State-building: uma perspectiva critica

Ramon Blanco
Bolseiro de doutoramento da Fundacao para a Ciéncia e Tecnologia

2009

Programa de Doutoramento Politica Internacional e Resolucéo de Conflitos,
N° 3, 2009. http://cabodostrabalhos.ces.uc.pt/n3/ensqios.php

]
Ramon Blanco


http://cabodostrabalhos.ces.uc.pt/n3/ensaios.php

1

“Os fatos so sdo verdadeiros depois de serem inventados

1. Introducao

E notorio o crescente aprofundamento do envolvimento da ONU
relativamente aos conflitos ao longo da segunda metade do século XX e
inicio do século XXI.2 Esse maior e mais profundo envolvimento,
obviamente, € realizado baseando-se em formulacdes tedricas concretas;
formulacoes estas que também vao sendo modificadas e alargadas. No
tocante ao envolvimento onusiano, € evidente, por exemplo, o paralelo
entre suas missées de primeira, segunda e terceira geracoes; e conceitos
como conflitct management, conflict resolution e liberal peacebuilding

(Richmond, 2008: 99-109). 3

Ao passo que os conflitos internacionais possuem cariz e caracteristicas
singulares e diversas, fica cada vez mais patente que a resposta central
referente a estes, o modelo de construcao da paz (peacebuilding) da ONU
(Richmond, 2004a), passa justamente pelo inverso, pela uniformidade. Este
passa a ser entao um mecanismo uniforme de resolucao de conflitos
(Clapham, 1998), um instrumento Unico, indiscriminadamente aplicado
internacionalmente, sendo inclusive referenciado como “procedimento
operacional padrao” (Ramsbotham, 2000: 170). Este, de eficiéncia e
eficacia tanto na transformacao dos conflitos quanto, principalmente, na

consolidacao de uma paz sustentavel, altamente questionadas.
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Dessa forma, se por um lado, para se ter um melhor entendimento dos
acontecimentos ocorridos no ambito das operacoes de paz da ONU faz-se
necessario um maior conhecimento tedrico relativamente a estas; por
outro, a modificacao e transformacao profunda destas, passam justamente
por um indispensavel olhar critico a este conhecimento e suas formulagoes
tedricas. Assim, € urgente, tanto o investigar e o problematizar dos Estudos
para a Paz enquanto disciplina transformadora e reveladora de violéncias
(Pureza, 2008), como também a exposicao da dinamica teérica na qual
assenta-se, o principal alicerce do peacebuilding onusiano, paradigma no
que toca a paz nos dias de hoje, o state-building. Este ensaio tem o
propdsito de justamente confrontar olhares tanto mainstream quanto
criticos referente ao state-building. Objetiva assim, expor como o
pensamento e discurso mainstream encobre e esconde violéncias, fazendo
com que estas “aparentem, [e] sejam inclusive sentidas, como corretas, ou

pelo menos nao erradas” (Galtung, 1990: 291).

2. A Construcao Ortodoxa

Pode-se dizer que o modelo de peacebuilding da ONU assenta-se
primordialmente em quatro dimensdes (Ramsbotham, 2000). A dimensao
aqui tratada é justamente a politico-constitucional,” dada a centralidade
do state-building em qualquer operacao de paz onusiana (Brahimi, 2007),
sendo estas inclusive, muitas vezes, medidas em termos de state-building
(Manning, 2003). O state-building é visto como uma fase de construcao de

instituicoes politicas (Bickerton, 2007), de «criacao de instituicoes
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governamentais eficientes e legitimas (Paris e Sisk, 2007), para que estas
sejam dotadas de instrumentos de governacao capazes de prover seguranca
fisica e econdomica a populacao em questao (Chandler, 2006). Liga-se
intimamente, portanto, a capacidade estatal (Fukuyama, 2004) e a
governacao interna (Rotberg, 2004a). Relativamente ao objeto de analise,
tanto ortodoxia quanto visao critica estao de acordo. Contudo, tal
concordancia ndo vai além disso, sendo a discordancia acentuada

principalmente no tocante a sua funcao e papel no cenario internacional.

A verdade ortodoxa € construida em duas dimensoes. A primeira é realizada
de forma a retratar a periferia do sistema internacional como fonte da
maioria, senao toda, inseguranca internacional, indo “desde as pandemias,
aos fluxos migratérios descontrolados até a criminalidade organizada ou
mesmo o terrorismo internacional” (Pureza et al., 2007b: 2). Assim, a
ligacdo direta entre periferia e a ameaca é constituido em um fato. Fato
esse, que assenta-se em construcdes teoricas como, por exemplo, Estados
falhados e novas guerras. A segunda dimensao passa por
desconstrucoes/adaptacoes teodricas relativamente a conceitos-chave,
como, por exemplo, soberania. Dessa forma, o state-building nao somente
faz-se altamente necessario, uma vez que reforca a seguranca
internacional, como também, nado fica percebido como uma

intervencao/agressao externa.
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Relativamente aos Estados falhados, o olhar mainstream é direcionado a
fragilidade e a falta de capacidade das estruturas estatais ou a ma
governacao destas (Doornbos, 2006: 2). Assim, sao falhados por “nao mais
performarem as funcdes [basicas] requeridas a eles para passarem por

Estados”®

(Zartman, 1995: 5). Funcdes estas que vao desde a provisao de
bem-estar e seguranca, até a aplicacao da lei e da ordem. A capacidade
estatal de provisao destas funcoes €, portanto, central a este discurso (Hill,
2005: 145). Com estes Estados nao querendo (Gros, 1996), ou entao, nao
podendo (Jackson, 2000), performar tais funcoes, esta aberto o espaco
para estes tornarem-se “fontes de muitos dos mais sérios problemas

mundiais, desde a pobreza a AIDS até as drogas e o terrorismo”’

(Fukuyama, 2004: ix).

Um olhar centrado na (in)capacidade estatal nao poderia de forma alguma
vir sem uma diferenciacao e categorizacao do conceito de soberania.
Robert Jackson realiza sua distincdo em termos de soberania positiva e
negativa (1990), onde a positiva € a posse de caracteristicas estatais de
facto e de jure, enquanto a negativa passa pela auséncia das
caracteristicas de facto, mesmo que ainda possuindo as de jure (Hill, 2005:
146). Para o pensamento ortodoxo, € justamente este “espaco entre a
soberania de jure e a soberania de facto o obstaculo chave para o assegurar
da seguranca e prosperidade global”® (Ghani et al., 2005: 4). J& Krasner
visualiza a soberania em termos de trés atributos: a soberania doméstica,

sendo a capacidade de governacao interna; a soberania
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Vestifaliana/Vatteliana, sendo o auto-governo e a autonomia politica; e a
soberania internacional legal, sendo a independéncia juridica formal (2004:

87-88).

Com isso, em um pensamento onde os “Estados constituem os blocos
centrais de uma ordem internacional legitima, a violenta desintegracao ou
a palpavel fraqueza dos (...) Estados, ameaca a profunda fundacao deste

sistema”’

(Rotberg, 2003: 1). Este entendimento do mundo, aliado a uma
referéncia paradigmatica das novas guerras (Kaldor, 1999), tras uma
reflexao acerca da conflitualidade e insegurancas internacionais de carater
acentuadamente endogeno (Pureza et al., 2007b: 2). Nao por coincidéncia,
o state-building € aqui central, sendo retratado como “uma das questoes
mais importantes para a comunidade internacional”'® (Fukuyama, 2004: ix),
como um dos criticos imperativos morais e estratégicos do nosso tempo
(Rotberg, 2004a: 42). O (re)estabelecimento de estruturas de governacao
interna é, portanto, representado nao somente como critico relativamente

ao aumento da seguranca internacional, mas também, como um

relacionamento benéfico entre centro e periferia.

3. O Olhar Critico

A observacao critica e cuidadosa revela que tal exposicao tedrica que
sustenta a pratica do state-building em nada tem de neutra ou imparcial,
muito pelo contrario. Consiste em uma relacao intima entre poder e

conhecimento que ao fim ao cabo encobre, naturaliza e cristaliza
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violéncias. A primeira delas € propria construcao teoérica do conceito de
Estados falhados. Este € um conceito a contrario, ou seja, tem presente
uma dicotomia subliminar, nao dita, que é a de um Estado “de sucesso”
(Pureza et al., 2007a: 3), leia-se democracias liberais. O olhar critico,
porém, vem mostrar justamente que “sujeitos, objetos e praticas ndao sao
fatos brutos, ao se fixar nomes [e conceitos] as coisas estabelecemos sua
existéncia e seus relacionamentos com outras coisas”’' (Doty, 1996 apud

Debrix, 2003: 20).

Essa existéncia e relacionamento sao discursivamente construidos em
termos de normalidade e patologia no cenario internacional, por meio de
analogias do tipo “doenca degenerativa” (Zartman, 1995: 8), “séria
enfermidade fisica ou mental” (Helman e Rather, 1992: 12), ou até mesmo
“folhas mortas acumuladas em uma floresta” (Krasner e Pascual, 2005:
155). Ao discursivamente mobilizar tais dicotomias, é ébvio o privilégio de
um termo sobre o outro (Debrix, 2003: 20) por parte da ortodoxia. Mais
sutil é a hierarquia de uma realidade sobre a outra'? (Pureza et al., 2006:

2).

Adensando a observacdao de tal hierarquizacdao, o pensamento critico
aponta também para a exposicao de um relacionamento perverso entre o
centro e a periferia do sistema internacional no tocante ao state-building.
E evidenciada a centralidade e fundamentacdo do modelo em um tipo de

governacao, a democracia-liberal, légica patente, por exemplo, na Agenda
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para a Paz ou no Relatdrio Brahimi (UN, 1992, 2000). Contudo, trata-se
mais que isso, trata-se da exportacao/imposicao dessa logica estruturante
relativamente a economia e a politica por parte do centro para a periferia
do sistema internacional (Richmond, 2004a). E o que, por exemplo, Paris
chama de a “mission civilizatrice moderna” (Paris, 2002: 638). E o
“metropolitan” tentando restaurar a racionalidade e levar a modernidade

aonde estas falham, nas “borderlands” (Duffield, 2002).

Esta violéncia funda-se em um comum entendimento entre os entes
envolvidos na transformacao dos conflitos em relacao aos objetivos e as
abordagens das intervencdes, assim como o que a paz deve ser e como
pode ser alcancada. E entendido que para evitar a recorréncia dos
conflitos, faz-se necessaria a implementacao de uma certa forma de
governacao (Richmond, 2004b). Assim, a paz faz-se intimamente
relacionada a institucionalizacao desse tipo de governacdo. Esta,
altamente, baseada em um entendimento liberal dos papéis das instituicoes
(Ibid, 2004a). Contudo, tal entendimento comum mascara profundas logicas
de poder no sistema internacional (Duffield, 2001). Mascara que o state-
building torna-se assim, um mecanismo refinado de governacao global, cujo
objetivo é o estabelecimento e manutencao da paz liberal nas borderlands

(Pureza et al., 2006: 5).

Esta dinamica, obviamente, nao passa desapercebida a analise critica. Este

processo é entendido como uma (re)engenharia social baseada na
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transferéncia de valores e ideias de mundo ocidentais para locais em
conflitos, uma “pacificacao por meio da liberalizacao politica e econémica”
(Paris, 1997: 56). Pacificacao esta que ganha cada vez mais robustez com a
forca imensa adquirida pelo modelo no pos Guerra Fria, quando a tal
receita democratica-liberal emerge como vitoriosa. Fato que permite assim
a sua aplicacao pelo mundo (Clapham, 1998). Entretanto, apesar da
profunda e arraigada dimensao ideoldgica fundadora dos pressupostos do
modelo, o state-building é apresentado como uma resposta meramente

administrativa, puramente burocratica (Bendana, 2004).

Neste ponto € saliente a constante tentativa de despolitizacao de toda essa
dinamica. Ao ser apresentado de forma burocratica/administrativa, o
state-building € representado como algo que pudesse, sem problemas,
passar ao lado da sustentacao popular (Chandler, 2005). Com isso, uma
questao essencialmente politica é transformada em uma questao
meramente técnica, demandando portanto, solucbes e abordagens
puramente técnicas (Bickerton, 2007). E Chandler, por exemplo, quem
chama a atencao que o entendimento do state-building em termos
altamente tecnicista e funcionalista passa por uma profunda
problematizacao de perspectivas tradicionais de soberania. Esta passa
entao, a nao mais ser entendida como auto-governo, mas sim, como uma

mera capacidade (2006).
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Dessa forma, ao ser (re)interpretada como capacidade, a soberania passa a
ser isolada das sociedades em questao e colocada nas maos de entes
externos (Bickerton, 2007). Nesse ponto, o olhar critico observa a
construcao de formulacdes conceituais como “neo-trusteeship”, “pooled
sovereignty”, ou “shared sovereignty” (Fearon e Laitin, 2004; Keohane,
2002; Krasner, 2004 apud Chandler, 2006: 40) que surgem como o alicerce
e mascara teodrica da intervencao externa. Com tal sustentacao, o discurso
mainstream do state-building nao somente o retrata como legitimo, mas
principalmente, como um mecanismo de fortalecimento dos Estados
periféricos por parte do centro do sistema internacional. Algo que vem
aumentar a capacidade e independéncia dos Estados periféricos (Chandler,

2006).

Contudo, tal discurso nao se sustenta perante a observacao critica. Esta
vem evidenciar que ao passar ao lado da dimensdao publica e ao ser
retratado técnica e burocraticamente, o state-building acaba criando
instituicoes de fraca sustentacao politica e social (Bickerton, 2007), e
obviamente pouco (ou nada) legitimas/representativas. Dessa forma, para
Chandler, sao criados “Estados Fantasmas”, onde os mesmos existem no
papel, em termos juridicos, contudo nao sao entes politicos independentes,
possuidores do auto-governo. Apesar de possuirem alguma governacao e
instituicoes, ndo vistos como incorporadores da vontade politica de suas
sociedades, tendo portanto a esfera politica atrofiada (2006). Ao criar

instituicoes com pouca legitimidade e renegar o politico, o state-building
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funda alicerces fracos, criando entidades de elevada dependéncia externa
para sobreviverem. Assim o state-building passa a ser portanto um processo

de state-failure® (Bickerton, 2007: 100).

4. Conclusao

Ao observar mais atentamente a dinamica do processo de state-building, é
possivel perceber como o pensamento ortodoxo constréi o discurso de
necessidade e legitimacao dessa pratica. Mais que isso, € possivel perceber
quais os principais alicerces teodricos que fazem com que tal dinamica nao
seja vista como violenta, ou mesmo seja vista como normal. Neste ponto, &
percebido que retratar o state-building em termos de aumento da

soberania e independéncia faz-se central para o discurso ortodoxo.

Entretanto o olhar critico vem justamente desmascarar e dar visibilidade a
violéncia que é o processo de state-building. Vem evidenciar que
linguagens como “good governance”, “capacity-building”,
“empowerment”, “ownership” na verdade simbolizam a linguagem de uma
politica de um império em negacao. Negacao nao por pouco regular e
intervir, muito pelo contrario. Mas sim pelo fato do centro do sistema
internacional mascarar tal intervencao com tom nao-politico, terapéutico,
administrativo/tecnicista e burocratico (Chandler, 2006); quase neutro e

imparcial.
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Nesse sentido, o olhar critico acertadamente vem colocar a mostra tais
mecanismos violentos de relacionamento entre o centro e a periferia.
Tarefa esta da mais alta relevancia. Dificil, portanto, ndo concordar com

Foucault quando este diz que

a real atividade politica em uma sociedade como a nossa € criticar o
funcionamento de instituicbes que aparentam ser neutras e independentes;
critica-las de tal maneira que a violéncia politica a qual sempre foi exercida
de maneira obscura por meio destas sejam desmascaradas, para que assim

possam ser combatidas.™ (Foucault apud Rabinow, 1984: 6)

Assim, fica notdério que a real mudanca das politicas relativas a
transformacao dos conflitos e a construcao de alicerces sélidos para a
emergéncia de uma paz sustentavel passa necessariamente por um olhar e
pensamento criticos no tocante a reflexdao dessas dinamicas. Passa
invariavelmente pela exibicao das violéncias da verdade ortodoxa e pelo
(re)pensar o proprio pensar no tocante a transformacao dos conflitos.
Passa, portanto, pela busca e observacao de novos fatos, pela construcao e

exposicao de diferentes verdades.

' Crenca popular de Tizangara, cidade Mocambicana ficticia, da obra O Ultimo Véo do
Flamingo de Mia Couto (2002: 111).

2 Para uma visdo do panorama das operacdes da ONU ver (Paris, 2004: Capitulo 1).
3 Ver também (Richmond, 2001).

* Traducao livre do autor. No original: “[...] look, even fell, right, or at least not wrong”
(Galtung, 1990: 291).
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> As outras dimensdes sdo: econémico-social; militar-securitaria; psico-social
(Ramsbotham, 2000: 182). Aqui é percebida a inclusao da dimensao psicoldgica, ponto nao
abordado, ou abordado tangencialmente em formulacdes teéricas anteriores, como por
exemplo (David, 1999).

® Traducao livre do autor. No original: “no longer perform the functions required for them
to pass as states” (Zartman, 1995: 5).

” Traducéo livre do autor. No original: “source of many of the world’s most serious
problems, from poverty to AIDS to drugs to terrorism” (Fukuyama, 2004: ix).

® Traducao livre do autor. No original: “[...] gap between de jure sovereignty and de facto
sovereignty is the key obstacle to ensuring global security and prosperity.” (Ghani et al.,
2005: 4).

? Traducao livre do autor. No original: “states constitute the building blocks of legitimate
world order the violent disintegration and palpable weakness of [...] states threaten the
very foundation of that system” (Rotberg, 2003: 1).

"% Traducdo livre do autor. No original: “one of the most important issues for the world
community” (Fukuyama, 2004: ix).

" Traducdo livre do autor. No original: “subjects, objects, and practices are not brute
facts, in fixing names to things we establish their existence and their relationships to
other things” (Doty, 1996 apud Debrix, 2003: 20).

12 As vezes nao tdo sutil, como por exemplo (Rotberg, 2004b).
3 Para um olhar empirico dessa ideia, ver por exemplo (Richmond e Franks, 2007).

" Traducdo livre do autor. No original: “the real political task in a society such as ours is
to criticize the working of institutions which appear to be both neutral and independent;
to criticize them in such a manner that the political violence which has always exercised
itself obscurely though them will be unmasked, so that one can fight them” (Foucault
apud Rabinow, 1984: 6).
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