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Mudanca de regime e politica externa: Portugal,
a Indonésia e o destino de Timor Leste**

INTRODUCAO

Os tedricos da democracia sdo geralmente undnimes em considerarem que
uma mudanca de regime no sentido da democratizagdo envolve trés periodos
distintos: «(1) o fim de um regime autoritério; (2) o estabelecimento de um
regime democritico; (3) a consolidacio de um regime democrético'.» Cada
um destes periodos € influenciado por questdes especificas e apresenta dife-
rentes desafios, que podem sobrepor-se durante algum tempo. O presente
artigo focard, em particular, a ligacdo entre a mudanga de regime e a politica
externa, ou seja, o modo como o fim de um regime autoritario e a ascensio
de um governo democritico condicionam e influenciam a politica externa.
Defenderei que a natureza de um governo interino ndo € a principal varidvel
para explicar as iniciativas de politica externa, ou a auséncia das mesmas,
durante a administracio de um governo provisério’. A sua natureza nio explica
quais as decisdes de politica externa tomadas nem o porqué dessas mesmas
decisoes.

Como abordagem alternativa a explicacdo das iniciativas de politica externa
durante uma mudanca de regime, tomarei em consideracdo duas varidveis. Em
primeiro lugar, procurarei estabelecer se a linha de politica externa seguida no
periodo anterior 2 mudanca de regime era (ou ndo) considerada legitima nos
planos internacional e interno e se esta percep¢do terd mudado antes ou depois

* Universidade Lusiada de Lisboa e revista Politica Internacional.

** Este artigo foi publicado originalmente com o tituto «Regime change and foreign
policy: Portugal, Indonésia and the self-determination of East Timor», em 2002, na revista
Democratization. A versao aqui publicada foi revista e aprofundada.

! Samuel P. Huntington, The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century,
(Norman, Universidade de Oklahoma, 1991, p. 35.

2 As expressoes governo «interino» e «provisorio» serdo utilizadas como sinénimos.
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da transicdo para a democracia. Em segundo lugar, tentarei identificar as ava-
liacdes e estratégias individuais e colectivas que se verificaram durante a tran-
sicdo para a democracia. Conjuntamente, estas duas variaveis determinam quais
as iniciativas de politica externa tomadas, bem como o porgué das mesmas,
permitindo ainda compreender melhor por que razdo determinadas decisdes de
politica externa enfrentaram resisténcia ou ndo chegaram sequer a ser tomadas.

A questdo de Timor Leste constitui um bom estudo de caso por, pelo
menos, duas razdes. Em primeiro lugar, comeca e acaba com duas transicoes
para a democracia. A questdo timorense surgiu na agenda internacional com
a transi¢do portuguesa para a democracia, entre Abril de 1974 e Junho de
1976, e foi resolvida com a mudanca de regime na Indonésia, entre Maio de
1998 e Outubro de 1999. Em segundo lugar, no que toca ao processo de
transicdo para a democracia, as experiéncias de Portugal e da Indonésia ndo
poderiam ser mais diferentes. A transi¢do portuguesa ocorreu durante a guerra
fria, nos anos 70, enquanto a transicdo indonésia teve lugar no periodo pos-
-guerra fria, durante a década de 90. Portugal € um pais catélico e a Indonésia
um pais maioritariamente mugulmano. O primeiro é um Estado europeu e o
segundo pertence ao Sudeste asiatico. Em Portugal, a transicdo para a demo-
cracia ocorreu mediante um governo revoluciondrio provisorio, ao passo que
a Indonésia teve um governo caretaker. Contudo, apesar das diferencgas po-
liticas, culturais, econdmicas, sociais e religiosas entre os dois paises, a abor-
dagem aqui desenvolvida descreve e explica as decisdes de politica externa que
ambos tomaram relativamente a Timor Leste.

DA QUEDA DO AUTORITARISMO A TRANSICAO
PARA A DEMOCRACIA

O fim de um regime autoritdrio pode ser explicado tomando em consi-
deracdo dois niveis diferentes. Em primeiro lugar, hd que avaliar o papel
desempenhado por factores internacionais na queda do regime. Os factores
internacionais, como o ambiente geo-estratégico®, a localiza¢io geo-estra-
tégica®, o contexto geopolitico’, a propor¢do de democracias® e a pressdo
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internacional’, para nomear apenas alguns, podem desempenhar um papel
importante na queda de um regime autocratico.

Contudo, embora os factores internacionais possam promover o colapso do
autoritarismo, como fez notar um autor, «[em termos globais] tais pressdes
externas ndo sdo determinantes. Os seus efeitos sdo sempre mediados através
de processos internos®.» Por outras palavras, ndo basta considerar apenas as
varidveis internacionais, ja que os «factores internacionais influenciam a accio
politica, mas ndo determinam os resultados de um modo absoluto»’. Por con-
seguinte, € igualmente importante incorporar na andlise os factores internos. Para
justificarem, perante os regimes democraticos, a sua permanéncia indefinida no
poder, os regimes autoritdrios recorrem frequentemente aos seguintes argumen-
tos: (@) a sua natureza confere-lhes uma vantagem, ja que sdo menos instdveis;
(b) esta caracteristica especifica da-lhes uma maior capacidade de promoverem
a estabilidade social e o desenvolvimento econémico. Por outras palavras, «[os
regimes autoritdrios] autojustificam-se em termos politicos definindo-se como
poderes de transicdo, procurando desviar as aten¢des para as suas importantes
realizacdes imediatas — tipicamente, o estabelecimento da ‘paz social’ ou a
promocio do desenvolvimento econémico»'’. Quando um regime autoritario se
revela incapaz de cumprir, internamente, estes dois objectivos, uma consequén-
cia possivel € a ocorréncia de uma crise de legitimidade.

Assim, é importante tomar em consideragdo o papel de diferentes varia-
veis politicas, militares e econdmicas, quer sejam de origem interna ou
internacional. A queda de um regime autoritdrio €, com frequéncia, o resul-
tado de todos estes factores. Porém, tais factores desempenham papéis
diferentes em cada crise e subsequente queda de um governo autoritario.

No entanto, uma crise de legitimidade decorrente de varidveis econdmicas
ou militares ndo é uma condicdo suficiente para o fim de um regime auto-
ritdrio. Uma situa¢do de mau desempenho politico ndo leva necessariamente
a que o regime seja posto em questdo. Em algumas situacdes, o governo
consegue agir antes que uma situagdo de crise evolua para uma contestacio
a legitimidade do regime. Assim, o impacto da crise depende da capacidade
do regime de impedir a politizacdo do problema em questdo. Para além disso,
0s governos autoritdrios, como quaisquer outros regimes, necessitam de uma
base de apoio. Consequentemente, o mau desempenho do regime pode levar
a uma contestacdo das opg¢des politicas prevalecentes, bem como pode colocar

7 Axel Hadenius, Democracy and Development, Cambridge, Cambridge University Press,
1992, p. 153.
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Tentative Conclusions about Uncertain Democracies, Baltimore, MD, Johns Hopkins
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em causa o apoio das coligacdes que servem de base ao regime''. Uma crise
requer normalmente ajustamentos de politica, que podem ter consequéncias
para os interesses dos grupos que apoiam o regime. Por vezes, estes grupos
estdo também a sofrer os efeitos da crise. Por conseguinte, a recusa de
implementacdo de uma mudanga de politica também ndo sera favoravel aos
seus interesses. Se o regime autoritdrio se revelar incapaz de resolver o pro-
blema, os grupos mais afectados comecardo, mais cedo ou mais tarde, a
distanciar-se do regime. Em alguns casos de colapso de um regime autoritario,
a populagdo comeca a dar sinais de contestacdo e o mais provavel é que as
potenciais divisdes no governo se tornem manifestas. Nesta fase, a manuten-
cdo do regime estd ja em risco. A mobilizagdo popular implicard custos mais
elevados para o restabelecimento da ordem e aumentardo as pressdes com
vista a que se chegue a um qualquer tipo de solu¢do para o problema. Em
muitos casos, a liberalizacdo encorajara reivindica¢des de uma democratizagido
completa, o que elevard os custos da resolu¢do do problema.

Em suma, a queda de um regime autoritdrio comega com uma situacdo de
crise desencadeada por factores internos ou externos e € geralmente acompa-
nhada por uma crescente mobilizacdo popular, a qual, por seu turno, conduzird
2 desunido do regime'?. Mais cedo ou mais tarde, a no ser que se verifique
um golpe militar, o governo autoritdario — depois de avaliar os custos e 0s
beneficios — acabard por transferir o poder politico para um novo regime.

A queda do regime autoritdrio € seguida pela transi¢do para a democracia.
Uma transico é «o intervalo entre um regime politico e outro»'>. Por outras
palavras, uma transi¢do ocorre depois de ter sido desencadeado um «processo
de dissolu¢do de um regime autoritario» e termina com «a instalacdo de um
qualquer tipo de democracia, o regresso a uma qualquer forma de poder
autoritdrio, ou a emergéncia de uma alternativa revoluciondria»'*. Os proces-
sos que conduzem a transi¢do para a democracia ndo sdo sempre 0S mesmos.
Um autor distingue trés categorias principais — transformagdo, substitui¢ao e
transplacement". Um outro divide-os entre reforma e ruptura'®. Uma terceira

classificacdo distingue entre transac¢io, queda/colapso e extrication'”.
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Quarterly, vol. 35, n.° 4, 1982, pp. 568-569.

13 0’Donnell e Schmitter, op. cit., p. 6.

4 1d., ibid.

15 Huntington, op. cit., p. 114.

16 Juan J. Linz, «Crisis, breakdown, and reequilibration», in Juan J. Linz e Alfred Stepan
(eds.), The Breakdown of Democratic Regimes: Crisis, Breakdown, and Reequilibration,
Baltimore, MD, Johns Hopkins University Press, 1978, p. 35.

7 Donald Share e Scott Mainwaring, «Transitions through transaction: democratization
in Brazil and Spain», in Wayne A. Selcher (ed.), Political Liberalization in Brazil: Dynamics,
Dilemmas, and Future Prospects, Boulder, CO, Westview Press, 1986, pp. 177-179.
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A transformacdo, a reforma e a transac¢do dizem respeito as transi¢des para
a democracia em que a iniciativa de se efectuar a mudanga de regime é
tomada pelas elites autoritdrias. A substitui¢do, a ruptura e a queda ou co-
lapso aplicam-se as situagcdes em que 0s governos autoritarios sdo derruba-
dos pela oposi¢do. O transplacement e a extrication ocorrem quando o
governo autoritdrio e a oposi¢cdo trabalham em conjunto com vista ao esta-
belecimento de um novo regime democratico.

Cada um destes processos afecta de modo diferente o governo interino que
geralmente assume o poder «no hiato entre a queda do regime autoritdrio e a
escolha de um novo governo através de eleicoes livres e competitivas»'®. Os
governos interinos sdo divididos em diferentes tipos, de acordo com a sua
natureza: (a) governos provisorios revoluciondrios; (b) governos interinos em
partilha de poder; (c) governos caretaker'. Os governos provisérios revolu-
ciondrios «emergem apds a queda do ancien régime causada por uma revo-
lugdo interna ou um coup d’état, ou provocada por uma guerra seguida por
ocupagio externa e pela destituicio do regime do pais»>°. Por outras palavras,
correspondem a situagdes de substituicio, ruptura e queda/colapso. Por outro
lado, se os «membros da elite em queda conseguirem administrar a transi¢cao
até a transferéncia do poder para um governo democraticamente eleito, ou,
alternativamente, para outro regime ndo democratico», entdo estaremos peran-
te um governo caretaker. Este tipo de governo resulta de situa¢des de trans-
formagio, reforma e transac¢io’!. Os governos interinos em partilha de poder
correspondem as situacdes em que 0 «governo autoritrio e a oposi¢do demo-
crética partilham temporariamente o poder executivo antes das elei¢des»>2. Sdo
o resultado de um processo de transplacement ou extrication.

Em suma®’:
Transformacédo Reforma Transaccdo Governos caretaker
o Governos provisérios
Substltulgao Ruptura Queda/colapso ) L.
revoluciondrios
L Governos interinos em
Transplacement — Extrication .
partilha de poder

18 Allison K. Stanger, «Democratization and the international system: the foreign policies
of interim governments», in Yossi Shain e Juan J. Linz (eds.), Between States: Interim
Governments and Democratic Transitions, Cambridge, Cambridge University Press, 1995, p. 256.

19°0 autor deste artigo acrescenta a lista uma quarta categoria possivel: governos interinos
internacionais. Este tipo de governo ndo serd objecto de andlise no presente artigo. Os
governos interinos em partilha de poder serdo também de interesse secundario neste estudo.

20 Yossi Shain e Juan J. Linz (eds.), Between States: Interim Governments and Democratic
Transitions, Cambridge, Cambridge University Press, 1995, p. 5.

2 1d., ibid.

2 1d., ibid.
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Cada um destes autores avalia de modo diferente a politica externa do
regime autoritdrio extinto. Como fez notar um autor, os governos caretaker

enfrentam um dilema dnico na formulacdo de uma agenda internacional
durante o periodo interino. As politicas externas da ordem autoritaria
anterior sdo, para todos os efeitos prdticos, criacdes dos actuais
caretakers. Embora a rentncia a tais politicas possa promover a tarefa de
consolidacdo da democracia, uma tal ruptura nas relacdes internacionais
do Estado minaria também a legitimidade do governo interino. Conse-
quentemente [...] € pouco provdvel que os governos interinos caretaker
promovam grandes iniciativas de politica externa antes das primeiras
eleicdes, especialmente nos casos em que os militares administram a
transicdo ou constituem uma poderosa forca independente na politica da

transicio’*.

A situagdo é diferente da que se observa nos governos provisorios revo-
luciondrios, ja que estes

costumam assumir o poder num momento em que o regime autoritario
conduziu ja o navio do Estado a uma profunda crise internacional. Fre-
quentemente, a nacdo estd em guerra aquando da revolucio, e os factores
sistémicos servem de catalisador a mudanga revoluciondria. Os governos
interinos [...] [ttm em comum] a promocdo de uma reorientagdo radical

da politica externa do ancien régime®.

Os governos interinos em partilha de poder adoptam uma «politica externa
que a primeira vista parece igual a anterior, mais do que uma ponte para uma
nova ordem»>®. De acordo com estas andlises, cada tipo-ideal reflecte um
equilibrio de poder entre os principais actores e isto € bastante evidente nas
suas agendas politicas internas e internacionais. Como se segue do acima
mencionado, o processo que conduz ao afastamento das anteriores elites
autoritarias oferece por vezes incentivos a mudanca da politica externa. Por
outras palavras, a natureza do governo interino reflecte o tipo de regime de
transicdo e isto conduzird a opgdes especificas de politica externa. De certo
modo, este argumento reflecte a existéncia de um certo tipo de determinismo.

Contudo, os governos interinos que se verificaram em Portugal entre
Abril de 1974 e Junho de 1976 e na Indonésia entre Maio de 1998 e Outubro

de 1999 ndo estdo em total conformidade com esta descricdo e explicacao.

% Stanger, op. cit., pp. 269-270.
% 1d., ibid., p. 257.
% 1d., ibid., p. 264.
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Entre outras coisas, o modelo referido nao explicita claramente os mecanis-
mos envolvidos na seleccdo das questdes de politica externa. Por que razio
0s governos provisorios revoluciondrios optaram por reorientarem questdes
especificas enquanto mantém intactas determinadas opcdes de politica exter-
na — nomeadamente aquelas que sdo uma consequéncia natural de realida-
des geograficas e econdémicas? Por outro lado, e ao contrario do que men-
ciondmos atrds, a realidade é que alguns governos caretaker tomam de facto
importantes iniciativas de politica externa. Porqué?

Uma resposta a estas questdes implica a rejeicdo da relagdo causal entre
a natureza do governo interino e a politica externa. Por outras palavras, a
natureza do governo interino nao € a principal varidvel que influencia o tipo
de iniciativas de politica externa postas em pratica. De modo a chegarmos
a uma resposta cabal, teremos de tomar em consideracdo as avaliacdes e
estratégias individuais e colectivas dos actores envolvidos, bem como a
legitimidade internacional e interna das questdes de politica externa em cau-
sa. Mediante a avaliacdo de custos e beneficios, os actores envolvidos po-
derdo concluir que é do seu melhor interesse alterarem uma determinada
orientacdio de politica externa.

A POLITICA EXTERNA ANTES E DEPOIS DA MUDANCA
DE REGIME

Uma politica externa é considerada internacionalmente legitima quando
respeita a paz internacional, bem como as normas e principios de seguranga
da conduta internacional. Por outras palavras, deve obedecer a lei e normas
internacionais. Além disso, uma politica externa € internamente considerada
legitima quando incorpora ndo apenas os valores e crengas nacionais, mas
também os interesses politicos e econdémicos. Nenhum destes € estatico;
todos sdo, de facto, dindmicos. O tempo pode conduzir a uma mudanca de
percepgdes no que diz respeito a legitimidade internacional e interna.

Teoricamente, hd quatro cendrios possiveis: (1) a decis@o de politica
externa € considerada internacional e internamente legitima; (2) a questdo é
tida como internacionalmente legitima, mas como ilegitima no plano interno;
(3) a opgdo de politica externa € considerada ilegitima do ponto de vista
internacional e legitima internamente; (4) a questdo € considerada ilegitima
tanto no plano internacional como no plano interno.

Perante estes diferentes cendrios possiveis, o que ird determinar as op-
¢odes politicas do regime? Estas decisdes serdo, em primeiro lugar, uma
consequéncia das estratégias do regime, bem como das suas avaliacdes de
custos e beneficios. Uma politica considerada legitima tanto interna como
internacionalmente ndo acarretara custos de relevo. Poderd proporcionar

13



14

Paulo Gorjdo

beneficios significativos com custos reduzidos, pelo que ndo ha razdes para
a alterar. Pelo contrdrio, uma politica considerada ilegitima tanto no plano
interno como internacional apresenta custos elevados e beneficios reduzidos.
De um ponto de vista racional, as razdes para que um governo mantenha tal
opcdo sdo escassas ou mesmo inexistentes.

Contudo, quando se trata de uma politica considerada ilegitima no plano
internacional e legitima no plano interno — ou ilegitima internamente e
legitima internacionalmente —, o caso muda de figura. Em tais circunstan-
cias, ha custos inevitdveis a tomar em consideracio, mas também beneficios
importantes. Saber que determinada politica € ilegitima nao significa que nao
valha a pena implementé-la. Se os custos envolvidos sdo considerados pouco
importantes, 0 governo possuird incentivos para manter essa linha de orien-
tacdo de politica externa. Por outro lado, se a manutencdo de uma determi-
nada linha politica implica custos elevados, o governo terd mais incentivos
para proceder a sua alteracio.

Os custos de uma politica externa ilegitima podem variar. Entre outras
possibilidades, um governo pode enfrentar a condenagdo politica internacio-
nal sem mais consequéncias politicas, o impacto das resolucdes das Nagdes
Unidas, sangdes econdmicas, ou a guerra. Internamente, e na pior das hipo-
teses, pode enfrentar um grau de agitacdo social e de divisdo politica da elite
que ponha em risco a sobrevivéncia do regime. Habitualmente, a natureza
repressiva dos regimes autoritdrios permite-lhes lidar com as criticas internas
através de propaganda incontestada. O factor que, com maior probabilidade,
ird persistir serd o da condenacgdo internacional. Em contrapartida, os gover-
nos democraticos sdo limitados pela falta de legitimidade, nomeadamente
entre a opinido publica. Em particular, as questdes de politica externa que
«vao contra o bem-estar e estabilidade internos tém o potencial de chamarem
a atencdo do publico em geral e de mobilizarem a opinido publica»?’.

Quando implementam, em beneficio dos seus interesses, uma politica ex-
terna considerada internacionalmente ilegitima, os governos autoritdrios defen-
dem-se geralmente de duas maneiras paralelas. Uma € considerando as criticas
internacionais uma inaceitdvel violacdo da sua soberania nacional. A outra é
«demonstrando que ainda se consideram (e os outros Estados) subordinados
a regra em questdo. Em alguns casos, o Estado pode negar a ocorréncia de
quaisquer violacdes [...] [ou] pode admitir que ocorreu uma infrac¢cdo, mas
justifica-a alegando um qualquer principio de importancia capital®.» Seja qual

27 Margot Light, «Democracy, democratization and foreign policy in post-socialist
Russia», in Hazel Smith (ed.), Democracy and International Relations: Critical Theories/
Problematic Practices, Londres, Macmillan, 2000, p. 98.

28 Hedley Bull, The Anarchical Society: A Study of Order in World Politics, Londres,
Macmillan, 1977, pp. 132-133.
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for o argumento utilizado, a decisdo de implementar ou manter uma politica
em conflito com a legitimidade internacional assenta em, pelo menos, duas
razdes. Em primeiro lugar, o Estado pode considerar pouco significativos os
custos associados ao incumprimento das regras internacionais. Em segundo
lugar, as criticas externas podem ser vistas como uma provocacao a politica
diplomadtica vigente e ao préprio governo autoritdrio. Assim, este vé-se obri-
gado a dar mostras da sua autoridade perante o publico nacional, ji que
quaisquer sinais de fraqueza podem suscitar dividas quanto a capacidade de
controlo e a estabilidade interna do regime. Se o regime se revelar incapaz
de mostrar determinagdo, o facto poderd por em risco o apoio continuo das
coligacdes sobre as quais assenta. Além disso, se a politica seguida for
considerada legitima a nivel interno, entdo existem razdes acrescidas para
que se prossiga dentro da mesma linha de orientagdo. Consequentemente,
ainda que a politica externa dos regimes autoritirios pareca respeitar os
padrdes internacionais, tal € apenas, regra geral, um mecanismo para fazer
passar uma imagem de obediéncia. Trata-se de mudangas estéticas, mais do
que reais.

No entanto, com o passar do tempo, se uma determinada politica externa
comecar a infligir custos a certos grupos internos, 0 governo autoritdrio
podera enfrentar criticas. Os mais onerados pela politica do governo come-
cardo a exigir a alteracdo da mesma. O grau de importancia destes grupos
ou individuos na coligacdo de apoio ao regime determinard o resultado das
pressdes, podendo conduzir a uma mudanca de politica ou a repressdo dos
descontentes. Contudo, em alguns casos, a recusa de implementar uma
determinada mudanca de politica externa poderd ser também desfavordvel
aos interesses de outros grupos internos. Assim, se 0 governo autoritario se
revelar incapaz de alterar a sua orientagdo politica, os interesses colectivos
mais afectados comegardo, mais cedo ou mais tarde, a distanciar-se do
regime.

Todavia, a condenacdo internacional de uma dada politica externa consi-
derada ilegitima € normalmente entendida como inaceitavel pelos elementos
mais extremistas do regime autoritdrio. A semelhanca do préprio regime,
estes elementos consideram que tal politica externa € possivel e desejavel.
Estes elementos mais radicais podem ter motivacdes diferentes para as po-
sicdes que assumem. Alguns deles poderdo apoiar uma determinada decisdo
de politica externa porque a consideram favordvel aos seus interesses eco-
némicos. Outros podem ser «verdadeiros crentes» que consideram que tal
politica constitui a melhor op¢do para proteger os interesses nacionais, pelo
que terd de ser seguida e as criticas internacionais ignoradas.

A persisténcia de uma politica externa autoritdria que acarrete custos
elevados levard ao surgimento de moderados. Estes comecardo a ressentir-
-se dos custos infligidos aos seus interesses, e aos do paifs, em consequéncia
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de determinada opcdo de politica externa. Assim, apoiardo uma qualquer
solu¢do de compromisso que tome em consideracdio as criticas internacio-
nais. Tal abordagem levard, provavelmente, os mais extremistas a apresen-
tarem diversos argumentos contra uma solucdo de compromisso. E, se a
politica externa seguida for entendida como legitima pela populacdo, os
moderados terdo dificuldades em imporem os seus pontos de vista.

Na perspectiva do regime autoritdrio, as mudancgas de politica externa sdo
sempre dificeis. Uma mudancga implica que o regime tem de admitir que
cometeu um erro oneroso. Nos casos em que o lider do regime desempenha
um papel de relevo na drea da politica externa, a situacdo serd ainda mais
grave, ja que o fracasso €, em udltima andlise, da sua responsabilidade. Assim,
0 governo autocritico vé-se acorrentado as suas anteriores opc¢des de poli-
tica externa. Este facto explica por que razdo, de um modo geral, as grandes
inversdes de politica externa ocorrem apenas com uma mudanga de regime.

Contudo, ainda que nido conduzam a uma mudanga, as criticas internas
e internacionais a politica externa de um governo autoritdrio revestem-se de
grande importancia. Uma situagc@o anterior de critica ao regime pode criar
condicdes mais favordveis para uma abertura diplomadtica durante o processo
de transicdo para a democracia. Quanto mais elevados forem os custos
infligidos a elite e & populagdo em consequéncia da linha de orientacdo de
politica externa seguida por um regime autoritdrio, mais elevada serd a pro-
babilidade de mudanca dessa politica durante a transi¢io para a democracia.

Mas a transicdo para a democracia ndo desencadeia necessariamente
mudancas de politica externa. Nos casos em que esta é considerada legitima
nos planos internacional e interno, ndo existirdo razdes dbvias para se pro-
ceder a tal mudanga, ainda que um regime democratico possa alterar de certa
forma a perspectiva do Estado. Pelo contrdrio, nos casos em que uma
determinada orientagdo politica é considerada ilegitima tanto no plano inter-
nacional como interno, o apoio a mudanca de politica serd, muito provavel-
mente, consensual. A situacdo serd menos clara nos casos em que uma opg¢ao
de politica externa é considerada ilegitima do ponto de vista internacional e
legitima internamente, ou legitima no plano internacional e ilegitima no plano
interno. Em tltima instancia, uma mudanga de politica ou a manuten¢do da
politica anterior reflectirdo um equilibrio de poder interno entre as diferentes
avaliagdes e estratégias individuais e colectivas e, possivelmente, entre os
incentivos e objec¢des externos. No entanto, mesmo quando se verificam
alteragdes de politica externa, estas ndo conduzirdo a uma mudanca de
politica externa completa e radical. O tipo de mudangas e as razdes para as
mesmas dependerdo das avaliacdes e estratégias individuais e colectivas.

A transicdo para a democracia pode conduzir a uma mudanga de politica
externa porque hd novos actores, ou 0os mesmos, com um diferente conjunto
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de avaliacdes e estratégias. No primeiro caso, a mudanca de regime pode
abrir uma janela de oportunidade a implementacio de uma linha de orientacio
de politica externa j4 exigida durante o regime autoritario. Até entdo ndo fora
implementada porque o regime autoritdrio funcionara como um travao a
mudanga, ndo obstante a pressdo interna em favor da mesma. Noutros
casos, 0s novos actores sio eles proprios os responsiaveis por uma nova
percep¢do relativamente a necessidade de uma mudanca de politica. Em
qualquer dos casos, o governo interino instalado tendera a reflectir as novas
normas, crencas e valores democriticos, bem como as avaliacdes e estra-
tégias individuais e colectivas. No novo ambiente politico e econémico, cada
um apoiard a politica que melhor lhe convier.

As avaliacdes e estratégias individuais tenderdo a ser influenciadas nio
apenas pelos valores e crengas dos actores, como também pelas novas
regras do jogo. De acordo com as regras democraticas emergentes, € con-
dicionado pelas elei¢cdes fundadoras iminentes, o0 novo actor tenderd a enten-
der os seus interesses em termos das suas probabilidades de ser eleito. Por
conseguinte, se uma mudancga de politica lhe proporciona maiores probabi-
lidades de ser eleito, o actor agird de forma a alcanca-la. Consequentemente,
os factores internos podem conduzir ao cumprimento das normas, crengas
e valores internacionais. Esta mudanca serd bem acolhida internacionalmente,
proporcionando-lhe, por seu turno, um nivel acrescido de capacidade politica.

Se bem que as avaliagdes e estratégias colectivas ndo sejam condiciona-
das pelas elei¢des fundadoras, poderdo ter outras motivagdes para defende-
rem uma mudanga de politica externa. Se, no passado, sofreram custos
elevados devido a manuteng@o de uma determinada politica, e se tal politica
parecer condenada ao fracasso, entdo desejardo alterd-la. Com o desapare-
cimento da oposi¢do autoritdria, a transicdo para a democracia oferecer-lhes-
-4 uma janela de oportunidade para a mudanca.

Tudo podera ser diferente se os interesses individuais e colectivos entra-
rem em colisdo. Em tal situacdo, verificar-se-d, provavelmente, um confron-
to. O resultado final dependerd do apoio dos militares. Se estes apoiarem
uma mudanga diplomatica, as probabilidades de que tal mudanca se concre-
tize serdo elevadas. Se os militares assumirem uma posi¢do contrdria, a
mudanca serd improvavel. Contudo, ha outras varidveis que podem influen-
ciar o resultado final. Mas, na pior das hipéteses, o confronto pode resultar
em violéncia interna ou guerra civil. O resultado dependerd ndo apenas do
equilibrio de poder entre os actores individuais e colectivos, mas também de
outras varidveis internas e internacionais. Como a propria transi¢do para a
democracia, as decisoes tomadas — ou a tomar — relativamente as inicia-
tivas de politica externa evoluirdo durante a mudanca de regime. Inevitavel-
mente, as alteracdes do equilibrio de poder interno entre os principais actores
condicionardo os resultados no que diz respeito as politicas externas.
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Em consequéncia, hd uma forte probabilidade de as iniciativas de politica
externa incidirem sobre as questdes que, de acordo com as avaliagdes e
estratégias tanto individuais como colectivas, sejam consideradas mais favo-
rdveis ou mais onerosas. Por outras palavras, quando existe acordo quanto
a um resultado desejavel comum. O contrario também pode ser verdadeiro.
Ha menos probabilidades de uma mudanca de politica ser implementada
quando os actores individuais e colectivos ndo chegam a acordo quanto ao
resultado desejado. Desse modo, durante a transi¢do para a democracia, a
probabilidade de uma mudanca de politica externa € elevada numa situacao
de 3 +4, moderada numa situacido de 1+4 e 3+2 e reduzida numa situacio
de 1+2:

Internacionalmente legitimo (1) Internamente legitimo (2)

Internacionalmente ilegitimo (3) Internamente ilegitimo (4)

A QUEDA DO REGIME AUTORITARIO PORTUGUES

Em Portugal, o golpe militar de 25 de Abril de 1974 pelo Movimento das
Forcas Armadas (MFA) veio por fim aos quarenta e seis anos de governo
autoritario de Oliveira Salazar (1928-1968) e Marcello Caetano (1968-1974).
Os objectivos do MFA eram conhecidos como os trés Ds: descolonizacdo,
democratizag¢do e desenvolvimento. Durante a transi¢do para a democracia,
entre Abril de 1974 e Junho de 1976, teve inicio em Portugal um processo
no sentido de se reavaliarem algumas das linhas de orienta¢do da politica
externa e de se redefinir a identidade nacional. A mudanga p6s um fim ao
«mito imperial»?’. Portugal deixou de ser um Estado multicontinental. Ao
longo dos anos subsequentes, a politica externa e a identidade nacional
tornar-se-iam mais europeias e menos afro-atlanticas.

Diferentes causas imediatas, proximas e distantes explicam a queda do
regime autoritdrio e a transicdo para a democracia. A causa distante interna-
cional mais importante foi a nova estrutura sistémica que emergiu em mea-
dos dos anos 40 e inicios da década seguinte. Dois dos principais desenvol-
vimentos do periodo que se seguiu a segunda guerra mundial constituiram

2 Nuno G. Monteiro e Anténio Costa Pinto, «Cultural myths and Portuguese national
identity», in Anténio Costa Pinto (ed.), Modern Portugal, Palo Alto, CA, The Society for
the Promotion of Science and Scholarship, 1998.
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uma ameacga ao governo autoritdrio: a integracdo politica e econémica euro-
peia e o fim dos impérios coloniais europeus. O Plano Marshall (oficialmente
conhecido como o Plano de Recuperacdo da Europa, ERP), proposto a 5 de
Junho de 1947, foi entendido em Lisboa como uma ameaca ao desejado
nacionalismo econémico portugués. O ERP foi considerado por Lisboa um
instrumento para a nova hegemonia mundial dos Estados Unidos, que poderia
ter implicagdes muito alargadas para a Europa. Inicialmente, Portugal nio
solicitou qualquer ajuda financeira ao abrigo do Plano Marshall; porém, a
crescente crise econdmica interna forcou Salazar a alterar a sua posicdo.
Ainda assim, o regime manteve uma atitude de desconfianca perante aquilo
que lhe parecia ser a crescente dependéncia econdmica interna do pais
relativamente aos Estados Unidos e a Europa ocidental®’. Um outro motivo
de preocupacdo para Salazar era que mesmo alguns paises como a Franca
e a Holanda, que tinham estado do lado dos vencedores, se viram obrigados
a permitirem a autodeterminag@o dos seus territérios ultramarinos. Esta de-
cisdo reflectia ndo apenas a fraqueza politica desses paises, mas também o
novo sistema internacional bipolar. Devido a razdes que ultrapassam o am-
bito do presente artigo, tanto os Estados Unidos como a Unido Soviética
eram superpoténcias anticoloniais. Assim, era inevitdvel que, mais cedo ou
mais tarde, um pequeno pais europeu como Portugal viesse a experimentar
enormes dificuldades em manter o seu império colonial. O isolamento do
regime portugués no novo sistema internacional bipolar era também uma
consequéncia da chamada vitéria das democracias®!. Com a queda dos re-
gimes fascistas e o crescente nimero de democracias na Europa, os gover-
nos autoritarios estavam ideoldgica e politicamente confinados a periferia
europeia.

No plano interno, a principal razdo distante subjacente a queda do regime
era o modelo econémico escolhido. A opcdo por um modelo de nacionalismo
econémico condenava Portugal a ser uma sociedade rural, com os mais
baixos indicadores de desenvolvimento econémico da Europa ocidental. Na
altura, como afirmou um autor, «Portugal apresentava as taxas mais elevadas
de analfabetismo, mortalidade infantil e doencas contagiosas da Europa oci-
dental e o mais baixo rendimento per capita»>>. A aceitagdo por parte da
populacdo de um regime autocritico ndo era recompensada com uma
melhoria das condi¢des de vida.

39 Maria Fernanda Rollo, «Salazar e a constru¢io europeia», in Penélope, n.° 18, 1997,
pp. S51-76.

31 José Medeiros Ferreira, «Caracteristicas histéricas da politica externa portuguesa entre
1890 e a entrada na ONU», in Politica Internacional, vol. 1, n.° 6, 1993, p. 144.

32 Kenneth Maxwell, «Portugal: a neat revolution», in The New York Review of Books,
vol. 21, n.° 10, 1974, p. 17.
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A situacdo agravar-se-ia, tanto a nivel internacional como interno, na
década de 60. Em parte devido a estrutura bipolar de rivalidade entre as duas
superpoténcias, Portugal ndo fora aceite como membro das Nacgdes Unidas
em 1946. A ades@o portuguesa ocorreria apenas em 14 de Dezembro de
1955. Além disso, em 1959, as Nagdes Unidas voltariam a aceitar novos
membros, mas desta feita muitos deles eram paises africanos e asidticos.
Esta decisdo constituiu uma causa internacional préxima para o colapso do
regime. Estes Estados soberanos eram ex-coldnias e a sua adesdo as Nacdes
Unidas fez aumentar a pressdo internacional sobre a politica colonial do
regime autoritdrio portugués. Logo que Portugal se tornou membro das
Nagdes Unidas, o secretario-geral da ONU quis saber se Lisboa possuia
territérios nas condigdes referidas no artigo 73 da Carta das Nagdes Unidas.
Por outras palavras, o secretdrio-geral queria saber se Portugal administrava
territdrios cujos povos ndo tinham ainda alcancado uma forma plena de auto-
governo. O governo autoritario respondeu que Portugal ndo possuia territo-
rios sob a jurisdi¢cdo do artigo 73. De acordo com a concepg¢do do governo,
Portugal ndo possuia colénias, ja que era um Estado unitario do qual faziam
parte os territorios ultramarinos. A defesa da chamada estrutura de Estado
unitario assentava principalmente em argumentos juridicos e histéricos.

Porém, com a oposi¢do da Unido Soviética e dos membros africanos e
asidticos das Nacdes Unidas, este argumento foi contestado. A primeira
vitéria dos opositores deu-se em 12 de Dezembro de 1959, data em que a
Assembleia Geral das Nagdes Unidas aprovou a Resolug@o n.° 1467 (XIV),
estabelecendo uma comissao especial para clarificar o artigo 73 da Carta das
Nacgdes Unidas. A Assembleia Geral das Nagdes Unidas constituiu o melhor
recurso diplomdtico dos opositores para criticarem a recusa portuguesa em
seguir o movimento de descolonizag@o universal. O passo seguinte ocorreu
a 14 e 15 de Dezembro de 1960, com a aprovacgio das Resolucdes n.”® 1514
(XV), 1541 (XV) e 1542 (XV) da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, que
ajudariam a decidir o destino dos territérios ultramarinos portugueses>’.
Entre 1960 e 1973, o Conselho de Seguranga e a Assembleia Geral das
Nagdes Unidas aprovariam 173 resolugdes condenando a politica portuguesa
relativamente aos territérios ultramarinos>*. Com o passar do tempo tornou-
-se evidente que, mais cedo ou mais tarde, Portugal teria de permitir a auto-
determinacdo das suas coldnias, ja que a pressdo internacional ndo cessaria.

Os primeiros confrontos militares em Angola, em 1961, constituiram
uma outra causa interna proxima para a queda do regime autoritdrio. Entre

3 Fernando Martins, «A politica externa do Estado Novo, o ultramar e a ONU: uma
doutrina histérica-juridica (1955-1968)», in Penélope, n.° 18, 1997, pp. 189-206.

3% José Calvet de Magalhdes, Portugal e as Nagdes Unidas: A Questido Colonial (1955-
-1974), Lisboa, Instituto de Estudos Estratégicos e Internacionais, 1996, p. 33.
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1961 e 1974, o governo autoritdrio portugués nao quis — e, posteriormente,
ndo pdde — negociar qualquer acordo politico com os movimentos de
libertacdo dos territdrios africanos (Angola, Guiné-Bissau e Mogambique). As
guerras coloniais terminariam apenas com a transi¢do de regime, em Abril de
1974. Numa obstinada posicdo politica, Portugal manteve a ilusdo de que
poderia remar contra a maré mundial da autodeterminacdo. Como fez notar
um autor:

A descolonizacdo do império colonial portugués constituiu o capitulo
tardio e derradeiro — e disso sofreria consequéncias — da dissolugdo
global dos impérios coloniais europeus que se seguiu a segunda guerra
mundial [...] Indiferente a esta dindmica, «orgulhosamente sé», Salazar
desejava manter Portugal imune ao contigio e alheio aos ventos da his-

téria’.

Salazar e Caetano ignoraram o «contexto temporal» durante demasiado
tempo’®. Divididos entre as faccdes extremista e moderada, os militares
esforcaram-se por imporem os seus pontos de vista relativamente a questao
das guerras coloniais. Caetano foi nomeado apenas depois de ter prometido
que ndo permitiria a autodeterminagdo das coldnias. De modo a assumir o
poder, teve de aceitar as condi¢des estabelecidas pelos membros mais radi-
cais, civis e militares, do regime autoritdrio®’. Contudo, apés a subida de
Caetano ao poder, os liberais também procuraram influenciar os processos
de tomada de decisdo. Esta tentativa fracassaria, e as condig¢des politicas
tornaram-se mais favordveis a um golpe de Estado quando os liberais, civis
e militares, perderam qualquer esperanga relativamente ao regime marcelista.

Uma outra causa proxima relevante, indicativa da perda de apoio do
regime, foi a gradual alienacdo dos principais grupos econémicos de Portu-
gal, os quais «se distanciaram das politicas coloniais do regime», ja que
«consideravam a guerra responsavel pelas caréncias internas de mao-de-obra
e pelo esbanjamento dos dinheiros do Estado»®. Com o passar do tempo,

A coligac@o de interesses econémicos que tinha sustentado a ditadura
durante tantas décadas havia esmorecido e fermentavam sob a superficie

35 Pedro Pezarat Correia, «A descolonizag@o», in Anténio Reis (ed.), Portugal 20 Anos
de Democracia, Lisboa, Circulo de Leitores, 1994, pp. 40-41.

3 V. nota 3.

37 Tratou-se, no minimo, de um episédio tragicamente cémico: «Caetano sé foi aceite
como substituto de Salazar apds ter concordado, por escrito, que procuraria uma solug@o
militar para as guerras coloniais em Africa» (v. Paul Christopher Manuel, Uncertain
Outcome — The Politics of the Portuguese Transition to Democracy, Lanham, University
Press of America, 1995, p. 25).

8 1d., ibid., p. 31.
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placida graves problemas sociais e econdmicos. A erosdo da coligacdo
era uma resposta directa a percep¢do de que o Estado corporativo se
tinha tornado um obsticulo aos grandes interesses econdémicos que an-

teriormente alimentara™®.

No fim de contas, em 1973, «48% das exportacdes portuguesas foram
enviadas para a CEE [Comunidade Econémica Europeia], 15% para os terri-
térios ultramarinos; 45% das importacdes de Portugal provinham da CEE,
10% dos territérios ultramarinos»*’. De um ponto de vista estritamente eco-
némico, os territdrios ultramarinos, mais do que um bem, eram um fardo.

Ap6s os malogrados esforgos de liberalizacdo de Marcello Caetano nos
anos 70, o governo autocrdtico estava muito perto do fim. Uma razio
internacional imediata foi o choque do petréleo de 1973. Os EUA tinham
pressionado Portugal a autorizar a utilizacdo da Base das Lajes, nos Acores,
durante o conflito de Yom Kippur entre Israel e os paises drabes. Durante
o choque do petréleo, os Estados drabes aproveitaram a oportunidade para
uma retaliacdo econdmica contra Lisboa. Em consequéncia, a economia
portuguesa foi gravemente afectada pelo choque petrolifero.

Contudo, o principal detonador da mudanca de regime foi de cardcter
interno. A causa interna imediata mais importante que explica o timing do
golpe foi uma decisdo tomada pelo governo autoritario relativamente a estru-
tura da carreira militar. Devido a faltas de homens nas forcas armadas
portuguesas, o regime autocratico decretou, em Fevereiro de 1973, que, para
aqueles que «operavam satisfatoriamente no campo de batalha, todo o seu
tempo de servigo contaria para a antiguidade. O decreto poderia até permitir
aos recrutas ultrapassar os oficiais de carreira*'.» Esta lei era a tltima coisa
que os oficiais mais jovens estavam dispostos a aceitar. Se bem que, pos-
teriormente, o governo tivesse tomado em consideracdo as suas queixas,
anulando a decisdo, este episddio convenceu-os da necessidade de uma
mudanca de regime. Consequentemente, os membros do MFA reunir-se-iam
secretamente em 9 de Setembro de 1973, em Evora, em 6 de Dezembro de
1973, em Lisboa, ¢ em 1 de Dezembro de 1973, em Obidos. As trés reunides
conduziram a um crescente alargamento das exigéncias. Na primeira cimeira,
o0 objectivo dos militares era a rejeicdo da decisdo governamental; no segundo
encontro, os contestatarios desejavam ja a reconsidera¢do da guerra colonial
e um aumento dos seus saldrios; finalmente, na dltima reunido tracaram-se

3 Kenneth Maxwell, «The emergence of Portuguese democracy», in John H. Herz (ed.),
From Dictatorship to Democracy — Coping with the Legacies of Authoritarianism and
Totalitarian, Westport, Greenwood Press, 1982, p. 235.

40 1d., ibid., «Portugal», p. 19.

4V, nota 52.
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planos preliminares para um possivel golpe. Em Dezembro de 1973, embora
0 governo autoritdrio tivesse ja anulado a sua anterior decisdo, tornara-se
evidente para todos que o regime ndo procuraria uma solucdo politica para
os conflitos militares nos territdrios ultramarinos africanos.

A crise de legitimidade tinha chegado a um beco sem saida e o governo
revelava-se incapaz de evitar a subsequente politizacdo do problema. Incapaz
de resolver a crise, o governo autoritdrio tinha os dias contados. Nao
obstante a cedéncia do governo as exigé€ncias dos militares relativamente a
sua carreira — a razao inicial das reunides secretas —, tal decisdo ndo
significou o fim do movimento. O golpe de Estado de 25 de Abril de 1974
foi o inevitdvel coroldrio deste estado de coisas.

A TRANSICAO DE PORTUGAL PARA A DEMOCRACIA
E TIMOR LESTE

Como ja vimos, mesmo antes da mudanga de regime, verificou-se uma
crescente oposicdo a linha de politica externa seguida pelo regime autoritrio
relativamente a autodeterminag@o dos territdrios ultramarinos. De facto, a
mudanga de politica fora ja procurada antes do colapso do regime autoritario.
Isto tornou muito mais facil a transicdo de uma situacdo 3+4 para uma
situacdo 1+2.

Durante a transi¢cdo para a democracia, a decisdo do governo interino de
permitir a autodeterminagdo dos territérios ultramarinos portugueses na
Africa e na Asia (Timor Leste) constituiu um passo 16gico, tendo em conta
a percepcao de ilegitimidade internacional e os interesses individuais e colec-
tivos internos. N@o se tratou de uma reorientacdo radical da politica externa
portuguesa. Foi, pelo contrdrio, uma solugdo favorecida e exigida por alguns
sectores mesmo antes da queda do regime. Contudo, verificaram-se desa-
cordos acentuados, nomeadamente no que dizia respeito ao método e timing
escolhidos para a concessdo da autodeterminacio. Emergiram duas correntes
principais.

De acordo com alguns, a descolonizacdo ndo implicava independéncia
automadtica. O primeiro presidente portugués apos o golpe de Estado, Anténio
de Spinola, registou este ponto de vista no livro que publicou em Fevereiro de
1974*2. Spinola favorecia um modelo de autonomia mais amplo, ou um tipo de
opcao federalista que mantivesse Portugal ligado as ex-coldnias. Igualmente
defensor de um modelo de autonomia ampla, nomeadamente para Timor Leste,
era o ministro da Coordenacao Intraterritorial, Almeida Santos. Relativamente
a Timor Leste, Almeida Santos tornou clara esta sua preferéncia durante uma

42 Anténio de Spinola, Portugal e o Futuro — Andlise da Conjuntura Nacional, Lisboa,
Arcédia, 1974.

23



24

Paulo Gorjdo

visita a Dili em Outubro de 1974. Esta perspectiva parece ter sido particular-
mente popular entre as altas patentes militares, alguns socialistas e os partidos
da ala direita®’.

Outros favoreciam a autodeterminag¢do imediata e incondicional dos ter-
ritérios ultramarinos. Para estes, a autodeterminacio tinha apenas uma inter-
pretacdo, que era a independéncia. Era esta a opinido dos oficiais de mais
baixa patente e dos partidos politicos da ala esquerda, os comunistas, bem
como alguns socialistas. Um slogan politico muito popular na época era «nem
mais um soldado para as coldnias». A sociedade portuguesa estava cansada de
treze anos de guerra e este contexto explica em parte por que razao havia tdo
poucos soldados portugueses em Timor Leste em 1974-1975.

Em Abril de 1974, o programa oficial do MFA nao se revelava claro
quanto ao futuro dos territérios do ultramar, um facto que reflecte de modo
exemplar as divisdes internas dos militares relativamente a esta questdo.
E sabido que Spinola ndo aceitava a inclusio da palavra «autodeterminacio»
no documento original. O programa era suficientemente vago para acomodar
os interesses dos que desejavam reconhecer imediatamente a independéncia
das coloénias, bem como daqueles que defendiam uma transicdo gradual para
a autodeterminacgdo antes da defini¢do de um estatuto politico definitivo.
O programa do MFA sublinhava que a «solu¢do para as guerras do ultramar
[era] politica e ndo militar» e declarava a necessidade de «uma politica
ultramarina que [pudesse] conduzir a paz»**. O documento ndo fazia qual-
quer referéncia a autodeterminagdo. Ainda assim, a 27 de Julho de 1974, o
IT Governo Provisério de Portugal tornou publica a Lei n.° 7/74, que reco-
nhecia a autodeterminacdo como uma possivel solu¢do para as guerras co-
loniais. Este facto reflectia a consolidagdo do poder do MFA. O II Governo
Provisério era mais influenciado e condicionado pelos sectores militares
préximos do MFA e pelos comunistas do que por Spinola e pelos conser-
vadores. O breve periodo de controlo dos militares conservadores tinha
terminado®. A ascensio dos comunistas e dos militares de patente mais

43 Trata-se, obviamente, de um tipo-ideal. Por vezes, as linhas s@o menos claras. Por
exemplo, havia oficiais de alta patente que se encontravam mais proximos dos argumentos
avancados pelos comunistas — era o caso do segundo presidente de Portugal apés o golpe
de Estado, Costa Gomes. Ainda assim, verificavam-se, de um modo geral, divisdes bastante
claras entre os oficiais de alta patente e os de patente inferior, bem como entre os partidos
politicos de esquerda e os de direita, relativamente ao método e ao timing da autodeterminaciao
dos territérios ultramarinos.

4 Francisco A. Riscado, Paula Vicente, Jodo Gouldo de Melo e Carlos S. C. Pecorelli,
Relatorio da Comissdo de Andlise e Esclarecimento do Processo de Descolonizagdo de Timor,
Lisboa, Presidéncia do Conselho de Ministros, 1981, p. 25.

4 Lawrence S. Graham, «The military in politics: the politicization of the Portuguese
armed forces», in Lawrence S. Graham e Harry M. Makler (eds.), Contemporary Portugal —
The Revolution and Its Antecedents, Austin, University of Texas Press, 1979, p. 221.
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baixa trouxe consigo o triunfo de duas ideias distintas. Em primeiro lugar,
a autodeterminacdo dos territdrios ultramarinos conduziria inevitavelmente a
independéncia. Em segundo lugar, a declaracio de independéncia desses
territérios deveria ocorrer o mais rapidamente possivel.

Os acontecimentos em Timor Leste sdo parcialmente explicados pela
evolucdo do equilibrio de poder entre as duas perspectivas acima menciona-
das. O I Governo Provisoério tinha ocupado o poder entre 15 de Maio e 9
de Julho de 1974*. Durante este periodo, Spinola esforcara-se por controlar
as forcas radicais e revoluciondrias libertadas pelo golpe de Estado e por
consolidar o poder. Os principais assuntos da agenda politica eram o equi-
librio de poder interno, a crise econdmica e uma solucdo para as guerras
coloniais. Com o passar do tempo, o equilibrio de poder interno tornou-se
cada vez mais hostil a Spinola, que se viu forcado a demitir-se em 30 de
Setembro de 1974. O II Governo Provisério tinha acabado e a ascensdo ao
poder dos comunistas conduziria a independéncia imediata dos territérios
ultramarinos.

Em Jacarta, o crescente poder dos comunistas em Lisboa era acertadamen-
te entendido como uma ameaca aos interesses da Indonésia em Timor Leste.
Contra os desejos da Indonésia, os comunistas portugueses manifestaram o
seu apoio incondicional a independéncia dos timorenses*’. A Indonésia
acabaria por invadir Timor Leste em 7 de Dezembro de 1975, sem conseguir
evitar as criticas da comunidade internacional. Ainda assim, Jacarta acredi-
tava que a pressdo internacional esmoreceria em breve. Contrariamente as
suas esperangas, Timor Leste revelar-se-ia, ao longo de vinte e cinco anos,
um dos principais espinhos cravados no flanco da politica externa indonésia.

De um modo geral, Timor Leste constituiu uma questdo de importancia
secunddria durante o processo da descolonizacdo portuguesa. Lisboa estava
preocupada sobretudo com os territérios ultramarinos em Africa onde ti-
nham ocorrido guerras entre 1961 e 1974. Antes de Abril de 1974, ao
contrdrio da situagdo dos territérios africanos de Portugal, ndo se verificaram
guerrilhas ou quaisquer episddios significativos de agitacdo politica em Timor
Leste.

Um bom exemplo da pouca importancia de Timor Leste para a diplomacia
portuguesa foi a substitui¢do do governador. Em Abril de 1974, Alves Aldeia
era o governador e comandante militar do territério timorense. Antes do golpe
militar, Alves Aldeia tinha feito alguns comentarios criticos contra os membros
do MFA. Assim, o governo interino portugués tinha decidido chamar o gover-

4 Entre Abril de 1974 e Junho de 1976 Portugal foi governado por seis diferentes
governos provisorios e dois presidentes.

47 Paulo Gorjio, «The end of a cycle: Australian and Portuguese foreign policies and the
fate of East Timor», in Contemporary Southeast Asia, vol. 23, n.° 1, 2001, pp. 101-121.
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nador a Lisboa logo que fosse conveniente. Alves Aldeia deixou Dili em Julho
de 1974 e, apds o seu regresso a Lisboa, foi afastado do cargo que ocupava.
Entretanto, foi nomeado um novo comando militar em Timor Leste, o qual
seria também governador interino até a nomeagdo do sucessor de Aldeia.
Devido a baixa prioridade que Timor Leste representava para Lisboa, o futuro
governador, Lemos Pires, s6 chegaria a Dili em 18 de Novembro de 1974 —
ou seja, sete meses depois do golpe militar em Portugal®®.

Este facto revela ndo apenas a baixa prioridade que Timor Leste represen-
tava para Lisboa, mas também a instabilidade politica, econdmica e militar que
se fez sentir em Portugal entre Abril de 1974 e Junho de 1976. Mas, mais
importante ainda, a decisdo de permitir a autodeterminacdo dos territérios
ultramarinos revela as avaliagdes e estratégias colectivas dos capitdes que
tinham estado por detrds do golpe de Estado. Eram estes militares que, mais
do que ninguém, pagavam os custos de uma guerra considerada inutil e
impossivel de vencer. A sua decisdo de permitirem um rdpido caminho para
a independéncia dos territérios ultramarinos era também entendida como a
vontade da maioria da populag@o portuguesa. Além disso, os principais grupos
econémicos portugueses nao tinham interesses vitais nesses territdrios. De
facto, também eles desejavam o fim das guerras coloniais. Por conseguinte,
concorreram para essa decisdo diversos factores internacionais e internos. O
facto explica por que razdo, ndo obstante a natureza revoluciondria dos gover-
nos provisorios, so esta questdo da politica externa portuguesa registou uma
stibita mudanca. Por exemplo, apesar do controlo comunista do governo —
e da guerra fria —, Portugal ndo abandonou a NATO. Nao houve uma ava-
liacdo individual ou colectiva suficientemente poderosa para tanto. Contudo, a
necessidade de descolonizar foi aceite pelos principais actores. As divisdes
internas incidiam sobretudo sobre o procedimento a seguir.

O COLAPSO DO AUTORITARISMO INDONESIO

A transicdo para a democracia na Indonésia, em 21 de Maio de 1998, e a
nomeagdo de Bacharuddin Jusuf Habibie como o novo presidente do pais pu-
seram fim aos trinta e trés anos de poder autoritario de Suharto (1965-1998).
Durante o processo de transi¢do para a democracia, que ocorreu entre Maio de
1998 e Outubro de 1999, a semelhanca do que ocorrera em Portugal em 1975-
-1976, a Indonésia comecou também a reavaliar algumas questdes de politica
externa e a repensar a sua identidade nacional. Um primeiro sinal deste processo
conduziria ao fim da presenca imperial da Indonésia em Timor Leste.

48 Riscado, Valente, Melo e Pecorelli, p. 48.
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Diferentes causas imediatas, proximas e distantes explicam o colapso do
autoritarismo e a transi¢do para a democracia. A causa distante internacional
mais importante por detrds da queda do regime foi o fim da guerra fria. No
novo sistema internacional, os Estados Unidos nédo tinham de tolerar regimes
autoritdrios amigos, como se verificara anteriormente. Em consequéncia, a
Indonésia foi progressivamente perdendo uma parte do seu poder de nego-
ciacdo com os Estados Unidos.

A queda do muro de Berlim, em Novembro de 1989, e o colapso da
Unido Soviética, durante 1991, conduziram ao triunfo ideoldgico da demo-
cracia polidrquica®® e 2 hegemonia do liberalismo econémico. Em conse-
quéncia, o governo autocrdtico de Suharto foi enfrentando com crescente
frequéncia acusagdes de ilegitimidade ideoldgica e forcado a seguir o modelo
econdmico internacionalmente estabelecido.

Em termos internos, nos inicios da década de 90 emergiu uma contenda
entre as forcas armadas da Reptiblica da Indonésia (Angkatan Bersenjata
Republik Indonesia, ou ABRI) e Suharto®®, que constituiu a primeira fissura
importante entre o presidente e uma elite militar cada vez mais descontente
com o regime. A influéncia e autonomia das ABRI e a crescente corrupcao
e nepotismo dos governos autoritdrios eram as razdes subjacentes ao con-
flito. Suharto detinha suficiente poder politico para superar este desafio e em
meados da década de 90 a crise estava ultrapassada. Contudo, os militares,
como um dos principais pilares do regime, assistiam ao progressivo decrés-
cimo dos seus beneficios e ao aumento dos seus custos. Esta situacdo
explica por que razdo, em 1990, muitos oficiais subalternos consideraram
necessario «remodelar o seu papel de acordo com um molde mais contem-
pordaneo»’!. Por outras palavras, os militares pretendiam deixar a politica
para os politicos. A funcdo dual — dwifungsi — comecava a ser vista pelos
reformadores militares como um fardo. Contudo, durante a nova ordem, o
envolvimento das ABRI nas questdes militares, bem como politicas e sécio-
-econémicas — a fung¢do dual —, foi um importante instrumento para o
controlo de Suharto. Em consequéncia, o presidente ndo estava interessado
numa reavaliacdo da fun¢do dual.

No inicio dos anos 90, devido a idade avancada de Suharto, o nome do
sucessor do regime tornar-se-ia um assunto muito debatido. Em finais de
1993, a questdo da sucessdo de Suharto tornou-se uma constante fonte de

4 Robert Dahl, Polyarchy: Participation and Opposition, New Haven, CT, Yale
University Press, 1971.

30 Em Abril de 1999, a policia foi separada das forcas armadas. Estas ultimas tornaram-
-se a forca militar nacional indonésia (Tentara Nasional Indonesia, ou TNI).

ST Michael Vatikiotis, Indonesian Politics under Suharto: Order, Development and
Pressure for Change, Londres, Routledge, 1993, p. 144.
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rumores em Jacarta. O regime apresentava muitas caracteristicas «sultani-
cas», como um autor as definiu — e, em tais situagdes, a sucessdo € sempre
complexa®?. De facto, em parte devido a sua natureza sultdnica, os proble-
mas enfrentados pelo regime autoritario nos inicios dos anos 90 persistiriam
até ao final da década.

A crise financeira asidtica de 1997-1998 constituiu uma importantissima
causa préxima internacional para o colapso do regime®. Em 2 de Julho de
1997, o baht tailandés foi autorizado a entrar num regime de taxa flutuante.
Em 11 de Julho, as Filipinas tomaram a mesma decisdao. Em 14 de Agosto,
a vitima seguinte foi a rupia indonésia. N@o obstante o forte e robusto
crescimento econdémico, bem como os indicadores financeiros e econdmicos
favoraveis e as «bases soOlidas», Suharto enfrentaria em breve os seus ulti-
mos dias no poder. Uma vez que o argumento mais importante por detrds
da legitimidade do regime autoritirio era o seu desempenho econdmico,
qualquer instabilidade nesse dominio constituia uma ameaga ao futuro do
governo autocratico.

Os trés acordos sucessivos com o Fundo Monetario Internacional (FMI)
ndo lograram aliviar a crise econémica. O FMI e Suharto partilham parte da
responsabilidade. Como fez notar um autor, o FMI «carecia de uma expertise
sobre a Indonésia adequada a profundidade da intervencdo que procurou
realizar»>*, Para agravar a situacdo, Suharto ndo avaliou adequadamente a
seriedade do FMI, acreditando que «podia evitar perdas significativas para a
sua familia e amigos»>>. Estava muito longe da verdade, como viria a des-
cobrir. Suharto seria for¢cado a aceitar o primeiro pacote de condi¢des do
FMI em 31 de Outubro de 1997. O acordo (a carta de inten¢des) constituia
o maior pacote de ajuda jamais negociado, trazendo consigo os muito neces-
sarios fundos estrangeiros: 23 mil milhdes de ddlares com uma segunda linha
de assisténcia adicional de 20 mil milhdes. Suharto teve de aceitar «cortes
nas despesas do governo e o encerramento de bancos profundamente
endividados»*®. Porém, este acordo ndo resolveu os problemas financeiros

32 H. E. Chehabi e Juan J. Linz, <A theory of sultanism 1: a type of nondemocratic rule»,
in H. E. Chehabi e Juan J. Linz (eds.), Sultanistic Regimes, Baltimore, MD, Johns Hopkins
University Press, 1998, p. 7.

33 Stephen Haggard, The Political Economy of the Asian Financial Crisis, Washington,
D. C., Institute for International Economics, 2000, pp. 65-70 e 114-24, e Hal Hill, The
Indonesian Economy in Crisis: Causes, Consequences and Lessons, Singapura, Institute of
Southeast Asian Studies, 1999.

54 John Bresnan, «The United States, the IMF, and the Indonesian financial crises», in
Adam Schwarz e Jonathan Paris (eds.), The Politics of Post-Suharto Indonesia, Nova lorque,
Council on Foreign Relations Press, 1999, p. 88.

5 1d., ibid.

% 1d., ibid., p. 91.
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da Indonésia e em 15 de Janeiro de 1998 foi assinada uma nova carta de
inten¢des. Uma vez mais, o montante era de 43 mil milhdes de délares, mas
desta feita sob condigdes muito mais rigorosas. Suharto ndo implementou
inteiramente estas condi¢des, € a economia continuou a deteriorar-se. Em 8
de Abril de 1998, a Indonésia e o FMI assinaram a terceira carta de inteng¢des
em menos de seis meses. Do ponto de vista do FMI, este acordo era
entendido como uma ultima oportunidade e «possibilitava uma enorme
intrus@o no governo da Indonésia»>’. Contudo, a crise indonésia ndo termi-
naria antes da mudanca de regime.

As dificuldades internacionais do regime veio somar-se a crise de legiti-
midade interna. Como defende Stefan Eklof, a causa interna da «longa que-
da» de Suharto foram os acontecimentos desencadeados em Julho de
1996°8. O Partido Democritico Indonésio (Partai Demokrasi Indonesia, ou
PDI), liderado por Megawati Sukarnoputri, tornou-se uma ameaga ao statu
quo e, desse modo, a legitimidade do regime. O governo autoritirio conge-
minou um congresso partiddrio para destituir Megawati e, em 27 de Julho
de 1996, uma facg¢do do PDI fez um violento ataque ao quartel-general do
partido. A ébvia manipulagdo e o envolvimento militar conduziram a motins
em Jacarta, agravando a percep¢do interna de ilegitimidade do regime. Entre
Julho de 1996 e Maio de 1998 desenrolaram-se as diversas etapas que
conduziriam, por fim, ao colapso do regime. Nem mesmo as eleicdes gerais
de 29 de Maio de 1997 conseguiram restaurar a legitimidade do regime®.
O Golkar de Suharto — Golongan Karya, ou Grupos Funcionais — venceu
com 74,5% dos votos. Porém, um ano mais tarde, o presidente seria expulso
do poder.

Entre a crescente tensdo politica, econdmica e social, duas importantes
causas internacionais e internas explicam a queda do regime. Em 4 de Maio
de 1998, o governo de Suharto achou por bem cortar os subsidios ao
combustivel. Como reaccdo a esta medida, ocorreram de imediato sérios
motins e manifestacdes estudantis. Entre 4 e 20 de Maio, o movimento de
contestacdo ao regime ganhou alento e a espiral de agitacdo social manteve
o regime sob pressio®.

Se Suharto possuia algumas esperancas de apoio por parte dos Estados
Unidos, tais esperancas desapareceram imediatamente. Em 18 de Maio, o
subsecretario de Estado para os Assuntos do Sudeste Asiatico e do Pacifico,

ST 1d., ibid. p. 98.

sg Stephan EkI6f, Indonesian Politics in Crisis: The Long Fall of Suharto, 1996-1998,
Copenhaga, Nordic Institute of Asian Studies, 1999.

¥ 1d., ibid., p. 224.

%0 Adam Schwarz, A Nation in Waiting: Indonesia’s Search for Stability, Boulder, CO,
Westview Press, 2000, pp. 354-366.
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Stanley Ross, proferiu alguns cautelosos comentdrios publicos e evitou qual-
quer interferéncia nos assuntos politicos indonésios. Contudo, a 20 de Maio
de 1998, a secretaria de Estado norte-americana, Madeleine Albright, afirmou
que Suharto tinha «a oportunidade para um acto histérico de Estado — um
acto que [poderia] preservar o seu legado como o homem que nio sé
conduzira o seu pais, como também possibilitara a sua transicdo democra-
tica»®!. Por outras palavras, Suharto devia abandonar o poder. No dia se-
guinte, a nova ordem tinha acabado. Posteriormente, Suharto declararia que
tinha sido uma «poténcia estrangeira [que] [o] forcara a resignar», embora
se recusasse a nomear o pafs®’. Como se depreende da situacio atrds des-
crita, este comentdrio estd longe da verdade dos factos. O colapso do
autoritarismo ocorreu em consequéncia de diversos factores internacionais e
internos.

Entre Julho de 1997 e Maio de 1998, Suharto viu-se impossibilitado de
recorrer aos dois argumentos de legitimidade que sustentavam o seu regime:
a estabilidade e o desenvolvimento econdmico. Esta crise de legitimidade,
desencadeada pela crise financeira asidtica, conduziria a uma gradual
politizacdo da propria crise indonésia, um processo que atingiria o auge em
Maio, com os aumentos dos combustiveis e as manifestacdes estudantis e
subsequentes tiroteios. Incapaz de resolver a crise de legitimidade do regime,
Suharto foi forcado a abrir o caminho a transi¢do para a democracia.

A TRANSICAO DA INDONESIA PARA A DEMOCRACIA
E TIMOR LESTE

Na altura em que ocorreu a transi¢do de regime ndo estavam ainda
plenamente amadurecidas as condicdes necessdrias para uma mudanca de
politica relativamente a Timor Leste. No plano interno, e ndo obstante o
facto de ser considerada ilegitima internacionalmente, a politica seguida pela
Indonésia continuava a ser vista por muitos como legitima (3 +2). O facto
explica as dificuldades que Habibie enfrentou ao procurar impor uma mudan-
ca de politica, se bem que alguns membros das elites defendessem a neces-
sidade de mudar a linha politica anteriormente seguida por Suharto.

Durante a transi¢cdo para a democracia, a decisdo do governo interino de
B. J. Habibie de permitir a autodeterminag@o de Timor Leste e os eventos que
se seguiram foram sobretudo o resultado de dois factores principais. Em
primeiro lugar, a percep¢do de que, internacionalmente, a politica seguida era

1 Bresnan, p. 100.
62 «Foreign power made me quit, says Suharto», in The Straits Times, 28 de Janeiro de
1999.
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considerada ilegitima e de que este facto ndo mudaria de acordo com os
interesses da Indonésia. Em segundo lugar, a mudanca de politica estava em
consonancia com as convicgdes pessoais de Habibie, se bem que em opo-
sicdo a opinido colectiva dos militares indonésios. Este conflito de interesses
explica parcialmente por que razio a violéncia ocorreu ndo apenas antes, mas
sobretudo depois da consulta a populacdo de Timor Leste.

Embora tivesse sido vice-presidente da Indonésia durante o regime auto-
ritdrio e o ministro que mais tempo exerceu funcdes nos governos de
Suharto, Habibie ndo se sentia de modo algum responsavel pela politica
seguida em Timor Leste durante vinte e cinco anos. O novo presidente
acreditava que, ao permitir a autodeterminag¢do de Timor Leste, beneficiaria
de duas maneiras. Além de vencer nas urnas de voto, Habibie estava con-
victo de que poderia assim «distinguir-se de Suharto» e «afirmar-se interna-
cionalmente»®?. Desde a invasdo indonésia de Timor Leste, em 7 de Dezem-
bro de 1975, Jacarta revelara-se incapaz de obter aprovacdo externa para as
suas acgdes, pelo que carecia de qualquer base de legitimidade internacional.
De facto, tanto a Resolugdo n.° 3485 da Assembleia Geral das Nagdes
Unidas, de 12 de Dezembro de 1975, como a Resolug@o n.° 384 do Conselho
de Seguranca das Nacdes Unidas, de 22 de Dezembro do mesmo ano,
exigiam a retirada militar indonésia do territério (pontos 5 e 7, respectiva-
mente). Devido a estas duas resolugdes, a diplomacia indonésia enfrentou
durante vinte e cinco anos a reprovacdo da comunidade internacional. Em
finais da década de 90 nada fazia prever que a questdo de Timor Leste estaria
resolvida internacionalmente de acordo com o fait accompli da Indonésia.
Assim, tendo em conta o estado das coisas até entdo, o fim das criticas
internacionais e a legitimidade internacional procurada hé tanto tempo esta-
vam longe de poderem ser alcancgados.

Habibie viu na decisdo de resolver a ilegitimidade internacional da politica
externa indonésia relativamente a Timor Leste uma oportunidade para alcan-
car prestigio internacional. Habibie seria o lider democratico indonésio que
pusera fim ao impasse. Mas, mais importante ainda, Timor Leste constituia
um aspecto relevante da estratégia de reeleicdo de Habibie nas eleicdes livres
e justas pés-Suharto que teriam lugar em Junho de 1999. Como fez notar
a conselheira de Habibie para os assuntos externos, Dewi Fortuna Anwar:
«Ao resolver a questdo de Timor Leste de uma vez por todas [...] [Habibie]
fortaleceria as suas credenciais democraticas dentro do pais®*.» Em termos

%3 John G. Taylor, East Timor: The Price of Freedom, Londres, Zed Books, 1999,
p- XVIL

% Dewi Fortuna Anwar, «The East Timor crisis: an Indonesian view», in Bruce Brown
(ed.), East Timor — The Consequences, Wellington, New Zealand Institute of International
Affairs, 2000, p. 20.
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gerais, Timor Leste permitiria a Habibie mostrar — interna e internacional-
mente — a sua dedicacdo aos novos valores democraticos.

Inicialmente, Habibie procurou chegar a estes resultados mediante a pro-
posta de uma autonomia alargada para Timor Leste. Devido a recusa por-
tuguesa de aceitar este estatuto politico como o definitivo, Habibie decidiu
autorizar uma consulta popular. Esta possibilidade foi discutida e aprovada
pelo governo em Janeiro de 1999. Em consequéncia, permitiu-se aos
timorenses votar e tornar manifesto se aceitavam ou rejeitavam a proposta
de uma autonomia alargada. Se a populacdo timorense rejeitasse a proposta
de autonomia de Habibie, o presidente aconselharia os futuros delegados da
sessdo de Outubro/Novembro da Assembleia Consultiva Popular (Majelis
Permusyawaratan Rakyat, oun MPR) a anular o decreto de 1976 que integra-
va Timor Leste na Indonésia. Ao estabelecer este procedimento, Habibie
visava garantir dois objectivos. Em primeiro lugar, reduziria imediatamente a
pressdo internacional contra o seu governo relativamente a questdo de Timor
Leste. Em segundo lugar, se a decisdo final fosse tomada pela MPR, o
presidente estaria parcialmente protegido contra eventuais acusagdes de ter
tomado decisdes que ultrapassavam os seus poderes constitucionais®.

Este procedimento revelou também uma auséncia de consenso nacional.
A instituicdo mais poderosa que se opunha a esta proposta era o Exército
Nacional Indonésio (Tentara Nasional Indonesia, ou TNI). O comandante
do TNI e ministro da Defesa, Wiranto, afirmaria mais tarde que os militares
ndo tinham sido consultados antes da tomada de decisdo. Embora tal seja
altamente improvéve166, esta declaracdo constitui, ndo obstante, um bom
exemplo da discordincia dos militares relativamente a decisdo de Habibie.

Razdes politicas, econémicas e morais explicam esta divergéncia. Politica-
mente, o TNI via no referendo popular um possivel rastilho para a desintegra-
¢do territorial da Indonésia®’. De acordo com a avaliacio dos militares, uma
consulta popular em Timor Leste abriria um precedente que desencadearia um
«efeito de domind». Caso se realizasse um referendo em Timor Leste, era
altamente provavel que Aceh e Irian Jaya, pelo menos, exigissem o mesmo
processo. De facto, e apesar dos seus diferentes passados coloniais, a consulta
a populacdo timorense conduziria ao ressurgimento de reivindicagdes separa-
tistas por parte de Aceh e Irian Jaya. Economicamente, um Timor Leste
independente implicaria o fim dos monopdlios comerciais associados as altas

% Joaquim Trigo de Negreiros, «Timor-Leste e a Indonésia: laboratério e espelho das
contradi¢cdes de um regime de transi¢do», in Politica Internacional, vol. 3, n.° 19, 1999,
p. 187.

% Taylor, p. xix.
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in Australian Journal of International Affairs, vol. 53, n.° 2, 1999, pp. 169-178.
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patentes militares, bem como aos apoiantes nativos da autonomia®®. O genro
de Suharto, Prabowo Subianto, tinha sido afastado do exército depois do fim
do governo autoritdrio. Ainda assim, Subianto, a familia de Suharto e outros
militares continuavam a ter importantes interesses econdmicos na proteccio de
Timor Leste. Moralmente, havia a convicgdo, entre os circulos nacionalistas
e no seio das forcas militares, de que uma possivel independéncia de Timor
Leste significaria que todos os soldados indonésios que haviam perdido a vida
no territério tinham perecido em vao.

O Ministério dos Negdécios Estrangeiros indonésio (Departemen Luar
Negeri, ou DEPLU) estava também em desacordo com a proposta de Habibie.
Este facto foi admitido mais tarde por Ali Alatas, que afirmou publicamente
que, na altura em que a proposta de autodeterminagado fora discutida na reunido
do governo, ele exprimira a opinido de que tal proposta era prematura®. Estes
diferentes pontos de vista eram um sinal de grandes divisdes entre a agenda
individual de Habibie e a do DEPLU.

O facto de muitos membros do TNI estarem convictos de que a proposta
de autonomia alargada seria aceite explica o baixo nivel de violéncia no periodo
anterior ao referendo. Juntamente com as milicias, os militares procuraram
forgar a populacdo a votar em favor da proposta de autonomia. As elei¢cdes
indonésias para a escolha dos membros da Casa dos Representantes (Dewan
Perwakilan Rakyat, ou DPR) em 7 de Junho de 1999 parecem ter desempe-
nhado um papel importante. Aparentemente, os lideres pré-independéncia
timorenses realizaram uma campanha ndo oficial no sentido de persuadirem a
populacio a votar em massa nas eleicdes de Junho’’. Esta decisdo visava
tranquilizar as forcas nacionalistas indonésias. Em consequéncia, o nivel de
participacdo eleitoral nas eleicdes de Junho seria muito elevado — 346 454
votos validos”!'. Contudo, mais importante ainda, os quatro lugares em com-
peti¢do foram conquistados pelo Golkar de Habibie e pelo Partido Democratico
Indonésio de Luta de Megawati Sukarnoputri (Partai Demokrasi Indonesia —
Perjuangan, ou PDI-P). O Golkar e o PDI-P conquistaram dois lugares cada
um, recolhendo 49% e 35% dos votos, respectivamente. A sua clara vitéria

o8 George J. Aditjondro, In the Shadow of Mount Ramelau: The Impact of the Occupation
of East Timor, Leiden, Indonesian Documentation and Information Center, 1994, pp. 55-
-62, e «Suharto and his family: the looting of East Timor», in Green Left Weekly, 3 de
Setembro de 1997.

% «Santa Cruz incident a turning point in our diplomacy», in Tempo, 18 de Setembro
de 2000.

70 Benedict Anderson, «O tempo esti do nosso lado. O colapso do colonialismo indonésio
em Timor-Leste», in Politica Internacional, vol. 3, n.° 21, 2000, pp. 15-16.

7l H4 que sublinhar o facto de que o processo ndo foi acompanhado e verificado por
observadores internacionais. Neste sentido, os resultados eleitorais tém um valor relativo.
Ainda assim, parecem ter exercido um efeito tranquilizador sobre os receios do TNI relati-
vamente a vitéria do lado pré-autonomia.

33



34

Paulo Gorjdo

deu voluntariamente um sinal errado quanto as intengdes da populacdo
timorense relativamente ao sentido do seu voto na futura consulta popular.

A 30 de Agosto de 1999, 98% dos timorenses recenseados exerceram o
seu direito de voto. Uma esmagadora maioria de 78,5% (344 580 votos)
rejeitou a proposta de autonomia especial, exprimindo assim o seu desejo de
iniciar a transicdo para a independéncia. Apenas 21,5% dos timorenses (94
388) votaram a favor da autonomia especial e da manutencéo para Timor Leste
do estatuto de provincia da Indonésia. E provével que o nimero de timorenses
que desejavam permanecer na Indonésia tivesse sido ainda menor se as cam-
panhas de intimidac@o perpetradas pelas milicias antes da consulta popular ndo
se tivessem verificado. A questdo, contudo, é que uma parte da populacio
timorense desejava que Timor Leste continuasse a ser uma provincia da
Indonésia. O antdncio dos resultados do referendo desencadearia uma politica
de «terra queimada» organizada pelos militares e executada por grupos de
milicias que visavam garantir duas coisas diferentes. Politicamente, Timor
Leste serviria de exemplo sobre o que poderia acontecer em Aceh e Irian Jaya
caso estas provincias insistissem na independéncia. Economicamente, ja que
Timor Leste iria separar-se da Indonésia, entdo fa-lo-ia sem quaisquer infra-
-estruturas de relevo, exactamente tal como o territério se encontrava em
1975.

As estratégias internas e internacionais de Habibie fracassaram comple-
tamente e ele ndo chegaria a ser o primeiro presidente da Indonésia eleito
democraticamente. Constrangida por pressdes internacionais, a Indonésia
seria forcada a aceitar o resultado dos votos’>. Inevitavelmente, em 19 de
Outubro de 1999, a MPR sancionou o resultado da consulta popular e, a 28
do mesmo més, o embaixador indonésio nas Nac¢des Unidas, Makarim
Wibisono, entregaria ao secretdrio-geral das Nagdes Unidas, Kofi Annan,
uma carta que punha oficialmente fim as pretensdes legais de Jacarta rela-
tivas ao territério de Timor Leste.

De facto, desde o fim do regime de Suharto, a tinica mudanca importante
de politica externa diz respeito a anterior politica ilegitima seguida em Timor
Leste. De um modo geral, «a politica externa da Indonésia continua a ser
convencional e a estar em grande medida (mas ndo inteiramente) em con-

tinuidade com o regime da nova ordem»’>.

CONCLUSOES

A natureza dos governos interinos ndo é a principal varidvel que explica
as mais importantes iniciativas de politica externa. A legitimidade interna e

72 Gorjao, pp. 111-117.
73 Anthony L. Smith, «Indonesia’s foreign policy under Abdurrahman Wahid: radical or
status quo state?», in Contemporary Southeast Asia, vol. 22, n.° 3, 2000, p. 523.
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internacional, por um lado, e as avaliacdes e estratégias individuais e colec-
tivas, por outro, constituem as principais varidveis que explicam as decisdes
de politica externa durante a transi¢do para a democracia. Esta abordagem
permite um melhor entendimento da escolha de certas questdes, bem como
das razdes subjacentes a essa mesma escolha.

Como ja vimos, a questdo de Timor Leste permite-nos chegar a certas
conclusdes relativamente as relacdes entre as mudancas de regime e as
opgdes de politica externa. Em primeiro lugar, as raizes de qualquer mudanca
de politica externa ndo se encontram na natureza do governo interino, mas
sim no préprio regime autoritdrio anterior. A habitual incapacidade dos go-
vernos autocraticos para alterarem uma politica considerada ilegitima apenas
protela essa alteracdo até a mudanca de regime.

Em segundo lugar, a comparagdo dos custos internacionais e internos para
Portugal e a Indonésia das respectivas politicas externas ilegitimas — ambos
0s paises violaram o direito a autodeterminacdo — torna evidente que Lisboa
estava a pagar um preco muito mais elevado do que Jacarta. Esta situacio
criou condi¢cdes mais propicias a mudanca. Entre outras coisas, os custos
mais elevados facilitam os esforcos de constru¢io de um consenso. Niao
obstante, a auséncia de um consenso interno nao invalida decisdes de alte-
racdo da politica externa.

Em terceiro lugar, as iniciativas de politica externa dos governos interinos
sdo apenas um dos passos na reavaliacio das aliancas nacionais, das relagdes
diplomaticas e do lugar de um pais no mundo. Isto é, em parte, uma
consequéncia dos novos principios, crengas e pertengas democraticos. Pro-
gressivamente, as iniciativas de politica externa traduzirdo a nova identidade
interna e internacional do pais.

No conjunto das preocupagdes da Indonésia e de Portugal, Timor Leste
constituiu, até ter irrompido como uma situagdo de crise, uma questdo rela-
tivamente pouco importante. Em Abril de 1974, a principal preocupacdo de
Portugal eram os territérios ultramarinos onde decorriam as guerras coloniais.
Comparativamente, o principal problema da Indonésia apds a mudanca de
regime, em Maio de 1998, ndo era Timor Leste per se, mas os possiveis
efeitos do problema sobre outras provincias separatistas, como Aceh e Irian
Jaya, efeitos esses que poderiam conduzir a desintegracdo da Indonésia.

Ainda assim, ndo obstante a sua aparente importancia secunddria no con-
junto das prioridades de politica externa, Timor Leste ocupou uma parte
importante dos esfor¢os diplomaticos de Portugal e da Indonésia. Durante
vinte e cinco anos, ambos 0s paises tiveram de lidar com a questdo de Timor
Leste. A serem necessdrios outros exemplos de que os interesses nacionais sao
definidos ndo apenas por questdes de poder, mas também por normas, prin-
cipios e crencas, Timor Leste poderia constituir um excelente estudo de caso.

Traducdo de Rui Cabral
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