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Antecedentes

Anies de adentrarmos propriamente no tema, € importante fazer-
mos uma adverténcia. Em ciéncias sociais, existe uma discussao ex-
tremamente importante sobre a formacao dos Estados nacionais e
sua concomitante expansao para o resto do globo, na qual se desta-
cam autores do porte de Charles Tilly (1996), Anthony Giddens
(2001), Nobert Elias (1993) e Benedict Anderson (2008). A literatu-
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ra utiliza o termo nation-building, que em uma traducao livre para
nosso idioma seria algo como “construcdo de nacdes’, para uma li-
nha investigativa que privilegia diferentes processos de construcao
estatal,1 salientado aspectos como a relacdo entre Estado e socieda-
de, a importancia das guerras para a formacao dos paises, assim
como a influéncia do capitalismo na expansao da entidade politica
conhecida como Estado pelo mundo. A grafia € a mesma; porém, a
substancia da expressao nation-building que procuraremos investi-
gar neste artigo € distinta. Aqui, o foco esta estritamente relacionado
com problemas de seguranca internacional e como atores externos
podem atuar em paises cujas fragilidades estatais® ocasionam amea-
cas que ultrapassam fronteiras.

Nao obstante, para que possamos melhor compreender nation-buil-
ding e diferencia-la de outras intervencodes, € mister que tenhamos
em mente 0s processos que culminaram no surgimento das chamadas
operacOes de paz, principalmente aquelas desenvolvidas pela Orga-
nizacdo das Nacoes Unidas (ONU). Dos flagelos de uma Europades-
truida pela Primeira Guerra Mundial (1914-1918), as questdes que
assombravam ndo apenas os pesquisadores, mas também os interes-
sados em politica internacional, eram, entre outras, entender as ori-
gens da guerra e evitar a eclosdo de um novo certame de grandes pro-
porg(‘)es.3 A fundacgao da Liga das Nacoes e a origem do conceito de
seguranga coletiva, a no¢ao de que todos os membros da sociedade
internacional devem se engajar em uma acao conjunta para prevenir €
repelir agressores (BELLAMY et al., 2004), evidenciavam que, em
assuntos de guerra e paz, todos os Estados tinham uma fungao a
cumprir.

Ainda que o fracasso da Liga das NacOes e a concomitante eclosao de
um novo conflito mundial (1939-1945) tenham colocado em xeque a
capacidade de organizar a acdo coletiva em ambito internacional,
uma vez mais a sociedade internacional procurou criar mecanismos
institucionais que dirimissem as possibilidades de guerras. Das cin-
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zas de uma Europa novamente destruida, eis que surge a ONU, cuja
missao, formalmente assumida em seu preAmbulo, seria a de preser-
var as geragOes vindouras do flagelo da guerra.

Ao entrar em vigor em 24 de outubro de 1945, a Carta das Nagoes
Unidas salientava que, em assuntos relativos a guerra e paz, os Esta-
dos-membros proporcionariam a emergente instituicao trés meca-
nismos para a consecugao de seus objetivos. Segundo Barnett e Fin-
nemore (2004), o primeiro mecanismo seria a disponibilidade das
forcas armadas dos paises para a manutencao da paz internacional. O
segundo mecanismo seria a capacidade da ONU em empreender me-
didas militares urgentes, além de instruir os membros a designarem
contingentes aéreos para agdes internacionais conjuntas que tives-
sem a capacidade de impor as determinagdes da institui¢ao. Por fim,
temos a instauracao do Military Staff Committe, cuja missao seria as-
sessorar o Conselho de Seguranga em assuntos militares, incluindo a
direcao estratégica das forcas armadas a disposi¢ao do Secretariado.

Todavia, a0 mesmo tempo em que a ONU era vista por muitos como a
panaceia para todos os males relativos a paz e a seguranga internacio-
nal, apresentando grandes avangos institucionais vis-a-vis a Liga das
Nacodes, herdara de sua antecessora uma caracteristica que iria mar-
car sua histéria. Conforme Kennedy (2006, p. xiV):4

Como a organizacdo mundial foi criada por
Estados-membros, que se comportam como
acionistas de uma corporacao, ela pode funcio-
nar efetivamente somente quando recebe o su-
porte dos governos nacionais, principalmente
das grandes poténcias. As nacdes podem igno-
rar o organismo internacional, como fez a
URSS na década de 1950 e os EUA em 2003,
mas isso sempre acarreta um custo. De outro
lado, a organizacdo nao pode perseguir seus
objetivos se um dos Grandes Poderes —um dos
cinco paises com direito de veto — se opuserem.
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Esta tensdo entre soberania e internacionalis-
mo € inerente, persistente e inevitavel.

A tensao acima descrita seria intensificada pela conformacdo de uma
novadistribui¢cdo de poder no sistema internacional. Ainda que os ca-
pitulos VIe VII da Carta da ONU propusessem quais 0s meios para a
manutencdo da paz e segurancga internacional,5 de 1945 a 19900 veto
foiusado 238 vezes (BELLAMY etal.,2004) pelos membros perma-
nentes do Conselho de Seguranca, evidenciando as dificuldades da
organizacao, resultado da divisao do mundo em esferas de influéncia
e do antagonismo entre os Estados Unidos da América (EUA) e a
Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS). Embora os
prognosticos para o funcionamento da ONU nao fossem dos melho-
res, trés acontecimentos marcantes ocorridos durante a Guerra Fria
dariam ensejo para o desenvolvimento do que se convencionaria cha-
mar como operagoes de paz.

No 1nicio da década de 1950, temos a eclosao da Guerra da Coreia.
Em lados opostos, estao EUA e Inglaterra, apoiando a Coreia do Sul;
enquanto, no extremo oposto, encontramos China e URSS, aliados a
Coreia do Norte.’ Depois de diversas tentativas de derrubar o gover-
no do sul, a Coreia do Norte decidiu atacar Seul, tomando a capital do
pais. A ONU condenou a agao e, em 15 de julho de 1950, autorizou
uma intervengao norte-americana na peninsula. Para muitos, a acao
da ONU indicava a capacidade da organiza¢ao em incitar a acao cole-
tiva entre os Estados-membros e evidenciava um papel relevante para
0 organismo nas questdes de seguranca internacional. Todavia, um
importante fator deve ser acrescentado a equacdo: apos a Revolugao
Chinesa de 1949 e o nao-reconhecimento da ONU do governo de
Mao Zedong, a URSS decidiu boicotar o Conselho de Segurancga, o
que culminou na autorizacao para a operacao na Coreia. Ainda as-
sim, Bellamy et al. (2004) argumentam que esta iniciativa ja demons-
trava a capacidade da ONU em organizar as operacdes de paz.
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O segundo momento € a Crise de Suez, em 1956. A nacionalizacdo
do Canal de Suez pelo governo egipcio de Gamal Abdul Nasser re-
sultou na formacao de uma alianca entre Franca, Inglaterra e Israel, a
qual derrotou o Egito, além da ocupacdo da Peninsula do Sinai por
Israel. Os acontecimentos acima descritos colocaram varios dilemas
para a comunidade internacional. Ambas as superpoténcias eram
contrdrias a invasao: enquanto a URSS enxergava uma tentativa de-
sesperada e anacronica dos ex-poderes coloniais de manterem algum
status no Terceiro Mundo, os EUA execraram seus trés aliados por
terem perpetrado tal ato ilegitimo sem seu conhecimento. Com o
Conselho de Seguranca travado, ainda que dessa vez as duas super-
poténcias estivessem de acordo, as discussdes sobre o tema foram
para a Assembleia Geral, e o Secretariado ficou responsavel por

achar alguma saida para o entrave. Segundo Barnett e Finnemore
(2004, p. 126):

As conversas prévias a invencao do peacekee-
ping ocorreram entre o secretario-geral Dag
Hammarskjold e o embaixador canadense Les-
ter Pearson. Hammarskjold estava propenso a
ideia de um maior papel para a ONU. Foi per-
suadido quando percebeu que a crise proporci-
onava uma oportunidade impar para a ONU
mostrar sua relevincia aos Estados-membros
em um assunto critico, € que os paises apoia-
vam a ideia. Apds consultas com os paises en-
volvidos, Hammarskj6ld anunciou a criacdo de
uma forca neutra que substituiria a Inglaterra e
a Franca e se colocaria entre Egito e Israel.

Assim sendo, foram possiveis a aprovagao e o envio da United Nati-
ons Emergency Force para a fronteira entre Egito e Israel. Todavia, o
mandato salientava que a missao nao deveria se envolver na politica
doméstica do Egito, além de nao poder recorrer a meios militares, a
nao ser em casos de legitima defesa.
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Por fim, o dltimo evento marcante foi a operacao da ONU no Congo,
em 1960. Em 30 de junho de 1960, ap6s diversas demandas pela in-
dependéncia, o governo belga aquiesceu e outorgou a sua outrora co-
16nia a condi¢ao de Estado soberano. Entretanto, poucos dias antes
da independéncia, soldados congoleses amotinaram-se, além de ata-
carem civis brancos e pilharem as cidades. Mesmo ap6s a indepen-
déncia, 0o motim continuou, levando o novo pais a um estado de caos,
ameacando o governo eleito comandado pelo primeiro-ministro Pa-
trick Lumumba e pelo presidente Joseph Kasavubu. Em agosto de
1960, as recentes institui¢des sociais, politicas e econdmicas do pais
estavam paralisadas. A provincia de Katanga, rica na extracao de pe-
dras preciosas e minerais, sob a lideranca de Moise Tshombe, decla-
rou independéncia do restante do pais, ameacando toda a cadeia de
exportacdes congolesa. Bruxelas, em um ato unilateral, aprovou o
envio de tropas para sua ex-colonia em uma tentativa de proteger os

belgas que ainda se encontravam no pais. De acordo com Dobbins et
al. (2005, p. 7):

Em resposta, o primeiro-ministro Lumumba
requisitou que a ONU enviasse tropas para res-
taurar a paz e expulsar os agressores belgas. O
secretario-geral Hammarskjold apoiou a requi-
sicdo e garantiu uma resolug¢do do Conselho de
Seguranca autorizando o envio de tropas, a
United Nations Operation in the Congo, para
restaurar a lei e a ordem e promover estabilida-
de econdmica e politica. A Bélgica concordou
em retirar suas tropas, mas somente se elas fos-
sem substituidas pelas da ONU.

Os acontecimentos supracitados proporcionaram a ONU a oportuni-
dade de realizar o que se convencionou designar como operagdes de
paz.7 Em seus primérdios, as operacdes de paz, cerceadas pelas idi-
ossincrasias de um sistema bipolar, tinham como principios normati-
vos a triade consentimento, neutralidade e imparcialidade: as tropas
deveriam ser enviadas com o consentimento das partes envolvidas;
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deveriam ser imparciais e nao beneficiar nenhum dos lados em ques-
tdo; e, por fim, deveriam estar levemente armadas e s6 poderiam utili-
zar meios coercitivos em casos de legitima defesa. Segundo palavras
do entdo secretario-geral Dag Hammarskjold (apud BARNETT;
FINNEMORE, 2004, p. 127):

As operacdes de paz devem ser separadas e dis-
tintas das atividades exercidas pelas autorida-
des nacionais e precisam limitar sua atuacado
para os aspectos externos da situacao politica
em questdo ou a ONU corre o risco de se envol-
ver em diferencas com as autoridades locais ou
com o publico ou mesmo com conflitos inter-
nos cuja repercussao seria extremamente pre-
judicial para a efetividade da operacdo.

Entre 1945 e 1987, a ONU conseguiu implementar, segundo o com-
puto de Bellamy et al. (2004), catorze operagdes de paz,8 nas quais as
tropas raramente eram enviadas no decorrer do conflito e cujos man-
datos, na sua maioria, autorizavam o monitoramento de um existente
acordo de paz, ajudando os Estados a cumprirem seus compromissos
politicos, ou mesmo a manuten¢do de um cessar-fogo entre as partes.
Este tipo de atuacao e a importancia dada a triade desenvolvida pelo
Secretariado neste periodo se devem, sobretudo, a conjuntura especi-
fica do periodo da Guerra Fria, na qual se procurava preservar o sta-
tus quo, e nao altera-lo.

Todavia, adebacle da URSS e a emergéncia de uma novadistribuicao
de poder no sistema internacional iriam influenciar o futuro das ope-
racoes de paz. Com o desaparecimento das fronteiras delineadas em
Yalta e Postdam e com a supressao do bloco comunista, a segurancga
internacional, outrora extremamente influenciada pela geografia cri-
ada durante os anos de bipolaridade, passou por uma importante
inflexdo. Conforme esmiucgado por Villa e Reis (2006, p. 20):

O tnico consenso que parece existir € que a
questdo da seguranca internacional dificilmen-
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te pode ser apresentada nos mesmos termos da
Guerra Fria, e necessita incorporar novas di-
mensoes. Essas dimensdes enfatizam duas
componentes: mudancgas na natureza das rela-
coes de poder (incorporacdo de novos atores e
processos capazes de desestabilizar o sistema
internacional por meios outros que nao os mei-
os politico-militares convencionais) € 0 impac-
to da distribuicao de poder na configuracao do
sistema internacional, especialmente na rela-
cdo entre balanca de poder e seguranca interna-
cional.

Juntamente com a redefini¢ao do conceito de seguranca internacio-
nal e a emergéncia dos chamados Novos Temas, nota-se um impor-
tante fendmeno em andamento: um declinio no nimero de conflitos
interestatais e um considerdvel aumento nos embates intraestatais.
Esta nova conjuntura foi bastante distinta dos anos de Guerra Fria,
cuja principal caracteristica eram os certames entre Estados sobera-
nos com caracteristicas similares (exércitos organizados, por exem-
plo). Os conflitos simétricos, conforme terminologia de Miall et al.
(2005), principalmente ap6ds o final da Guerra Fria, deram lugar aos
conflitos assimétricos, entre atores com capacidades diferentes, se-
jam eles um Estado e uma fac¢ao rebelde, nos quais a populacao civil
¢ uma das partes mais afetadas. Tais mudancgas, pari passu ao cres-
cente reconhecimento da importancia dos direitos humanos na politi-
ca internacional, principalmente apés a assinatura da Carta das Na-
¢oes Unidas (1945) e a Declaracao Universal dos Direitos Humanos
(1948), culminaram em elaboracdes como a de Michael Walzer
(2003, p. xvi), segundo o qual ndo € exagero dizer que “‘0 maior peri-
go enfrentado pela maior parte das pessoas no mundo atual provém
de seus proprios Estados; e que o principal dilema da politica interna-
cional € saber se as pessoas em perigo devem ser resgatadas por for-
cas militares de fora”. Em favor dos direitos humanos, a sociedade
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internacional deve intervir nos conflitos em que abusos generaliza-
. . : 9
dos a vida das pessoas estiverem em andamento.

Esta nova conjuntura internacional afetou enormemente as opera-
coes de paz. Segundo Bellamy et al. (2004 ), no periodo compreendi-
do entre 1988 e 1993, tem-se primeiramente uma transformacgao
quantitativa, ou seja, a ONU passa a empreender mais operacoes do
que nos quarenta anos anteriores.'’ Em segundo lugar, ocorre uma
transformacao qualitativa, visto que a ONU comeca a empreender
operacdes mais complexas do que apenas monitorar cessar-fogos,
agregando a tais empreitadas ajuda humanitaria e econOmica, entre
outras variaveis. Finalmente, ocorre uma transformag¢ao normativa, a
partir do momento em que grande parte dos Estados passa a apoiar a
promocgao de normas e valores nas missoes, principalmente preceitos
como o da paz democratica, liberalizacdo comercial e o respeito aos
direitos humanos. Ainda segundo Bellamy et al. (2004), estas trans-
formacgdes também foram iniciadas porque (1) o Conselho de Segu-
ranga se tornara mais proativo apos a dissolucao da URSS e (2) mui-
tos Estados ficaram cada vez mais interessados em participar das
missOes, porquanto estas proporcionavam visibilidade internacional,
o chamado efeito CNN.

Nation-building: O que E e
para que Serve?

Ainda que a protecao dos direitos humanos e o envio das missoes fos-
sem seletivos, dependentes dos interesses geopoliticos das principais
poténcias11 (ALVES, 2003; KOERNER, 2002), o que procuramos
salientar com a secao anterior foi a ideia de que as operacoes de paz
adquiriram um cardter mais abrangente — e por que nao invasivo —, re-
sultando em operag¢des mais complexas que, se anteriormente objeti-
vavam monitorar um cessar-fogo entre Estados, agora tencionavam
criar a paz dentro de Estados. Desta forma, fica claro que os objetivos
e os tipos das missoes se transformaram profundamente, com uma
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ampliacao das ambi¢des normativas da sociedade internacional, que,

apartir de agora, passa a pregar quais devem ser os melhores regimes

politicos e econdmicos para paises saidos de conflitos. Conforme o

ex-secretario-geral da ONU Boutros-Boutros Ghali (1992), as ope-

racOes poderiam ser agora divididas da seguinte forma:

1. Preventive diplomacy: é a acao levada a cabo para impedir a
erupcao de conflitos entre as partes, além de evitar que os mes-
mos se espalhem para os paises vizinhos. '

2. Peacemaking: é atentativa de se resolver um conflito em anda-
mento, trazendo as partes envolvidas para a negociacao, fazen-
do uso de meios pacificos, principalmente os descritos no Ca-

pitulo VI da Carta da ONU.

3. Peacekeeping: é o envio de tropas da ONU com o consenti-
mento das partes envolvidas para se findar um conflito em an-
damento.

4. Post-conflict peacebuilding: é a acdo desenvolvida com o ob-

jetivo de identificar e apoiar estruturas que irao fortalecer e so-
lidificar a paz para evitar um retorno aos conflitos. Segundo
Ghali (1992), enquanto preventive diplomacy sao as tentativas
de se evitar a eclosdo de uma crise, post-conflict peacebuilding
sdo as acoes empreendidas para se evitar recorréncias.

Em 2000, no painel cujo objetivo era rever o funcionamento das ope-

racoes, Lakhdar Brahimi (2000) propde a seguinte tipologia:

1. Peacemaking: lida com conflitos em andamento, procurando
criar uma trégua por meio da diplomacia e mediacgao.

2. Peacekeeping: é a missao tradicional da ONU, envolvendo
meios militares para o monitoramento de cessar-fogos, mas
que no decorrer de sua histéria incorporou outros elementos,
militares ou ndo, para criar paz apos os conflitos civis.

3. Peacebuilding: sao as estratégias implementadas para constru-
ir uma paz que fosse mais do que a mera auséncia do conflito
armado. Envolve desde reintegracao de ex-combatentes, pas-
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sando pelo treinamento de uma policia local e chegando até a
construcao de estruturas democraticas de governo.

Com todo este arcaboucgo institucional previamente construido, eis
que surgem as nossas principais questdes: o que sdao as chamadas
operagdes de nation-building? E para que servem? A combinagdo
entre Estados falidos e grupos terroristas, cuja associacao entre a Al
Qaeda e o governo do Taliba no Afeganistao seria o caso paradigma-
tico para demonstrar os problemas oriundos do ocaso estatal, levou
muitos analistas e policymakers a afirmarem que a melhor solugao
para esta situacdo seriam as chamadas operacdes de nation-buil-
ding'> (DOBBINS et al., 2003; FUKUYAMA, 2005; BUSH, 2002).
No entanto, o que seriam estas reconstrucoes de Estado? Seriam elas
diferentes das operacdes de post-conflict peacebuilding, propostas
por Ghali em 1992, e das operacdes de peacebuilding, vaticinadas
por Brahimi em 20007

Antes de tudo, é importante frisar uma diferenca fundamental refe-
rente as justificativas para as missdes. Durante a década de 1990, o
discurso que procurava justificar as operagdes de paz esteve muito
calcado na ideia de intervengdes humanitérias, que deveriam ser le-
vadas adiante em paises em que estivessem ocorrendo violagdes em
massa dos direitos humanos. No entanto, no que tange a nation-buil-
ding, principalmente apds o 11 de setembro de 2001, a justificativa
esteve mais relacionada aos problemas oriundos do fracasso estatal.
Mutatis mutandi, o ocaso do Estado faria com que alguns paises dei-
xassem de controlar os fluxos de refugiados, o trafico ilicito de dro-
gas e armas, além de poderem se tornar santudrios para grupos terro-
ristas, criando uma conjuntura que poderia leva-los a se transforma-
rem em possiveis alvos para reconstrucao.

Conquanto o diagnéstico do problema seja similar entre os analistas,
encontrar uma definicdo unanime e coesa sobre nation-building é
uma tarefa &rdua em razao das distintas caracterizagdes que pululam
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nas publicagdes sobre o tema. Em 2003, no lancamento de Ameri-
ca’s role in nation-building: from Germany to Iraq, compéndio
sobre as operagoes de nation-building dos EUA, a defini¢cdo utilizada
por James Dobbins (DOBBINS et al., 2003, p. 1) era a seguinte:
“nation-building € o uso da forca armada ap6s o fim de um conflito
para auxiliar uma transicao duradoura para a democracia”. Todavia,
na publicacdo de 2007, intitulada The beginner’s guide to nation-
building, a equipe da Rand Corporation14 apresenta a seguinte defi-
ni¢ao: “Nation-building envolve o uso da for¢ca armada como parte
de um esfor¢o para promover reformas politicas e econdmicas, com o
objetivo de transformar sociedades saidas de conflitos em sociedades
em pai_ consigo mesmas e com seus vizinhos” (DOBBINS, 2007, p.
Xvil).

O problema acima evidenciado nao € exclusividade das publicacdes
daRand Corporation. Na coletanea de artigos editada por Francis Fu-
kuyama intitulada Nation-building: beyond Afghanistan and Iraq
(2007a), notamos que os diversos autores envolvidos na discussao
(inclusive o ja citado James Dobbins) ndo comungam de uma tnica
caracteriza¢ao do termo. Fukuyama (2007b, p. 4-5) argumenta que:

Nation-building envolve dois diferentes tipos
de atividades, reconstrucdo e desenvolvimen-
to. Reconstrucao refere-se a restauracdo das
sociedades destruidas pelos conflitos. Desen-
volvimento, por sua vez, refere-se a criacao de
novas instituicdes e a promog¢ao de crescimen-
to econdmico sustentdvel, eventos que trans-
formam a sociedade em algo que até entdo ela
nao tinha sido.

Minxin Pei et al. (2007), assim como Minxin Pei e Sarah Kasper
(2003), argumentam que, para distinguirmos nation-building de in-
tervengoes militares, devemos ter em mente trés critérios. Primeira-
mente, o objetivo primordial de qualquer operacao de nation-buil-
ding é amudanca de regime ou a sustentacao do regime que estaria a
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beira do colapso. Em segundo lugar, destaca-se o grande nimero de
tropas utilizadas nas operacdes de nation-building, principalmente
naquelas desempenhadas pelos EUA. Por fim, a utilizagdo de com-
ponentes militares e civis na administracdo politica dos paises em
questao seria, quicd, o maior diferencial da nation-building. Logo, a
criacdo de um regime democratico ndo € condi¢do sine qua non para
a caracteriza¢ao de uma operagao de nation-building, e alista de ope-
racoes realizadas pelos EUA e apresentadas por Pei et al. (2007) € di-
ferente daquela utilizada pela Rand Corporation, envolvendo inter-
vengoes desde 1900. Por sua vez, o Banco Mundial utiliza a expres-
sdo State-building e a caracteriza como sendo a reconstrucao de um
governo central capaz de manter (1) um sistema de seguranca em
todo o pais, (2) uma administracao publica efetiva e (3) um orcamen-
to sustentdvel para os investimentos necessarios do pais (BANCO
MUNDIAL, 2005).

Além dos supracitados, outra leva de autores procura analisar as cha-
madas operacdes de nation-building. Amitai Etzioni (2004), ao reali-
zar uma revisao bibliografica sobre o tema, salienta que a expressao
nation-building geralmente € usada para descrever trés tarefas dife-
rentes, porém relacionadas: unificacao de grupos étnicos, democrati-
zacdo e reconstrucdo econdmica. Ainda segundo seu raciocinio
(ETZIONI, 2004, p. 2):

Em sua acepcao original, nation-building era
frequentemente identificado com a unificagdo
de grupos étnicos dentro de um Estado, o que é
mais bem entendido como “construcdo da co-
munidade”. [...] Nation-building significa tan-
to a formacao e o estabelecimento de um novo
Estado enquanto unidade politica quanto o pro-
cesso de criacdo de graus vidveis de unidade,
adaptacao, éxito e um senso de identidade naci-
onal entre a populacdo. Outra visdo, contudo,
identifica nation-building como melhoras em
governanca: criar meios efetivos de governan-
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ca, implementar o Estado de direito, combater
a corrupgdo, instalar a democracia e garantir a
liberdade de expressdo. [...] Uma terceira vi-
sdo, por sua vez, salienta a importancia da re-
construgio econdmica. E sugerido que, quanto
mais economicamente desenvolvido, um Esta-
do pode funcionar melhor.

Essa conexao entre nation-building e reconstrucao econdmica nao é
apontada apenas por Etzioni, visto que o proprio Fukuyama (2007b)
em sua definicao ja frisara tal fato. Nao obstante, segundo andlise de
Ekbladh (2007), durante a Guerra Fria, nation-building16 esteve in-
trinsecamente ligado aos métodos e estratégias para se atingir desen-
volvimento econdmico e social. Segundo o autor, apés a Segunda
Guerra Mundial, estas operacdes eram vistas como atividades coleti-
vas, ou seja, todos os paises deveriam participar, € as nog¢oes de de-
senvolvimento e modernizacao propagadas pelos EUA tinham gran-
de aceitacdo no globo.17 Assim, a partir das décadas de 1940, 1950 e
1960, impulsionado pela iniciativa norte-americana, Ekbladh (2007)
afirma que ocorreu o surgimento de 6rgaos distintos cuja missao se-
ria prover desenvolvimento econdmico. A criacdo do Programa de
Assisténcia Técnicada ONU, que seria o antecessor do Programa das
Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), e mesmo a US
Agency for International Development (USAID) sdao exemplos desta
conexao. Ademais, o processo de descolonizacao africana e asidtica
culminara no surgimento de novos Estados no sistema internacional,
tornando-os alvos de disputas entre as superpoténcias, além de
destinatarios das politicas de ajuda externa.

Se desenvolvimento econOmico era a panaceia para todos os males,
ao final da Guerra Fria modifica-se o foco. Com o crescente aumento
dos conflitos intraestatais durante a década de 1990 e a concomitante
evolucao das operagcdes de paz, nation-building, segundo Hippel
(1999), que até entao significava a construcao de governos estaveis,
que podiam ou nao ser democraticos, passou a carregar em seu bojo a

298 CONTEXTO INTERNACIONAL — vol. 32, n° 2, maio/agosto 2009



Nation-building e Seguranca Internacional:
Um Debate em Construcao

ideia de construgdo de Estados democrdticos e estdveis. A estratégia

de democratizacao, no entanto, existia desde a Guerra Fria. Segundo
Hippel (1999, p. 95-96):

Durante a Guerra Fria, democratizacao signifi-
cava mais um meio para combater o avanco co-
munista do que uma real implementacao de re-
formas democraticas. Somente com o final da
Guerra Fria esta exportacdo democrditica ga-
nhou mais vigor, com o objetivo dltimo de ga-
rantir a paz e a seguranca internacional. A pro-
mocao da democracia é baseada no pressupos-
to de que democracias ndo vao a guerra umas
com as outras € que 0 aumento no nimero de
democracias no mundo, além de encorajar, sig-
nificaria um mundo mais seguro e pacifico.

Hamre e Sullivan (2002), desfavoraveis ao termo nation-building,
utilizam o termo reconstru¢do pds-conflito (post-conflict recons-
truction), definindo-o como o provimento e o fortalecimento nao
apenas do bem-estar econdmico e social, dos meios de governanga e
do Estado de direito, mas também outros elementos como justica e
reconciliacdo, além, € claro, da seguranca do pais. Por fim, Tschirgi
(2004) afirma que nation-building envolve operagdes multidimensi-
onais de paz, incluindo tarefas civis, tais como seguranca do territo-
rio, construcao dos aparatos militares, assim como dos policiais, e
garantia da entrega da ajuda humanitaria, além de prover auxilio ad-
ministrativo para a constru¢ao dos novos ministérios do Estado, para
a transicao democratica e para o crescimento econdmico do pais.

Das defini¢des acima, ainda que cada uma apresente suas especifici-
dades e problemas, podemos identificar uma linha comum entre as
mesmas. Todas elas salientam a construgdo de institui¢des politicas
democraticas, além de frisarem a importancia que o desenvolvimen-
to econdmico apresenta para a estabilizacao dos paises. De fato, ou-
tros estudos em ciéncia politica ja apontavam esta vinculacado. Prze-
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worski et al. (1997), por exemplo, destacam que, para a implantacao
de um regime democratico, € necessario que um pais apresente deter-
minado grau de riqueza,18 crescimento com inflacdo moderada, desi-
gualdade decrescente, um clima internacional favoravel e institui-
¢cOes parlamentares. Ainda que mantenha a vinculagdo entre demo-
cracia e desenvolvimento econdmico, o erro crasso das operagcdes de
nation-building é sua demasiada énfase na promoc¢ao democritica,
sem possibilitar os meios necessarios para uma mudanca efetiva de
regime.

E este um dos pontos em que estas operagdes se diferenciam das
post-conflict peacebuilding propostas por Boutros-Boutros Ghali e
das missoes de peacebuilding delineadas por Lakhdar Brahimi."” E
fato que tanto Ghali quanto Brahimi sublinharam em seus documen-
tos a importancia da democracia nas operacdes de paz; no entanto,
ambos salientam que as estratégias para uma paz duradoura vao além
da realizacdo de eleicOes. A reintegracao dos ex-combatentes, o for-
talecimento do Estado de direito via, por exemplo, a reestruturacao
da policia local e reformas dos sistemas penal e judiciério, o fortale-
cimento do respeito aos direitos humanos por meio do monitoramen-
to, a educacdo e a investigacdo de abusos passados sdo apenas

algumas das estratégias sugeridas. Conforme palavras de Brahimi
(2000, p. 7):

Eleicoes livres e transparentes devem ser vistas
como partes de um esforco maior para fortale-
cer as instituicdes governamentais. As eleicoes
poderdo ser mais bem realizadas em um ambi-
ente em que a populacdo que se recupera do
conflito aceite a urna em detrimento das armas
como um mecanismo apropriado por meio do
qual suas visdes sobre o governo possam ser re-
presentadas. As elei¢Oes precisam do apoio de
um processo maior de democratizacdo e de
constru¢do de uma sociedade civil que inclua
governanca civil efetiva e uma cultura de res-
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peito aos direitos humanos, para se evitar que
uma eleicdo apenas ratifique uma tirania da
maioria ou que o resultado seja derrubado pela
forca depois da saida das tropas.

Em outras palavras, realizacdo de elei¢cdes nao € sindbnimo de um
Estado reconstruido. Roland Paris (2004) argumenta que mesmo as
operacoes de peacebuilding da década de 1990 eram guiadas por
uma estratégia de liberalizacdo. No ambito politico, liberalizacao
significa democratizacado, ou seja, a promog¢ao de eleicdes periddi-
cas, limites constitucionais ao exercicio do poder e respeito as liber-
dades basicas. No ambito econdmico, liberalizacao esta relacionada
as reformas pré-mercado, incluindo medidas direcionadas a diminu-
icao da intromissao do Estado na economia, paralelamente ao apoio
ao aumento do papel dos investidores privados. No entanto, segundo
o autor, tal estratégia parece ter impulsionado a tendéncia para uma
nova leva de violéncia nos paises. Segundo Paris (2004, p. 6):

Transi¢oes dos conflitos civis para democraci-
as de mercado sao cheias de contratempos: pro-
mover democratizacio e reformas pré-merca-
do tem o potencial para estimular maiores ni-
veis de competicdo em um momento em que 0s
Estados ainda ndo estdo equipados para conter
tais tensOes dentro de limites pacificos. Os pea-
cebuilders da década de 1990 subestimaram os
efeitos desestabilizadores do processo de libe-
ralizacdo nas frageis circunstancias de paises
saidos de guerras civis.

A critica de Paris € direcionada para as operagdes de peacebuilding
em paises caracterizados por guerras civis e empreendidas no perio-
do compreendido entre 1989 e 1999.% Contudo, sua constatacao é
extremamente vdlida para as operacdes de nation-building, que,
muitas vezes, pressionam para a realizacao de elei¢oes de forma pre-
matura. Schumpeter (1984) ja havia definido democracia como a es-
colha de liderancas pela competi¢ao por votos; incutir esta competi-
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¢dao em um ambiente em que os ressentimentos de guerra ainda nao
foram totalmente superados e as praticas democréticas ainda nao es-
tdo arraigadas € um experimento que, sem 0s meios necessarios para
controlar as tensdes, pode redundar em um ressurgimento dos confli-
tos armados. Nao estamos querendo questionar a qualidade da demo-
cracia como forma de governo, assim como nao o fazem os autores
acima citados; o que questionamos € o timing para a realizacao dos
pleitos. Em uma resenha publicada em 2003, Dobbins afirmara que o
tempo minimo para a democratizacdo de um pais, entendido como a
construcao de todo o arcabouco eleitoral e a realizacao dos pleitos, é
de sete anos; no mesmo ano, na obra America’s Role in nation-
building, e nas subsequentes, o tempo minimo diminui para cinco
anos.

Estes apontamentos, de certa forma, ja antecipam a resposta para a
segunda pergunta que abre esta secdo, ou seja, para que serviriam as
operacgdes de nation-building. Tendo-se em mente as reformulacoes
nos conceitos de seguranca internacional e de paz oriundos das novas
realidades do sistema internacional, nation-building seria uma das
ferramentas utilizadas para se alcancar a paz em paises destruidos
por guerras civis e/ou Estados Falidos. Ademais, no contexto pds-11
de setembro de 2001, nation-building, mudanca de regime (regime
change) e estabilizacdo e reconstru¢ao foram utilizados como a me-
lhor maneira para se lidar com as novas ameacgas a paz e a seguranga,
e amaior parte dos arautos destas empreitadas acreditam que mudan-
cas tao substanciais como estas podem ser lideradas por agentes
externos.

Neste ponto, nation-building distancia-se dos diversos tipos de ope-
racoes de paz formulados tanto por Ghali quanto por Brahimi, pois,
além de destacarem a importancia da assisténcia de outros paises,
ambos frisam que a paz e a seguranca ndao podem ser impostas de
fora; devem ser criadas e sustentadas internamente, por meio de es-
tratégias flexiveis e pacientes em consonancia com as realidades do-
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mésticas. Conforme muito bem apontado por Tschirgi (2004, p.

17-18):
A agenda de estabilizacdo pds-11 de setembro
¢ baseada nos mesmos termos da agenda de
peacebuilding da década de 1990, com um en-
foque holistico, de abordagens integradas para
evitar o fracasso e o colapso estatal. Todavia, os
propagadores desta agenda de estabilizacdo
sdo os interesses de seguranca nacional dos
atores externos, regionais ou internacionais,
dominantes. As intervencgdes de peacebuilding
da década de 1990, que foram motivadas por
impulsos humanitarios, parecem ter preparado
o terreno para intervencgdes externas em Esta-
dos soberanos, ainda que as motivacdes fossem
distintas das de hoje.

Nas caracterizacOes propostas principalmente pelos estudos da Rand
Corporation, a transi¢ao para a democracia, representada pela reali-
zacdo de elei¢des, seria o z€nite das missdes. No entanto, surge aqui
mais uma incégnita que merece uma melhor problematizacao: quais
os métodos utilizados para a realizacao das operagdes? O que é prio-
rizado na execuc¢ao de uma missao? As caracteristicas internas e as
demandas do pais-alvo da operagao sao levadas em consideracao no
processo de nation-building? Paris (2004) argumenta que as opera-
coes de peacebuilding sao guiadas por uma estratégia de liberaliza-
¢do que pouco leva em consideracdo as singularidades dos Esta-
dos-alvo. Acreditamos que as operagoes de nation-building também
possuem este traco. Todavia, quais sdo os meios utilizados para se
alcangar esta liberalizacdo?

Fukuyama (2007c) argumenta que as atuais operacdes de nation-
building poderiam ser divididas em quatro outros tipos de operagdes:
peacekeeping; peace enforcement;21 post-conflict reconstruction; e
desenvolvimento politico-econdmico de longo prazo. Se a defini¢ao
do autor salienta a importancia da reconstruc¢ao e desenvolvimento,
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os principais esforcos deveriam ser direcionados para trés grandes
areas. Garantir a seguranga seria condi¢ao sine qua non para uma
bem-sucedida operacdo de nation-building. Dessa forma, treinar
uma nascente policia civil, desarmar, desmobilizar e reintegrar os
ex-combatentes e acabar com possiveis resquicios de milicias con-
trarias a operacao seriam os passos primordiais. Restaurar a autorida-
de politica seria a segunda grande tarefa a ser realizada, e aqui preva-
lece a construcao de instituigdes politicas democraticas. Segundo
Fukuyama (2007c, p. 237):

No mundo contemporaneo, a legitimidade vem
primariamente, ainda que ndo exclusivamente,
de elei¢Oes democrdticas. A realizagdo de elei-
cOes, portanto, € critica para estabelecer uma
nova e legitima ordem, mas as questdes de
quando, como e em que medida se deve realizar
eleicdes dependem das circunstancias especifi-
cas de cada situagao p6s-conflito.

Além disso, o desenvolvimento econdmico, pelo menos em um pri-
meiro momento, continuaria a depender da assisténcia externa. A
execuc¢ao de projetos humanitarios, assim como a reconstru¢ao da in-
fraestrutura do pais, inclui uma quantidade varidvel de participantes,
desde agéncias multilaterais (como a ONU, o Banco Mundial e o
Fundo Monetério Internacional (FMI)), passando por agéncias go-
vernamentais (a USAID, por exemplo), chegando até as organiza-
¢des ndo governamentais que, muitas vezes, nao se comunicam entre
si, ocasionando grandes problemas. Um dos principais deles, segun-
do Fukuyama (2007c), advém do fato de que os doadores externos,
ao entrarem com maiores capacidades financeiras, atraem os melho-
res recursos humanos para a execucao de seus projetos, deixando
poucos trabalhadores qualificados para trabalharem no governo.

Os objetivos propostos por Fukuyama de certa forma contemplam as
tarefas que Dobbins et al. (2007, p. xxiii) apontam como inerentes as
operagdes de nation-building. Segundo os autores, “o objetivo pri-
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mario de qualquer nation-building é transformar sociedades violen-

tas em pacificas, nao transformar pobres em présperas ou autoritarias

em democriticas”.%> Para tanto, os autores organizaram uma hierar-
quia de tarefas abaixo listadas:

1. Seguranca: peacekeeping, implementacao do Estado de direi-
to e reforma do setor de seguranca.

2. Ajuda humanitéria: retorno dos refugiados e prevencao de epi-
demias, fome generalizada e falta de abrigos.

3. Governanga: retomada dos servicos publicos e da administra-
¢do publica.

4. Estabilizacdo econdmica: implementacdao de uma nova moeda
e organizac¢ao de um marco regulatério para que os comércios
local e internacional possam ser restaurados.

5. Democratizacao: criacdo de partidos politicos, imprensa livre,
sociedade civil e realizacao de eleigoes.

6. Desenvolvimento: fomentar o crescimento econdmico, redu-
zir a pobreza e restaurar a infraestrutura do pafs.*

Mas e os recursos financeiros e militares para a consecucao de tama-
nha gama de tarefas? Segundo Dobbins et al. (2007), as despesas das
operacgdes sao divididas — ou deveriam ser — entre 0s paises que con-
tribuem com tropas, os doadores internacionais e a comunidade in-
ternacional como um todo de acordo com as vérias formas de se divi-
dir os 6nus. Os custos das operagdes lideradas pela ONU sao dividi-
dos entre os paises-membros, ainda que o Estado que comande a mis-
sdo arque com 0s principais custos. Para medida de comparacao,
Dobbins et al. (2005, p. xxxvi) afirmam que:

O custo de uma operacgdo de nation-building da
ONU tende a parecer bem modesto vis-a-vis as
operacoes dos EUA, que sao mais complexas e
dificeis. No momento, os EUA estdo gastando
algo em torno de 4,5 bilhdes de d6lares por més
para financiar sua operacdo no Iraque. Este
mesmo montante € o que € utilizado pela ONU
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para manter todas as suas dezessete operacoes
de peacekeeping durante um ano.

Ademais, Dobbins et al. (2005) argumentam que, segundo um estudo
do Banco Mundial encabecado pelos economistas Paul Collier e
Anke Hoeffler (2004), as interven¢des militares no pés-conflito seri-
am o meio com a melhor relacdo custo-efetividade para a estabiliza-
cao dos pal’ses.24 Embora os autores da pesquisa cheguem realmente
aestaconclusdo, a forma como a descobrem é complexa e ndo é com-
pletamente apresentada no estudo da Rand Corporation. Como a in-
tervencdo militar se torna o meio com melhor relacao custo-efetivi-
dade € o que fica de fora dos estudos de Dobbins et al. (2005, 2007) e
precisa ser destacado. Consoante o raciocinio de Collier e Hoeffler
(2004), em uma situagao pés-conflito, o risco de um retorno ao con-
flito armado € tipicamente alto, ainda que gradualmente decline caso
a paz consiga perdurar. Ajudas econOmicas tendem a diminuir o ris-
co, mas algumas delas demoram certo tempo para fazer efeito. Dessa
forma, segundo Collier e Hoeffler (2004, p. 20):

A maioria dos governos em situacdes de pos-
conflito parece concluir que um aumento nos
gastos militares € um pré-requisito para a paz.
Durante as guerras civis, 0o montante dos gastos
militares € o dobro daqueles realizados durante
os periodos de paz e, durante a primeira década
apos o conflito, declina modestamente. Os gas-
tos militares pds-conflito sdo muito préximos
daqueles feitos durante os anos de guerra civil.
Em razao dos altos riscos de um novo conflito,
parece légico que seja necessario um aumento
dos gastos militares para se manter a paz.

Logo, gastos militares altos podem ser lidos pelos contendores do
governo central como uma dentncia do acordo de paz. Dessa forma,
sumarizando o argumento dos autores, as intervencdes militares teri-
am como efeito precipuo o declinio dos gastos militares por parte do
governo do pais, evitando este dilema de seguranga interno.

306 CONTEXTO INTERNACIONAL - vol. 32, n® 2, maio/agosto 2009



Nation-building e Seguranca Internacional:
Um Debate em Construcao

Por fim, em se tratando de nation-building, como mensurar sucesso e
fracasso? Pei e Kasper (2003) argumentam que o sucesso das opera-
cOes depende de trés varidveis. Primeiramente, devemos levar em
consideracao as caracteristicas internas do pais, uma vez que nati-
on-building € uma engenharia politica em grande escala. Assim sen-
do, o quao homogéneo um pais € e se serd utilizada a burocracia anti-
ga ounovos 6rgaos governamentais serdo construidos sao fatores im-
portantes na andlise. Em segundo lugar, os autores argumentam que
um alinhamento entre os interesses dos paises interventores com o0s
da elite do pais-alvo possibilita uma maior chance de sucesso, uma
vez que o comprometimento de ambas as partes serd maior. Por fim,
os recursos econdmicos devem ser suficientes para levar adiante toda
a empreitada. Por outro viés, Dobbins et al. (2003, 2005) argumen-
tam que nation-building pode ser entendido em termos de inputs —
grosso modo, for¢ca militar, recursos financeiros e tempo para a exe-
cucdo da tarefa — e outputs — entre os quais se destacam nimeros de
baixas, mudancas nos nimeros de refugiados e pessoas dispersas
internamente, crescimento da renda per capita e democratizacao.
Assim sendo:

Sucesso em nation-building depende da sabe-
doria com que tais recursos serdao usados e da
suscetibilidade da sociedade em questdo em
apoiar as mudancas em andamento. Todavia,
sucesso € também em alguma medida depen-
dente da quantidade da presenca militar e poli-
cial internacional e da assisténcia econdmica,
assim como do tempo em que tais recursos sao
aplicados (DOBBINS et al., 2005, p. xxi). >

Consideracoes Finais

No decorrer das paginas anteriores, procuramos mostrar o que sao as
operacgdes de nation-building. Para tanto, optamos por um viés com-
parativo, procurando colocé-las lado alado com as operacgdes de paz,
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destacando os diferentes tipos de missOes existentes, suas singulari-
dades e seus objetivos. Notamos, portanto, que os principais analistas
justificam nation-building com base em um diagndstico similar, qual
seja, o fato de que os problemas oriundos do ocaso estatal geram efei-
tos nefastos para a sociedade internacional, cujo melhor exemplo foi
o ataque aos EUA em 11 de setembro de 2001. Esta justificativa se
distancia daquela utilizada para as operacdes de paz tradicionais ori-
ginadas durante a Guerra Fria e aquelas oriundas da década de 1990:
enquanto as primeiras estavam mais preocupadas em evitar a eclosao
de uma guerra de grandes proporcdes, as dltimas agregaram a este
objetivo o imperativo de se evitar violagdes em massa de direitos hu-
manos e de se intervir em conflitos domésticos quando estes atingis-
sem grandes propor¢des. Sao diferengas originadas por cambios sis-
témicos e por uma valorizacdo de questdes normativas, mas que
ajudam a apresentar os tracos particulares das operacdes de nation-
building.

Se, por um lado, € possivel encontrar diagndsticos similares para o
problema, por outro, tem-se uma definicao unanime sobre como na-
tion-building nao é algo facil de ser encontrado. Os diversos autores
abordados neste artigo apresentam visoes distintas de tarefas a serem
aprendidas e mesmo de casos que podem ser considerados genuina-
mente operagdes de nation-building. A principal consequéncia &
uma gama variada de metas a serem cumpridas e énfases variadas so-
bre determinados aspectos das missoes, levando alguns a destacar
mais a importancia do desenvolvimento econdmico, enquanto outros
preferem salientar a importancia de elei¢des diretas para os princi-
pais cargos dos paises sobre reconstrucio. E um debate importante,
que deve estar sempre sobre escrutinio, uma vez que, na atual con-
juntura, é dificil pensar em grandes sucessos. Se atentarmos para as
atuais operacgdes no Iraque e no Afeganistdo, notaremos que ambas
ainda pecam quando os quesitos sao estabilidade e desenvolvimento
econdmico, ainda que ambos os paises ja tenham sufragado novas
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liderancas. Nestes dois paises, ainda ha muito a ser feito, e a ajuda
internacional € imprescindivel.

Outro ponto a ser salientado € uma possivel relacdo entre as opera-
coes de paz e nation-building com a formacgao dos Estados. Confor-
me destacado no inicio deste artigo, uma importante vertente dentro
da ciéncia politica procura investigar o processo de formacgao estatal
e quais variaveis culminaram no surgimento desta forma de organi-
zagao politica. Nao € o foco da recente discussao sobre nation-buil-
ding averiguar como os Estados nos paises em reconstru¢ao se erigi-
ram ou mesmo compara-los com a experi€ncia europeia.26 E uma li-
teratura mais pragmatica € menos analitica, que pretende encontrar
solucdes para os problemas oriundos de paises que sofrem com os
efeitos do fracasso estatal. Os trabalhos desenvolvidos pela Rand
Corporation encontram-se nesta linha, procurando arrolar algo como
licdes aprendidas nos casos de nation-building realizados pela ONU
e pelos EUA. Um dos efeitos, contudo, € que as intervencgoes, realiza-
das em nome da exportacdo democratica e do desenvolvimento de
uma economia de mercado, muitas vezes deixam de lado a dinimica
interna dos paises. Mais uma vez, o caso do Afeganistao € paradig-
matico: nareconstrucao liderada pelos EUA, os principais postos do
governo, além dos governos das provincias, foram inicialmente ocu-
pados pelos Tajiks e Uzbeks, principais grupos étnicos de oposi¢cao
aos Pashtun, etnia majoritaria do pais e principal fonte dos recursos
humanos do Taliba. Segundo salientado por Starr (2007), todos os
ministros, governadores e membros do sfaff administrativo eram Ta-
jiks oriundos do Vale do Panjshir, reduto da Alianca do Norte. Dessa
forma, a aceitacao do novo governo foi uma das tarefas mais dificeis
da operagao, porquanto boa parte da populacao se encontrava sub-re-
presentada na nova divisdao dos poderes.

Assim sendo, por ser um tema bastante controverso, acreditamos que
nation-building deve continuar sob escrutinio nao apenas da acade-
mia, como também de toda a comunidade internacional. Pois, nos
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termos atuais e tendo-se em mente o desenrolar das operacdes no
Afeganistdao e no Iraque, este tipo de intervenc¢ao estd longe de se
apresentar como a ferramenta ideal para a estabilizacdo de Estados.

Notas

1. Um artigo que, de certa forma, sintetiza os diferentes processos de constru-
cdo estatal € o de Smith (1992), publicado no Brasil com o titulo de “Criacdo do
Estado e construc¢do da nacdo”, e que em inglés se intitula “State-making and
nation-building”.

2. Para uma boa revisio bibliografica sobre Estados Falidos, sugere-se Mon-
teiro (2006).

3. A ansia por respostas a estas questdes é anterior aos resultados da Primeira
Guerra Mundial, mas certamente ganhou grande relevancia ap6s o conflito.
Entre os diversos autores que buscaram explicacdes, podemos destacar Aron
(2002), Waltz (2004) e Bobbio (2003).

4. Esta e as demais citagdes de originais em lingua estrangeira foram livre-
mente traduzidas para este artigo.

5. Ocapitulo VI, em seu artigo 33 (1), afirma que os meios pacificos para a re-
solucdo de conflitos incluiriam negocia¢do, mediacdo, conciliacio, arbitragem,
resolucgdes juridicas, entre outros. O capitulo VII, por sua vez, trata dos meios
coercitivos para a manutencao da paz e seguranca. Seus artigos 41 e 42 provém
sobre os meios militares e ndo militares (san¢cdes econdmicas, por exemplo) a
escolha do Conselho de Segurancga.

6. A Coreiaé dividida pelo Paralelo 38, linha imagindria que se encontra a 38*
graus da linha do Equador. Em 1948, o paralelo foi formalmente estabelecido
como fronteira entre a Coreia do Sul e a Coreia do Norte. No entanto, a divisdo
entre as Coreias € datada do final da Segunda Guerra Mundial, resultante de um
acordo entre Washington e Moscou.

7. Como mostraremos mais adiante, as operacdes de paz da ONU apresentam
subdivisdes importantes. Assim sendo, doravante optamos por deixar as grafias
no original em inglés, uma vez que ainda ndo temos correlatos consagrados no
portugués.
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8. As missdes do periodo foram as seguintes: (1) UN Special Commission on
the Balkans (1947-51), para investigar interferéncias externas na guerra civil
grega; (2) UN Truce Supervision Organisation (1948-hoje), missao para moni-
torar os termos do armisticio no Oriente Médio; (3) UN Military Observer
Group in India and Pakistan (1949-hoje), missdo enviada para monitorar o ces-
sar-fogo entre India e Paquistdo; (4) UN Force in Korea (1950-53), enviada para
findar o conflito coreano; (5) UN Emergency Force [ (1956-57), para solucionar
acrise de Suez; (6) UN Observation Group in Lebanon (1958), para monitorar o
movimento de armas e tropas no Libano; (7) UN Operation in the Congo
(1960-64), cuja missdo era restaurar a ordem no pais; (8) UN Temporary Execu-
tive Authority (1962-63), objetivando administrar a Nova Guiné antes da trans-
feréncia de soberania para a Indonésia; (9) UN Yemen Observation Mission
(1963-64), para monitorar o movimento de tropas da Arabia Saudita para o Ye-
men; (10) UN Force in Cyprus (1964-hoje), manutencao da ordem antes da in-
vasdo turca de 1974 e patrulhamento da fronteira apds tal fato; (11) UN
India-Pakistan Observer Mission (1965-66), objetivando monitorar o ces-
sar-fogo entre as partes; (12) UN Emergency Force 11 (1974-79), atuando como
tampao entre Israel e Egito no Sinai; (13) UN Disengagement Observer Force
(1974-hoje), monitorando a separacao das forcas israelenses e sirias nas Coli-
nas de Gola; e (14) UN Interim Force in Lebanon (1978-hoje), atuando como
tampao entre Israel e Libano.

9. Para maiores detalhes sobre o debate envolvendo o papel dos direitos hu-
manos nas relacdes internacionais, ver Reis (2006). Sobre intervencdes huma-
nitdrias, ver Walzer (2003) e Holzgrefe e Keohane (2003). E para uma revisao
bibliografica sobre o tema, ver Marques (2007).

10. Durante estes seis anos, foram criadas vinte novas operacdes de paz, sem
contar as que ainda estavam em andamento.

11. Bellamy et al. (2004) argumentam que, apds o ocaso na Somalia, quando
dezoito soldados norte-americanos foram mortos, o apoio das poténcias para as
missdes caiu bastante, culminando na inacdo em Ruanda em 1994. Somente
mais ao final da década temos um novo suporte para as operacdes de paz, desta-
cando-se as missdes em Kosovo (1998) e no Timor Leste (1999).

12. Aqui, as a¢des sdo empreendidas antes de o conflito surgir e se caracteri-
zam, na maioria das vezes, em tentativas de se trazer os contendores para a mesa
de negociacdes.

13. Antes de avangarmos, cabe fazer uma distingdo importante, muito bem
apontada por Fukuyama (2007b). Muitas vezes, os termos nation-building e
State-building sdo usados como se fossem sindnimos. Nao obstante, nation-
building, conforme sua utilizacdo na Europa, estaria mais relacionado com a

311



Aureo de Toledo Gomes

ideia de constru¢do da nacdo, envolvendo a criacdo de simbolos e valores. State-
building, por sua vez, seria a construcdo das institui¢cdes politicas ou mesmo
aquelas designadas para promover desenvolvimento econdmico. Os trabalhos
desenvolvidos pela Rand Corporation (DOBBINS et al., 2003; DOBBINS et
al., 2005; DOBBINS et al., 2007), no entanto, utilizam nation-building como se
tivesse a mesma significacdo que State-building e, em virtude da popularidade
alcancada pelos estudos (Fukuyama, em 2005, publicou livro intitulado Cons-
trucao de Estados: governo e organizacao mundial no século XXI e, na pu-
blicacdo de 2007, utiliza a expressao nation-building), o termo ficou consagra-
do. Doravante, quando nos referirmos a nation-building, estaremos utilizando a
ideia desenvolvida pela Rand Corporation.

14. A Rand Corporation é um think tank criado em 1946 cujo principal cliente
é aForca Aéreados EUA. Ayerbe (2006) afirma que, pelo seu Conselho Diretor,
passaram importantes funciondrios da atual administracdo republicana, em es-
pecial Condoleezza Rice, atual secretaria de Estado, e Donald Rumsfeld, ex-se-
cretdrio de Defesa. Para mais detalhes sobre o papel dos think tanks na politica
externa dos EUA, ver Teixeira (2007).

15. O porqué da mudanca na definicio nem James Dobbins nem algum de
seus colaboradores nos explica. Todavia, podemos tentar levantar algumas hi-
poteses. Nos estudos elaborados até 2003, uma das justificativas para as opera-
cOes de nation-building era a de que os EUA jd haviam realizado tal empreitada,
exemplificados pelos casos da Alemanha e do Japao no pds-Segunda Guerra
Mundial. O sucesso em reconstruir estes paises demonstrava, segundo Dobbins
(2003), que a democracia era passivel de ser implantada alhures por poténcias
externas, que sociedades podiam ser encorajadas a se transformarem e que
grandes transformacgdes podiam durar. Contudo, de 2003 até 2007, os reveses
no Iraque e no Afeganistao deixaram claro que a transferéncia democratica ndo
era tarefa tdo f4cil, além de ser extremamente questionavel, o que pode ter influ-
enciado na definicdo utilizada pelos autores.

16. Durante a Guerra Fria, a acep¢ao de nation-building esteve intimamente
relacionada ao processo de descolonizacdo, culminando em um conceito relaci-
onado com a constru¢do de uma nagao.

17. Neste periodo, ganhou destaque a chamada Teoria da Modernizacdo. Em
linhas gerais, esta corrente procurava salientar a relagdo causal existente entre
desenvolvimento econdmico e o surgimento de regimes democraticos. Mutatis
mutandis, o estdgio final da modernizacdo seria o advento da democracia e, as-
sim sendo, seria possivel e desejavel que os paises subdesenvolvidos seguissem
o exemplo dos paises desenvolvidos.
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18. Os autores afirmam que “uma democracia deve durar em média 8,5 anos
num pais cuja renda per capita esteja abaixo dos US$ 1.000 por ano, 16 anos
num pais em que a renda per capita esteja entre US$ 1.000 e US$ 2.000, 33 anos
com renda estando entre US$ 2.000 e US$ 4.000, ¢ 100 anos entre US$ 4.000 e
US$ 6.000” (PRZEWORSKI et al., 1997, p. 116).

19. Conforme argumentam Bellamy et al. (2004), e evidenciando a falta de
consenso sobre o tema, State-building, entendido aqui como a criagado das estru-
turas governamentais, seria uma das quatro tarefas incluidas sob o conceito de
peacebuilding. As demais seriam o estabelecimento do Estado de direito, a de-
mocratizacdo e a reconstru¢ao econdmica.

20. As operagdes analisadas por Paris (2004) sdo: Namibia (1989-1990), Ni-
caragua (1989-1992), Angola (1991-1997), Camboja (1991-1993), El Salvador
(1991-1995), Mocambique (1992-1994), Libéria (1993-1997), Ruanda
(1993-1996), Bosnia (1995-hoje), Croacia (1995-1998) e Guatemala (1997).

21. A defini¢do de Fukuyama (2007¢) para peacekeeping e peace enforce-
ment € similar as apresentadas até o momento neste trabalho. Para ilustrar a di-
ferenca, o autor afirma que, enquanto os peacekeepers podem se apresentar
Ccomo neutros, 0s peace enforcers ndo podem, visto que devem defender um dos
lados. E uma defini¢io controversa, pois o autor deixa de lado a questdo do grau
de violéncia utilizado em cada tipo de interven¢ao, o que € de suma importan-
cia, presente desde a primeira diferenciacdo proposta por Ghali (1992).

22. Ha que se destacar que, nesta publicacdo, a énfase na democratizagéo ja
ndo é tdo grande quanto nas publicacdes anteriores.

23. Hamre e Sullivan (2002) também apresentam pilares semelhantes para
uma reconstrucao de Estado. Segundo os autores, os quatro pilares das opera-
¢Oes sdo: provimento de seguranga; justica e reconciliacao (reforma do setor pe-
nal e criminal, policia civil, entre outros); bem-estar economico e social (restau-
racao de politicas publicas, tais como satde e educacio); e, por fim, governanca
e participacao (criacao de instituicdes politicas representativas).

24. Além daintervencgdo militar, Collier e Hoeffler (2004) analisam também a
ajuda externa anterior ao conflito, a transparéncia no gerenciamento da renda
oriunda dos recursos naturais, o rastreamento dos recursos naturais e a ajuda ex-
terna poés-conflito como formas de se prevenir a erup¢cdo de novos embates.

25. Aoquetudoindica, os estudos da Rand Corporation passaram por um pro-
cesso de reavaliacdo. No estudo prévio, sobre as operacdes dos EUA
(DOBBINS et al., 2003), o sucesso em uma missao era definido como a habili-
dade para promover uma transferéncia duradoura de instituicdes democréticas.
Com definicdo deveras controversa, € bastante provavel que, para o volume se-
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guinte, sobre as operacdes da ONU, os autores tomaram mais cuidado para
definir sucesso e fracasso.

26. Gomes (2008) tenta realizar esta comparacio, ao contrapor a experiéncia
afegd com a formacao dos Estados na Europa.
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Nation-building e Seguranca
Internacional: Um Debate em
Construcao

Este artigo almeja analisar as operacdes de nation-building, que, desde os
atentados terroristas de 11 de setembro de 2001, sdo consideradas uma das
maneiras para se lidar com as novas ameacas de seguranca internacional,
principalmente os ditos Estados Falidos. Assim sendo, revisaremos a bibli-
ografia sobre o tema, procurando identificar as origens destas operagdes,
assim como as defini¢des utilizadas pelos principais autores e os problemas
que elas possam apresentar.

Palavras-chave: Nation-building — Operagdes de Paz — Segurancga Inter-
nacional — Estados Falidos — Conflito

Abstract

Nation-building and International
Security: A Debate under
Construction

This article aims to analyze nation-building operations, which have been
considered, since September 1 1", 2001 terrorist attacks, one of the ways to
cope with the new threats to international security, mainly the so-called
Failed States. Therefore, we will review the bibliography published, trying
to identity not only the origins of such operations but also the definitions
used by the main authors and the problems that they might present.

Keywords: Nation-building — Peace Operations — International Security
— Failed States — Conflict
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