O APOIO DE SALAZAR A IAN SMITH

UMA ANALISE POLI-HEURISTICA
Luis Barroso

m 1965, o primeiro-ministro rodesiano, Ian Smith, com o apoio e incentivo de

Portugal, declarou unilateralmente a sua independéncia (DUI) da Gri-Bretanha,
dando inicio a uma crise regional que durou cerca de uma década.
Ao decidir apoiar e incentivar Smith, Oliveira Salazar envolve Portugal na crise, pois
pretendia que aquele saisse vencedor do diferendo com a Inglaterra. Desse modo,
contribuia para que um governo negro nacionalista ndo chegasse ao poder na Rodésia
do Sul e, por conseguinte, limitava apoios para os movimentos de libertacdo que actu-
avam em Angola e Mocambique. Todavia, sendo jd debilitada a sua posigio devido as
atitudes britdnica e norte-americana quanto a politica colonial, o apoio de Portugal a
Ian Smith acarretaria também o antagonismo dos paises afro-asidticos, agravando ainda
mais a sua posic¢do internacional.
Entdo, como se pode explicar, em termos tedricos, a opc¢do de Oliveira Salazar em
incentivar a DUI e apoiar Smith, mesmo sabendo que essa decisdo enfraqueceria a
posic¢do internacional de Portugal?
A resposta a esta questdo € a razdo deste ensaio, cujo objectivo € explicar a decisdo de
Oliveira Salazar segundo a teoria poli-heuristica (PH) da tomada de decisdo®. Para o
efeito procedeu-se a interpretacdo de um conjunto de acontecimentos e documentos
existentes, na sua maioria, em fontes primdrias dos arquivos consultados. Para além
dessas evidéncias nio se dispds de fontes que descrevessem o processo de tomada de
decisio, pelo que a informacgio apresentada resulta da sintese de informaco organizada
segundo os pontos de referéncia da teoria PH.
O debate acerca da teoria, seja ela baseada na heuristica cognitiva ou holistica racional,
que melhor explica a tomada de decisdo dos lideres politicos em politica externa, tem
estado no centro das pesquisas no Ambito das ciéncias sociais?.
Pensa-se que a teoria PH explica de forma simples e cabal a decisdo de Salazar. A teo-
ria PH de tomada de decisdo tem gerado imensos trabalhos publicados que fazem uso
das mais variadas técnicas. Todavia, para o objectivo deste ensaio, a abordagem PH que
se pretende apresentar focaliza-se nas actividades finais do processo da tomada de
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decisdo: o desenvolvimento e escolha de opcdes. O objecto de investigacdo do modelo
PH compreende o ambiente e condi¢cGes que moldam as decisGes em politica externa
bem como o processo cognitivo do decisor que lhes estd associado®. A teoria PH apre-
senta-se como uma alternativa ao modelo racional cldssico e ao modelo cibernético
explicativos dos processos de tomada de decisio dominantes desde a década de 1940,
no aAmbito da politica internacional, mais orientados ao processo do que aos
resultados®.

A referéncia dominante na tomada de decisdo em politica externa € a do lider racional,
sendo a racionalidade entendida como pressuposto da decisdo politica na procura de
modalidades de ac¢do adequadas, entre uma multiplicidade de alternativas, de acordo
com uma situacgdo especifica®. O conceito de racionalidade ¢ de dificil defini¢do, mas
0 que parece evidente € a sua conexdo com a razoabilidade, ou seja, a decisdo que mais
facilmente atinge os objectivos com o minimo de custos. Por deducdo, objectivo, ou
interesse, para o processo da tomada da decisdo politica, representa o elemento de
ligacdo entre a racionalidade e a situagio.

Segundo o modelo da teoria PH, a tomada de decisido centra-se num processo a dois
niveis. No primeiro nivel, as possibilidades de escolha sdo afuniladas por critérios que
classificam op¢des em ndo compensatdrias, eliminando a partida um conjunto de op¢Ges
através da heuristica®. Num segundo nivel, as alternativas avaliam-se de acordo com o
principio da maximiza¢io de ganhos e da minimizacio de prejuizos. Deste modo,
a teoria PH focaliza-se no resultado da decisdo’. Os exemplos tipicos da heuristica
baseada em critérios nio compensatdrios, que eliminam a partida um conjunto de
opcles, sdo, por exemplo, ameacas a sobrevivéncia do lider ou regime e constrangi-
mentos ao uso da forga.

No primeiro nivel, a teoria PH envolve um processo de decisdo cognitivo (intuitivo) ndo
holistico, extremamente importante na primeira escolha. O segundo nivel envolve um
processo de tomada de decisdo analitico, em que o processo racional (analitico) se pode
sobrepor durante a tomada de decisdo®.

O valor que o modelo PH parece introduzir na andlise das relagdes internacionais é o
reconhecimento de que os lideres politicos utilizam uma mistura de estratégias, incluindo
estratégias subdptimas, ou seja, estratégias ndo totalmente adequadas a situagdo’.
A teoria PH é aplicdvel aos regimes democrdticos e nio democrdticos, mas é necessario
reconhecer que os constrangimentos a tomada de decisdo variam em cada tipo de
regime. E também aplicdvel a decisGes individuais e a decisGes de grupo em situagdes
com repercussdo ao nivel estratégico, e pretende explicar o modo como os lideres
politicos tomam decisGes no 4mbito da politica externa™.

A TEORIA POLI-HEURISTICA
A teoria PH de tomada de decisdo constitui uma das dreas que recentemente se tem

destacado pelos inumeros produtos de investigacdo relacionados com a tomada de

RELAGOES INTERNACIONAIS MARCO : 2010 25 108



decisdo em politica externa™. Uma das razOes que se aponta para este interesse, reside
no facto de o sistema internacional, como foco das investigagdes nas relagdes interna-
cionais, ndo explicar cabalmente o comportamento dos estados, havendo a necessidade
de relacionar os factores de ordem politica interna com o seu empenhamento na poli-
tica externa'.

Mais do que as suas preocupagdes com o Estado, uma das principais preocupagoes dos
lideres politicos parece ser o seu bem-estar. Isto parece evidente na longa sobrevivén-
cia politica de figuras como Saddam Hussein, Fidel Castro, Mobutu Sese Seko, ou
Ferdinando Marcos, a0 mesmo tempo que os seus paises empobreciam. A evidéncia
mostra também que lideres autocratas que se empenham em guerras que exaurem o
pais podem perdurar no poder politico™. Por outro lado, nos regimes democraticos é
0 «espirito comercial» dos seus povos que pune o empenhamento em guerras longas
ou derrotas e que pode explicar, em certa medida, por que razdo a probabilidade de
guerra entre democracias ser francamente baixa. Todavia, parece nao haver muita relu-
tincia no empenhamento em conflitos contra adversdrios muito mais fracos, como no
caso das guerras coloniais ou de expansdo territorial®. Por conseguinte, a andlise do
empenhamento dos estados nas relagdes internacionais deve ser também compreendida
como uma extensio da sua politica interna. O que traz mais poder e seguranga as
populagdes nio significa a manutencio do lider politico no poder, o que acrescenta
elementos muito importantes no estudo das relagGes internacionais, como € o caso do
processo de tomada de decisdo politica.

A teoria PH da tomada de decisdo salienta os mecanismos cognitivos que intervém na
«escolha» em politica externa, ao considerar no universo das condi¢ces da tomada de decisdo
os factores do ambiente operacional e os processos cognitivos, focalizando-se no «para qué»
e no «como» da tomada de decisdo. A palavra

poli-heuristica pode ser dividida nas suas duas A TEORIA PH DA TOMADA DE DECISAO SALIENTA

componentes: poli, que significa vdrios; e 0S MECANISMQS COGNITIVOS QUE INTERVEM
heuristica que significa atalho. A teoria explica NA «ESCOLHA» EM POLITICA EXTERNA,
o processo pelo qual os lideres politicos FOCALIZANDO-SE NO «PARA QUE» E NO «COMO»
podem lidar com situagGes complexas, simpli- DA TOMADA DE DECISAO.

ficando o processo de tomada de decisdo™.

O processo de tomada de decisdo envolve um conjunto de procedimentos que permitem
abordar um problema de uma forma sistemdtica, analisd-lo, gerar op¢Ges e escolher
aquela que melhor se adapta a situacio. Isto ndo quer dizer que a escolha seja a melhor,
mas aquela que € a mais vantajosa (subdptima) de acordo com a visualizacio que o
decisor tem da situa¢fo. Em sentido lato, a tomada de decisdo baseia-se e combina dois
tipos de processos diferenciados, o analitico e o intuitivo, que teoricamente se diferen-
ciam mas que na realidade sdo executados de forma interdependente.

O processo analitico obedece a uma série de procedimentos baseados na ciéncia da
tomada de decisdo a partir de um conjunto de dados relevantes a serem tomados em
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conta para produzir um conjunto de opg¢des. Baseado em critérios de andlise e na situa-
¢do, analisam-se as op¢Ges para se chegar 2 mais adequada, ou seja, aquela que obtém
mais pontos positivos. A classificacio das opgdes € feita através da aplicacio de critérios
mensurdveis de avaliacdo e analise utilizados para determinar vantagens e inconvenien-
tes de cada uma. A escolha ¢ feita com recurso a aplicagio de uma matriz de compa-
racdo que mostra claramente a que tem mais vantagens de acordo com os critérios
estabelecidos.

Por outro lado, o processo intuitivo é o método de tomada de decisio que enfatiza o
reconhecimento de padrdes baseados no conhecimento, julgamento, experiéncia, edu-
cacio, percepgio, intrepidez e cardcter do decisor. Ao contrdrio do processo analitico,
que se concentra na comparagio e escolha entre multiplas opg¢des, o processo intuitivo
centraliza-se na andlise da situag¢do para mais rapidamente se chegar a uma opg¢io
adequada a situacdo. A abordagem ao problema, a andlise e escolha da opg¢do mais
adequada a situacio sio levadas a cabo praticamente em simultineo.

Em termos tedricos, embora se possa fazer uma distin¢o entre eles, os dois processos
estdo intimamente ligados e combinam-se numa abordagem a tomada de decisdo que
alguns cientistas chamam «memdria inteligente», na qual o processo analitico (racional)
organiza a informagdo disponivel enquanto a intui¢io do decisor a combina de uma
forma tnica para a tomada de decisdo™.

A teoria PH explica a utilizagdo de processos analiticos e intuitivos, e tem aplicagdo,
por exemplo, no dmbito da seguranca e defesa nacionais, na politica externa e nas
relacdes econdmicas. Segundo esta teoria, os procedimentos da tomada de decisio
podem ser aplicados a decisGes sequenciais, interactivas, em contextos dindmicos e
estdticos e sob condi¢es de grande incerteza e ambiguidade'. A aplicagio de atalhos
permite aos lideres politicos lidarem com grande volume de informacio para a suma-
rizarem e, a0 mesmo tempo, reduzirem a sua complexidade. Uma das técnicas utiliza-
das € a regra da decisdo ndo compensatdria, utilizada primariamente para eliminar as
opcdes que podem conduzir a resultados negativos que ponham em causa o primado
do interesse nacional. Isto quer dizer que mesmo os resultados positivos numa deter-
minada dimensdo podem nio compensar as perdas numa outra dimensio considerada
essencial. Independentemente do tipo de regime politico em causa, sdo exemplos de
resultados negativos — op¢do ndo compensatdria — os seguintes: ameaca a sobrevivén-
cia do lider politico; perda de apoio popular na implementac¢io de determinada opg¢io
politica; perda de popularidade; previsdo de derrota eleitoral; aumento da oposicdo
interna; fragmentacio politica nos apoiantes do lider; desafio externo incomportdvel
para o regime™.

A teoria PH postula que os lideres politicos apliquem um processo de tomada de deci-
sdo em dois niveis: no primeiro, ¢ aplicado um filtro que limita o nimero de opg¢des,
eliminando as opc¢Ges nio compensatdrias; no segundo, é escolhida a op¢io mais
adequada na tentativa de minimizar riscos e maximizar ganhos™.
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No primeiro nivel, a tomada de decisdo envolve uma busca nfo exaustiva de opgdes,
onde a sobrevivéncia politica do lider ou regime € o critério de andlise mais importante,
podendo afirmar-se que aquele € o interesse nacional mais importante para o decisor?.
Por conseguinte, segundo a explicacdo PH, a esséncia da decisdo orienta-se primaria-
mente nos efeitos na politica interna?'.

Num segundo nivel, depois de eliminadas as op¢des ndo compensatdrias, a tomada de
decisdo envolve a maximizac¢do das opgdes que permitem a sobrevivéncia do regime ou
do lider. Neste sentido, durante a implementacdo da decisio, o lider pode escolher
entre um conjunto de «ramificacoes» que melhor sustente a opgio escolhida. Isto quer
dizer que ndo existe um conjunto de regras nem procedimentos definidos para lidar
com os constrangimentos impostos pela situacio®. A dimensdo politica da decisdo em
politica externa é sempre um critério a ter em conta na aplicacdo do filtro op¢do ndo
compensatoria, fazendo que os lideres politicos, num primeiro nivel de decisdo, avaliem
o impacto da sua decisdo na politica interna e s6 depois se focalizem noutras dimensdes
como, por exemplo, a econémica ou a diplomdtica®.

A dimensdo politica € central na tomada de decisdo, em especial nos regimes nio
democrdticos. Sabemos, ou podemos supor de forma razodvel, que a politica externa
dos regimes nio democrdticos funciona de modo diferente da dos regimes demo-
crdticos. A caracteristica que define a dimenso politica da decisdo é a que directa-
mente afecta a retenc¢do do poder politico, ou seja, a sobrevivéncia politica do lider
ou regime?, Isto parece muito mais importante em regimes autoritdrios, cujo efeito
principal de uma decisdo dramdtica pode ser o fim abrupto do regime. De acordo
com Barbara Geddes®, para além das diferencas dbvias entre democracias e auto-
cracias, existem diferencas significativas entre os vdrios tipos de regimes nio demo-
crdticos e, consequentemente, entre processos de tomada de decisdo dos respectivos
lideres. N0 obstante o tipo de regime, democrdtico ou ndo democrdtico, pode-se
assumir que a dimensdo politica da tomada de decisdo se relaciona directamente
com a manutencdo do poder politico, seja qual for o meio pelo qual os lideres o
alcancem.

APLICACAO DA TEORIA POLI-HEURISTICA A TOMADA DE DECISAO DE SALAZAR

Numa atitude que «desconjuntou as Nagdes Unidas», Ian Smith, o primeiro-ministro
da Rodésia do Sul, declarou a independéncia unilateral a 11 de Novembro de 1965. Pela
intima ligacdo que se supunha existir entre Lisboa e Salisburia, U Thant, entdo secre-
tdrio-geral da ONU, convocou Franco Nogueira para uma reunido de emergéncia do
Conselho de Seguranca a fim de debater a atitude do primeiro-ministro rodesiano.
Depois de consultar Salazar, Franco Nogueira recusou comparecer. A atitude do minis-
tro portugués indiciava um claro sinal da ligacdo entre ambos os governos. Pelos dados
de que dispunham, os governantes portugueses reconheciam que o problema rodesiano
se iria manter por muito tempo na sua politica externa?.
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Definido entre Salazar e Smith em Lisboa, em Setembro de 1964, o apoio do Governo
portugués a Salisburia acabou por ser determinante na manutenc¢io de Smith no poder

face as pressOes britinicas e africanas, e no lancamento de bases politicas para uma
mais efectiva cooperacio militar nos anos 1970 através dos «Exercicios Alcora»?.

Os resultados obtidos na investigacio efectuada evidenciam o esforco desenvolvido pelo
Governo portugués em conceder apoio politico-diplomdtico, econdmico e militar a
Rodésia, num periodo em que este pais era

0 APOIO DO GOVERNO PORTUGUES A SALISBURIA  um Estado pdria. Os casos da acreditagdo

ACABOU POR SER DETERMINANTE NA de Harry Reedman, representante rode-
MANUTENCAQ DE SMITH NO PODER FACE siano em Lisboa que era «reconhecido» por
AS PRESSOES BRITANICAS E AFRICANAS. Lisboa como embaixador, do contorno ao

embargo de combustiveis e o aprofunda-
mento das relacdes militares, nomeadamente ao nivel de intelligence, sdo as evidéncias
empiricas desse esforco, espelhando claramente o empenho do Governo portugués na
sobrevivéncia e manutenc¢io de Ian Smith no poder?.
O envolvimento de Portugal na crise rodesiana deve ser enquadrado no esforco do
Governo portugués em ancorar-se em Africa, numa clara atitude de resisténcia a des-
colonizagdo. A «Guerra Colonial» tinha efectivamente comegado em 1961 em Angola
e, pela primeira vez, Portugal ndo dispunha do apoio explicito dos seus tradicionais
aliados, os Estados Unidos e a Inglaterra?. Por esse motivo, Portugal teve um interesse
especial na crise provocada por Ian Smith. Além do mais, o acto rodesiano constituiu
um excelente pretexto para Salazar afrontar, embora de forma indirecta, os ingleses,
na sequéncia da falta de apoio efectivo a Portugal na ocupacdo de Goa, Damio e Diu
pela Unido Indiana e da posi¢do do Governo de H. Wilson em relacio a politica colonial
portuguesa.
De acordo com o Governo portugués, a politica britinica em Africa pretendia impor
um governo de maioria negra na Rodésia do Sul, que se traduziria numa «transforma-
cdo rdpida e brutal» do pafs e que teria como resultado final «cercar Mocambique de
tanzanios (sic.)»*. No final de 1963, o fim da Federacio das Rodésias e da Niassilandia
poderia representar o isolamento politico da Rodésia do Sul, um acontecimento grave
para Lisboa, se o Governo britinico, conservador, fosse substituido por um governo
trabalhista, o que viria a suceder em finais de 1964. Isto significaria o fim da Rodésia
do Sul e a criagdo de um Zimbabué, «parceiro ideal para a Zdmbia e para o Malawi»®.
Dara Salazar, essa zona da Africa (Mogambique, Angola, Rodésia e Africa do Sul) era a
«lnica garantia sélida e a Unica aliada da politica do Ocidente em Africa» e seria um
«crime contra a civiliza¢do e contra o progresso [...] estender a Africa Austral» os «ven-
tos de mudanca» que tinham resultado em «anarquia, miséria, conflitos politicos e
bélicos» nos territdrios que tinham recebido a independéncia®.
A situacdo politica interna na Rodésia do Sul era uma enorme preocupacio para o Governo
portugués, porque se achava que Ian Smith, «enfeudado a uma politica de recusa de
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concessdes a maioria africana» por parte da Gra-Bretanha, poderia ndo sobreviver®. Por
conseguinte, em Lisboa havia razfes para acreditar que Smith poderia ser substituido
por um governo «moderado» chefiado por Field ou por Wellensky, que viesse a negociar
com a Gri-Bretanha a representacfo politica da maioria negra, algo com «sérias impli-
cacOes» para os interesses (portugueses) de ordem politica e militar®.

De facto, Salazar reconhecia que um «governo de maioria negra» em Salisburia provo-
caria «o panico nos brancos e uma crise econdmica e financeira, de que os restantes
paises africanos [Tanzinia e Gana]» eram «a demonstra¢do quotidiana», lancando a
Rodésia no «massacre e no caos». Por essas razdes, para o Governo portugués, a ques-
tdo da Rodésia era um «problema vital», enraizando «a convic¢io [de Salazar] de que
tudo em Africa, a Sul do Zaire e do Rovumav, se poderia salvar para o «ocidente, para
a sua politica e para a civilizagdo» se ndo «se perdesse a Rodésia»®. Salazar acreditava
que uma guerra entre o Ocidente e a URSS era provdvel e que Portugal, se mantivesse
as suas possessdes em Africa, acabaria por ser reconhecido como preponderante na
defesa dos valores do Ocidente e como um travdo a progressio comunista.

Nestas condicOes, em finais de Agosto de 1965, tornava-se eminente a DUI e comegava
a desenhar-se no horizonte um grave incidente entre Portugal e a Gri-Bretanha, que
Franco Nogueira definiu em forma de op¢io politica nos seguintes termos:

«A questdo da Rodésia é das mais dificeis que se nos deparou. Que devemos fazer?
Encorajar a Rodésia, levd-la a independéncia, reconhecé-la? Que fard a Inglaterra? Que
represdlias? A verdade € que da Inglaterra, neste caso, nada temos a esperar. Da Rodésia
sempre poderemos, se sobreviver, esperar alguma coisa. N3o vejo que a Inglaterra nos
queira fazer muita mossa; e de modo nenhum que nos dirija qualquer ultimatum como
em 1890. E se a Rodésia desaparece? Entdo perderemos 250.000 amigos dispostos a
bater-se [...] e ficamos com os flancos interiores de Angola e Mocambique abertos a
infiltracdo. Se queremos continuar em Africa, teremos de aguentar, e de nos encostar aos
que querem ficar em Africa.»

Oliveira Salazar, no tendo a minima inten¢do de abdicar dos seus territérios na Africa,
em especial Angola e Mocambique, reconhecia que o controlo do hinterland rodesiano
— Rodésia do Sul, Zdmbia e Malawi — era essencial para a luta contra-subversiva que
Portugal estava a levar a cabo em Angola e Mocambique. Tendo como imagem os
acontecimentos em alguns paises africanos que se tinham tornado independentes®, o
Governo portugués, podendo influenciar o rumo dos acontecimentos a seu favor, ndo
pretendia correr o risco de permitir novas ameacas junto as fronteiras de Angola e
Mogcambique. A opgdo de Salazar tinha como efeito desejdvel impedir que o territério
rodesiano caisse sob controlo da maioria negra nacionalista, e af serem criadas outras
importantes bases de apoio aos movimentos de libertagio com apoio da China e da
URSS, como acontecia de forma explicita com a Tanzinia.
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As opgOes para Oliveira Salazar eram claramente diferenciadas: alinhar com a Inglaterra
e, de algum modo, amenizar a hostilidade dos paises afro-asidticos representados nas
Nacdes Unidas; ou apoiar Ian Smith e contar com mais um apoio na Africa, para além
da Africa do Sul, mesmo sabendo que essa decisdo iria desencadear a hostilidade da
Inglaterra, e provavelmente dos Estados Unidos, e da comunidade internacional.

O ambiente que rodeava o apoio de Portugal a Rodésia era extremamente complexo:
na Africa iniciavam-se as guerras contra-subversivas para a manuten¢io das col6nias;
na ONU, Portugal era alvo dos mais variados ataques devido a persisténcia da sua poli-
tica colonial; a Administracio Kennedy corta o apoio politico a Lisboa; o Governo inglés
de H. Wilson era um adversdrio da politica colonial portuguesa; Portugal tinha ja per-
dido os seus territdrios na India; e, no final de 1963, com a secessdo da Federacio,
Portugal vé-se ameacado junto as fronteiras de Angola e Mocambique com a cria¢do
de mais dois paises, Malawi e Zdmbia, com governos nacionalistas negros.

Ao decidir apoiar Smith, Salazar eliminou de imediato a op¢do ndo compensatéria: alinhar
com a Inglaterra e permitir que Salisbtiria cafsse nas mdos dos nacionalistas. O interesse nacio-
nal — «manter-se em Aftica» — enquadrava-se no pilar ideolégico do Estado Novo. A Cons-
tituicdo incorporava o Acto Colonial de 1930%, iniciativa legislativa que centralizava
politica, administrativa e financeiramente a gestdo das coldnias, «<num todo indivisi-
vel com a cabega na Metrdpole», onde residiria «a esséncia organica da Nacdo Por-
tuguesa»®. Na ordem politica portuguesa do Estado Novo, a primeira realidade era
a existéncia independente da Nagdo portuguesa com o direito de possuir fora do
continente europeu o patriménio maritimo, territorial, politico e espiritual abrangido
na esfera do seu dominio ou influéncia. Procurava-se firmar a no¢do moral e espiri-
tual de um império que representasse de forma muito clara um prolongamento de
Portugal: a integridade da «Nagdo Portuguesa» estava no centro da ideologia politica
do Estado Novo®.

A partir de 1962, 0 Governo portugués passou a considerar territorios essenciais, Mogam-
bique, Angola e Cabo Verde e apenas em assuntos relativos aos territorios ndo essenciais
seria aceitdvel flexibilizar posi¢des na politica externa. Passaria também a ser conside-
rada uma reorientacio das aliancas, o que obrigava ao reforco das relacdes com a
Rodésia do Sul e com a RAS, com os quais deveria ser considerada a possibilidade e
avantagem de serem concluidos «pactos militares secretos de assisténcia mutua local,
e formas de cooperagio econdmica a serem regulados por tratados bilaterais»*'.

A dimensdo politica da decisdo de Salazar residia na manutencdo dos territérios ultramarinos
e concorria para a manutenc¢io do regime, jd que nenhuma outra op¢io, para além do
apoio a manutencdo de Ian Smith na Rodésia, compensava o risco da expansio da
ameaca subversiva em Angola e Mocambique. A perda do império era um acontecimento
de tal modo trdgico para o regime que a propria soberania econdmica e politica estaria
comprometida por se achar que Portugal deixaria de ter capacidade de se manter sobe-
rano no contexto europeu e ibérico.
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Embora o regime de Smith fosse considerado um regime racista e fascista e poder ser
um golpe profundo no «luso-tropicalismo», que no discurso oficial do regime portugués
a partir do inicio dos anos 1950 havia substituido a supremacia racial branca, a op¢io
ancorava-se na base ideoldgica do Estado Novo.

Outra op¢io poderia ter sido alinhar com a Inglaterra. Ao fazé-lo fortaleceria a posicdo
de Portugal perante a comunidade internacional, podendo amenizar a hostilidade na
ONU e dos paises que faziam parte da Organizacio de Unidade Africana (OUA)“.
Depois de eliminada a opgdo ndo compensatdria foi necessdrio maximizar os ganhos
e minimizar as perdas. Mesmo com um regime politico que contrastava com o procla-
mado designio do multirracialismo portugués, a Rodésia de Ian Smith servia perfeita-
mente 0s interesses portugueses na Africa.

Estava em causa a seguranca da fronteira MESMO COM UM REGIME POLITICO QUE
sul de Mocambique, que com um governo CONTRASTAVA COM O PROCLAMADO DESIGNIO
cooperante na Rodésia permitia concentrar DO MULTIRRACIALISMO PORTUGUES, A RODESIA
esforcos a Norte e fazer face as ameacas DE IAN SMITH SERVIA PERFEITAMENTE 0S
da Zambia e do Tanganica. Adicional- INTERESSES PORTUGUESES NA AFRICA.

mente, nos anos seguintes, jd com Mar-

cello Caetano no poder, efectivou-se de intensa cooperacio militar entre os dois paises
por se considerar que a sua defesa e seguranca estavam demasiado interdependentes
e ndo deveriam ser consideradas em separado®.

Em termos econdémicos Portugal soube tirar proveito da aplicacdo de sangdes a
Rodésia, maximizando o facto de Salisburia ter Lisboa como porta de acesso a
economia internacional, quase quadruplicando o volume de negdcios. A vitalidade
dos negdcios era tio evidente que foi inaugurada e explorada a carreira aérea entre
Lisboa e Salisburia, com voos semanais quase sempre esgotados por homens de
negdcios*.

Consciente dos «interesses a defender, dos riscos a correr, das legalidades em con-
fronto e de poderes em afrontamento», o Governo portugués nio poderia praticar
«qualquer acto» que prejudicasse a posicdo inglesa em relagio a Rodésia. Na opinido
de Fernando Nogueira, se Portugal assumisse uma atitude de correc¢io escudada
num principio legal aceite internacionalmente, podia oficialmente nio afrontar a
Gri-Bretanha e estabelecer os mecanismos que permitissem a circulagdo de bens de
e para a Rodésia®®. De facto, perante a Inglaterra e a comunidade internacional era
necessdrio mostrar que Portugal se mantinha neutro para nio debilitar ainda mais a
sua posicdo, principalmente na ONU. Querendo mostrar uma imagem de escrupuloso
cumpridor da lei internacional, que obrigava os paises ribeirinhos a deixar abertas
as linhas de comunicacio a paises interiores, o Governo portugués ia mascarando
0 apoio a Salisbudria com a necessidade de abertura a Zimbia e ao Malawi. Além do
mais, causava boa impressio aos paises afro-asidticos na ONU e mostrava a lan Smith
a determinacdo do seu apoio.
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CONSIDERACOES FINAIS

Embora a teoria PH tenha assumido alguma preponderincia nos estudos de politica
externa, tem também algumas limitacdes que devem ser tidas em consideragdo: a PH
¢ insuficiente a explicar como é que o problema € detectado pelo decisor e como é que
o processo da tomada de decisdo se inicia; como as varidveis de politica interna, nomea-
damente as instituicGes e o contexto politico, enquadram o problema; a sensibilidade
do decisor as questGes da politica interna; como se explica que alguns decisores nio
considerem as questdes de dimensio politica na tomada de decisdo. Outras abordagens
— cognitive institucionalism, problem representation e decision units* — tém também assumido
relevancia nos estudos de relacdes internacionais, nio apenas como um corpo tedrico
préprio, mas como um complemento a teoria PH, garantindo-lhe a versatilidade neces-
sdria para se aplicar de uma forma mais expansiva®’.

A teoria PH ¢ uma ferramenta extremamente importante na andlise das relagdes inter-
nacionais porque ajuda a prever a decisdo mais provével do lider politico, tendo como
base a importincia da dimensZo politica das suas op¢des, independentemente do regime
politico em causa. Todavia, esta abordagem sé tem aplicabilidade l6gica tendo-se conhe-
cimento dos critérios de politica interna que o lider aplica para determinar a op¢io ndo
compensatoria®®,

O valor acrescentado pela teoria PH nos estudos de relacdes internacionais estd rela-
cionado com o facto de a politica externa nio depender sempre das interac¢es no
sistema internacional nem da sua relacio com a seguranca da unidade politica, tal como
a escola realista das relacGes internacionais postula. Ao centrar-se no principio da op¢do
ndo compensatéria, o decisor politico centra-se nos efeitos da politica interna para elimi-
nar as opgOes inaceitdveis.

A teoria PH aplica-se a regimes democrdticos e nio democrdticos, mas reconhece-se
que a dimensio politica da decisdo nos diferentes tipos de regime é substancialmente
diferente. Por conseguinte, o exercicio analitico da tomada de decisdo em politica externa
ndo deve ser considerado um exercicio arbitrdrio mas um resultado de investigacdes
no ambito da caracterizacdo do tipo de regime em causa. Se o regime for uma ditadura
militar, o analista deve focalizar a dimensZo politica da decisdo na relacdo entre o lider
e a lideranca militar. No caso das democracias que exibem uma relagdo estreita entre
0 apoio popular e o lider, factores como a proximidade de elei¢Ges ou a situacdo eco-
némica do pafs sdo factores muito importantes na previsio da op¢do a tomar pelo
decisor politico.

No exemplo que se apresentou nfo estava em causa uma altera¢do na situacio politica
interna em Portugal nem a sobrevivéncia de Oliveira Salazar, mas tdo-s6 a dimensio
politica que a manutencio do «Ultramar» representava na base ideoldgica do Estado
Novo: tratava-se de afirmar de forma irrevogdvel o direito de possuir fora do continente
europeu territdrios insepardveis de Portugal jd solenemente ligados através da promul-
gacdo do Acto Colonial.
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Para além dessa esséncia integralista e nacionalista do regime, a percepcdo do aumento
da ameaca externa, personalizada nos movimentos de libertacio e nos paises que os
apoiavam na Africa e que podiam pdr em causa a manutengdo do «Ultramar», foi tam-

bém um factor decisivo. A decisdo de apoiar Ian Smith foi seguida de um conjunto de
actividades levadas a cabo, principalmente, pela diplomacia, para maximizar a opcio:
mostrar a Inglaterra que a atitude do Governo portugués era de base legalista ao afirmar

a necessidade de conceder acesso aos paises interiores, 20 mesmo tempo que mostrava
a Zambia e ao Malawi que teriam muito a ganhar em cooperar com Lisboa.

NOTAS

1 0s dados que se apresentam neste

texto sao na sua maioria fruto da investi-
gacao levada a acabo pelo autor no &mbito
da dissertacdo de mestrado com o titulo
Salazar e lan Smith: O Apoio de Portugal a
Rodésia (1964-1968), defendida a 24 de
Outubro de 2008 no ISCTE.

2 MINTZ, Alex, GEVA, Nehemia, e REDD,
Steven B. - «The effect of dynamic and
static choice sets on political decision
making: an analysis using the decision
board platform». In American Political
Science Review. N.° 91 (3], Setembro de
1997, pp. 553-568.

3 Cf. STERN, Eric - «Contextualizing and
critiquing the poliheuristic theory». In
DIEHL, Paul F. - War. Sage Library of Inter-
national Relations, vol. Ill, 2005, p. 28.

4 Cf. EBEN, J. Christensen, e REDD, Ste-
ven B. - «Bureaucrats versus the Ballot
Box in foreign policy decision making - an
experimental analysis of the bureaucratic
politics model and the poliheuristic the-
ory». In Journal of Conflict Resolution.
N.° 48 (1), 2004 p. 73.

5 Parte-se do pressuposto que o gover-
nante actua sempre de forma racional (cf.
DOUGERTY, James E., e PFALTZGRAFF, Jr,
Robert L. - Relacdes Internacionais - Teo-
rias em Confronto. Lisboa: Gradiva, 2003,
p. 96).

6 MINTZ, Alex - «How do leaders make
decisions? A poliheuristc perspective». In
Journal of Conflict Resolution. N.° 48 (1],
Fevereiro de 2004, p. 3. Heuristica refere-
-se a accdo de atalhar durante o processo
de decisao, sendo também identificada
como heuristica cognitiva.

7 cf. EBEN, J. Christensen, e REDD, Steven
B. - «Bureaucrats versus the Ballot Box in
foreign policy decision making - an experi-
mental analysis of the bureaucratic politics
model and the poliheuristic theory», p. 73.
8 . MINTZ, Alex - «How do leaders
make decisions? A poliheuristc perspec-

tive», p. 4. Cf. também MINTZ, Alex, GEVA,
Nehemia, e REDD, Steven B. - «The effect
of dynamic and static choice sets on poli-
tical decision making: an analysis using
the decision board platform», p. 554.

Quer isto dizer que, na percepcao de
quem toma a decisao, as opgdes escolhi-
das, apés a aplicacao do critério ndo com-
pensador, podem nao ser as melhores mas
sdo as mais adequadas de acordo com a
defesa dos interesses ou objectivos face
a situacao.

10 Cf. KINNE, Brandon J. - «Decision
making in autocratic regimes: a poliheu-
ristic perspective». In International Studies
Perspectives. N.° 6, 2005, pp. 114-128.
n STERN, Eric - «Contextualizing and
critiquing the poliheuristic theory»,
p. 27.
12, . .
andlise do sistema internacional
beneficiou durante largos anos do foco da
analise no estudo das relacoes interna-
cionais. Neste dmbito, Bueno de Mesquita
afirma que estados poderosos, como a
Unido Soviética, seriam estados «imor-
tais» o que na realidade se mostrou um
erro (MESQUITA, Bruce Bueno de -
«Domestic politics and international rela-
tions». In International Studies Quarterly.
N.© 46,2002, p. 4.)

13 Ct. bidem, p. 4.

14 Ibidem, p. 7

15 Cf. EBEN, J. Christensen, e REDD, Ste-
ven B. - «Bureaucrats versus the Ballot
Box in foreign policy decision making - an
experimental analysis of the bureaucratic
politics model and the poliheuristic the-
ory», p. 554.

16 Cf. KUHN, T. - The Structure of Scientific
Revolutions. Chicago: University of Chicago
Press, 1962, p. 122, citado em: DUGGAN,
William - Coup d’Oeil: Strategic Intuition in
Army Planning. Carlisle, PA: SSI of USAWC,
2005, pp. 4-8.

O APOIO DE SALAZAR A IAN SMITH  Lufs Barroso

17 MINTZ, Alex - «Applied decision analy-

sis: utilizing poliheuristic theory to explain
and predict foreign policy and national
security decisions». In International Studies
Perspectives. N.° 6, 2005, p. 95.

18 Cf. MINTZ, Alex - «<How do leaders make
decisions? A poliheuristc perspective», p. 9.
1% MINTZ, Alex, GEVA, Nehemia, e REDD,
Steven B. - «The effect of dynamic and
static choice sets on political decision
making: an analysis using the decision
board platform», p. 554.

20 ()5 interesses sao estados finais dese-
jados que podem ser categorizados como
sobrevivéncia, bem-estar econdmico e
social, seguranca e manutencao de deter-
minados valores. O Estado orienta os seus
recursos para assegurar que o seu
alcance, protec¢do ou progresso sao
alcancados de uma forma eficaz e coe-
rente (SANTOS, Loureiro dos - Incursées
no Dominio da Estratégia. Lisboa: Fundacao
Calouste Gulbenkian, 1983, pp. 45-46).
21 MINTZ, Alex - «How do leaders make
decisions? A poliheuristc perspective»,
p. 7.

22 Ibidem, p. 554.

3 o KINNE, Brandon J. - «Decision
making in autocratic regimes: a poliheu-
ristic perspective». In International Studies
Perspectives, (6), 2005, p. 115.
24 c ;
onsidera-se «politica» a actividade
relacionada com a aquisicao, manutencao
e exercicio do poder num grupo ou socie-
dade. O seu significado engloba também
aarte e ciéncia de governar os povos, pelo
que para além de visar a manutencao do
poder visa também o estabelecimento de
objectivos ou metas a atingir pelo Estado
(cf. LARA, Anténio de Sousa - Ciéncias
Politicas: Metodologia, Doutrina e Ideologia.
Lisboa: ISCSP, 1998, pp. 27-28).
25 GEDDES, Barbara - «What do we know
about democratization after twenty

117



years?». In Annual Review of Political
Science. N.° 2, 1999, pp. 115-144.

26 Cf. NOGUEIRA, Franco - Um Politico
Confessa-se (Diario: 1960-1968). Porto: Civi-
lizacdo, 1986, pp. 150-151.

27 Alcora era o acrénimo de «Astral Con-
cept for Africa», com uma referéncia as
quatro capitais dos «territérios brancos»:
Lourenco Marques, Luanda, Salisburia e
Pretoria. Também era conhecida como
Aspero - Africa do Sul, Portugal e Rodé-
sia. 0 «Exercicio Alcora» era uma alianca
entre aqueles trés paises, cuja finalidade
principal era impedir que os movimentos
nacionalistas negros de base comunista,
apoiados pela China e pela URSS, vences-
sem a suas «guerras de libertacdo» e
alcancassem o poder.

28 |AN/TT, AOS/CO/NE-30. Conforme
documento datado de Setembro de 1964
que resultou das conversacdes entre o
consul de Portugal em Salisbdria e o pri-
meiro-ministro da Rodésia do Sul e que
contém a andlise dos varios ministérios
envolvidos num apoio a declaracao unila-
teral de independéncia (DUI)

29 No inicio dos anos 1960 as relacées de
Portugal com os Estados Unidos da Amé-
rica e com a Gra-Bretanha, tradicionais
aliados, estavam debilitadas devido as
politicas da Administracao Kennedy, a
politica de descolonizacao da Inglaterra
e, muito importante, a posi¢ao que Lon-
dres tinha tomado no caso da India por-
tuguesa.

30 ¢t carta de Salazar a Marcelo Mathias
de 22 de Fevereiro de 1966 in SERRAO,
Joaquim Verissimo (prefacio) - Corres-
pondéncia Marcello Mathias/Salazar 1947-
1968. Lisboa: Difel, 1984, pp. 549-550. A
Tanzania, governada por Julius Nyerere,
era uma importante base de apoio aos
movimentos de libertacao na Africa Aus-
tral.

31 AHM, FO/007/A/99: PERINTREP 0.3 refe-
rido ao periodo de 1a 31 de Marco de 1963.

32 A Politica de Africa e os Seus Erros,
«Discurso Pronunciado por Sua Excelén-
cia o Presidente do Conselho, Doutor
Oliveira Salazar, na Homenagem Pres-
tada pelos Municipios de Mocambique,
em 30 de Novembro de 1967». Lisboa:
Edicoes do Secretariado Nacional de
Informacao

33 Isto devia-se ao facto de a UDENAMO,
um dos movimentos fundadores da FRE-
LIMO, ter sido criada na Rodésia do Sulem
1960 e ai trabalharem largos milhares de
mocambicanos que ficariam a mercé do
endoutrinamento anticolonialista de um
governo nacionalista negro.

34 AHD, maco 1097, PAA, proc. 970,152:
Apontamento do Ministério do Ultramar
sobre as consequéncias do fim da Fede-
racao, 1964.

35 Carta de M. Mathias a Salazar de 4 de
Marco de 1966. In SERRAO, Joaquim Veris-
simo [prefacio) - Correspondéncia Marcello
Mathias/Salazar 1947-1968, p. 553

36 NOGUEIRA, Franco - Um Politico Con-
fessa-se (Digrio: 1960-1968), pp. 141-142.
37 Os casos do Gana, do Congo e da Tan-
ganica

38 bromulgado a 30 de Abril de 1930
quando Oliveira Salazar exercera no Minis-
tério das Coldnias.

39 ROSAS, Fernando - Pensamento e
Accdo Politica - Portugal Século XX
(1890-1976). Lisboa: Editorial Noticias,
2003, p. 90.

40 NOGUEIRA, Franco - O Estado Novo.
Barcelos: Livraria Civilizacao Editora,
1987, p. 241. Cf. também SOUTO, Amélia
Neves de - Caetano e o Ocaso do «/mpé-

RELAGOES INTERNACIONAIS MARCO : 2010 25

rio»: Administracdo e Guerra Colonial em
Mogcambique durante o Marcelismo. Porto:
Edicoes Afrontamento, 2007, pp. 13-14.
41 ANTT, AOS/CO/NE-30B: Ensaio sobre
os pontos referidos no discurso do presi-
dente do Conselho na Assembleia Nacio-
nal a 3 de Janeiro de 1962. Salazar
reconhecia a necessidade de uma reo-
rientacdo da politica externa para evitar
um maior isolamento internacional de
Portugal.

42 ( Governo tinha informacéo segura de
que a OUA, desde a sua criacdo em 1963,
tinha adoptado a politica colonial portu-
guesa como um dos objectivos da sua
accado politica (cf. NOGUEIRA, Franco - 0
Estado Novo, p. 291).

43 ¢, FLOWER, Ken - Serving Secretly. An
Intelligence Chief on Record Rhodesia into
Zimbabwe (1964-1981). Londres: John Mur-
ray Publishers, 1987, pp. 118-119. Cf. tam-
bém GARCIA, Francisco Proenca - Analise
Global de Uma Guerra: Mocambique 1964-
-1974. Lisboa: Prefacio, 2003, p. 193.

44 AHD, maco 1114, PAA, proc. 960,172:
Noticia do jornal The Cape Argus, de 4 de
Maio de 1968, intitulado «Portuguese Air-
line to Help Rhodesia».

4 NOGUEIRA, Franco - O Estado Novo,
pp. 323-325

4 Manteve-se a designacao em inglés
para nao se adulterar o seu significado.
47 Cf. STERN, Eric - «Contextualizing and
critiquing the poliheuristic theory»
pp.30-32.

48 Cf. BRULE, David J. - «Explaining and
forecasting leader’s decisions: a poliheu-
ristic analisys of the Iran hostages rescue
decision». In International Studies Perspec-
tives. N.° 6, 2005, pp. 99-113.

118





