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RESUMO: Com o fim da Guerra Fria, os chamados Estados fracassados passaram a ser
um dos problemas mais importantes para a ordem e a seguranca internacionais. Desde
entdo, grande parte das crises internacionais gira em torno desses Estados que hoje
representam a fonte de alguns dos problemas mais graves no mundo. Este artigo
apresenta algumas caracteristicas comuns aos Estados fracassados. Fazemos também
uma sintese das respostas oferecidas pela sociedade internacional para o problema.
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ABSTRACT: With the Cold War, so-called Failed States became one of the most
important problems for the order and to international security. Since then, much of the
international crisis revolves around these States, which now account for the source of
some of the most serious problems in the world. This article presents some common
characteristics of Failed States. We also make a synthesis of the answers offered by the
International Society for the problem.
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1 Introducgéo

Com o fim da Guerra Fria, os chamados Estados fracassados passaram a ser um
dos problemas mais importantes para a ordem e a seguranca internacionais. Desde
entdo, grande parte das crises internacionais gira em torno desses Estados que hoje
representam a fonte dos problemas mais graves no mundo como a pobreza, as epidemias
e as drogas, além de serem os grandes perpetradores de desastres humanitarios, em geral
contra sua propria populacdo. Esses problemas estéo diretamente relacionados a falta de
capacidade do Estado nesses paises. Assim, a governanca interna dos Estados
fracassados é importante para todos os outros membros do sistema internacional.

No ano de 1992 o periddico Foreign Policy publicava em sua 892. edicéo artigo
que chamava a atengdo para um fato novo no sistema internacional. Intitulado Saving

Failed States (United Nations members must help failing nations), o artigo afirmava que
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em diversos pontos do globo, do Haiti aos resquicios da lugoslavia, da Somalia, Sudéo e
Libéria ao Camboja, um novo fendmeno perturbador estava surgindo: o Estado-Nacéo
fracassado, fruto de problemas sociais, instabilidade governamental, problemas
econdmicos e incapaz de sustentar-se como membro da comunidade internacional. Para
0s autores, os ex-diplomatas norte-americanos Gerald Helman e Steven Ratner, seria
imperioso que os membros da ONU ajudassem aquelas naces, pois além de colocarem
seus proprios cidaddos em perigo devido & anarquia e ao caos internos, 0s problemas
daqueles Estados tenderiam a se espalhar e a constituirem-se em ameacas a seus
vizinhos devido a ondas de refugiados, instabilidade politica e combates aleatorios que
provocavam. Algo precisava ser feito. Helman e Ratner afirmavam que os Estados
fracassados prometiam tornar-se uma faceta familiar da vida internacional e a tarefa de
salva-los seria um novo — e de diversas maneiras diferente — desafio (HELMAN,;
RETINER, 1992, p. 4).

Desde a publicagéo do artigo dos ex-diplomatas em 1992, a discusséo trilhou um
longo, diverso e nem sempre convergente percurso. Muito se escreveu sobre 0s Estados
fracassados e sobre as intervencdes das quais foram alvos. Analistas e estrategistas
passaram a considerar novas dimensdes para as intervencdes humanitarias etermos
como peacekeeping, peace-building, state-building ou nation-building predominaram
como orientacBes a serem tomadas pelas intervengdes, como espécies de “solucbes”
para os Estados fracassados.

Os chamados Estados fracassados possuem, de modo geral, instituicdes politicas
frgeis ou ineficazes, ndo possuem unidade nacional e sua economia é fragil e
subdesenvolvida. Como conseqiiéncia, ndo sdo capazes de se manter sozinhos no
sistema internacional necessitando de ajuda externa. Essa ajuda tem sido realizada de
diferentes maneiras. Quando esses Estados mostram-se incapazes de criar instituicoes
para manter a ordem nacional a “comunidade internacional” tem intervindo e muitas
vezes acaba assumindo o controle politico do pais em detrimento dos agentes locais.

O esforco despendido para lidar com Estados problematicos motivou a adocéo
de operacOes cada vez mais complexas e abrangentes. Se anteriormente objetivavam
monitorar 0 cessar-fogo entre as partes conflitantes, num momento posterior
tencionavam criar a paz no interior dos Estados, e atualmente ressaltam a necessidade
de se criar instituicBes democraticas e auto-sustentaveis que promovam estabilidade
politica e desenvolvimento econdmico nos Estados alvo. A combinacdo entre Estados

falidos e terrorismo e o episodio dos ataques terroristas aos Estados Unidos tornaram a
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necessidade de resposta mais urgente e levaram muitos analistas e policymakers a
afirmarem que a melhor solucdo para esta situagdo seriam as operagdes de nation-
building ou state-building.?

A nogéo de state-building tem sido motivo de muita discusséo. Segundo Francis
Fukuyama, por exemplo, h4 trés aspectos distintos, ou fases, na construcdo de Estados
(2005, p. 132-3). A primeira fase diz respeito & chamada reconstrucdo pds-conflito e
refere-se as situacdes em paises que acabaram de sair de conflitos violentos de onde
resulta o esfacelamento do Estado, que precisa, por sua vez, ser reconstituido a partir do
zero. O papel dos paises interventores nesse caso é o de proporcionar, em curto prazo,
estabilidade através da promocéo de recursos basicos de infra-estrutura tais como forgas
de seguranga, policiamento, ajuda humanitéria, assisténcia técnica para a restauragao
dos servicos de eletricidade, 4gua, alimentacdo e assim por diante. Uma vez alcancado
um minimo de estabilidade com a ajuda internacional, entra em cena a segunda fase.
Aqui, o principal objetivo é a criacdo de instituicGes estatais auto-sustentadas que
possam sobreviver & retirada da intervencdo externa. Essa fase se confunde, em geral,
com uma terceira que, segundo Fukuyama, esti ligada ao fortalecimento do Estado
fraco, “onde a autoridade existe de forma razoavelmente estavel, mas ndo consegue
executar determinadas fungdes, como a protegdo dos direitos de propriedade ou a
provisdo do ensino basico” (2005, p. 133).

Neste artigo, apresentamos alguns pontos presentes no debate acerca dos Estados
fracassados e tentamos identificar algumas das caracteristicas mais comuns atribuidas a
esses Estados. Fazemos também uma sintese das respostas oferecidas pela sociedade
internacional para o problema. A literatura sobre o tema dos Estados fracassados é vasta
e heterogénea. Muitas foram as tentativas de elaborar taxonomias e tipologias para tais
Estados, bem como variadas foram as tentativas de elucidar as causas do “fracasso” e
suas consequéncias e propor diretrizes praticas e teoricas para a (re)construcdo dos
paises. Frente a essa diversidade, nosso objetivo é mostrar que € minimamente possivel
entender tais Estados através de caracteristicas comuns a eles presentes em boa parte da

literatura sobre o assunto.

2 Para evitar confusdo, é pertinente fazer uma distingdo importante, muito bem apontada por Fukuyama
(2005, p 131-2.). Os termos nation-building e state-building sdo utilizados muitas vezes como sindnimos.
Segundo o autor, o termo nation-building, é utilizado na Europa querendo significar a idéia de construgdo
de uma Nagdo e seus valores e simbolos. State-building, por sua vez, seria a construgdo do Estado, de
suas instituicdes politicas cuja finalidade é promover estabilidade politica e desenvolvimento econémico.
Nossa problematica esta mais relacionada com o segundo conjunto de questdes, portanto, utilizaremos o
conceito de state-bulding em nosso trabalho e conforme entendido por Fukuyama. (FUKUYAMA, 2005,
p. 131-132).



O mesmo acontece em relacéo a literatura sobre as intervengdes internacionais.
Ainda que em menor grau, também variam as tipologias e taxonomias referentes as
operacdes dirigidas a paises problematicos. Distintas sdo, por exemplo, as tentativas de
enquadra-las em diferentes “geragdes”, as quais sdo atribuidas objetivos e caracteristicas
especificas. O procedimento aqui serd o mesmo, ou seja, tentamos mostrar algumas
caracteristicas comuns a elas e que perpassam a literatura analisada com o objetivo de
compreendé-las e fazer ver que apresentam caracteristicas e tendéncias proprias

segundo determinado contexto histdrico.

2 Os Estados fracassados entram em cena

O artigo Saving failed states de autoria de Gerald Helman e Steven Ratner é
considerado um dos marcos iniciais do debate acerca da fraqueza estatal. Desde sua
publicagdo, a discussdo sobre o tema trilhou um longo, diverso e nem sempre
convergente percurso. O proprio tema por muitas vezes ndo contou com um tratamento
especifico, circunscrito, aparecendo a reboque nas reflexdes de estudiosos do
desenvolvimento, da soberania e de africanistas, originando mesmo a nogéo de que se
tratava de um fendmeno localizado. Seu tratamento foi, portanto, na maioria das vezes,
difuso, embora tenha recebido a contribui¢do de muitos estudiosos de destaque ao longo
dos anos. N&o causa estranheza, portanto, que uma das primeiras contribuicdes ao tema
seja de autoria do canadense Robert H. Jackson, que na época de suas primeiras
contribui¢cbes sobre o assunto, no inicio da década de 1980, era Professor do
Departamento de Ciéncia Politica da University of British Columbia (Canadd) e
dedicava-se ao estudo da soberania e do desenvolvimento de paises africanos.

Robert Jackson abordou o tema da fraqueza dos Estados inicialmente no artigo
Why Africa’s weak states persist: the empirical and thejuridical in statehood (1982).
Nesse artigo, publicado em co-autoria com Carl G. Rosberg, Jackson apontava que,
apesar da fraqueza de suas instituicGes e de seus governos nacionais, nenhum Estado da
Africa negra vinha sendo destruido ou mesmo significativamente alterado ou ainda
desintegrado em jurisdigdes menores. Em outras palavras, os autores observavam que a
grave fraqueza das instituicdes daqueles Estados ndo levaram a nenhuma mudanca
jurisdicional dos mesmos. O artigo se perguntava o porqué da persisténcia da fraqueza
daqueles Estados (denominados weakstates), ou mais especificamente, inquiria o que 0s
mantinham juridicamente intactos a despeito da fragqueza de seus governos e

instituicBes. Concluiam os autores que o que mantinha tais Estados juridicamente
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unidos e intactos ndo eram suas proprias instituicdes ou seu governo, mas seu status
juridico apoiado pela sociedade internacional global desde a independéncia. Os autores
observavam ainda o dilema da comunidade internacional em relagdo ao problema dos
“Estados fracos” e a falta de conhecimento sobre a melhor forma de ajudar a resolver
estes problemas. Apontavam que, ndo surpreendentemente, a resposta internacional as
crises em Estados fracos vacilava entre a negacdo, a intervencdo irresoluta e uma
propensdo para recorrer a procedimentos realizados em experiéncias anteriores como
base para a formulacéo de decisBes politicas em circunstancias totalmente diferentes. O
efeito liquido dessa posicdo, segundo os autores,reduzia a probabilidade de sucesso da
intervengdo. Ainda que no pds-Segunda Guerra Mundial, as Nacbes Unidas, o Banco
Mundial, o Fundo Monetério Internacional e a Organizacdo do Tratado do Atlantico
Norte tenham estado no centro dos esforcos para ajudar os estados fracos, a timidez e a
inércia foram as principais raz0es pelas quais as intervences humanitarias tiveram, no
minimo, um desempenho irregular.

Robert Jackson desenvolveu sua reflexdo sobre fraqueza estatal posteriormente
no livro Quasi-states: sovereignty, international relationsand the Third World (1990),
obtendo repercussdo internacional, esta obra sendo até hoje referéncia no debate e
adotada em cursos académicos ao redor do mundo. A tese geral do livro é a de que
grande parte do (entdo chamado) Terceiro Mundo é composta de “quase-Estados”,
numa traducgéo livre para o termo “quasi-states” utilizado pelo autor. Segundo Jackson,
esses Estados existem devido & sua aceitacdo por parte da comunidade internacional e
nao por causa de seus atributos pdés-coloniais, possuindo, entdo, uma soberania
“negativa” que contrasta com a “positiva”, caracteristica dos paises desenvolvidos.
Ademais, os “quasi-states” sdo incapazes de proteger os direitos humanos, oferecer
beneficios publicos e bem-estar econémico.

A preocupacéo do autor neste livro é analisar a estrutura internacional cujas
regras e normas vigentes possibilitam a soberania estatal no Terceiro Mundo. Segundo
ele, as caracteristicas empiricas do Estado, ou a falta delas, ndo séo fatos novos. O que é
novo sdo as normas, regras e instituicdes que possibilitaram a existéncia de varios
Estados a partir da descolonizagdo, tais como as nogdes de anticolonialismo e
autodeterminacdo. De acordo com Jackson, esses Estados foram, em geral,
originalmente coldnias europeias que conquistaram a soberania a partir do processo de
descolonizagéo, processo que criou um novo tipo de Estado (os quasi-states na

denominagdo de Jackson) no sistema internacional incapaz de representar todo o
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conjunto de regras estabelecidas pelos paises desenvolvidos. O que sustenta esses paises
— e aqui reside a novidade da tese de Jackson — é a estrutura normativa internacional,
poés-descolonizagdo, que confere a eles o status de paises independentes. Esses Estados
carecem, no entanto, de atributos empiricos de estatidade. Sua existéncia é antes juridica
do que empirica (2005, p. 380).

Durante a década de 1990, o tema sobre a fraqueza estatal ganhou repercussao
académica e politica, ainda que de maneira restrita. Os atentados terroristas nos Estados
Unidos em setembro de 2001 levaram varios autores de diversas linhas de pesquisa a
retomarem uma reflex&o mais direcionada sobre a questdo e o resultado foi a producéo
de diversas nogoes sobre fraqueza estatal e variados termos que procuram definir e
explicar aqueles Estados. N&o obstante a diversidade de ideias produzidas acerca da
questéo, parece existir algumas posigdes convergentes, consensuais, que conferem uma
certa unidade a literatura. Nas palavras de Monteiro:

Ha uma linha basica de pensamento compartilhada, que perpassa tanto
a definicdo, a percepcdo e a descricdo do fendmeno (dos Estados
fracassados), quanto a sua explicacdo, e que determina,
consequentemente, as opgdes de solucdo apontadas. (2006, p. 32).

A nocdo corrente de Estado fracassado é tributaria da definicdo que Robert
Jackson conferiu ao conceito quasi-states .O Estado fracassado é aquele cuja existéncia
normativa ndo corresponde uma existéncia empirica. A concepcéao de Estado fracassado
nos moldes utilizados hoje se baseia exatamente nessa dualidade juridico-empirica. O
Estado tem existéncia legal para a sociedade internacional, o que faz dele um Estado de
fato, mas sua “inexisténcia” ou fragilidade empirica interna faz dele um fracasso. O
Estado é incapaz de cumprir suas fungdes basicas tais como, por exemplo, manter a
ordem politica interna e defendé-la da violéncia de movimentos separatistas; manter a
ordem publica e oferecer seguranga aos cidaddos; controlar suas fronteiras e todo seu
territorio; salvaguardar suas instituicdes e o funcionamento de sistemas legislativos e
judicidrios independentes; prover educacéo, servi¢os de saude e infra-estrutura; garantir
a protecdo dos direitos de propriedade.

Segundo Robert Rotberg,

Failed States provide only very limited quantities of essential political
goods. They progressively forfeit their role as the preferred national
suppliers of political goods to upstart warlords and other nonstate
actors. A failed state is a hollow polity that is no longer willing or able
to perform the fundamental tasks of a nation-state in the modern
world. Its institutions are flawed. If legislatures exist at all, they ratify
the decisions of a strong executive. Democratic debate is absent. The



judiciary is derivative of the executive rather than being independent.
(2003, p. 03)

Tecendo consideragfes sobre a “faléncia” do Estado, Jennifer Milliken escreve:

Whatever the preferred account, it is clear that the process of modern
state formation proceeded in an enormously complex fashion over
roughly five centuries. Along the way there also developed an
elaborate discourse of statehood in which the modern (sovereign
territorial) state acquired a series of other atributes. But the three core
functions or activities represented by the three intertwined narratives
of the state — providing security, representation and welfare — provide
a convenient way to summarize the functions a state is to supposed to
perform. In the most straightforward sense, failure to perform these
functions is a failure of the state. (2005, p. 04)

Para Francis Fukuyama, o Estado fracassado, ou fraco, é aquele em que impera
“a auséncia de forga, significando falta de capacidade institucional para implementar
politicas e forcar o respeito a estas, com frequéncia causada pela subjacente falta de
legitimidade do sistema politico como um todo”. (2005, p. 128)

Daniel Thiirer escreve que os Estados fracassados, “are invariably the product of
a collapse of the power structures providing political support for law and order, a
process generally triggered and accompanied by "anarchic™ forms of internal violence”.
(1999, p. 01)

Ao que denominamos aqui Estados fracassados, também vem sendo atribuidas
outras denominagdes, mais comumente Estados “falidos”, “fracos” ou “frageis”. Ha
também na literatura tentativas de se elaborar taxonomias para dar conta da diversidade
de manifestacbes de fracasso, como a de Jean-Germain Gros. Em seu artigo
denominado Towards a taxonomy of failed states in the New World Order (1996), Gros
constroi uma curiosa taxonomia de Estados fracassados, que segundo ele se dividiriam
em cinco tipos. O “Estado anarquico” por definicdo ndo tem governo centralizado.
Nesse caso, grupos armados agem sob a lideranca de “senhores da guerra” (warlords), e
as vezes até por si mesmos, com O objetivo de controlar &reas ou regides
estrategicamente importantes do territorio. Somélia e Libéria sdo exemplos dessa
categoria de Estado.

Uma categoria bem proxima é a dos “Estados fantasmas”, do qual o Zaire é um
exemplo. Nesse caso, 0 autor ressalta que nem todo Estado fantasma € anérquico, uma

vez que nesses ainda hd um resquicio de autoridade que exerce o controle de
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determinadas &reas do territério. O “Estado fantasma” é incapaz de exercer funcdes
minimas ou prover qualquer tipo de servigo publico.

Uma terceira categoria de Estado fracassado, segundo Gros, é a dos “Estados
anémicos”. A causa dessa “anemia” pode ter duas origens: sua “energia”, sua eficacia,
pode ter sido minada por grupos rebeldes com o objetivo de tomar o poder; ou devido
ao pouco desenvolvimento tecnolégico e institucional do proprio Estado, que ndo tem
como atender a demanda por beneficios publicos surgida com o crescimento de sua
populacdo. O Haiti poderia ser enquadrado como “Estado anémico” segundo Gros. A
diferenca deste tipo para o “Estado fantasma” reside em que nos “Estados anémicos”
ainda hé alguma eficcia do Estado em determinadas regides do territorio, ao passo que
nos “Estados fantasmas” o governo é incapaz de prover qualquer tipo de servigo
publico.

O quarto tipo de Estado é o “Estado capturado”, aquele que possui um governo
central forte, mas que foi capturado e ocupado por membros de alguma elite em conflito
com outra rival. O governo central serve, pois, a uma parcela infima da populagéo,
beneficiando somente aqueles que fazem parte ou estdo ligados de certa maneira a elite
que controla o governo central. Um exemplo é Ruanda.

A quinta e Ultima categoria identificada por Gros refere-se ao “Estado abortado”,
ou seja, aqueles que experimentaram o fracasso antes mesmo de surgirem
completamente ou serem consolidados. Os exemplos aqui sdo Bdsnia, Mogambique e
Angola, segundo o préprio Gros.

Gros salienta que as categorias acima ndo séo fixas, isto é, um mesmo Estado
pode ser enquadrado em diferentes categorias, ou em varias delas, ao longo de sua
histéria. Salienta também que as categorias ndo devem ser vistas como estagios
evolutivos pelas quais as na¢des devem passar rumo a um ponto de chegada. O aspecto
positivo da taxonomia de Gros é que ela consegue abarcar 0s casos mais recorrentes de
Estados fracassados e inseri-los num quadro onde podem ser captados o aspecto da
fragilidade institucional (a “inexisténcia empirica”) comum a esses Estados. Gros e
também chama a atencdo para uma outra caracteristica marcante atribuida com
freqliéncia a tais Estados pela literatura, qual seja, a presenca da anarquia ou caos como
manifestacOes recorrentes do fracasso.

De fato, outro atributo dos Estados fracassados presente na literatura é o que diz
respeito a sua percepcéo, ou seja, o Estado fracassado é percebido como aquele que, em

decorréncia da auséncia de estatidade, é incapaz de manter a ordem interna, vivendo
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assim em situagdo de anarquia e caos tanto politico como econdmico. Desse modo, tais
Estados sdo vistos ndo somente como perpetradores de varios tipos de desrespeito
humano contra seus proprios cidaddos, mas como ameagas ao sistema internacional,
pois se tornam fontes de problemas graves como refugiados, epidemias, tréfico de
drogas, terrorismo.

No que diz respeito a causa da fraqueza dos Estados, a tipologia de Gros também
oferece sua contribuicéo, referindo-se, no entanto, apenas a causas que poderiamos
considerar “exacerbadoras” ou “imediatas” do fracasso. Outras contribui¢Ges tentam
entender melhor os fatores conjunturais/estruturais que seriam responsaveis pela
fragilidade desses fracassos. De modo geral, as explicagdes residem na propria idéia da
artificialidade. Segundo Monteiro,

Curiosamente, essa artificialidade é, ao mesmo tempo, definidora do
Estado fracassado e a causadora do seu fracasso: o Estado fracassado
pode ser assim definido porque ele carrega 0 estigma da
artificialidade, (...) é por causa dessa artificialidade que o Estado vive
em anarquia (...). (2006, p. 46).

Embora a origem da artificialidade possa ser localizada, segundo Jackson, no
processo de descolonizagdo, como apontamos acima, em certa medida, que os Estados
fracassados sdo um fendmeno tipico do pds-Guerra Fria — devido ao fato de que sua
manifestagdo como problema grave para o sistema internacional tem lugar a partir do
fim do conflito bipolar (JACKSON, 1990, p. 13-16). Isso porque a ordem internacional
caracteristica do conflito garantiu a viabilidade de Estados fracos através da
transferéncia de recursos financeiro e militar por parte das duas superpoténcias.
Terminada a Guerra Fria, os Estados entdo receptores de recursos ficaram entregues a
propria sorte. O artigo de Helman e Ratner ja apontava o fim da sobrevida desses
Estados, garantida até entdo com a légica da Guerra Fria.

Outro Autor, Michael Mandelbaum, escreve que

Embora o mundo tenha se tornado mais pacifico a partir do fim da
Guerra Fria, grande parte da periferia seguiu 0 rumo inverso,
tornando-se mais violenta. Um dos motivos é que com o fim do
conflito bipolar, os paises do nucleo ndo tinham interesse na periferia
e, assim, ndo contribuiram com nada para o fim da violéncia nesses
territérios. (...) O fim daquele conflito fez muito para desvincular o
destino dos Estados soberanos dos paises da periferia. (2003, p. 20 e
191)

E comum que a caracterizagio da causa do fracasso devido a artificialidade do

Estado perpasse toda a literatura sobre o Estado fracassado. Especificidades, porém,
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existem e estdo relacionadas as caracteristicas dessa propria artificialidade. O Estado
fracassa porque é artificial, mas de onde vem a artificialidade, o que a provoca? Alguns
autores explicam a artificialidade do Estado como resultante da configuragdo das
fronteiras dos Estados pos-coloniais, tragadas em desacordo com sua realidade étnica
durante o dominio imperial. E importante ressaltar que essa explicagio é adotada no
somente para os casos africanos, mas também para Estados fracassados da Europa
(principalmente os nascidos da descolonizagdo dos impérios Austro-Hingaro e
soviético) e da Asia.> Para outros autores, esses Estados sdo artificiais ndo porque
criados em desacordo com suas linhas étnicas ou socio-politicas “originais” ou
anteriores a colonizagdo, mas porque ndo conseguiram fomentar um sentimento
nacional que se traduzisse na lealdade dos suditos ao Estado-nacional que o0s
representasse.® Em ambos 0s casos parte-se da nogdo de que a identidade nacional é um
componente natural do Estado, estando intrinsecamente ligado a ele; o Estado é, em sua
configuragdo moderna, a expressdo politica de uma nacdo que o sustenta, legitima e
orienta. Logo, um Estado cuja existéncia ndo € legitimada pela lealdade de uma nagéo é,
conseqiientemente um Estado artificial.

Um segundo grupo de estudiosos entende a artificialidade do Estado como
resultante de sua incapacidade de desenvolvimento de estruturas de governanca, ao
modo como aconteceu na experiéncia ocidental européia de formacdo do Estado,
sobretudo em fungéo da guerra. Essa concepcéo é defendida por iniimeros estudiosos do
assunto. Um deles, Michael Desch, afirma que

Os Estados do Terceiro Mundo ndo experimentaram, historicamente, o
mesmo desafiador ambiente de ameacas externas (apesar de que eles
freqlentemente enfrentaram ameacas internas significativas), e suas
estruturas estatais acabaram sendo bastante diferentes. (...) Em geral,
os Estados do Terceiro Mundo tem governos fracos, pouco controle
efetivo da economia (a despeito dos seus freqlientes esfor¢os para
controlar grandes partes dela), um nivel baixo de institucionalizacdo
politica e uma instabilidade politica cronica. A auséncia de guerra e de
sérias ameacas externas no momento de seu surgimento como novos
Estados pode explicar muito disso. (1996, p. 242).

Outros afirmam que os Estados pés-coloniais realmente ndo reproduziram o

modelo de desenvolvimento do Estado ocidental, pois estas deveriam ter sido criadas

® Essa explicacdo tem como premissa a concepcéo de que a formacdo do Estado propde o senso de
nacionalidade ou 0 minimo de identidade étnica. Tais elementos — o sentimento de nagdo e a identidade
étnica comum — seriam necessarios para a formagao de um Estado, ao qual antecedem e impulsionam.

* Os defensores dessa posicdo se baseiam em teorias de formacao do Estado que afirmam a nagéo como
consequéncia da ascensao do Estado territorial centralizado moderno, sobretudo a partir do século XIX.
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pelos proprios impérios coloniais. Contudo, tal “missdo civilizatoria” foi interrompida
pela descolonizacdo no pos-Segunda Guerra, baseada em ideias como a
autodeterminacdo dos povos. J4 outro segmento bem diferente da literatura atribui a
artificialidade & imposicdo de um modelo especifico de organizacéo social, prdoprio do
Estado ocidental, desde a colonizagdo, a sociedades diversas, dotadas de culturas
politicas diferentes. O Estado é, pois, artificial porque imposto, a partir do exterior,
subsumindo formas enddgenas de organizacdo. Sua manutengdo em constante confronto
com formas nativas de organizacéo politica €, portanto, a real responsavel pela situagéo
cadtica existente.

O esforgo de reflexdo sobre os Estados fracassados motivou ndo apenas o
esforco algo solitario de alguns estudiosos, mas de institui¢des. Ndo podemos deixar de
mencionar os esforgos em elaborar entendimentos e concepgdes de Estado fracassados
presentes em iniciativas como a do Fund For Peace que, juntamente com o periodico
Foreign Policy, publica anualmente desde 2005 seu Failed States Index.> Nesse index,
amplamente utilizado como referéncia sobre o fracasso estatal tanto nas Academias
quanto nos 6rgdos governamentais, sdo considerados doze indicadores agrupados em
trés grupos (indicadores sociais; indicadores econdmicos; indicadores politicos). A
posicdo de cada pais no indice obedece a soma final dos doze indicadores em cada pais.
Apesar de, no geral, o Failed States Index privilegiar questdes concernentes a
“seguranca humana”, existem alguns indicadores que se relacionam diretamente a
efetividade das instituicbes estatais, tais como “reivindicagdo de grupos”,
“criminalizagdo e deslegitimacdo do estado” e “deterioracdo progressiva dos servigos
pablicos”.® Nesse ponto, a concepcéo de Estado fracassado presente no index vai ao
encontro das apresentadas anteriormente, uma vez que também toma como critério de
avaliacdo o cumprimento, ou ndo, de fungdes minimas de Estado.

Por fim, vale mencionar a OECD e seus estudos como o intitulado Concepts and
dilemmas of statebuilding in fragile situations’ produzido em 2008. O estudo considera
fracassados os Estados que ndo conseguem administrar as expectativas sociais

existentes, o que d& origem a choques e conflitos violentos e a contestacdes ao proprio

® Para acompanhar 0s resultados, bem como a metodologia empregada para avaliar os Estados
fracassados, consultar o sitio da Fund For Peace (http://www.fundforpeace.org) ou o sitio da Foreign
Policy (http://www.foreignpolicy.com).

® Disponivel em:
<http://www.fundforpeace.org/web/index.php?option=com_content&task=view&id=292&Itemid=452.>
Acesso em: 06 fev. 2015.

" Disponivel em:<www.oecd.org/dac/fragilestates>. Acesso em: 12 fev. 2015.
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Estado. E justamente a capacidade de manter o equilibrio entre demanda e oferta de
beneficios publicos o determinante que faz com que o Estado entre em colapso em meio
ao conflito.

Apesar de ter acumulado um significativo nimero de discussdes, o tema dos
Estados fracassados ainda hoje parece ndo ser totalmente entendido. Alguns pontos,
como a causa da faléncia do Estado, permanecem bastante controversos, ainda que
grande parte dos estudiosos atribua a corrupgdo, a inseguranga e a fraqueza das
instituicbes do Estado o status de principais elementos causadores do fracasso estatal.
N&o obstante a heterogeneidade da literatura, tentamos apresentar alguns pontos comuns
presentes nela e que permitem um entendimento razoavel do que representam esses
Estados para o sistema internacional. VVeremos agora as respostas que foram ou tém sido

oferecidas, na prética, aos mesmos.

3 As respostas do sistema internacional aos Estados fracassados

A disciplina dedicada ao estudo das relagdes entre os diversos Estados do globo,
as Relagbes Internacionais, nasceu da tentativa de compreender de modo mais
sistematico os fatores que levaram a Primeira Grande Guerra entre 1914 e 1918. N&o
obstante respostas para os problemas internacionais datarem, pelo menos, do século
XVII, é a partir da década de 1930 que uma cada vez mais ampla gama de estudiosos se
dedicardo ao tema, bem como a preocupagdo conjunta dos lideres de varios paises
decantardo na fundacdo da Liga das NacOes e, posteriormente, na fundacdo das
Organizagdo das NagOes Unidas (ONU) a partir da Carta das Nagdes Unidas. De acordo

com o disposto no capitulo primeiro da Carta, eram os objetivos da ONU:

1) manter a paz e a seguranga internacionais, tomando para esse fim
medidas efetivas para evitar ameagas a paz e reprimir os atos de
agressao e, por meios pacificos e de conformidade com os principios
da justica e do direito internacional, chegar a um ajuste ou solucgdo das
controvérsias ou situacdes que possam levar a uma perturbacdo da
paz; 2) desenvolver relagdes amistosas entre as nacdes, baseadas no
principio de igualdade de direitos e autodeterminagéo dos povos;

3) obter a cooperacdo internacional para resolver os problemas
internacionais e; 4) ser um centro destinado a harmonizar a acéo das
nacdes para a consecugdo desses objetivos comuns (GONCALVES,
2004, p. 18.

Ao longo de sua existéncia a ONU tem sofrido importantes mudangas,
incorporando novas funcdes e adaptando-se as novas questdes prementes nas relacoes

internacionais. Dentre as principais mudangas ocorridas desde os anos 1950,
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destacamos, para o proposito deste trabalho, as referentes & seguranca internacional,
mais propriamente as intervengdes, promovidas a partir da década de 1990.%

Desde seu surgimento, a ONU praticara dois tipos de intervencdo: a militar, a
fim de conter agressdes, caso da guerra da Coréia em 1950 e da guerra do Golfo em
1991; e as de cessar-fogo, como no caso de Suez em 1956, Congo em 1960-64, Chipre
em 1964 e Libano em 1978. A novidade na década de 1990 esteve por conta das
operacdes de paz mais ampliadas, pois se antes se limitavam ao cessar fogo e ao
monitoramento, a partir de entdo passam a abranger, além do cessar-fogo, a imposicao
da paz pela forca, a ajuda humanitéria, a organizagdo de elei¢bes e o0 auxilio no processo
de reconstrucdo dos Estados. Operagdes mais ampliadas ocorreram, por exemplo, no
Camboja em 1992, na Somélia e na lugoslavia em 1992-95. No entanto, a insatisfagdo
com a ONU e suas operacdes em meados da década de 1990, conduziu varias nacoes,
notadamente os EUA, a envolver suas forgas em outras missdes ndo dirigidas pela
ONU, mas por outras organizacdes, como a OTAN. Exemplos disso foram as
intervengdes na Bosnia-Herzegdvina e no Kosovo, onde a participacdo da OTAN foi
fundamental.

As mudancas sofridas pela ONU acompanharam as alteragdes do contexto
internacional a partir de 1945 e, mais notadamente, a partir do fim da Guerra Fria.
Conforme notaram autores como Hugh Miall e Kalevi Holsti, no periodo pos-Guerra
Fria os “conflitos simétricos” deram lugar aos “conflitos assimétricos”, travados entre
atores dotados de capacidade muito distintas (2005, p. 182). Se até a Segunda Grande
Guerra os conflitos eram majoritariamente travados entre Estados, a partir de 1945
surgem muitas guerras entre grupos politicos baseados em um mesmo territorio. Lutam
entre si ou contra o préprio Estado, considerado ilegitimo. Com o fim da Guerra Fria,
tais formas de conflito assumiram um carater de novidade predominante, uma vez
distintas das guerras tradicionais, travadas entre Estados. J& Holsti chama atencéo para o
aprofundamento do que denomina “guerras de terceiro tipo” (1996, p. 19), cujos
principais protagonistas sdo os Estados fracassados. Tais conflitos séo resultantes de

enfrentamento entre grupos dentro do Estado e apresentam, por isso, cardter menos

® Nao podemos deixar de ressaltar, porém, que as novas atribuicdes da ONU acabaram por resultar
também em novos problemas, tais como o financeiro — a maioria dos Estados membros esta em débito
com a instituicdo — e o politico — alguns Estados, dentre eles o Brasil, reivindicam assento permanente no
Conselho de Seguranca. Soma-se a isso 0 problema essencial de qualquer instituicdo que funciona através
de decisdes coletivas, isto é, a demora em responder a problemas urgentes, e o anti-americanismo que por
muitas vezes caracteriza o trabalho daquela organizagéo.
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institucionalizado, uma vez que sdo travados por grupos formados por multiplos atores
individuais organizados de maneira informal (HOLST]I, 1996, p. 21). Seus objetivos ndo
incluem (apenas) questfes de seguranga ou geopolitica, mas bens e forca politica, ou
seja, procura-se sobrepor o poder do grupo a outros grupos ou ao proprio Estado.

As mudangas ocorridas no sistema internacional implicaram uma maior
percepcao dos novos conflitos, demandando novas estratégias de abordagem. O declinio
do numero de conflitos interestatais e, por outro lado, o considerdvel aumento dos
embates intraestatais com as resultantes mudangas na natureza das guerras permite
entender as modificacbes adotadas pela ONU visando garantir a ordem internacional. E
a partir desse contexto que as intervengdes tornaram-se particularmente mais

complexas, mais abrangentes e praticadas em maior nimero. Segundo Bellamy,

no periodo compreendido entre 1988 e 1993, temos principalmente
uma transformacdo quantitativa, ou seja, a ONU passa a empreender
mais operacGes do que nos 40 anos anteriores. Em segundo lugar,
ocorre uma transformacdo qualitativa, visto que a ONU comeca a
empreender operacGes mais complexas do que apenas monitorar
cessar-fogos, agregando a tais empreitadas ajuda humanitaria ou
econdbmica, entre outras varidveis. Finalmente, ocorre uma
transformacdo normativa, a partir do momento em que grande parte
dos Estados passa a apoiar a promocdo de normas e valores nas
missdes, principalmente preceitos como o0 da paz democrética,
liberalizacdo comercial e o respeito aos direitos humanos. (2004, p.84-
5).

Conforme o ex-Secretario Geral da ONU Boutros Boutros-Ghali, as operacdes

praticadas entdo poderiam ser divididas em:

1) Preventive diplomacy: levada a cabo para evitar a erupcdo de
conflito; 2) Peacemaking: tentativa de resolver conflito em
andamento, negociando com as partes envolvidas por meio pacifico;
3) Peacekeeping: € o envio de tropas com o consentimento das partes
envolvidas para por fim ao conflito em andamento e; 4) Post-conflict
peace building: é a acdo desenvolvida com o objetivo de identificar e
apoiar as estruturas que impedirdo o retorno do conflito (BOUTROS-
GHALLI, 1992, s\p).

Alguns anos mais tarde, Lakhdar Brahimi propde a seguinte tipologia das
operagdes:

1) Peacemaking: procura criar uma trégua em conflitos em andamento
através da diplomacia e mediacdo; 2) Peacekeeping: a missdo
tradicional da ONU, envolvendo meios militares para atingir o cessar-
fogo e; 3) Peacebuilding: estratégias implementadas para construir
uma paz positiva, envolvendo reintegracdo de refugiados e ex-
combatentes, passando também pela reconstrugdo da forca policial
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local até a construcdo de estruturas democraticas de governo
(BRAHIMI, 2000, s\p).

Nas tipologias de Boutros-Ghali e Brahimi, nota-se claramente ndo apenas a
evolucdo do instrumental utilizado para lidar com Estados problematicos, mas também
o esforco tedrico em apreendé-los, fruto das mudancas do sistema internacional. A partir
de entdo, peacemaking, peacekeeping e peacebuilding adquirirdo cada vez maior
complexidade face aos desafios crescentes. As mudangas na natureza dos conflitos
demandam alteracdo nos objetivos das intervengdes. O desenvolvimento de processos
de reestruturacdo da economia local e do desenvolvimento de institui¢des politicas e
sociais também passaram a ser preocupacdo constante. Era preciso entender os motivos
que levaram ao conflito, solucionar os problemas que decorriam dele, oferecer maneiras
de garantir a paz evitando o retorno das tensdes e reconstruir o Estado.

Para Hugh Miall a construcdo da paz no pds-conflito obedeceria a dois
momentos (2005, p. 187). No primeiro momento, o objetivo é prevenir a reincidéncia de
guerra, enquanto no segundo deve-se criar uma paz sustentavel. Para Miall, nenhum dos
dois momentos do peacebuilding requer que um Estado seja reconstruido (2005, p.
187). Outros autores, porém, enfatizam a reconstrucéo do Estado como essencial. Essa
tarefa ficaria a cargo das operagdes de um outro tipo de operagdes, as de state-building.
Encontrar uma definicdo undnime sobre o que sdo as operacBes de state-building é
tarefa drdua devido as diversas nocdes presentes na literatura. Na verdade, as atuais
operagdes de state-building sdo um grande guarda-chuva que envolve um grande escopo
de tarefas. Devemos notar, no entanto, que boa parte dos autores entende essas
operagdes como importantes na reconstrucdo e desenvolvimento politico-econémico de
longo prazo. Seriam elas as responsaveis pela construcdo de instituigdes politicas
democréticas e pelo desenvolvimento econbmico, representando a estabilizagdo dos

paises-alvos.

4 Concluséo

As mudancas relativas as intervengBes em Estados probleméticos ocorreram,
pari passu, ao debate sobre o reconhecimento da importancia dos direitos humanos na
politica internacional, sobre a nogdo classica de soberania dos Estados e sobre o
principio da ndo intervencdo. As intervencdes humanitarias da década de 1990

originaram uma vasta literatura sobre intervengédo externa. Grande parte desses estudos
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girou em torno da reflexdo sobre a legitimidade das intervencdes e sobre o status de
soberania no sistema internacional. Muitos apontaram a inadequacéo dos preceitos dos
tratados vestfalianos para a politica internacional contemporéanea e afirmaram que o fim
da Guerra Fria havia gerado nosistema internacional uma conscientizagdo maior em
relacdo a defesa dos direitos humanos. A soberania e a legitimidade ndo poderiam ser
atribuidas automaticamente ao detentor do poder de fato de um pais, pois permitiria
qualquer mal governante ser protegido por esses atributos enquanto cometia crimes
contra a humanidade.®

Para os realistas, as poténcias estrangeiras, em defesa dos direitos humanos e da
democracia, tinham ndo apenas o direito de intervir, mas a obrigagdo de fazé-lo. De
fato, as perspectivas da atual agenda de pesquisa dos realistas incorporam as ameagas
representadas pelos “Estados parias” como o Iraque e a Coréia do Norte e os problemas
do desrespeito aos direitos humanos nos Estados fracassados, questdes essas (ue,
segundo a visdo realista, justificariam uma intervengdo (JACKSON; SORENSEN,
2007, p. 146-7). Outra concepgdo classica das Relagdes Internacionais, a da Sociedade
Internacional ou Escola Inglesa, se dedicou a resolver a ambiglidade na politica
internacional entre as responsabilidades da cidadania e os direitos humanos universais e
propor uma nova nocdo de “legitimidade internacional” (JACKSON; SORENSEN,
2007, 235-6). Por sua vez, abordagens alternativas como a Teoria Normativa estdo
voltadas para a dimensdo moral das Relages Internacionais refletidas em questdes
sobre se a sociedade internacional € responsavel por governar paises independentes
cujos governos deixaram de existir, ou se o objetivo de defender e desenvolver a
democracia justifica a intervencdo militar e a ocupagdo de um pais (JACKSON;
SORENSEN, 2007, p. 350-1).

Fato é que as intervencBes humanitarias da década de 1990 lancaram as bases
para a erosdo da soberania, levando a constituicdo de uma espécie de poder

internacional sobre os Estados fracassados. Em geral, as intervengbes foram lideradas

® Qutros estudos, por sua vez mais preocupados em discutir a soberania nos paises desenvolvidos
contribuiram, cada um a seu modo, para chamar a atengdo para o carater histdrico e dindmico do atributo
da soberania, 0 que ndo era considerado pelas abordagens tradicionais das Relagdes Internacionais,
sobretudo a realista. Autores que conseguiram enxergar o carater dindmico da soberania geralmente
conseguiram detectar de melhor maneira os novos desafios que ela passou a enfrentar nas Ultimas
décadas: forcas de mercado globais, questBes ecolégicas, comunicacdo global, armas nucleares,
terrorismo, tréfico de drogas, migracdes, integracdo regional (CAMILLERI e FALK 1992, p. 234).
Muitas conclusdes resultaram dai, desde teses que afirmaram a capacidade dos Estados soberanos de
reagirem aos novos desafios (KRASNER, 1999, p. 138), permanecendo a soberania uma institui¢do forte
e central, até outras que defendiam a idéia de fim da soberania.
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pelos Estados Unidos, seguidos de uma coalizdo formada pelos mais diversos paises.
Em alguns casos esses paises acabaram assumindo diretamente o governo efetivo do
pais em questdo. Assim sendo, uma vez alcangado um minimo de estabilidade com a
ajuda internacional, outra tarefa impde-se: esses Estados tém de percorrer um caminho
que leve a criagdo de instituicBes estatais auto-sustentadas que possam sobreviver a
retirada da intervencdo externa. A questdo é a de como criar instituicbes fortes em
paises pobres, muitas vezes arrasados pela pobreza, pelo subdesenvolvimento e
problemas étnicos numa situagdo de pos-conflito. As questdes de como promover a
governanga nesses Estados, melhorar sua legitimidade e fortalecer instituicbes auto-
sustentadas sdo centrais para a politica internacional contemporénea. Como diz
Keohane, algumas das mais importantes questfes sobre interven¢des humanitarias
surgem apds o éxito da intervencdo militar em deter a violéncia. Pensar em como criar
instituicBes estatais auto-sustentadas que possam sobreviver a retirada da intervencdo
externa € crucial para 0s paises em situacdo cadtica no sistema internacional
(KEOHANE, 2003, p. 275-298).
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