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RESUMO.

GOMES, Aureo de Toledo. O Colapso e a Reconstrucdo: uma Analise do
Discurso sobre Estados Falidos e Reconstrucdo de Estados. 2012. 249 f. Tese
(Doutorado) - Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas,
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo.

Mediante a teoria do discurso de Ernesto Laclau, a tese analisa as concepgdes
de Estados Falidos e nation-building presentes em documentos produzidos
durante a administracdo George W. Bush. Almejamos entender como o
fracasso estatal foi concebido como um evento eminentemente doméstico,
assim como as ideias de que a democracia liberal € a melhor instituicdo para
os Estados Falidos, e que os EUA possuem capacidade reconhecida para
reconstruir Estados. Nossas hipéteses sdo as seguintes: primeiramente, por
meio de premissas do institucionalismo da escolha racional, a historia dos
Estados Falidos é vista de maneira pejorativa, julgada a Iluz do
desenvolvimento politico e econémico ocidental. Em segundo lugar, a
democracia é aqui compreendida como um significante vazio, visto que, seria
nao apenas o melhor e mais justo sistema politico e econémico, mas também
aquele que permitiria que paises executassem de maneira mais eficiente
funcdes estatais consideradas essenciais. Finalmente, com base em uma série
de estudos de casos, os documentos apresentam uma visdo dos EUA
enquanto pais historicamente engajado em nation-building, comegando com as
intervengbes na Alemanha e no Japao ao final da Segunda Guerra Mundial, até
as recentes operagdes no Afeganistao e no Iraque apés os atentados de 11 de
setembro de 2001.

Palavras-chave: Estados Falidos - nation-building - EUA - Andlise do Discurso
- Ernesto Laclau
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ABSTRACT.

GOMES, Aureo de Toledo. Collapse and Reconstruction: a Discourse Analysis
of Failed States and Nation-Building. 2012. 249 p. PhD. dissertation -
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao

Paulo, Sao Paulo.

Using Ernesto Laclau’s discourse theory, this dissertation analyzes the
conceptions of failed states and nation-building presented in documents
produced during George W. Bush’s administration. We intend to understand
how it was possible to conceive state failure as an essentially domestic event,
as well as the ideas that democracy is the best institution for failed states and
that the U.S has a proven capacity to rebuild states. Our hypotheses are the
following: firstly, through assumptions based upon rational choice
institutionalism, the history of failed states is seen in a depreciative manner by
being judged in light of a Western model of economic and political development.
Secondly, democracy is here understood as an empty signifier, given that it is
not only the best and the fairest political and economic system, but also the one
that today enables countries to perform essential state tasks in a more efficient
fashion. Finally, through a series of case studies, the documents present the
idea that the U.S is historically engaged in nation-building, from the occupations
of Germany and Japan at the end of World War Il to the recent interventions in
Afghanistan and Iraq after the September 11", 2001, attacks.

Keywords: Failed States - nation-building - United States - Discourse Analysis;

Ernesto Laclau
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1. INTRODUGAO.

(...) em 45 anos nunca vi a situagdo tdo ruim. Ndo conseguimos lidar bem com as coisas
depois da saida dos britdnicos. No entanto, o que temos agora é algo ainda pior: a vinganga
dos pobres, dos fracassos sociais e das pessoas menos capazes que ndo conseguiram trazer
seus filhos para a sociedade moderna.

(Ministro de Serra Leoa citado por Robert Kaplan - The Coming Anarchy, 1994, p.1 )’.

1.1. O Colapso e a Reconstrugao Revisitados.

Situagbes de conflito civii como a referida na citagdo acima
passaram a atrair cada vez mais a atencao de pesquisadores e policymakers
ao longo da década de 1990. O ordenamento mundial iniciado a partir de 1945
e caracterizado principalmente pela competicdo estratégico-militar entre EUA e
URSS deixara de ser o principal eixo para a compreensdao da politica
internacional, e a situagdo de paises africanos, asiaticos e do leste europeu
que passavam por conflitos civis ndo poderia mais ser simplesmente
compreendida como derivacdo das clivagens politicas e ideolégicas
caracteristicas dos anos de bipolaridade. O desengajamento das poténcias do
Terceiro Mundo era parte necessaria para a explicacdo, mas nao condicao
suficiente para prover inteligibilidade para o novo contexto. Nesse sentido, uma
das grandes questdes, quica a principal, era compreender 0 que causava as
guerras civis € 0 que a sociedade internacional poderia fazer para aplacar o

sofrimento alheio.

Frente a auséncia de categorias préprias para se avaliar uma
situacao até entdo esquecida pela maior parte dos analistas, o que se seguiu
foi um amplo debate para se responder os novos questionamentos e informar

acoes que pudessem impedir maiores desastres humanitarios. Uma série de

! Todas as traducoes livres do inglés para o portugués apresentadas ao longo do trabalho sao
de nossa inteira responsabilidade e para uso exclusivo nesta tese.



andlises procurou avaliar a natureza dos conflitos em andamento, atentando
principalmente para como se dariam os enfrentamentos entre as partes e quem
seriam os contendores. Para a situacdo de Serra Leoa, por exemplo, assim
como de tantos outros paises, foram utilizados termos como Guerras de
Terceiro Tipo (HOLSTI, 1996), Novas Guerras (KALDOR, 1999) ou Conflitos
Assimétricos (RAMSBOTHAM et al., 2005).

Apesar das nomenclaturas distintas, ha uma linha de raciocinio
comum entre todas essas denominagbes: os conflitos do pos-Guerra Fria
seriam diferentes das guerras tradicionais - principalmente aquelas anteriores a
Segunda Guerra Mundial -, caracterizando-se, em sua grande maioria, como
de natureza intraestatal, envolvendo um Estado e uma faccao rebelde, e tendo
a populagcdo como uma das principais partes afetadas. Em contraste com as
guerras de outrora, restritas a Estados com exércitos regulares e capacidades
militares comuns e que ambicionavam avancar claros objetivos geopoliticos ou
mesmo ideoldgicos, agora, segundo a compreensdo de Kaldor (1999), o
objetivo seria controlar a populagéo, incutindo-lhes 0 medo e expulsando todos
aqueles que ndo comungassem da mesma identidade ou crenga religiosa

mediante meios variados, tais como limpezas étnicas ou retiradas forcadas.

Nesse contexto, Kaldor advoga uma parceria entre o que chama de
defensores locais da civilidade e institucionais transnacionais, alianca esta cuja
meta principal seria criar uma estratégia para acabar com a violéncia oriunda
das Novas Guerras. Tal estratégia incluiria componentes politicos, econémicos
e militares, imersos dentro do arcabouco do direito internacional, que
determinaria as regras de engajamento militar e de direitos humanos,
arcabouco este que a autora chama de direito cosmopolita. Nesse sentido,
como as Novas Guerras seriam uma mistura de guerra, crime organizado e
violagbes dos direitos humanos, as operagbes de paz passariam a ser
compreendidas como aplicagdes desse direito dito cosmopolita.

N&o por acaso, pari passu a esse contexto, temos desenvolvimentos
que posteriormente culminariam numa visdo da soberania ndo mais apenas
como direito, e sim como responsabilidade dual: externamente, respeito a
soberania dos demais; internamente, respeito a dignidade e aos direitos
basicos de toda a populacdo dentro do Estado (EVANS; SAHNOUN, 2002,



p.102). Todavia, esta discussdo sobre as Novas Guerras ndo forneceu um
quadro preciso para a acao politica, visto que lacunas importantes nao
obtiveram respostas adequadas, em especial aquelas relativas a como intervir,
o que fazer para impedir que os embates fossem retomados apos a retirada de
tropas estrangeiras e, provavelmente a principal, qual seria o principal fator
determinante para a ecloséo dos conflitos?.

Outra tentativa para se compreender a “vinganga dos pobres”,
conforme descricao do ministro entrevistado por Kaplan, surge a partir da ideia
de Quase-Estados (Quasi-States). O trabalho inaugural de Robert Jackson e
Carl G. Rosberg (1982) apresenta-nos um aparente paradoxo sobre os Estados
pds-coloniais, em especial os africanos: apesar de guerras civis e da pouca
projecdo de poder politico sobre seus territérios, condicbes que em outras
conjunturas poderiam resultar no colapso de qualquer autoridade politica,
nenhum pais do continente foi dividido, ou seja, mesmo com tamanhas
vulnerabilidades nenhum Estado saido do processo de descolonizacao deixou
de existir. Que condi¢des estariam garantindo a sobrevivéncia de tais paises e,
teriam elas algum tipo de relacdo com a proliferacdo dos conflitos civis?

O argumento de Jackson, construido pela primeira vez em artigo de
1982 e desenvolvido mais profundamente no livro de 1989, Quasi-States:
Sovereignty, International Relations and the Third World, é de que, a despeito
do reconhecimento internacional perante os demais paises do globo, os
Estados em questdo nao teriam as condigdes empiricas necessarias para que
pudessem se sustentar enquanto entidades politicas autbnomas. Em outras
palavras, sua existéncia dependeria muito mais da boa vontade da comunidade
internacional expressa através do reconhecimento juridico internacional e d a

ajuda externa, do que de capacidades proprias.

% Sobre as deficiéncias apresentadas pela literatura sobre Novas Guerras, Kalyvas (2001) e
Newman (2004) argumentam que a discussdo estaria ancorada em visdes parciais sobre a
natureza dos atores e dos meios utilizados nos conflitos. Ambos sugerem que apreciagdes
historicas mais profundas mostrariam que as formas de violéncia utilizadas e os beligerantes
em questdo ndo sdo necessariamente novos. Kalyvas (2001), em especial, afirma que a
distingdo entre velhas e novas guerras reflete as poucas categorias analiticas disponiveis aos
analistas ao final da Guerra Fria para tratar de questdes ndo mais circunscritas ao embate
entre as superpoténcias do periodo anterior.



Assim, os Estados africanos possuiriam apenas o que o autor
chamou de soberania negativa, ou seja, o direito a ndo intervengao de terceiros
em seus assuntos domésticos. A soberania positiva, caracteristica de governos
que além de gozarem de liberdade frente a interferéncia externa, teriam
recursos préprios para proverem bens publicos para seus cidaddaos — em
especial seguranga e bem-estar econémico e social - seria a grande lacuna na

trajetoria dos Estados africanos pés-descolonizacéo.

Segundo seu argumento, portanto, os problemas dos novos Estados
oriundos do processo de descolonizagdo encontrar-se-iam em caracteristicas
intrinsecas as suas trajetérias historicas, que resultaram em pouca ou
nenhuma organicidade entre Estado e sociedade; e também nas normas
internacionais. Se em um primeiro momento elas garantiriam a esses Estados
o direito a autodeterminacéo e o respeito a ndo-intervengéo, hoje as mesmas
normas permitiiam a governantes ilegitimos explorar suas populacoes,
negando-lhes civilidade, liberdade e bem-estar (JACKSON, 1989, p. 202) e
impedindo reorganizagcbes do mapa geopolitico mundial. No plano
internacional, a solu¢ao deveria, conforme Jackson (1992), passar pela revisao
dessas normas internacionais, impedindo que a soberania negativa servisse de

protecao para os abusos indiscriminados dessas liderancgas.

Enquanto tal revisdo ndo acontece e tampouco existe a
consolidacdo de uma ética solidarista® que informe a possibilidade de
intervengdes militares em casos de violagdes de direitos humanos, Jackson

(2000) argumenta que:

Membros da sociedade internacional tém todo o direito de usar sua
assisténcia financeira ou técnica para recompensar ou punir governos
estrangeiros. Esta dentro de seus direitos exigir condicionalidades
domeésticas — como a protecao de direitos humanos ou o respeito ao
Estado de Direito ou mesmo a realizacao de eleicdes democraticas —
em troca de ajuda internacional. Se o governo do pais alvo se negar a

% De acordo com Nicholas Wheeler (2002, p. 38), o solidarismo seria 0 compromisso em se
assegurar padrbes minimos de humanidade comum, o que significa colocar as vitimas de
abusos de direitos humanos no centro de seu projeto tedrico na medida em que esta
comprometido em explorar como a sociedade de Estados pode se tornar mais hospitaleira a
promogdo da justica na politica mundial. Outra premissa do solidarismo, segundo 0 mesmo
autor, seria a ideia de que os governos sao responsaveis pela protecdo dos direitos humanos
nao apenas no ambito doméstico, como também na esfera internacional.



aceitar tais condicdes, os membros da sociedade internacional
podem sentir-se livres para bani-lo.

Uma terceira linha de estudos, representada pela expressao Estado
Falido® (certamente influenciada por Jackson), aparece pela primeira vez no
debate com o artigo de Gerald Helman e Steven Ratner (1993). Segundo os
autores, a denominagao proposta faria referéncia a situacéo de paises, sejam
eles latino-americanos, asiaticos, africanos ou mesmo europeus, que
enfrentam conflitos civis, privagdes econbdmicas e colapsos governamentais e
que, em ultima instancia, ndo podem mais se sustentar enquanto entidades

politicas autbnomas.

Diferentemente da analise de Jackson (1989), mais preocupada em
investigar a estrutura normativa internacional que garantiria a soberania dos
paises do Terceiro Mundo e a partir dela entender as dificuldades da Africa em
especial, Helman e Ratner procuraram, a partir dos problemas de Estados
como o Haiti, lugoslavia, Somalia e Sud&o, mostrar que tamanhos percalcos,
apesar de serem problemas domésticos, tinham também um impacto negativo
sobre o sistema internacional, de modo que a sociedade internacional deveria
desenvolver mecanismos institucionais, tais como novas formas de tutela, para
evitar que problemas até entdo geograficamente localizados se espalhassem
para os mais improvaveis quinhdes do planeta. Para além de discussdes e
julgamentos morais sobre a necessidade de se intervir, 0s paises em colapso
seriam um novo desafio para todo o sistema internacional pés-Guerra Fria, e,

por conseguinte, demandariam solugdes institucionais permanentes.

Posteriormente, ainda dentro da literatura sobre Estados Falidos,
comegaram a surgir analises que criticavam a generalidade do estudo de
Helman e Ratner e utilizaram estudos de casos, principalmente sobre paises
africanos, cujo objetivo era, a partir de especificidades locais, encontrar

* Ao longo do texto usaremos de forma intercambidvel as expressées fracasso estatal e
faléncia estatal, Estado Falido e Estado fracassado, pois, em nosso entender, a légica de
construgao discursiva das mesmas € muito parecida, isto é, o problema identificado, seja a
fragilidade ou o fracasso, tem causas eminentemente domésticas, além do fato de que a
diferenga entre as expressoes, segundo os autores a serem debatidos, € mais de grau do que
de conteudo. E importante destacar que a literatura apresenta distingdes terminoldgicas,
diferenciando Estados fortes, fracos, falidos e em colapso, que serdo abordadas
oportunamente no texto.



padrbées mais amplos que iluminassem os principais determinantes sobre o
fracasso estatal e assim contribuissem para refinar as anélises sobre o tema.
Para Jean-Germain Gros (1996), por exemplo, apesar de todas as suas
qualidades, o artigo de Helman e Ratner pecava ao colocar sob a mesma
categoria paises tao distintos como Bdsnia, Libéria e Somalia, pelo simples fato
de que todos tiveram suas estruturas governamentais destruidas, sem precisar

que estruturas eram essas, e se elas seriam passiveis de comparacao®.

Uma tentativa para se contornar essa deficiéncia e prover a literatura
maior rigor metodolégico pode ser visualizada pela coletanea Collapsed States:
the Disintegration and Restoration of Legitimate Authority (1995), organizada
por I. William Zartman. Fruto de estudos da School of Advanced International
Studies, da John Hopkins University, o livro apresenta uma série de artigos
que, tomando como referéncia a experiéncia africana, possibilitariam Zartman

(19954, p.05) a inferir que Estados fracassam quando:

Nao conseguem mais realizar as fungdes que o0s caracterizam
enquanto Estados. Um Estado é a instituicdo de autoridade politica
soberana sobre determinado territério. Essa definicdo salienta trés
funcbes: o Estado enquanto autoridade soberana — a fonte
reconhecida de identidade e a arena da politica; o Estado enquanto
instituicAo — e, consequentemente, uma organizagdo tangivel de
tomada de decisbes e um simbolo intangivel de identidade; e o
Estado enquanto garantidor da seguranga para sua populagao.

Dessa forma, com uma caracterizacao extraida de casos concretos
sobre as possiveis causas para o fracasso, Zartman (1995b) argumenta que a
reversdo do problema passaria primeiramente por uma reconstituicdo das
estruturas de poder de baixo para cima, porém, ao menos inicialmente, um

arcabouco institucional provisorio, liderado por atores externos, deveria ser

® Tendo em vista tais criticas, Gros (1996) apresenta uma taxonomia para se enquadrar
Estados Falidos, a qual serviria para diferenciar as circunstancias que levam ao fracasso assim
como informar que ag¢des seriam necessarias para solucionar cada caso. Logo, teriamos (1) o
Estado anarquico, caracterizado pela auséncia de qualquer governo centralizado e pela disputa
por parte de grupos armados pelo controle do pais; (2) o Estado fantasma ou Estado miragem,
no qual ha algum controle em areas especificas do pais, enquanto em outras inexiste qualquer
autoridade; (3) o Estado anémico, pois suas energias teriam se exaurido devido aos esforgos
contra os insurgentes ou porque as demandas da populagdo seriam grandes demais para
estruturas estatais pré-modernas; (4) o Estado capturado que, a despeito de uma estrutura
centralizada, esta seria controlada por uma elite interessada em erradicar seus rivais internos;
e (5) o Estado abortado, ou seja, aquele cujo processo de formagao estatal ndo se consolidou.



erigido para que as partes envolvidas nos conflitos pudessem ser trazidas a
mesa de negociacdo, e a partir dai, mecanismos para o0 exercicio do poder
fossem pensados, os quais pudessem conter os senhores da guerra (warlords)
e para que as liderangas civis tivessem a oportunidade para exercer autoridade
de forma legitima. Em segundo lugar, o sistema politico deveria ser
reconstruido, abrindo espaco para maior participacdo da populagdo mediante
eleicoes. E, por fim, recursos deveriam ser disponibilizados para o processo de

reconstrugao, visto que boa parte dos paises nao teria 0s meios necessarios.

A afirmacdo de que os Estados Falidos seriam uma ameaca a
seguranca internacional ganha ainda mais forca a partir dos atentados
terroristas de 11 de setembro de 2001, a ponto de se tornar quase senso
comum dentro do debate politico e académico de Relagdes Internacionais®. Se
até o momento a discussdo salientara mais a dimensdo humanitaria do
problema e suas consequentes reverberacdes no sistema internacional, apds
os ataques as Torres Gémeas e ao Pentagono, propagou-se a visao de que
ameacas significativas a outros paises partiriam do interior desses Estados. A
partir de entdo a discussdo deveria ir além da questdo moral: se seria
moralmente certo ou errado salvar estranhos, nos termos propostos por
Wheeler (2002), por exemplo. Agora, com a comprovagao de uma ameaga real
ao sistema internacional, a reflexdo e a agdo deveriam focar-se na dimensao
da seguranca, e o debate assentar-se-ia sobre as causas do fracasso e como

se lidar com tal fenémeno’.

Decorrente desse enfoque securitario, uma parte significativa dos
estudos em Relagbes Internacionais sobre Estados Falidos procurou definir,

sistematizar e mensurar o fracasso estatal para que o mesmo pudesse ser

® Para fins de diferenciacdo, usaremos Relagdes Internacionais com as iniciais mailsculas
sempre que nos referirmos a area de estudo, e relagdes internacionais com letras mindsculas
quando a intenc¢ao for salientar o objeto de estudo da area em tela.

" E interessante ilustrarmos a ampliacdo quantitativa do debate sobre Estados Falidos depois
dos atentados terroristas de 11 de setembro de 2011 a partir da base de dados EBSCO, que
reune grande numero de periddicos internacionais e é utilizada inclusive pelo sitio Periédicos
Capes (www.periodicos.capes.gov.br). Tomando como base o ano de 1993 (publicacdo de
Saving Failed States, de Helman e Ratner, considerado um dos textos precursores sobre a
questao) e apenas periodicos cientificos, até 2011 encontramos 223 publicacdes referentes ao
tema. Quando refinamos a pesquisa estabelecendo o intervalo de procura entre 2002 e 2010,
deparamo-nos com 213 resultados. Deve-se salientar, contudo, que este levantamento apenas
procurou analisar o nimero de vezes em que a problematica é citada, e ndo a natureza da
andlise realizada — se é favoravel ou critica ao termo Estado Falido, por exemplo.


http://www.periodicos.capes.gov.br/

revertido e, principalmente, antecipado. Os resultados foram, em grande
medida, caracterizagdes de cunho institucionalista, destacando que os conflitos
internos seriam oriundos da inabilidade de certos paises para implantar as
instituicdes consideradas mais adequadas ao desenvolvimento econémico e
politico. A guisa de ilustracdo, podemos citar Robert Rotberg (2004, p.1),
coordenador do projeto Failed States Project, da Harvard University, que, ao
definir o fracasso estatal, argumenta que “Estados-Nacdo fracassam quando
sdo consumidos por violéncia interna e deixam de entregar bem publicos
positivos para seus habitantes”. Quando o ponto sdo as ameagas oriundas dos
Estados Falidos, podemos citar o argumento de Francis Fukuyama (2005, p.
124), que é bastante ilustrativo de qual seria a magnitude do problema:

Os ataques de 11 de setembro chamaram a atencédo para um tipo
diferente de problema. O falido Estado do Afeganistdo estava téo
fraco que foi sequestrado por um participante ndo estatal, a
organizagao terrorista Al Qaida, e serve de base para operagdes
terroristas globais. Os ataques mostraram as maneiras pelas quais a
violéncia havia se democratizado: a possibilidade de combinar o
islamismo radical com armas de destruicdo em massa (ADM) de
repente passou a implicar que eventos ocorrendo em partes do
mundo distantes e cadticas podiam ser intensamente importantes
para os Estados Unidos e outros paises ricos e poderosos. As formas
tradicionais de intimidagdo ou contencao nao funcionam contra esse
tipo de agente nao estatal, e assim as questdées de seguranga exigem
buscas dentro de Estados e mudangas em seus regimes para evitar o
surgimento de futuras ameagas.

A caracterizacao ora proposta considera que paises fracassam
porque nao conseguem realizar as tarefas consideradas essenciais de
qualquer Estado moderno. Tanto Rotberg (2004) quanto Fukuyama (2005),
assim como outros autores, argumentam que ha uma hierarquia de funcdes
que os Estados deveriam prover para a sua populacdo, e ao ndo conseguirem
fornecé-las aumentaria a espiral de violéncia e conflito. Mediante a verificagao
do provimento de bens publicos seria possivel, de acordo com Rotberg (2004),
apresentar a seguinte tipologia:



e Estados fortes: controlariam  seus territérios e
proporcionariam uma grande gama de bens publicos para sua
populagao;

o Estados fracos: apresentariam clivagens étnicas e/ou
religiosas que poderiam culminar em conflitos. Teriam

capacidade limitada para a distribuicdo de bens publicos.

o Estados falidos: proporcionariam uma quantidade bastante
limitada de bens publicos essenciais, como saude, educagéao
e especialmente seguranca. Progressivamente, tais bens
passariam a ser distribuidos por atores nao estatais, como
senhores tribais, grupos religiosos e mesmo organizacdes
terroristas. O poder legislativo n&o teria capacidade decisoria,
apenas ratificando as decisbes do executivo, enquanto o
judiciario poderia ser considerado uma extensao deste ultimo.
Por fim, a infraestrutura estaria comprometida e a economia

privilegiaria aqueles mais proximos ao poder.

e Estados em colapso: seriam versdes extremas de Estados
falidos. Haveria uma disputa constante pelo controle do
governo dentro do territério e a seguranca e demais bens

publicos seriam obtidos via meios privados®.

Dessa forma, a partir de uma visdo que assevera que Estados
Falidos ndo possuem capacidade — ou até mesmo vontade — para prover
determinadas funcdes e que este nao provimento gera pobreza, conflitos, abre-
se 0 espaco para a proliferacdo de grupos terroristas em seus territérios, dentre

outras consequéncias. A inovacdao em relacdo a literatura anterior é,

® Na mesma toada, Fukuyama (2005) divide as fun¢des do Estado em trés tipos: além das
fungdes minimas, entre as quais se sobressaem o provimento de segurancga, do império da lei,
dos direitos de propriedade e da saude publica, dentre outras, teriamos também as fungdes
intermediarias, nas quais destacam-se a educagdo, protecdo ao meio-ambiente,
regulamentacdo financeira; e, finalmente, as fungdes ativistas, caracterizadas pelo
desenvolvimento de uma politica industrial e de politicas de redistribuicdo de riqueza. Tanto
Fukuyama quanto Rotberg argumentam que essa sistematizacdo das atribuicbes estatais,
assim como a classificacdo dos Estados mediante uma hierarquia de fungdes, habilitariam os
analistas a verificar quais paises estariam mais proximos do fracasso e o que poderia ser feito
para reverter tal situagao.



principalmente, a disseminagédo de rankings para a apreensdo do que seria 0
fracasso estatal em detrimento dos estudos de caso, tal como aqueles
realizados pela equipe de Zartman (1995). A tendéncia agora €, a partir de um
namero grande de paises e da utilizagdo de métodos quantitativos, encontrar
qual seria a conjuncdo de variaveis que melhor explicaria o fendédmeno,

habilitando os analistas a antecipa-lo e erradica-lo.

No que tange a antecipacao, tivemos ao longo dos ultimos anos
uma produgdo significativa de indices sobre faléncia estatal que procuraram
classificar e hierarquizar os paises do globo pelo seu desempenho frente a
uma gama diversificada de indicadores. A ideia por tras dos indices era apontar
quais paises mereciam maiores atencdes e indicar possiveis medidas para os
casos. Podem ser aqui destacados o Failed States Index, realizado
conjuntamente desde 2005 entre o periédico Foreign Policy e o think tank Fund
for Peace, o Index of State Weakness in the Developing World, de 2008 do
Brookins Institutions, o relatério do Center for Global Development, de 2004,
que identifica entre 50 e 60 paises fracos e aponta as implicagdes dessa
fraqueza para a defesa norte-americana, e, por fim, os trabalhos da USAID,
orgao do governo dos EUA responsavel, entre outras coisas, pelos programas
de ajuda externa do pais. Com esses instrumentais, a literatura procurou nao
somente identificar os Estados Falidos e classificar os niveis de fracasso
estatal, como também destacar que seria possivel prover assisténcia precisa
para aqueles paises a beira da faléncia, e até mesmo recuperar aqueles que ja

tivessem fracassado.

De forma complementar, quando o assunto é a erradicacao
destacam-se duas linhas de pesquisa, conforme bem apontado por Monteiro
(2006). De um lado, ainda que em menor numero, teriamos estudiosos que
salientaram a necessidade de se readequar a realidade juridica a empirica, ou
seja, uma vez que tais paises ndo possuem capacidade para se
autossustentarem enquanto entidades politicas, seria necessario que a
sociedade internacional repensasse a centralidade da soberania e do proprio
Estado e rumasse em direcdo a arranjos alternativos para solucionar o
problema. Nessa linha, Herbst (2003) recomenda que deixemos os Estados

fracassarem, permitindo que novas formas e centros de autoridade politica
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surjam mediante cooperacéo e conflito, sem diregdo ou intrusdo, e que novas
fronteiras territoriais possam surgir e assim refletir uma nova realidade. Krasner
(2004), por sua vez, propde a soberania compartilhada, arranjo institucional no
qual atores externos tomariam a responsabilidade sobre algumas estruturas da
autoridade doméstica por periodo indeterminado. Por fim, Fearon e Laitin
(2004, p.43) advogam o retorno da tutela, pois:

Pode ser que Estados de facto ou organizagbes similares ao Estado
possam emergir da anarquia, sem o envolvimento das grandes
poténcias ou de organizagOes internacionais. Todavia, os custos e
riscos locais e globais desse processo “natural’” de formagao estatal
podem ser altos em um mundo com fronteiras abertas, armas de
destruicdo em massa e sem meios legitimos para se redesenhar as
fronteiras estatais. As poténcias e as organizagées internacionais nao
terdo outra saida sendo envolverem-se na reconstrucdo desses
paises. Faz sentido, portanto, construir novas instituicbes e
procedimentos operativos que sejam efetivos e justos para se lidar
com os desafios postos pelos Estados em colapso. Como
argumentamos, os arranjos atuais, ad hoc e pouco trabalhados,
devem ser reformados na dire¢ado de novas tutelas.

Por outro lado, analistas como Fukuyama (2005), Dobbins et al.
(2003; 2005) e Ghani e Lockhart (2008) afirmam que a solugdo dos problemas
dos paises fracos passaria pela readequacao da realidade empirica a juridica,
ou seja, tais Estados deveriam ser reconstruidos e assim evitar a dispersao dos
problemas oriundos do colapso para o restante do sistema. A maior parte da
literatura que versa sobre a solugdo dos problemas dos Estados Falidos rumou
nessa diregdo, procurando verificar como reconstruir estes paises. Posto
nesses termos, portanto, o foco das discussdes centrou-se sobre quais
instituicbes deveriam ser privilegiadas no processo de reconstrucdo estatal e
como edifica-las, ou seja, qual modelo de Estado deveria ser transplantado

para os Estados Falidos.

A resposta para que tipo de instituicées privilegiar nos processos de

reconstrugdo mostrou-se teoricamente informada ou ao menos justificada® pelo

° Russett (2005) argumenta que a intervengéo militar dos EUA no Iraque em 2003 foi justificada
apenas ex post por ideias da Paz Democrética. Primeiramente, tal acdo foi levada a cabo
devido as suspeitas de posse de armas de destruicdo em massa pelo regime de Saddam
Hussein e seus possiveis — e nunca comprovados — vinculos com a Al Qaeda. Ainda segundo
o autor, a intervencdo no Iraque, cuja meta seria mudar o regime e transforma-lo em uma
democracia, nio foi afiangada pelos tedricos da Paz Democratica, tendo em vista as condi¢des
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gue se convencionou chamar ao longo da década de 1990 de paz democratica:
a constatacao de que paises democraticos nao guerreavam entre si. De acordo
com Owen (2000), explicagbes para esse fenébmeno poderiam ser entendidas
por dois prismas: de um lado, argumentos de cunho estrutural afirmam que os
arranjos legais e constitucionais do sistema democratico impdem
constrangimentos a acao unilateral do executivo para declaracées de guerra;
de outro lado, questdes como cultura e normas democraticas impediriam 0s
Estados de entrarem em guerra entre si. Mutatis Mutandis, paises
democraticos externalizariam para as relagdes internacionais suas normas de

tolerancia e compromisso'°.

Para além da democracia, Russett e O’neal (2001) sustentaram
posteriormente a importancia da interdependéncia comercial e organizacoes
internacionais. De acordo com os autores, tais variaveis, ao se reforcarem
mutuamente e ao imporem constrangimentos substanciais aos Estados
restringiriam a eclosédo de conflitos internacionais, visto que, de um lado, os
custos da interrupgcdo do comércio diminuiriam, e até evitariam, o inicio de
guerras, e, de outro, as organizagdes possibilitariam mecanismos adicionais

para a resolucao de controvérsias de forma pacifica.

O uso do conceito de democracia, dentro dos debates sobre a paz
democratica, esteve inicialmente voltado para se entender a auséncia de
conflitos entre Estados. Nao obstante, com o aumento do numero de conflitos
intraestatais a partir do p6s-Segunda Guerra Mundial, e, sobretudo, ap6s o final
da Guerra Fria, democracia e desenvolvimento econdmico passaram a ser
vistos como variaveis necessarias para se consolidar a paz dentro de paises

saidos de guerras.

Podemos encontrar essas ideias em importantes documentos da
ONU produzidos ao longo da década de 1990 e que iriam guiar as acoes da

em que a agado foi realizada — pelo uso da forga e sem autorizagdo prévia do Conselho de
Seguranca da ONU.

1% A procura de evidéncias para comprovar ou refutar a teoria da Paz Democratica gerou uma
gama bastante diferenciada de estudos em Relagbes Internacionais. Para uma visualizagao
desse debate, sugerimos Russett (1994), Bueno de Mesquita et al. (1999) e Brown, Lynn-Jones
e Miller (1996). Para uma discussé@o que problematiza a teoria da Paz Democratica mediante o
aporte tedrico construtivista, o qual agrega a disputa pelo sentido de democracia a questao,
destacamos Widmaier (2005).
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organizacao para situacdes pés-conflito, destacando-se An Agenda for Peace,
de 1992, An Agenda for Development, de 1994, Our common Neighborhood,
de 1995, e An Agenda for Democratization, de 1996, os quais, segundo
Esteves (2009), consubstanciariam o discurso da paz democratica dentro da
ONU. Conforme afirma Boutros Boutros-Ghali (1992, p. 35), ex-secretario geral
da ONU e autor de An Agenda for Peace:

Ha uma ébvia conexao entre praticas democraticas — tais como o
Estado de Direito e a transparéncia na tomada de decisdes — e a
realizacdo de uma paz verdadeira e seguranca em qualquer nova e
estavel ordem politica. Estes elementos de boa governanca devem
ser promovidos em todos os niveis das comunidades politicas
nacionais e internacionais.

Tais documentos, juntamente com ideias oriundas da discussao
académica sobre a paz democratica, destacam que tipo de instituicbes
deveriam ser fomentadas em paises saidos de conflitos, ou que estivessem
rumando ao colapso: democracias liberais e economias de mercado, pois
ambas ampliariam a participacédo da populacao local e facilitariam o fomento da
interdependéncia comercial entre os paises. Logo, uma vez identificado o que
deveria ser replicado em situagcdes pds-conflito, restava verificar como esta
tarefa deveria ser empreendida.

Nesse tocante, os documentos acima citados ja destacam a
importancia das operagdes de paz. Durante a Guerra Fria, a literatura sobre o
tema aponta que as missdes foram cerceadas pelas idiossincrasias do periodo
e restringiam-se ao monitoramento de cessar-fogos entre Estados. N&o
obstante, ao final dos anos de bipolaridade, sem as travas de outrora, tais
operagdes agora ambicionavam criar a paz dentro de Estados'' mediante
assisténcia para reconstrucdo dos paises saidos de conflitos civis, refletindo as
ideias apresentadas nos documentos acima citados, ou seja, uma paz

" As operagdes de paz durante a Guerra Fria eram pautadas pela triade consentimento,
neutralidade e minimo uso da forga: as tropas deviam ser enviadas com o consentimento das
partes envolvidas; deveriam ser imparciais e nao beneficiar nenhum dos beligerantes; e
deveriam fazer uso da forga apenas em caso de legitima defesa. Para uma visdo sobre a
evolucao das operacoes de paz, sugerimos Bellamy, Williams e Griffin (2004).
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duradoura demandaria mais do que simplesmente evitar uma possivel

retomada dos embates'?.

Paris (2002), por exemplo, acredita que as intervengdes externas na
forma das operagdes de paz contribuiriam de quatro formas para a promogao
das democracias liberais. Primeiramente ao formatarem os termos dos acordos
de paz, e assim possibilitarem a incorporagcdao ao processo de elementos que
conduziriam a democracia do pais. Em segundo lugar mediante a cooperacao
técnica, uma vez que muitas vezes as missfes desempenham papeis
importantes no processo de liberalizagdo politica e econémica, influenciando
desde politicas publicas, funcionamento da economia nacional até a
constituicdo do pais. Uma terceira maneira seria a imposigcdo de
condicionalidades, em associacao com organizagdées como o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial, exigindo que os paises realizem
reformas politicas e econémicas em troca de ajuda econdémica. Por fim, muitas
missdes chegaram a desempenhar tarefas governamentais, uma vez que 0s

paises em questdo ainda nao teriam capacidade para tanto.

Apoés os atentados de 11 de setembro e com a maior énfase aos
perigos do fracasso estatal, as operacdes de paz ganham destaque como
ferramentas fundamentais para a reconstrucao dos paises, enquadradas agora
sob o0 que a literatura convencionou chamar de state-building ou nation-

building'. Dessa forma, enquanto as operacdes de paz dos anos 1990

'2 Boutros Boutros-Ghali (1992) divide as operagdes em quatro tipos. O primeiro tipo é o
preventive diplomacy, ou seja, a agao levada a cabo para impedir a erupgao do conflito. Em
segundo lugar teriamos o peacemaking, tentativa de se resolver um conflito em andamento
trazendo as partes para negociagao, fazendo uso de meios pacificos, principalmente aqueles
previstos no capitulo VI da carta da ONU. Peacekeeping seria o terceiro tipo, cujo objetivo é o
envio de tropas com consentimento das partes para se findar com um conflito em andamento.
Por fim, teriamos o post-conflict peacebuilding, medidas levadas a cabo para se identificar e
fortalecer estruturas que pudessem evitar a retomada dos conflitos. Com o propésito de realizar
uma avaliagdo sobre as operagbes de paz e indicar prognosticos para a agdo da ONU,
realizou-se em 2000 o Painel sobre as Operacoes de Paz da ONU, cujo resultado culminou no
famoso Brahimi Report, que também apresenta a sua tipologia sobre as operagdes de paz.
Peacemaking lida com conflitos em andamento, procurando criar uma trégua por meio da
diplomacia e mediagdo; Peacekeeping é a missao tradicional da ONU, envolvendo meios
militares para o monitoramento de cessar-fogos, mas que no decorrer de sua historia
incorporou outros elementos, militares ou nao, para criar paz apdés os conflitos civis;
Peacebuilding séo as estratégias implementadas para construir uma paz que seja mais do que
a mera auséncia do conflito armado, envolvendo a reintegragcdo de ex-combatentes,
treinamento de policia local e até a construgao de estruturas democraticas de governo.

'3 State-building e nation-building s&o os termos utilizados pela literatura para designar aquelas
operacdes cujo objetivo principal é a reconstrugdo das instituicbes estatais de um pais. E
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ampliaram o escopo de sua atuagcdo e passaram a auxiliar nas reformas em
direcdo a liberalizagao politica e econédmica nos paises sob intervencao por
meio de uma gama variada de mecanismos, nesse novo contexto os governos
locais sao vistos como ineficazes e incapazes para controlar os eventos que
ocorrem dentro de seu territério, o que leva a conclusao de que comportamento
desviante e os perigos advindos do interior dos Estados Falidos s6 seriam
eliminados mediante a reconstrucdo das instituicbes politicas e econ6micas

desses paises, processo este, comandado por atores externos.

Uma vez apresentadas e justificadas as instituicbes a serem
construidas (democracia liberal e economia de mercado), e também quais as
ferramentas poderiam ser utilizadas para a consecuc¢ao da tarefa (intervencoes
externas na forma de operagbes de reconstrucdao de Estados), Durch e
Berkman (2006) argumentam que boa parte das analises centrou-se em
discussdes envolvendo a coordenacdo entre civis e militares nas operacoes, 0
tamanho do contingente militar e policial enviado, e possiveis sabotadores dos

processos de paz em negociagao, dentre outros pontos.

A conjuntura acima sintetizada teve reverberagdes significativas para
os EUA, de modo que o tema do colapso e reconstrucao de Estados tornou-se
cada vez mais importante na agenda externa do pais. Nesse sentido, dois

documentos sdo bastante ilustrativos desse processo.

O primeiro deles € o memorando datado de 01 de fevereiro de 2002,
enderecado ao ex-presidente George W. Bush, e escrito pelo entdo procurador-
geral dos EUA, John Ashcroft. Nele, Ashcroft discutia a aplicabilidade da
Convengéo de Genebra de 1949 aos combatentes Taliba, milicia que governou
o Afeganistao de 1996 a 2001. Sua argumentacao centra-se em como os EUA
poderiam justificar a ndo aplicacdo da Convencdo de Genebra'* para aqueles

importante destacar, contudo, que nation-building também é utilizado dentro das Ciéncias
Sociais para abordar a tematica da construgdo da Nagéo, envolvendo a criagdo ndo apenas do
Estado e sua legitimagéo perante a sociedade, como também o surgimento de um sentimento
nacional (SMITH, 1992; ANDERSON, 2008). Todavia, como a presente tese terd como um dos
seus principais focos a produgcédo da RAND Corporation (DOBBINS ET AL, 2003; DOBBINS ET
AL, 2005; DOBBINS ET AL 2007) e esses trabalhos optam pelo termo nation-building mas o
utiliza praticamente como sinénimos de state-building, doravante, quando estivermos tratando
da reconstrucao de Estados, o termo por nés utilizado sera nation-building.

' A convencio e seus protocolos adicionais sdo documentos centrais do Direito Internacional
Humanitario, um conjunto de normas que procura regrar a conduta em conflitos armados,
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soldados Taliba capturados. O porqué dessa nao aplicagdo poderia estar
relacionado aos objetivos norte-americanos de interrogar os detidos pelos
meios mais distintos possiveis - incluidas ai praticas de tortura - a fim de
encontrar Osama Bin Laden. Por conseguinte, as possibilidades vislumbradas

pelo procurador geral foram:

1. Durante o tempo relevante de combate, o Afeganistdo era um Estado
Falido. Como tal, ndo era parte da convencéo e as protecdes por esta
oferecidas néo se aplicavam;

2. Durante o tempo relevante, o Afeganistdo era parte do tratado, mas
os combatentes Talibd ndo tinham direitos as garantias da
Convencao lll de Genebra referente ao estatuto do prisioneiro de
guerra, pois atuaram como combatentes ilegais (unlawful
combatants)'® (ASHCROFT, 2002, apud MONTEIRO, 2006, p. 135).

Das opgbes a mesa, Ashcroft afirmara, ao final do memorando, que
a opcao numero um era a que oferecia menor risco de contestacao juridica

dentro dos EUA e, portanto, sugeriu que o presidente a seguisse.

Em seguida, em memorando de 7 de fevereiro de 2002 direcionado
para a Vice-Presidéncia, Secretaria de Estado, Secretaria de Defesa,
Procuradoria-Geral e outros 6rgaos, o presidente George W. Bush
argumentava, dentre outros pontos, que a Convencao de Genebra se aplicava
aos conflitos envolvendo Altas Partes Contratantes, que s6 podem ser Estados,
assim como a existéncia de forcas armadas regulares lutando em nome de
Estados (BUSH, 2002, apud MONTEIRO, 2006, p. 137). Ademais, o presidente
também afirmava ter acatado a conclusao do Departamento de Justica de que

as normas da Convencéo de Genebra nao se aplicariam ao conflito contra a Al-

especialmente ao envidar esforgos para proteger pessoas que nao participam diretamente dos
combates, tais como civis e profissionais da saude, e também aqueles ndo mais envolvidos nas
hostilidades, desde soldados feridos até prisioneiros de guerra.

'* Combatente ilegal € um termo que designa o civil que se engaja em um conflito armado, ndo
fazendo parte oficialmente do exército regular de um pais. A mesma convengéo que determina
o estatuto legal e os direitos dos prisioneiros de guerra assevera, em seus artigos 5° e 12, que
os detidos em campo de batalha ficam em poder da poténcia inimiga e ndo dos individuos que
os aprisionam, isto é, estdo sob o julgo do pais e de suas leis, e seu estatuto legal - se
combatente ilegal ou outra designacdo — deve ser determinado por tribunal competente. Até
que tal acdo seja realizada, o detido deve ser tratado como um prisioneiro de guerra e ter
assegurado o tratamento e direitos dispensados a estes ultimos. Apenas apds o julgamento por
tribunal competente e a designacao formal de combatente ilegal € que o Estado detentor do
prisioneiro pode decidir se trata o preso como prisioneiro de guerra ou no.
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Qaeda no Afeganistdo ou em outro lugar, pois o grupo terrorista ndo seria
signatario da Convencao.

Esses dois documentos sdo indicadores das implicacbes que o
conceito Estado Falido trouxe para as praticas de politica externa norte-
americana. No caso em questao, por meio da utilizagdo da categoria de pais
fracassado, seria possivel contornar restricdes legais impostas por convencoes
internacionais relativas ao direito internacional e assim empreender medidas,
no minimo controversas, durante o andamento do que se convencionou
chamar “Guerra ao Terror’. Na leitura desses documentos, dois memorandos
que circularam no ambito da administracdo George W. Bush, encontramos a
expressao nitida da ideia de que um Estado Falido, ao ndo conseguir projetar
poder e autoridade sobre seus territorios, permitindo que convulsdes internas
ultrapassassem suas fronteiras e atingissem outros paises, ndo teria as

mesmas prerrogativas que outros paises.

Nas discussbes sobre os Estados Falidos no ambito da politica
externa norte-americana, € possivel afirmar que o debate centrou-se mais nos
efeitos que o possivel fracasso acarretaria aos EUA, e menos nas razfes da
faléncia estatal. Em especial, a grande preocupacao apdés 11 de setembro de
2001 seria a possibilidade de que grupos como a Al-Qaeda utilizassem
territérios ndo governados como trampolim para a¢des que pudessem ameacar
a integridade territorial norte-americana. Nota-se assim uma diferenca
importante quando nos recordamos da denominagdo Estado Paria (Rogue
States), utilizada por membros dos governos Ronald Reagan, George H. W.
Bush, Bill Clinton'® e também George W. Bush, para designar paises cujos
comportamentos externos eram vistos como ameagas aos EUA. Se os Estados
Parias ofereciam uma ameaga direta devido a percepcdo de que havia a
possibilidade de que suas liderancas poderiam fazer uso de meios letais, tais
como armas de destruicdo em massa para atingirem os EUA, os Estados

'® No governo Clinton, temos também a designacédo Estados Preocupantes (states of concern).
O motivo para tal mudancga deve-se, segundo Neves (2007), a eventos ocorridos durante a
década de 1990, principalmente relativos a reaproximacao dos EUA com paises até entao
considerados parias. Destacam-se a tentativa de normalizagdo das relagbes com a Coréia do
Norte, a eleicdo de Mohamed Khatami para presidéncia do Ira em 1997, visto como um
reformista por Washington, e as agdes de Muammar Qadhafi, entdo lider da Libia, para
reaproximar-se do Ocidente apds anos de isolamento internacional.
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Falidos sao tidos como problematicos, visto que a partir da debilidade dos
mesmos, novas ameagas como o terrorismo, atividades criminosas,
disseminagcdo de doencas, disturbios regionais e riscos ao suprimento

energético mundial poderiam alcangar os EUA e todo o sistema internacional.

Dentro da légica da ameaca dos Estados Falidos, na conjuntura pés
11 de setembro, aos EUA caberia ajudar aqueles paises fracassados ou a
beira do abismo. Assim, se ao final da Guerra Fria o volume total da ajuda
externa norte-americana diminuira drasticamente, com o governo George W.
Bush, no ano fiscal de 2005 o montante total foi o maior desde o Plano
Marshall, ultrapassando a cifra de 25 bilhbes de ddlares, ja deduzidos os
valores direcionados para as reconstrugdes do Iraque e Afeganistao e a ajuda

militar ao Paquistao, segundo dados levantados por Lancaster (2008).

Em adigcdo as incomparaveis capacidades econdmicas e militares
dos EUA, o histérico de sucesso que o pais obtivera apds a Segunda Guerra
Mundial quando das reconstrucdes de Japao e Alemanha, e a dita
transformacao dessas sociedades em democracias € economias orientadas ao
mercado, sdo apresentados como argumentos para defender a efetividade das
intervencdes militares. Haveria apenas a necessidade de se reorganizar a
maneira como o pais executa tamanhas tarefas de engenharia institucional e

adequa-las a realidade pos - 11 de setembro de 2001.

Dessa feita, além do acréscimo no volume, institucionalmente
tivemos mudangcas na maneira como a ajuda é dispensada, destacando-se a
integracdo do planejamento e do orcamento da United States Agency for
International Development (USAID) junto ao Departamento de Estado, além do
aumento do papel do Departamento de Defesa como provedor de assisténcia
econbmica. Na mesma toada, o governo elaborou o Millennium Challenge
Account, programa anunciado em marcgo de 2002 e cuja ideia era aumentar em
50% até o ano fiscal de 2006 o volume total da ajuda externa norte-americana
para paises em desenvolvimento que mostrassem avangos em indicadores
relativos ao aumento das liberdades civis, direitos politicos, controle da
corrupcao, dentre outros. Uma ajuda condicionada, pensada como forma de se
incentivar a promogcdo de democracias e reformas no ambito politico,

econdmico e em areas afins de paises considerados fracos. Por fim, com o fito
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de dinamizar e tornar mais bem-sucedido o envio de tropas e de recursos, 0
governo George W. Bush criou o Office of the Coordinator for Reconstruction
and Stabilization, organismo inserido dentro do Departamento de Estado cuja
meta é coordenar os esforgos de reconstrugao e estabilizacdo de paises saidos
de conflitos armados.

O processo até aqui sintetizado ja foi objeto de estudo de vasta
literatura das mais diversas filiacbes, com pesquisadores analisando o0s
impactos dos atentados de 11 de setembro de 2001 na politica externa norte-
americana (DAALDER; LINDSAY, 2004; RESENDE, 2011), a influéncia do
pensamento neoconservador no governo George W. Bush (AYERBE, 2006;
MONTEN, 2005; TEIXEIRA, 2007), a ameacga do terrorismo e dos Estados
Parias e Falidos aos EUA (LITWAK, 2000; 2007; PILLAR, 2003) assim como o
papel norte-americano em reconstrugdes de Estados (DOBBINS ET AL, 2003;
LAKE, 2010). Em nosso entender, porém, o que ainda é pouco problematizado
€ 0 processo de significacao dos discursos de politica externa norte-americana

apos o 11 de setembro de 2001.

Se atentarmos para o contexto norte-americano imediatamente apdés
os ataques de 11 de setembro, chama a atencao que o0 mesmo seja preenchido
por termos como Guerra ao Terror, Estados Falidos, Mudanga de Regime,
nation-building, dentre outros, os quais procuram dar sentido para uma gama
diferenciada de acgdes e fendbmenos sociais para 0s quais termos mais
tradicionais do Iéxico de seguranca parecem insuficientes ou inadequados. O
que ainda é pouco questionado é a logica de construcdo desses sentidos e
como o0s mesmos sao utilizados para normalizar e reificar praticas
contraterroristas. Dito de outra forma, como o processo de significacdo
contribui para a construcdo de uma realidade na qual as acdes realizadas e as
identidades atribuidas a atores pela politica externa norte-americana passam a
ser consideradas legitimas, coerentes, razoaveis e, em Uultima instancia,
necessarias. Em suma, como articulagdes discursivas contribuiram para que
determinadas interpretacdes sobre dados acontecimentos prevalecessem em
detrimentos de outras possibilidades igualmente possiveis?

Para responder a essa pergunta, um grupo pequeno, porém
significativo, de pesquisadores se enveredou pela seara da andlise discursiva
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para investigar os discursos criados e reproduzidos em relagdo ao terrorismo
depois dos atentados de 11 de setembro de 2001 (JACKSON, 2005; HODGES,
2011; JARVIS, 2009; MENDES, 2008; NABERS, 2009; RESENDE, 2009).
Contudo, acreditamos que ha uma caréncia académica quando os objetos de
estudo sdo as concepgdes de Estados Falidos e de Reconstrugdes de Estado
produzidas pelo governo norte-americano. Que condi¢cées possibilitam, por
exemplo, que paises como Suddo e Afeganistdo sejam cunhados como
falidos? Que outras condi¢des facilitam a interpretagdo de que os EUA detém
toda uma expertise para reconstrucdo de Estados? Em nosso entender, tais
indagacOes, até entdo subestimadas pela literatura, possuem implicacdes

concretas, algumas delas descritas nessa introdugao.

1.2. A Contribui¢ao da Tese e o Plano de Trabalho.

O proposito da presente tese € analisar, mediante a teoria do
discurso de Ernesto Laclau, os conceitos de Estado Falido e de Reconstrucéao
de Estados encontrados nos documentos produzidos durante o governo
George W. Bush (2001-2008). Especificamente, almejamos verificar: (a) que
variaveis permitiram a representagcdo de que as causas do fracasso estatal
fossem compreendidas como problemas sumamente domésticos dos paises,
desconectadas ou pouco relacionadas com questdes relativas a atual
configuracdo do capitalismo e do sistema internacional de Estados; (b) que
condi¢des possibilitaram a visdo da democracia como a melhor instituicdo para
os Estados Falidos; e (c) que outras condicdes contribuiram para que surgisse
a visao de que os EUA possuem capacidade reconhecida para a execucgao de
nation-building.

lluminar tais pontos permitira, por exemplo, compreender por que
determinados cursos de acao foram tomados pelo governo norte-americano e
nao outros. Seguindo Lynn-Doty (1996), a andlise dessas praticas de
representacdo nao tem a pretensao de revelar verdades essenciais até entao

obscuras, mas sim examinar como certas representacées fundamentam a
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produgdo do conhecimento e de identidades e como estas mesmas

representacoes legitimam determinadas a¢des e desautorizam outras.

Neste sentido, descrever a causa dos problemas dos Estados
Falidos como inabilidades domésticas isentaria, por exemplo, o papel que
intervencdes externas tiveram na formacdo das instituicbes econbmicas e
politicas dos paises hoje considerados falidos. Ademais, pensar que
historicamente os EUA reconstruiram Estados nos moldes atualmente
propostos permitiia um n&o questionamento da forma como tal tarefa vem
sendo empreendida. Em nosso entender, tal inscricdo de sentido levaria as
analises sobre o tema para questdes relativas a como melhorar os meios ja
existentes para se realizar as operagdes de nation-building, diminuindo a
pertinéncia de discussbées mais aprofundadas sobre o que esta sendo
exportado para os paises fracos.

A partir dos tracos acima assinalados, cabe também dizer o que este
trabalho ndo é. Uma analise do discurso tal como a aqui proposta nao pretende
verificar a intencionalidade de atores possivelmente interessados em tirar
proveito do fracasso estatal ou da reconstrucdo de paises e encontrar os reais
interesses subjacentes a tal caracterizacdo. Ainda que se argumente que o
discurso sobre 0 colapso e a reconstrucao seja ora um disfarce para encobrir
outras motivacdes, ora uma representacdo pouco precisa da real situacédo de
distintos paises do mundo, o fato € que o0 mesmo provocou efeitos objetivos,
alguns deles exemplificados nesta introdugdo - tal como a utilizacado pelo
governo norte-americano da expressao Estado Falido em documentos oficiais e
suas possiveis consequéncias, ou mesmo as proprias praticas de reconstrucao
- 0 que, em nossa opiniao, € muito mais do que uma simples mistificacdo de

uma realidade mais profunda e que precisaria ser apreendida pelo analista.

Se o discurso fosse meramente um reflexo de intengbes e
concepcoes de mundo de um sujeito soberano onipresente, a investigacao
deveria enveredar-se para uma analise de outro tipo, provavelmente
apreciando que variadveis conformariam as ideias desse sujeito ou, em ultima
instancia, uma analise da propria psique desses atores, procurando encontrar,
por exemplo, sinais de tracos racistas no pensamento daqueles que

produziram tais discursos. Dito de outra forma, a ideia seria encontrar indicios
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de uma possivel relacdo de causalidade entre sujeito e discurso e imputar ao
primeiro a responsabilidade pelas representagdes correntes sobre o colapso e
a reconstrucao dos Estados.

Todavia, em alguma medida inspirados pelas propostas de Foucault
(2008; 2009), acreditamos que as ideias e ag¢des daqueles interessados no
fracasso e na reconstrucdo de Estados sdo moldadas por um conjunto de
declaragdes e pronunciamentos considerados aceitaveis em dada época, e 0
que os analistas dizem - e deixam de dizer - e fazem - e deixam de fazer - € um
produto ndo apenas de interesses de classes, paises e agéncias
internacionais, mas também ¢é resultante dessa complexa estrutura de
conhecimento. Logo, ao invés de considerar o discurso sobre o colapso e a
reconstrucdo como ideoldgico, ancorado em interesses de classe e assim
descarta-lo porque seria uma falsificacdo da realidade, a proposta a ser aqui
avancada € entendé-lo como ponto de partida para uma investigacao
interessada em compreender como tais representacées sao produzidas em

colocadas em pratica.

Precisando o objeto de estudo, ndo ambicionamos delimitar toda a
epistéme na qual a discussdo sobre Estados Falidos e nation-building esté
inserida; pretendemos empreender, seguindo as indicacées de Foucault (2008,

p. 93), uma analise do discurso cuja finalidade seria:

(...) apreender o enunciado na estreiteza e na singularidade de seu
acontecimento; de determinar as condicoes de sua existéncia, de
fixar da maneira mais justa os seus limites, de estabelecer suas
correlagbes com 0s outros enunciados aos quais ele pode estar
ligado, de mostrar que outras formas de enunciagdo ele exclui. Nao
se procura absolutamente por baixo do que é manifesto, o falatério
em surdina de um outro discurso. Deve-se mostrar por que ele ndo
poderia ser diferente do que é, em que ele exclui qualquer outro
discurso, como ele ocupa dentre 0os outros e em relacdo a eles um
lugar que nenhum outro poderia ocupar.

Delimitado o objeto de estudo, acreditamos que nossa contribuicao
para a presente discussado sobre o0 colapso e reconstrucao passa pela analise,
a partir da categoria discurso, da ideia do fracasso estatal como um fenémeno
domeéstico; e da visdo dos EUA como nation-builder, a partir de documentos de
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politica externa norte-americana. A partir de tal delimitacdo, nosso trabalho
questiona o corrente debate sobre o colapso e a reconstrugcao de Estados,
procurando iluminar como foram tornados possiveis os termos da discussao
dentro da politica externa norte-americana, quais cursos de acao foram
tomados e quais as consequéncias dos sentidos produzidos. Trata-se de
questionar um debate que, hodiernamente, vem sendo tratado como assunto
técnico, mas cujas reverberacdes praticas possuem dimensdes eminentemente
politicas e éticas. Isto se deve ao fato de que s&o apontados os responsaveis
pelos principais problemas de seguranca da politica internacional, assim como
sao também definidas as maneiras como paises devem organizar seus

sistemas politico e econémico.

A partir da analise realizada, demonstramos de que de nada adianta
substituir um adjetivo por outro — Paria por Falido, Falido por Pobre, entre
tantas outras formas de se qualificar os paises considerados marginais nas
relacdes internacionais — se a logica dessa qualificacao ainda € uma légica
logocéntrica tal como destacada por Derrida (1967), isto €, uma producao de
dicotomias tidas como autoevidentes, tais como colonizador/colonizado,
civilizado/barbaro, bem-sucedido/falido, acompanhadas de julgamentos morais
sobre o que seria melhor. Nesse sentido, acreditamos que nosso estudo pode
ser compreendido como um trabalho de desnaturalizagdo, uma intervencao no
debate académico e politico sobre pontos até entdo tratados como verdadeiros
axiomas, tarefa essa que, somada aos demais pontos acima arrolados, esta
longe de ser algo trivial. Para além, € um passo importante para reforcarmos o
papel e as consequéncias das representacbes dentro das anadlises sobre a

politica internacional.

Outro aporte de nossa tese é a escolha do referencial tedrico-
metodoldgico para a andlise. A opgao pela teoria do discurso de Ernesto Laclau
se deu em muito devido a delimitacdo do objeto de estudo: se estamos
interessados em entender construcdo de sentidos outorgada a atores e
processos da politica internacional, nos pareceu bastante razoavel optar pelas
ideias de Laclau, uma vez que para o autor a apreenséo da especificidade dos
objetos depende da estruturacdo de um campo discursivo, ndo existindo
identidades e sentidos dados a priori. Para avangar seus argumentos, Laclau
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desenvolveu um complexo sistema de pensamento que, em nosso entender,
representa uma importante contribuicdo para o debate sobre construcdo e
fixacdo de sentidos.

Atraves desse trabalho, pretendemos também estreitar as
possibilidades de uso das ideias de Laclau na area de Relagbes Internacionais.
No exterior, com excecao dos trabalhos de Nabers (2009) e Jarvis (2009) - a
serem tratados oportunamente no texto - e da coletdnea organizada por
Howarth e Torfing (2005), n&o encontramos nenhuma outra obra que
mobilizasse as ideias do autor para analises em Relagdes Internacionais. No
Brasil, as ideias do autor podem ser encontradas mais em trabalhos de Ciéncia
Politica, nomeadamente as analises de Burity (1997, 2008), Mendoncga (2004,
2006, 2011) e Pinto (1989, 1999), com excecdo de Resende (2009), que
utilizou as ideias de Laclau para analisar a inscricdo de sentidos no que se

convencionou chamar Guerra ao Terror.

Para desenvolvermos nosso argumento, dividimos o trabalho em
cinco partes, incluindo esta introdugcdo. No segundo capitulo, o objetivo foi
revisar a literatura sobre Estados Falidos e Reconstrucdo de Estados,
evidenciando qual o atual estado da arte. H4 de se destacar que essa revisao
da literatura das producdes de cunho critico possui um objetivo duplo.
Primeiramente, tal etapa permite mostrar que criticas ja foram feitas sobre a
visdo tradicional do objeto de estudo e qual a especificidade de nossa
contribuicdo. Em segundo lugar, Orlandi (1999) argumenta que em uma analise
discursiva, na medida em que esta ndo esta interessada em acessar a
verdade, mas sim entender a construcdo de sentidos, a responsabilidade do
analista € a pergunta que desencadeia a andlise, a maneira como o
pesquisador maneja o0s conceitos tedricos por ele mobilizados e se os
resultados condizem com as condi¢ées encontradas no corpus. De acordo com
a autora (Orlandi, 1999, p. 64):

Uma vez analisado, o objeto permanece para novas e novas
abordagens. Ele ndo se esgota em uma descri¢cdo. E isto ndo tem a
ver com a objetividade da andlise mas com o fato de que todo o
discurso é parte de um processo discursivo mais amplo que
recortamos e a forma do recorte determina o modo da analise e o
dispositivo teérico da interpretacdo que construimos. Por isso o
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dispositivo analitico pode ser diferente nas diferentes tomadas que
fazemos do corpus, relativamente a questdo posta pelo analista em
seus objetivos. Isto conduz a resultados distintos.

Logo, como procuramos mostrar no proximo capitulo, a revisdo da
literatura critica nos permitiu formular as perguntas que desencadearam a
analise, mostrando que as mesmas nao eram triviais; pelo contrario, a ideia das
causas domeésticas do fracasso estatal e a competéncia de atores externos
para reconstruir paises sao quase que pressupostos dos estudos tradicionais.
Contudo, dentro das abordagens criticas, ainda sdo poucas aquelas que

procuram investigar tais concepc¢des sob o prisma discursivo.

ApGs essa etapa, o terceiro capitulo apresenta nossos pressupostos
tedrico-metodoldgicos, seguidos de nossas hipdteses de trabalho e dos
documentos selecionados. Nossa meta foi mostrar as linhas gerais da teoria do
discurso laclauniana e os conceitos que fizemos uso. Nesse mesmo capitulo
discutimos também questdes relativas a como, por meio de praticas de politica
externa, sentidos sdo construidos e outorgados a processos e atores, e de que
forma uma visdo eurocentricamente informada da histéria contribui para a

formacao das identidades dos EUA e dos Estados Falidos.

O quarto capitulo é onde procuramos demonstrar quais condigdes
permitiram que as causas do fracasso fossem entendidas como fenémeno
doméstico. Além disso, também averiguamos de que forma foi construida a
visdo dos EUA como um nation-builder e que implicagdes tal sentido tem para
a forma como as reconstru¢cées vém ocorrendo. De todos os capitulos do
trabalho, este € o mais longo, e ha uma justificativa para nao tal: acreditamos
que nosso argumento geral deve ser lido conjuntamente, uma vez que o
sentido em torno do fracasso estatal contribuiu para criar as condicbes de
possibilidade para a visdo norte-americana sobre nation-building.

Por fim, nas consideragbes finais, sintetizamos os resultados da
tese, suas implicacdes e possiveis novos direcionamentos para uma agenda de
pesquisa interessada na questao do colapso e da reconstrucao de Estados.
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2. O COLAPSO E A RECONSTRUGAO
PROBLEMATIZADOS.

Para a mente colonialista era de suma importancia ser capaz de dizer: ‘Eu conhego meus
nativos’, reivindicagdo esta que implicava duas coisas de uma so vez: (a) que o nativo era
realmente simples e (b) que controle e compreensao caminhavam lado a lado — compreens&o
sendo pré-condicdo para controle e controle constituindo-se como prova irrefutavel da
compreens&o.

(Chinua Achebe - Morning yet on Creation Day, 1975, p. 05).

A partir das ideias apresentadas na introdugéo do presente trabalho,
podemos sistematizar o atual debate sobre o colapso e a reconstrucao de
Estados nos seguintes termos:

1. O fracasso estatal afloraria principalmente das inabilidades
das liderangas internas dos paises em questao para implantar
instituicbes governamentais liberais em seu interior,
consideradas as mais adequadas para o desenvolvimento das

nagoes.

2. A auséncia dessas instituicdes culminaria no surgimento de
problemas internos que extrapolariam as fronteiras nacionais

e atingiriam outros paises.

3. A superacado e reversao do fracasso seriam alcancadas por
meio de reformas em direcdo a um governo liberal
democratico ou, no limite, por meio da reconstrucdo desses

paises, ambos os processos guiados por atores externos.

E importante destacar, conforme apontado por Wesley (2008), que o
foco dessas intervengdes, segundo seus propositores, se restringiria as

instituicbes estatais — primariamente a burocracia — com o intuito de aumentar

26



a eficiéncia e a integridade das mesmas. Um projeto limitado em escopo e

técnico por natureza, portanto.

Além disso, temos a representacdo do perigo vindo do que até
outrora era considerado o Terceiro Mundo, a possibilidade de reabilitacao
desses paises mediante o uso de todo um instrumental analitico produzido pela
mais moderna ciéncia ocidental e, em Uultima instdncia, a exportacdo da
democracia liberal mediante intervencao militar. Longe de ser consensual, a
discussao em tela, apés mais de dez anos dos atentados de 11 de setembro,
ainda produz controvérsias consideraveis, sobretudo em fungado do que alguns
consideram como “vilanizac&o” da pobreza. Segundo Bilgin e Morton (2002, p.
56), ao tentar explicar as causas do fracasso, a maior parte dos estudos se
foca no “comportamento politico de tais paises e nas implicacées desse
comportamento sobre a seguranca da ordem econbmica liberal, sem

questionar o contexto econémico no qual tais comportamentos estao incluidos’.

Dito de outra forma, na literatura sobre fracasso estatal privilegiam-
se os estudos sobre os efeitos desse processo, enfatizando a capacidade dos
Estados Falidos atingirem os principais centros econdémicos e politicos do
planeta, ao mesmo tempo em que pouco se discutem as causas do fracasso.
Tudo somado, tem-se que a culpa por boa parte dos problemas globais é de
paises como Somalia, Afeganistdo, Iraque, entre outros, cabendo ao Ocidente
o papel de oferecer-lhes as solugdes.

Todavia, uma série de estudos mais recentes procurou
problematizar a visao tradicional sobre Estados Falidos, invertendo a légica
proposta pelas analises até agora revisados, e colocando em debate a
“‘excepcionalidade” dos problemas atribuidos ao Terceiro Mundo, e também
questionando o papel da representacdo do perigo na criagdo desta
necessidade de reconstrucdes. E dessa literatura que trataremos a seguir, de
modo a destacar as deficiéncias dos pressupostos e dos termos recorrentes no
debate tradicional sobre o colapso e a reconstrugao.

Para fins de sistematizagdo das contribui¢des criticas, as dividiremos
sob trés rubricas: (1) as que questionam as formas de se identificar Estados
Falidos e os perigos que viriam desses paises; (2) abordagens que
problematizam a forma como o discurso sobre o fracasso estatal é construido e
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instrumentalizado; e (3) aquelas que questionam a maneira como as
reconstru¢cdes vém sendo encaminhadas e seus impactos sobre os paises
alvo. E importante ressaltar que essa divisdo néo visa esgotar todas as criticas
ja realizadas; nosso intento aqui é dar uma amostra das discussées ja feitas,
mostrar o potencial dessas abordagens e a renovagdao do debate intelectual
sobre Estados Falidos e, a partir delas, destacar qual sera a nossa contribuicao

para o corrente debate e como nos diferenciaremos do que ja foi realizado.

2.1. Aidentificacao dos Estados Falidos em questao.

Identificar e mensurar a fragilidade dos paises € um dos principais
pontos de divergéncia entre os analistas no debate sobre o fracasso estatal.
Nesse tocante, certamente o trabalho mais conhecido € o Failed States Index,
do periodico Foreign Policy e do think tank Fund for Peace que se propde a ser
uma ferramenta critica ndo apenas para destacar as pressées normais que 0s
Estados enfrentam, mas também identificar quando estas pressées estdo os
levando para a o limite do fracasso (FUND FOR PEACE, 2011, p.8). Um ponto
que precisa ao menos ser apresentado sdo as cinco etapas pelas quais passa
a construcao de indices para a verificacao da fragilidade estatal, seja ele o do
Fund for Peace ou os demais que iremos revisar'’. Ainda que indices como o
Failed States Index ndo sejam criticos a ideia de Estado Falido, acreditamos
ser importante destacar como tais ferramentas s&o construidas, apontando as
divergéncias dentre os analistas sobre as maneiras mais precisas de se

apreender o fracasso estatal.

Em primeiro lugar, hda a definicdo do conceito de base
(background concept), que consiste em fixar qual seria o entendimento dos
formuladores do indice sobre o que seria fragilidade. Dessa forma, tendo-se em
mente que fragilidade aqui se refere ao Estado, os indices procuram definir o
que seria tal entidade para, a partir dai, procurar averiguar as fragilidades

"7 A explicacdo que segue sobre a construgdo dos indices sobre Estados Falidos esta baseada
nos trabalhos produzidos por Mata e Ziaja (2009) e Sanin (2011).
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desse modelo. Teriamos desde definicdes minimalistas, relativas, sobretudo, a
ideia do monopdlio do uso legitimo da violéncia, até abordagens mais amplas,
as quais incluem boa governanga, democracia e provisao de servigcos publicos.
Muitas vezes existe uma teoria de base, implicita ou explicita, que informa que
concepcgao de Estados os formuladores do indice adotaram.

O segundo movimento é a sistematizacao do conceito, ou seja, a
partir do carater tedrico do termo caminha-se a sua operacionalizagdo. Trata-se
aqui de identificar quais sao os atributos do conceito que permitiriam ao
analista visualiza-lo empiricamente. Na maioria dos indices criados, o0s
atributos escolhidos sdo aqueles elementos considerados como setores
constituidores de um Estado, destacando-se as esferas politica, econémica,
social, de seguranca e, por vezes, a ambiental. Assim, parte-se da ideia de
quais servicos um Estado deveria prover aos seus cidaddos para ser
considerado bem sucedido, além do monopdlio do uso da violéncia legitima.

A terceira etapa consiste na obtencao de dados, isto é, uma vez
selecionadas as esferas que constituem um Estado, trata-se agora de recolher
dados que caracterizariam tais esferas. Os dados a serem recolhidos podem
ser de trés tipos: indicadores de entrada (input indicators), referentes a
existéncia ou qualidade de condigcdes estruturais e que podem ser
exemplificados na existéncia de um aparato juridico-legal, instituicbes e
procedimentos democraticos. As perguntas postas por tais indicadores sdo em
sua maioria de tipo “sim” ou “ndao” e fazem referéncia a, por exemplo: “existe
uma divisdo de poderes no pais?’” “O pais ratificou as Convengdes
Internacionais de Direitos Humanos?”, dentre outras. O segundo tipo sdo os
indicadores de processo (process indicators), que medem os esforcos para se
alcancar determinado resultado. Dentre eles, podemos destacar porcentagem
do PIB em gastos de saude, porcentagem do PIB em gastos militares, relacdo
professor-aluno em escolas primarias, entre outros. Por fim, o terceiro tipo séo
os indicadores de resultados (output indicators), os quais procuram medir 0s
resultados das acdes, que incluem o numero de mortes em combates no ano,

indice de desemprego, entre outros.

Ainda referente aos dados, boa parte dos indices faz uso de quatro

metodologias especificas para coleta dos mesmos. Temos, primeiramente, as
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estatisticas publicas (public statistics), coletadas pelos governos dos paises,
organizacOes internacionais e organiza¢gdes nao governamentais; em segundo
lugar, os dados produzidos por especialistas (expert data), 0os quais se
ancoram na ideia de que algumas pessoas mais envolvidas em determinados
processos sdo mais capazes de fazer julgamentos sobre tais eventos; e,
finalmente, as pesquisas de opinido (opinion polls), as quais procuram obter

respostas de uma parcela representativa da populagao.

Dois problemas comuns nessas metodologias sdo as possibilidades
de ocorrerem erros randémicos, aqueles que aparecem devido a grande
quantidade de dados a serem obtidos, cujo exemplo mais comum seria quando
em um questionario os entrevistados preenchem lacunas erradas, e erros
sistematicos, aqueles nos quais a mensuragcao nao corresponde ao conceito ao
qual deveria fazer referéncia. Um exemplo interessante seria a tentativa de se
averiguar a capacidade estatal mediante a verificagdo de casas com
saneamento basico; se em um pais esta ndo € competéncia estatal, o dado
seria assim claramente enviesado. Ademais, quando se trata de Estados
Falidos, outro problema comum seria, por exemplo, determinar o que seria uma
parcela representativa da populacdo, como coletar dados primarios sobre
provimento de servigos, além do fato de que a fonte das informacdes pode ser
bastante questionavel, visto que o governo, fonte comum desses dados, esta

sendo questionado pela populacéo e pelos construtores do indice.

A quarta etapa é o calculo dos indices, ou seja, a quantificagcdo do
conceito. Para tanto, as diferentes escalas de dados (porcentagens e moedas,
por exemplo) precisam ser padronizadas, ou seja, os valores desses dados sao
transformados em uma variacdo fixa de numeros, com um minimo € um
maximo definidos para que se possam comparar os paises. A seguir, os dados
sao agregados, isto é, combinam-se 0os mesmos mediante operagoes
matematicas uma vez que ndo ha apenas um indicador que possa ser usado
para representar a fragilidade estatal. Dessa forma, os analistas usam varios
dados que representam os atributos da fragilidade estatal e os combinam em
um indice. A maior parte dos indices sobre Estados Falidos faz uso de dados
compostos, ou seja, aqueles que se embasam em diferentes atributos e séo,
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portanto, multidimensionais. Podem incluir no mesmo indice, dentre outras

variaveis, o PIB, indices de mortalidade infantil e o nimero de homicidios .

Um grande problema da agregacdo de dados em indices de
fragilidade estatal refere-se a atribuicdo de um valor para cada setor sob
avaliagdo. Para ilustrar o argumento, o exemplo que Sanin (2011) nos da é
esclarecedor: se compararmos duas variaveis que estdo em setores diferentes
do Failed States Index, como fuga de céerebros devido a perseguicdo ou
repressao e surto de violéncia politica contra inocentes civis, veremos que as
mesmas sdo consideradas equivalentes em termos numéricos. Todavia, 0 que
isso quer dizer? Poderiamos afirmar que, como bem o faz Sanin (2011, p. 30),
a repatriacdo de um (ou mais de um) cientista compensaria por um massacre
de inocentes? Assim, segundo o autor, nesse tipo de calculo ha um
pressuposto implicito sobre a possibilidade de uma taxa de substituicdo entre
as variaveis, mas em contextos sociais e politicos tal pressuposto nao

consegue se sustentar.

Por fim, a dltima etapa consiste na visualizacao dos numeros, que
sdo comumente apresentados em rankings ou em mapas. A guisa de
ilustracéo, segue a visualizagdo proposta pelo Failed States Index de 2011,
com as primeiras 15 entradas do ranking além da visualizacdo cartografica, dos

mais estaveis aos em estado mais critico'®:

'® Uma importante limitagdo técnica do calculo dos indices da-se quando o calculo
desconsidera o conceito de base. Se o conceito de base destaca que um elemento de suma
importancia para a compreensdo da fragilidade € a falta de seguranca, um método de
agregacao que combine além de dados primarios sobre seguranga, mas também dados de
economia, politica e programas sociais ndo seria aceitavel, visto que as outras dimensoes
poderiam compensar a falta de seguranca e distorcer a real posigao do pais no indice.

19 Extraido de:
http://www.foreignpolicy.com/articles/2011/06/17/2011 failed states index interactive map an
d rankings. Acesso em 10/02/2012.
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1 1134 | Somalia 87 10.0 9.5 82 84 9.3 8.8 S.4 9.7 10.0 8.8 9.7
2 | 1103 | Chad 9.2 9.5 9.4 8.0 89 85 8.8 96 9.3 9.2 9.8 91
3 1087 | Sudan 85 96 9.9 82 81 6.4 9.4 9.0 CEL 96 9.9 95
4 108.2 | Dem. Rep. of Congo 9.7 9.6 83 7.7 92 87 8.0 88 92 9.6 88 9.5
5 108.0 | Hatti 10.0 9.2 7.3 8.9 88 8.2 9.4 10.0 8.0 8.4 88 10.0
6 107.9 | Zimbabwe 9.3 82 8.0 93 9.2 S.0 9.3 9.0 92 8.0 96 7.8
7 107.5 | Afghanistan 81 9.3 93 72 2.4 8.0 87 85 8.8 9.8 g4 10.0
8  105.0 | Central African Republic 8.9 96 86 5.8 89 81 9.1 9.0 86 8.7 9.1 96
9 1048 | Irag 83 S.0 9.0 89 8.0 7.0 87 8.0 86 9.5 96 93
10 1028 | Ivory Coast 81 85 87 7.9 8.0 77 9.5 8.4 86 86 9.1 9.7
11 1025 | Guinea 82 1l 78 83 8.4 86 g4 8.7 9.2 93 8.2 76
12 102.3 | Pakistan 8.8 9.2 9.3 75 85 66 86 7.3 87 9.4 9.1 9.3
13 100.3 | Yemen 8.7 2.4 86 6.9 83 77 86 8.7 77 9.3 9.3 8.2
14 99.9 | Nigeria 8.3 6.0 96 77 9.0 7.3 9.0 8.0 86 9.1 95 6.9
15 99.1 | Niger 9.8 66 78 6.2 79 89 89 9.5 8.2 8.0 86 8.7

l Please select a country
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O Failed States Index possui algumas especificidades que merecem
atencao. Primeiramente, a coleta dos dados é realizada pela prépria equipe:
além de dados primarios adquiridos da Organizacdo Mundial da Saude, do
Banco Mundial, do Alto Comissariado das Nag¢des Unidas para Refugiados e
do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento, os analistas,
mediante um software denominado CAST (Conflict Assessment System Tool)
fazem uma analise de conteudo (content analysis) de relatérios e artigos de
lingua inglesa adquiridos por meio de uma organizagdo de noticias chamada
Meltwater. Em outras palavras, os relatérios e artigos sdo processados pelo
software que, por meio da &lgebra booleana, procura nos documentos
informacgdes sobre conflitos, violéncia e outras varidveis nos 177 paises sob
andlise, com base em 12 indicadores®, separando as informacdes relevantes

das irrelevantes.

Dentre os problemas do indice, trés se destacam: (1) a metodologia,
os dados dos indicadores, as palavras-chave utilizadas nas buscas da anélise
de conteudo, e possiveis erros de mensuracdo ndo sao completamente
descritos no site e na revista, o que impede, por exemplo, a replicacdo do
indice por outros pesquisadores; (2) as publicacoes utilizadas nas analises de
conteudo restringem-se as de lingua inglesa, ainda que traducdes de outras
fontes para o inglés estejam em planejamento; e (3) a categorizagdo e a
visualizagdo sdo, no minimo, controversas, para nao dizer arbitrarias: enquanto
na revista Foreign Policy os paises sédo divididos em estados critico (critical),
em perigo (in danger), no limite (borderline), estavel (stable) e mais estavel
(most stable), no site do Fund for Peace?', como podemos ver na figura abaixo,
0S mesmos sao visualizados mediante os termos em alerta (alert), em aviso
(warning), moderado (moderate) e sustentavel (sustainable), o que pode
acarretar em problemas de avaliacao de paises: se nos atentarmos para a

0 Os indicadores sociais sao: (1) pressado demografica; (2) movimento de refugiados e de
pessoas dispersas internamente; (3) legado de vinganga por parte de fac¢des internas; (4) fuga
humana crénica e sustentavel. Os indicadores econdmicos sao: (5) crescimento desigual entre
0s grupos da populagédo; (6) declinio econdbmico acentuado e/ou severo. Os indicadores
politicos sado: (7) criminalizagao e/ou deslegitimizacdo do Estado; (8) deterioragao progressiva
dos bens publicos; (9) suspensao ou aplicagao arbitraria do Estado de Direito e violagbes de
direitos humanos; (10) aparato de seguranca operando como um Estado dentro de um Estado;
(11) ascensao de facgoes de elites; e (12) intervencao de outros Estados ou de atores politicos.

2! Extraido de: http://www.fundforpeace.org/global/?q=fsi-grid2011. Acesso em 10/02/2012.
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situacao africana, no mapa da Foreign Policy h4 muitos paises em situacao
critica, enquanto que, no site do Fund for Peace, os mesmos paises sao vistos
em situacao de aviso.

-

X ’
t‘,’ The Failed States Index THE FUND FOR PEACE

v,
S

Na época de sua publicagdo, o Failed States Index provocou
debates acalorados, com criticas vindas das mais diferentes esferas. Por
exemplo, o entdo embaixador colombiano junto a ONU e atual presidente do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Luis Alberto Moreno,
afirmara que seu pais, a despeito dos problemas com grupos armados ilegais,
€ uma democracia pluralista caracterizada por uma sociedade civil
politicamente ativa e por uma imprensa livre e que listar a Colémbia como pais

em situagdo critica seria ultrapassado e impreciso (apud FOREIGN POLICY,
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2005, p. 4). Nesse caso especifico, e em outros similares®®, a réplica dos
idealizadores do indice calcou-se no fato de que o fracasso seria um fenébmeno
com varias dimensdes e que a grande utilidade do Failed States Index estaria
justamente no cruzamento dessas dimensdes. Assim, apenas um governo
democratico e estavel ndo seria garantia de que um pais poderia deixar de ser
considerado falido.

by

Além de criticas a posigdo de determinados paises no ranking,
outros analistas procuraram questionar a metodologia utilizada, apontando
suas deficiéncias e propondo novas formas de se pensar a fragilidade estatal.
Em especial, uma das criticas mais constantes ao Failed States Index girou em
torno dos indicadores escolhidos para se avaliar o desempenho dos paises e
como estes se relacionariam entre si. Goldstone (2008, p. 287) sintetiza esse

problema ao afirmar que:

(...) simplesmente listar os indicadores n&o proporciona nenhum
sentido sobre como eles se combinam, ou qual tem mais peso, para
se chegar ao fracasso estatal. Logo, o Failed States Index funciona
mais como um checklist de itens para os policymakers considerarem
com relacao a estabilidade dos paises. Ademais, possui valor limitado
como guia para indicar 0 que muda ou a que processos procurar e
responder em politicas direcionadas para fortalecer ou lidar com
Estados em processo de faléncia.

Assim, surgiram outros trabalhos também interessados em identificar
Estados Falidos, mas que optaram por vias distintas e que merecem ser
apreciados. Os trabalhos de David Carment e seus colegas do projeto Country
Indicators for Foreign Policy, da Canadian International Development Agency,
ainda que nao questionem a conexdo Estados Falidos - terrorismo, inovam ao
propor uma nova forma de se pensar a fragilidade dos Estados, colocando os
paises sob analise num continuum de forga/fraqueza, a partir de seus
desempenhos em determinados indicadores. Criticando as abordagens que se
restringem ora ao nivel macro - que privilegiam as abordagens de mudanca

sistémica e seus impactos nos Estados fracos -, ora o nivel intermediario —

?2 Na mesma edigdo na qual encontramos a critica do embaixador colombiano, temos também
as objecoes de autoridades de Costa do Marfim, Peru e Republica Dominicana a posicao de
seus paises nesse mesmo ranking.
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analises de cunho institucional, as quais centram suas atencdes nas estruturas
politicas e econ6micas dos paises — ora ao nivel micro — as quais olham
processos especificos, em especial a dinamica de conflitos internos -, Carment
(2003) avanga a necessidade de abordagens que combinem todos 0s niveis,
agregando métodos econométricos e pesquisas de campo?®. Outra inovacédo
dos trabalhos € a definicdo de fragilidade, agora vista de forma relacional e em
graus, ndo em tipos. Segundo os autores:

Um Estado pode ser forte segundo um indicador e fraco de acordo
com outro. Argumentamos que o referencial para compreensdo da
fragilidade estatal ndo deve ser o desempenho passado, presente ou
futuro em termos absolutos mas sim em termos relativos vis-a-vis
outros Estados em dado ponto. A mudanca, que é compreendida ao
examinarmos o desempenho relativo de um pais, seja progressiva ou
regressiva nos diz se um Estado esta caminhando rumo ao fracasso
ou se sua situacdo esta melhorando. (...) Em suma, fragilidade nao
deve ser associada com um ponto final a partir do qual o pais nao
pode piorar (CARMENT; SAMY, 2011, p.3).

Argumentamos também que fragilidade é uma medida para verificar
se as praticas e capacidades correntes dos Estados diferem de sua
imagem idealizada. E uma questao de grau, ndo de tipo. (...) uma
medida para se verificar se as instituicdes, fungdes e processos
politicos dos paises correspondem a imagem do Estado soberano,
aquele reificado nas teorias do Estado e no direito internacional. Pela
nossa definicdo, todos os paises sao, em alguma medida, frageis
(CARMENT; SAMY, 2011, p. 3).

O grupo liderado por Jack A. Goldstone, da School of Public Policy
da George Mason University também procurou inovar a forma de se pensar a
fragilidade estatal, privilegiando analises de cunho institucionalista, as quais
procuraram mensurar como instituicdes dos paises reagiram frente a desafios
internos e externos. Iniciando seus trabalhos em 1994, sob o nome de State
Failure Task Force e financiados pela CIA, Goldstone e seus colegas incluiram
sob o guarda-chuva fracasso estatal 4 grandes eventos que indicariam grave
instabilidade politica:

?% Diferentemente do Failed States Index, os trabalhos do grupo de Carment, em especial o
relatorio de 2006, avaliam os paises segundo seus desempenhos em 10 areas mediante o uso
de 74 indicadores, em contraposi¢ao aos 12 indicadores do indice do Fund for Peace e da
Foreign Policy. Os dados do grupo de Carment foram coletados mediante estatisticas publicas
e andlise de especialistas. A grande fraqueza do indice de Carment, de forma similar ao Failed
States Index, é que a metodologia néo esté claramente apresentada na publicagao.
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e Guerras revolucionarias: embates entre o governo e grupos

organizados que tentariam derruba-lo;

e Guerras étnicas: conflitos entre o governo e grupos étnicos,

religiosos ou minorias cuja meta seria mudar o status quo;

e Mudancas adversas de regime: mudangas abruptas na
forma de governancga, desde colapsos estatais, instabilidades
politicas e transicbes de democracias para regimes

autoritarios;

e Genocidios e politicidios: politicas de governo que

poderiam resultar na morte de grupos minoritarios inteiros®*.

Segundo os 3 relatérios produzidos pelo grupo e publicados entre
1995 e 2000, das condicionantes analisadas pelos autores, 4 foram
positivamente associadas com as instabilidades politicas acima arroladas,
quais sejam: (1) a qualidade de vida da populagao; (2) o tipo de regime politico
de um pais e a natureza de suas instituicdes; (3) influéncias internacionais, tais
como o0 comércio externo, participacdo em organizacdes internacionais e
conflitos com paises vizinhos; e (4) a composi¢do étnica e religiosa de sua
populacédo. Ou seja, quando ocorrem alteragdes negativas em qualquer dessas
4 variaveis, instabilidades politicas podem ameacar a estabilidade dos paises.

A partir de 2003 o grupo foi rebatizado para Political Instability Task
Force e continuou envidando esforcos para refinar suas analises. Em artigo de
2008, Goldstone destacou duas qualidades essenciais que todo Estado deve
ter para se manter estavel: efetividade e legitimidade. Enquanto efetividade
referir-se-ia a quao bem um pais consegue executar suas fungdes essenciais,
como provimento de seguranga, promog¢ao de crescimento econémico, oferta
de bens publicos, entre outros; legitimidade refletiria se tais fungdes sao
percebidas pelas elites e pela populacdo como justas ou razoaveis nos termos

das normas sociais correntes.

24 0 banco de dados utilizado no relatério de 2000 incluiu 114 eventos ocorridos em diversos
paises com populacdo acima de 500.000 pessoas do periodo de 1955 a 1998. Em trabalhos
mais recentes, como os de 2008 e 2010, o banco de dados lista os eventos ocorridos até 2003.
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Segundo Goldstone (2008), existem 5 caminhos principais que
facilitariam a instabilidade politica, aumentando as chances do fracasso, quais
sejam: (1) a escalada de conflitos étnicos ou grupais, cujos melhores exemplos
seriam Ruanda, Libéria e lugoslavia; (2) predacao estatal (state predation),
caracterizada pela corrupgéo de recursos por parte das elites em detrimento de
outros grupos, exemplificado pelos casos da Nicaragua, Filipinas e Ira; (3)
rebelides regionais ou guerrilhas, exemplificadas pela Coldmbia e Vietna; (4)
colapso democratico, resultando em guerra civii ou golpe de estado,
representados pelos casos da Nigéria e Nepal; e (5) sucessdes ou crises em
Estados autoritarios como a Indonésia sob o governo de Suharto e o Ird sob o
dominio do Xa Reza Pahlevi.

Outro ponto decisivo na discussao sobre Estados Falidos é a
identificacdo de perigos que adviriam do interior desses paises. De acordo com
Aidan Hehir (2007), todo o empreendimento politico e militar conhecido como
Guerra ao Terror iniciado durante o governo George W. Bush ancorou-se em
duas premissas principais, quais sejam: (1) haveria uma relacao causal direta
entre Estados Falidos e a proliferagcdo do terrorismo internacional; e (2)
governanca democratica e reformas liberalizantes reduziriam a incidéncia do

terrorismo. De forma semelhante, Nasser (2009, p. 116) argumenta que:

Como esse terrorismo constituia-se de redes transnacionais,
procurou-se, entdo, situa-lo em um territério, e, para isso, foi
elaborada uma explicagcao que estabelecia uma intima conexao entre
grupos terroristas e Estados ou locais ndo-governados (ungoverned
spaces), que, de algum modo, poderiam dar sustentagdo as suas
acdes ou que se mostrassem incapazes de se contrapor a eles.
Sendo assim, operou-se uma estratégia que inseriu o fendmeno do
terrorismo transnacional dentro das fronteiras do Estado, tornando
possivel uma agao militar nos moldes convencionais.

A caréncia de analises empiricas e a presenca de generalizacoes
simplistas na literatura que fracassariam em distinguir categorias distintas como
Estados Fracos e Estados Falidos, e em explicar como paises especificos
podem ser associados com determinadas ameagas, sdo dois dos principais
problemas identificados por Stewart Patrick (2007). Sem uma definicao
consensual, a tendéncia é agrupar Estados muito distintos num mesmo grupo,
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subestimando n&o apenas as especificidades histdricas e culturais, mas
também os desafios particulares pelos quais cada um passa, resultando em
solugdes que seriam a principio adequadas para todos os casos, mas que nao

lidariam de forma precisa com as peculiaridades de cada pais.

Ainda segundo Patrick (2007), o conceito Estado Falido né&o
habilitaria o analista a diferenciar paises que nao teriam capacidades para
oferecer os bens publicos a sua populacdo daqueles que nao estariam
interessados em ofertar tais bens. Em ultima instancia, qual o ganho analitico
em agrupar na mesma categoria a Coréia do Norte, cujo lider tem as suas
maos um dos maiores exércitos do mundo e que nao estaria interessado em
reformar o sistema politico e econdmico do pais, e Timor Leste e Libéria, cujos
governos, segundo o autor (2007, p.647), demonstram interesse mas carecem
das capacidades para lidar com as imensas dificuldades de suas sociedades?

Por fim, Patrick levanta trés objecées normativas ao conceito: em
primeiro lugar muitos paises jamais alcancaram o status de Estados efetivos,
ou seja, nunca conseguiram prover todos os bens que a literatura argumenta
serem deveres dos Estados para com suas sociedades; em segundo lugar, ao
apontar os problemas internos dos Estados Falidos como causa das ameacas
transnacionais contemporaneas, ignora o fato de que muitos paises
considerados bem sucedidos contribuiram para a corrente situacdo daqueles
vistos como frageis e, por fim, esse enquadramento encorajaria politicas de
reconstrucao de Estado que privilegiariam regimes que garantissem a ordem e
estabilidade em detrimento de democracias.

Apesar das criticas pertinentes, o autor enxerga méritos em
ranquear paises de acordo com o desempenho dos mesmos em prover bens
publicos para suas populacoes, pois tais indices ajudariam a superar debates
sobre como adjetivar determinados Estados (em colapso, falidos, fracos, entre
outras categorias), indicariam que lacunas institucionais deveriam ser
preenchidas para que as autoridades nacionais e agentes externos possam
saber precisamente quais as fontes de instabilidade e, por fim, contribuiriam

para direcionar de forma mais adequada os recursos econémicos.

Assim, juntamente com Susan Rice, o autor propde o Index of State
Weakness in the Developing World (2009), o qual avalia 141 paises vis-a-vis
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suas capacidades no desempenho de fungdes relativas a segurancga, politica,
economia e bem-estar social, avaliados mediante o uso de 20 indicadores®. No
que tange a seguranga, os indicadores procurariam avaliar se o Estado é capaz
de manter a seguranca para seus cidaddaos e sua soberania ao longo do
territério. Uma segunda leva de indicadores julgaria em que medida o governo
do pais € legitimo e capaz, por meio da responsividade (accountability) do
Estado para com seus cidadaos e se 0 mesmo governa de maneira efetiva e
transparente. Com relagdo a economia, o0s indicadores analisariam a
capacidade do pais em garantir um ambiente econémico estavel, a qualidade
das politicas econdmicas e das medidas regulatérias, a forca do setor privado e
a distribuicao de renda. Por fim, o bem-estar social seria mensurado a partir de
capacidade do Estado em garantir saude, educacdo, acesso a agua potavel,

entre outras variaveis.

A inovacdo do indice proposto por Rice e Patrick (2009) em
contraposicao ao Failed States Index, € a utilizagdo de indicadores distintos
para se mensurar o fracasso estatal. Segundo Patrick (2007), o Failed States
Index privilegia indicadores relacionados ao risco de violéncia, ndo agregando
de maneira satisfatéria outras variaveis que permitiiam uma melhor
compreensao das capacidades institucionais dos paises. De acordo com
Patrick (2007, p. 651), a partir da diferenca entre capacidade institucional para
se oferecer bens publicos e comprometimento governamental para se levar

adiante esta mesma tarefa:

E possivel diferenciar 4 grandes categorias de Estados: (1) aqueles
com bom desempenho e com vontade e comprometimento; (2)
Estados fracos mas com comprometimento; (3) Estados que possuem
0S meios mas que nao tem comprometimento; e (4) aqueles os quais

?® Os indicadores utilizados pelos autores para a area de seguranga sao os seguintes: conflict
intensity, political instability and absence of violence, incidence of coups, gross human rights
abuses, territory affected by conflict. Os indicadores para a area politica sdo os seguintes:
government effectiveness, rule of Law, control of corruption, voice and accountability, freedom
house. No que tange a economia, os indicadores sdo: GNI per capita, GNP growth, income
inequality, inflation rate, regulatory quality. Por fim, com relacdo ao bem-estar social, temos:
child mortality, primary school completion rate, undernourishment, access to improved water
and sanitation, life expectancy. A coleta de tais indicadores foi realizada por meio de
estatisticas publicas de agéncias e organismos internacionais, tais como o Banco Mundial
(economia), Freedom House (politica), Center for Systemic Peace (seguranga), Political
Instability Task Force (seguranga) e Governance Matters (politica e seguranca), pesquisas de
opiniao e andlise de especialistas.
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nao possuem nem capacidade nem comprometimento para o
exercicio de suas tarefas.

Com essa nova categorizacdo, seria possivel problematizar a
conexao entre paises considerados fracos e ameacas transnacionais, em
especial o terrorismo. Desse modo, o autor destaca que: (1) nem todos os
Estados Falidos possuem grupos terroristas em seu interior; (2) os atentados
que ocorrem em Estados Falidos n&o tem carater transnacional, privilegiam
alvos domésticos e sdao motivados por divergéncias politicas; (3) grupos
terroristas tendem a optar por Estados fracos como o Paquistdo ou Quénia,
pois, a0 mesmo tempo em que sdo frageis e suscetiveis a corrupgéo,
possibilitam acesso a uma estrutura financeira e logistica; e (4) a partir de uma
organizagdo descentralizada, via a utilizacdo de células, hoje a ideia de

santuarios para atividades terroristas ndo seria mais tao atrativa.

Segundo Mata e Ziaja (2009), uma das grandes fraquezas do indice
de Patrick e Rice € que, metodologicamente, ndo traz nenhuma inovagéo, seja
na forma como os dados sao coletados ou mesmo na criacdo de softwares.
Ademais, podemos ainda destacar que o indice restringe-se aos paises em
desenvolvimento, e que apesar de ter sido uma escolha deliberada dos
autores, traz consigo uma questdo ética importante: apenas os paises
considerados fracos e em desenvolvimento merecem ser avaliados? Por fim,
Sanin (2011, p. 35) aponta trés grandes problemas dos indices sobre

fragilidade estatal, porém, ndo exclusivos do indice de Rice e Patrick (2009):

Primeiramente, 0s conceitos a serem operacionalizados lidam com
muitas formas de incerteza e geralmente sdo muito obscuros e tém
fronteiras dificeis de serem claramente delimitadas. Em segundo
lugar, sdo altamente multidimensionais. Ndo temos a nosso dispor
ferramentas que nos habilitem a reduzir todas as variaveis politicas a
uma unidade numérica. Imagine que almejemos agregar os direitos
das mulheres e violéncia. Quantas mortes seriam equivalentes a uma
dada melhora na situagdo feminina em dado pais? (...) Em terceiro
lugar, indices politicos trabalham com dados corrompidos,
deteriorados e muitas vezes verbais (e que em muitos casos levam o
nome de dado apenas por analogia).
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Especificamente sobre a relagdo de causalidade entre Estados
Falidos e a proliferacao do terrorismo, destaca-se a contribuicdo de James
Piazza que desde 2006 envida esforcos para encontrar quais seriam 0s
principais determinantes para emergéncia de grupos terroristas. No trabalho de
2006, mediante analises de regressdao multipla e tendo como variaveis
dependentes os incidentes terroristas e o numero de vitimas em 96 paises de
1986 a 2002, o autor procurou encontrar a importdncia de varidveis como
pobreza, desnutricdo, desigualdade de renda, desemprego, baixo crescimento
econdmico como determinantes do terrorismo®®. Todavia, segundo o autor,
variaveis como o tamanho da populacdo, diversidade étnica e religiosa,
repressao estatal e o sistema partidario, em suma, a forma como a estrutura
estatal lida com questbes relativas a oportunidade de acesso ao aparato
politico e a formulacdo de politicas publicas, sdo mais significativas do que os
fatores econdmicos acima arrolados, refutando assim a ideia de que pobreza e

terrorismo estao intimamente ligados.

No estudo de 2008, no qual procurou verificar se democracia e
mercados livres seriam positiva ou negativamente associados a proliferacao do

terrorismo, 0 autor apresenta a seguinte conclusao:

Os resultados fracassam em fornecer suporte para as duas hipoteses
testadas neste estudo: que paises democraticos sdo negativamente
relacionados com a incidéncia do terrorismo internacional; e que
politicas econdmicas pr6-mercado sdo negativamente relacionadas
com a incidéncia do terrorismo internacional. Os resultados batem de
frente com os pressupostos que alicercam a atual politica contra-
terrorismo dos EUA — que o terrorismo é produto de sistemas
politicos e econbmicos iliberais — e apontam para populagéo,
estabilidade politica e possivelmente fatores relacionados a
demografia religiosa como mais importantes na previsao e prevengao
do terrorismo (PIAZZA, 2008, p. 83)27.

6 Os dados utilizados pelo autor séo o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), utilizado
pela ONU para o relatério anual do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD); o coeficiente de GINI, indice criado para mensurar a desigualdade na distribuicdo de
renda; o PIB dos paises sob andlise; além das taxas de inflagdo e desemprego dos mesmos e
0 numero de calorias ingeridas por dia nesses paises. Essa lltima variavel, segundo Piazza,
seria importante para ajudar na verificagdo de se a associagdo pobreza-terrorismo é vdlida,
visto que em paises com pouca ingestdo de calorias indicaria baixa estabilidade alimentar e a
possibilidade de altos indices de inanigao e fome.

?7 Mediante analises estatisticas, Piazza (2008) relaciona os atentados terroristas ocorridos
entre 1986 e 2003, compilados na publicacdo Patterns of Global Terrorism do departamento de

42



Por caminhos distintos, Aidan Hehir € outro autor que busca
questionar a causalidade em tela. Em seu artigo de 2007, o autor cruzou os
dados da lista de Organizacbes Terroristas Internacionais (Foreign Terrorist
Organizations — FTO), que, segundo o Departamento de Estado dos EUA,
enumeraria 0s principais grupos que representam ameacas a seguranga norte-
americana, e o Failed States Index. Dessa intersecg¢do, o autor argumenta ser

possivel tirar trés conclusdes:

Primeiro, a falta de qualquer relagao entre o grau de fracasso de um
Estado e o numero de grupos terroristas ali baseados; segundo, a
pouca diferenga no nimero de incidentes de terrorismo nos paises
alocados nas primeiras 20 posigdes do Indice de Estados Falidos [por
exemplo, 11 estados listados na Tabela 3 (Estados Falidos e
Terrorismo) — Republica Democratica do Congo, Costa do Marfim,
Chade, Haiti, Guiné, Libéria, Republica Centro-Africana, Coréia do
Norte, Burundi, e Serra Leoa — juntos totalizam 8 fatalidades durante
o periodo de 1998-2006 e ndo possuem nenhuma Organizacao
Terrorista Internacional]; terceiro, a presenga de numeros
significativos de Organizagbes Terroristas Internacionais em Estados
que a principio ndo poderiam ser avaliados enquanto fracassados,
sendo até considerados como democraticos (HEHIR, 2007, p. 317).

Com raciocinio semelhante, Newman (2007) avalia a causalidade
entre Estados Falidos e terrorismo ao comparar as organizacdes terroristas
consideradas mais perigosas vis-a-vis 0s paises a partir dos quais elas surgem
e operam, procurando identificar possiveis padrdes ou correlagdes entre o
habitat dos terroristas e tipos de paises. Também compara uma amostra de
paises usualmente considerados fracos ou falidos?®® e a quantidade de
atentados terroristas que ocorreram em seus territorios. A primeira comparacao
capacitaria Newman a afirmar que grupos terroristas apresentam operacdes
mais significativas em paises democraticos e nos quais o governo consegue
projetar poder sobre o territorio; a segunda, por sua vez, mostraria que a
despeito de baixo desempenho na provisdo de bens publicos e na protecao de

Estado dos EUA com quatro varidveis que medem a liberdade politica e econdmica de um
pais, criados pela Freedom House, pela Heritage Foundation e pelo Frasier Institute.

% Os paises analisados por Newman (2007) sao: Angola, Butao, Burkina Faso, Camboja,
Camardes, Republica Centro Africana, Chade, Republica Democratica do Congo, Costa do
Marfim, Guiné Equatorial, Eritréia, Etidpia, Guiné, Guiné Bissau, Haiti, Quirguistdo, Laos,
Libéria, Mianmar, Nigéria, Papua Nova Guiné, Ruanda, Serra Leoa, Tajiquistdo, Togo, Uganda
e Zimbabue.
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direitos humanos, paises fracos ou falidos ndo apresentam necessariamente
atividades terroristas em seus territorios. Assim, o autor assevera que ndo ha
relacdo conclusiva entre terrorismo e Estados Falidos: apesar de grupos
terroristas operarem a partir de alguns paises considerados frageis, a maioria
desses paises nao possui atividade terrorista significativa.

Por fim, outro estudo seminal é o de Pape e Feldman (2010), que,
ao apresentar o que seria as principais causas dos atentados terroristas
contemporaneos, ainda que nao diretamente, questiona fortemente a tese da
associagdo Estados Falidos e terrorismo. Segundo os autores, o terrorismo
suicida, nacional ou transnacional, origina-se da mesma causa, qual seja, a
ocupacao militar externa, e, enquanto a mesma persistir, a tendéncia a termos
tais fendmenos persistira. Um segundo achado dos autores € que as diferencas
religiosas entre os interventores externos e a populagdo ocupada € uma
variavel que permite compreender porque determinadas intervencdes culminam
em ataques suicidas e outras ndo. Ademais, a ocupacédo de comunidades afins
(kindred communities), relativas a determinada cultura ou religidao, e nao
necessariamente determinado pais, € o principal fator que leva um individuo a

cometer um atentado suicida.

Outra importante critica a forma como os Estados Falidos foram
identificados € apresentada por Pinar Bilgin e Adam David Morton (2007).
Segundo os autores, a excessiva preocupagao da literatura tradicional com os
supostos sintomas do fracasso estatal, em especial a proliferacdo de grupos
terroristas em Estados Falidos, impede uma andlise pormenorizada sobre as
condi¢cbes estruturais que levariam os paises ao fracasso. Assim, Bilgin e
Morton (2007) chamam as analises sobre seguranca internacional ap6s o 11 de
setembro e que versam sobre Estados Falidos de externalistas e reducionistas:
externalistas por ndo incluirem na andlise o impacto que a globalizacédo e o
capitalismo hodierno teriam nos paises, ndo abordando de forma adequada
como os Estados influenciam e sdo afetados por esses processos®; e
reducionistas porquanto reduzem as ameagas a seguranga ao terrorismo.

# Quando tratados, a globalizacéo e a atual conjuntura do capitalismo internacional sdo vistos
na maioria das vezes como meios que facilitam o transito e a proliferacdo de ameagas como o
terrorismo, e ndo como causadores dessas ameacas.
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Ainda segundo Bilgin e Morton (2004), a adjetivagdo de paises
enquanto fracos ou falidos teria consequéncias problematicas, dentre as quais
destacam-se: a reducdo do sucesso ou fracasso as capacidades coercitivas
dos paises para controlarem seus territdrios - deixando em um segundo plano
a discussao sobre a natureza da democracia nesses territorios; a visao da
fragilidade  estatal como comportamento desviante de  normas
internacionalmente reconhecidas, que serviria como justificativa e legitimacao
para intervengdes; a negligéncia em relagdo aos impactos dos programas de
ajuda e estruturagdo econdémica capitaneados por organizagbes como o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e Banco Mundial, que muitas vezes criam, ou
entdo exacerbam, os sintomas do fracasso. Como alternativa as abordagens

tradicionais, Bilgin e Morton (2007, p. 21) propéem:

Uma maior consideracdo precisa ser dada a como as diferentes
l6gicas de soberania e capitalismo se combinam e formatam as
condigbes estruturais que confrontam os Estados pés-coloniais —
‘falidos’ ou qualquer outro adjetivo. Essas contradicdes sao
capturadas pela maneira como paises especificos internalizam
processos de acumulagao de capital e formas de dominagéo. (...) Em
suma, uma historicizagdo mais profunda dos processos de formagao
estatal no mundo nédo-ocidental é necessaria, ciente da circunstancias
politicas e econdmicas nas quais estes Estados evoluiram.

Ao fim e ao cabo, a partir do debate ora revisado, alcangamos trés
pontos importantes. Em primeiro lugar, temos uma critica a ideia de que a
apreensdo do fracasso estatal consistiria simplesmente na selecdo de
determinados indicadores e o consequente desempenho dos paises segundo
tais dados, mostrando que a percepcdo do fendbmeno pode mudar
drasticamente conforme as variaveis utilizadas. Ademais, por vezes a distincéo
entre causas e os sintomas do fracasso estatal torna-se opaca: a guisa de
ilustracdo, uma guerra civil € uma indicagdo de que um Estado faliu ou é a sua
causa? Nao a toa, Easterly e Freschi (2010) afirmam que o fracasso estatal
pode ser considerado um destruidor de ideias, pois ao tentar combinar
variaveis tao distintas entre si como guerras civis, corrup¢ao, inabilidade para

prover bens publicos, entre outras, cria um agregado extremamente confuso.
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Em segundo lugar, a visdo de que Estados considerados fracos ou
falidos seriam incubadores das ameacas contemporaneas a paz e segurancga
internacional, em especial o terrorismo, também é tensionada, principalmente
pelos estudos positivistas que procuraram testar empiricamente tal premissa.
Parte dos autores apresentados na corrente secdo, a despeito das
metodologias distintas, chegou a conclusées no minimo semelhantes: nao é
possivel fazer afirmagdes conclusivas sobre a associacdo entre Estados
considerados fracos ou falidos e a proliferacao de grupos terroristas. Por fim,
nota-se uma auséncia de analises historicizantes sobre a situagdo dos paises
subdesenvolvidos, optando-se por uma comparag¢ao, muitas vezes implicita,
entre 0 que seria um Estado bem-sucedido e o que esta faltando no Terceiro
Mundo. Ou seja, discutem-se muito as instituicées e o tipo de governo que néo
estariam presentes, mas esquece-se de averiguar que relagées sociais e
formas de dominio realmente existem, subsumindo todos esses processos

pelos conceitos de anarquia, caos social e faléncia estatal.

2.2 Odiscurso sobre Estados Falidos em questao.

Ao tentar avaliar a influéncia do conceito de Estados Falidos apés
seu surgimento em meados da década de 1990, Roland Paris (2011)
argumenta que o sucesso do termo em penetrar e fixar-se nas discussdes
politicas deveu-se muito mais a maneira como a ideia de fragilidade estatal foi
utilizada para se compreender 0os novos problemas de seguranga internacional
do que propriamente aos achados empiricos da nascente literatura sobre o
tema. O autor sugere que o termo surge em grande medida em funcdo da
necessidade de se entender um ambiente internacional ainda carente de
categorias analiticas que substituissem aquelas criadas no periodo da Guerra
Fria, mas que agora tinham seus valores heuristicos questionados. Assim, o
conceito veio primeiro; a literatura empirica surgiu depois. Tal fato € ainda mais
patente a luz da literatura produzida pds-11 de setembro, visto que uma parte
consideravel dos analistas, tais como Fukuyama (2005) e Rotberg (2003;
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2004), nao hesitou em classificar paises como falidos e associa-los a
proliferacao de diversos problemas internacionais, a despeito de andlises mais
aprofundadas sobre esta relagao.

Mediante uma analise mais cuidadosa sobre o conceito de fracasso
estatal, Pureza et al (2007) apontam para o fato de que a literatura tradicional
comunga de dois pressupostos basicos, de certa forma ja apresentados nas
secdes anteriores: Estados fracassam porque nao possuem as capacidades
institucionais, econémicas e politicas para se manterem enquanto entidades
politicas legitimas e autbnomas; e a falta de tais capacidades é sobremaneira
resultante de problemas de governanca interna. Para além, os autores
argumentam que Estado Falido € um conceito negativo, descritivo e prescritivo:
refere-se a algo que nao esta explicito, no caso, o Estado democratico liberal
ocidental, ao afirmar que alguns paises fracassaram em atingir este
determinado patamar; descreve as situacoes de diferentes paises como casos
permanentes de crises e caos; e, por fim, prescrevem que tipo de

caracteristicas e capacidades os Estados devem ter.

Tais pressupostos mostrariam o carater eurocéntrico das analises
sobre a situacado dos paises do Terceiro Mundo porquanto suas experiéncias
sao sempre vistas de forma depreciativa a luz da trajetéria europeia e terminam
por direcionar o debate para perguntas do tipo “por que paises africanos, latino-
americanos e asiaticos ndo conseguiram — e ainda ndo conseguem - emular
Europa e EUA?”. Destarte, uma seara de investigagao interessante € aquela
voltada para a anadlise dos sentidos atribuidos ao termo Estado Falido e as

ameagas que viriam de seu interior. Conforme Newman (2009, p. 437):

O uso da categoria Estado Falido — quando é aplicada, por que, e
com quais consequéncias — ndo é sempre resultado de uma verdade
objetiva ou da realidade, mas sim de uma interpretacdo subjetiva de
eventos que prioriza Estados Falidos mas negligencia — por exemplo
— desafios ambientais ou mesmo epidemias. Como uma
demonstracdo da importancia das construgées politicas, a realidade
empirica dos Estados Falidos é muitas vezes menos importante do
que a percepcao que poderosos atores tém do conceito e das
ameagas com as quais se deparam.
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A partir dessa constatagdo, € possivel identificar uma segunda
corrente de estudos criticos, a qual problematiza a forma como o conceito de
Estado Falido foi construido e vem sendo instrumentalizado. Em outras
palavras, esses estudos focalizam quais pressupostos estariam implicitos na
terminologia, em que circunstancias o conceito seria usado, e quais 0s
impactos académicos e politicos dessa utilizacao, questionamentos estes nada
despreziveis, embora pouco trabalhados pelo mainstream académico e politico.
Para tentar ilustrar essas criticas, acreditamos ser possivel diferencia-las entre
aquelas informadas por perspectivas pds-modernas/pos-estruturalistas e pds-
colonialistas, que salientam que o conceito contribui para producado de
dicotomias que se propdem autoevidentes; e outras que apontam o uso
arbitrario e politico do conceito por autoridades governamentais e as
consequéncias problematicas dessa utilizacéo.

Boa parte das analises interessadas na questdo da representacao e
atribuicdo de sentidos aos chamados Estados Falidos ancora-se em
pressupostos das abordagens pés-modernas/pds-estruturalistas de Relacbes
Internacionais®®, em especial no tratamento dado por essas perspectivas sobre
a relacao entre discurso e realidade. De forma geral, inspirados em trabalhos
de Michel Foucault e Jacques Derrida, as analises a serem revisadas
argumentam que os sujeitos, objetos e as relagdes entre os mesmos e que
constituiriam a realidade s6 se tornam inteligiveis mediante a estruturacéo de
campos discursivos. Em outras palavras, a realidade n&o poderia ser
compreendida como exdgena ao individuo e passivel de ser acessada sem

qualquer interpretacéo.

Teriamos, portanto, uma ruptura com a concepgao
representacionalista da linguagem, afastando-se da ideia de que a linguagem
seria Unica e exclusivamente um reflexo das condicbes materiais e/ou
ideacionais da sociedade. Parte-se agora do pressuposto do real como
resultado de praticas discursivas, ndo possuindo fundacéao ontolégica e sendo
produto de relacbes de poder, as quais dariam forma e sentido ao mundo

% Nazo é nosso objetivo reconstruir todo o percurso das abordagens pés-modernas/p0és-
estruturalistas na area de Relagdes Internacionais. Para uma revisdo especifica sobre o
impacto do pos-modernismo/pés-estruturalismo em Relagdes Internacionais, sugerimos
Nogueira e Messari (2005) e Resende (2010).
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mediante a linguagem e teriam consequéncias praticas, possibilitando e

legitimando determinadas a¢des ao passo que também desautorizariam outras.

O estudo das praticas discursivas, portanto, nao almeja revelar a
verdade que até entdo estaria obscurecida, mas sim verificar como certas
representacbes embasam a producdo do conhecimento e de identidades e
como essas mesmas representacdes tornam determinados cursos de acao
possiveis. Moreno (2011, p. 21) sintetiza bem o impacto que as analises pés-

modernas/pos-estruturalistas teriam sobre o conceito Estado Falido:

(...) ao qualificar determinados Estados como “em ruinas”, “falidos”,
ou pelo menos como representacdes imperfeitas do Estado moderno
e suas populagdes como “atrasadas”, “primitivas”, “guerreiras”, a
literatura ndo esta empreendendo um mero esforgo inocente de
melhor compreenséo destes Estados e das suas sociedades, mas
esta produzindo aquilo que deve ser governado, disciplinado e
modernizado e, desse modo, criando as condi¢des de possibilidade
para as “novas” operagoes de paz da ONU.

Nessa linha, podemos destacar inicialmente as criticas enderecadas
ao trabalho de Robert Jackson sobre os Quase-Estados. De acordo com
Roxanne Lynn Doty (1996), o livro de Jackson, assim como seus artigos com
Carl Rosberg, procura mostrar que, a despeito da situacao africana, é ainda
possivel distinguir o que seria a soberania genuina. Assim, os textos tentariam
reafirmar a real esséncia da soberania a partir de uma justaposicao entre um
tipo diferente e inferior de Estado, o Quase-Estado, e aqueles considerados
Estados plenos. Para tanto, Jackson afiancaria seu argumento em uma série
de oposic¢oes, dentro das quais se destacam 0s conceitos de soberania positiva
e negativa, as quais ndo seriam neutras, mas sim hierarquicas, uma vez que
um dos termos é sempre algo problematico e desviante enquanto o segundo
seria visto como bom e natural.

Desse modo, segundo a autora, a figura do Quase-Estado criada por
Jackson, ao mesmo tempo em que tentaria prover inteligibilidade para a
situacdo africana, reafirmaria o ideal de soberania, o qual poderia ser
encontrado apenas nos Estados plenos. Da argumentacdo proposta por
Jackson temos que a sobrevivéncia dos Estados africanos se deve
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sobremaneira ao beneplacito internacional, e, a partir dessa leitura, torna-se no
minimo improvavel e contraintuitivo verificar se o proprio sistema internacional
nao seria ao menos parcialmente responsavel por gerar as condi¢cdes que dao

origem aos Quase-Estados.

Na mesma linha, Siba N. Grovogui (2002, p. 321) contesta a visao
de Jackson sobre os Estados africanos. Segundo o autor, a compreensao de
Jackson sobre a soberania na Africa estaria equivocada pois:

Primeiro, ele [Jackson] se foca nas instdncias domeésticas da
soberania reduzindo a andlise empirica de seu estudo a uma crénica
sobre o desempenho do Estado africano. Assim, minimiza a
importancia que os mecanismos de governanga global tiveram sobre
as capacidades dos Estados durante a descolonizagdo. Estes
mecanismos se originaram a partir de arranjos politicos e legais que
formataram, de um lado, as atividades dos agentes operando dentro
das estruturas e dos territorios coloniais e, de outro lado, o Estado
pés-colonial. Segundo, Jackson dispensa dois elementos importantes
das reivindicacoes africanas para a soberania. O primeiro é que a
vasta maioria dos africanos esperavam que a descolonizacao
eliminasse as estruturas materiais de subordinagdo politica e
econbémica da ordem internacional pos-colonial. Ademais, os
anticolonialistas esperavam efetiva participacdo nas (e ndo continua
exclusao da) estruturas de tomada de decisdo dos mecanismos de
governanga global. Jackson e analistas da mesma opinido ignoraram
as desigualdades estruturais do sistema internacional contemporaneo
para explicar a capacidade de agéncia africana apdés a
descolonizacdo. Na medida em que imputam responsabilidade aos
africanos, estes tedricos ignoram o papel que a Europa e o Ocidente
tiveram no desenvolvimento das estruturas coloniais e no
estabelecimento das bases para o Estado pds-colonial na Africa.

Por conseguinte, tais equivocos de Jackson contribuiram para
perpetuacdo de dois erros comuns sobre a soberania no Ocidente e na Africa.
O primeiro erro, consoante Grovogui (2002), € a visdo de que o0s paises
ocidentais possuem certa coeréncia organica gerada por uma combinacao
intencional entre Estado e nagdo e um demonstrado desejo de se manter essa
relacdo. O segundo erro seria a ideia de que a soberania dos Estados pos-
coloniais seria um desvio das normas ocidentais, culminando na visdo de que
0s paises africanos s6 se manteriam devido a soberania negativa, outorgada a
eles pelo Ocidente, o que paradoxalmente criou no sistema internacional um
novo tipo de moralidade que daria suporte a governos ilegitimos,
desorganizados e corruptos, situacdo esta que sé seria revertida a partir do
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momento em que a soberania africana fosse subjugada para se assegurar a
estabilidade politica, a justica econémica, os direitos humanos, entre outros.

A visdo depreciativa sobre a experiéncia de outros paises
considerados falidos é um ponto em comum das andlises de Hugues e
Pupavac (2005) e Manjikian (2008). Ambas as analises almejam destacar como
as percepcdes sobre o chamado fracasso estatal ap6s o 11 de setembro de
2001 no minimo assemelham-se a uma narrativa sobre enfermidades, tratando
sociedades saidas de conflitos como patoldégicas e incapazes de se
recuperarem autonomamente. Dizemos “no minimo” pois por vezes a metafora
utilizada para caracterizar o fracasso estatal refere-se explicitamente ao

tratamento de doencas, como no seguinte trecho de Goldstone (2008, p.293):

Impedir o fracasso estatal ndo é simples como consertar um telhado
com vazamentos de uma casa, no qual a tecnologia € conhecida e a
questdo giraria em torno de se aplicar corretamente as solugdes. E
mais como tentar curar um céncer, uma vez que no estado atual do
conhecimento, ndo sabemos precisamente como prevenir ou curar
cada caso. Contudo, podemos sugerir algumas diretrizes gerais para
uma abordagem global (grifo nosso)®".

Assim, por meio dos estudos dos casos do Camboja e dos territorios
que outrora fizeram parte da lugoslavia, Hugues e Pupavac (2005)
argumentam que a nog¢ao de Estado Falido, além de fixar a culpabilidade dos
conflitos nas sociedades em questédo, da a entender que a razao de ser desses
mesmos conflitos pode ser encontrada em predisposi¢cdes inatas das
populacbes desses paises a violéncia. Esse paradigma terapéutico, segundo
terminologia das autoras, caracterizaria as populacbes de Camboja e
lugoslavia como traumatizadas e brutalizadas, o que explicaria o fracasso
estatal, ao mesmo tempo em que retiraria o foco das influéncias politicas
domésticas e internacionais sobre a constituicido do Estado nessas regides,
permitindo que a soberania fosse-lhes negada, uma vez que cambojanos e os

povos da ex-lugoslavia ora seriam percebidos como passivamente a espera de

A analogia com doengas e morte nao é privilégio de Goldstone (2008). Por exemplo, em
1995 Zartman chamava o colapso estatal de uma doenga degenerativa de longo prazo
(ZARTMAN, 19954, p. 8) enquanto Krasner e Pascual (2005, p. 155) diziam que os elementos
do fracasso estatal assemelham-se a folhas mortas que se acumulam em uma floresta.
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ajuda externa, ora como nao confiaveis para liderarem os seus proprios

processos de reconstrucao.

De forma semelhante, Manjikian (2008) argumenta que o ato de
classificar um pais enquanto falido ou bem-sucedido repousa em pressupostos
implicitos sobre o Estado, tratando-o como um corpo, assim como em
premissas relativas a saude, aos tratamentos que parecem ser mais
promissores e a autonomia que os pacientes desfrutam ou ndo uma vez
recebido o diagnéstico. Seguindo o raciocinio da autora, parte significativa das
metaforas utilizadas nas caracterizagbes sobre a relagdo entre fragilidade
estatal e terrorismo compara o Ultimo a uma “virose”, focando-se nos “solos
férteis” de Estados Falidos, assim como no facil “contagio” e “transmissao” para
outros territorios. A partir dessa metafora, a comunidade internacional, assim
como um “‘médico”, é vista como altamente capaz, possuindo todas as
habilidades e capacidades para intervir e resgatar o pais fracassado. A este
altimo, uma vez que nao teria capacidades para tomar conta de si préprio,
restaria apenas aguardar a intervencdo que o salvaria, ja que aos Estados

Falidos nem mesmo optar sobre qual “tratamento” se submeter seria possivel.

E importante reforcar que a autora ndo pretende trivializar os
problemas de diversos paises do mundo: o intento aqui € chamar a atencao
para a forma como a cultural ocidental em geral (e a norte-americana em
particular) escolhe patologizar alguns problemas de governanca e sociedade e
ndo outros (MANJIKIAN, 2008, p. 343). Nota-se também que um dos ganhos
oriundos dos esforcos tanto de Manjikian (2008) quando de Hugues e Pupavac
(2005) é mostrar que a doenca dos Estados Falidos é, na verdade, um
amontoado de sintomas (corrupcdo extensiva, inabilidade para prover bens
publicos e projetar poder sobre o territério, baixos indices educacionais,
desemprego, entre outros), ou seja, ndao advém de nenhuma qualidade

essencial, mas sim da forma como se decide interpretar o quadro geral.

Sao também dignos de nota os trabalhos que, amparados em
insights da literatura pos-colonialista®, problematizam a caracterizagéo

%2 Novamente, ndo é nosso objetivo reconstruir todo o percurso tedrico e histérico do pos-
colonialismo nas Ciéncias Humanas ou mesmo em Relag6es Internacionais. Para uma revisao
dessa literatura, remetemos os interessados a Krishna (2009) e Young (2008).
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corrente dos chamados Estados Falidos. Dentre o0s pressupostos péds-
colonialistas, que informaram teoricamente as analises em questao, alguns
semelhantes aqueles das abordagens pds-modernas/pés-estruturalistas,
destaca-se a ideia de que a producéo do conhecimento ou das representacdes
é inseparavel de questdes relativas ao poder, e a de que o mundo social nao &
um objeto inerte a espera de uma descricdo imparcial, objetiva e
desinteressada: pelo contrario, conforme nos diz Krishna (2009, p. 73), as
representacbes sobre a realidade dependem sobremaneira de questdes
relativas a quem descreve, de onde partem as descricdes, quais Sao0 0S

interesses dos responsaveis pelas descricoes, entre outros pontos.

Em sua obra classica, Orientalismo, Edward Said (1979) argumenta
que o conhecimento ocidental sobre as sociedades orientais, em especial as
muculmanas, nao pode ser dissociado do fato de que foram poténcias
europeias quem conquistaram e colonizaram tais regibes e que o0s
colonizadores acreditavam na sua superioridade inata sobre os colonizados.
Os conhecimentos produzidos nessas circunstancias eram menos
representacbes empiricamente verificiveis sobre essas sociedades e mais
observacdes possibilitadas pelo uso da violéncia e que permitiram a exploracao
e o dominio sobre esses povos e que ao descreverem o Outro oriental na
maioria das vezes de forma pejorativa contribuia para a construgcdo do Eu

ocidental como o seu contrario, sempre adjetivado como superior.

Nessa linha, talvez seja de Jonathan Hill (2005) uma das criticas
pds-colonialistas mais incisivas ao conceito de Estado Falido. Partindo da
premissa de que o Primeiro Mundo e o Terceiro Mundo nao séo entidades ou
divisbes geograficas naturais, mas sim que se formam um em relagédo ao outro,
o autor identifica dois elementos centrais na tese sobre o fracasso estatal:
primeiramente, a identificacdo dos Estados Falidos como incapazes ou
desinteressados em desempenhar as fungcées que deveriam cumprir; e, em
segundo lugar, a definicdo de quais seriam essas funcdes, destacando-se o
provimento de bem-estar, ordenamento legal e seguranca. Logo, embasando
as descrigdes sobre Estados Falidos jazeria a definigdo do que constituiria um
Estado bem-sucedido e das capacidades que os paises deveriam ter. Assim:
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Ao adotar uma perspectiva eurocéntrica, a abordagem comparativa
escolhida pela literatura tradicional para identificar Estados Falidos
torna-se inadequada para explicar o desenvolvimento individual dos
Estados. Ao invés de explicar por que os problemas sociopoliticos de
um Estado surgiram, esta abordagem comparativa meramente
salienta que os Estados africanos sao diferentes daqueles do
Primeiro Mundo antes de condenar os Estados africanos por serem
diferentes. Estados séo identificados como falidos n&o pelo que sao,
e sim pelo que eles ndo sao. (...) O processo de identificagdo de um
Estado Falido é portanto analiticamente de pouca valia para explicar
por que Estados estédo passando por problemas politicos, econémicos
e sociais que resultaram na descrigao de falidos (HILL, 2005, p.148).

Ademais, a partir dessa caracterizacao problematica, a Unica saida
para os Estados Falidos seria a ajuda de atores externos, apresentados como
benevolentes, como as forcas capazes de restaura-los e os resgatarem,
retirando desses mesmos interventores quaisquer responsabilidades acerca do
fracasso estatal.

Problematizar esse ponto € a intencao de Hill (2009) em trabalho
que investiga a utilidade analitica do conceito de Estado Falido quando
aplicado ao caso da Argélia. Segundo o autor, tentar compreender a guerra
civil argelina da década de 1990 a luz do conceito de fracasso estatal,
salientando apenas a incapacidade do Estado em desempenhar determinadas
fungcbes como principal determinante para a continuidade do conflito, é deixar
de lado a influéncia que atores internacionais tiveram na situagéo, em especial

o FMI e o0 Banco Mundial.

Logo, o autor tenta mostrar que as reformas estruturantes da década
de 1990, exigidas pelos organismos supracitados, enfraqueceram a capacidade
da Argélia em prover servicos considerados necessarios para a populacao e
que estariam no rol de fungbes a serem desempenhadas por Estados bem-
sucedidos, constituindo-se assim numa das variaveis mais importantes a levar
parte dos argelinos a apoiar os insurgentes, da mesma forma que
financiamentos externos possibilitaram que governo e rebeldes prolongassem
0s embates. Assim sendo, mediante o exemplo da Argélia, Hill (2009) tensiona
a visdo de que as causas do fracasso sdo sumamente domésticas, além de
verificar como as conexdes do pais com o sistema internacional

potencializaram seus problemas.
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Por fim, temos a contribuicdo de Marta Fernandez Moreno (2011)
que, mediante o estudo de caso da Somalia, questiona a construcao discursiva
do fracasso estatal. Segundo a autora, a caracterizagdo das “novas” operagdes
de paz da ONU, em especial aquelas conduzidas a partir do final da Guerra
Fria, depende de uma determinada visdo sobre as sociedades alvo. Mais

especificamente:

(...) a producédo da descontinuidade/inovagdo das operagdes de paz
em relacdo ao passado colonial depende da continuidade das
sociedades alvo de tais operacbes vistas como sujeitas a conflitos
ancestrais de natureza enddgena, ligados a um passado pré-colonial;
revelando, desse modo, uma dependéncia multua entre as
identidades “moderna”, produzida como simbolo do progresso, e
“tradicional”, construida como atrasada (MORENO, 2011, p. 17,
negrito no original).

Informada pelas abordagens pds-modernas/pés-estruturalistas e
pds-colonialista, Moreno procura desestabilizar o discurso de que as “novas”
operacdes de paz seriam uma inovacao frente ao passado colonial. Pelo
contrario, a autora sugere que a logica subjacente a estas missdes € a da
teoria da modernizacao, a ideia de que o desenvolvimento se da por etapas,
levando sociedades até outrora consideradas tradicionais para a modernidade.
Desse modo, as operac¢des permitiriam retirar os chamados Estados Falidos do
caos social no qual estariam inseridos, colocando-os no caminho do
desenvolvimento. Contudo, a condicdo de possibilidade para tal visdo é
calcada numa caracterizacao estatica de paises como a Somalia, cuja situacao
sempre é percebida como derivada da continuidade dos seus modos de
organizacao social pré-modernos. Moreno também destaca o carater hibrido da
a Somalia, resgatando discursos que apontam para a influéncia dos atores
ditos modernos no atraso das sociedades hoje consideradas passiveis de uma
intervencgédo, perturbando assim as fronteiras discursivas entre o progresso e a

racionalidade de atores externos e a barbarie e irracionalidade somali.

Diferente das analises discutidas anteriormente, as quais
questionam o conceito de Estado Falido por meio de afinidades teérico -
epistemoldgicas - em especial a atencéo dispensada a importancia das praticas
discursivas para a constituicdo do sentido do fracasso estatal -, 0 que une a
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segunda linha de criticas ao discurso do fracasso estatal é a énfase dada as
consequéncias da utilizacao politica dessa terminologia. A preocupacao maior
agora é questionar as circunstancias em que o termo é utilizado e destacar que

tal uso reflete interesses politicos de determinados atores.

Em alguma medida, tal ponto ja foi salientado pelo préprio periddico
Foreign Policy, quando da publicagcdo do Failed States Index de 2009. A
reportagem centra-se na diferenga entre as visbes norte-americana e chinesa
sobre a situagédo dos paises do Terceiro Mundo, destacando o fato de que na
ansia por matérias-primas e energia, Pequim vem recorrentemente buscando
investimentos em paises os quais, segundo a agenda de seguranca dos EUA,
seriam considerados falidos e, no minimo, de alto risco. Contudo, além do
acesso a estes insumos, a China também estaria conseguindo apoio politico de
diversos paises em temas sensiveis da politica externa chinesa, como o
isolamento de Taiwan e votacdes relativas a direitos humanos na ONU.
Segundo dados arrolados pelo jornal O Estado de Sao Paulo de 14 de fevereiro
de 2011, apenas na Argélia, empresas chinesas ja tem contratos fechados de
mais de 20 bilhées de déblares, e a atuacao de Pequim em paises como Sudao,
Zambia e Africa do Sul visa garantir o acesso irrestrito as matérias-primas

necessarias para garantir o crescimento econémico do pais. Logo:

(...) enquanto os EUA e seus aliados discursam para autocratas do
Terceiro Mundo sobre boa governanga e transparéncia, engenheiros
chineses constroem estradas paras as casas de final de semana dos
ditadores (HALPER, 2010, p. 99).

O que outros autores fazem €& mostrar que visualizar o fracasso
estatal mais como oportunidades do que como riscos nédo é privilégio chinés.
Boas e Jennings (2007), ao mapear as circunstancias em que o termo foi
utilizado avangam a hip6tese de que paises adjetivados enquanto falidos séao
aqueles nos quais a recessao e informalizacédo do Estado - a medida em que
as decisbes sobre distribuicao e redistribuicdo de bens e recursos ocorrem fora
e entre as estruturas estatais - sdo considerados uma ameaca aos interesses
do Ocidente. Em outros paises, contudo, esse funcionamento do Estado nao é

apenas aceitavel, mas em certa medida facilitado uma vez que pode vir a criar
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condicbes mais propicias para negocios. Classificar (ou ndo) Estados como
falidos seria um meio para delinear repostas politicas consideradas mais

adequadas para esses paises.

Nos casos de Afeganistdo e Somadlia, Beas e Jennings (2007)
argumentam que prevaleceu o enquadramento securitario, ou seja, a situagao
de tais paises foi percebida como ameaca aos interesses norte-americanos,
resultando em respostas militares para as duas conjunturas. No Afeganistéao,
0s autores destacam que o regime do Taliba controlou boa parte do territério do
pais, conseguindo até combater o cultivo de épio; todavia, o que levou o regime
do Talibd a cair e ser considerado falido ndo foi uma situacdo de fracasso
estatal, e sim a intervencao dos EUA apéds os atentados de 11 de setembro de
2001. Os autores nao desconsideram os argumentos humanitarios para a
derrubada do Talibd; o problema é que estes mesmos argumentos sé foram
formalmente verbalizados apds os atentados, quando os interesses norte-
americanos, que até o final da década de 1990 ndo divergiam dos do
Afeganistao®, mudaram a partir da conexéo entre Bin Laden e o Talibd. Com
relacdo a Somalia, os autores argumentam que apesar de ser considerado um
pais fracassado desde o inicio da década de 1990, o conceito foi
operacionalizado em 2006, quando as Islamic Court Unions (ICU) estavam

conseguindo estabilizar por¢des consideraveis do territério somali.

Por outro lado, nos casos de Sudao e Nigéria, paises considerados
fracassados segundo parte significativa de analistas, as respostas foram
distintas. No caso do primeiro, as jazidas de petroleo existentes e a presenca
chinesa no pais funcionariam como um eficiente escudo contra o
enquadramento securitario para a situacdo sudanesa. Com relacdo a Nigéria,
apesar da circunstancia precaria no entorno do delta do rio Niger,
principalmente pobreza e desemprego, combinados com problemas
ambientais, crime e corrupgao, tratar o pais como falido ndo € do interesse de
poténcias ocidentais visto que, além das reservas de petréleo, o governo de
Abuja é visto como parceiro confidvel e poténcia regional numa porcao do

% Rashid (2001) afirma que apdés a chegada do Talibbd ao poder, os EUA iniciaram
conversagbes com o regime tendo em vista a passagem de oleodutos pelo pais, além de
perceberem o novo governo como um importante contraponto ao Ird na Asia Central.
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continente africano vista como bastante problematica. Bgas e Jennings (2007,
p. 483) concluem afirmando que situagbes de Estados Falidos sdo ora
definidas como ameacas e outras vezes ndo: o ponto crucial é que o conceito e
0 termo em si ndo jogam qualquer luz sobre a questao da seguranga humana

nos paises em questao.

Em linha similar, Nasser (2009) aponta para o fato de que o termo
Estado Falido tem se tornado um expediente conveniente para que as grandes
poténcias, em associagdo com empresas multinacionais, possam intervir
nesses territérios e assim facilitar o acumulo de riqguezas mediante a
exploracdo de recursos naturais, o que atualmente resulta num envolvimento
cada vez maior de paises como EUA, Russia e China nos conflitos internos,
ora disputando recursos, ora apoiando militarmente as fac¢cdes em conflito. No
caso da estratégia norte-americana para a Africa, por exemplo, Nasser chama
a atencao para o fato de think tanks influentes no governo, como o Council on
Foreign Relations, destacarem a necessidade de se ampliar o papel das forcas
militares do pais e assim vigiar e controlar as fontes energéticas e os sistemas
de distribuicdo do continente africano frente a vazios de poder e ameacgas

como o terrorismo, caracteristicas do fracasso estatal.

Chapaux (2009) caminha em direcdo semelhante a de Nasser e
Boas e Jennings, apresentando duas andlises interessantes sobre o uso do
conceito de Estado Falido e as consequéncias dessa utilizacdo. Segundo o
autor, o conceito de Estado Falido, ao menos em tese, permitiria aqueles que o
criaram impor um modelo de governanga aos paises classificados como
fracassados. Contudo, mediante os exemplos da intervengédo norte-americana
no lraque e as respostas internacionais aos disturbios ocorridos na Bolivia
entre 2003 e 2006, Chapaux argumenta, primeiramente, que nem sempre 0
termo é utilizado com este objetivo e que, em segundo lugar, quando o termo é
utilizado para promover mudangas de regime nem sempre se obtém éxito,

muitas vezes devido as resisténcias dos paises-alvo.

Ao mapear a aplicacao do termo ao regime de Saddam Hussein , o
autor identifica trés utilizagbes distintas em momentos diferentes e por atores
distintos. Primeiramente, antes da intervencao, veiculos de midia e autoridades

do governo negaram que o lraque fosse um Estado Falido. Num segundo
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momento, 0s opositores a guerra utilizam o termo para afirmar que o lraque se
tornou um Estado Falido em decorréncia da intervencao norte-americana. Por
fim, Chapaux identifica o retorno do conceito ao discurso oficial, momento mais
significativo da utilizagao, seja em figuras como a do ex-secretario de Defesa
Colin Powell ou mesmo no entdo candidato democrata a presidéncia, John
Kerry. A especificidade desse momento deve-se ao fato de que o discurso
sobre o fracasso estatal € utilizado como justificativa e legitimagdo para a
presenca das tropas estrangeiras no lraque pois os Estados que estdao no
Iraque tem que ficar para evitar a produgdo de um novo Estado Falido
(POWELL, 2003 apud CHAPAUX, 2009, p. 122). Sumarizando, Chapaux
(2009) afirma que a nogao de Estado Falido foi utilizada para tentar dar
legitimidade a intervencéo no Iraque, e ndo impor um modelo de governanga.

Ademais, o autor argumenta que:

A relacdo de causalidade entre a intervencdo e a situacdo atual do
Iraque é esquecida; o trabalho de reconstrucdo dos EUA ja nao é
descrito como a reparacdo de um dano e sim como uma necessidade
objetiva. Assim, a legitimidade da ocupacdo nao se avaliaria em
termos da legitimidade do ataque, a qual muitos se opuseram, mas
agora se apresentaria como uma missao altruista que intenta evitar
que o lraque rume ao caos (CHAPAUX, 2009, p. 123).

No caso da Bolivia, quando da nacionalizagdo dos hidrocarbonetos
iniciada em 2003 pelo presidente eleito Evo Morales e dos conflitos que dai
redundaram entre o governo e as empresas afetadas, Chapaux (2009) diz que
o conceito de Estado Falido foi utilizado por analistas para afirmar que os
problemas pelos quais 0 pais passava eram consequéncias de um processo de
fracasso estatal que se instaurava e que demandava solugdes rapidas, pois,
caso contrario (WASHINGTON POST, 2003, apud CHAPAUX, 2009, p. 132):

Poderemos ver uma possivel secessdao ou uma guerra Ccivil
devastadora. Tamanho caos no coragdo do continente se espalharia
para além das fronteiras bolivianas, desestabilizando seus vizinhos e
interrompendo a economia da regido. Em ultima instancia, a Bolivia
pode se tornar o Afeganistdo dos Andes, um Estado Falido que
exporta drogas e desordem.
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No caso do pais andino, o autor afirma que o discurso objetivava
contribuir para questionar o governo iniciado apds a eleicdo de Evo Morales.
Contudo, as criticas que esse enquadramento recebeu e a pouca receptividade
gue o mesmo teve tanto no discurso académico como politico impediram que a

visdo do fracasso estatal boliviano se estabilizasse.

A segunda analise, realizada por Chapaux e Wilén (2009), inicia-se
com uma pergunta bastante pertinente: a distincado entre Estados Falidos e
aqueles considerados bem-sucedidos teria alguma influéncia nas relagdes
internacionais, mais precisamente na forma como os paises se relacionam na
pratica? Para tentar responder a essa indagacao os autores direcionam suas
atengbes para o relacionamento dos Estados dentro do Peacebuilding
Commission (PBC), érgdo da ONU criado em 2005 para coordenar as
reconstrucdes de paises saidos de conflitos. Por meio da analise dos casos do
Burundi e Serra Leoa, os autores argumentam que os paises sob o escrutinio
do PBC, mesmo que nao sejam explicitamente nomeados Estados Falidos séo
considerados menos capazes para resolverem seus problemas. A
consequéncia dessa visdo é que a fragueza dos referidos paises o0s
deslegitimariam para serem participantes ativos nas discussdes e os alijariam

da tomada de decisdes sobre seu préprio processo de reconstrucao.

Em sua reflexdo sobre Estados Falidos, os autores utilizam o
conceito habermasiano de discurso ético, o qual se refere as regras que
embasariam e legitimariam um debate assim como as decisées tomadas apoés
o mesmo>* que, nas palavras de Linklater (2007), definiriam a priori o formato
do processo de tomada de decisbes mas ndo a natureza da decisdo a ser
alcangcada. Dito de outra forma, a ética de um debate estabelece os
procedimentos dos debates para que individuos possam expressar as suas
demandas e diferencas morais e assim resolvé-las, quando, possivel, mediante
a forga do melhor argumento. N&o almeja predizer ou condicionar o resultado
final, mas, ao mesmo tempo em que aponta os critérios formais que

precisariam ser satisfeitos, também convidaria os participantes a refletirem

% Em Relagbes Internacionais, certamente um dos grandes interlocutores de Habermas ¢
Andrew Linklater, que faz uso da teorizagdo do autor para repensar temas como as
transformagbes do Estado frente a globalizacdo e a possibilidade de uma ética internacional.
Para maiores detalhes, remetemos os interessados a Linklater (1998 e 2007).
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sobre que estruturas e crengas obstruem a concretizagcdo do didlogo aberto.
Com esse ponto de partida, Chapaux e Wilen identificam dois tipos de ética
dentro da politica internacional.

Em primeiro lugar teriamos a ética de identidade, cujo melhor
exemplo seria a filiagdo a ONU: um pais ndo precisa ser bom ou mau,
ocidental, rico ou democratico para se filiar a organizacao; o simples fato de ser
um Estado é suficiente para que sua vontade tenha peso dentro da ONU, com
excecdao do Conselho de Seguranca. Consequentemente, em um debate
envolvendo este tipo de ética, as decisGes seriam consideradas legitimas
somente se seguissem a vontade de todos (consenso) ou a vontade de uma
maioria pré-definida e aceita pelos participantes que seriam afetados pela
decisdo a ser tomada. O segundo tipo seria a ética da capacidade,
exemplificada pela filiacdo ao FMI, pois a importancia econémica de
determinados paises daria mais peso as suas decisdes, ou seja, ndo importa
apenas se vocé é um Estado, mas também que tipo de Estado vocé é.

Essa distincdo € importante para o intento dos autores, pois, a
despeito de formalmente as decisGes dentro do PBC serem tomadas via
consenso, ou seja, todos em tese teriam o mesmo peso, 0 que se observa é a
consolidacdo de uma ética de capacidade: mediante os relatorios das
discussdes sobre os casos do Burundi e Serra Leoa, seria possivel verificar
uma oposicdo cada vez mais patente entre paises considerados bem-
sucedidos e aqueles vistos como fracassados e, consequentemente, uma
tendéncia a considerar legitimo que paises vistos como mais capazes
impusessem suas decisées sobre a reconstrugdo de terceiros, decisdes estas
que afetariam mais diretamente as populacées de Burundi e Serra Leoa, mas
cujo plenipotenciario no PBC nao teria como influenciar o contetdo. Segundo
0s autores, incorrer-se-ia no risco de que paises considerados incapazes nao
teriam o que dizer sobre sua prépria reconstrucao, quaisquer que fossem os
objetivos a serem alcan¢cados ou mesmo onde 0s recursos a serem investidos

deveriam ser alocados, devido ao tipo de ética dominante no PBC.
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2.3. As Reconstrugoes de Estados em questao.

Conforme ja dito na primeira seg¢éo do corrente capitulo, a literatura
ortodoxa sobre reconstrucdo de Estados privilegiou analises que almejavam
fazer um levantamento de casos, diagnosticando acertos e possiveis equivocos
das operagdes e caracterizando-se muitas vezes num compéndio de licoes
aprendidas, procurando assim auxiliar na criagdo de uma memoaria institucional
que pudesse posteriormente informar missdes. Por conseguinte, em sua
grande maioria os trabalhos produzidos foram formatados como estudos de
casos de intervengdes especificas (DURCH, 1993; 1996) ou que, a partir de
analises anteriores, arrolavam as principais dificuldades em campo e
apresentavam recomendacdes aos atores responsaveis pelas missdes
(CAPLAN, 2005; DOBBINS ET AL, 2007). Apesar das diferencas de formato, a
intencdo dos autores € similar, e pode ser sintetizada pelas palavras que
Dobbins e colaboradores (2007, p. vii) utilizam para justificar seu trabalho®:

Cada nacgéo a ser reconstruida pode ser Gnica, mas os reconstrutores
possuem um numero limitado de instrumentos nos quais confiar.
Estes sdo na maioria das vezes 0s mesmos de uma missdo para a
outra. Este guia esta organizado ao redor dos principais componentes
utilizados em todas as missdes para se reconstruir Estados, incluindo
soldados, policiais, administradores civis e peritos em reformas
politicas e desenvolvimento econémico. O guia descreve como 0s
contingentes sao recrutados e mais bem organizados, qual a
quantidade de cada componente para as missbées assim como por
quanto tempo eles serdo necessarios e se foram bem empregados
em operacgdes passadas. (...) O objetivo ndo é sugerir que reconstruir
Estados pode ser reduzido a algumas férmulas simples ou que o
sucesso depende simplesmente da mistura de determinados
componentes. Todavia, combinar aspiracdes com recursos é
essencial para o sucesso. Este guia almeja ajudar nesse processo.

A luz da classica distingdo proposta por Robert Cox (1981),
podemos afirmar que tais estudos possuem um carater de resolugdo de
problemas, ou seja, a proposta € verificar a partir da experiéncia em campo

%% Este trabalho de Dobbins et al (2007), também fruto da série de estudos produzidas pela
RAND Corporation sobre nation-building, € uma continuidade das analises sobre as operagdes
lideradas pelos EUA (DOBBINS ET AL, 2003) e pela ONU (DOBBINS ET AL, 2005) e ganhou o
sugestivo titulo de The Beginner’s Guide to Nation-Building.
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como a operacionalizagdo das missdes pode ser incrementada, facilitando a
concretizacdo dos objetivos finais que, hodiernamente, seriam o fim das
hostilidades, a estabilizacdo dos paises e a instauragdo de um regime
democratico-liberal, coroada com a realizagdo de eleicdes. Embora seja um
intento nada desprezivel, esse tipo de investigagdo ndo questiona, por
exemplo, como pretende uma vertente da teoria critica, se as causas dos
conflitos em questdo n&o seriam intrinsecas ao funcionamento do sistema
capitalista internacional, ou se as operagbes de paz e as correntes
reconstru¢des de Estado ndo contribuiriam para a manutencao da atual ordem
internacional. Jakobsen (2002, p.p. 267-268), ao avaliar os estudos sobre

operacdes de paz argumenta que:

Nao é surpreendente que a mudanga dramatica no nimero e na
natureza das operagdes de paz da ONU no decorrer dos anos 1990
tenha produzido uma avalanche de publicagdes discutindo suas
implicagdes operacionais. O que é realmente surpreendente é a
quase completa auséncia de publicagdes procurando explicar por
que tais mudangas ocorreram. Dois fatores provavelmente explicam
tal falta de interesse. Uma é a preocupacao com assuntos praticos e
estudos de caso que sempre caracterizaram o estudo de operacgdes
de paz. Certamente o campo tem sido criticado por nao ser teérico e
por falhar em nao proporcionar insights relevantes para outras areas
da Ciéncia Politica. O segundo fator € o amplo pressuposto de que a
transformagao nas operagdes de paz pode ser explicada unicamente
pelo fim da Guerra Fria.

Em rota semelhante, Paris (2002) afirma que ao privilegiar as
implicagdes operacionais que as transformagdes do contexto internacional pos-
Guerra Fria impuseram as operacdes de paz - em especial as chamadas
operagdes de peacebuilding®, as quais almejam, além de encerrar os conflitos,
criar as condigdes para uma paz duradoura dentro dos Estados — a maior parte
dos estudos sobre o tema negligenciou, por exemplo, os pressupostos
ideoldgicos dessas empreitadas. Para além de um mero exercicio de resolu¢ao
de conflito e um fenbmeno que surgiria em reacdo as chamadas Novas
Guerras ou mesmo aos Estados Falidos, as transformacdes das operacdes de

paz apdés a Guerra Fria seriam reflexo de uma conjuntura maior, a qual

% Para fins de destaque, o termo peacebuilding utilizado por Paris e pelos demais autores a
serem apresentados nessa secao corresponde a definicdo apresentada no Brahimi Report, de
2000, e ja referenciado na nota de rodapé 9 do corrente capitulo.
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procuraria globalizar um modelo de governanga domeéstica — a democracia

liberal — do centro para a periferia do globo.

Na esteira de questionamentos como os até aqui apresentados, um
conjunto significativo de autores procurou verificar 0 que uma analise mais
pormenorizada sobre as caracteristicas das operagdes de paz poderia dizer
sobre a natureza do sistema internacional e como estas estariam replicando
um modelo de governanga doméstica e internacional. Dentre os principais
pontos a serem questionados, portanto, destacam-se indagagdes sobre a ideia
de que as operagdes de paz seriam ferramentas imparciais vis-a-vis o corrente
ordenamento internacional e que para se alcancar a paz em situagdes pos-
conflito seria imprescindivel criar um ambiente que se coadunasse com 0s

ditames dessa mesma ordem.

Além de perguntas como “por que algumas missdes sdo mais bem
sucedidas do que outras” ou “como melhorar a operacionalizacdo das
mesmas”, Paris (2000; 2002) destaca a importancia de se problematizar a
existéncia das operagdes de paz ao invés de simplesmente toma-las como algo
dado, como um mero exercicio técnico de resolucdo de conflitos. Em trabalho
bastante influente, o autor argumenta que as operacdes de paz que buscam
estabilizar situagdes pds-conflito levam consigo uma visao especifica de como
os Estados deveriam se organizar, baseados nos principios da democracia
liberal e da economia de mercado.

Assim, Paris (2002) faz um paralelo entre as correntes operacodes e
as missodes civilizadoras da era colonial: a despeito do abandono de uma
linguagem retrégrada que contrapunha civilizados e bérbaros, hoje as missbes
ancorar-se-iam na crenca da superioridade da democracia liberal como forma
de governo a ser transplantada para os paises da periferia do sistema. Em
adicdo a este argumento, o autor sugere que além de refletir interesses dos
interventores e de agéncias internacionais, as operac¢des de paz seriam
também constrangidas pelo que chamou de cultura global, ou seja, normas
internacionais que legitimariam certas politicas e desautorizariam outras
(PARIS, 2003). Destarte, ap6s a Guerra Fria a democracia liberal poderia ser
considerada a forma mais legitima de governanca doméstica e todas as

missdes seriam embasadas nesse principio.
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Apesar dos apontamentos pertinentes, Paris apresenta um
posicionamento reformador frente as operagcdes de paz e as atuais
reconstrugcdes de Estados. Em outras palavras, o autor acredita que
democracia e economia de mercado s&o variaveis essenciais para a resolugao
dos conflitos, mas que as atuais missbes pecam por fazerem uso de
estratégias de implementacdo equivocadas. Em sua obra mais conhecida,
Paris (2004) avanca a hipétese de que as missdes da década de 1990 foram
guiadas por uma légica de liberalizagdo: no ambito politico liberalizagao seria
sinbnimo de democratizacdo enquanto que na esfera econdémica teriamos uma
orientagdo para a consolidacdo de uma economia de mercado nos paises
saidos de conflitos. Sua proposta entdo € uma nova estratégia para as
operacdes de paz denominada Institucionalizacdo antes da Liberalizagdo
(Institutionalization before Liberalization), ou seja, partindo-se da premissa de
que democratizacdo e reformas orientadas ao mercado devem ser o objetivo
das missdes, mas que tais metas sao transformagdes muito profundas e
podem tumultuar a fragil paz em construcdo, para se evitar quaisquer efeitos
desestabilizadores seria importante que (PARIS, 2004, p. 7):

Primeiro, os interventores deveriam postergar a introducdo de
reformas democraticas e pré-mercado até que uma rede rudimentar
de instituicbes domésticas capazes de administrar as tensbes da
liberalizacdo tenham se estabelecido. Em segundo lugar, assim que
tais instituicbes estiverem em funcionamento, os interventores devem
administrar os processos de democratizagdo e reformas econémicas
de forma incremental e a partir de etapas, ao invés de imediatamente
libertarem a competicdo politica e econdmica. A estratégia contém
outros elementos, mas seu ponto principal € o seguinte: o que é
imprescindivel no imediato po6s-conflito ndo sdo eleicdes rapidas,
efervescéncia democratica ou mesmo uma terapia de choque na
economia mas sim uma abordagem gradual e controlada para a
liberalizacdo, combinada com a imediata construcdo de instituicoes
governamentais que controlem as reformas politicas e econémicas.

Neste conjunto de elementos, dentre eles os acima citados, também
fazem parte da estratégia de Institucionalizacdo antes da Liberalizacdo: (1)
esperar até que as condigdes estejam maduras para eleicdes, ou seja,
aguardar até que partidos moderados estejam dispostos a competir sem
retornar as armas e que as instituicoes politicas estejam prontas para

administrarem o embate eleitoral; (2) fomentar instituicbes que premiem a
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moderagao e nao o extremismo; (3) promover uma boa sociedade civil, que &
aquela interessada em findar com as polarizacdes e que dé suporte para os
partidos politicos; (4) controlar o discurso de édio na imprensa e na sociedade;
(5) adotar politicas econ6micas que reduzam os conflitos, tais como
investimentos em infraestrutura que melhorem a qualidade de vida das
pessoas e ndo politicas de arrocho fiscal e controle de gastos, por exemplo; e
(6) a construcdo de instituicdes estatais efetivas®’.

Se as criticas de Paris concentram-se nas estratégias utilizadas
atualmente para se alcangar a paz dentro de paises saidos de conflitos, outros
autores procuraram investigar mais precisamente de que forma as operacoes
de peacebuilding e as correntes reconstrugcdes de Estados poderiam estar
relacionadas com a manutencado da atual ordem internacional. Nesse sentido,
sdo significativas as contribuicbes de Mark Duffield, Michael Pugh, David
Chandler e Oliver Richmond, os quais, cada qual a seu modo, discutem que
tracos do sistema internacional contemporaneo podem ser apreendidos
mediante andlises pormenorizadas sobre as operacdes de peacebuilding e

demais estratégias utilizadas para se reconstruir Estados.

O denominador comum da obra desses autores é a nogédo de paz
liberal, que sintetizaria um conjunto de discursos e préaticas que enfatizam o
desenvolvimento de normas internacionais € a promo¢ao da democracia e dos
direitos humanos, mediante intervencdes se necessario, para se alcangar a paz
e seguranca internacional. Tais praticas seriam transmitidas pelas correntes
operacdes de peacebuilding e reconstrucdes de Estado e contribuiriam para a
construgdo de um tipo especifico de paz. Se, de um lado, os debates sobre a
paz democratica diriam respeito & auséncia de conflitos interestatais entre

democracias, 0 conceito de paz liberal, por sua vez, tentaria dar uma resposta

% 0 viés reformador do autor é ainda mais saliente em um de seus Gltimos textos. A despeito
de criticas relativas a atengédo inadequada as condigbes institucionais domésticas para o
sucesso da democratizacdo e das reformas pr6-mercado, a falta de coordenagao entre os
diversos atores internacionais envolvidos, a pouca vontade politica dos interventores para
completar as tarefas, assim como 0s recursos exiguos para as missées e a baixa participagao
da populacdo local nas principais decisdes relativas as reconstrugbes, dentre outras, Paris
(2010) afirma que parece ndo haver alternativa ao peacebuilding liberal e que tais missdes
podem e devem ser reformadas, mas dizer que as mesmas fizeram mais mal do que bem seria
uma acusagao no minimo exagerada.
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para as questdes relativas a que tipo de paz esta sendo construida e quais as

consequéncias dessa paz nos paises em reconstrucao.

Cronologicamente, Duffield (2001; 2002) é o primeiro a apresentar
tal conceituacdo. Segundo o autor, a partir da década de 1970 houve uma
importante transformagao no capitalismo mundial: de uma légica expansiva e
inclusiva, que procurava agregar todos os territérios, cada qual contribuindo
para o funcionamento do sistema como um todo, teriamos agora um
movimento de concentragdo e exclusdo, ou seja, o comércio, financas e
complexos industriais formais estariam cada vez mais concentrados em
determinadas regides das Ameéricas, Europa Ocidental e Leste Asiatico,
enquanto que outras regidbes - coligidas pelo autor no termo Sul e que
reuniriam a Africa, Asia Central, entre outros - estariam excluidas do sistema
formal®®. Essa exclusdo teria ocorrido pelo fato que a demanda por produtos
tradicionais produzidos por esses paises teria declinado, os investimentos
diretos tornaram-se arriscados devido a conflitos civis e governos instaveis, a

forca de trabalho ndo seria qualificada, dentre outros fatores.

Paralelamente a esta reconfiguracao do sistema capitalista hodierno,
em muito influenciada pela derrocada soviética e a consequente supremacia
liberal norte-americana, teriamos uma reinterpretacdo da natureza da
seguranga. Principalmente apds o final da Guerra Fria, a preocupagcdo com
guerras interestatais deslocou-se, dando lugar a uma crescente vilanizacao do

subdesenvolvimento:

O foco das novas preocupacgdes de seguranga nao sao as ameacas
de guerras interestatais mas o perigo do subdesenvolvimento como
fonte de conflito, atividade criminal e instabilidade internacional. Esta
reinterpretacdo, ademais, significa que a légica do sistema é de
exclusdo, a ideia de que o subdesenvolvimento é perigoso e
desestabilizador proporciona justificativas para continua vigilancia e
engajamento (DUFFIELD, 2001, p. 7).

%8 Duffield (2001) argumenta que tal exclusdo nao significa um vacuo de qualquer tipo de
atividade econdmica transnacional nessas regides ou mesmo uma exclusio total. De acordo
com o autor, o Sul estaria se integrando ao capitalismo liberal por vias informais, mediante o
aprofundamento de todos os tipos de atividades paralelas e transnacionais com os paises do
Norte, muitas delas até consideradas ilegais, como trafico de drogas e armas, por exemplo.
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Excluidos do sistema capitalista formal e representados como
ameagas a estabilidade internacional devido ao fracasso em alcangarem um
modelo politico e econébmico de governo nos moldes liberais, essa seria,
portanto, a situacao dos paises do Sul no sistema internacional. Assim, haveria
um consenso de que os problemas do Sul poderiam ser resolvidos apenas com
medidas que os retirassem do caos social e os transformassem em entidades
politicas estaveis e cooperativas. Essas medidas seriam o que o autor chama
de paz liberal e envolveriam a atuacdao de atores distintos como Estados,
organizagbes internacionais, ONGs, empresas privadas, cuja meta seria
fortalecer a sociedade civil dos paises do Sul, estabelecer o Estado de direito,
criar novas instituicbes politicas e econdmicas orientadas ao mercado para

impedir que esses centros de instabilidade atingissem o Norte.

E importante notar, contudo, que este formato da paz liberal nao foi
pensado de forma mecénica como resposta para os problemas do Sul: ela
deve ser entendida dentro das discussbes da década de 1990 que
questionavam o papel do Estado, dando mais espacgo para outros atores e para
as forcas de mercado. Ademais, a paz liberal também deve ser entendida,
segundo Duffield (2001), como uma agenda de transformacéao social embasada
numa fusdo entre seguranga e desenvolvimento: desenvolvimento nos moldes,
valores e instituicdes liberais - a solugcao para os problemas do Sul — seria
impossivel sem estabilidade e, ao mesmo tempo, seguranga — doméstica, mas

também para os paises centrais — & insustentavel sem desenvolvimento®.

Por fim, a paz criada em situacoes pos-conflito redundaria na figura
do governance state (DUFFIELD, 2009, p. 166): um regime de financiamento
ou mecanismo para paises dependentes crbnicos de ajuda externa que
proporciona estabilidade na relagdo doador-Estado, visto que envolve o ultimo
na formatacdo e na distribuicdo dos recursos mas da ao primeiro o controle

formal. Por esse prisma, a comunidade ndo atuaria de forma externa ao

% Segundo Duffield (2001), é possivel notar uma diferenca importante entre a paz liberal e a
teoria da modernizagdo dos anos 1950 e 1960. Enquanto os tedricos da modernizagao
enxergavam uma relagéo causal entre desenvolvimento econémico e desenvolvimento politico,
alegando que a transformagdo social seria um resultado natural dessa causalidade, agora a
mudanca social ndo poderia ser apenas pensada como uma consequéncia de sinergias entre
projetos modernizantes e reformas pré-mercado: a transformacdo dessas sociedades
disfuncionais é hoje um projeto politico explicito e urgente pois, ou transformam-se ou corre-se
o risco das instabilidades do Sul afetarem todo o sistema.
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Estado; pelo contrario, ela faria parte do Estado, ditando os rumos das
reformas politicas e econ6micas. Todavia, devido a forma como se da a
relacdo entre interventores e pais-alvo, os primeiros nao teriam que prestar
contas sobre suas responsabilidades frente a quaisquer problemas no

processo de reconstrugéo.

Influenciado pela Teoria Critica de Relagdes Internacionais,
principalmente pelos trabalhos de Robert Cox, e também pela obra de Mark
Duffield, Michael Pugh (2005a; 2005b) procurou avaliar o que € transmitido
mediante as operagdes de paz e como tais elementos contribuem para a
manutencao da ordem internacional. Em primeiro lugar Pugh argumenta que os
relatérios que guiam as missdées em campo muitas vezes professam reformas
econdmicas liberalizantes que privilegiam o capital internacional em detrimento
da situacédo in loco, o que contribuiria para perpetuar a desigualdade entre

periferia e centro.

De acordo com o autor, as transformagdes avancadas pelas
operacdes de paz em sociedades saidas de conflito sdo feitas muitas vezes por
meio da reducdo do papel do Estado, da promocéo de privatizacbes e da
confianga nas exportagbes e em investimentos diretos estrangeiros como
mecanismos para se fomentar o crescimento econdémico. Essa linha de
raciocinio teria contribuido, segundo Pugh (2005b), para, por exemplo, o Banco
Europeu para Reconstrucdo e Desenvolvimento ter se recusado a financiar a
reconstrucdo da infraestrutura estatal na Bdsnia e privilegiar acoes relativas a

criacdo de um ambiente que se atendesse aos interesses externos.

Diante de tal quadro, tornar-se-ia cada vez mais legitimo e
necessario perguntar quais interesses seriam privilegiados nas operacdes de
paz atuais. A resposta de Pugh (2005b, p. 34) ndo é otimista visto que
consideradas congenitamente incapazes de se autogovernarem, as sociedades
saidas de conflitos necessitariam de formas de tutela que inevitavelmente
refletiiam mais o0s interesses dos interventores. Essa representacao
depreciativa dos paises é um ponto importante no argumento do autor pois: (1)
reforcaria a superioridade dos valores liberais dificultando assim lidar com as
causas estruturais das injusticas que alimentam as instabilidades no sistema;

(2) contribuiria para a busca de apoio politico para as operacgdes; e (3) serviria
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para preencher um possivel vazio de ameagas e manter as dualidades entre
Nés e Eles no mundo do pds-Guerra Fria.

ldeias semelhantes sdo desenvolvidas por David Chandler (2006;
2007; 2008) ao analisar precisamente como as reconstrugbes de Estados
estariam relacionadas com os interesses do Ocidente e de instituicoes
internacionais. Seguindo seu raciocinio, as atuais praticas de reconstrucao de
Estados apresentam contradicoes que, ao menos até o momento, nao foram
solucionadas e talvez nem se pretenda que sejam. Em primeiro lugar, ao
privilegiar a construcao de instituicbes politicas pela via externa, e guiadas
pelas normas da boa governanca, as atuais operacdes deixariam pouco
espaco para que estas mesmas instituicbes desenvolvessem lagos com as
forcas sociais dos paises. Assim, as praticas de boa governanga seriam
apresentadas como uma solugéo técnica para os problemas da esfera politica
dos paises sob intervencao, reduzindo o processo politico a administracao de
solucdes técnicas ao invés de pensar a politica como uma forma de se resolver
as tensdes inerentes de qualquer sociedade. O seguinte trecho de Chandler
(2007, p. 81) em nosso entender sintetiza seu argumento:

Ha uma tendéncia dos interventores internacionais em separar as
reconstrucbes de Estados do processo de politica doméstica nos
paises sob intervencdo: as reconstrucbes seriam vistas como
cientificas, processos técnicos ou administrativos que néo
requereriam a consolidagcdo de um consenso popular para dar a
populagéao local participacao no processo decisério. Enquanto no pés-
Segunda Guerra Mundial as administragées externas de Alemanha e
Japao engajaram a populagdo no projeto de reconstrugdo social,
econdmica e politica, e por meio disso conseguiram apoio alto grau
de legitimidade popular, as administragbes internacionais da Bdsnia,
Kosovo e lIraque, por exemplo, excluiram a maioria e incluiram
poucos no processo de produgao e implementacgéo politica.

Assim, segundo Chandler, encontrariamos um grande dilema na
exportacdo da democracia para paises saidos de conflitos. Fundamentado em
praticas de boa governanca, estado de direito, protecdo aos direitos humanos e
eleicbes, o formato das atuais reconstrucbes nao deixaria espaco para a
autonomia e autodeterminacdo daqueles para os quais a democracia esta
sendo exportada. Essa mesma democracia seria vista como panaceia —

panaceia técnica, € importante frisar - para todos os problemas da esfera
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politica de paises considerados fracassados ao invés de ser considerada um
processo pelo meio do qual as forgas sociais determinariam e dariam conteudo
para o que 0s gregos chamavam de boa vida.

Se as praticas correntes de intervengdo tomaram tais formas e
possuem tais contradicées seria porque, de acordo com Chandler (2006),
mediante esse formato, poténcias ocidentais e instituicdes internacionais
conseguem exercer o poder sem prestar contas para a populacao local ou
mesmo para a audiéncia externa. Seriam formas de se negar o exercicio do
poder por parte desses atores externos assim como também negar as
responsabilidades que os mesmos teriam nas reconstrugdes, argumento que
Chandler sintetiza na expressdao Império em Negacdo (Empire in Denial). Tais
acées, a0 mesmo tempo em que verbalizam parcerias com 0s paises
fracassados criariam novas formas de dominagéo que, no limite, dariam origem
a Estados Fantasmas (Phantom States), cujas instituicbes possuem

financiamento externo mas carecem de legitimidade social e politica.

Operacbes de paz como mecanismos de manutengdo da ordem
internacional, e que tipo de paz é produzida por essas missdes sdo questdes
que também balizaram os trabalhos de Oliver Richmond (2002; 2005; 2010).
Um dos grandes problemas da area de Relacdes Internacionais apontado pelo
autor é que as analises partem de uma definicdo sobre paz dada a priori e
envidam esforgos para entender quais problemas surgiriam no meio do
processo — recursos exiguos, falta de comprometimento politico, sabotadores,
entre outros - que impediriam que tal meta fosse alcangada. A proposta do
autor é diferente e original: mediante a analise dos discursos e das praticas das
operacdes de peacebuilding Richmond pretende verificar que concepcao de
paz é produzida pelos atores internacionais, como as missdes contribuem para
a manutencdo da ordem internacional e quais as consequéncias dessas

praticas de paz nos paises alvo.

A luz de uma perspectiva genealdgica foucaultiana, que privilegia a
analise das relagcbes entre poder e saber que delimitariam, em determinado
momento histérico, as regras que distinguiriam o verdadeiro do falso,
legitimariam determinados discursos e praticas e restringiriam outros,

Richmond (2002; 2010) diferencia quatro geragdes de estudos sobre paz e
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resolugdo de conflitos®. A primeira geragdo, herdeira das ideias do realismo
politico, parte da premissa de que o conflito € uma tendéncia biolégica e que a
Unica saida é garantir uma ordem minima baseada em Estados e sem violéncia
aberta entre os mesmos. A segunda geracao, ao trazer para as andlises as
necessidades humanas e causas estruturais dos conflitos*', procuraria resolver
os conflitos, ao invés de apenas administra-los, apresentando ideias como as

de que paz demandaria desenvolvimento econémico, por exemplo.

A terceira geragdo, por sua vez, enfatiza abordagens
multidimensionais para consecuc¢do da paz, com uma gama variada de atores
atuando em campo e prescrevendo democratizagdo, estabelecimento do
Estado de Direito, direitos humanos, mercados livres e globalizados e
desenvolvimento nos moldes liberais como solugcdo para os problemas,
formando o que o autor chama de paz liberal, predominante no mundo pés-
Guerra Fria e presente nas correntes operagcbes de peacebuilding e de
reconstrucao de Estados. Implicito nesse discurso estaria a crenga cosmopolita
de que uma versdo universal sobre a paz é normativamente possivel por meio

de aperfeicoamento cientifico das estratégias a serem implementadas.

Nessa terceira geracao, a paz alcancavel é aquela que combinaria a
construcao da paz de cima para baixo, ou seja, a partir da visdo de que a paz
pode ser imposta de fora, e a aplicagcdo de mecanismos de governanga por
parte dos atores internacionais para controlar e tentar resolver os problemas
das sociedades sob intervencdo. Ao atender mais o0s interesses dos
interventores, em especial atores internacionais como a ONU, organizacdes

financeiras internacionais e ONGs, o resultado dessas intervencbes seria a

* No argumento inicial, apresentado em 2001 e aprofundado no livro de 2002, Richmond
identifica trés geragdes. Ao retrabalhar suas ideias para o livro de 2010, o autor aponta a
emergéncia de uma quarta geragao.

A segunda geracao foi influenciada por estudos como os de Johan Galtung (1990), que
diferencia trés tipos de violéncia. Teriamos assim a violéncia direta, caracterizada, por
exemplo, pela morte pessoas; a violéncia estrutural, cuja melhor representagcdo seria a morte
das pessoas devido a pobreza; e, por fim, a violéncia cultural, tudo aquilo que nos impede de
enxergar os fatos acima descritos como probleméticos ou que procuram justificar essas
mesmas acgdes. Findamos com a violéncia direta ao mudarmos o comportamento do conflito
(trazendo os contendores armados para a mesa de negociagao, por exemplo); a violéncia
estrutural extinguir-se-ia quando sao removidas as contradi¢cdes e injusticas da sociedade; e a
violéncia cultural terminaria quando ocorrem mudangas nas atitudes dos atores frente as
injusticas que ocorreriam cotidianamente. Dessa tipologia seria possivel derivar os conceitos
de paz negativa, caracterizada pela cessacgao da violéncia direta, e paz positiva, a superagéao
das violéncias estruturais e culturais.
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criagdo de instituicbes estatais fracas levando a uma situagdo em que a

populacédo nao confiaria no novo Estado e na economia.

O pouco engajamento com a populacao culminaria, segundo o autor,
na romantizacdo do local (RICHMOND, 2009), ou seja, a visdo de que oS
habitantes locais seriam (1) exdticos, informais ou inacessiveis; (2) incapazes
de ter um papel substantivo na reconstrucdo, pois 0s mesmos nao teriam a
competéncia necesséria para a construcdo de ordem formal liberal; (3)
desonestos e incivilizados; e (4) um repositério de capacidades locais que
agentes internacionais poderiam cooptar. A grande consequéncia dessa
percepcao é que nao haveria espaco para a populacdo local agir nos
processos e que questbes relativas ao bem-estar dos habitantes seriam
relegadas, visto que seria contraproducente o engajamento com os locais.
Devido a todos esses apontamentos, Richmond (2001, p. 335) afirma que:

Conquanto terceiros — sejam Estados, académicos, peacekeepers ou
organizagcbes — tenham mudado seus objetivos para a questdo da
segurang¢a humana, e talvez com a melhor das inteng¢des, ainda séo
relutantes em admitir que seus papéis e o impacto das suas acoes
nao estdo apenas fazendo a paz, como também exportando ordem,
possivelmente de forma nao intencional, mediante o sistema de
valores e de modelos econdmicos, politicos, sociais, culturais e
normativos que moldaram o seu préprio desenvolvimento.

Uma quarta geracdo de estudos sobre paz e conflito, a partir das
criticas aos problemas da terceira geracao - em especial a dificuldade em se
lidar com temas como justica e reconciliacao, identidade, género e pelo carater
impositivo da paz uma vez que ha pouco dialogo com a populagédo local —
caminharia atualmente por duas searas. Inspirados nos trabalhos de
Habermas, alguns autores apontam para atores ndo-estatais e formas de
governanga da sociedade civil como possibilidades de se criar uma paz
emancipatéria que contemple os interesses da populacdo local. Outros,
inspirados pelos trabalhos de Foucault, enxergam o0s mecanismos acima
descritos como formas de biopoder, por meio dos quais determinados atores
conseguiriam capacidade e seriam autorizados a intervir em aspectos privados

da vida humana.
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Independentemente do tipo de abordagem, a ideia avancada por
Richmond é a de que devemos deixar de lado a concepgao de paz liberal como
um produto da modernidade ocidental aplicavel nos mais distintos contextos e
partirmos do pressuposto de que a construgdo da paz € uma pratica cultural,
com raizes em convengbes sociais e politicas muito diferentes umas das
outras. Assim, uma paz pés-liberal implicaria um engajamento com o Outro,
procurando entender a dindmica local, confrontando as dificuldades, mas
também aproveitando as oportunidades de tal contato para a construcao de

uma paz realmente organica.

Nesse sentido, o autor advoga que os estudos e as praticas sobre
paz facam uso de metodologias mais adequadas para o0 engajamento com a
populagdo local, tais como a etnografia e a analise do discurso, e uma revisao
radical do discurso e da pratica das operacdes de peacebuilding tradicionais,
as quais deveriam conter maior participacao da populacao e serem adaptaveis
as necessidades locais. Uma agenda de pesquisa orientada na busca de uma
paz pos-liberal poderia, portanto, investigar mais pormenorizadamente temas
como tradi¢gdes culturais locais, as operagcbes de paz como processos
emancipatérios preocupados com o cotidiano e a seguranca humana, como
criar processos decisorios comandados pelos locais e como agentes
internacionais poderiam auxiliar nesse processo € pensar a paz para além do

Estado liberal.

Com a presente revisdo, nosso intento era mostrar, em alguma
medida, qual o atual estado da arte sobre 0 assunto e assim apontar nossa
contribuicdo. Para além, a presente revisdo também assinala alguns pontos
fundamentais na discussao sobre o fracasso e a reconstrucdo estatal e que
estdo longe de alcangarem um consenso: enquanto as andalises que debatem a
identificacdo dos Estados Falidos discutem quais varidveis seriam mais
precisas para executar esta tarefa, acabando por questionar a ideia de que
apenas fatores domésticos importam, as investigacdes sobre a representacao
desses mesmos paises salientam a importancia da construcdo discursiva
“Estado Falido”, assim como as consequéncias de seu uso politico. Por outro
lado, as analises criticas sobre reconstrucdo, dentre os diversos pontos
assinalados, enfatizam o fato de que nessas operacdes a populacao local tem
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pouca capacidade para interferir no processo, € a competéncia para a
execuc¢ao do mesmo jaz apenas nos atores externos, além dos problemas em

se transpor instituicdes politicas para outros paises.

Reconhecida a seriedade dessas criticas, acreditamos que as
perguntas que deflagaram nossa inquietacdo se tornam fundamentais pelo
prisma discursivo: tomando-se como objeto privilegiado os EUA,
averiguaremos como os documentos de politica externa estabelecem a visdo
do fracasso estatal como um fendmeno eminentemente doméstico e da
democracia como a melhor instituicdo para tal conjuntura, assim como a ideia
dos EUA como um nation-builder reconhecido internacionalmente. Em outras
palavras, o intento € verificar como a ldgica interna dos discursos produziu
essas concepgoes, fixando tais sentidos e excluindo outras possibilidades de
interpretacdo. Novamente, nao se trata de atravessar os textos e apreender “a
verdade”, mas sim entender como a estruturacdo do campo discursivo produziu
essas representacées que tiveram impactos significativos na politica
internacional na ultima década. Por isso, ainda que extensa, a revisdo da
literatura aqui realizada cumpriu uma funcéo dupla, e nada trivial: de um lado,
mostrou as criticas ja feitas, permitindo destacar nossa contribuicdo; de outro,
serviu como um estopim para a formulacdo das perguntas que disparam a

nossa analise discursiva.

Ainda que 0s avangos sejam inegaveis, em nosso entender uma
seara ainda subexplorada é aquela que Lynn-Doty (1993) chamou de
perguntas de tipo como (how-questions), isto é, interessadas em entender
como os sentidos sao produzidos e inscritos nos principais sujeitos sociais em
questdo. Em especial, com excecdo dos trabalhos de Hill (2005) Manjikian
(2008), Moreno (2011) e Hugues e Pupavac (2005), que cada qual com suas
diferengas tedrico-metodolégicas, de alguma forma trabalham com a
construgdo do sentido de Estados Falidos, ndo encontramos outros estudos
que tenham procurado entender Estados Falidos e nation-building como
construgdes de sentidos. Contudo, para que possamos evidenciar o conteudo
de nossa contribuicdo, devemos primeiramente apresentar os pressupostos
com os quais estamos alinhados e as hipéteses de trabalho, tarefa esta a ser

executada no préximo capitulo.
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3. PRESSUPOSTOS E HIPOTESES.

Vi que ndo ha natureza
Que natureza néo existe,
Que ha montes, vales, planicies
Que ha arvores, flores, ervas,
Que ha rios e pedras.
Mas que ndo ha um todo a que isso pertenca
Que um conjunto real e verdadeiro

E uma doenca das nossas ideias.

(Alberto Caeiro - O Guardador de Rebanhos)

Se, de um lado, queremos entender Estado Falido como uma
construcédo de sentido dado a determinados paises e ndo como uma realidade
exodgena as praticas de politica externa, com fundamentos ontolégicos que
permitiram ao analista desvelar quais as causas do fracasso, e, de outro lado,
almejamos trabalhar com a ideia de que nation-building, tal como apresentado
nos documentos selecionados, é também uma construcdo de sentido que
privilegia uma determinada visdo sobre quais tarefas compdéem um processo
de reconstrugdo assim como que meios seriam necessarios para efetua-la e
por que os EUA seria um dos responsaveis por leva-la a cabo, o referencial
tedrico para nos capacitar a executar tal tarefa deve ser um que destaque a
importancia das representacdes e da linguagem na politica internacional. Para
aléem, se pretendemos empreender uma analise discursiva, devemos estar
ancorados em pressupostos que destaguem qual o papel do discurso na
construcao de identidades e sentidos.

Assim sendo, trabalhar com andlise discursiva e construcdo de
significados implica em concepcbes ontoldgicas e epistemoldgicas bastante
distintas de anélises de cunho positivista e que, em nosso entender, devem ser

expressas para que possamos deixar claro de onde estamos partindo. Mais

76



especificamente, portanto, devemos apontar o0s pressupostos relativos a
concepgao de discurso com a qual trabalharemos, assim como a visao de
politica externa como criadora de sentidos e de identidades para, depois,
delinearmos nossas hipéteses de trabalho e assinalarmos com qual corpus

trabalharemos. Assim vejamos.

3.1. A Teoria do Discurso de Ernesto Laclau.

Ao longo deste trabalho, estaremos alinhados com a concepcao de
discurso da obra de Ernesto Laclau, fazendo uso de categorias analiticas
desenvolvidas pelo autor para cumprirmos nossa analise discursiva. Nao
obstante, devemos esclarecer alguns pontos. Primeiramente, a proposta de
Laclau nunca foi criar um arcabougo conceitual para a realizagdo de analises
discursivas stricto sensu, mas sim uma concep¢ao da politica como ontologia
do social (BURITY, 2008), isto €, a ideia de que ndo ha fundamentos
ontolégicos para o social e que o mesmo € um terreno de disputa politica para
a fixacdo de identidades e sentidos, objetivo muito mais ambicioso e que

demandou a criagdo de um sistema de pensamento bastante complexo.

Em segundo lugar, partindo-se da ideia de que uma analise
discursiva visa compreender como um dado enunciado surgiu e estabilizou-se
e nenhum outro conseguiu disputar seu lugar, limitando assim as possibilidades
de acdo dos atores, a apropriacdo dos conceitos laclaunianos, desde sua
concepcgao de discurso, assim como a ideia significante vazio, sera de grande
valia, uma vez que nos auxiliard a entender como o discurso sobre colapso e
reconstrucao estatal conseguiu se estruturar nos correntes termos, assim como
outorgou determinado sentidos aos atores envolvidos e ndo outros igualmente
possiveis. Para Laclau, qualquer apreensdo da realidade demanda uma
passagem pelo discurso, ou seja, a insercao de fatos fisicos, humanos ou
naturais em sistemas de significagdo que os situem e 0s ordenem no mundo e
que se articulem ou disputem com outros a estabilizacdo do ser dos objetos

que descrevem e situam no mundo. Com tais pontos em mente, ao
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apresentarmos os pressupostos laclaunianos, nos ateremos mais detidamente

aqueles a serem mobilizados para a execuc¢ao de nosso trabalho.

Em terceiro, a utilizacdo de conceitos inicialmente circunscritos a
Linguistica, tais como discurso, significantes e significados - com o perdéo da
redundancia - ndo significa necessariamente uma transposicao de categorias
linguisticas para as Ciéncias Sociais ou mesmo que aquelas sado mais
poderosas para prover inteligibilidade a fenbmenos politicos e sociais. Pelo
contrario, apropriar a categoria discurso e todos os conceitos a ela associados
para analises politicas é reconhecer que a linguagem compartilha elementos
dos demais processos sociais e que tais conceitos abrem novas compreensoes
para fendmenos que vao além da lingua. Destarte, a aplicacao de conceitos
elaborados na linguistica ndo é tornar tudo ‘linguagem”, mas sim explorar
processos sociais que foram inicialmente identificados no &mbito do
funcionamento da linguagem, mas de forma alguma se restringem a ela
(BURITY, 2008, p. 46).

Para introduzirmos os principais pressupostos teoricos que
sustentam a corrente tese, € interessante comegarmos a partir de um

conhecido fragmento de Laclau e Mouffe:

O fato de que cada objeto é constituido como um objeto de discurso
ndo tem nada a ver com questdes relativas a se existe um mundo
externo ao pensamento ou com a oposicao realismo/idealismo. Um
terremoto ou a queda de um tijolo certamente sdo eventos que
existem, no sentido de que ocorrem aqui e agora, independente da
minha vontade. Mas se suas especificidades enquanto objetos séo
construidos em termos de ‘fendmeno natural’ ou de ‘expressdes da
raiva de Deus’, tais sentidos dependem da estruturagdo de um campo
discursivo. O que é negado ndo é o fato de que esses objetos
existem externamente ao pensamento, mas sim a ideia de que eles
se constituem enquanto objetos fora de quaisquer condigdes
discursivas de emergéncia (LACLAU; MOUFFE, 1985, p. 108).

A teoria do discurso (discourse theory) de Ernesto Laclau e Chantal

Mouffe*? é uma das mais proficuas formas de se analisar as relagdes e praticas

*2 Apesar de Hegemony and the Socialist Strategy ter sido escrito com Chantal Mouffe e ser
considerado o marco principal do surgimento da teoria do discurso laclauniana, podemos
encontrar uma divisdo entre os trabalhos dos autores apds a publicacdo de 1985. Enquanto
Laclau se dedicou a aprimorar suas ideias sobre discurso e o debate sobre a questdo da
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sociais a partir da categoria discurso. E importante frisar que discurso na teoria
laclauniana é uma categoria teérica, nao descritiva e tampouco empirica, cuja
meta € compreender as regras de producao de sentido por meio das quais um

dado fenbmeno encontra seu lugar no mundo social.

Assim, a partir do que consideravam ser equivocos do pensamento
marxista, em especial (1) a essencializacao das identidades de classe - a ideia
de que um individuo poderia ser compreendido apenas mediante sua relacao
de trabalho, relegando, por exemplo, suas dimensdes familiares ou raciais -; e
(2) o privilégio da chave binaria infraestrutura/superestrutura para explicagcao
da realidade, os autores procuraram desenvolver o argumento segundo o qual
todos os objetos e acbdes seriam objetos de discurso, isto €, toda estrutura
discursiva € wuma construcdo social e politica caracterizada pelo
estabelecimento de relagbes entre diferentes objetos e praticas. Ancorados na
diferenca desenvolvida por Heidegger entre existir e ser para explicar que nao
negam a existéncia de um mundo externo ao pensamento, mas que 0 mesmo
s6 é conhecido e adquire sentido por meio de constru¢des discursivas, o que a
teoria do discurso laclauniana pretende desenvolver € a ideia de que nenhum
objeto tem significado a priori e que as construgdes dos sentidos dependem da

constituicdo de um campo discursivo.

E importante reter que para Laclau ndo existe uma diferenciacdo
entre uma natureza discursiva e outra nao discursiva. Apesar de fendmenos da
natureza, tais como chuvas, terremotos, inundagdes, entre tantos outros,
causarem efeitos concretos independente dos sentidos que |he sé&o
outorgados, qualquer reacdo a esses mesmos fenémenos, seja para diminui-
los ou mesmo amplia-los, existiriam apenas dentro de um discurso que 0S
significam. Quando os fendmenos em questdo sdo aqueles considerados
naturais, a fixacdo de determinado sentido é mais facilmente alcancada.
Contudo, quando adentramos o terreno da ética, da moral ou da politica, a

hegemonia como categoria para a compreensao da politica em obras como Nuevas
Reflexiones sobre La Revolucion de Nuestro Tiempo (LACLAU, 1993), Emancipation(s)
(LACLAU, 1996), Contingency, Hegemony and Universality (BUTLER, LACLAU, ZIZEK, 2000)
e a mais recente La Razon Populista (LACLAU, 2005), Mouffe enveredou para discussdes de
filosofia politica, em especial os debates sobre a nogao de democracia radical, dialogando com
Rawls e Habermas a partir de obras como Dimensions of Radical Democracy (MOUFFE, 1992),
The Return of the Political (MOUFFE, 1993) e The Democratic Paradox (MOUFFE, 2000).
Devido a este fato é que doravante grafaremos teoria do discurso laclauniana.
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disputa € muito mais acirrada, com diversos discursos almejando estabelecer
verdades, excluindo do campo de significacdo outros sentidos igualmente
possiveis®®. Para entender o processo de significacdo, & necessario
compreendermos trés nocdes fundamentais: elemento, momento e pratica
articulatéria ou articulagdo. Voltemos a outro trecho de Laclau e Mouffe (1985,

p.105), para fins de compreenséao:

(...) chamaremos de articulagdo qualquer pratica que estabeleca a
relagéo entre elementos tal que suas identidades sejam modificadas
como resultado da pratica articulatéria. A totalidade estruturada
resultante da pratica articulatéria chamaremos de discurso. As
posicdes diferenciais, na medida em que aparecam articuladas dentro
do discurso, chamaremos de momentos (grifos dos autores).

Elemento*, segundo Laclau e Mouffe (1985), seria qualquer
diferenga que nado esta discursivamente articulada, enquanto que momento
seria uma posicado diferenciada, articulada dentro de um discurso. Assim,
temos a ideia de que uma articulacdo € uma pratica que se estabelece entre
elementos que, a principio, ndo estariam articulados entre si*>. A pratica
articulatéria, portanto, transforma-los-ia em momentos, ou seja, quando um
elemento ingressa em uma articulacdo ele assumiria a condicdo de momento
diferencial, resultando numa alteracdo semantica de seus conteludos
particulares anteriores a pratica articulatéria. O resultado final da pratica

articulatéria seria o discurso.

* Para ilustrar o ponto, Pinto (1999), a luz das ideias laclaunianas, mostra como o papel do
Estado nas sociedades contemporaneas seria um significado em disputa, uma vez que
poderiamos associa-lo a um Estado minimo ou, de forma diametralmente oposta, a um Estado
de bem-estar social.

* Para fins de diferenciagdo, quando estiverem grafadas em italico, elemento e momento
referir-se-80 as categorias teéricas propostas por Laclau; quando, porventura, ndo estiverem
em italico, devem ser entendidas na acepgao comum da palavra.

** Tomemos o discurso democratico liberal apontado por Pinto (1999) como uma das formas de
se exemplificar tais categorias. Segundo a autora, o discurso democratico liberal possui
momentos diversos, como eleitor, representante, igualdade perante a lei, Poder Executivo,
Poder Legislativo, dentre outros, todos eles articulados em um discurso. Contudo, isso nao
impediria o surgimento de elementos que a principio ndo estariam articulados dentro desta
cadeia, tais como direito das minorias, democracia direta e cidadania diferenciada. Esses
novos elementos nao tém lugar pré-definido em relagdo ao discurso da democracia liberal e
foram trazidos para dentro da cadeia discursiva e transformados em momentos articulados.
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E importante deixar claro, contudo, que a prética articulatéria na
teoria do discurso laclauniana ndo é um instrumento para se acessar a prépria
realidade, mas sim a prépria pratica de constituicdo das relagdes sociais, ou
seja, da realidade. O discurso, portanto, ndo é algo que precisaria ser
desvelado para alcangcarmos a verdade. Pelo contrario, a realidade, entendida
aqui como uma constante luta por fixacdo de sentidos, seria constituida no fio
do discurso. Todas as possibilidades de sentidos excluidas sdo chamadas
pelos autores de campo da discursividade, e a fixagdo de sentido é apenas
parcial, pois ele sempre estard em conflito com a multiplicidade de sentidos
presentes neste campo. Segundo Jorgensen e Phillips (2002, p. 27):

O campo da discursividade é entendido como tudo aquilo fora do
discurso, tudo o que o discurso exclui. Mas exatamente porque o
discurso é sempre constituido em relagéao a algo externo, ele sempre
estara em perigo de ser desestabilizado por esse externo, isto é, a
unidade de sentido esta sempre em perigo de se romper devido a
outras formas de se fixar o sentido dos sinais.

Todavia, é importante frisar que uma determinada fixacao de sentido
na realidade ndo é garantia de que a mesma perdurard para sempre; as
articulagdes discursivas sdo intervencbes contingenciais, que por estarem
sempre em confronto com outras possibilidades de sentido, deixam espaco
para lutas constantes sobre que discursos devem prevalecer, como sentidos
devem ser inscritos em determinados signos e assim por diante. A nogéao de
discurso pressupde a ndo existéncia de uma totalidade anterior a pratica
significante assim como a natureza contingente de todos o0s sentidos em
decorréncia disto.

E interessante reproduzirmos o exemplo que Mendonga e Rodrigues
(2008) apresentam para a compreensao da pratica articulatdria e da construcao
discursiva de antagonismos. Imaginemos um pais com um governo autoritario
que, ao longo do tempo, passa a ser visto como corrupto e ndo acolhedor das
demandas dos mais variados setores da sociedade. Assim, num primeiro
instante, os trabalhadores, estudantes ou outros grupos sociais demandam
suas questdes especificas ao governo e sentem-se frustrados por nao as terem

acolhidas pelo regime, além de também serem sufocados pelo aparato
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repressor. Segundo a perspectiva laclauniana, nessa ocasido esses grupos
podem ser considerados elementos, uma vez que nao possuem qualquer
relacao entre si, apenas com o governo autoritario. Em outro instante, a partir
de um ponto comum a todas essas diferengas, como, por exemplo, a demanda
comum por democracia em relacdo ao autoritarismo do governo, 0S grupos
articulam-se e passam a ser momentos de uma articulagdo discursiva que tem
como grande antagonista o regime autoritario. O exemplo dos autores nos
mostra como foi possivel a construcdo de um discurso opositor que agregou

grupos que até entdo ndo compartilhavam nenhum tragco em comum.

Tal pratica articulatéria foi possivel pelo que Laclau e Mouffe (1985)
definem como Idgica da equivaléncia. Se, por exemplo, A e B sdo equivalentes,
existe obrigatoriamente um termo que ndo é nem A e nem B, mas que me
permite identificar a equivaléncia e que impede que os termos anteriores
tenham objetividade. No caso do exemplo acima, trabalhadores, estudantes e
outros grupos sao equivalentes e significados em sua oposicdo ao regime
autoritario e ndo devido as suas caracteristicas préprias. Por conseguinte, a
I6gica da equivaléncia*® pode ser entendida como uma simplificagdo social, na
medida em que constréi uma cadeia discursiva a partir de condensacao do
espaco social em dois polos antagbnicos como no exemplo aqui citado: nao é
nenhuma caracteristica prépria que os unem e o0s significam, mas sim a

oposicdo ao regime opressor*’. Assim sendo, chegamos a concepcao de que:

A pratica da articulacdo, portanto, consiste na construcdo de pontos
nodais que parcialmente fixam sentido; e o carater parcial dessa

6 Ainda que nos detivemos mais sobre a ldgica da equivaléncia, visto que a ideia é importante
para o desenvolvimento de nosso argumento, Laclau e Mouffe (1985) também apresentam a
Iégica da diferenga como forma de se estruturar o espago social. Se, por um lado, a légica da
equivaléncia procura diminuir as diferengas criando, como no exemplo acima, um espago
estruturado mediante dois polos antagdnicos, de outro lado, a /égica da diferenga procura
expandir as diferengcas do espago social, agregando elementos diferentes a uma ordem
expansiva e assim desarticulando as cadeias de equivaléncia existentes. Em suma, a /dgica da
diferenca é a da complexidade, enquanto que a /dgica da equivaléncia é a da simplificacao do
espaco social.

* Howarth (2000) também exemplifica o funcionamento dessa légica com o caso do

movimento Consciéncia Negra da Africa do Sul durante o periodo do apartheid. De acordo com
o autor, aqueles setores oprimidos da populagcdo no pais tornaram-se equivalentes uns aos
outros frente ao racismo do regime que lhes negava a afirmacdo da identidade negra. Nao
obstante, foi apenas o compartiihamento dessa negacdo que possibilitou a unificagdo da
Consciéncia Negra, e nao tragos proprios de cada segmento que seriam comuns a todos.
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fixacdo procede da abertura do social, um resultado, por sua vez, do
constante transbordamento de todo o discurso pela infinitude do
campo da discursividade (LACLAU; MOFFE, 1985, p. 113).

Alcangamos agora uma questao importante ndo apenas para a
teoria do discurso laclauniana, mas também para nosso argumento. Conforme
a citacdo acima, a fixacdo de sentidos depende da constru¢do do que o autor
chama de pontos nodais, um signo privilegiado em torno do qual outros signos
seriam ordenados, ou seja, 0 sentido desses signos emergiria do seu
relacionamento com o ponto nodal. Se tomarmos como exemplo o discurso
médico, veremos que “corpo” pode ser entendido como um ponto nodal em
torno do qual outros sentidos se cristalizam. Termos como “sintomas”,
“cicatriz”, “autopsia”, entre outros, ganhariam sentido ao serem articulados de
alguma forma com “corpo”. Todavia, sdo termos vazios em si mesmos, ou seja,
apenas adquirem sentido quando articulados em um discurso, sendo

inicialmente apenas elementos.

Enquanto um ponto nodal refere-se a um termo que cristaliza
sentidos em torno de si em um discurso especifico, o termo significante
flutuante (floating signifier) referir-se-ia aqueles termos que séo disputados por
diferentes discursos para serem significados de formas particulares. Se
retomarmos o exemplo acima, “corpo” no discurso meédico pode ser
compreendido como um ponto nodal, contudo, “corpo” também €& um
significante flutuante quando seu sentido é disputado, por exemplo, pelo
discurso médico e por formas alternativas de tratamento. Assim sendo,

conforme nos dizem Jorgensen e Phillips (2002, p. 28):

Pontos nodais sao significantes flutuantes, porém, enquanto o termo
ponto nodal refere-se a um ponto de cristalizagdo de sentido em
determinado discurso, o termo significante flutuante faz mencao a
disputa entre diferentes discursos para fixar o sentido de signos
considerados importantes48.

*® Podemos considerar, por exemplo, o termo “igualdade” como significante flutuante, uma vez
que seu sentido pode ser alterado se estiver articulado dentro de um discurso liberal ou de um
discurso socialista. E um termo extremamente importante tanto para liberais quanto para
socialistas, mas seu sentido pode variar dependendo do discurso no qual estiver inscrito.
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Por sua vez, o significante vazio (empty signifier) consiste na
convergéncia de multiplos significados em um mesmo discurso, em especial
em um mesmo termo, a ponto de este perder seu sentido inicial justamente
pelo excesso de sentidos incorporados e assim fazer sentido para um conjunto
vasto e variado de individuos. “Fazer sentido” €, conforme Mendonga (2004),
provocar uma forte adesdo de diversas pessoas ao discurso em questao.
Apesar dos acréscimos de elementos dificultarem a compreensdo exata do
significante vazio, este seria importante visto que teria a capacidade de unir
termos que até entdo estariam isolados e assim ampliar as relacbes de
equivaléncias. Contudo, a despeito da polissemia de sentidos do significante
vazio, este teria seus limites, tendo em vista que os limites de um discurso, em
ultima instancia, procurarao subverter os seus significados. Pinto (1999, p. 97),
tomando a democracia como um significante vazio, argumenta que a mesma,
para ndo perder a razdo de existir, n4o pode incorporar a sua negagao, isto é,
discursos que pretendam legitimar a exclusdo®.

Duas analises empiricas interessantes sobre a ocorréncia de
significantes vazios nos ajudam a compreender o termo em tela. Mendoncga
(2004) trata a campanha das “diretas ja” como um significante vazio uma vez
que a mesma condensou em si muito mais do que simplesmente a demanda
“votar para presidente”: demandas como “direitos das mulheres ja”, “direitos
dos trabalhadores ja”, “liberdade irrestrita de expressao ja”, dentre outras,
foram condensadas pela campanha pelo voto direto frente a um moribundo
regime autoritario. Assim constituiu-se, conforme o autor, por meio da

campanha “diretas ja”, uma imensa cadeia de equivaléncias em torno de um

ponto nodal que perdeu toda a possibilidade de significagcao precisa.

Por outro lado, Jon Simmons (1997) argumenta que a situagéao de
tamanha comocao causada pela morte da princesa Diana sé foi possivel
porque a princesa de Gales ganhou diferentes sentidos para camadas distintas
da populacdo, sendo, simultaneamente, Cinderela, a garota anoréxica, a

*9 Em sua obra mais recente, Laclau (2005) esclarece que a diferenga entre o significante vazio
e o significante flutuante é estrutural, isto é, enquanto o primeiro procura compreender a
construgao de uma identidade a partir da presenca de uma fronteira nitida, o segundo procurar
apreender conceitualmente a légica do deslocamento dessa fronteira, da mudanga de um
discurso para outro.
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esposa traida, a divorciada, a vitima, entre outras significacées. As duas
andlises também mostram que a ocorréncia de significantes vazios depende de
relacbes de equivaléncia em relagdo a um discurso que o0s antagoniza:
enquanto no caso de Mendonga (2004) as relagbes de equivaléncia ocorridas
mediante o signo “diretas j&” se tornam possiveis devido ao antagonismo ao
regime autoritario até entdo presente no Brasil, Simmons (1997) argumenta
que no caso de Diana, o antagonista era a familia real britanica, a qual
inicialmente se recusava a mostrar qualquer demonstragdo de tristeza e
também por ser considerada um dos principais motivos do sofrimento de Diana
durante e ap6s o casamento com o principe Charles.

7

E importante frisar que antagonismo ndo é entendido por Laclau
como o embate entre duas identidades pré-constituidas, pelo contrario,
estamos diante de uma légica antagbnica quando as identidades e sentidos
tém suas constituicbes negadas, uma vez que a presenca do Outro é
identificada como condicao de impossibilidade da plena constituicdo. Nao a toa,
Laclau e Moffe (1985, p. 125) afirmam que na medida em que ha antagonismo,

eu ndo posso ser uma completa presenga de mim mesmo®’.

Ao fim, podemos afirmar que os sentidos, portanto, seriam sempre
precarios — porque toda producéo de sentido pode ser alterada na relagdo com
0s demais discursos presentes no campo da discursividade — e contingentes —
porque ndo ha previsibilidade para producdo de determinados sentidos no
espaco social. Os sentidos antagbénicos que impediriam a constituicao final de

% | aclau e Mouffe (1985) exemplificam essa ideia com o exemplo do proprietario que expulsa
os camponeses de sua terra. A relagcao antagbnica se estabelece a partir da agao da expulsao,
uma vez que tal fato impede que o camponés seja plenamente um camponés. Logo, é porque
um camponés ndo pode ser camponés que um antagonismo existe com o proprietario
expulsando-o de sua terra (LACLAU; MOUFFE, 1985, p. 125). Todavia, € importante ressaltar
que tal posicionamento é repensado na obra posterior de Laclau (1993), principalmente a luz
da critica feita por Zizek (1993). Se antes o limite de sentido do sistema discursivo era a
presenca do antagonismo, posteriormente Laclau admitiu que o antagonismo nao pode ser o
limite da constituicdo de sentidos de um sistema, pois a condicdo de um Outro antag6nico,
como nos diz Mendonga (2011), ja infere um tipo de simbolizagdo, uma forma de producéo de
sentidos. Dessa forma, “0 que eu nao sou” e “contra 0 que eu me antagonizo”, ja fazem parte
de um sistema de significagdo. Para resolver o impasse, Laclau introduziu a categoria de
deslocamento, o qual pode ser entendido, conforme o glossario de Torfing (1999, p. 301), como
uma desestabilizagdo de um discurso que resulta na emergéncia de eventos os quais ndo
podem ser domesticados, simbolizados ou integrados pelo discurso em questdo. Por exemplo,
a concorréncia de inflagdo e de desemprego no inicio dos anos 1970 deslocou a ortodoxia
keynesiana, a qual, basicamente afirmava que a ‘estagnaflacdo’ nunca ocorreria.
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uma realidade com sentido Unico sdo fundamentais na teoria do discurso

laclauniana. Conforme nos diz Laclau (2011, p. 69):

Desse modo, encontramo-nos em situagao paradoxal de que aquilo
que constitui a condicdo de possibilidade de um sistema de
significacdo — seus limites — é também aquilo que constitui sua
condigéo de impossibilidade — um blogqueio na expanséo continua do
processo de significagéo.

Assim, se nao ha fundamentos para a constituicdo da realidade, se
as identidades se formam de maneira relacional e os sentidos sdo sempre
precarios e contingentes, limitados, mas também possibilitados, pelos
antagonismos, temos em Laclau e Mouffe uma nova ontologia social, calcada
na primazia da politica: os sistemas de relagdes sociais, entendidos como
formas articuladas de discursos, sdo sempre constru¢des politicas envolvendo

a constituicdo de antagonismos e o exercicio do poder.

O social, portanto, existe enquanto um ordenamento especifico num
dado momento, oriundo de uma construcao politica, podendo se transformar
conforme as mudangas das praticas articulatérias e dos antagonismos das
identidades. Ademais, é importante frisar que, seguindo o preciso apontamento
de Burity (1997), a ontologia em Laclau ndo € entendida como uma metafisica
da presenca ou uma investigacao sobre a natureza do ser, mas sim pensada a
partir da interface entre poder e objetividade. Logo, de acordo com palavras do
préprio Laclau (1993, p. 61):

A “politica” é uma categoria ontolégica: ha politica porque ha
subverséo e deslocamento do social. Logo, todo sujeito € politico por
definicdo. A parte do sujeito, neste sentido radical, s6 existem
posigcdes de sujeito no campo geral da objetividade. Mas o sujeito, tal
como é compreendido aqui, ndo pode ser objetivo: ele se constitui
nas margens irregulares da estrutura. Assim, explorar o campo da
emergéncia do sujeito nas sociedades contemporaneas é examinar
as marcas que a contingéncia inscreveu nas estruturas
aparentemente objetivas das sociedades em que vivemos.
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3.2. Politica externa e a construcao de identidades.

A concepgado de politica externa como pratica constituidora de
significados e identidades é uma seara aberta pelas abordagens construtivistas
e pos-modernas/pds-estruturalistas em Relacbes Internacionais. Ambas
rechagaram a concepgao de politica externa como, segundo Hermann (1990, p.
5), um programa designado por autoridades governamentais cujo objetivo é

atingir determinados resultados perante outros Estados (grifos nossos). O

problema de uma definicAo como essa, segundo construtivistas como Wendt
(1992), é que as identidades e os interesses dos atores seriam exogenos a
interacdo entre os Estados e, consoante a concepgédo do autor, sdo variaveis
fundamentais para se entender, por exemplo, porque os EUA entendem como
mais perigosa a possibilidade da Coréia do Norte adquirir uma ogiva nuclear do

gue as ja existentes ogivas em funcionamento de Inglaterra e Franca.

Segundo o construtivismo de Wendt (1992), Estados agem de forma
diferenciada quando percebem um pais enquanto amigo ou inimigo, e as
caracteristicas da estrutura internacional - anarquica, bi ou multipolar, e a
distribuicdo desigual das capacidades - ndo seriam fatores suficientes para
dizer qual percepg¢ao um pais teria do outro. Assim, um passo importante seria
averiguar como se da a interacao entre os Estados, que conhecimentos
intersubjetivos sdao compartilhados pelos atores e como identidades sao
formadas para podermos entender o porqué de determinados interesses. Logo,
segundo o argumento do autor, identidades precedem interesses e ambos

podem transformar-se no decorrer das interagoes.

A partir de uma perspectiva pés-moderna/pés-estruturalista como a
de Cynthia Weber (2001), o construtivismo de Wendt e sua visdo sobre a
atuacao dos Estados ainda apresenta problemas. Segundo a autora, apesar de
Wendt ter problematizado a légica da anarquia neorrealista, que até entdo era
vista como estrutural e necessariamente conflituosa, passando a enxerga-la
como dependente das interacbes entre os Estados, o autor ndo consegue
escapar da reificacdo do Estado enquanto produtor da anarquia. Dito de outra

forma, segundo o construtivismo de Wendt, uma vez que agora sao partes
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fundamentais no processo de coconstituicdo da realidade, os Estados podem
trocar de papéis e serem ou produtores do conflito ou produtores da
cooperacao, porém, inobstante essa inovacdo que nos retiraria da imutavel
anarquia neorrealista, ndo seria possivel entender como os Estados seriam
construidos discursivamente como produtores da anarquia. Os Estados sempre
estdo |a fora, sdo eles os responsaveis pela anarquia, seja ela cooperativa ou
conflituosa. Os problemas dessa reificacdo do Estado seriam dois, de acordo
com Weber (2001, p. 76):

Primeiro, ele [o construtivismo de Wendt] fracassa em cumprir sua
promessa de ir além de reificagbes visto que para evitar reificar a
l6gica da anarquia, acaba reificando o Estado. Segundo, ao reificar o
Estado — ao insistir que o Estado é produtor/tomador de decisbes de
todas as narrativas — o construtivismo perde a oportunidade de
cumprir outra de suas promessas, qual seja, restituir o foco nos
processos e praticas da politica internacional.

Assim, tratar praticas discursivas de politica externa a partir de uma
matriz construtivista privilegiaria o0s aspectos normativos da linguagem.
Influenciados por autores como Wittegenstein (1961) e Austin (1975), para tal
corrente construtivista a linguagem ndo é necessariamente a chave que
habilitaria os seres humanos a decifrarem o mundo, mas sim um instrumento
pratico com multiplos usos para os agentes em suas interagbes sociais.
Segundo essas ideias, presentes no construtivismo de autores como Onuf
(1989), ha atos concretos que ndo seriam realizados sem a utilizacdo da
linguagem, ou, de forma mais precisa, de atos de fala. Todavia, é importante
deixar claro que tais ideias partem do pressuposto de que ha um falante que
faz uso da linguagem e a mesma € vista como um instrumento desse sujeito.
Assim, conforme Debrix (2003, p. 6-7), a linguagem torna-se uma ferramenta
pelo meio da qual o sujeito estabelece ou responde a intengées normativas.

Para Cynthia Weber (2001), ao invés de respondermos quem seria o
autor da anarquia, seria mais rico investigarmos quais praticas contribuem para
a percepcao dos Estados enquanto produtores da anarquia. Assim, a luz das
criticas da autora ao construtivismo e das ideias de Laclau, quando nos

debrucarmos sobre as praticas discursivas de politica externa norte-americana
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relativas a Estados Falidos e nation-building, ndao partiremos com uma
definicdo minima sobre o que seria o fracasso estatal e qual seria o papel dos
EUA frente essa temética. Sob o prisma pds-moderno/pés-estruturalista
defendido por Weber e aqui adotado, analisar a linguagem € um
empreendimento diferente daquele avangado pelos construtivistas: o que nos
interessa aqui € a performance, ou seja, a ideia de que objetos e sujeitos sé&o
constituidos por meio de praticas discursivas, as quais (re)produziriam
significados e representagbes nao apenas para paises fracassados, mas
também para os EUA, por exemplo. Seguindo novamente Debrix (2003, p. 12),
a linguagem é a propria performance, independente das inten¢des dos agentes
ou estrutura, € a linguagem quem produz a acdo. Assim, analisar politica

externa por esse prisma seria:

(...) reconhecer, primeiramente, que qualquer realidade é mediada
por um modo de representacao e, segundo, que representacdes nao
sdo descricdbes de um mundo de fatos, mas sim maneiras de se
produzir facticidade. (...) Modos de producdao da realidade sao,
portanto, dignos de andlises em seus préprios termos. Tais analises
podem ser uma interpretagdo na qual se questionam os efeitos sobre
comportamentos e politicas que representagbes dominantes
possuem, ou ainda uma forma de critica na qual a meta é confrontar
as representacdes correntes frente outras possibilidades de
representacdo (SHAPIRO, 1989, p. 14).

Trabalhos de destaque abriram o caminho e mostraram a pertinéncia
e riqueza de se abordar praticas de politica externa mediante concepgdes pos-
modernas/pés-estruturalistas. David Campbell (1990, 1992) talvez seja o autor
pioneiro nessa seara ao analisar como a politica externa dos EUA durante a
Guerra Fria contribuiu para a (re)construcdo e afirmacdo da identidade
americana. Para Campbell, identidades nao surgem a partir de uma esséncia
propria ou da vontade de Deus, mas sim de forma diferencial e relacional, ou
seja, para se entender o sentido de pai temos que ter em mente os termos
mae, filho, avos, entre outros.

Para a formagcdo de identidades ha a necessidade, portanto, da
demarcacao de fronteiras, as quais delimitam o dentro e o fora, o Eu e o Outro.
Ao conectar essa tais ideias com seu objeto de estudo, Campbell distingue dois
tipos de politica externa. O primeiro tipo, com letras minusculas, refere-se a
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todas as praticas de alteridade, praticas de diferenciagdo ou modos de
exclusao que constituem seus objetos como estranhos ao lidarem com eles.
Aqui, politica externa deve ser vista como separada do Estado, empregando
modos de representagcdo cujo objetivo é normalizar a contingéncia e
estranhamentos. O segundo tipo de Politica Externa, com iniciais maiusculas,
agora relacionada com as praticas comumente associadas as relacdes
exteriores dos paises, reproduziria a constituicio de identidades tornada
possivel pela politica externa além de conter ameagas aquela mesma
identidade. Dito de outra forma, a Politica Externa reproduziria as praticas de

alteridade para a producao de identidades e sentidos da politica externa.

Destarte, o autor argumenta que a identidade na politica global pode
ser entendida como resultado de praticas de exclusdo por meio das quais
elementos para se assegurar uma identidade internamente sdo ligados a um
discurso de perigo com ameacgas Iidentificadas e localizadas no exterior
(CAMPBELL, 1990, p. 266), afirmagéo essa bastante proxima aquela defendida
por Laclau sobre a construgdo de identidades. Por conseguinte, a grande
mudanca de foco é deixar de lado uma vis&do de politica externa como centrada
nos relacionamentos entre Estados com fronteiras pré-definidas e compreender
politica externa como uma pratica central para a producao e reproducao de
fronteiras, as quais contribuem para a constituicdo simultanea do Estado e do
sistema internacional, do doméstico e do externo, do soberano e do anarquico.

Outra contribuicdo de destaque sobre a relacdo entre politica
externa e construcéo de identidades e significados é a obra de Lene Hansen
(2006) interessada em efetuar uma andlise discursiva sobre a Guerra da
Bésnia. Para além da anélise em si, uma das grandes contribuicdes da autora
€ sua preocupagcdo com as discussdes sobre construgdo de identidades e
significados a partir de discursos de politica externa, dedicando-se na primeira
parte de sua obra em delinear diretrizes para uma andlise discursiva para
estudos pds-modernos/pos-estruturalistas. Segundo a autora, politica externa é
uma seara bastante frutifera para discussbes sobre identidades e significados
tendo em vista que tais politicas atribuem sentidos para situagées e constroem
objetos dentro delas e, ao empreenderem tais atos, articulam e outorgam

identidades a outros paises, regibes, populacbes e instituicbes, ao mesmo
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tempo em que (re)produzem identidades nacionais, regionais ou institucionais
para o Eu (HANSEN, 2006, p. 5).

De acordo com sua visédo, as identidades oriundas das praticas de
politica externa seriam construgdes discursivas, politicas, relacionais e sociais.
Discursivas uma vez que colocam representacoes de identidade em politica
externa dentro de um prisma interpretativo, ou seja, uma concepg¢ao discursiva
comunga da ideia de que nao ha uma realidade extra-discursiva na qual
identidades objetivas existem, mas sim que sdo construidas a partir da
estruturacdo de um campo discursivo. Politicas porque a fixacdo de uma
identidade especifica ndo é dada a priori, mas sim em competicdo com outras
possibilidades de significagdo. Relacionais pois identidades sdo sempre dadas
em referéncia a um QOutro, ou seja, ser civilizado implica a constituicao do
barbaro. Por fim, sdo sociais uma vez que se articulam a partir de cédigos

coletivos, ndo a partir de tragos individuais. Consoante Hansen (2006, p. 6):

Construgdes de identidade podem ter graus diferentes de alteridade,
desde diferengas fundamentais entre Eu e Outro até construgbes de
diferengas menos radicais, assim como o Outro pode ser construido
mediante representacdes geograficas e politicas como ‘civilizagdes’,
‘nagbes’, ‘tribos’, ‘mulher’, ‘civis’ ou ‘humanidade’. Construgdes
politicas e geograficas de identidade sdo usualmente articuladas com
uma identidade temporal particular por meio de temas relativos a
repeticdo, progresso, transformagao, atraso ou desenvolvimento.
Representagbes temporais localizam questdes contemporaneas de
politica externa dentro de um discurso histérico, porém séo, pela
perspectiva pés-estruturalista, precisamente discursos:
enquadramentos de sentido e lentes de interpretagcdo ao invés de
verdades histéricas objetivas.

A operacionalizacao de uma analise desse porte, conforme Hansen,
pode ser guiada pelas dimensdes espaciais, temporais e éticas presentes nas
construgdes de identidades em textos de politica externa. Segundo a autora,
entender a identidade como espacialmente construida é reiterar que identidade
é constituida de forma relacional e sempre envolve a construgéo de fronteiras,
a delineacao do espaco e constituicdo de identidades de outros Estados,
regides e povos. Além da construcdo de outros paises como Brasil, Argentina e
Afeganistao, a dimensao espacial também envolve a articulagdo de conteudo
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politico, que muitas vezes traz consigo divisdes entre civilizados e barbaros,

terroristas e democratas, entre outros.

Outra dimensao deveras importante na construgdo das identidades é
a temporal. Ainda segundo a autora (2006, p.43), temas temporais como
desenvolvimento, transformacdo, continuidade, mudanca e repeticao sao
cruciais para a compreensdo e analise da construcdo de identidades. A
construgdo do Outro como progredindo em direcao ao Eu é um componente
central nos discursos sobre desenvolvimento, democratizagdo, direitos

humanos e, em nosso entender, colapso e reconstrugao estatal.

Por fim, temos a dimensao ética na construcdo da identidade. Nao
se trata de tentar encontrar respostas para questbes relativas a uma ética
internacional ou como a mesma deveria ser desenvolvida e aplicada, pelo
contrario, a dimensdo ética do discurso envolve a construgcdo de
responsabilidades. Logo, a analise discursiva debruga-se, por exemplo, sobre a
forca moral de representagcbes particulares, guerras como ‘genocidios’ e
intervengbes como ‘humanitarias’, e com as articulagbes do Eu sobre sua
(nao)responsabilidade em relacdo ao Outro (HANSEN, 2006, p. 45).

E importante assinalar que outros trabalhos ja fizeram uso de
analises discursivas para o estudo da politica externa norte-americana, ainda
que nao sejam numerosos. Em especial, um tema bastante privilegiado nos
estudos € quais sentidos sdo dados ao terrorismo e aos atentados de 11 de
setembro de 2001, destacando-se Jackson (2005), Hodges (2011), Jarvis
(2009) e Nabers (2009). Os dois primeiros, mediante o arcabougo tedrico-
metodolégico da Andlise Critica do Discurso (Critical Discourse Analysis)
centram suas atengées em como o discurso contribui para fixar determinados

sentidos com relagéo ao terrorismo e ao papel dos EUA frente a esta ameaca.

Jackson (2005) procura, por meio da analise de um conjunto de 100
textos, sendo boa parte deles discursos de autoridades do governo George W.
Bush, verificar como a linguagem publica produzida apds os atentados
terroristas de 11 de setembro normaliza e reifica as praticas da Guerra ao
Terror, fazendo com que as mesmas aparentem ser naturais e inevitaveis. O
discurso produzido é pensado como uma forma para se atingir determinados
objetivos politicos, em especial a legitimacdo do contraterrorismo, o0
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fortalecimento das autoridades governamentais, a supressdo de criticas
oriundas da sociedade doméstica, além de forcar uma unidade nacional.

Hodges (2011), por sua vez, procura verificar como as acdes
discursivas no nivel micro (discursos politicos, reportagens da imprensa, entre
outros) se conectam e formam o que ele denomina a narrativa da Guerra ao
Terror de Bush (Bush ‘war on terror’ narrative). Vale ressaltar que a concepgao
de discurso dos autores € distinta daquela aqui adotada: nos trabalhos citados,
o discurso possui uma relagdo dialética com a realidade, sendo apenas um
dominio dentre outras praticas sociais e a andlise inicia-se a partir da
constatacao de identidades previamente construidas, ou seja, teriamos, por
exemplo, uma classe dominante ja constituida e uma das metas da analise

seria verificar como o discurso auxilia para se alavancar seus interesses.

Jarvis (2009) e Nabers (2009) compartiiham da concepgao
laclauniana do discurso e almejam verificar que identidades e sentidos sao
dados ao terrorismo e aos EUA mediante a analise de documentos produzidos
durante a administracdo George W. Bush. Jarvis (2009), em especial, almeja
mostrar como invocagdes sobre temporalidade possuem um papel constitutivo
para a formacado de identidades e instituicbes. Segundo o autor, quando
enquadrada como uma luta perene entre o bem e o mal, entre a liberdade e o
medo, a Guerra ao Terror teria sentidos especificos: o conflito ndo seria apenas
necessario e inevitavel, mas também moralmente justo, no qual a inagao seria
impensavel. O inimigo terrorista seria demonizado enquanto as agobes
engendradas pelo governo para combaté-lo - a tortura e o Ato Patriético®’, para
lembrarmos duas medidas bastante controversas — seriam vistas como
naturais. Por outro lado, quando o tempo nos textos sob analise é enquadrado
de forma progressiva, os desafios postos pelo terrorismo ndo deixam de ser
grandes, mas a vitéria final é inexoravel. Tais leituras, segundo o autor,
privilegiariam uma trajetéria histérica sobre o terrorismo, ocultando as

diferencas entre os atos terroristas de hoje e de outrora, além de despolitizar as

" O USA Patriot Act (Uniting and Strengthening America by Providing Appropriate Tools
Required to Intercept and Obstruct Terrorism Act) € uma lei aprovada em 26 de outubro de
2001 que permitiu que o governo norte-americano interceptasse comunicagdes dos cidadaos,
restringisse a entrada de imigrantes e regulasse transagdes financeiras entre estrangeiros e
entidades consideradas suspeitas de ligagdes com atividades terroristas.
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acbes do governo dos EUA antes e ap6s os ataques. Ademais, a
inevitabilidade da vitéria norte-americana, ainda que nao fosse possivel
precisar o0 quando e o como, daria maior seguranca as agdes do governo e as

blindaria das criticas.

Nabers (2009), por sua vez, faz uso do conceito de significante vazio
para verificar quais sentidos sao dados ao terrorismo e assim contrasta-los
aqueles atribuidos aos EUA. Na andlise, o autor verifica que sdo comumente
associados aos EUA e aliados termos como paz, segurancga, liberdade, ordem,
civilizagao, entre outros, enquanto que, para o resto do mundo e para o
terrorismo, teriamos a associacado de termos como guerra, inseguranca, medo
e instabilidade. Dessa forma, a conexdo entre os EUA e outros paises seria
possibilitada por meio dos termos comuns a eles associados e também frente a
ameaca do terrorismo transnacional. Ademais, os atentados sdo vistos como
uma tragédia global e ndo como um desastre localizado, possibilitando assim,
dentre outras acdes, apresentar as medidas contraterroristas dos EUA como
naturais e necessarias, além da ideia de uma guerra de carater internacional ao
terrorismo, na qual as nagdes alinhadas a paz deveriam engajar-se para

combater tamanha ameaga.

Ademais, Nabers (2009) argumenta que na medida em que tais
sentidos sao constantemente repetidos e reproduzidos na sociedade norte-
americana, nao s6 pelas autoridades governamentais, mas também por outros
veiculos de midia, a Guerra ao Terror ganharia contornos institucionais visiveis,
por exemplo, na criacdo do Departamento de Seguranca Interna (Department
of Homeland Security)** e no aumento dos gastos com defesa. Ironicamente, a
supressao no medo requer, conforme o autor, a institucionalizagcdo do mesmo,
uma vez que tais acdes estariam sempre alertando a populacdo da
possibilidade de novos ataques.

%20 Departamento de Seguranca Interna foi criado apds os atentados terroristas com o intuito
de proteger o territério norte-americano de outros ataques assim como de desastres naturais.
Maiores informacgdes estao disponiveis em www.dhs.gov. Acesso em 24/10/2011.
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3.3. Hipéteses.

Como ja apontado ao longo do texto, nossa pretensdo é abordar
documentos de politica externa norte-americana referentes a Estados Falidos e
Reconstrugdo de Estados como praticas que produzem identidades e
significados para os sujeitos sociais inseridos no discurso. Precisando o objeto,
a ideia €, mediante a concepcéao de discurso e a categoria de significante vazio
da teoria discursiva laclauniana, entender politica externa como pratica

articuladora de identidades e significados, e verificar os seguintes pontos:

a) Como os documentos selecionados estabelecem a visdao do
fracasso estatal como fenébmeno doméstico, pouco conectado a
causas externas, e como os Estados Falidos se tornam uma

ameaca a seguranca dos EUA e do sistema internacional.

b) Que condicbes possibilitam a visdo da democracia como a
melhor instituicdo para os Estados Falidos

c) Como é construida a visdo dos EUA como um dos atores mais
capacitados para empreender operagdes para reconstruir
Estados, ou seja, como € construida a identidade do pais como

um nation-builder.

Com os pressupostos previamente apresentados, podemos enfim
delinear nossas hipo6teses de trabalho e o corpus escolhido para a andlise. De
imediato, argumentaremos que nos documentos encontramos duas
articulagdes, que chamaremos de temporais, as quais sao de fundamental
importancia para se forjar as identidades dos Estados Falidos e dos EUA,
assim como o aparecimento de um significante vazio que justificaria que

instituicdes transplantar para aqueles paises fragilizados.

A primeira articulacao temporal é relativa ao fracasso estatal:
Estados fracassam devido a um processo histérico de ma qualidade. Ou seja, a
histéria desses paises € vista de maneira pejorativa e julgada tendo como
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referéncia um modelo de desenvolvimento econdmico e politico ocidental. O
discurso sobre o fracasso estatal - semelhante ao discurso colonial que, de
acordo com Bhabha (2007), constréi o colonizado como populacao degenerada
cujos problemas se originam de questdes raciais e que justificariam a conquista
e o0 estabelecimento de sistemas administrativos - aponta para o fato de que a
origem do fracasso jaz sumamente em problemas domésticos, pouco

conectados com a dindmica do sistema internacional.

Ainda que o tom ndo contenha os mesmos tracos racistas explicitos
do discurso colonial, acreditamos que a corrente discussdo sobre fracasso
estatal contém elementos que apontam para a experiéncia desses paises como
algo inferior, dissociada e isolada das interacées que tais Estados tiveram e
continuam a ter com os paises considerados desenvolvidos. Tal construcao de
sentido é realizada mediante uma analise dos Estados Falidos que, em nosso
entender, no minimo se inspira em pressupostos do institucionalismo da
escolha racional, o que permitiria isolar os paises em questao e assim avaliar e
julgar os seus desempenhos institucionais, tendo em mente que boas
instituicdes produziriam bons comportamentos e levariam ao desenvolvimento

enquanto que mas instituicbes produziriam e levariam ao oposto.

A tentativa é, portanto, de se explicar o fracasso dos Estados como,
em ultima instancia, incapacidade institucional ou relutancia das liderancas em
se adequar as formas internacionalmente consagradas para se governar
paises, formas estas que impediriam que conflitos, pobreza e os demais
problemas associados ao fracasso estatal eclodissem. Por fim, uma das
consequéncias de tal articulacdo temporal, talvez a principal, € significar a
fragilidade dos paises como um problema de natureza eminentemente técnica,
no qual consideracoes relativas a possiveis interesses dos paises interventores
nao entram na equagao final, além de contribuir para a estabilizacdo da
identidade dos paises desenvolvidos, e em especial dos EUA, como aqueles
que poderiam levar o desenvolvimento para tais quinhdes do planeta, pois
apresentaram uma trajetoria de sucesso e tiveram pouca ou mesmo nenhuma

responsabilidade com o corrente contexto.

Ademais, quando o ponto € apresentar que instituicbes transportar
para os Estados Falidos, acreditamos a democracia, conforme apresentada
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pelos documentos, pode ser entendida como um significante vazio, uma vez
que ao termo sado associadas diversas caracteristicas, isto é, a democracia
liberal seria ndo apenas o melhor e mais justo sistema politico e econémico,
englobando assim um debate valorativo, mas também um amontoado de
funcbes técnicas que levariam, em dltima instancia, a que o0s paises
executassem de maneira mais eficiente fungdes que até outrora eram
consideradas competéncias de qualquer Estado, a despeito de seus regimes

politicos e econémicos.

Para operacionalizarmos nossa andlise, a estratégia a ser aqui
utilizada inspira-se no processo de ligagdo e diferenciagéo, tal como proposto
por Hansen (2006), e nas andlises de pressuposicdo e predicacdo, da forma
delineada por Lynn-Doty (1993). O processo de ligacao e diferenciacdo parte
da ideia que sentidos e identidades sdo construidos mediante uma série de
signos que sao ligados uns aos outros para a constituicdo de relagcdes de
semelhancga, ao mesmo tempo em que séo justapostos e diferenciados frente a

outros signos. Conforme o exemplo dado por Hansen (2006, p.37):

(...) construir os Balcds como diferente da Europa n&o cria muito
sentido a ndo ser que tal construgcdo seja situada dentro de um
discurso que ligue e diferencie esses signos. Uma possibilidade
discursiva é ligar ‘os Balcas’ com violéncia, irracionalidade,
subdesenvolvimento, barbérie, atraso, tribal, primitivo e selvagem e
diferencia-lo de uma ‘identidade europeia’ controlada, racional,
desenvolvida, civilizada, organizada, nacional, ordenada e madura.

As analises de pressuposicdo e predicacdo avangadas por Lynn-
Doty (1993) comungam de dois argumentos. Primeiramente, a pressuposicao
envolve as premissas para a existéncia dos sujeitos, objetos e mesmo
relacdes, isto é, a pressuposicdo — como o proprio nome ja diz — criaria o
conhecimento de base — os pressupostos — que permitiiam que determinados
objetos fossem considerados verdadeiros. Segundo o exemplo proposto pela
autora, a afirmacado a logica da politica de poder é relevante pois captura a
esséncia do sistema internacional traz consigo a ideia de que existe algo
conhecido como politica de poder e que possui uma légica propria; e existe um

sistema internacional que possui uma esséncia passivel de ser capturada pelo

97



analista. Por outro lado, a predicacdo consiste na atribuicdo de qualidades e
propriedades aos objetos em questdo por meio de adjetivos, advérbios,
metaforas e demais figuras de linguagem, dentre outros. Conforme outro
exemplo da autora, a afirmativa de que os EUA ajudaram os fracos, lutaram
pela justica, pela igualdade e pela liberdade, contribui para o estabelecimento
dos EUA como um sujeito particular com tais atributos.

Indo adiante com nossas ideias, ndo ha como discordar de Bickerton
(2007) quando o autor afirma que a o fracasso estatal € precursor da ideia de
que Estados precisam ser reconstruidos, ou seja, apenas apos a estabilizacdo
da ideia de que paises poderiam fracassar é que reconstruir Estados por meio
de intervencbes externas se tornou uma solugdo aceitavel e passivel de ser
discutida. Adicionando argumentos a tal raciocinio, se o fracasso estatal € um
problema técnico, a definicdo dos atores responsaveis pela intervencao deveria
ser pautada segundo critérios também técnicos, isto é, os reconstrutores
deveriam ter expertise e capacidade necessaria para realizar tamanha

engenharia institucional.

A partir do exposto até o momento, chegamos a segunda
articulacao temporal, a qual se refere a criacao da identidade dos EUA como
nation-builder. Partindo de uma série de estudos de casos sobre a participacao
do pais em operag¢des de nation-building, teriamos a tentativa de construgéo
dos EUA, desde o final da Segunda Guerra Mundial e chegando a mais recente
intervencdo no Iraque, como um ator sempre envolvido na reconstrugao de
Estados, empreitada definida inicialmente como uso da forca armada apos o
fim de um conflito para auxiliar a uma transicdo duradoura para a democracia
(DOBBINS ET AL., 2003, p. 1)*°. Ter-se-ia, nesse sentido, a tentativa de se

% E interessante contrastar a presente definicdo com a dos volumes posteriores produzidos
pela RAND Corporation sobre nation-building. No volume de 2005, dedicado ao papel da ONU
em operagdes de nation-building, a definicAo da empreitada € a mesma do livro de 2003.
Contudo, no volume intitulado Begginer’s Guide to Nation-Building (DOBBINS ET AL, 2007, p.
vXii) temos o uso da forga armada como parte de um esforgo para promover reformas politicas
e econdmicas, com o objetivo de transformar sociedades saidas de conflitos em sociedades
em paz consigo mesmas e com seus vizinhos. Por fim, no livro de 2008, sobre o papel da
Europa em operacoes de nation-building (DOBBINS ET AL, 2008, p.xv) a definicdo é: em
volumes anteriores definimos nation-building como o uso da forca apds conflitos com o intuito
de promover uma paz duradoura e um governo representativo. Ao especificar o uso da forga,
contudo, ndo queremos sugerir que a coacdo é sempre necessaria ou mesmo desejavel, e nem
que somente a forgca armada é usada para alcangar esse objetivo. O porqué das mudangas o0s
autores nao explicitam. Uma hipétese, que certamente demandaria uma maior investigagao,
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estabelecer uma definicdo historica sobre o que é nation-building, quais tarefas

foram historicamente efetuadas e qual o papel dos EUA nessas missodes.

Sob nosso ponto de vista, para a construcdo dessa definicao
histérica, teriamos, de um lado, uma série de estudos de caso que atestariam
que os EUA promoveram a reconstrucdo de Estados alhures e, de outro lado,
uma histéria de construcdo da competéncia para a realizacdo dessa tarefa
dentro do préprio pais, mostrando que desde o final da Segunda Guerra
Mundial, ainda que com dificuldades e por vezes graves retrocessos, as
instituicdbes norte-americanas e os policymakers do pais ja procuravam adaptar

0 processo decisério norte-americano a tamanha tarefa.

Sao duas as consequéncias dessa articulagdo que procuraremos
destacar. Em primeiro lugar, os EUA passariam a ser vistos como o um dos
atores mais capacitados historicamente a realizar operacgdes de nation-building,
porquanto adquiriram expertise nessa tarefa ao longo do tempo, inobstante os
problemas que enfrentaram e porventura ainda irdo enfrentar nesses processos
de engenharia institucional, culminando assim na constru¢ao da autoridade do
pais para a reconstrucao de Estados. Em segundo lugar, nation-building tornar-
se-ia um processo despolitizado, eminentemente tecnocratico, pois os Estados
Falidos nédo teriam capacidade para se reerguerem por si mesmos, e 0s EUA,
por terem adquirido historicamente experiéncia na tarefa de reconstruir paises,
estariam habilitados a realizar tamanha empreitada. As discussdes seriam,
dessa forma, direcionadas para o aperfeicoamento dessa tarefa, deixando-se
de lado, por exemplo, o debate sobre se 0 que se quer reconstruir € quais sao
as reais demandas dos paises considerados fracos.

Ao fim, ao explorarmos a temporalidade como condicdo de
possibilidade para a construcao do fracasso estatal como fendmeno doméstico
e para a visdo dos EUA enquanto nation-builder, acabamos por concordar com
Jarvis (2009) quando afirma que os padrdes que impomos aos eventos - sejam
eles afirmagdes sobre continuidade, repeticao, progresso ou decadéncia - sao

de suma importancia para darmos sentido ao mundo no qual estamos

relaciona-se com os reveses no Afeganistdo e no Iraque, pois transformar paises saidos de
conflitos em democracias é uma tarefa mais dificil do que se poderia imaginar, o que pode ter
retirado a énfase na promogao democratica da primeira definicdo para a atual. Contudo, apesar
das mudancas, em nosso entender permanece uma defini¢cao histérica de nation-building.
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inseridos. Assim, antes de desenvolvermos nosso argumento com base na
analise nos documentos selecionados, € importante que ao menos esbocemos
uma resposta a seguinte pergunta: qual a contribuicao da dimensao

temporal para constituicdo de identidades? E o que faremos a seguir.

3.4. Tempo e Historia como condigao de possibilidade.

E valido destacar que o tratamento a ser prestado ao tempo neste
estudo € diferente de outras analises, que muitas vezes o entendem como uma
entidade exdégena as percep¢des humanas e cuja existéncia € um fato,
estejamos cientes ou ndo de sua passagem. Conforme Bash (2000), tal
concepgao, chamada pelo autor de tempo analitico, entende a temporalidade
como uma sucessao de instantes nos movendo constante e continuamente do
passado, passando pelo presente e alcangcando o futuro. Tais juizos trazem
consigo a ideia de que o tempo é divisivel, universalmente o mesmo para

todos, e caminha num passo constante, além de ser algo neutro®.

Por outro lado, Bash (2000) também apresenta a ideia de tempo
social, ideia esta que faz referencia as modalidades temporais que sao partes
integrantes das constru¢des sociais de diferentes sociedades e que informam o
cotidiano das mesmas. Aqui, € importante reter que sociedades diferentes
pensaram, representaram e experimentaram o tempo e a histéria de formas
bastantes distintas uma das outras, culminando ndo apenas em maneiras
diferenciadas de se marcar o tempo, mas também em figuras para representa-
lo, seja a ideia do tempo circular, seja a ideia de que deuses e mitos interferem
no curso da histéria, entre outras. Por essa perspectiva, tratar a maneira como

o homem representa sua relacdo com tempo e histéria é reconhecer que estas

* Uma das grandes vantagens do tempo analitico seria justamente possibilitar ferramentas
para mensurarmos a duragao de eventos e assim impormos ordem e disciplina a vida social.
Logo, segundo Bash (2000), enquanto nas ciéncias naturais marcadores temporais assumiriam
formas como segundos, anos-luz, eras geologicas, entre outros, nas ciéncias sociais a
mensuragao seria mais questionavel, exemplificado, por exemplo, pela questao da definicdo de
uma geracao: de um lado, teriamos a ideia de que 25 anos definiriam uma geracéo; de outro, a
marcagéo realizada mediante os ciclos de vidas das familias e suas posteriores sucessoes.
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ultimas variaveis ndo sao exdgenas a agdo humana, mas sim construidas pelos
individuos e imputadas a fenbmenos e atores. O tempo, por esse prisma, é
uma categoria intersubjetiva que informa e organiza nossa experiéncia e

nossas agdes sobre mundo.

Se compararmos a experiéncia moderna com a medieval, grega e
arcaica, empreitada esta realizada por Domingues (1996), notamos como o
relacionamento entre homem, tempo e  histéria se transformou
substancialmente. Na modernidade, segundo o autor, coexiste o tempo do
mundo, aquele que corre de forma impassivel, que escapa ao controle do
homem e € ilustrado pela velhice e decadéncia do corpo; e o tempo da ciéncia
e da técnica, do controle do homem sobre o tempo, impulsionado pelos
desenvolvimentos da civilizagdo urbano-industrial e também fomentado pela
necessidade de racionalizar o rendimento do trabalho e maximizar os ganhos
do capital e que permite a0 mesmo homem sonhar em derrotar a morte e

alcancar a eternidade.

Em contraposicdo, o homem antigo pensava o tempo de forma
ciclica, em ciclos de nascimento e morte. Por sua vez, se tomarmos Santo
Agostinho como representativo da tradigdo crista, temos nele uma ideia de
tempo continuo, no qual a humanidade, redimida por Cristo, marcha para o
reino dos céus. Contudo, € importante destacar que tal ideia é diferente da
ideia moderna de progresso, pois o futuro dos cristdos é visto como
peregrinagdo e ndo como um possivel desenvolvimento continuo. Por sua vez,
a tradicao judaica também quebra com a ideia de tempo ciclico, uma vez que,
de acordo com Terra (2004), o Messias poderia vir a qualquer momento,
ocasionando mudancgas substanciais nos sentidos dos acontecimentos. Em tais
concepcoes € possivel apreender um providencialismo, na medida em que
Deus é o protagonista da histéria € 0 homem um dos seus instrumentos. Note-
se, assim a construcdo de identidades para Deus e os homens mediante a

concepcgao de tempo e histéria embutida nesse tipo de pensamento.

Ha de se destacar também a laicizacdo do tempo no homem
moderno, ou seja, a acao de mitos, deuses e do Deus da tradicao judaico-crista
€ esvaziada e seus poderes sdo transferidos aos homens, os quais agora
passam a ter a capacidade de transformar qualitativamente a histéria,
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vencendo os obstaculos até outrora impostos pela natureza. Ainda que longo, o
trecho de Domingues (1996, p. 60) ilustra algumas dessas transformacées:

Desprendido dos arquétipos e de sua acao limitadora e paralisante,
0s quais levaram os homens antigos a bloquear por milénios sua
capacidade de criagdo e a abafar a prépria histéria, € um novo
homem que irrompe: um homem que se sabe e se quer criador da
historia; um homem que, ao quebrar de vez o invélucro em que o mito
encerrava 0s personagens e 0s acontecimentos histéricos (herdis,
facanhas, etc.), libera as forcas da histéria, empurra o tempo para
frente (uma vez livre dos arquétipos que o puxavam para tras),
transformando-o de ciclico em linear (linha ascendente), e permite o
surgimento do acontecimento histérico como tal, sem nenhum
invélucro, simplesmente histérico; um homem que reconhece na
histéria seu préprio modo de ser de homem (homem histérico) e vé o
nascimento histérico, com seu selo do novo e do efémero, o préprio
modo de ser da historia com tal.

Resultado: onde os homens arcaico, antigo e medieval viam na
novidade do acontecimento a falta, o pecado, algo como uma
transgressdo a ser combatida e abolida do comércio dos homens, o
homem moderno vé o signo do seu poder de criacdo e algo a ser
celebrado e valorizado como tal, como acontecimento, como
novidade, como a histéria em seu infinito poder de inovacdo e
transformagao.

Ao passarmos especificamente pela forma como tempo e histéria
sao tratados pelo pensamento politico moderno europeu, € interessante
trazermos para o debate a distincdo que Hutchings (2008) faz uso dos termos
gregos chronos e kairos, 0os quais, segundo a autora, denotam formas distintas

de como a vida social pode ser temporalizada.

Chronos, segundo a autora, seria o tempo da natureza,
quantitativamente mensuravel e que tornaria possivel medir e comparar ciclos
de vida e horas de trabalho, por exemplo. Com a nocao de que o tempo seria
um meio neutro e constante, abriram-se possibilidades variadas para se pensar
a relacao entre passado, presente e futuro nas ciéncias naturais e sociais.
Logo, agora seria possivel, por exemplo, dividir a histéria em periodos
especificos, fazer comparacdes diretas entre eventos simultdneos ou mesmo
entre periodos diferentes, julgar inovagdes ou continuidades e estabelecer
progndsticos sobre o futuro. Uma caracteristica peculiar de chronos, segundo
Hutchings (2008), é ser simultaneamente tratado como o meio utilizado para se

realizar a mensuracgao e o objeto que estd sendo mensurado.
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Por outro lado, kairos® designa um momento privilegiado, a ocasido
mais oportuna para se desencadear uma agao que pode mudar 0s rumos da
certeza e linearidade que chronos traz consigo, fazendo referéncia, portanto, as
mudancgas qualitativas que ocorrem no tempo e na historia. Hutchings (2008)
mobiliza os dois termos a fim de mostrar quais sdo 0s principais pressupostos
relativos a tempo e histéria embutidos nas grandes teorias politicas do
Renascimento e do lluminismo e nas teorias de Relagdes Internacionais, e que
implicagbes esses pressupostos trazem para as analises. Em especial, um dos
pontos a serem tratados por Hutchings (2008) € averiguar como as teorias em
questao abordam as causas das mudancas qualitativas no tempo e na historia.

Para fins de exemplificagcao, é interessante contrastarmos a proposta
de Maquiavel, expoente do humanismo civico do Renascimento, com
expoentes do iluminismo europeu, em especial Kant e Marx. Se nos
atentarmos para Maquiavel é possivel encontrarmos em seu pensamento uma
intersecgdo entre chronos e kairos: segundo o autor florentino, o tempo é
circular, organizado segundo ciclos de nascimento e morte, ascenséo e queda
e que assim seria possivel aprender com o passado e intervir no futuro. Deste
modo, o padrao ciclico de chronos poderia ser suspenso e 0s ritmos do tempo
e da historia controlados, possibilitando o cultivo e manutencdo do poder, da
riqueza e garantir a sobrevivéncia das entidades politicas que estavam
emergindo apds o colapso da ordem medieval.

Todavia, Maquiavel também argumentou que nao ha solucao
permanente para o controle do tempo e da histéria mediante a virtu do principe
devido a acdo de uma variavel importante em seu pensamento: a fortuna.
Segundo o autor, esta é uma poténcia que pode acelerar ou atrasar os padroes
ciclicos da historia e assim ajudar ou impedir a acdo dos atores. Note-se,
porém, que a acao da fortuna depende da combinagédo de eventos e acdes de

povos particulares em tempos particulares: o principe virtuoso seria, portanto,

*® Domingues (1996) salienta que kairos € um termo também presente na tradigdo judaico-
cristd e que influenciou o relacionamento do homem medieval com o tempo e a historia.
Segundo o autor, Sdo Jodo o utilizava para designar ndo propriamente o0 momento mais
adequado para deflagrar uma acdo, como faziam os sofistas gregos, mas sim um instante
primordial a depender da escolha e decisdo de Deus.
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aquele que reconheceria o momento certo para tirar proveito da fortuna.

Sumarizando, em Maquiavel:

Tempo enquanto chronos permite que os individuos aprendam a
partir do passado e possam tentar predizer o futuro, mas o tempo
enquanto kairos torna as licdes da histéria pouco confiaveis uma vez
que as acbes da fortuna sdo ‘desconhecidas’. Para Maquiavel,
contudo, tais ambiguidades ndo sdo inconsistentes, mas sim um
reflexo de temporalidades coexistentes e transversais que
mutuamente constituem o tempo da politica. Compreender essa
complexidade temporal produz a ideia de que a politica é previsivel
em geral e imprevisivel no particular (HUTCHINGS, 2008, p.31).

Grosso modo, note-se que em Maquiavel a fortuna é uma poténcia
exdgena ao tempo e a atuacdo dos homens e que os individuos devem ter a
virtude de saber quando capitalizar em cima dela. Por outro lado, seguindo
Hutchings (2008), no pensamento moderno europeu, em especial aquele
surgido durante os séculos XVIIl e XIX, kairos opera de forma imanente ao
tempo e a histéria: o préprio movimento da histéria € explicado por causas
subjacentes ou por um fim a ser alcangado em dado momento. O papel do
analista, segundo a autora, seria identificar como e com quais efeitos kairos
modela a infinita pluralidade de eventos que se sucedem no tempo e, por
conseguinte, como produz ou produzira distingdes qualitativas em momentos

diferentes da historia humana.

A possibilidade de progresso dentro do tempo e da histdria foi em
grande medida possibilitada por desenvolvimentos da fisica e da biologia nos
séculos XVIII e XIX, em especial as ideias da termodinamica que estuda, em
sintese, as relagdes entre o calor trocado e o trabalho realizado num
determinado processo fisico buscando compreender mediante alteracées na
temperatura, pressédo e volume o comportamento € as mudangas que ocorrem
na natureza, e do evolucionismo darwinista, o qual assevera, dentre outros
pontos, que a evolucdo das espécies se da mediante uma selecdo realizada

pela natureza que leva a sobrevivéncia apenas daqueles mais aptos.

Destarte, Hutchings (2008) argumenta que a chronos foi agregada
uma visao particular de causalidade: agora, além de ser infinito e linear, o

tempo também € unidirecional e irreversivel. Por conseguinte, tornar-se-ia
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possivel identificar os mecanismos responsaveis pelos padrbes de causa e
efeito que habilitariam os homens a realizar progndésticos mais precisos sobre o
futuro. Tal conjuntura foi decisiva para o desenvolvimento de metanarrativas
sobre progresso dentro da historia mundial que acabaram surgindo nesse
periodo. Assim sendo, consoante Hutchings (2008, p. p. 49-50):

A identificacdo de kairos com chronos é exemplificada pelo uso de
trés conjuntos de metaforas que almejam capturar o movimento
progressivo da historia: mecéanica, organica e pedagogica.
Compreender a relagdo entre chronos e kairos em termos
mecanicistas significa enxergar kairos como um mecanismo causal.
Por esse prisma, kairos opera na forma de causa profunda que de
alguma forma sustenta aquelas outras varidveis que parecem
precipitar os eventos na histéria. A linguagem orgéanica reflete um
entendimento de kairos enquanto telos, no qual o resultado final do
processo determina seu desenvolvimento, ou seja, a irreversibilidade
do tempo pode ser revertida uma vez que sabe o que se almeja
alcangar e pode-se redirecionar a histéria para tal fim. Um relato
pedagdgico do link entre chronos e kairos sustenta-se em uma
analogia entre desenvolvimento pessoal e desenvolvimento historico.
Aqui, kairos é concebido como a capacidade de aprender e
conscientemente refletir sobre as ligbes de chronos.

Para fins estritamente de exemplificacdo, e assim evitando subsumir
as concepgdes sobre tempo e histdéria das correntes de pensamento em
questdo a apenas os seguintes pontos, Hutchings (2008) mostra como liberais
e socialistas apresentaram visdes que retomam as metaforas acima descritas
para enquadrar o movimento progressivo da histéria. De um lado, comércio,
tecnologia e uma cultura democratica, por exemplo, eram vistos como
mecanismos que poderiam, se ndo acabar, a0 menos minimizar os problemas
da guerra e da pobreza; de outro, tomando especialmente pontos do
pensamento marxista, podemos dizer que o papel das condigdes materiais na
determinacdo da direcdo da histéria pode ser interpretado de forma
mecanicista: a sucessdao de modos de producéo ao longo do tempo culminaria
na acumulacao e na concentracdo de riqueza no capitalismo que, por sua vez,
resultaria na exacerbacdo das tensdes entre as classes e numa possivel
revolugdo socialista.

Por outro lado, raciocinando de forma teleol6gica e tendo em mente

qual o final do processo histérico, seja ele a paz mediante democracias
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republicanas, como pensava Kant em A Paz Perpétua, ou mesmo mediante
uma revolugcado socialista, as ag¢des dos individuos podem ser julgadas
legitimas ou nao, dependendo se aproximam-se ou se afastam-se de
determinado telos, assim como poderiam ser avaliados o0s estagios de
desenvolvimento de dada sociedade em relagdo ao fim almejado. Por fim, a
partir de uma filosofia da histéria pedagdgica podemos capturar a ideia de que
os homens devem aprender com o0s erros e caminhar rumo ao fim desejando.
Uma das consequéncias dessa visdo, sendo a principal e mais conhecida,
seriam justificativas para préaticas colonialistas e imperialistas em que povos
inteiros passaram literalmente a ser vistos como mais jovens do que outros e,

portanto, deveriam ser tutelados para que pudessem alcancar o progresso.

Chegamos assim ao que Bash (2000) chama de tempocentrismo, ou
seja, a ideia de que o tempo social, uma forma encontrada pelos homens para
representarem e experimentarem sua relacdo com tempo e histéria passa a ser

interpretado como tempo de todo o mundo:

Uma vez que os membros da sociedade interativamente engajam-se
na construgdo social do tempo, eles o fazem como uma firme
convicgao de que o (seu) tempo social €, na verdade, o tempo real.
Dessa forma, a sua nogao de tempo tende a ser investida com uma
dimensdo avaliativa que da a este tempo prioridade sobre
concepgdes alternativas — as quais sado depois devidamente
depreciadas. Em outras palavras, tempocentrismo surge da
construcdo do tempo social quase como algo natural, assim como o
etnocentrismo aparece na construcéo da cultura (da qual, certamente,
o tempo social é um elemento integral) (BASH, 2000, p. 196).

Um dos autores que mais bem abordou a questdo de como o tempo
tem implicagbes significativas para a constituicdo de sentidos e identidades de
objetos de estudo € Johannes Fabian (1983). Segundo Fabian (1983), a partir
de uma visao evolucionista da histéria, a qual passou a ser naturalizada nos
trabalhos de antrop6logos do século XIX e passivel de ser universalizada para
todos os povos do globo, o discurso antropolégico passou a caracterizar as
diferengas do Outro, fosse esse Outro uma tribo ou uma sociedade inteira,

como distancia vis-a-vis um estagio considerado superior.
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Tentando sintetizar uma longa discussao, podemos afirmar que a
partir das Grandes Navegacdes do século XV e dos sucessivos encontros com
povos de outras regides, 0S europeus passaram a representar o globo como
um todo, isto &, o local s6 ganharia sentido em relagao ao global. O observador
poderia apartar-se do seu local de observacéo e visualizar o espago global de
forma neutra e imparcial. O que era visto, segundo Agnew (1998), era o que
existia, e os mapas seriam formas acuradas de provar o que estava do lado de
la: o mundo e a representacdo do mundo seriam, portanto, a mesma coisa.
Contudo, como no diz o autor, uma segunda caracteristica dessas mesmas
representacdes seria a ideia de que perigo e caos jaziam alhures, isto €, outros
povos e outras regides passaram a ser vistas como desconhecidas, recantos
ameacadores do planeta que bordejavam a Europa. Fossem os encontros com
0s mugulmanos - que imprimiam uma ameaca imediata a Europa devido ao
fato de terem tomado a peninsula ibérica e terem impostas derrotas
significativas & cristandade desde as Cruzadas®® - fossem os encontros com os
amerindios ap6s as navegacdes do século XV, a ideia € de que o Outro era
desconhecido e perigoso.

No que tange ao contato entre os europeus e amerindios, é
imprescindivel destacar que a concepcao de mundo que informou tais contatos
foi a tradicdo judaico-cristd. Dessa forma, como nos dizem Fabian (1983) e
Mignolo (2002), infiéis e pagdos ndo eram vistos como menos desenvolvidos
ou atrasados; eram, pelo contrario, vistos como distantes no espago, pois
viviam em outras regides do globo, ou partilhavam crencas distintas, como os
mucgulmanos e os judeus. Assim sendo, a despeito de que nesse mesmo
cristianismo a diferenga fosse considerada algo ruim, tratada como deturpacgéao
de uma almejada unidade entre os homens a partir da religido e podendo ser
vista inclusive como ameaca e tratada como tal, pagaos ou infiéis poderiam sim

almejar a redencdo, bastando que renunciassem a seu credo anterior e se

% Como nosso foco s&o questodes relativas ao tempo, e tais pontos tornam-se mais prementes
ao pensamento europeu a partir do contato com as Américas, de acordo com Fabian (1983) e
Mignolo (1995), ndo aprofundaremos a discussao sobre os embates com os mugulmanos, que
certamente tiveram grande importancia para definir no imaginario europeu a ideia do Outro
como perigoso. Para uma discussdo mais aprofundada sobre tal periodo e ideias, sugerimos
Hourani (1994) e Abu-Lughod (1989).
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convertessem para que a unidade e a homogeneidade fossem estabelecidas e

a ameaca erradicada®’.

Por outro lado, com uma visao evolucionista da histéria que se torna
predominante dos séculos XVIII e XIX, ocorre uma diferenga bastante
significativa na construcdo do Outro: se os pagdos sempre estavam prontos
para a salvagdo, o selvagem ainda ndo estava pronto para a civilizagdo
(FABIAN, 1983, p. 26). Dito de outra forma, a diferenca qualitativa entre o
europeu e o selvagem é inscrita segundo marcadores temporais, pois 0 zénite
da evolucdo esta agora na histéria ocidental, restando ao primitivo aprender
com o primeiro e tentar enfim rumar em direcdo a civilizacao. Ao fim e ao cabo,
0 selvagem viveria em outro tempo, culminando em uma das teses mais
potentes do autor (FABIAN, 1983, p. 31): a negacéo da coetaneidade (denial of
coevalness), isto €, a persistente e sistematica tendéncia de localizar o
referente da antropologia num tempo distinto daquele no qual o produtor do
discurso antropolégico esta inserido. Selvagem, tradicional, primitivo nao
seriam, portanto, as esséncias de outras pessoas e povos, mas categorias
analiticas criadas mediante uma visédo ocidental sobre tempo e histéria surgida

a partir dos séculos XVIIl e XIX.

Nessa toada, a guisa de exemplificacdo, vejamos duas citacoes:
uma de Kant, extraida de seu livro Ideia de uma Histéria Universal de um Ponto
de Vista Cosmopolita, especificamente da nona proposicdo do texto; e em

seguida a de Marx, sobre o papel da colonizagéo britanica na india:

Pois, se partirmos da histéria grega, como aquela em que se
conservam todas as outras histérias que lhe s&o anteriores ou
contemporaneas, ou ao menos a que garante a sua autenticidade; se
perseguirmos sua influéncia sobre a formacdo e degeneracao
(Missbildung) do corpo politico (Staatskorper) do povo romano, que
absorveu o Estado grego, e a influéncia dos romanos sobre os
barbaros, que por sua vez os destruiram, até os nossos dias; e se

* Todorov (2003) caracteriza esse processo mediante a expressdo duplo movimento: de um
lado, a diferenga € reconhecida, porém compreendida como uma degeneracado do europeu,
justificando assim a exploragéo, a erradicagdo ou mesmos esforcos para a reforma. De outro
lado, ha uma dificuldade em reconhecer a diferenca, o que culmina em tentativas de trata-la
como igual mediante assimilacdo. Os povos amerindios, por exemplo, passaram a ser
interpretados como uma versdo subdesenvolvida dos europeus, mas que apos tutela e
conversagao ao cristianismo poderiam almejar a salvacdo até entdo reservada apenas aos
europeus cristaos.
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acrescentarmos episodicamente a histéria politica de outros povos tal
como seu conhecimento chegou pouco a pouco até nés justamente
por meio destas nacdes esclarecidas (aufgeklart) — descobriremos um
curso regular de aperfeicoamento da constituicdo politica
(Staatsverfassung) em nossa parte do mundo (que provavelmente um
sai dard leis a todas as outras) (KANT, 2004, p.p. 20-21).

A sociedade indiana ndo tem histéria, ao menos histéria conhecida. O
que nés chamamos de sua histéria € a historia de sucessivos
invasores que fundaram impérios na base da passividade e
imutabilidade daquela sociedade. A Inglaterra tem que cumprir uma
dupla missdo na India: uma destrutiva e outra regenerativa — a
aniquilagdo da velha sociedade asiatica e o estabelecimento dos
alicerces da sociedade ocidental na Asia (MARX, 1979, p.p. 217-218).

A luz da discussdo até aqui desenvolvida, fica claro que, ao
conceber um mundo no qual as partes ganham significado apenas a partir de
seu relacionamento com o todo e a histéria evolui rumo a determinado telos a
partir de mecanismos causais que poderiam ser captados pelo analista, tornar-
se-ia possivel definir o ponto de partida do processo, quem estd adiantado,
quem esta atrasado, o que falta ser atingido e quem possui as caracteristicas

necessarias para executar a tarefa.

Dessa forma, em Kant encontramos uma distingdo entre historia
propriamente dita (Historie), composta apenas empiricamente, e histéria do
mundo (Weltgeschichte), que, de certo modo, tem um fio condutor a priori. A
filosofia da histéria kantiana, de acordo com Terra (2004), ndo é composta pelo
acumulo de fatos, nem depende apenas de algum tipo de ordenacdo, mas sim
busca e afirma um sentido para o devir. Segundo a oitava proposi¢céo do livro
acima citado de Kant (2004, p.17), pode-se considerar a histéria da espécie

humana, em seu conjunto, como:

(..) a realizagdo de um plano oculto da natureza para estabelecer uma
constituicdo politica perfeita interiormente e, quanto a este fim,
também exteriormente perfeita, como o Unico estado no qual a
natureza pode desenvolver plenamente, na humanidade, todas as
suas disposicoes.

Assim, em Kant o desenvolvimento da humanidade se da na espécie

humana, e é tal concepcdo que habilita o autor a afirmar que os europeus
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ditardo as regras para o mundo, uma vez que o acumulado historico da
sociedade ocidental podera leva-la ao progresso final.

Por sua vez, no caso de Marx, afirmar que a Inglaterra deve destruir
a sociedade indiana para em seguida reergué-la sob novas bases é
consequéncia de uma filosofia da historia calcada na ideia de que modos de
producdo se sucedem ao longo da histéria e que para que ocorresse a
revolugdo socialista na india seria preciso trazé-la para dentro da narrativa
evolucionista ocidental, e assim criar as condi¢gées para que a luta de classes
eclodisse naquele territorio. Em suma, a diferenciagdo entre o moderno e o pré-
moderno, o civilizado e o barbaro, dentre outros variacées, € autorizada

mediante um apelo a uma teleologia de uma histéria universalizante.

Amarrando a discussdao até aqui realizada, em Relagbes
Internacionais acreditamos ser igualmente possivel encontrar representacoes
outorgadas a paises e regides que, assim como observado por Fabian (1983)
na antropologia e ilustrados pelos exemplos de Kant e Marx ora discutidos,
também l|hes negam coetaneidade. Parte consideravel das principais
abordagens teoricamente informadas em nossa area, principalmente as de
matriz liberal e que ganharam maior proeminéncia apés o final da Guerra
Fria®®, compartilham um historicismo que naturaliza uma filosofia da histéria
cujo centro do desenvolvimento seria 0 mundo anglo-saxao e, a partir dele, se

espalharia para as demais areas do planeta.

Talvez um dos grandes exemplos dessa safra de analises foi a ideia
de Fukuyama (1992) sobre o fim da historia. Segundo este autor, 0 mundo pés-
Guerra Fria teria alcancado o mais alto patamar de desenvolvimento por meio
das democracias liberais e capitalistas que estariam se proliferando e
dominando o globo. Consoante Fukuyama (1992, p. 276):

*® Como nos diz Hutchings (2008), no periodo compreendido entre 1945 e 1989 preocupacdes
espaciais dominaram a area de Relagbes Internacionais, em especial se levarmos em
consideragdo principalmente as produgbes ancoradas no behaviorismo ou no realismo
estrutural de Waltz (1979). Uma das grandes preocupagdes do autor realista, sendo a principal,
era a distribuicdo desigual de capacidades entre os Estados, tratando a dimens&o temporal de
forma sincrénica. Tal tratamento, em muito inspirado em estudos de microeconomia, proveu a
base para modelagens formais da politica internacional. Nao obstante, segundo a interpretacéao
de Hutchings (2008), ainda que o foco ndo seja o desenvolvimento das rela¢des internacionais
no decorrer da histéria, a possibilidade de se suspender o tempo das analises neorrealistas
depende da aceitagdo de uma narrativa particular da histéria para todo o globo, qual seja, a
narrativa ocidental.
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No futuro vindouro, o mundo sera dividido entre uma parte pos-
historica e outra parte ainda presa a histéria. No mundo p6s-histérico,
o principal eixo de interagdo entre os Estados sera a economia e as
antigas regras da politica de poder terdo sua importancia reduzida.
(...) Devera haver consideravel competicdo econbmica, mas pouca
competicdo militar nessa zona. O mundo pos-histérico ainda serd
dividido em Estados-Nagao, mas seus nacionalismos terao feito as
pazes com o liberalismo e se expressardao apenas cada vez mais na
esfera privada, e ndo mais na publica.

Por outro lado, o mundo histérico ainda sera corroido por conflitos
religiosos, nacionalistas ou ideolégicos, dependendo do grau de
desenvolvimento dos paises em questdo, nos quais a politica de
poder ainda é aplicada. Paises como o Irague e a Libia ainda
invadirdo seus vizinhos e lutardo guerras sangrentas. No mundo
historico, o Estado-Nagao continuarda a ser o carro chefe de
identificacao politica.

Assim sendo, entender porque a coetaneidade seria negada em
andlises com tempo e historia eurocentricamente referenciados, como a de
Fukuyama (1992) acima descrita, demanda a explicitagdo de alguns pontos.
Primeiramente, ndo ha como escapar da questao de que estamos tratando de
representacoes sobre paises e povos e, na grande maioria das representacdes
proporcionadas pelo mainstream de nossa area, 0 mundo ocidental € o centro
espacial e o ponto de chegada no tempo, isto €, com 0s principais eventos
mundiais ocorrendo no Ocidente, a histéria do chamado Terceiro Mundo acaba
por ser interpretada, por exemplo, como uma derivacdo de ma qualidade de
tais acontecimentos, mas, ao mesmo tempo, a experiéncia ocidental poderia

ser o0 norte a guiar os esforcos de modernizacao de tais regides.

Quando tomamos os impactos dessas representacées para as
andlises, o resultado é muito semelhante aquele analisado por Barkawi e Laffey
(2006) quando ponderam sobre o estado da arte dos estudos de seguranca
internacional. Segundo os autores, ao privilegiarem a competicdo entre as
grandes poténcias, ou mesmo ao reproduzirem periodizagdes historicas e
categorias geograficas eurocéntricas, as abordagens em questao criam poucas
categorias analiticas para a compreensdo da realidade daqueles paises
considerados mais fracos: ou estes passam a ser vistos como marginais e de

pouca importancia para as relagdes internacionais, ou sdo percebidos ora
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como locais para as boas intengdes liberais, ora como santudrios das principais

ameagcas para o sistema internacional.

Nota-se, portanto, que o tempo histérico transforma-se em uma

maneira para se medir a distancia social, cultural, econémica e/ou politica que

se assume existir entre o Ocidente e o Oriente, culminando em julgamentos

gue mais salientam a falta, a lacuna que outros paises possuiriam em relacao

ao Ocidente, em detrimento de andlises sociopoliticas que fujam do carater

comparativista, ainda que por vezes implicito, entre um dito Primeiro Mundo

desenvolvido e um Terceiro Mundo atrasado. Refletindo especificamente sobre

a Africa, Mbembe (2001, p. 08) ilustra as decorréncias dessas abordagens:

Uma das consequéncias dessa cegueira € que a politica e a
economia africana foram condenadas a aparecer na teoria social
como um sinal de falta, enquanto que os discursos da ciéncia politica
e da economia do desenvolvimento se transformaram em uma busca
sobre as causas dessa falta. Na base de uma grotesca dramatizacao,
o imagindrio politico africano se tornou algo incompreensivel,
patolégico e anormal. A guerra é vista como onipresente. O
continente, uma entidade rica, grandiosa e fantastica, é representado
como sem poder algum, continuamente engajado em uma
desenfreada autodestruicao.

Ademais, a coetaneidade também é negada devido ao fato de que

ao retratar tempo e

historia orientados pela perspectiva ocidental perde-se o

que Said (1993, p.p. 245-246) chamou de leitura em contraponto:

(...) quando departamentos supostamente neutros da cultura, como a
literatura ou a teoria critica, convergem para a cultura mais fraca ou
subordinada e a interpretam com a ideia de que existem esséncias
imutaveis, europeia e ndo europeia, com narrativas sobre a posse
geografica e imagens de legitimidade e redengdo, a consequéncia
flagrante tem sido dissimular a situagdo de poder e ocultar até que
ponto a experiéncia da parte mais forte se sobrepde a da mais fraca e
estranhamente depende dela.

Dito de outra forma, a proposta pensada por Said, e de certa forma

comungada por autores como Chakrabarty (2000), Mignolo (1995; 2002) e

Escobar (2002), € tensionar o historicismo ao afirmar que a experiéncia até

entdo considerada vitoriosa do Ocidente s6 pode ser concretizada com a
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participacao efetiva e constitutiva das colénias amerindias nos séculos XV e
XVI e das africanas e asiaticas durante o imperialismo dos séculos XVIII e XIX.
Por essa perspectiva, o colonialismo ndo seria um fendmeno que ocorreu apos
o triunfo da modernidade na Europa, pelo contrario, ndo ha modernidade sem
colonialidade, com o ultimo sendo constitutivo do primeiro (ESCOBAR, 2002).

Nessa linha, Escobar (2002) e Mignolo (2002; 2005), por exemplo,
preferem trabalhar com a ideia de modernidade/colonialidade, o que acarreta
em mudangas significativas na forma de se tratar a histéria. Segundo Escobar
(2002, p. 05), as premissas de tal projeto seriam as seguintes:

(...) (1) uma énfase em localizar as origens da modernidade na
Conquista da América e no controle do Atlantico depois de 1492, ao
invés de fixa-las no lluminismo ou no final do século XVIII; (2) uma
persistente atencdo ao colonialismo e na criacdo do sistema
capitalista mundial como constitutivos da modernidade; isto inclui uma
determinacdo em nao negligenciar a economia e suas concomitantes
formas de exploracdo; (3) consequentemente, a adogdo de uma
perspectiva mundial para a compreensao da modernidade, em vez de
uma visdo da modernidade como um fenébmeno intraeuropeu; (4) a
identificacdo da dominagao de outros povos fora da Europa como
uma dimensdo necessaria da modernidade, com a concomitante
subalternizagdo dos conhecimentos e culturas desses grupos; (5)
uma concepgao de eurocentrismo como a forma de conhecimento da
modernidade/colonialidade — uma representagdo hegemonica e um
modo de conhecer que reivindica universalidade para si e que
ancora-se numa ‘confusao entre universalidade abstrata e a concreta
hegemonia mundial derivada da posi¢ao central da Europa’.

Tamanho descentramento culmina numa (1) problematizacdo das
origens europeias da modernidade, complicando a sequéncia linear que
conecta Grécia, Roma, Cristandade e Europa moderna; (2) proporciona uma
nova concepcgao espacial e temporal de modernidade, ao destacar o papel de
Espanha e Portugal, passando por Holanda até chegar a Inglaterra, (3) assim
como direciona as atencdes para a exploracdo de outras regides pela Europa
moderna. Nesses termos, uma das problematicas que circunscreve 0s
trabalhos do projeto modernidade/colonialidade, os de Mignolo (1999; 2005)
em especial, € compreender como a modernidade europeia — uma histéria local
e particular — conseguiu produzir projetos globais de tal forma que outras
histérias e seus respectivos projetos foram inferiorizados e esquecidos.
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Empreitada semelhante é aquela definida por Chakrabarty (2000)
como provincializar a Europa, ou seja, documentar como — mediante qual
processo histérico — a razao europeia, a qual nunca foi autoevidente para
todos, se tornou algo ébvio para muito além de suas proprias fronteiras. Assim,
segundo o autor, 0 projeto consiste em primeiramente reconhecer que se a
Europa e o Ocidente podem ser enquadrados enquanto modernos, é
imprescindivel reconhecer que o imperialismo europeu dos séculos XVIII e XIX
€ parte integrante dessa historia; e, em segundo lugar, que 0 equacionamento
de uma determinada visdo de Europa com modernidade néo é trabalho apenas
dos europeus, mas também dos nacionalismos terceiro-mundistas, ideologias
modernizadoras por exceléncias, que contribuiram para a afirmagcao e

reproducdo dessa identidade. Logo:

A proposta é inscrever na histéria da modernidade as ambivaléncias,
contradicbes, o uso da forca e as tragédias e ironias que a
preencheram. Que a retérica e as reivindicacoes de igualdade
(burguesa), direitos dos cidadaos e autodeterminacdo mediante um
Estado-nacional soberano muitas vezes fortaleceram grupos sociais
marginais em suas lutas é algo inegavel. (...) Contudo, o que é
efetivamente minimizado nas histérias que celebram, implicita ou
explicitamente, o advento do Estado moderno e da ideia de cidadania
é o fato de que repressao e violéncia sdo tdo fundamentais para a
vitéria da modernidade quanto foi o poder persuasivo de suas
estratégias retéricas (CHAKRABARTY, 2000, p. 43-44).

A luz de tais pontos, o que teriamos ¢ a ideia de que o colonialismo
na india seria, por exemplo, a forma como a modernidade se desenvolveu
naquele territério e ndo algo posterior a ela. O problema da india, e de tantos
outros paises, portanto, ndo seria a necessidade de se modernizarem, mas sim
o fato de que s&o modernos, mas uma modernidade mais sombria e n&o
aquela até entao retrata pela histéria. Do mesmo modo, as Américas também
deixam de ser ‘descobertas’ e ndo precisam mais do observador europeu para

atestar a sua existéncia.

7

A partir de tais apontamentos, € impossivel ndo concordar com
Blaney e Inayatullah (2002) quando afirmam que as principais analises de
Relacdes Internacionais persistentemente evitam tratar de forma apropriada a

questdo das diferencas culturais, assumindo que a diferenca desestabiliza a
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perpétua busca pela ordem, ao invés de verificar ndo apenas quais 0s
problemas, mas também quais as oportunidades e beneficios que o contato
com o Outro pode trazer. O resultado das principais abordagens em nossa area
seria, ao fim e ao cabo, utilizar o tempo como forma para mensurarmos a
diferenca entre os paises, negando a outros povos e paises nao apenas a
coetaneidade, mas também seus papéis na configuragdo do atual sistema
internacional de Estados e do capitalismo global.

3.5. Corpus de analise.

Corpus discursivo ou Corpo discursivo € 0 nome comumente
utilizado para designar o material a ser analisado discursivamente. Embora os
dados de linguagem (sejam eles relativos ao uso oral ou escrito da lingua) que
compbem o corpus devam ser naturais, isto é, ndo podem ter sido produzidos
com o propdsito de serem alvos de pesquisa cientifica, a construgéo do corpus
em si é artificial, realizada pelo investigador segundo determinados critérios

para os fins da pesquisa.

Maingueneau (1997 apud GRILLO, 2003) diferencia trés niveis de
corpus: o corpus maximo, por exemplo, sdo todos os enunciados que
pertencem a um género do discurso determinado ou que sao produzidos a
partir de tal posicao ideoldgica; o corpus delimitado seria aquele que o analista,
a partir do corpus maximo, circunscreve um conjunto de enunciados, em
funcéo do objetivo de sua pesquisa; e, por fim, o corpus elaborado, a partir das
hipéteses de trabalho, o pesquisador define um programa de analise e deve
extrair do corpus delimitado um ou varios corpora elaborados (certos episddios
narrativos, enunciados de determinada estrutura sintatica, entre outros). Por
sua vez, Pinto (2006, p.95) argumenta que duas condi¢cées sdo essenciais para
a delimitacao do corpus: deve ter uma unidade que possibilite estuda-lo como
fenémeno especifico e conter nessa unidade a pluralidade de discursos que
possibilite dar conta da hipdtese de trabalho.
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A luz de tais apontamentos é importante recordar que em nossas
hipbteses, figuras centrais sdo os EUA e os chamados Estados Falidos. Desse
modo, a construcdo do corpus de analise foi pautada, portanto, pelos
documentos de politica externa que, de alguma forma, apresentam a visdo dos
EUA sobre o fracasso estatal e qual o papel do pais em face essa
problemética. Tendo tais norteadores, chegamos a conclusdo que o recorte
temporal mais adequado e que possibilitaria a execucdo e averiguacao de
nossas hipdteses deveria restringir-se ao governo George W. Bush (2001-
2009), principalmente pelo fato que foi durante seu mandato, e em muito
devido aos atentados terroristas de 11 de setembro de 2001, que Estados
Falidos e nation-building entraram de forma mais significativa na agenda de
politica externa do pais. Nao obstante, com tal recorte ndo queremos dizer que
as concepcbes de Estados Falidos e nation-building analisadas séo
exclusividade do governo norte-americano; todavia, e novamente remetendo as
condicées descritas por Pinto (2006), precisavamos delimitar o escopo da

analise e os documentos do governo republicano nos pareceram adequados.

Logo, a escolha dos textos foi guiada principalmente por relatérios e
andlises que, de alguma forma, trataram das tematicas em questdo. E
igualmente importante destacar que os documentos deste governo norte-
americano, em especial os de carater mais técnico, como os relatérios da
USAID, foram produzidos por pesquisadores atuantes no debate académico, o
que ilustra como delimitar uma fronteira precisa entre o debate académico e
politico nos EUA com relagcdo a Estados Falidos € uma tarefa de dificil
execugdo. Com esses direcionamentos em mente, chegamos, portanto, as

seguintes obras:

e The National Security Strategy of the United States of America,
de 2002 e 2006 (NSS-02 e NSS-06, respectivamente).

As estratégias de seguranca norte-americanas sdao documentos
preparados pelo executivo do pais cuja principal fungdo é apresentar as

principais ameagas a seguranca e como os EUA irdo lidar com as mesmas.
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Nas estratégias temos a apresentacao dos Estados Falidos como desafio aos

EUA e a delineagao de meios para a superagao do problema.

e National Strategy for Combating Terrorism, de 2003 e 2006
(NSCT-03 e NSCT-06, respectivamente).

As duas estratégias de combate ao terrorismo, produzidas pelo
executivo norte-americano, tém como objetivo precipuo completar as NSS de
2003 e 2006 no que tange principalmente a compreender 0 que seria o
fenbmeno do terrorismo, quais suas principais causas € que medidas podem

ser consideradas mais adequadas para se conter essa ameaga.

e U.S. Foreign Aid: Meeting the Challenges of the Twenty-First
Century, de 2004 (USFA-04); e Fragile States Strategy, de 2005
(FSS-05):

Os documentos da USAID sao as tentativas do governo norte-
americano em propor mecanismos para se identificar a fragilidade estatal e
tracar determinadas estratégias para sua superacdo. Os relatérios foram
produzidos por funcionarios do organismo e por pesquisadores independentes,
e tém wum carater eminentemente técnico, quando comparados aos
documentos anteriormente citados. A meta dos relatérios € apresentar formas

objetivas de se identificar a fragilidade e propor formas para resolvé-Ila.

e O:s livros America’s Role in Nation-Building, de 2003; e After War:
Nation-Building from FDR to George W. Bush, de 2008.

Estudos da RAND Corporation que apresentam os casos de nation-
building realizados pelos EUA desde a Segunda Guerra Mundial até a
intervencdo no lraque e uma evolugdo institucional das burocracias norte-
americanas para a execuc¢ao da tarefa. Apesar de terem sido realizados por um
think tank, sao conhecidos os lacos da RAND Corporation com o governo
norte-americano. Criada em 1946, a RAND tem como um dos seus principais
clientes as Forcas Armadas dos EUA e por seu conselho diretor passaram
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figuras importantes que posteriormente teriam cargos significativos no governo
George W. Bush, destacando-se Condolezza Rice e Donald Rumsfeld. De
acordo com Abella (2009), desde a década de 1950 a RAND é de fundamental
importancia para as estratégias militares dos EUA, haja vista a influéncia do
think tank por meio de um de seus principais cientistas, Herman Khan, na
formulacdo da ideia de dissuasdo nuclear do Mutual Assured Destruction
durante a Guerra Fria. Nao a toa, Abella (2009), em livro sobre a histéria da
RAND Corporation e seu relacionamento com as diversas administragbes
norte-americanas, argumenta que o think tank em tela ndo € nem proé-

republicanos, nem pré-democratas, mas sim pré-governo.

Para apresentar dados de carater quantitativo com o intuito de
prover mais detalhes sobre nosso corpus, levando em consideracao apenas 0s
documentos do governo em tela e deixando de lado os livros produzidos pela
RAND Corporation, estamos trabalhando com um corpus que totaliza 72.481
palavras, sendo que desse montante, 5.778 s&o palavras diferentes uma das
outras®. Ap6s o processamento do corpus, pudemos construir as duas tabelas
seguintes, que procuram tdo somente oferecer o numero de ocorréncias das
principais expressdes de nosso interesse ao longo dos documentos analisados:
a primeira apresenta o niumero de ocorréncias no corpus como um todo; a

segunda apresenta o niumero de ocorréncias em cada documento.

% A obtencdo desses niimeros foi realizada mediante o processamento dos documentos no
software Wordsmith 3.1. O Wordsmith é um software bastante conhecido e utilizado
principalmente no ramo da Linguistica conhecida como Linguistica de Corpus que, segundo
Berber Sardinha (2004, p. 3), ocupa-se da coleta e da exploragcdo de corpora, ou conjunto de
dados linguisticos textuais coletados criteriosamente, com o propdsito de servirem para a
pesquisa de uma lingua ou variedade linguistica. Como tal, dedica-se a exploracdo da
linguagem por meio de evidéncias empiricas, extraidos por computador. Diferente da analise
do discurso, que esta interessada, dentre outros pontos, em compreender a construgao de
sentidos, a Linguistica de Corpus procura fazer inferéncias sobre a linguagem a partir de um
volume significativo de dados linguisticos. Por isso, os corpora sdao sempre bastante
volumosos, com alguns ultrapassando a casa das 100 milhdes de palavras, como aquele
coletado pelo British National Corpus, ou mesmo o Corpus do Portugués Brasileiro
Contemporéneo, com também 100 milhdes de palavras. Tamanho volume de dados demanda
a utilizagédo de softwares como o Wordsmith para a analise dos documentos. No entanto, e
conforme ja salientado, a ideia de processar o nosso corpus pelo Wordsmith foi pensada
apenas para apresentar alguns dados de carater mais quantitativo sobre os documentos.
Deixamos de lado os livios da RAND de fora dessa breve andlise quantitativa, pois o estudo
dos mesmos ndo se centrard em termos especificos, mas sim em como é construida a
narrativa histérica sobre os EUA em operagdes de nation-building.
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Expressoes Numero de ocorréncias no corpus*
Weak States 13
Failed States 5
Fragile State 10
Fragile States 193**
State Failure 6
State Fragility 3
Democracy 88
Democracies 45

* Documentos incluidos para a contagem: NSS-02; NSS-06; NSCT-03; NSCT-06, USFA-04; FSS-05.
** Incluidas as ocorréncias como titulo de sec¢des dos documentos, em especial nos documentos

produzidos pela USAID (USFA-04 e FSS-05).

Expressoes Numero de ocorréncias no corpus
NSS-02 NSS-06 NSCT-03 | NSCT-06 USFA-04 FSS-05
Weak States 3 - 3 - 6 1
Failed States - 1 - - 4 -
Fragile State - - - 5 5
Fragile States - 1 - - 74* 118*
State Failure - - - 1 1 4
State Fragility - - - 2 1
Democracy 14 52 - 17 2 3
Democracies 5 29 - 9 2 -

*Incluidas as ocorréncias como titulo de segao.

Por fim, é importante salientar alguns pontos. Todos 0os documentos

coletados encontram-se disponiveis em sitios eletrénicos. Os documentos

oficiais produzidos durante o mandato do ex-presidente George W. Bush

podem ser acessados em www.georgewbus-whitehouse.archives.gov; os

relatérios da USAID sobre Estados frageis estdo disponiveis no sitio

www.usaid.gov; por fim, os livros da RAND Corporation encontram-se

digitalizados em www.rand.org. Todos eles foram coletados durante o ano de
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2009; contudo, em abril de 2012 retornamos aos enderecos acima e
verificamos que os mesmos até o momento ainda se encontravam disponiveis
nos mesmos enderecos acima citados. Ademais, seguindo o conselho de
Mendes (2008), todos os trechos extraidos do corpus serdo mantidos no
original em inglés, para que os leitores possam comparar as hossas

conclusdes com a versao original dos documentos.

Com pressupostos, hipbéteses e corpus delimitados, podemos

proceder a analise, efetuada no proximo capitulo.
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4. AS CONDIGOES DE POSSIBILIDADE PARA O COLAPSO
E A RECONSTRUCAO.

Por seres téo inventivo
E pareceres continuo
Tempo tempo tempo tempo
Es um dos deuses mais lindos
Tempo tempo tempo tempo

(Caetano Veloso - Oragéo ao Tempo)

Circunscrito o objeto e assinalado os referenciais teorico-
metodoldégicos com o0s quais estaremos alinhados, trata-se agora de
mergulharmos na analise do corpus e demonstrar nossas hipoteses de
trabalho. Dessa forma, para tentar deixar o argumento o mais claro possivel,
construiremos nosso raciocinio da seguinte forma: primeiramente,
procuraremos mostrar a construgédo discursiva das ameacas aos EUA apds os
atentados de 11 de setembro para, em seguida, explicitar qual o papel dos
Estados Falidos na agenda de seguranca norte-americana. Nesse sentido, a
partir de uma reflexdo sobre de que maneira os Estados Falidos se tornam uma
ameaga a seguranga norte-americana e a seguranca internacional poderemos
visualizar de que forma tal identidade é construida e outorgada para estes
paises paralelamente a constru¢cdo de uma identidade especifica para os EUA.

O segundo momento do argumento é uma andlise pormenorizada
sobre as causas da fragilidade de Estados. Aqui poderemos demonstrar a
primeira articulagdo temporal, relativa as causas domeésticas do fracasso, isto
€, quando o fracasso estatal surge basicamente de problemas internos dos
paises em tela. A luz dessa perspectiva, veremos que se torna légico - e até

necessario - asseverar que as melhores solugcdes para a eliminacdo do

121



problema seriam, segundo a agenda de seguranga norte-americana, a
construcao de instituicdes consideradas mais adequadas ao desenvolvimento
politico e econémico. Delimitado o carater técnico do problema, o préximo
passo €, enfim, verificar a segunda articulagdo temporal, qual seja, a
construcdo de uma identidade histérica dada aos EUA como nation-builder, um
ator ndo apenas com capacidade material para a execugao de tamanha
engenharia institucional, mas também com expertise claramente adquirida ao
longo da histéria. Por fim, é importante destacar que ndo analisaremos cada
documento individualmente, mas trabalharemos com todos eles em conjunto,
pois, sob nossa perspectiva, é a partir do todo que poderemos demonstrar
nosso argumento, visto que um ponto importante de nosso argumento é que
cada construcdo discursiva analisada cria as condigdes para as subsequentes,
ou seja, a construcado dos Estados Falidos proporcionada as condi¢cdes para
uma determinada concepc¢ao de nation-building. Passemos, portanto, a andlise.

4.1. A Construcao das ameacas aos EUA.

Para entender de que forma os Estados Falidos sdo construidos
discursivamente, € interessante voltarmos nossas atencdes para um trecho do
discurso do presidente George W. Bush na academia de West Point em 01 de
junho de 2002 e reproduzido na Estratégia de Seguranca Nacional dos EUA do
mesmo ano (doravante NSS-02), onde temos uma das primeiras
caracterizagdes do problema:

The gravest danger to freedom lies at the crossroads of radicalism
and technology. When the spread of chemical and biological and
nuclear weapons, along with ballistic missile technology — when that
occurs, even weak states and small groups could attain a catastrophic
power to strike great nations. Our enemies have declared this very
intention, and have been caught seeking these terrible weapons. They
want the capability to blackmail us, or to harm us, or to harm our
friends — and we will oppose them with all our power (NSS-02, p. 13,
grifos nossos).
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Este primeiro trecho é emblematico para compreendermos como &
construido o novo ambiente de seguranca no qual os EUA estéo inseridos. Sob
o prisma dos eventos de 11 de setembro de 2011, é possivel depreender que o
grande perigo € a conjuncdo de grupos terroristas e a possibilidade dos
mesmos adquirirem armas de grande capacidade destrutiva. Nesse mesmo
trecho, ainda nao é possivel detectar se os paises fracos em questdo sao
aqueles que serao oportunamente chamados de falidos ou se aqui se trata dos
Estados Péria, cujo comportamento pouco amistoso aos EUA ja era visto como
ameaca desde meados da década de 1980, e, sobretudo, a partir dos anos
1990. Todavia, ja temos de forma incisiva a ideia de que o perigo agora nao
advém apenas das grandes poténcias de outrora, mas que a conjuntura atual
permite que atores até entdo marginalizados na politica internacional ganhem
os holofotes. No preambulo da NSS-02 temos um maior desenvolvimento

dessa nova realidade internacional:

Defending our Nation against its enemies is the first and fundamental
commitment of the Federal Government. Today, that task has
changed dramatically. Enemies in the past needed great armies and
great industrial capabilities to endanger America. Now, shadowy
networks of individuals can bring great chaos and suffering to our
shores for less than it costs to purchase a single tank. Terrorists are
organized to penetrate open societies and to turn the power of
modern technologies against us (NSS-02, p. iv, grifos nossos).

Ao iniciarmos a analise da NSS-02, assim como da estratégia de
seguranca de 2006 e das estratégias de combate ao terrorismo de 2003 e 2006
(doravante, respectivamente, NSS-06, NSCT-03 e NSCT-06) afirmamos, com
fins estritamente analiticos, que tais documentos podem ser caracterizados
como discursos politicos, ou seja, aqueles que reivindicam, conforme Pinto
(1989, p. 51), o poder publico (o Estado) através da construcdo de uma visdo
de mundo que se apresenta como a Visdo dos interesses gerais da sociedade.
Dessa forma, o discurso politico seria um tipo de discurso que exibe um vinculo
explicito com as estruturas institucionais do poder e com o campo de relacdes
sociais associadas a estas estruturas. De acordo com Veron (1980), dois
outros pontos sao definidores desse tipo de discurso:
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a) E um discurso que explicita seu cardter polémico, isto é,
reconhece a existéncia de outros discursos do mesmo tipo, que

estdo em relacao de oposicao ou enfrentamento, e;

b) Apresenta esses outros discursos como irremediavelmente

falsos ou, no minimo, inferiores.

Nesse sentido, retomando Laclau e Mouffe (1985) e a eles
agregando as ideias de Veron (1980), sem adversario, o discurso politico ndo
teria razdo de ser, embora, ao mesmo tempo, sendo um discurso totalizante, o
Outro é, em dUltima instancia, impensavel, isto é, o esforco permanente do
discurso politico ndo pode ser outro sendo a neutralizacao, a desqualificacéo
do discurso do Outro. Nao a toa, Veron (1980) argumenta que o discurso
politico pode ser considerado herdeiro direto do que o autor chama de discurso
religioso, ou seja, aquele discurso que a despeito de reconhecer a existéncia
de outras crencas, almeja alcancar o estatuto de absoluto, designando as

demais como falsas ou incorretas®.

Logo, para ser considerado exitoso, um discurso politico deve ser
capaz de significar a realidade, fazendo com que o debate publico faca uso de
seus termos, ideias, conhecimentos, ou seja, a capacidade do discurso de
exercer poder estd associada a sua competéncia de responder as demandas
sociais e de se inserir no conjunto de significados de uma dada sociedade e

criar novas posigoes e sujeitos. Trocando em miudos, o poder de um discurso

60 Apesar de reconhecer que a afirmagéo pode parecer exagerada, Veron (1980, p. 97) afirma
que o discurso politico é portador da morte, na medida em que almeja exterminar o Outro,
reduzi-lo ao siléncio. O autor afirma que essa tendéncia pode aparecer explicita em situacdes
limites, tais como os discursos nazistas que asseveravam a necessidade da Solugéo Final. De
um lado, é interessante notarmos que os discursos da Guerra ao Terror sempre fazem
referéncia a Hitler: conforme nos mostra Hodges (2011), para salientar a necessidade do
combate assertivo ao terrorismo, o governo norte-americano fez uso constante de
comparacdes entre Bin Laden e a Al Qaeda com o nazismo e Hitler para representar a
magnitude da nova ameaca e, assim, reforcar a necessidade de extermina-la, mostrando, em
nosso entender, que a situacdo na qual os EUA estéo inseridos € uma de limite. Por outro lado,
Graham, Keenan e Dowd (2004) mostram a semelhanca entre os discursos da Guerra ao
Terror e do préprio nazismo, uma vez que ambos tém estrutura e conteddo semelhante: um
apelo a um poder legitimo externo ao orador, e inerentemente bom (Deus, Liberdade); um
apelo a importancia da cultura no qual o discurso em questédo esta inserido; a construgao de
um Outro profundamente mau e perigoso; e um apelo pela unificagdo nacional mediante o
poder legitimador externo. Assim, tais exemplos ajudam a reforcar nossa ideia da validade
analitica da categoria discurso politico para os documentos ora sob analise.
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nao pode ser entendido como algo inerente a ele, alguma propriedade que ele
possui em si mesmo: o poder de um discurso se manifesta na forma de um
efeito; dito de outra forma, o poder de um discurso A é um discurso B que se
manifesta como efeito do primeiro (VERON, 1980, p. 86). Se dado discurso
consegue convencer as pessoas de que o que afirma é a verdade, ele produz
um efeito de crenca, e pode ser considerado bem sucedido.

Como pretendemos mostrar, ainda que nao tenha surgido apenas
com o inicio da Guerra ao Terror, a concepcao de Estado Falido e seus efeitos
para a segurancga internacional adotados nos documentos norte-americanos
ndao podem ser desconectados da forma como o governo George W. Bush
caracterizou o combate ao terrorismo, assim como a maneira como nation-
building é concebido esta ligado aos discursos anteriores. Dessa forma, pela
perspectiva aqui adotada néo faz sentido distinguirmos, por exemplo, um feito
politico (um golpe de Estado, a saida de um presidente) de um discurso
politico, pois o0s primeiros ndo existiriam independentemente de sua
significacao discursiva e, por outro lado, dentro de uma dada situacao politica,
um discurso, se consegue alterar o campo dindmico do conflito politico, € um
feito politico (VERON, 1980, p. 90). Em suma, o processo de producdo de
sentido em uma sociedade nao constitui um nivel a parte; o processo de

significagédo perpassa toda essa sociedade.

A partir das ideias acima apresentadas, podemos afirmar que um
dos grandes objetivos desse discurso politico é instaurar determinadas
identidades e posi¢cdes sociais a sujeitos no mundo, caracterizar quais seriam
os atores envolvidos e seus respectivos papéis e promover-se como a verdade
final sobre a realidade e tirar o crédito de todas as outras interpretacdes
possiveis. Nesse toada, os documentos assinalados procuram significar a
realidade internacional e norte-americana ap6s os atentados, procurando
prover sentido para as muitas questées que surgiram, tais como, por que fomos
atacados?; quem sdo os terroristas?; como conseguiram efetuar tamanho
estrago?; quem os ajudou?; dentre tantas outras incognitas. A partir do nosso
problema de pesquisa, acreditamos que o0 corpus aqui selecionado tenta

responder a tais demandas e, para tanto, impde aos eventos em questao uma
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série de sentidos e representagdes que acabam por significar ndo apenas os
terroristas, mas também os EUA.

A partir do ultimo trecho citado, conforme os grifos apontam, temos a
instauracdo de determinados sujeitos que terdo papel importante na
caracterizagdo do cenario posterior aos atentados terroristas. Temos,
primeiramente, a Nacdo, aquela entidade que engloba todo o territorio e que foi
a grande vitima dos ataques de 11 de setembro de 2001. Junto a ela, temos
também o Governo Federal, o agente responsavel por garantir a seguranca do
pais frente a seus inimigos que, nessa nova conjuntura, sdo principalmente
terroristas e redes sombrias de individuos. O trecho em questdo € um bom
exemplo da construcdo do sujeito enunciador e do sujeito a quem se fala. De
modo esquematico, podemos visualizar da seguinte forma a disposi¢cdo dos
sujeitos e dos enunciados em questao:

Sujeito Enunciador Sujeito a quem se fala Enunciados

Federal Government Nation “Defending our Nation against
its enemies is the first and
fundamental commitment of
the Federal Government”

Além disso, dois trechos igualmente significativos, da NSS-02 e da
NSS-06, nos apresentam algumas das tarefas a serem executadas para se
acabar com as ameacas ao pais e quais condutas sao possiveis nessa nova

conjuntura internacional:

To defeat this threat we must make use of every tool in our arsenal —
military power, better homeland defenses, law enforcement,
intelligence, and vigorous efforts to cut off terrorist financing. The war
against terrorists of global reach is a global enterprise of uncertain
duration. America will help nations that need our assistance in
combating terror. And America will hold to account nations that are
compromised by terror, including those who harbor terrorists —
because the allies of terror are the enemies of civilization. The United
States and countries cooperating with us must not allow the terrorists
to develop new home bases. Together, we will seek to deny them
sanctuary at every turn (NSS-02, p.p. iv-v, grifos nossos).

America now faces a choice between the path of fear and the path of
confidence. The path of fear — isolationism and protectionism, retreat
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and retrenchment — appeals to those who find our challenges too
great and fail to see our opportunities. Yet history teaches that every
time American leaders have taken this path, the challenges have only
increased and the missed opportunities have left future generations
less secure. This Administration has chosen the path of confidence.
We choose leadership over isolationism, and the pursuit of free and
fair trade and open markets over protectionism. We choose to deal
with challenges now rather than leaving them for future generations.
We fight our enemies abroad instead of waiting for them to arrive in
our country. We seek to shape the world, not merely shaped by it; to
influence events for the better instead of being at their mercy (NSS-
06, p. ii, grifos nossos).

Temos aqui que as acdes do governo nao mais se restringem a
esfera burocratica: numa guerra de duracao incerta, que demandara muito do
pais, as acbes sao agora vistas como de todo o pais, isto é, embora o sujeito
interpelado®' ainda seja a populagdo norte-americana, as agdes para combater
a ameaca terrorista sdo do governo, mas a populacdo deve apoia-lo, pois
ambos foram atacados em 11 de setembro de 2001. Nesse sentido, é possivel
fazer uma analogia entre a construcao da América enquanto representante do
governo e de todos os norte-americanos e o processo de articulacdo e a
formacao de uma cadeia de equivaléncias, conforme o exemplo utilizado por

Laclau (2005, p. 98) para descrever tais fenébmenos:

Pensemos em uma grande massa de migrantes agrarios que se
estabeleceram em favelas localizadas ao redor de uma cidade
industrial em desenvolvimento. Surgem problemas habitacionais e o
grupo de pessoas afetadas pede algum tipo de solugdo as
autoridades locais. (...) Se a demanda é satisfeita, o problema termina
ali; contudo, se ndo é atendida, as pessoas podem comecar a
perceber que seus vizinhos também tém outras demandas
igualmente insatisfeitas — problemas de agua, saude, educagéo, entre
outros. Se a situagdo permanece a mesma por algum tempo, havera
uma acumulagdo de demandas insatisfeitas e uma crescente
incapacidade do sistema em absorvé-las de modo diferencial (cada
uma de maneira separa das outras) e tal fato estabelece entre elas
uma relagao de equivaléncia.

Do exemplo proposto por Laclau (2005), nota-se que a relacao de

equivaléncia entre demandas distintas torna-se possivel frente a um mesmo

®' O conceito interpelagdo aqui utilizado remete aquele definido por Althusser (1970, p. 99) da
seguinte maneira: a ideologia “age” ou “funciona” de tal forma que ‘recruta” sujeitos entre
individuos (recruta-os a todos), ou ‘“transforma” os individuos em sujeitos (transforma-os a
todos) por essa operacdo muito precisa a que chamamos de interpelacao.
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governo que nao consegue respondé-las. A analogia possivel é a ideia de que
nos trechos e nos documentos em questdo, frente ao terrorismo, todos os
americanos tornar-se-iam equivalentes e todos deveriam juntar forcas ao
governo para combater tal ameaga. Ou, como nos diz Veron (1980), os
discursos politicos tendem a se organizar a redor do que o autor chama de nds
de identificagdo ou o coletivo de identificacdo, mediante expressées como, no
caso de partidos politicos, nds os socialistas, nds os liberais, nés da oposigéao,
dentre outros, identificagéo esta tornada possivel pela presenca frente a outros

partidos ou mesmo ao governo.

Tal analogia nos ajuda a compreender dois pontos: além de criar um
coletivo sobre o que seria a América - ndo havendo mais diferencas entre
brancos, negros, democratas, republicanos e, portanto, as acgdes para
combater o inimigo s&o de responsabilidade coletiva - e condensar 0s
antagonismos - NGs, americanos e aliados, contra o Terror — o discurso em tela
também produz uma conduta considerada mais adequada frente a esta
ameagca e apresenta represalias para quem as descumprir. Em outras palavras,
€ bem sucedido o discurso politico que mais consegue interpelar individuos, ou
seja, fazer com que um individuo se identifique no discurso alheio e, ao se
identificar, torna-se sujeito. No caso em questdo, o discurso produzido pelos
documentos procura interpelar os norte-americanos ao fazerem com que o0s
mesmos se identifiguem, por exemplo, com aquele sujeito que apoia as ac¢des

do governo no combate ao terrorismo.

Assim, como nos diz Veron (1980), um discurso politico esta
submetido a uma dupla recepcdo: produzido no entorno do coletivo de
identificacéo, sera recebido ndo apenas pelos que o integram, mas também por
seus antagonistas e demais sujeitos que possivelmente possam estar sendo
significados. Destarte, segundo nossa leitura dos documentos até o momento,
0s americanos deveriam permanecer unidos frente ao perigo, demais nacdes
deveriam também ajudar no combate a esta nova ameaca e aquelas que
porventura se aventurarem a dar suporte aos terroristas, sofrerdo as

consequéncias. Novamente, de forma esquematica, teriamos:
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Sujeito Enunciador Sujeito a quem se fala Enunciados

America United States “we must make use of every
tool in our arsenal — military

United States Nations that need help power, better homeland
Nations that are defenses, law enforcement,
compromised by terror intelligence, and vigorous

efforts to cut off terrorist
financing”

“This Administration has
chosen the path of
confidence”

“America will help nations that
need our assistance in
combating terror”

“America will hold to account
nations that are compromised
by terror, including those who
harbor terrorists — because
the allies of terror are the
enemies of civilization”

Em suma, o discurso aqui analisado cria (1) as identidades mediante
um processo similar a formacédo de uma relacao de equivaléncia de Laclau e
(2) uma conduta considerada mais adequada para fazer frente a esta nova
conjuntura. Assim sendo, significar os atentados como um ato de guerra - uma
guerra que foi trazida a América e ndo por ela iniciada - permitiria que os EUA
sejam entendidos como a principal vitima, tornando nao apenas coerente, mas
também necessaria e justificavel a retaliagdo norte-americana, compreendida
como um ato de legitima defesa; e a responsabilidade moral pelo consequente
sofrimento seria dos perpetradores dos ataques e ndo da resposta do pais e do
posterior tratamento dispensado aos terroristas — acées estas que passam a
ser entendidas como imprescindiveis para 0 bom andamento da vitoria frente
ao terror suicida. A construcao desse perigo terrorista como um QOutro que

ameaca a América permitiria, enfim, trazer maior unidade nacional frente a um
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cenario tomado por medidas que o tempo iria mostrar serem no minimo

controversas, para nao dizermos ilegais®.

7

Sintomatica dessa conjuntura é a constatacao feita por Resende
(2009): também mediante o aporte tedrico de Laclau, a autora constata que
dentre os principais significantes flutuantes mapeados nos documentos sob sua
analise, termos como Ameérica, Nacdo, Povo, NOs se sobressaem, os quais
estdo comumente associados a termos como Liberdade, Paz, Civilidade e que
procuram trazer maior unidade a coletividade nacional, ao passo que ao perigo
terrorista estdo associados palavras como opressdo, barbarie, caos e medo,
reforcando ainda mais tal construgdo antagbnica. Assim, paralelamente a
construcao do perigo terrorista € possivel visualizarmos a construcdo de uma
América unida e dos americanos como aqueles que apoiam o governo e todas
as suas agbes frente a essa guerra que foi a eles trazida e nao por eles
iniciada. Nao a toa, ao abordar o imediato p6s-11 de setembro, Campbell
(2002) assim caracteriza a Guerra ao Terror: temos uma analise de soma zero
da acéao internacional, ou seja, o ganho do terror é perda dos EUA e aliados,
um senso de perigo inscrito em todas as atividades do Outro, 0 medo constante
da subversao interna, a tendéncia a militarizar as respostas do pais e a

delimitacao de linhas de superioridade/inferioridade entre nds e eles.

A despeito das inUmeras criticas e dos pontos controversos que a
politica externa norte-americana apresentou durante o governo George W.
Bush, o fato é que a inscricao de sentido Guerra ao Terror e os demais temas a
ela relacionados tiveram sucesso em fixar os termos do debate nos EUA. Para
apenas darmos um indicio de tal sucesso, € interessante trazermos a baila

fragmentos de discurso do senador John Kerry, entdo candidato democrata a

62 Campbell (1990; 1992) visualiza um processo semelhante ao aqui apresentado quando
analisa a politica externa norte-americana durante a Guerra Fria: segundo o autor, uma visao
particular sobre a concep¢édo do Eu estadunidense foi construida mediante uma contraposicao
com os perigos da esfera global, isto €, riscos de cunho internacional eram entendidos como
ameagas a individualidade, liberdade, democracia, entre outros atributos do que seria o norte-
americano. Assim, ao mesmo tempo em que tais ameagas eram inscritas e localizadas em
determinados locais e paises, especialmente a Unidao Soviética e Cuba, reforgcando a fronteira
entre a ordem doméstica e a anarquia internacional, teriamos também uma normalizagao do
Eu, pois, conforme Campbell (1990), a concepgao de identidade norte-americana oriunda dos
documentos de politica externa trazia consigo ndo apenas caracteristicas individuais ou tipos
nacionais, mas, sobretudo, incorporava formas de ordem doméstica especifica, relagoes
sociais de producao e outros tipos de subjetividades.
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presidéncia dos EUA, em 2004. Apesar das divergéncias entre Kerry e Bush
com relacao a estratégia a ser adotada no combate ao terrorismo — o ultimo
destacava a importancia do Iraque enquanto o primeiro questionava essa
opgao e asseverava uma maior atencao da agéo do pais no Afeganistédo e em
relagdo a Osama Bin Laden — os termos e a estrutura antagénica utilizada pelo
entdo candidato democrata sdo similares, sendo idénticas, aquela construida

durante a administracao republicana:

In fighting the war on terrorism, my principles are straightforward. The
terrorist are beyond reason. We must destroy them. As president, | will
do whatever it takes, as long as it takes, to defeat our enemies. But
billions of peoples around the world yearning for a better life are open
to America’s ideals. (...) The greatest threat we face is the possibility
of Al-Qaeda or other terrorists will get their hands on nuclear weapons
(KERRY, 2004, p. 1).

Ainda sobre a capacidade do discurso da Guerra ao Terror em fixar
sentidos, € importante nos atentarmos, ainda que de forma breve, para o
debate académico sobre terrorismo, principalmente nos EUA, pois notaremos
que o mesmo pautou-se em boa medida pelo discurso governamental. Para
compreender o motivo desse rumo, Jackson (2009) e Raphael (2009), ao
analisarem a producao sobre o tema po6s-11 de setembro, argumentam que
boa parte das analises tradicionais foi feita por pessoas com ligagdes com o
governo, provendo assim uma justificacao intelectual para as controversas
praticas de contraterrorismo e para as politicas de seguranca do pais. Raphael
(2009), por exemplo, argumenta que 0s principais experts em terrorismo nos
EUA passaram por 6rgaos como a CIA, o Departamento de Estado e outras
agéncias, além do fato de que, a partir de uma analise dos dois principais
periédicos sobre o tema (Terrorism and Political Violence e Studies in Conflict
and Terrorism) entre o periodo de 1974 e 2004, a producido sobre a tematica

tende a replicar as andlises do governo norte-americano sobre o assunto.

Em outras palavras, o trabalho dos autores®® analisados por Raphael
tendem a legitimar a politica contraterrorista dos EUA. Somado a isso, ha (1) o

% Raphael (2009) identificou 31 analistas considerados centrais nos estudos do mainstream
sobre terrorismo. Destacam-se: Yonah Alexander, Michael Barkun, J. Bowyer Bell, Peter Chalk,
Ray Cline, Richard Clutterbuck, Ronald Crelinsten, Martha Crenshaw, Franco Ferracuti, Ted
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problema do uso acritico de fontes, sendo a maior parte dos dados oriunda do
governo norte-americano; (2) o siléncio com relacdo ao apoio dos EUA as
campanhas contraterroristas de paises aliados que fizeram uso de assassinato
de liderangas politicas, por exemplo; e, por fim, (3) andlises pouco
contextualizadas sobre os movimentos armados - como as FARC, por exemplo
- todos incluidos na tese do novo terrorismo, aquele que mediante uma
ideologia considerada totalitaria e as oportunidades criadas pela globalizacao

acaba por tornar-se a principal ameaca contemporanea.

Por outro lado, Jackson (2009) avanca uma série de criticas aos
estudos tradicionais sobre terrorismo que, sob sua visdo, contribuem para a
manuten¢ao da narrativa tradicional sobre a tematica e reforcam a concepcao
propagada pelo governo norte-americano apos os ataques. Dentre as principais
ideias do autor, teriamos os argumentos de que os estudos tradicionais (1)
representam o terrorismo como algo exclusivo de atores ndo estatais, excluindo
qualquer possibilidade de pensarmos em, por exemplo, terrorismo de Estado;
(2) exageram o tamanho da ameaga terrorista, especialmente a possibilidade
de grupos adquirirem armas de destruicdo em massa; (3) deixam de lado a
ineficacia das correntes estratégias contraterroristas; e, por fim, (4) a narrativa
tradicional sobre o tema, ao agregar os pontos acima relatados, estrutura-se
em um discurso que legitima e/ou deslegitima o uso da violéncia, isto é,
deslegitima qualquer tipo de violéncia por parte de atores ndo estatais, mas, ao
mesmo tempo, legitima o uso da violéncia por parte do Estado.

Este ultimo ponto, em outras palavras, afirma que a concepcao de
terrorismo ora em voga nao diz muita coisa sobre as causas do fendmeno, mas
sim privilegia uma visdo de que apenas o Estado poderia fazer uso da violéncia
de forma legitima, o que acabaria por reforcar a ideia de que quando faz uso
desse meio, o Estado apenas o faz porque estd autorizado e porque é
necessario, insulando-o de possiveis criticas sobre a forma como o utiliza. Por
conseguinte, o conhecimento produzido nesses termos justificaria a guerra

global ao terror e politicas como intervencées militares, ataques preventivos,

Gurr, Bruce Hoffman, Alison Jamieson, Brian Jenkins, Robert Kupperman, Walter Laqueur, Neil
Livingstone, Ariel Merari, Abraham Miller, John Murphy, Dennis Pluchinsky, Jerrold Post,
Magnus Ranstorp, David Rapoport, Xavier Raufer, Alex Schmid, Richard Schultz, Michael
Smith, Ehud Sprinzak, Grant Wardlaw, Leonard Weinberg e Paul Wilkinson.
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mudanca de regime, sangdes internacionais, dentre outras agées. No ambito
doméstico, 0 mesmo discurso justificaria o acréscimo de poderes ao Estado,
em especial, ao expandir e fortalecer as instituicbes de seguranga, aumentar 0s

mecanismos de vigilancia aos cidadaos, assim como restricao de direitos civis.

Ademais, em seu trabalho anterior, Jackson (2005) também ja havia
salientado que o discurso da Guerra ao Terror foi bem sucedido porque foi
reproduzido por outras instancias, como a midia norte-americana, com
destaque para canais tradicionais como a Fox Television de Rupert Murdoch
que fizeram uso de um discurso de guerra e utilizaram os mesmos termos
construidos pela administracao republicana para significar o imediato p6s-11 de
setembro; fundagdes e think tanks, tais como a RAND Corporation, a Heritage
Foundation e a American Enterprise, que publicaram livros, produziram sites,
organizaram conferéncias e seminarios, prestaram testemunhos no Congresso,
além de oferecerem consultoria sobre o tema; e grupos religiosos, 0s quais
contribuiram significativa para a reprodugcédo de um discurso messianico sobre o
combate ao terror. No comego de 2002, uma revista evangélica chamada
Christianity Today, trouxe uma reportagem sobre o encontro da Society of
Christan Ethics cujo trecho € ilustrativo da reprodugédo da narrativa da Guerra

ao Terror em outras instancias que nao as governamentais:

The consensus of 350 professionals ethicists at an international
conference was that the conflict fits the just war principles articulated
by Augustine. Daniel Lee, professor of ethics at Augustana College of
lllinois, said that (...) bombing Taliban and Al Qaeda forces is justified
on the moral grounds of self defense. Destroying the Taliban is the
lesser of two evils, he said, adding: ‘Should Hitler have been allowed
to overrun Europe?’

US methods fit the just war principle of discrimination, said John
Kelsay, professor of ethics at Florida State University in Tallahassee
(...) Kelsay said the US has used smart bombs and avoided targeting
civilians (Religion News Service, 2002, apud JACKSON, 2005, p. 176)

Até o momento, destacamos qual a representacdo do ambiente de
seguranca no qual os EUA se encontraram depois dos atentados terroristas a
partir da analise dos documentos selecionados. Notamos a importancia dada a
construgao do terrorismo enquanto principal inimigo a ser combatido e o papel

dos EUA frente a esta ameaca. Todavia, conforme podemos ver na NSCT-03,
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0s grupos terroristas ndo sao simplesmente um amontoado de individuos
psicologicamente iludidos por uma ideologia pervertida: segundo o documento,
as organizacgdes terroristas, com algum grau de variagao, compartilham de uma

estrutura, conforme a figura abaixo, extraida da NSCT-03 (p. 06):

/ States \
/ International Environment\
/ Underlying Conditions \

THE sTRUCTURE OF TERROR

De acordo com a estrutura proposta pelo documento, as condicées
Subjacentes para o funcionamento de uma organizagado seriam caracteristicas
como pobreza, corrupcao, conflitos religiosos e étnicos, que proveriam aos
terroristas oportunidades a serem exploradas. Tais condicées podem realmente
existir ou serem manufaturas, e teriam serventia na medida em que
proporcionaram o leitmotiv para que tais organizacdes justificassem suas ag¢des
violentas e ampliassem seu apoio. Por outro lado, o ambiente internacional
também seria um grande facilitador para as acdes dos grupos, tendo em vista
gue hoje as fronteiras do mundo seriam muito mais porosas e, por conseguinte,
os terroristas conseguiriam acesso a distintos santuarios para suas acoes,
assim como a tecnologias para perpetrar os atentados. Ndo obstante, e ai
comegamos a entender o encadeamento l6gico dos Estados Falidos nessa
nova conjuntura internacional, os terroristas ainda dependeriam de uma base
fisica para operar. Com tais condigdes a seu favor, as liderancas poderiam
prover o direcionamento geral e a estratégia para toda a organizacao. Logo,

segundo o documento:
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Whether through ignorance, inability or intent, states around the world
still offer havens — both physical (e.g., safe houses, training grounds)
and virtual (e.g., reliable communication and financial networks) — that
terrorists need to plan, organize, train, and conduct their operations.
Once entrenched in a safe operating environment, the organization
can begin to solidify and expand. The terrorist organization’s structure,
membership, resources, and security determine its capabilities and
reach (NSCT-03, p. 6, grifos nossos).

A estrutura em si mesma apresenta pontos em aberto que o
documento ndo procura responder, em especial sobre as condi¢cbes
subjacentes, as quais nado sabemos se estdo presentes nos Estados que
podem dar guarida aos terroristas ou se estariam em outros territérios e seriam
condicionantes para os grupos angariarem apoio externo. Alias, a prdpria
estrutura piramidal da figura € problematica, tendo em vista que o que ela se
propbe a apresentar pode ser considerado mais como condigdes facilitadoras
para terroristas — e ainda assim nao as Unicas® - e ndo uma estrutura social
presente em determinados paises. Contudo, é a partir dessa figura que
chegamos ao papel desempenhado pelos Estados Falidos e Parias para a
proliferacao do terrorismo global, segundo os documentos em tela.

A préxima etapa € buscar a caracterizagdo desses Estados. Afinal,

quais sao os atributos desses paises e por que eles apoiam o terrorismo?

Primeiramente, os Estados Parias (Rogue states). Segundo a NSS-
02 (p. 13), desde a década de 1990 tivemos a emergéncia no cenario
internacional de um grupo de Estados Parias que, a despeito de suas
caracteristicas individuais, compartiiham um numero significativo de atributos.

Esses paises:

e brutalize their own people and squander their national
resources for the personal gain of the rules;

¢ display no regard for international law, threaten their neighbors,
and callously violate international treaties to which they are

party;

% Remetemos os interessados para os trabalhos que investigam as condicbes de emergéncia
para o terrorismo, resenhados no capitulo 01 da presente tese, para uma visdo, ainda que
pequena, sobre este debate.
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e are determined to acquire weapons of mass destruction, along
with other advanced military technology, to be used as threats
or offensively to achieve the aggressive designs of these
regimes;

e sponsor terrorism around the globe; and

¢ reject the basic human values and hate the United States and
everything for which it stands (grifos nossos).

Nota-se, a partir desse trecho, uma caracterizagao comportamental
como o trago definidor dos Parias. Sdo Estados que ganham significacdo por
apresentarem uma conduta desviante no cenario mundial e possuirem
capacidade para se tornar uma ameaca aos EUA e ao sistema internacional,
na medida em que, segundo os documentos, planejam deliberadamente apoiar
grupos terroristas e adquirir armas de destruicdo em massa. Nao a toa, a
principal forma de definicdo gramatical desses paises é a atribuicdo de verbos
que caracterizam capacidade de praticar agbes sempre perigosas,
ameagadores e pejorativa. Tal identificacdo € tdo marcante que na maior parte
das ocorréncias da expressao Estados Paria nas NSS-02, NSS-06, NSCT-03 e
NSCT-06, o termo estd associado com terrorismo e armas de destruicdo em
massa. Seguindo a proposta de Lynn-Doty (1993) e analisando as
pressuposicoes e as predicacbes do corpus, podemos apresentar o seguinte
quadro, que visa apenas ilustrar o argumento até aqui avancado e de que

formas as ocorréncias aparecem nos documentos:
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Ator Pressuposicoes e Predicacoes

Rogue States New deadly challenges have emerged from
rogue states and terrorists (NSS-02, p. 13,
grifos nossos).

Terrorists

(...) they will use weapons of mass
destruction against us (NSS-02, p. 13, grifos
nossos).

Given the goal of rogue states and terrorists,
the United States can no longer solely rely on
a reactive posture as we have in the past
(NSS-02, p. 15, grifos nossos).

Nuclear weapons are unique in their capacity
to inflict instant loss of life on a massive scale.
For this reason, nuclear weapons hold special
attention to rogue states and terrorists (NSS-
06, p. 19, grifos nossos).

Deny weapons of mass destruction to rogue
states and terrorist allies who seek to use
them (NSCT-06, p. 1, grifos nossos).

A partir dos exemplos acima, notamos que os Estados Parias e os
terroristas estdo sempre associados ao perigo, dispostos a fazer uso das
armas de destruicdo em massa contra os EUA e ndo teriam compaixao alguma

com a perda de vidas humanas.

Avancando o argumento, conforme a estrutura do terror ora
apresentada pela NSCT-03, vemos que alguns paises, por ignorancia,
incapacidade ou mesmo de forma intencional, ainda proporcionam abrigo aos
grupos terroristas, e os Estados Parias se enquadrariam na ultima categoria:
seriam aqueles paises que de forma deliberada patrocinam tais organizagdes.
E essa significacdo centrada em um comportamento moralmente errado e
perigoso que permite a alcunha de Paria a tais paises, tendo em mente que o

adjetivo em questao significa aquele que é excluido, marginalizado e que nao
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poderia estar inserido na sociedade®®. Nessa toada, os fragmentos que seguem
séo bastante ilustrativos de como os EUA se propdem a lidar com paises que

s&o ou relutantes ou indispostos a apoia-lo:

In waging the campaign against terrorism, the United States will also
confront difficult cases involving countries that, although capable,
prove reluctant to comply with their responsibilities in the fight against
terror. Some countries will cooperate on some fronts but not others.
This unwillingness can spring from many sources, such as external
threats, internal schisms that enable one faction to use the state to
extend tacit or active support to terrorists, or cultural or political
differences that lead to disagreements over what constitutes “terrorist”
or criminal activity.

(...) The unwilling states are those that sponsor or actively provide
sanctuary to terrorist. Those states that continue to sponsor terrorist
organizations will be held accountable for their actions (NSCT-03, p.
21, grifos nossos).

Frente a este quadro, se tornaria ndo apenas urgente, mas também
legitimo impedir que tais Estados adquirissem armas de destruicdo em massa
ou mesmo que provessem toda a infraestrutura necessaria para a operacao de
grupos terroristas, surgindo um dos pontos mais controversos da politica
externa norte-americana durante o governo Bush: a ideia dos ataques
preventivos, cuja meta seria findar com ameacgas antes mesmo que elas

tomassem forma:

Deterrence based only upon the threat of retaliation is less likely to
work against leaders of rogue states more willing to take risks,
gambling with the lives of their people and the wealth of their nations
(NSS-02, p. 15).

The United States will not use force in all cases to preempt emerging
threats, nor should nations use preemption as a pretext for
aggression. Yet in an age where the enemies of civilization openly
and actively seek the world’'s most destructive technologies, the
United States cannot remain idle while dangers gather (NSS-02, p.
15, grifos nossos).

65 Segundo o diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa, o adjetivo paria significa pessoa a
margem da sociedade. De acordo com o Oxford Advanced Learner’'s Dictionary, o adjetivo
rogue significa (1) (of an animal) living apart from the main group, and possibly dangerous; e (2)
behaving differently from other similar people or things, often causing damage.
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Somados os pontos, o grande critério para julgar a conduta dos

paises seriam suas acgdes frente a ameaca do terrorismo: logo, paises cujo

objetivo fosse ostensivamente prover apoio a tais organizacdes e buscar armas

de destruicdo para ameacarem os EUA e seus aliados estariam cometendo

grave delito. A esta conduta considerada moralmente errada e perigosa, é
contraposto continuamente nas NSS-02, NSS-06, NSCT-03 e NSCT-06 o

adequado comportamento norte-americano, como € possivel visualizarmos nos

exemplos abaixo:

Ator Pressuposicoes e Predicacdes
America We will defend the peace by fighting terrorists
United States and tyrants. We will preserve the peace by

building good relations among the great
powers. We will extend peace by encouraging
free and open societies on every continent
(NSS-02, p. iv, grifos nossos)

America also has an unprecedented
opportunity to lay the foundations for future
peace. The ideals that have inspired our
history — freedom, democracy, and human
dignity — are increasingly inspiring individuals
and nations throughout the world. And
because free nations tend toward peace, the
advance of liberty will make America more
secure. These inseparable priorities — fighting
and winning the war on terror and promoting
freedom as the alternative to tyranny and
despair— have now gquided American policy
for more than 4 years (NSS-06, p. |, grifos
nossos).

We will fight this campaign using our
strengths against the enemy’s weakness. We
will use the power of our values to shape a
free and more prosperous world. We will
employ the legitimacy of our government and
our cause to craft strong and agile
partnerships. Qur economic strength will help
failing states and assist weak countries in
ridding themselves of terrorism. (...) And as
always, we will rely on the strength of the
American people to remain resolute in the
face of adversity (NSCT-03, p. 2, grifos
nossos)

Our strategy also recognizes that the War on
Terror is a different kind of war. From the
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beginning, it has been both a battle of arms
and a battle of ideas. Not only do we fight our
terrorist enemies on the battlefield, we
promote and human dignity as alternatives to
the terrorists’ perverse vision of oppression
and totalitarian rule (NSCT-06, grifos nossos).

A contraposicdo de comportamentos e a valorizagdo daqueles
associados a politica externa norte-america contribuiriam, portanto, para que as
acoes do pais fossem percebidas como legitimas e justificaveis. Uma analise
sobre a intervencao norte-americana no Iraque a partir da NSS-06 deixa claro
como condutas desviantes - a despeito de que boa parte delas ndo estivesse
diretamente relacionada aos EUA - se tornaram a justificativa para a invaséao,
diminuindo a importancia da suposta presenca de armas de destruicdo em
massa sob a administracdo de Saddam Hussein:

For America, the September 11 attacks underscored the danger of
allowing threats to linger unresolved. Saddam Hussein’'s continued
defiance of 16 UNSC resolutions over 12 years, combined with his
record of invading neighboring countries, supporting terrorists,
tyrannizing his own people, and using chemical weapons, presented a
threat we could no longer ignore (NSS-06, p. 23).

Mais adiante, o mesmo documento cita o relatoério do Iraq Survey
Group, realizado por inspetores que foram ao lraque depois da queda de
Saddam Hussein e avaliaram as instalagdes do pais, provendo, segundo 0s
termos da NSS-06 (p. 23), the fullest accounting of the Iraq regime’s illicit
activities. O trecho abaixo evidencia quais seriam as atividades ilicitas

realizadas pelo governo de Saddam Hussein:

Saddam continued to see the utility of WMD. He explained that he
purposely gave an ambiguous impression about possession as a
deterrent to Iran. He gave explicit direction to maintain the intellectual
capabilities. As U.N. sanctions eroded there was a concomitant
expansion of activities that could support full WMD reactivation. (...)
Virtually no senior Iraq believed that Saddam had forsaken WMD
forever. Evidence suggests that, as resources became available and
the constraints of sanctions decayed, there was a direct expansion of
activity that would have the effect of supporting future WMD
reconstitution (NSS-06, p. 23, grifos nossos)
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Sob nosso ponto de vista, as atividades ilicitas do regime foram os
possiveis comportamentos relativos a possibilidade de obtencdo de armas de
destruicdo em massa. Embora sejam justificativas bastante frageis — para nao
dizermos ilegais - para se invadir um Estado soberano, as mesmas encontram-
se logicamente articuladas dentro de uma representacéo que divide os paises
entre aqueles que possuem um bom e um mau comportamento, e que podem
vir a sofrer as consequéncias de condutas consideradas desviantes no mundo
pés-11 de setembro de 2001. Por fim, todas as criticas a invasdo também
poderiam ser rechacadas, tendo em vista que as ac¢des norte-americanas
trouxeram resultados considerados bastante positivos, segundo os EUA:

In Iraqg, a tyrant has been toppled; over 8 million Iragis voted in the
nation’s first free and fair election; a freely negotiated constitution was
passed by a referendum in which almost 10 million Iragis participated;
and, for the first time in their history, nearly 12 million Iragis have
elected a permanent government under a popularly determined
constitution (NSS-06, p. 2).

4.2. A Construcao dos Estados Falidos.

Se alguns paises apoiam o terrorismo de forma intencional, outros,
segundo o0s documentos, proporcionam suporte por ignordncia ou por
incapacidade. A partir dessa assertiva acreditamos ser possivel encontrar quais
contornos especificos os chamados Estados Falidos ganharam durante a
politica externa do governo George W. Bush. Segundo uma das primeiras
apari¢coes do termo Estados Falidos no corpus, teriamos a seguinte defini¢cao:

The events of September 11, 2001, taught us that weak states, like
Afghanistan, can pose as great a danger to our national interests as
strong states. Poverty does not make poor people into terrorists and
murderers. Yet poverty, weak institutions, and corruption can make
weak states vulnerable to terrorist networks and drug cartels within
their borders (NSS-02, p. ii, grifos nossos).
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O que se queda claro a partir desse extrato é uma caracterizacao
que se centra em tragos intrinsecos de tais paises: enquanto os Péarias eram
caracterizados a partir de comportamentos desviantes e perigosos, frente aos
quais os EUA deveriam combaté-los de forma assertiva, os Estados ora em
tela sdo definidos mediante caracteristicas domésticas consideradas inferiores.
A ideia de que tais Estados sdao um problema para a seguranca internacional
ancora-se, portanto, na afirmacdo de que uma vez que ndo possuem
capacidades préprias para combater o terrorismo, podem ser capturados por
essas redes e se tornarem santuarios para a acao das mesmas. Quando se
trata de ilustrar quais Estados seriam considerados fracos e que outros

atributos seriam definidores da fragilidade estatal, dois trechos sé&o ilustrativos:

American interests and American principles, therefore, lead in the
same direction: we will work with others for an African continent that
lives in liberty, peace, and growing prosperity. Together with our
European allies, we must help strengthen Africa’s fragile states, help
build indigenous capability to secure porous borders, and help build
up the law enforcement and intelligence infrastructure to deny havens
to terrorists (NSS-02, p. 11, grifos nossos).

Regional conflicts can arise from a wide variety of causes, including
poor governance, external aggression, competing claims, internal
revolt, tribal rivalries, and ethnic or religious hatred. If left
unaddressed, however, these different causes can lead to the same
ends: failed states, humanitarian disasters, and ungoverned areas
that can become safe havens for terrorists (NSS-06, p. 15, grifos
Nnossos).

De forma esquematica, podemos apresentar o seguinte quadro:
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Ator Predicacoes e Pressuposicoes

Fragile states Poverty
Weak states Weak institutions
Failed states Corruption
Poor governance
Internal revolt

Tribal rivalries
Can become safe havens for terrorists

Vulnerable for terrorists and drug cartels

Nas NSS-02, NSS-06, NSCT-03 e NSCT06, as causas para a
incapacidade estatal sdo tracos internos dos paises, e tais caracteristicas nos
sédo simplesmente apresentadas como algo dado, sem maiores preocupacoes
em explicar como se desenvolveram nesses territorios instituicbes fracas,
revoltas tribais ou mesmo pobreza, ou seja, esses fendmenos tém origem
domeéstica, mas reverberacdes internacionais. Se tentarmos buscar explicacoes
para as causas da pobreza, o porqué de instituicbes fracas ou mesmo as
variaveis que levaram as revoltas tribais, 0 maximo que encontraremos sao
afirmagdes como a seguinte, que traz a seguinte definicdo para tirania: tiranny

is the combination of brutality, poverty, instability, corruption and suffering

forged under the rule of despots and despotics systems (NSS-06, p.3, grifos

nossos). Em adicdo a este ponto, quando buscamos as principais condicdes

para o surgimento do terrorismo, temos o seguinte fragmento:

The terrorism we confront today springs from:

¢ Political alienation. Transnational terrorists are recruited
from populations with no choice in their own government and
see no legitimate way to promote change in their own country.
Without a stake in the existing order, they are vulnerable to
manipulation by those who advocate a perverse political
vision based on violence and destruction.

« Grievances that can be blamed on others. The failures the
terrorists feel and see are blamed both on others and
perceived injustices from the recent or sometimes distant
past. The terrorists’ rhetoric keeps wounds associated with
past fresh and raw, a potent motivation for revenge and terror.

¢ Subcultures of conspiracy and misinformation. Terrorists
recruit more effectively from populations whose information
about the world is contaminated by falsehoods and corrupted
by conspiracy theories. The distortions keep alive grievances
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and filter out facts that would challenge popular prejudices
and self-serving propaganda.

¢ An ideology that justifies murder. Terrorism ultimately
depends upon the appeal of an ideology that excuses or even
glorifies the deliberate killing of innocents. Islam has been
twisted and made to serve an evil end, as in other times and
places other religions have been similarly abused (NSCT - 06,
p. 10, negritos no original).

Em suma, os condicionantes para as principais mazelas desses
paises seriam, de um lado, liderangas que ndao atuam em consonancia com as
regras da boa governanca e, de outro, a auséncia dos regimes politicos e
econdmicos considerados mais adequados para o desenvolvimento, embora
nos documentos até agora analisados ndo tenhamos nenhuma tentativa mais
apurada para compreender o surgimento dessas instituicdes fracas ou mesmo
da pobreza e da corrupgéo, todas ou sédo imputadas aos governantes ou, por
nao encontrarmos maiores esclarecimentos, parecem surgir por geragcao
espontanea, sendo tracos inatos desses paises. Além disso, é importante
também notar que os Unicos com capacidade de agéncia nesses paises, além
dos tiranos no poder, sdo os terroristas, que ao usufruirem das condicdes
acima assinaladas conseguem ampliar seus grupos: a populagéo civil, sem os
meios adequados para vocalizar suas demandas, tendo em vista a auséncia de

instituicbes democraticas e partidos politicos, torna-se refém da situacao.

Nos termos propostos, portanto, nao teriamos conexao alguma entre
os problemas domésticos e, por exemplo, as interagdes dos paises em questao
com os demais Estados ou mesmo com os desenvolvimentos contemporaneos
do capitalismo. Interagdes sistémicas, quando aparecem nos documentos, sao
vistas como condicbes facilitadoras para a acao terrorista, e ndo como causas
para a proliferacdo do problema. Dois trechos, em nosso entender, sado
emblematicos dessa interpretacéo:

Al-Qaida exemplifies how terrorists networks have twisted the benefits
and conveniences of our increasingly open, integrated, and
modernized world to serve their destructive agenda. The Al-Qaida
network is a multinational enterprise with operations in more than 60
countries. lts camps in Afghanistan provided sanctuary and its banks
accounts served as a trust fund for terrorism. Its global activities are
coordinated through the use of personal couriers and communication
technologies emblematic of our era — cellular and satellite phones,
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encrypted e-mail, internet chat rooms, videotape, and CD-roms. Like a
skilled publicist, Usama bin Laden and al-Qaida have exploited the
international media to project his image and message worldwide
(NSCT-03, p. 7, grifos nossos).

Terrorism is not simply result of hostility to U.S. foreign policy in Irag.
The United States was attacked on September 11 and earlier, well
before we toppled the Saddam Hussein regime. Moreover, countries
that stayed out of the Iraq war have not been spared from terror
attack.

Terrorism is not simply a result of Israeli-Palestinian issues. Al-Qaida
plotting for the September 11 attacks began in the 1990’s, during an
active period in the peace process.

Terrorism is not simply a response to our efforts to prevent terror
attacks. The al-Qaida network targeted the United States long before
the United States targeted al-Qaida. Indeed, the terrorists are
emboldened more by perceptions of weakness than by
demonstrations of resolve. Terrorists lure by telling them that we are
decadent and easily intimidated and will retreat if attacked (NSS-06, p.
10, grifos nossos).

Temos, por conseguinte, a ideia de que para executar suas agoes 0s
grupos terroristas deturpam todos aqueles beneficios que a globalizacédo
trouxe, embora esse mesmo processo nao tenha impactos significativos para a
deterioracdo das situacdes interna de paises como Afeganistao e Iraque, ou
seja, as instituicoes politicas domésticas ou mesmo a pobreza e corrupcao nao
tém conexdes com as intera¢des entre os Estados. Ademais, especialmente no
segundo trecho, é possivel ver que as agdes da politica externa norte-america,
como a invasao ao Iraque, ou eventos como o conflito Israel-Palestina, tém sua
possivel parcela de importancia para a explicacao do surgimento do terrorismo
subtraida do computo. Por fim, reforga-se a visdo de que a Guerra ao Terror é
um conflito primariamente entre EUA e Al-Qaeda, ao afirmar-se que o pais foi
primeiramente atacado pela organizacdo e ndo o contrario, eximindo de
possiveis criticas as controversas agdes norte-americanas no Oriente Médio
anteriores ao conflito, tais como a manuteng¢éo das bases norte-americanas em

territério saudita apds a 12 Guerra do Golfo em 1991, por exemplo.

Assim, sob nosso ponto de vista, nos quatro documentos até o
momento sob andlise, esboca-se, de um lado, uma contraposicao entre as
causas domeésticas do fracasso estatal e a incapacidade das liderangas em
conter o perigo terrorista, e, de outro, a possibilidade de resolucdo dos

problemas a partir da modernizagdo dos paises em tela, guiada por atores
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externos. E esta contraposicdo que nos permite afirmar que a caracterizagdo
Estados Falidos traz ecos do discurso colonial, na medida em que 0s mesmos
sao julgados tendo como referencial a trajetéria daqueles considerados bem-
sucedidos e as variaveis que possibilitariam identificar os determinantes dos
problemas desses paises sdo aquelas aqui ja apresentadas: falta de
instituicbes ou a predacgao por parte das elites domésticas. Contudo, o por qué
de ao longo da histdria tais instituicdes nao terem alcancado o zénite europeu
OU mesmo que variaveis permitiiam - e ainda permitem - o comportamento

predatério dos governantes ndo nos sdo ao menos citados.

Se nao é possivel encontrar tais respostas nos quatro documentos,
certamente temos que levar em consideragdo que, conforme ja dissemos
anteriormente, tratam-se de discursos politicos que, em nosso entender, estdo
mais interessados em instaurar os antagonismos e mostrar quais sdo as
realidades com as quais os EUA devem lidar. Ademais, € igualmente
importante reforcar que a NSS-02, a NSS-06, a NSCT-03 e a NSCT-06 nao sao
documentos cujo foco € o fracasso estatal: sob a perspectiva aqui adotada, os
dois primeiros procuram significar o contexto internacional pds-atentados
apresentando as ameacas, desafios e quais tarefas os EUA devem cumoprir,
enquanto os dois Ultimos procuram imprimir ao terrorismo uma narrativa
especifica sobre suas origens e funcionamento, centrando suas ateng¢des em

como paises fracos e Parias contribuem para a proliferacéo desse fendmeno.

Assim, para explicacdes especificas sobre o fracasso estatal,
devemos agora analisar dois relatérios da USAID sobre o tema: US Foreign
Aid: Meeting the Challenges of the Twenty-First Century e Fragile States
Strategy; doravante, respectivamente, USFA-04 e FSS-05.

Com fins estritamente analiticos, acreditamos ser possivel enquadrar
os documentos ora em tela como discursos cientificos. Se nos documentos
anteriormente analisados, e por nos classificados como discursos politicos, era
clara a contraposicao de sujeitos antagonistas, assim como a identificacéo de
guem enunciava os fatos e tentava instaurar sua visdo como a mais correta, no
discurso cientifico o valor da verdade advém de dois tragos desse tipo de
enunciado. Em primeiro lugar, a construcdo de uma proposicao depende de um

saber logicamente anterior ao que era necessario para a sua producao, isto é,
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quando afirmamos, por exemplo, que “a terra é redonda”, a producéo dessa
afirmacdo depende ou de uma “convicgdo intima”, baseada no universo
axioldégico assumido pelo sujeito, ou de um saber provado, aquele produzido
experimentalmente e anterior a assertiva (GREIMAS, 1976). Dessa forma, todo
o discurso que almeja reivindicar o estatuto de cientifico estrutura-se a partir de
um modelo, de um quadro de variaveis que lhe proporciona uma légica anterior

a analise de situa¢des empiricas.

Em segundo lugar, é de suma importancia a construcao impessoal
do sujeito da enunciacdo: o cientista, mediante instrumental acumulado por
anos de ciéncia institucionalizada, nao interfere na constituicdo do objeto,
apenas o descreve e o0 analisa. A linguagem cientifica é dotada de um sentido
de objetividade e para que esta objetividade seja cumprida, € necessaria uma
distancia entre sujeito e objeto de estudo. Esse seria, em outras palavras, o
conhecimento objetivo que se apresenta como verdadeiro, em contraposicao a
possiveis conhecimentos considerados equivocados, ou até mesmo falsos,
principalmente aqueles constituidos a partir do sujeito enunciador do discurso.
Nesse sentido, ndo é a toa que é tdo salientada a necessidade de se separar
fatos e valores das analises cientificas, especialmente daquelas interessadas

nas ciéncias ditas “duras”, como a fisica e a quimica, por exemplo.

Assim sendo, para a consecucao dessa objetividade é necessaria a
transformacao do cientista em um ndo-sujeito, na medida em que o cientista,
ao esconder-se da enunciacado, consegue assim imprimir a objetividade tao
almejada pelo discurso cientifico (PINTO, 2006). Todavia, e de forma até
paradoxal, 0 mesmo discurso cientifico € um dos que mais precisam de um
sujeito com autoridade: autoridade para, de um lado, outorgar-lhe direito a voz
frente a seus pares cientistas e poder fazer enunciados, assim como para
legitimar perante a sociedade determinado discurso como portador de

conhecimento verdadeiro e inconteste.

Por conseguinte, no discurso cientifico € de fundamental importancia
a posicao do enunciador: de onde ele fala e que instituicbes e titulos o
autorizam a falar. Com a mesma forca que aparece na capa ou contracapa
para conceder autoridade a dada obra, o cientista desaparece nas paginas que

se seguem, surgindo enunciados cientificamente comprovados e nao opiniées
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do autor. Ademais, se no discurso politico o processo interpelativo ocorre a
partir da construgéo no interior do préprio discurso do sujeito enunciador e do
sujeito a ser interpelado, no discurso cientifico, conforme nos diz Pinto (1989),
a disputa ndo se da a partir de sujeitos construidos, mas sim entre enunciados,
entre paradigmas que procuram se impor como 0s modelos mais adequados
para se apreciar o objeto de determinada ciéncia.

Por fim, sob a perspectiva aqui adotada de que o discurso cientifico,
principalmente nas ciéncias humanas e sociais, também pode ser
compreendido com uma tentativa de significar a realidade, em detrimento de
ser considerado a realidade propriamente desvelada, saber e crenca passam a
ser compreendidos como efeitos discursivos, € ndo como tipos de discurso. No
nosso caso, enquanto o efeito discursivo do discurso politico seria a crenca,
fazer com que os individuos interpelados passassem a acreditar em
determinada visdo de mundo, o do discursivo cientifico seria, conforme o
argumento de Veron (1980), suspender o efeito ideolégico e apresentar-se
como produtor de um saber, um conhecimento que se produz e que almeja ser
neutro e imparcial, uma representacao acurada da realidade sob estudo.

Tais apontamentos sdo importantes, pois a natureza dos
documentos da USAID selecionados é distinta daqueles até agora analisados.
Em primeiro lugar, destaca-se o fato de que dos dois documentos
selecionados, um deles é definido pelos préprios autores como documento nao
oficial (USFA-04), cujo objetivo seria estimular o debate e o dialogo sobre o
tema da fragilidade. Além disso, outros dois relatérios (Measuring Fragility:
Indicators and Methods for Rating State Performance, de 2005, e Fragile States
Indicators: a Supplement to the Country Analytical Template, de 2006) foram
produzidos por 6rgaos de consultoria com a meta de auxiliar a USAID para a
criacdo dos meios mais apurados para a identificacdo de quem seriam o0s

paises mais préximos do fracasso®.

% Estes dois documentos podem ser considerados adendos metodoldgicos a estratégia de
2005. Contudo, optamos por nao inclui-los na analise visto que a discussdo dos mesmos,
grosso modo, restringe-se as bases de dados a serem utilizadas para a identificacdo de
Estados frageis. Os pressupostos sobre em que consiste o fracasso, assim como as suas
causas, sdo as mesmas do Fragile States Strategy, de 2005. Se estivéssemos empreendendo
uma analise econométrica ou por meio de qualquer outra metodologia quantitativa e mesmo
qualitativa, a observancia a tais informacoes seria de suma importancia e tais documentos
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Apenas um (FSS-5) é um documento oficial, o qual enuncia a
estratégia da USAID para se detectar o problema e nortear as agdes da politica
de ajuda externa norte-americana. A principio, tais avisos poderiam depor
contra nosso recorte de corpus; contudo, acreditamos que tais informacdes
apenas corroboram nossa ideia de que tais documentos sao discursos
cientificos, visto que a natureza dos argumentos delineados no corpus, como
se vera a seguir, nao difere substancialmente de um documento para outro;
pelo contrario, a estratégia oficial da agéncia esta, em nosso entender,
alicercada nas ideias do documento que a precede (USFA-04), influenciando a
estratégia de acdo da USAID. Ademais, a ideia de que tais documentos nao
oficiais foram produzidos por outras instituicdes nao ligadas ao governo - sendo
que uma delas é uma instituigdo académica, a University of Maryland — seria
uma maneira de, como ja dito aqui, esconder o sujeito do discurso, imprimir
autoridade académica a quem o profere e assim outorgar objetividade e
cientificidade aos enunciados produzidos.

A ideia de novas ameacas oriundas de paises fragilizados € muito
similar aquela ja apresentada nos documentos anteriores. De acordo com o

USFA-04, o cenario no qual o pais se encontra é o seguinte:

The demise of the Soviet Union, the integration of global
communications and markets, the growing menace of global terrorism,
weapons of mass destruction and transnational crime, the surge of
HIV/AIDS and other infectious disease - all these are hallmarks of an
altered 21% century landscape for development. Failed states and
complex emergency now occupy center screen among the nation’s
foreign policy and national security officials. Americans now
understand that security in their homeland greatly depends on
security, freedom, and opportunity beyond the country’s borders.
Development is now as essential to U.S. national security as are
diplomacy and defense (USFA-04, p. 3, grifos nossos).

Frente a este novo ambiente, a politica de assisténcia externa dos
EUA deveria ser pautada por 5 grandes linhas, quais sejam, promover o

desenvolvimento transformacional (transformational development), aquele que,

deveriam ser trazidos ao estudo. Nao obstante, como nosso foco restringir-se-a, nas paginas
que se seguem, a representacdo de uma relagdo de causalidade sobre as causas do fracasso
estatal, acreditamos que os dois documentos escolhidos sdo suficientes para a demonstragéo
de nosso argumento.
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segundo o documento, poderia solucionar os principais problemas de paises
considerados frageis; fortalecer os Estados fracos; prover ajuda humanitaria;
apoiar os interesses estratégicos dos EUA; e, por fim, mitigar doengas globais
e transnacionais. E destacado ja no inicio do USFA-04 que, no longo prazo, a
melhor saida para os problemas de paises fragilizados e para os interesses
dos EUA sao investimentos em estratégias de desenvolvimento

transformacional, assim caracterizado:

From the perspective of long term U.S. interests, the goal of
transformational development remains the best investment. Only
through building good policies, stable institutions and local capacity
will developing countries create their own prosperity and assume
responsibility for their own security (USFA-04, p. 5, grifos nossos).

Desse trecho, € possivel presumir, como ja argumentamos, que 0s
problemas dos Estados Falidos sdo, em suma, de cunho doméstico: eles
precisam de ajuda para construirem politica publicas adequadas, instituicdes
estaveis e capacidade local. Todavia, ndo basta identificar os problemas:
segundo o mesmo documento, nem todos 0s paises possuem as condi¢cdes
para transformacédo, uma vez que € preciso que o pais esteja comprometido
com reformas, caso contrario, a ajuda externa so6 ira mascarar a instabilidade e
contribuir para uma situacao de fragilidade maior. Nos termos postos, a USFA-

04 apresenta uma visédo de que a:

Foreign aid is essentially supportive, while local leardership,
ownership, and participation are critical.

Progress is primarily a function of commitment and political will to rule
justly, promote economic freedom, and invest in people.

Institutions, not resources, matter most.

Foreign aid and trade are complements to - and not substitutes for —
each other (USFA-04, p. 6, grifos nossos).

Uma das primeiras diferencas que comeca a se esbocar nos
documentos da USAID é a importancia do comprometimento politico para se
efetuar as reformas e para que determinado pais receba ajuda externa. Se nos
documentos outrora analisados nao havia distincao entre os Estados Falidos,
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inicia-se agora uma divisao entre aqueles falidos, mas comprometidos com as
reformas, e os demais, também fragilizados, mas nao empenhados. Tal fato
torna-se evidente quando o documento ora em tela anuncia a criacao do

USAID Fragile States Strategy e uma divisao dos paises em desenvolvimento:

USAID will improve its strategic analysis of state fragility and conflict
vulnerability. USAID will also identify new program approaches for use
in selected fragile states and increased organizational responsiveness
to the internal dynamics of these states (USFA-04, p. 6, grifos
Nnossos).

The developing world can be roughly divide in two groups of countries
and associated challenges:

Relatively stable developing countries: where commitment (as
represented by governance and policy performance) ranges from
weak to very good, and foreign aid can, to varying degrees, support
development progress. For these countries the challenge is to launch
or maintain development progress, leading to graduation from
development foreign aid. The stronger the commitment, the greater
will be progress and potential aid effectiveness.

Fragile states: include those on a downward spiral toward crisis and
chaos, some that are recovering from conflict and crisis, and others
that are essentially failed states. The challenge for these countries is
to strengthen institutions, basic governance, and stability, and thereby
join the group of countries where more conventional development
cooperation and progress are possible. There is considerable room for
debate about which countries should be considered fragile states, and
(more importantly), whether and how foreign aid can make a
contribution (USFA-04, p. 13, grifos nossos, negrito no original).

Além do comprometimento, critério bastante controverso para se
dividir de forma objetiva paises em grupos, sem mencionarmos a dificuldade de
se precisar o grau de tal comprometimento, o documento apresenta os
seguintes critérios para o reconhecimento de paises fracos, assim como formas
para resolver os dilemas relativos a identificacdo dos mesmos:

The borderline between these groups of countries is necessary
blurred. First, relatively weak institutions are the hallmark of both poor
countries and fragile states. However, while many, if not most, fragile
states are low-income countries, not all low-income countries are
considered fragile states. Second, fragile states include some
countries that are becoming increasingly unstable, some that are
recovering from crisis and becoming more stable, and some that
appear stable but have weak institutions vulnerable to shocks. The
point at which such countries should be called fragile (as opposed to
stable) is inevitably a judgment call. The results of one effort to sort
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developing countries in terms of commitment to reform and fragility
suggest that most fragile states are to be found among low-income
countries where commitment is relatively weak. This is not surprising
since governance is at the heart of both commitment and fragility
(USFA-04, p. 13, grifos nossos).

Das linhas acima, queda mais do que claro que a discussédo sobre
fragilidade estatal, e a identificagdo de um pais enquanto fraco ou nao, é no
minimo turva. A solucao para tamanho impasse seria, em Ultima instancia, uma
questdo de julgamento: o analista deveria, a luz das instituicbes presentes
nesses Estados e de variaveis relativas a renda, por exemplo, e, em nosso
entender, com um tipo ideal de Estado em mente, definir o grau de fraqueza de
um pais. Ademais, o documento também esclarece que o fracasso estatal é
uma questao de grau, visto que divide os Estados frageis em trés tipos: em
processo de fracasso (failing), falidos (failed) e em recuperacéao (recovering):

Failing states are characterized by a growing inability or unwillingness
to assure provision of even basic services and security to their
populations. Current examples might include Zimbabwe.

Failed states are those in which the central government does not exert
effective control over, and is unable or unwilling to assure provision of
vital services to, significant parts of its own territory. Current examples
might include Somalia, Liberia and DRC.

Recovering states are those that are still weak, but on an upward
trajectory in terms of stability and basic governance. Current
examples might include Afghanistan, Burundi, and Bosnia.

(...) The goal in fragile states is stabilization, reform, and recovery that
provides a foundation for transformational development. As with
development efforts, the effectiveness of assistance to strengthen
fragile states depends critically on recipient commitment and self-help
efforts (USFA-04, p. 20, grifos nossos).

Com base nessas ideias, 0 documento também apresenta os guias
que devem nortear a ajuda externa norte-americana, salientando como o pais
pode avaliar o0 sucesso ou mesmo as dificuldades do processo de recuperacao.
Dentre outros pontos, o seguinte trecho é ilustrativo de como os paises serao

selecionados e como 0 sucesso sera mensurado:

Selectivity will be applied. Selection of countries will be based on
criteria _of need, commitment by the host government and/or
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nongovernmental actors to reform, feasibility of achieving results, and
foreign policy importance.

Effectiveness and results - including “graduation”- should not be
measured in standard development terms but rather in terms of
progress toward stability and improvements in governance as a
foundation for eventual efforts at transformational development
(USFA-04, p. 20, grifos nossos).

Temos nesse primeiro documento as linhas gerais propostas pela
USAID sobre como identificar Estados Falidos, nomeadamente, instituicdes
fracas e inabilidade ou relutancia para prover servigos publicos adequados para
a populacdo. Ainda nao é apresentada a ferramenta por meio da qual o
governo ira aferir que pais é incapaz ou relutante, ou que pais € comprometido
ou nao; sabemos apenas que, dada a dificuldade do debate, em dultima
instancia, adjetivar um pais enquanto fragil ou falido € uma questdao de

julgamento do analista, norteado pelas variaveis acima.

A estratégia propriamente dita da USAID para identificar Estados
Falidos surge com o FSS-05. Ja no prélogo, temos a repeticdo da
representacao de que situacdes que se desenvolvem do outro lado do mundo,
como o colapso de governos, acdes de redes criminosas e terroristas e o

aumento da pobreza podem ter reverberagdes globais:

Weak states tend to be the vector for these destabilizing forces
manifesting the dark side of globalization and pose a very difficult kind
of national security challenge. The phenomenon of weak or fragile
states is not new, but the need to address their weakness is more
critical than ever. (...) The strategy recognizes that a root of the
national security threat to the United States and the broader
international community is the lack of development, which can’t be
addressed by military or diplomatic means alone. In countries that lack
the ability, or will, to provide basic services or protection, we can no
longer choose to look the other way (FSS-05, p. v, grifos nossos)

Nesse documento € importante iniciarmos a andlise a partir de quais
seriam o0s determinantes do fracasso, e por meio de quais variaveis

poderiamos representa-los. Assim temos a seguinte definigéo:

Research indicates that the instability associated with fragile states is
the produce of ineffective and illegitimate governance. Effectiveness
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refers to the capability of the government to work with society to
assure the provision of order and public goods and services.
Legitimacy refers to the perception by important segments of society
that the government is exercising state power in ways that are
reasonably fair and in the interests of the nation as a whole. Where
both effectiveness and legitimacy are weak, conflict and state failure is
likely to result (FSS-05, p. 3, grifos nossos).

Do trecho acima, € possivel extrairmos alguns tragos ja salientados
anteriormente nos outros documentos. A principio, o inicio do fragmento ja
remete o leitor a pesquisas anteriores sobre as causas do fracasso estatal que
apontavam a importancia da efetividade e legitimidade para a compreensao do
fenbmeno, ancorando a percepcédo da USAID sobre o problema ndo em uma
questdo politica, mas sim cientifica, ou seja, ha um quadro analitico
previamente construido que justifica a definicdo da agéncia sobre o problema.
A pesquisa em questéo foi desenvolvida por Jack Goldstone, da George Mason
University e uma equipe de pesquisadores do Center for Institutional Reform
and Informal Sector, organismo baseado na University of Maryland®. Em
especial, o documento sob analise faz referéncia ao trabalho de 2004, intitulado
Strategy Framework for the Assessment and Treatment of Fragile States, cujo
principal objetivo € proporcionar algumas ideias sobre como se compreender o
fracasso de paises e de que forma a agdo da agéncia pode ser mais efetiva.
Segundo Goldstone et al (2004), a inovacdo da abordagem proposta pelo
grupo, e que poderia nortear as acées da USAID, adviria de 4 insights:

1. A forca ou fragilidade dos Estados é causada primariamente
pelas instituicbes basilares do pais. As instituigcbes identificadas
pelos autores sdo aquelas relativas as dimensoées politica, social,
econdmica e de seguranga.

2. A qualidade da capacidade do pais depende da efetividade e
legitimidade de cada dimensdo. Os autores acreditam que a
preocupacao dos doadores internacionais com a efetividade do

%7 O principal objetivo do centro, de acordo com informagdes obtidas em seu sitio eletronico, &
compreender e facilitar o crescimento econémico e o desenvolvimento democratico em paises
pobres e em transicdo mediante foco especifico no papel das instituicbes dos Estados em
questdo. Para maiores informacgdes, remetemos a www.iris.umd.edu. Acesso em 13/03/2012.
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Estado - orgamento equilibrado, treinamento dos membros do
judiciario, entre outras tarefas -, mas a reticéncia em se lidar com
a questao da legitimidade do Estado - a percepgao por parte de
parcelas significativas da populagcdo de que o governo age em
nome de um interesse nacional, por assim dizer - que explicam

as dificuldades para se solucionar o fracasso estatal.

3. Reconhecer e tratar o Estado como um sistema organico. Para
tanto, é necessario, primeiramente, verificar qual o principal

problema institucional em cada pais, causado pelo descompasso

entre condicoes politicas internas e as instituicoes e intervencoes

por meio das quais o pais procura alcancar seus objetivos (grifos
nossos). A resolucdo desse problema envolve a criagdo de
instituicbes e de acordos politicos que perpassem as dimensodes
politicas, econémicas, sociais e de seguranca do Estado.

4. De forma complementar a terceira ideia, o ultimo insight diz que
fortalecer as quatro dimensbes com vistas a aumentar a
efetividade e a capacidade dos paises tera efeito limitado se
realizado de forma independente, ou seja, as mudancas devem
ser realizadas tendo em mente o fortalecimento da ordem
constitucional do Estado, cuja meta é tomar decisdes e resolver
os conflitos de forma pacifica e regrada. Para tanto é necessario
(1) regularizar, internalizar e criar procedimentos para a
resolucdo dos conflitos domésticos que surgem de interesses
divergentes de grupos dentro da sociedade; e (2) aumentar a
percepcao da sociedade de que suas interacées com o Estado
ocorrem em “terreno neutro”. Aqui, o terreno neutro seria o
espaco social no qual as demandas sociais sdo postas e
questdes politicas e status sociais ndo tem peso nas decisdes -
as pessoas e as demandas sao julgadas pelo mérito.

Ademais, Goldstone et al (2004) argumentam que os Estados
podem fracassar em dois sentidos: no sentido funcional, o governo, em sintese,

perde a capacidade de manter o monopdlio do uso da violéncia legitima dentro

155



de grandes parcelas do territério; e, no sentido normativo, deixa de prover
aquelas tarefas que sado consideradas essenciais, tais como assegurar o
cumprimento das leis, proteger minorias, assegurar as condicoes para
crescimento econd6mico, garantir os servicos basicos, lidar com catastrofes
naturais, dentro outros. Com base nessas ideias, Goldstone et al (2004)
identificam trés tipos de Estados: os que estariam fracassando (failing), os
falidos (failed) e, por fim, aqueles em recuperagao (recovering).

Os critérios para delimitagcdo da tipologia baseiam-se em que
sintomas o0s paises apresentam e que estariam fazendo com o0s mesmos
desenvolvessem um comportamento disfuncional. Assim sendo, nos paises em
processo de fracasso seria comum encontrarmos 0 aumento dos conflitos entre
grupos (étnicos ou religiosos), predacao estatal, guerrilhas, colapso
democratico ou crises politicas oriundas do fim de regimes autoritarios. Pela
analise dos autores, naqueles paises ja considerados falidos, o fracasso teria
ocorrido ou sido incrementado devido principalmente a guerras. Assim, para
identificarmos Estados Falidos deveriamos compreender como intervengdes
externas, solugdes negociadas, vitéria de uma das partes, rebeldes contidos
pelo governo ou guerras civis contribuiram para a manutencdo do fracasso.
Todavia, os autores alertam que nao se trata de verificar apenas se os Estados
em tela apresentam os sinais descritos; € importante verificar de forma mais
precisa como a efetividade e a legitimidade sdo afetadas pelos problemas
institucionais e como as mesmas podem ser restauradas. Sumarizando,

Goldstone et al (2004, p. xi) argumentam que:

O principio mais geral obtido das analises é que paises frageis sao
aqueles nos quais a efetividade e a legitimidade das instituicées que
proporcionam capacidade ao Estado (politicas, econémicas, sociais e
de seguranca) quando analisadas em conjunto, ndo possibilitam o
desenvolvimento da habilidade necessaria para se lidar com os
conflitos internos e, em Ultima instancia, com a propenséo ao uso da
violéncia pelas partes, ndo criando o terreno neutro para a resolugéo
das disputas. Um desequilibrio entre o poder politico e os objetivos
entre os grupos contendores - um hiato de governanga, se for o caso
- € na maioria das vezes o cerne da fragilidade.

E retomando parte desses argumentos que a USAID desenvolve sua
estratégia para identificar e atuar em Estados Falidos. Para tanto, uma vez
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coligidas as dimensbes e instituicbes fundamentais para a explicagdo do
fendbmeno, o proximo passo a ser executado é reunir os dados necessarios
para que o analista possa identificar os paises mais fragilizados, definir quais
medidas devem ser tomadas e, por fim, mensurar o sucesso ou fracasso das
acdes tomadas. E importante destacar que a USAID néo ranqueia paises, isto
€, ainda que seja possivel encontrar categorias de paises segundo o grau de
capacidade dos mesmos, no documento nao temos um ranking tal qual, por
exemplo, aquele encontrado no Failed States Index, visto que, conforme nos
dizem Mata e Ziaja (2009), ndo seria de bom tom um Estado julgar seus pares
ou mesmo arriscar julgar seu préprio desempenho mediante os indicadores
selecionados e nado atingir resultados satisfatérios. Logo, o que temos no
documento é apenas a indicagdo de que dados buscar para apreendermos a
fragilidade, conforme nos mostra o quadro abaixo (FSS-05, p. 4):

Table I. Analyzing Governance in Fragile States: The Fragility Framework

Effectiveness Legitimacy

Military and police services that are provided reason-
ably, equitably, and without major violation of human
rights

Security | Military and police services that secure borders and

limit crime

Political

Political institutions and processes that adequately
ensure response to citizen needs

Political processes, norms, and leaders that are ac-
ceptable to the citizenry

Economic

Economic and financial institutions and infrastructure

that support economic growth (including jobs), adapt

to economic change, and manage natural resources

Economic institutions, financial services, and income-
generating opportunities that are widely accessible
and reasonably transparent, particularly related to

access to and governance of natural resources

Social | Provision of basic services that generally meet Tolerance of diverse customs, cultures, and beliefs

demand, including that of vulnerable and minority

groups, is assured

Note. The illustrations of effectiveness and legitimacy are indicative and will be refined based on pilot testing in the field.

A partir dos dados destacados seria possivel apresentar as
categorias analiticas a serem utilizadas pela agéncia para uma melhor
compreensao do problema. Assim teriamos:

(..) It is more important to understand how far and quickly a country is
moving from or toward stability than it is to categorize a state as failed
or not. Therefore, the strategy distinguishes between fragile
states that are vulnerable from those that are already in crisis.
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USAID is using vulnerable to refer to those states unable or unwilling
to adequately assure the provision of security and basic services to
significant portions of their populations and where the legitimacy of the
government is in question. This includes states that are failing or
recovering from crisis.

USAID is using crisis to refer to those states where the central
government does not exert effective control over its own territory or is
unable or unwilling to assure the provision of vital services to
significant parts of its territory, where legitimacy of the government is
weak or nonexistent, and where violent conflict is a reality or a great
risk (FSS-05, p. 1, grifos nossos; negrito no original).

A explicacdo para inabilidade ou a falta de comprometimento dos
paises estaria assentada em problemas de efetividade e legitimidade das
instituicbes dos paises; contudo, quando procuramos respostas para o que
enseja tais perdas de efetividade e legitimidade, o documento nos apresenta 6
possiveis causas, quais sejam, o colapso democratico, transicoes ou reformas
em Estados autoritarios, corrupcdo chancelada pelo governo, rebelibes
regionais ou guerrilhas, conflito étnico ou genocidio e, por fim, colapso
econdémico, com destaque para hiperinflagdo. Ao fim e ao cabo, frente o quadro
ora reproduzido, caberia aos EUA, e a USAID em especial, executar tarefas
como promover a melhora da estabilidade, encorajar reformas, melhorar

segurancga interna desses paises e desenvolver suas instituicoes.

4.2.1. As institui¢coes e os ecos do colonialismo.

Se ndo estamos equivocados, no quadro tragado pelo relatério nao
se queda claro qual a cadeia de causalidade para o fenbmeno do fracasso
estatal. Esse ponto ndo € nenhuma novidade; nossa interpretacdo, se correta,
apenas confirmaria o argumento de Sanin (2011), quando afirma que as
definicoes sobre o fracasso se baseiam em prot6tipos, tipos ideais sobre o que
seria o fracasso e, a partir desse ponto de partida, buscam tracos comuns que
pudessem caracterizar tal fendbmeno. Um dos grandes problemas desse tipo de
construgdo, segundo o autor, é o fato de que quando preocupacdes politicas
sdo diretamente conectadas as definicbes a serem operacionalizadas, os
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tracos comuns acabam se chocando com as possiveis causas ou

consequéncias. Assim sendo, segundo Sanin (2011, p. 24):

Varios indices incluem correlatos da fragilidade (alta mortalidade
infantil, por exemplo), possiveis causas (como a falta de democracia)
e as provaveis consequéncias (desastres humanitarios). Seria uma
tarefa similar a definir o cancer como consistindo do vicio em cigarro,
crescimento exagerado de células e problemas familiares. Tais
definicdes sdo claramente um caminho para catastrofes analiticas, e,
adicionalmente, comprometem um dos principais usos de um indice,
qual seja, proporcionar dados quantitativos para regressbées, na
medida em que se tudo é colocado do lado esquerdo da equacao,
sobre qual variavel o valor do indice sera regredido?®

Como ja dito anteriormente, é importante ressaltar que os relatérios
da USAID evitam ranquear paises, apenas apresentam as diretrizes que guiam
a construcdo do seu indice, destacando quais dados serdo utilizados, embora
ndo anunciem qual metodologia quantitativa especifica serd posta em pratica
para a identificagdo dos Estados Falidos, o que dificulta a apreenséo da propria
proposta do indice, uma vez que ficamos sem saber se a identificacdo sera
buscada mediante uma relacdo de causalidade linear, correlagdo de variaveis
ou associacao, por exemplo. Com tais pontos e a critica de Sanin (2011) em
mente, cremos ser possivel esquematizar o argumento dos documentos da
USAID de duas maneiras possiveis, o que deixa claro os problemas das

caracterizacdes em tela:

01. Os fatores listados pelo documento como possiveis caminhos
para o fracasso (common pathways to failure), dentre os quais se
destacariam colapso democratico, transicdo ou reformas em um
Estado autoritario, niveis elevados de corrupcdo governamental,

rebelides regionais ou guerrilhas, conflitos étnicos violentos ou

% Os modelos de regressdo com uma s6 equacdo pressupdem uma variavel dependente
expressa como fungéo linear de uma ou mais varidveis explanatorias. Ademais, tais modelos
partem da ideia de que as relagdes causais, quando existentes entre a variavel dependente e
as explanatérias, s6 se ddao em uma direcao, qual seja, das variaveis explanatorias para a
dependente. O ponto da critica de Sanin (2011) é que o uso de métodos quantitativos a partir
de indices de fragilidade estatal fica comprometido, pois a confusdo entre causas e
consequéncias ndo permite que o analista identifique quais seriam as variaveis dependentes e
as explanatérias, fragilizando toda a metodologia para identificagdo dos Estados Falidos.
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genocidios, e/ou colapso  econdbmico, destacando-se

hiperinflagdo, ao se instalarem em um pais encontrariam a;

02. Inabilidade das instituicbes dos paises em lidar com tais
situagdes, ou mesmo a relutancia das liderancas governamentais
em efetuar reformas necessarias para enfrentar estes desafios,

acarretando na;

03. Perda de efetividade e de legitimidade das instituices
governamentais, tendo em vista que as instituicoes nao estariam
ofertando os bens publicos necessarios para a populagao frente
aos problemas que surgiram, fazendo com que passassem a
serem percebidas como injustas e ilegitimas.

Graficamente, podemos representar o processo relatado pelos
documentos da seguinte maneira, que, em nosso entender, destacam mais
uma relacdo de associacdo entre variaveis, visto que eventos isolados ao se
associarem com o0s problemas das instituicbes estatais resultariam na

ineficiéncia e ilegitimidade dos governos:
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\ governance
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States unable or unwilling to\

adequately assure provision
of security and basic services

\ States where the central

\ government does not exert
effective control over its own
territory

Por outro lado, a segunda possibilidade de se identificar o inicio do
processo de fracasso estatal, de acordo com os relatérios da USAID, poderia

ser assim esquematizada:

01. A inabilidade das instituicbes dos paises ou mesmo a relutancia
das liderangas para efetuar as reformas necessarias para maior

desenvolvimento politico e econémico dos Estados acarretaria;

02. Na instalacdo de processos que podem levar ao fracasso dos
paises (common pathways to failure), culminando em;

03. Perda de efetividade e de legitimidade das instituicoes

governamentais.
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Graficamente, o quadro seria 0 seguinte, retratando uma relagdo de
causalidade estrita, na medida em que o ponto de partida do processo sao as

instituicdes fracas ou a relutancia das liderancas em efetuar as reformas:

States unable or unwilling to
adequately assure provision of
security and basic services
States where the central Pathways to Failure.
government does not exert
effective control over its own
territory.

Ineffectiveness and
illegitimate governance.

Conforme ja dito ao longo desse trabalho e a partir das figuras
acima, o ponto central das andlises dos EUA sobre a fragilidade estatal centra-
se no carater das instituicdes dos paises. Nao obstante, a identificagdo de uma
cadeia de causalidade clara é dificultada visto que os documentos nédo se
preocupam em dar a devida atengcdo ao comec¢o do processo, iniciando a
analise a partir da situacdo doméstica dos Estados Falidos como algo dado. A
partir dessa representacao as perguntas mais pertinentes seriam, por exemplo,
averiguar o que restaria aos EUA fazer frente a tal situagcdo e como a ajuda
externa poderia ser oferecida de forma mais efetiva. Mesmo o paper de
Goldstone et al (2004, p.v), ancora do raciocinio da USAID, apesar de
argumentar em favor de se analisar o Estado como um sistema organico, nos
da a priori 0 que pode ser a principal causa do problema: o descompasso entre
as condicdes politicas domésticas e as instituicbes e as intervencbes do
governo para alcancar seus objetivos, isto é, os objetivos das liderancas dos

paises em contraposicao ao seu apoio e recursos domesticos.

Inobstante se possa contra-argumentar afirmando que se trata de
uma questdo de recorte para a andlise, o fato & que, segundo nosso
argumento, é precisamente este recorte que € problematico, porquanto o
mesmo cria as condicbes para que as situagdes dos paises possam ser
entendidas como simplesmente incapacidades ou relutdncias domésticas em
se adequar a determinadas instituicbes que seriam consideradas o zénite do
desenvolvimento politico e econdmico. Como as instituicdes de tais Estados se
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tornaram fracas ao longo do tempo, que choques internos ou externos as
moldaram ou quais seriam as condigcdes socioeconbdmicas que levaram a

corrente situacao sao pontos relegados na analise.

E importante reforcar uma vez mais que nao pretendemos isentar de
suas responsabilidades os governos de paises que continuamente vém sendo
considerados falidos e imputar as culpas para o fracasso exclusivamente nos
legados do colonialismo e das desigualdades causadas pelo capitalismo global;
contudo, as analises que apenas se centram na deficiéncia institucional dos
mesmos além de proverem uma explicagdo insuficiente para a situacao
sociopolitica dos Estados, ao nao privilegiarem pontos como os acima citados,
produzem uma caracterizacdo que, em nosso entender, reproduz um discurso
com tragos colonialistas, ainda que a proposta seja apresentar as causas do
problema de forma técnica e objetiva. Tampouco argumentaremos que 0s
analistas do governo norte-americano e das agéncias que auxiliam na
elaboragdo dos relatérios e as ideias neoinstitucionalistas séo racistas; nosso
propdsito aqui € mostrar como uma analise institucional dos Estados Falidos

cria as condigdes para uma caracterizagao com tracos coloniais.

E fato bastante consolidado, especialmente dentro da Ciéncia
Politica, que o Novo Institucionalismo trouxe contribuicbes substanciais para as
discussdes sobre regimes politicos e transicdo de regimes, sobretudo se
levarmos em consideracao a influéncia prévia que as teorias da modernizacao
tinham sobre as investigacoes dessa agenda de pesquisa. Até entdo, a teoria
da modernizacdo asseverava que a transicao de regimes estaria calcada em
um processo social pelo qual as sociedades transitariam do tradicional ao
moderno, com a progressiva diferenciacdo e autonomizagdo das diferentes
esferas da vida social mediante o aparecimento e incremento da urbanizagéo,
educacao, burocratizacdo, dentre outras variaveis que, no limite, levariam a

democracia politica.

Se tomarmos o argumento de Lipset (1967) como paradigmatico
desse tipo de pensamento, a ideia central do autor € que a probabilidade de
que paises venham a ser democraticos aumenta com o grau de modernizacao
da sociedade, visto que tal processo alteraria sua estrutura de estratificacao, de
uma piramide alongada com uma base mais ampla preenchida pelas classes
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mais baixas, para algo parecido com um losango, com uma crescente e pujante
classe média. Tal mudanca na estruturacdo do pais transformaria os conflitos
sociais e, consequentemente, sua traducado politica porquanto a emergente
classe média premiaria aqueles partidos considerados moderados e
democraticos, punindo, por outro lado, os extremistas. Nao a toa, Lipset (1967,
p. 92) afirma que (...) [d]e fato, eu diria que tais variagbes nos sistemas de
Governo [sistemas bipartidarios ou multipartidarios] sdo muito menos
importantes do que as derivadas das diferencas basicas na estrutura social.

Dois pontos muito bem salientados por Limongi (2002) saltam aos
olhos nesse tipo de analise: primeiramente, processos politicos, como a
atuacao via instituicobes e partidos politicos, ndo afetariam as chances de
democracia ou, no maximo, teriam importdncia secundaria: o que se passa
nessa esfera seria reflexo das transformacdes na estrutura social, e a acao
efetiva dos atores para a consolidagcdo da democracia deveria ser direcionada
para apoiar o processo modernizante. O segundo ponto levantado pelo autor é
o fato de que Lipset ndo recorreu a uma série temporal para a analise, optando
apenas por comparar os paises desenvolvidos e subdesenvolvidos durante a
década de 1950: logo, a inferéncia para a hipétese de que desenvolvimento
econdmico trara democracia assenta-se numa concepcao linear da historia, isto

€, ao longo do tempo todos os paises passarao pelos mesmos estagios.

Em outras palavras, as diferencas sdo temporalizadas e assim,
conforme ja discutido no capitulo anterior, torna-se possivel fazer julgamentos
sobre as situacdes dos paises. Ademais, segundo Latham (2000), tais achados
permitiriam que os modernizadores definissem as qualidades do Primeiro
Mundo sempre em contraste com as deficiéncias intrinsecas do Terceiro
Mundo, destacando que o contato com o Ocidente produziria efeitos cataliticos
nas sociedades atrasadas, ao mesmo tempo em que afiancavam que para
promover o desenvolvimento global seria importante que aqueles paises

considerados atrasados se espelhassem nas licdes histéricas dos EUA®®.

% Como nao pretendemos reproduzir todo o debate sobre a teoria da modernizagéo,
remetemos os interessados para Przeworski e Limongi (1997) e Latham (2000). Moreno (2011)
faz uma interessante interpretagédo sobre a divisdo de tarefas entre a Teoria da Modernizagéo e
as Teorias de Relagdes de Internacionais durante a Guerra Fria, mostrando como a primeira
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Frente a esta linha de pensamento, certamente um dos principais
avancos do Novo Institucionalismo € autonomizar a politica e, portanto,
possibilitar maior capacidade de agéncia aos atores, rejeitando ndao sé as
ideias behavioristas, populares nas décadas de 1950 e 1960, de que a acao
social seria meramente um somatério de preferéncias, mas também as
premissas estruturalistas - sejam elas modernizantes ou marxistas, por
exemplo - que, grosso modo, atribuem a uma determinada estrutura social a
forca causal para a maior parte das situagdes da vida humana. Em suma, uma
analise institucional da politica pode ser entendida como uma reacdo aos
argumentos de que o0 sujeito ora seria um ator autbnomo, ora seria um
elemento totalmente assujeitado constrangido pelas estruturas sociais,
procurando, dessa forma, equilibrar uma investigagdo que combinasse a
capacidade dos atores em alterar as estruturas pari passu a capacidade das

ultimas em determinar comportamentos sociais.

Tomando a conhecida divisdao proposta por Hall e Taylor (2003)
como referéncia, podemos dividir o Novo Institucionalismo em trés correntes,
quais sejam, o institucionalismo histérico, o institucionalismo da escolha
racional e o institucionalismo socidlogico. Grosso modo, as linhas compartilham
da ideia de que instituicdes - entendidas como um conjunto de regras formais e
informais seguidas consciente ou inconscientemente por mais de uma pessoa
e que norteariam o comportamento das mesmas - afetam o comportamento
dos individuos visto que proporcionam incentivos ou impdem constrangimentos
para que os individuos busquem seus objetivos. Embora exista esta premissa
inicial comum, as variantes apresentam divergéncias conceituais entre si,
destacando-se a definicdo da natureza das instituicbes, como as mesmas
influenciam a acdo social e as origens das instituicbes e a possibilidade de
mudanca institucional.

No que tange ao institucionalismo da escolha racional, este
argumenta que as instituicbes podem ser entendidas como regras do jogo
politico, tendendo a ser associadas a estrutura material dos cenarios e aos

interesses dos atores, ou seja, temos aqui uma caracterizagdo bastante

asseverava a possibilidade de progresso interno enquanto as segundas argumentavam, dentre
outros pontos, a imutabilidade e continuidade na arena externa.
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materialista de instituicbes. Nao a toa, tal perspectiva foi amplamente utilizada
em Ciéncia Politica para analisar os comportamentos no interior do Congresso
norte-americano e explicar a estabilidade das decisbes tomadas no interior
daquela Casa mediante andlises das regras institucionais do Legislativo e

como as mesmas nortearam a conduta dos legisladores’.

Com relacdo a maneira como as instituicbes moldam o
comportamento dos atores, o institucionalismo da escolha racional assevera
que as instituicdes moldam a agdo na medida em que oferecem oportunidades
e impdem restricdes, postulando que o peso tedrico das instituicbes origina-se
de seu efeito mediador sobre os célculos dos atores, partindo do pressuposto
de que as preferéncias desses ultimos sdo exdgenas as instituicbes e as
interacdes. Por fim, tendo em mente a questdo da origem e mudanca
institucional, € bastante reconhecido que os institucionalistas da escolha
racional estdo predispostos a centrar suas atencbes nas funcbes que as
instituicbes em analise cumprem e nas conveniéncias que propiciam,
principalmente pelo fato de que a permanéncia das mesmas depende das

vantagens que oferecem.

Logo, como nos dizem Hall e Taylor (2003), a origem das instituicdes
€, na maioria das vezes, explicada pelos efeitos de sua existéncia, isto &,
surgiram pois, em determinado momento, proveram aos atores vantagens a
serem utilizadas em seus calculos estratégicos. Ademais, uma simplificagéo
tedérica dessa linha muitas vezes culmina numa origem voluntarista das
instituicées, ou seja, sua criacdo seria um processo quase contratual assinado
entre atores relativamente iguais e independentes. Consequéncia l6gica do
argumento é a ideia de que a mudancga institucional pode ocorrer na medida
em que as instituicdes apresentem um carater disfuncional ou subdétimo,
fazendo com que os atores iniciem a transformacao.

" A utilizagdo do institucionalismo da escolha racional para a analise do Congresso norte-
americano foi em grande medida impulsionada por um paradoxo, de acordo com Hall e Taylor
(2003): se as premissas tradicionais da escolha racional sédo acuradas, deveria ser dificil formar
maiorias estaveis no Congresso norte-americano, uma vez que as diferentes preferéncias dos
legisladores e o carater multidimensional das questdes deveria rapidamente gerar ciclos, nos
quais cada nova maioria invalidaria as propostas anteriores. Contudo, 0 que se encontrava era
uma grande estabilidade que foi posteriormente iluminada pelas analises do institucionalismo
da escolha racional. Uma excelente e extensa revisdo bibliografica sobre o uso do Novo
Institucionalismo nos estudos sobre Legislativo pode ser encontrada em Limongi (2002), em
especial no capitulo IV.
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Para o institucionalismo socioldgico, as instituicoes sao definidas de
maneira mais global, incluindo ndo apenas regras, procedimentos e normas
formalizadas, mas também sistemas de simbolos, esquema cognitivos e
mesmo modelos morais. Assim, seguindo Hall e Taylor (2003), instituicbes e
cultura tornam-se semelhantes, no minimo se interpenetrando, culminando na
ideia de que as instituicbes ndo sao apenas aquelas regras formalizadas e
muitas vezes exdgenas as interacdes dos individuos, como no institucionalismo
da escolha racional, mas sim construidas a partir do intercambio dos atores
sociais que elaboram tais normas e se submetem as mesmas por reconhecé-

las enquanto legitimas.

Logo, consoante Andrews (2005), se para o institucionalismo da
escolha racional as instituicbes sdo sistemas que tém a funcdo de exercer
coercdo mediante incentivos ou imposi¢cao de sangdes, para o institucionalismo
sociolégico as mesmas devem ser entendidas como referenciais normativos
legitimados pelos atores sociais. Por esse prisma, as preferéncias dos atores
nao sao exogenas as instituicdes e estas representariam nao apenas restricées
ou oportunidades para a acdo, mas também deveriam ser entendidas como
variaveis indispensaveis para a compreensao do processo de formacao das
proprias preferéncias. Dessa forma, a mudanga institucional no
institucionalismo sociolégico € mais bem compreendida, de acordo com
Nascimento (2009), a partir da questdo da legitimidade: instituicdes ndo sao
necessariamente desagregadas se perdem sua eficiéncia, mas sim a partir do
momento em que nao estdo mais em sintonia com as sociedades em questao e

seus codigos culturais.

O institucionalismo histdrico tende a definir instituicbes como
procedimentos, protocolos, normas e convengoes oficiais inerentes a estrutura
organizacional da comunidade politica. Duas contribuicbes dessa linha,
segundo a andlise de Hall e Taylor (2003), responderiam as questdes aqui
colocadas. Em primeiro lugar, seus tedricos tendem a conceituar a relagéao
entre instituicbes de forma muito mais ampla: para além de uma abordagem
“calculadora”, ancorada em uma racionalidade instrumental dos atores

mensurando 0s meios e fins para a acdo, os institucionalistas histéricos
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agregam uma visdo “culturalista” que argumenta que a agdo nunca é

inteiramente racional, sendo delimitada pelas visdes de mundo dos atores.

Em segundo lugar, os autores possuem uma andlise do
desenvolvimento institucional que privilegia as trajetérias e as condicdes
criticas. Nesse sentido, destaca-se o conceito de path dependence, a ideia de
que, por exemplo, um pais ou mesmo regido ao fazerem escolhas institucionais
iniciam um movimento quase autdnomo, cujos custos de reversdao sao muito
altos, pois na maioria das vezes os caminhos tomados pelos arranjos
institucionais acabam por obstruir possiveis reversées a escolha inicial. Tal
abordagem, para além de um enfoque institucional, daria espaco para a agao
da contingéncia e da imprevisibilidade ou, como nos diz Immergut (1998), a
causalidade seria contextual, isto €, os institucionalistas historicos tendem a ver
uma complexa configuragdo de fatores como casualmente significante, e tais
configuragdes tornar-se-iam aparentes mediante observagdes histérico-

comparativas, nas quais assimetrias de poder teriam um grande peso.

A partir dessa digressdo’’, queremos destacar que as andlises
institucionais sobre Estados Falido levadas a cabo pela USAID, e da forma
como sao apresentadas nos relatorios aqui discutidos, tendem a privilegiar uma
vis&o de instituicbes mais alinhada ao institucionalismo da escolha racional. Tal
fato pode ser corroborado pelo paper de Goldstone et al (2004, p. vi), quando
0s autores, ao anunciarem seu viés institucional, argumentam que (1) as
principais instituicdes cujo declinio pode culminar na fragilidade dos Estados
sao aquelas relativas a manutencao da ordem constitucional e das regras do
jogo; e (2) que tais instituicbes devem ser compreendidas como padrdes de
comportamento que impdem incentivos para que estes mesmos
comportamentos se perpetuem ao longo do tempo, ainda que estes mesmos
comportamentos possam gerar consequéncias consideradas negativas.

Nos termos ora propostos, a representacdo do fracasso estatal

permite a construcdo de um discurso que tem muitos elementos em comum

" Ha uma literatura bastante consolidada na Ciéncia Politica, Sociologia e Economia que

tratam da importancia das instituicbes para a explicacdo da acao humana e de processos
politicos e econémicos. Para discusstes mais aprofundadas, além dos autores aqui revisados,
sugerimos Evans, Rueschmeyer e Skocpol (1985), Koeble (1995), Rodrik e Subramanian
(2003), Williamson (2000).
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com o discurso colonial. Quando dizemos discurso colonial estamos nos
referindo as ideias desenvolvidas por Bhabha (2007), que afirma que este seria
um aparato apoiado simultaneamente no reconhecimento e repudio de
diferencas raciais, culturais e historicas. A funcédo estratégica do discurso
colonial seria a criagdo de um espago para o0 que o autor chama de “povos
sujeitos” - aquelas populagdes subjetificadas a partir do discurso colonial -
através da criagdo de conhecimentos que a partir dos quais se exerce a

vigilancia e controle. Precisando o argumento, segundo Bhabha (2007, p. 111):

Ele [o discurso colonial] busca legitimacdo para suas estratégicas
através da produgdo de conhecimentos do colonizador e do
colonizado que sdo estereotipados, mas avaliados antiteticamente. O
objetivo do discurso colonial € apresentar o colonizado como uma
populagéo de tipos degenerados com base na origem racial de modo
a justificar a conquista e estabelecer sistemas de administracao e
instrugdo. Apesar do jogo de poder no interior do discurso colonial e
das posicionalidades deslizantes de seus sujeitos (por exemplo,
efeitos de classe, género, ideologia, formacdes sociais diferentes,
sistemas diversos de colonizagdo, e assim por diante), estou me
referindo a uma forma de governamentalidade que, ao delimitar uma
“nagdo sujeita”, apropria, dirige e domina suas varias esferas de
atividade. Portanto, apesar do “jogo” no sistema colonial que é crucial
para seu exercicio de poder, o discurso colonial produz o colonizado
como uma realidade social que € ao mesmo tempo um “outro” e ainda
assim inteiramente apreensivel e visivel.

Ademais, lembrando as licbes de Said (1979, p.81) sobre o
orientalismo, ndo haveria necessidade de procurarmos uma correspondéncia
entre a linguagem utilizada correntemente para se descrever o Oriente e a
prépria realidade empirica, ndo porque a linguagem seja imprecisa, mas
porque ela ndo esta nem sequer tentando ser precisa. Sob a perspectiva de
Said, a proposta do discurso colonial seria caracterizar o Oriente como aquela
entidade estrangeira e, simultaneamente, incorpora-la ao imaginario europeu.
Assim sendo, de acordo com Said (1979, p. 81):

Todas elas [as caracterizacdes do Oriente] sdo declarativas e
autoevidentes; o tempo verbal que elas usam é o eterno intemporal;
passam uma impressao de repeticdo e forga; sdo sempre simétricas,
e, contudo, diametralmente inferiores, a um equivalente europeu, que
algumas vezes é especificado, outras nao. Para todas essas fungoes,
€ com frequéncia suficiente usar a simples copula é. Desse modo,
Maomé é um impostor, na frase canonizada na Bibliothéque de
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D'Herbelot e de certo modo dramatizada por Dante. Nenhum
embasamento é preciso; as provas necessarias para condenar
Maomé estao contidas no é. A frase nao se qualifica, nem parece ser
preciso dizer que Maomé foi um impostor, nem considerar por um
momento sequer que pode ndo ser necessario repetir a afirmagao.
Mas esta € repetida, ele é um impostor e cada vez que se diz isso ele
fica um pouco mais impostor, e 0 autor da afirmacdo adquire um
pouco mais de autoridade por ter declarado isso’?.

Com tais ideias em mente, cremos que a caracterizacdao dos
Estados Falidos produzidas pelos documentos do governo norte-americano
traz consigo ecos desse discurso colonial na medida em que a avaliagdo
institucional seria hoje, como a teoria da modernizagao foi outrora, o quadro
analitico para se julgar e legitimar intervencbes reformistas, as quais
objetivariam cambiar a situacdo politica dos paises considerados fracos
(BHUTA, 2008). Assim, se o discurso colonial reconhecia a diferenga ao
mesmo tempo em que a negava, argumentando em prol da preparacao do
selvagem para a civilizagdo, no discurso sobre fracasso estatal as diferencas
sédo reconhecidas enquanto variagdes institucionais entre os paises, mas, ao
mesmo tempo, a variagdo encontrada nos Estados Falidos é considerada
inferior porquanto acaba por produzir comportamentos coletivos considerados

inadequados, os quais estariam levando os paises em tela ao colapso.

Nos termos ora propostos, se a intervenc¢ao no discurso colonial era
justificada pela tentativa de se educar os “povos degenerados”, no discurso
sobre o fracasso estatal a intervencéo seria explicada e incentivada com base
na existéncia de “instituigbes degeneradas”. Por conseguinte, se no discurso
colonial a diferenga era articulada entre racas e etnias, agora os contrastes e
variagdes sdo, por exemplo, entre indicadores econémicos (como expectativa
de vida e taxas de analfabetismo que representariam o mau funcionamento
institucional dos paises), ou mesmo a presenga ou auséncia de regras
institucionais democraticas que incentivariam a resolucao das tensdes sociais

via urnas e nao mais via armas.

"2 Apesar de reconhecer a importancia do trabalho de Said e concordar em muitos pontos com
ele, Bhabha apresenta uma critica interessante ao argumento do autor: em Said ha sempre a
sugestdo de que o discurso e o poder colonial sdo de propriedade exclusiva do colonizador,
culminando na visdo de que seria possivel identificar uma intencionalidade e uma
unidirecionalidade. Todavia, segundo Bhabha (2007, p. 113), é dificil conceber o processo de
subjetificacdo como localizado no interior do orientalismo ou do discurso colonial para o sujeito
dominado, sem que o dominador esteja também estrategicamente colocado nesse interior.
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A ldgica subjacente é de que, por exemplo, os paises do Terceiro
Mundo sao pobres porque neles as regras institucionais definem um conjunto
de recompensas para a atividade politica e econémica que nao encoraja a
atividade produtiva. Se instituicées diferentes produzem resultados distintos,
poderiamos assim inserir quaisquer instituicbes em quaisquer condi¢coes
histéricas e, consequentemente, esperar que funcionem da mesma forma em
que funcionaram em seus contextos originais, punindo comportamentos

considerados desviantes e premiando bons desempenhos.

Em alguma medida, o argumento até o momento avangado pelos
relatérios do governo norte-americano apresenta a realidade institucional dos
Estados Falidos como problematica. De forma andloga as ideias de Said acima
apresentadas, a realidade institucional desses paises € assim, evitando

guestionamentos como “por que se tornaram assim?”.

Sob nossa perspectiva, este quadro apresenta os caminhos para o
fracasso como autbnomos, ndo sendo fomentados por sujeitos histéricos
concretos ou apresentando pouco ou nenhuma correlagdo com as condi¢oes
socioeconémicas em que o pais encontra-se inserido: a explicagdo que nos é
apresentado - e em nosso entender insatisfatéria - resume-se a maus
comportamentos causados por mas instituicoes. Além disso, se nos atentarmos
para o fato apontado por Przeworski (2005) de que o Novo Institucionalismo em
geral comunga de dois pontos comuns - instituicbes fazem a diferenca e séo

enddgenas - o discurso se torna, digamos, mais colonial ainda.

De acordo com Przeworski (2005), a ideia de que instituicbes sao
endégenas é muito cara aos autores neoinstitucionalistas. Grosso modo, o
raciocinio parte do pressuposto de que novos arranjos institucionais ndo se
estabelecerdo a menos que os beneficios privados de sua criagdo possam
ultrapassar o0s provaveis custos dessa transformagcdo. Tal ideia é
consubstanciada na afirmagdo de North (1990, p. vii), quando o autor afirma
que a histéria importa ndo porque podemos aprender com ela, mas sim porque
o presente e o futuro estdo conectados ao passado pela continuidade das
instituicbes da sociedade. Contudo, de acordo com Przeworski (2005), o
questionamento embaracoso que se segue € se a endogeneidade for
suficientemente forte as instituicbes perdem sua eficacia causal prépria. O
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autor ilustra 0 argumento a partir de um exemplo que muitas vezes é utilizado

para descrever as situagdes dos Estados Falidos:

Imaginemos que somente aquelas instituicbes que geram
determinados resultados - digamos, aquelas que perpetuam o poder
dos poderosos - sdo vidveis sob as condigdes dadas. Entdo as
instituicbes ndo tém um papel autbnomo: as condigcbes moldam as
instituicobes e as instituicbes apenas transmitem os efeitos causais
dessas condi¢des (PRZEWORSKI, 2005, p. 60).

O problema que Przeworski (2005) aponta nas anadlises
neoinstitucionalistas sobre desenvolvimento econdmico - boas instituicdes
tendem a produzir bons comportamentos que promovem o desenvolvimento
dos paises - é o fato de que apesar de serem descritas como autbnomas, as
instituicbes dependem da dita endogeneidade que pode, na teoria e na pratica,
questionar o potencial heuristico da analise institucional. O quadro abaixo,
extraido de Przeworski (2005, p. 72), procura ilustrar a causalidade proposta

pelas analises neoinstitucionalistas:

Geograﬁa —> Instituigoes > Desenvolvimento

|

As condicdes estruturais invariantes - a geografia’® - determinaram

as instituicdes iniciais, as quais promoveram padrdes e ritmos de

8 Argumentos que apontam as condi¢cdes geograficas como variaveis fundamentais para o
desenvolvimento dos Estados foram retomados por Diamond (1997) e também por autores
como Jeffrey Sachs (2000), o qual assevera, dentre outros pontos, que tecnologias de
producdo de alimentos, salde e energia sdo ecologicamente especificas, ndo se difundindo
facilmente, o que tenderia a provocar diferengas entre as regides do mundo, associado as
dindmicas societarias - urbanizacao, transicdo demogréfica, dentre outros - e a fatores
geopoliticos - dominagao imperial da zona temperada sobre regides tropicais - fomentariam a
crescente diferenca de desenvolvimento entre as zonas do globo. Segundo Przeworski (2005),
endogeneidade nao significa que as instituicdes, uma vez consolidadas, irdo persistir ad
aeternum: para o autor, endogeneidade significa, quando muito, que as instituicbes devem ser
interpretadas como um efeito contingente de conflitos travados sob determinadas condigdes
histéricas e tém maior ou menor probabilidade de persistir em face dessas condigoes.

172



desenvolvimento que no futuro poderiam reconfigurar a evolugao institucional
dos paises. Para o nosso objeto de estudo, a situacdo € ainda mais delicada,
na medida em que se os caminhos institucionais sdo determinados pelas
escolhas iniciais, poderiamos inferir que as condi¢des iniciais nos ditos Estados
Falidos teriam criado aquelas instituicbes consideradas problematicas.
Contudo, sem maiores explicacdes sobre as ditas condi¢des iniciais, 0 maximo
que temos sao as afirmacbes sobre as inabilidades, incapacidades ou
relutdncias das liderangas em reformarem o arcabougo institucional dos
governos. A continua e constante repeticdo da descricdo do fracasso estatal
enquanto problemas institucionais domésticos, reforcados pelos pressupostos
tedricos neoinstitucionalistas que embasam o argumento dos documentos
norte-americanos, redundaria numa caracterizacdo devastadora outorgada aos
Estados Falidos: condigdes iniciais ruins geraram instituicbes ruins que se
perpetuaram ao longo do tempo.

Em suma, a histéria desses paises pelo prisma institucional é
problemética e inferior aquela que se desenvolveu no Ocidente. Por isso
argumentamos que é possivel encontrarmos uma articulagdo temporal no
discurso sobre o colapso dos Estados: podemos até afirmar que os paises hoje
considerados fracassados ao longo do tempo progrediram e desenvolveram
suas instituicbes. Contudo, as condi¢des iniciais encontradas impediram o
desenvolvimento das instituicbes mais adequadas, desembocando no atual
quadro. Se levarmos o argumento ao limite, uma vez que as condi¢des iniciais
sdo também piores nos Estados Falidos e criaram instituicbes que produzem
consequéncias que possibilitariam a preservagdo da situacdo corrente, nao
haveria alternativa a ndo ser a engenharia institucional vinda de fora, a qual
poderia romper com o status quo instalado, criando outras instituicbes que,
enfim, fomentariam o desenvolvimento politico e econémico.

Todo esse quadro € construido a luz da experiéncia institucional
ocidental, o que possibilitaria distinguir boas e mas instituigbes. Novamente,
nao queremos negar as instituicbes que realmente apresentam problemas em
regides da Africa, Asia e América Latina, e mesmo em paises ocidentais como
os EUA. Nao obstante, ao negar um maior cuidado com questdes histéricas

dos paises considerados fracassados, tais analises continuam, em nosso
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entender, negando coetaneidade, j& que as causas do fracasso séao
sumamente varidveis domésticas: aquelas condi¢des iniciais de outrora, a
despeito da passagem do tempo, teimam em perpetuarem-se, reproduzidos no
tempo e espago pelas instituicdes presentes. Nega-se também a coetaneidade
visto que se esquecem as contribuicées que o corrente sistema internacional e
o capitalismo global, juntamente com as liderancas dos paises hoje
considerados fracassados, trouxeram para o design institucional desses
mesmos Estados Falidos. Enfim, nega-se coetaneidade ao apagarem-se as
contribuicées que os paises fracassados de hoje tiveram para a consolidagéo
das instituicoes dos paises do Ocidente.

Ademais, as diretrizes da USAID reforcam o diagnostico
apresentado na NSCT-03 de que alguns paises seriam simplesmente
incapazes de combater as ameacas postas pelo terrorismo. Assim, os ecos do
discurso colonial perduram tendo em vista que as causas do fracasso estatal
sao inerentes aos paises em tela: sem uma explicacao mais apurada sobre por
que as instituicbes tao salientadas ndo se desenvolveram em tais territorios,

resta a ideia de que esses problemas sao tragos intrinsecos dos paises.

Ao final, cabe a pergunta: qual seria o papel dos EUA frente o

quadro até o momento retratado?

Segundo nossa interpretacdo, em relagdo aqueles paises
considerados parias internacionais, a alternativa seria o combate assertivo, ou
seja, tendo em mente que a disposicao e o objetivo explicito desses governos é
infligir graves danos a América, a unica solugéo seria tentar impedi-los e, em
ultima instancia, puni-los, mediante o uso de meios diplomaticos, sancdes
internacionais ou mesmo pelos ataques preventivos, culminando na completa
remocdo das liderancas desses regimes do poder. E um discurso
eminentemente antagbnico, ou seja, em termos laclaunianos, é a presenca do
outro que impede a minha completa presenca: assim, a afirmacdo de um dos
polos depende da desvalorizacdo ou até mesmo da completa eliminagédo do

seu adversario.

Por outro lado, quando estamos frente aos Estados Falidos,
segundo a interpretacdo aqui apresentada, estes deveriam ser auxiliados para
a aquisicdo das competéncias consideradas necessarias para poderem
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executar as tarefas tidas como basicas de qualquer governo. Em certa medida,
o discurso nao deixa de ser antagbnico, uma vez que temos o contraste entre
aquele considerado bem-sucedido e os demais vistos como fracassados;

porém, o tom seria mais conciliador e, por que ndo, pedagdgico.

Conciliador e pedagégico no sentido de que estes paises
apresentam problemas, pois nao conseguiram desenvolver suas capacidades e
precisam de auxilio externo para tanto, ideia em nosso entender semelhante a
afirmacdao de Fabian (1983) quando argumenta que nas andlises
antropolégicas tradicionais o selvagem, por ser-lhe negado coetaneidade,
ainda nao estaria pronto para a civilizacdo e deveria, portanto, ser educado.
Para além, ao avaliar a fragilidade estatal enquanto um problema técnico, visto
que a solugcédo seria a troca das pecas institucionais dos paises em tela, o
discurso indicaria quais instituicdbes deveriam preencher os Estados Falidos e
que tarefas deveriam ser executadas para que esta transposicao institucional
fosse bem sucedida. Nesse sentido, dois trechos sdo emblematicos das tarefas

norte-americanas face o quadro tragado:

Some countries are committed to fighting terrorism but lack the
capacity to fulfill their sovereign responsibilities. Some governments,
for example, lack the legal framework, training, or technical
capabilities needed to fight money laundering. Others do not have the
law enforcement, intelligence, or military capabilities to assert effective
control over their entire territory. After September 11, we redoubled
our efforts to develop programs that help them acquire the necessary
capabilities to fight terrorism through a variety of means, including
improved legislation, technical assistance, new investigative
techniques, intelligence sharing, and law enforcement and military
training (NSCT-03, p. 20, grifos nossos).

Weak states and failed ones are a source of international stability.
Often, these states may become a sanctuary for terrorism. Therefore,
we will ensure that efforts designed to identify and diminish conditions
contributing to state weakness and failure are a central U.S. foreign
policy goal. The principal objective of our collective response will be
rebuilding of a state that can look after its own people — their welfare,
health, prosperity, and freedom — and control its borders. The United
States is willing to assist the civilized world — governments, non-
governmental agencies, and public-private partnerships — in
undertaking these efforts (NSCT-03, p. 23, grifoso nossos).
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Por tudo que ja foi argumentado € que acreditamos que a narrativa
sobre 0 colapso estatal apresentada pelos documentos norte-americanos
possui tragos do discurso colonial. Nesse sentido, com as devidas variagoes e
adaptagdes ao novo contexto, a figura extraida de Sharp (2009, p.48), retrata a
l6gica do discurso sobre o colapso e a reconstru¢ao de Estados:
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Nota-se a partir da figura que a crianga branca, certamente europeia,
estd preparada para limpar a crianga africana, pois possui o avental, a
vestimenta considerada mais adequada para tal tarefa, assim como o meio
especifico, no caso o sabonete. Ademais, a crianga negra é incapaz de se
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banhar sozinha, e, assim sendo, é necessario que alguém o faca e, mesmo
apods a higienizacdo executada por um terceiro, o rosto da crianca permanece
negro, isto é, ndo se deixa de ser negro: a crianga estaria apenas mais “limpa”
e “educada”. Em sintese, a degeneragédo africana impelia a necessaria agcéao

civilizadora europeia.

No discurso sobre a fragilidade estatal, apaga-se a histéria das
condi¢cOes iniciais, circunscrevem-se 0s problemas a pecgas institucionais
danificadas e advoga-se em prol de reformas vindas de fora. Em outras
palavras e a luz da figura acima, EUA e demais poténcias, tendo em vista a
“sujeira” e a “degeneragao” dos Estados Falidos, sdo impelidos a “banhar” tais
paises, e assim cura-los de suas “doengas”. Contudo, a agao higienizadora nao
destruiria a natureza desses paises, ou seja, Afeganistdo, Somalia, Sudao,
dentre tantos outros, serdo ainda 0s mesmos, apenas mais capacitados apds o
‘pbanho”. Ao fim e ao cabo, novas instituicbes incentivariam bons
comportamentos e os Estados Falidos poderiam almejar um futuro melhor,
gquem sabe semelhante ou mesmo igual aquele ja alcancado pelo Ocidente,
mas sem deixar de serem que sdao, uma vez que a tarefa executada é de

natureza eminentemente técnica.

Recorrendo novamente a figura anterior, a criangca europeia podia
limpar a africana visto que se considerava intrinsecamente superior a negra e
tinha os meios (o avental e o0 sabao) para tanto. Contudo, como argumentamos
até o momento, se o problema dos Estados Falidos é técnico, dois pontos
surgem: que instituicoes especificas devem ser exportadas? Ademais, quem
teria a autoridade para realizar tamanho transplante? A seguir, procuraremos
mostrar como a democracia enquanto resposta para o problema dos Estados
Falidos e a autoridade norte-americana como nation-builder sao

discursivamente articuladas nos documentos.
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4.3. As Condigoes para as Reconstrugoes de Estados.

Em texto sobre as ideias de Ernesto Laclau e Chantal Mouffe, ao
procurar explicar e exemplificar os conceitos propostos pelos autores, Celi
Pinto (1999) argumenta que a democracia liberal poderia ser entendida como

um exemplo de significante vazio. Segundo a autora:

A democracia liberal se constitui em uma cadeia de equivaléncia com:
liberdade de expressdo, igualdade perante a lei, eleicdo dos
governantes e representantes, na qual a democracia liberal € o termo
que permite equivaléncia. Ora, a partir das lutas da década de 60,
este termo vai ganhando cada vez mais equivaléncias e perdendo
cada vez mais conteudos particulares. Compdem esta cadeia direitos
impensaveis antes da |l Guerra, tais como: voto universal
(homens/mulheres/analfabetos), direitos das minorias, experiéncia de
democracia participativa, direitos sociais, etc. A democracia
paulatinamente se torna um significante vazio (PINTO, 1999, p. 85).

Conforme ja explicitado no capitulo anterior, o conceito de
significante vazio representaria um termo privilegiado na cadeia discursiva em
torno do qual outros elementos vao sendo agregados, culminando em uma
situacdo em que o seu sentido original vai desaparecendo devido ao excesso
de significados incorporados. Segundo Pinto (1999), apds as mobilizagdes do
pos-Guerra, tais como o surgimento do Estado de bem-estar social, o
movimento feminista, o processo de descolonizagdo, a luta contra os regimes
autoritarios na América Latina, dentre outros eventos, ao significado inicial da
democracia liberal foram incorporados tantos novos sentidos fazendo com que
a cadeia de equivaléncia se ampliasse e que a ideia inicial de democracia
como eleicoes regulares e demais direitos se tornasse insuficiente para que a

compreendéssemos nos dias de hoje.

A despeito de ter sido apenas um artificio para exemplificar um
conceito da teoria do discurso laclauniana, a ideia da democracia como
significante vazio € em nosso entender uma maneira bastante proficua para
compreendermos as  justificativas apresentadas pelos documentos
selecionados para afiancar que instituicbes deveriam ser transplantadas para
os Estados Falidos. Em linhas gerais, o argumento que doravante
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apresentaremos € que a democracia, tal como descrita no nosso corpus, pode
também ser compreendida como um significante vazio, visto que as tarefas e
instituicbes consideradas necessarias para uma completa operacao de nation-
building séo articuladas e amalgamadas numa cadeia de equivaléncia na qual

o termo central é a democracia.

Em suma, a importancia da exportacdo da democracia é vista sob
dois eixos: primeiramente, por ser considerado um valor universal e
moralmente superior a qualquer possivel desafiante; em segundo lugar, por ser
uma regime mais eficiente para a execucdo das tarefas consideradas
essenciais aos Estados, impedindo, por exemplo, maiores debates sobre se
estes seriam realmente os meios que mais bem contemplariam as
necessidades dos Estados em questao. Assim, acreditamos que podemos sim
compreender a democracia como significante vazio, uma vez que 0 termo
acaba por se tornar um articulador multiplo, condensando em torno de si
elementos polissémicos, no caso especifico de natureza técnica e moral, de tal

forma que perde sua possibilidade de significagdo precisa.

Todavia, é importante destacar um ponto: Mendonga (2004)
argumenta que o significante vazio consegue “fazer sentido” para um vasto
conjunto de pessoas, com “fazer sentido” significando a ades&do dessas
pessoas a este elemento. N&do queremos dizer que a democracia tal como
delineada nos documentos norte-americanos conseguiu provocar uma forte
adesdo de todos os norte-americanos e aqueles governos que porventura se
alinharam a Guerra ao Terror. Este € um ponto que mereceria outro tipo de
investigacdo’®. Menos do que pela adesdo e mais pelo que condensa é o
motivo que nos levou a procurar compreender a democracia como significante

™ Acreditamos que a concepgdo apresentada no decorrer dos documentos pode ser

considerada consensual ao menos da administragdo Bush devido principalmente ao fato de
que os principais policymakers do governo, como Dick Cheney, Donald Rumsfeld e Paul
Wolfowitz, por exemplo, sédo notoriamente filiados ao pensamento neoconservador e afirmavam
que a politica externa dos EUA deveria ser orientada por principios, dentre os quais destacava-
se a ideia de promogdo da democracia, ainda que mediante intervencdes militares. Nao
queremos subsumir todo 0 pensamento neoconservador a tais figuras e apagar as diferencas
de pensamento existentes dentro dessa corrente, mas queremos tdo somente apontar para a
importancia que tal grupo outorgava a promocao democratica. Por outro lado, uma investigacdo
interessada mais na adesao dos individuos aos sentidos transmitidos pelo significante vazio
democracia tal como aparece nos documentos do governo demandaria ver como movimentos
sociais e partidos politicos dentro dos EUA, por exemplo, agregaram suas demandas a tal
termo, tarefa que, ao menos nesse momento, foge do escopo de nosso estudo.
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vazio, 0 que, em nosso entender, ndo invalida a aplicagcdo do conceito para

nossa analise.

4.3.1. A democracia como significante vazio.

A ideia da promogdo democratica como um elemento estratégico
dentro da politica externa norte-americana n&o € uma novidade surgida durante
o governo George W. Bush. A partir do final da Guerra Fria, analistas e
policymakers debateram qual deveria ser o papel dos EUA num sistema
internacional ndo mais estruturado em dois polos antagdnicos. Grosso modo, a
pergunta que balizou as discussdes foi qual o novo papel norte-americano e
guem seriam 0s provaveis inimigos no ordenamento internacional que se erigia
apds o fim da URSS’. Se durante a Guerra Fria a grande virtude da acao
externa norte-americana perante os demais paises do bloco capitalista adviria
da contencdo da ameaca soviética, qual seria a fonte de legitimidade para a
politica externa do pais num novo contexto ndo mais caracterizado pela
bipolaridade de outrora e ainda sem a identificacdo de novos competidores a

serem combatidos e dissuadidos?

E dentro desse contexto que ganha destaque a discussdo sobre a
promocao democratica como um dos pilares da politica externa norte-

americana para o p6s-Guerra Fria’®. As administragdes norte-americanas do

> Em um texto bastante conhecido, Posen e Ross (1996) apontam a disputa entre quatro
estratégias que procuraram nortear a politica externa norte-americana. Em linhas gerais, o
Neoisolacionismo vaticinava um isolamento dos EUA, porquanto nenhuma poténcia teria no
momento capacidades tanto estratégico-militares quanto ideoldgicas para ameacgar os EUA. O
Engajamento Seletivo, por sua vez, salientava a importancia da manutencao do equilibrio de
poder entre as grandes poténcias, ainda que estas ndo pudessem competir com o poderio
norte-americano. De outro lado, a Seguranga Cooperativa, partindo do pressuposto que a paz
seria indivisivel, destacava a importdncia da colaboragdo do pais com organismos
internacionais argumentando que o EUA deveria trabalhar para a promogédo de uma ordem
internacional de tracos liberais. Por fim, a estratégia da Primazia argumentava que o pais
deveria manter sua preponderancia no cenario internacional e impedir a ascensdo de um
possivel competidor, como outrora havia sido a ex-URSS. Ademais, os EUA deveriam manter
uma grande presenga militar externa além de estar preparado para conter a ascensédo de uma
possivel Russia ou China.

®E importante ressalvar que a democracia ja era vista como variavel de suma importancia
antes mesmos do final da Guerra Fria. O presidente norte-americano Woodrow Wilson, por
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periodo em tela, cada qual com suas diferencas de abordagem, procuraram
destacar a importancia da democracia para a paz e segurancga internacional e
como os EUA contribuiriam para tanto. Ao analisar 94 discursos presidenciais e
321 pronunciamentos de secretdrios de Estado norte-americanos, Castro
Santos (2010, p. 160) identificou trés principios relativos a democracia e qual

seria a missao americana perante o0 mundo:

(1) Os valores e principios da democracia liberal ocidental sdo universais, isto €,
todos os povos do mundo desejam tornarem-se democréticos. Portanto, a
promogdo da democracia é para o bem da humanidade.

(2) Democracias ndo Ilutam entre si. Portanto, exportar democracia significa
promover a paz mundial. Aqui democracia é ligada a seguranga global.

(3) A promogédo da democracia faz o0 mundo mai seguro e mais préspero para os
Estados Unidos. Aqui a democracia é ligada a seguranga e aos interesses
americanos.

Missdo: Os americanos estdo imbuidos de uma missdo perante a
humanidade: trazer-lhe liberdade e democracia (italico e sublinhado no
original).

Contudo, de acordo com Carothers (2007), identificar precisamente
o papel da promocgao da democracia na politica externa norte-americana é um
trabalho dificil, visto que as tarefas e opcdes estratégicas subsumidas sob tal
manto s&o bastante distintas entre si, envolvendo uma mistura de programas
de assisténcia técnica, tal como os tipos de ajuda condicionada da prépria
USAID, ou, por outro lado, o destaque que determinado pais pode assumir na
agenda externa dos EUA, restringindo o debate sobre as estratégias de
exportacdo da democracia para aquele caso especifico. Tendo em mente
especialmente a administragcdo George W. Bush, Carothers (2007) afirma que o
Iraque dominou na maioria das vezes o debate sobre a promocao democratica,
principalmente a partir do momento em que as primeiras justificativas para a

exemplo, ao refletir sobre uma nova ordem internacional ap6s o final da Primeira Guerra
Mundial ja destacava a importancia da democracia para a paz: de acordo com lkenberry
(2001), Wilson argumentava que o principal inimigo durante a guerra ndo era o povo alemao,
mas sim a autocracia e o militarismo de suas liderangas. Na mesma linha, Nasser (2010) afirma
que para Woodrow Wilson o militarismo era um fenémeno eminentemente europeu e o
excepcionalismo americano consistia no triunfo dos valores liberais norte-americanos e que os
mesmos deveriam moldar a politica mundial. Contudo, segundo o mesmo autor, é importante
tensionar a visdo de Wilson como um completo antimilitarista devido, sobretudo, as
intervengdes no México, Caribe e América Central durante seu mandato.
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derrubada do regime de Saddam Hussein - o desenvolvimento de armas de

destruicdo em massa e ligagcdes com a Al-Qaeda - mostraram-se inécuas.

Embora a énfase na reforma democratica do Iraque e Afeganistao
tenha dominado o debate sobre promog&o da democracia na politica externa
norte-americana durante a ultima administragdo republicana, o autor afirma
que, paralelamente, os EUA nao tiveram nenhum problema em manter
relagbes com paises ndo democraticos como Egito, Paquistdo e Arabia Saudia,
considerados aliados essenciais na Guerra ao Terror, além de aproximacoes
com autocracias ricas em energia, como o Cazaquistdao. Por fim, ainda de
acordo com Carothers (2007), outras regiées do globo seriam, a luz da ideia de
promoc¢do democratica, consideradas menos problematicas e poderiam ser

deixadas de lado, como é o caso da América Latina’’.

Apesar das controvérsias sobre a importancia da democracia para a
politica externa dos EUA"®, no ambito dos documentos produzidos é inegavel o
destaque que a discussao teve para a construgao dos sentidos outorgados aos
Estados Falidos. Retomando a analise de Castro Santos (2010) sobre o
discurso dos presidentes e secretarios de Estados norte-americanos, teriamos
a ideia de que os valores e principios democraticos sao considerados
universais e sua exportacao conduziria a paz e atenderia aos interesses de
seguranga dos EUA, na medida em que democracias ndo lutam entre si,
culminando na visdo de que a grande missdo norte-americana seria difundir

democracias pelo globo. Ainda segundo a autora, se em Clinton a promoc¢ao da

70 argumento de que apds a Guerra ao Terror a América Latina foi esquecida ou mesmo
negligenciada pelos policymakers norte-americanos é sabiamente questionada por Villa (2007;
2009). Segundo o autor, certamente a América Latina ndo possui alta prioridade na agenda de
seguranca norte-americana, porém, a regido, e a América do Sul em especial, foi sendo
paulatinamente inserida dentro da légica da Guerra ao Terror, principalmente quando tomados
como exemplos empiricos o caso da Triplice Fronteira e da assisténcia militar a Colémbia.

8 A ideia aqui ndo &, e nunca foi, esgotar o debate sobre a promogao democratica na politica
externa norte-americana apdés o final da Guerra Fria, devido principalmente ao fato de que do
ponto de vista da andlise do discurso e dos pressupostos tedricos com os quais estamos
alinhados, o foco da investigacdo deve ser a légica interna dos documentos, e ndo o confronto
do discurso com uma realidade considerada exdgena a ele. Assim procuramos apenas apontar
o contexto em que emerge tal discussdo no péds-Guerra Fria e destacar algumas
inconsisténcias salientadas pelos analistas sobre a promogao da democracia. Para maiores
detalhes sobre a exportagdo da democracia a partir de um prisma que ndo o discursivo,
remetemos os interessados a Carothers (2004; 2007). Por fim, Zati (2009) reconstréi o debate
entre policymakers e intelectuais norte-americanos sobre a promocao da democracia na
politica externa do pais e Viggiano Barroso (2010) analisa a politica de exportacdo da
democracia dos EUA para a América Latina.
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democracia foi muitas vezes utilizada para justificar ao Congresso e ao povo
americano que O apoio aos ex-Estados comunistas e suas respectivas
incorporagdes a OTAN trariam beneficios para o pais, em George W. Bush a
exportacdo da democracia é considerada um dos principais antidotos contra o
terrorismo. A ideia é expressa de maneira clara no discurso do State of the

Union de 2006, quando o presidente afirma que:

Abroad, our nation is committed to an historic, long term goal: we
seek the end of tyranny in our world. Some dismiss that goal as
misguided idealism. In reality, the future security of America depends
on it. On September 11, 2001, we found that problems originating in a
failed and oppressive state 7,000 miles away could bring murder and
destruction to our country. Dictatorships shelter terrorists, feed
resentment and radicalism, and seek weapons of mass destruction.
Democracies replace resentment with hope, respect the rights of their
citizens and their neighbors, and join the fight against terror. Every
step toward freedom in the world makes our country safer, and so we
will act boldly in freedom’s cause (BUSH, 2006, p. 1).

E importante destacar que a promogdo democratica é sempre vista
como a estratégia de longo prazo para o combate ao terrorismo e como
principal variavel para se eliminar o fracasso estatal; no curto e médio prazo,
outras estratégias deveriam ser utilizadas, tais como negar santudrios e cortar
o financiamento para grupos terroristas, assim como evitar que armas de
destruicdo em massa caissem em maos erradas. A estas medidas iniciais,
deveriam ser associadas a promog¢ao da democracia, pois de nada adiantaria
tamanhos esforgcos sem uma estratégia de longo prazo que néo aplacasse as
causas consideradas mais profundas. Posto este aviso, ja no inicio da NSS-02
temos a ideia de que democracia consubstancia diversos elementos nao
negociaveis e necessarios para uma vida digna:

America must stand firmly for the nonnegotiable demands of human
dignity: the rule of law; limits on the absolute power of the state; free
speech; freedom of worship; equal justice; respect for women;
religious and ethnic tolerance; and respect for private property (NSS-
02, p. 3, grifos nossos).
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No trecho sob analise, a democracia ndo é restrita as eleicoes
regulares e competicdo por poder politico; democracia incorpora diversas
outras demandas consideradas necessarias para a paz e segurancga, tais como
liberdade de expressao, tolerancia étnica e religiosa e respeito a propriedade
privada. Para além de uma definigao institucional, centrada nas regras do jogo
politico e cujo objetivo seria canalizar os conflitos politicos e resolvé-los
mediante o voto, a democracia comecga a ser significada como um fim em si
mesmo: ndo ha melhor alternativa do que um regime democratico, pois o
mesmo traria consigo todos aqueles elementos anteriormente citados. A
incorporacdo de determinados elementos especificos a cadeia discursiva
ancora-se nas licoes que a historia teria proporcionado ao mundo, e nao devido
as preferéncias norte-americanas. Com relagdo a importancia da ideia do

respeito a propriedade privada e ao livre comércio, o documento explicita que:

The lessons of history are clear: market economies, not command-
and-control economies with the heavy hand of government, are the
best way to promote prosperity and reduce poverty. Policies that
further strengthen market incentives and market institutions are
relevant for all economies - industrialized economies, emerging
markets, and the developing world (NSS-02, p. 17, grifos nossos).

Mais além, o livre comércio é visto nao apenas como a maneira mais
eficaz de se organizar a economia de um pais, mas também como um principio

moral universal:

The concept of “free trade” arose as a moral principle even before it
became a pillar of economics. If you can make something that other
value, you should be able to sell it to them. If other make something
that you value, you should be able to buy it. This is real freedom, the
freedom for a person - or a nation - to make a living (NSS-02, p. 18,
grifos nossos).

Note-se que os modelos politicos e econdmicos a serem exportados
nao sao apenas “licdes da historia”, as quais ndao deixam duvidas sobre a
eficacia da democracia e da economia de mercado, mas também sao
pensados como moralmente universais € as mais justas, pois possibilitariam a

emancipacdao dos povos ora oprimidos pelos regimes autoritarios, que vivem
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sob uma situacao de fracasso estatal. Sob nossa perspectiva, comega a se
fechar o cerco sobre o debate envolvendo as formas de governo a serem
transpostas, uma vez que a democracia liberal, ao englobar todos aqueles

elementos ja citados, seria técnica e moralmente a melhor alternativa.

Se a NSS-02 delimita a importancia técnica e moral da democracia
liberal, a NSS-06 vai além e procura aprofundar as discussdées, demonstrando
a importdncia da promocado democratica e como tal pratica atenderia os
interesses n&o apenas da politica externa norte-americana, mas também de
todo o sistema internacional, assim como que tragos especificos dos paises
democraticos seriam considerados diferenciados, proporcionando, por

conseguinte, a consecucao da paz:

Our national security strategy is founded upon two pillars:

The firs pillar is promoting freedom, justice and human dignity - work
to end tyranny, to promote effective democracies and to extend
prosperity through free and fair trade and wise development policies.
Free governments are accountable to their people, govern their
territory effectively, and pursue economic and political policies that
benefit their citizens. Free governments do not oppress their people or
attack other free nations. Peace and international stability are most
reliably built on a foundation of freedom.

The second pillar of our strategy is confronting the challenges of our
time by leading a growing community of democracies. Many of the
problems we face - from the threat of pandemic disease, to
proliferation of weapons of mass destruction, to terrorism, to human
trafficking, to natural disasters - reach across borders. Effective
multinational efforts are essential to solve these problems (NSS-06, p.
i, grifos nossos).

O que temos do trecho acima é um reforco da ideia de que promover
democracia é também promover liberdade, justica e dignidade humana,
mostrando que democracia ndo é meramente um regime politico, mas sim um
imperativo moral considerado universal para todos os povos, a despeito das
localidades geograficas e das distintas culturas. Indo mais além, somente
democracias de mercado querem e conseguem promover politicas econdmicas
que beneficiam seus cidadaos. Liberdade, justica e dignidade tornam-se quase
que sinbnimos de democracia, isto é, ndo sao mais necessariamente
consequéncias do funcionamento de um regime democratico, mas sim

caracteristicas intrinsecas a ele. Por conseguinte, a legitimidade da democracia
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advém nao apenas dos seus procedimentos, mas também de sua substancia.

Em outro trecho, temos a seguinte caracterizacao:

Governments that honor their citizen’s dignity and desire for freedom
tend to uphold responsible conduct toward other nations, while
governments that brutalize their people also threaten the peace and
stability of other nations. Because democracies are the most
responsible members of the international system, promoting
democracy is the most effective long-term measure for strengthening
international stability; reducing regional conflicts; countering terrorism
and terror-supporting extremism; and extending peace and prosperity
(NSS-06, p. 3, grifos nossos)

Do excerto acima transcrito, surge a figura da democracia efetiva
(effective democracy), o tipo ideal de regime a ser promovido ao redor do

mundo. De acordo com o documento, temos a seguinte caracterizacao:

As tyrannies give way, we must help newly free nation build effective
democracies: states that are respectful of human dignity, accountable
to their citizens, and responsible towards their neighbors. Effective
democracies:

. Honor and uphold basic human rights, including freedom of
religion, conscience, speech, assembly, association, and press;

. Are responsible to their citizens, submitting to the will of the
people, especially when people vote to change their government;

. Exercise effective sovereignty and maintain order within their
own borders, protect independent and impartial systems of justice,
punish crime, embrace the rule of law, and resist corruption; and

o Limit the reach of government, protecting the institutions of civil
society, including the family, religious communities, voluntary
associations, private property, independent business, and a market
economy (NSS-06, p. 4, grifos nossos).

Uma democracia, além de dar vazao para possiveis conflitos
internos das sociedades, impedindo assim a emergéncia dos mesmos, também
possui caracteristicas intrinsecas consideradas mais adequadas para aqueles
paises que almejam uma insercao completa no sistema internacional. Além
disso, uma tarefa considerada até outrora competéncia de todos os Estados - o
exercicio pleno da soberania e a capacidade para projetar poder dentro do
territério - agora é vista como mais bem realizada por paises considerados
democracias efetivas. Assim sendo, e conforme ja dito anteriormente, nos

termos aqui propostos todo o debate sobre como estruturar a forma de governo
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dos Estados ja esta esgotado: a caracterizagdo acima destaca quais tragos
institucionais todos os paises deveriam ter, ndo apenas a regularidade das
eleicoes, mas também o limite do governo, a protecao a propriedade privada e
das instituicdes da sociedade civil e o fomento de uma economia de mercado.
Tal ideia é explicitada quando se afirma nos seguinte trecho que:

Elections are the most visible sign of a free society and can play a
critical role in advancing effective democracy. But elections alone are
not enough - they must be reinforced by other values, rights, and
institutions to bring lasting freedom. Qur goal is human liberty
protected by democratic institutions (NSS-06, p. 5, grifos nossos).

O sentido aqui € de democracia enquanto meio: um meio para se
alcangar a liberdade e a dignidade humana. Contudo, como mostramos
anteriormente, por ser considerada um valor universal, a democracia € mais do
que um meio, € um fim em si mesmo. O seguinte trecho é sintomético da

importancia ndo apenas instrumental da democracia, mas também moral:

In place of alienation, democracy offers an ownership stake in society,
a chance to shape one’s future.

In place of festering grievances, democracy offers the rule of law,
peaceful resolution of disputes, and the habits of advancing interests
through compromise.

In place of a culture of conspiracy and misinformation, democracy
offers freedom of speech, independent media, and the marketplace of
ideas, which can expose and discredit falsehoods, prejudices and
dishonest propaganda.

In place of an ideology that justifies murder, democracy offers a
respect for human dignity that abhors the deliberate targeting of
innocent civilians (NSS-06, p. 11).

e

E importante salientar que a poténcia da democracia como solucéo
para o0s problemas hodiernos do sistema internacional emerge da
contraposicao com a tirania, regime politico que fomentaria o terrorismo e
estaria presente em Estados Parias e em alguns considerados fracassados.
Nao a toa, por diversas vezes ao longo do documento este antagonismo é
reforcado, destacando as virtudes das democracias efetivas, como no
fragmento que segue:
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Democracy is the opposite of terrorist tyranny, which is why the
terrorists denounce it and are willing to Kill the innocent to stop it.
Democracy is based on empowerment, while the terrorists’ ideology is
based on enslavement. Democracies expand the freedom of their
citizens while the terrorists seek to impose a single set of narrow
beliefs. Democracy sees individuals as equal in worth and dignity,
having an inherent potential to create and govern themselves. The
terrorists see individuals as objects to be exploited, and then to be
ruled and oppressed (NSS-06, p. 11).

Somados o0s pontos até o momento arrolados, a promogao
democratica é, portanto, um pacote completo, um sistema politico e econémico
considerado mais eficiente que o0s seus competidores do passado e
moralmente superior a todos, ou seja, seria uma retomada do argumento do
“fim da historia” tal como proposto por Fukuyama’®: ndo existem alternativas
superiores a democracia liberal de mercado. Ademais, a resolu¢gdo dos
principais problemas internacionais contemporaneos, desde pandemias globais
até a proliferacdo do terrorismo e de armas de destruicio em massa,
dependeria da cooperagcdo envolvendo uma comunidade de democracias,
liderada pelos EUA. Logo, temos a concepc¢do de que a capacidade das
democracias é muito superior a de qualquer outro regime, reforcando assim o
imperativo da exportacdo democratica ndo apenas para os interesses norte-
americanos, mas também para os objetivos de todos os paises do sistema
internacional. O fragmento a seguir exemplifica tal ideia:

Effective democracies are better able to deal with these challenges
than are repressive or poorly governed states. Pandemics require
robust and fully transparent public health systems, which weak
governments and those that fear freedom are unable or unwilling to

® Para sermos justos com Fukuyama, é importante ressaltar que o autor rompeu com 0s
neoconservadores do governo Bush, fato explicitado, dentre outros lugares, em seu livro de
2006, O Dilema Americano. No que tange a promog¢do democratica, uma das criticas de
Fukuyama a autores como William Kristol e Robert Kagan, figuras proeminentes dentre os
neoconservadores norte-americanos, é a excessiva énfase na capacidade de projetar poder
militar, sem a devida atencdo aos instrumentos de assisténcia politica para a tarefa, tais como
o fortalecimento do Departamento de Estado e da USAID, por exemplo. Em suma, de acordo
com Fukuyama, dentre outros pontos, os neoconservadores destacam mais o papel coercitivo
do pais em detrimento do reforco das agéncias internas, além de um desprezo pelas
instituicbes internacionais. Contudo, apesar das criticas, Fukuyama nao descarta a importancia
da promocgéao democratica para a politica externa do pais.
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provide. Yet these challenges require effective democracies to come
together in innovative ways (NSS-06, p. 48).

Com base nas caracterizagcdes propostas pelo governo norte-
americano, teriamos a emergéncia da ideia de diplomacia transformacional
(transformational diplomacy), apresentada pela primeira vez pela entao
secretaria de Estado Condolezza Rice (2006) em um discurso na Universidade
de Georgetown. Na ocasido, assim como na NSS-06, a ideia é caracterizar a
solucao para os problemas dos Estados Falidos e Parias como transformacéao
social; contudo, Rice ja destacava que a transformacdo era calcada na
parceria, € ndo no paternalismo: o objetivo seria utilizar o poder da diplomacia
norte-americana para ajudar os cidadaos de outros paises a melhorarem suas
proprias vidas, seus paises e seus futuros. Segundo a NSS-06:

Transformational diplomacy means working with our many
international partners to build and sustain democratic, well-governed
states that will respond to the needs of their citizens and conduct
themselves responsibly in the international system. Long term
development must include encouraging governments to make wise
choices and assisting them in implementing those choices. We will
encourage and reward good behavior rather than reinforce negative
behavior. Ultimately is the countries themselves that must decide to
take the necessary steps toward development yet we will help
advance this process by creating external incentives for governments
to reform themselves (NSS-06, p. 33, grifos nossos).

Assim, a partir dos documentos revisados, acreditamos que a figura
abaixo consegue ilustrar a cadeia discursiva construida ao redor de
democracia, destacando alguns termos que s&o continuamente associados a
ela ao longo do corpus.
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Segundo nosso argumento, a democracia torna-se um significante
vazio porquanto engloba uma diversa gama de elementos e 0s procura
transformar em momentos discursivamente articulados: democracia ndo é
somente eleicdes regulares, representatividade e divisdo dos poderes;
democracia é também o regime politico que mais respeita os direitos humanos,
que protege a dignidade humana, que melhor integra o pais ao mercado global
e que garante os direitos de propriedade. Por fim, é também o regime que
habilita os Estados executarem de maneira mais eficiente os servicos
considerados essenciais, assim como capacita os governantes a enfrentarem

desafios diversos como pandemias, aquecimento global, dentre tantos outros.

Assim, é importante destacar quais seriam as principais implicacoes
discursivas da construcdo da democracia enquanto significante vazio para a
discusséo sobre Estados Falidos. Dito de outra forma, e recuperando uma ideia
ja utilizada anteriormente neste capitulo, quais seriam os efeitos do discurso
sobre a necessidade de exportacdo da democracia para os Estados Falidos?
Acreditamos que trés pontos saltam aos olhos.
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Em primeiro lugar, partindo da ideia avangada até o momento de
que a democracia tal como apresentada nos documentos nao se restringe as
regras do jogo politico e a todo um aparato institucional que mediaria os
conflitos sociais, evitando assim que as partes recorressem a violéncia, mas
agrega também um valor moral, por se tratar de um bem universal reivindicado
por todos os povos do planeta, cremos que os documentos tentam encerrar a
discussao sobre qual seria a forma de governo mais adequada para aqueles

Estados considerados fracassados.

A democracia nao € apenas tecnicamente superior, provendo
resultados politicos e econbémicos considerados mais eficientes, e que
sanariam as causas mais profundas que dao origem ao terrorismo e ao
fracasso estatal, coadunando-se com uma avaliacao institucional dos Estados
Falidos; € também moralmente superior, pois seria um regime preenchido por
caracteristicas intrinsecas como justica e liberdade, proporcionando a
possibilidade de alcancarmos os niveis mais elevados de dignidade humana.
Frente a essa construcao de sentido tdo ampla, ndo haveria alternativa l6gica a
democracia, € o debate sobre outras possibilidades de regime politico e

econdmico estaria fechado.

Em segundo lugar, é inegavel que no decorrer dos documentos
analisados o discurso procura descartar o tom paternalista, afirmando que as
acOes para a reconstrugdo dos paises e para o combate ao terrorismo serao
efetuadas em parceria, seja com os aliados da Guerra ao Terror, seja com 0s
Estados Falidos. Contudo, ainda que se saliente a ideia das parcerias, a
estratégia para a resolugdo dos problemas esta dada a priori: € a democracia
nos moldes propostos pelos EUA, considerada a panaceia para todos os males
do sistema internacional. Em outras palavras, a parceria restringir-se-ia a
implantagdo da democracia, tendo em mente que se trata do regime politico
considerado superior a quaisquer alternativas, e os paises que apoiassem tal
premissa seriam recompensados. Por outro lado, aqueles que se mostrassem

relutantes ou contrarios a proposta poderiam vir a ser penalizados.

Por fim, o continuo e constante destaque das Vvirtudes da
democracia liberal se coaduna com a avaliacao institucional apresentada pelos
documentos norte-americanos sobre os Estados Falidos, reforcando a ideia de
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que as instituicbes encontradas nesses paises seriam inferiores aqueles
encontradas no Ocidente. Novamente, ndo estamos argumentando em prol de
regimes ditatoriais tais como o de Saddam Hussein no Iraque ou o do Taliba no
Afeganistao; porém, conforme ja argumentado anteriormente, o fato € que uma
analise que salienta virtudes de um pais e destaca as deficiéncias de outro sem
a devida atencéao para, como diria Cox (1981), a forma como a parte se encaixa
no todo, ou seja, esquecendo-se das possiveis conexdes e influéncias que os
paises exercem uns sobre os outros, acabaria por reproduzir a concepgao de
que as instituicoes fracas dos Estados Falidos devem-se sobremaneira as
condigdes iniciais consideradas inferiores aquelas encontradas no Ocidente e
que sem uma reforma institucional 0 mau comportamento tanto dos individuos

quanto do préprio Estado poderia permanecer inalterado ad aeternum.

Destacada a forma como a democracia liberal é apresentada como
resposta para a questdo sobre que instituicoes exportar para os Estados
Falidos, o ultimo movimento de nosso argumento € apresentar a construcao
discursiva da competéncia norte-americana em nation-building. E o que nos

propomos a fazer na se¢ao a seguir.

4.3.2. A competéncia dos EUA em nation-building.

A luz das categorias de discurso apresentadas anteriormente,
acreditamos que os livros da RAND Corporation sobre o papel dos EUA em
operacdes de nation-building podem ser compreendidos como discursos
cientificos. Apenas retomando o que ja foi dito, diferentemente dos discursos
politicos, 0s quais instauram os antagonismos e procuram asseverar uma Vvisao
de mundo considerada mais verdadeira do que as demais, o discurso cientifico,
dentre as demais caracteristicas apresentadas, almeja construir um
conhecimento neutro e imparcial da realidade, com base em um referencial
metodoldgico que o antecede e assim suspenderia a ideia de que se trata de
uma representacao ideolégica da realidade.
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Tal ponto de partida € importante, pois a questdo a ser tratada agora
€ a construcao da competéncia dos EUA para a reconstrucdo de Estado. De
forma mais simples, por que os EUA sédo considerados um ator competente
para empreender operacdes de nation-building? Assim, a resposta para tal
pergunta foi apresentada num discurso cientifico na medida em que este se
propbe a ser uma visdo acurada da realidade, ancorado em critérios que o
permitiriam almejar a imparcialidade, além de ter sido produzido por uma
entidade que, a despeito das ligagdes com o0 governo, ainda se propde a ser
um oOrgao de consultoria, e ndao num discurso politico tal como aqueles até o
momento analisados, cujo grande objetivo seria destacar quem s&do os
principais antagonistas norte-americanos segundo a visao do governo. Logo,
segundo Dobbins et al (2003, p. 1) nation-building é:

(...) the use of military force to underpin a process of democratization.
Occupation, peacekeeping, peace enforcement, stabilization, and
reconstruction do not fully capture the scope of such operations.
Neither does the term nation-building, but we believe it comes closest
to suggesting the full range of activities and objectives involved.

A definicdo apresentada salienta a ideia de que nation-building esta
relacionado com a democratizacdo de paises saidos de conflitos mediante
intervencdées militares. Segundo os autores do livro, tamanha tarefa fora
inicialmente realizada nas intervengdes na Alemanha e no Japdo, mas que
devido as idiossincrasias da Guerra Fria ndo pode mais ser repetida. Contudo,
ao final da Guerra Fria, os autores destacam o engajamento norte-americano
em outras operacoes desse porte, quais sejam, Somdlia, Haiti, Bdsnia e
Kosovo, e Afeganistdo e Iraque apds o 11 de setembro de 2001.

Por conseguinte, a grande contribuicdo do do livro é analisar e
extrair as melhores praticas de nation-building a partir das experiéncias norte-
americanas ap6s a Segunda Guerra Mundial, procurando identificar os
determinantes para o sucesso das missdes, em especial aqueles que
possibilitaram a democratizacédo e a criacao de economias dinamicas, e assim

servir como um guia que nortearia as agdes do pais em operacdes vindouras,
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em especial a reconstrugao do Iraque, que se iniciava quando da publicacdo do
livro. Nas palavras de Dobbins et al (2003, p. 1):

This is the first effort of which we are aware to review the major U.S.
experiences in nation-building exercises since 1945, compare and
contrast the results of these operations, outline significant lessons and
best practices, and then suggest how those lessons might be applied
to the current challenges facing U.S. policymakers in Irag.

Este trecho € de suma importancia para a analise aqui proposta.
Dele, temos a ideia de que nation-building é uma tarefa que os EUA ja
executaram desde o final da Segunda Guerra Mundial e ainda que o pais tenha
se deparado com divergéncias significativas durante o processo decisério
interno para o planejamento e execucdo - tais como a auséncia de uma
memoria institucional sobre como reconstruir Estados ou mesmo as mudangas
de governo - e também em campo - como problemas de recursos financeiros
para as missdes, alocagédo de soldados, dentre outros - nation-building é uma
tarefa ja presente nas discussdes de politica externa, e ndo algo surgido devido
as mudangas oriundas no sistema internacional depois da Guerra Fria ou

mesmo dos atentados de 11 de setembro de 2001.

Em outras palavras, a competéncia norte-americana para a
execucao de nation-building vem da histéria, isto é, é uma tarefa ja realizada
pelo pais ao longo do tempo e que, apesar dos problemas e reconhecidos
retrocessos apresentados pelos autores, proporcionou ao pais conhecimento
de causa sobre o tema. Teriamos, portanto, uma definicdo histérica do que é
nation-building, definicdo esta construida a partir das a¢des pretéritas dos EUA
em diferentes locais e que, a partir de tais acdes, seria possivel tirar licoes da
histéria sobre como reconstruir paises, € ndo a partir de objetivos politicos de

policymakers ou mesmo de outras entidades com interesse nessa tarefa.

Adicionando elementos ao argumento, reconstruir Estados torna-se
uma questdo de seguranca nacional para os EUA. Contudo, pari passu a
percepcao do problema dos Estados Falidos como uma ameacga a seguranca
do pais, a resolucdo do mesmo é de natureza técnica, qual seja, reformas
institucionais orientadas para a implantacao de regimes democraticos, pois 0s
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mesmos conseguem aplacar os problemas das instituicbes dos Estados
Falidos. Logo, se a solugcédo do problema € de natureza técnica, a escolha do
ator mais competente para executa-la nao poderia ser simplesmente justificada
em termos de politica de poder, por exemplo: faz-se necessario mostrar, além
da ideia de que a proposta apresentada € a melhor opgdo a mesa, de onde
vem a aptidao para a realizagao de tamanha engenharia institucional.

Dessa forma, é possivel afirmar, segundo nosso raciocinio, que ha
uma tentativa de construcdo de uma definicdo histérica e técnica dessa tarefa,
em detrimento de qualquer possibilidade de uma definicdo normativa sobre
como reconstruir Estados. O seguinte trecho ilustra tal ponto:

The post-World War Il occupations of Germany and Japan were
America’s first experiences with the use of military force in the
aftermath of a conflict to underpin rapid and fundamental societal
transformation. Both were comprehensive efforts that aimed to
engineer major social, political, and economic reconstruction. The
success of these endeavors demonstrated that democracy was
transferable; that societies could, under certain circumstances, be
encouraged to transform themselves; and that major transformations
could endure (DOBBINS ET AL, 2003, p. xiii, grifos nossos).

Assim, sob nossa perspectiva, € possivel interpretar que é da
histéria que se extrai a definicdo de nation-building, ou seja, a caracterizagcao
da tarefa ndo é nenhum wishful thinking de tomadores de decisao ou idedlogos,
mas sim emerge da experiéncia norte-americana em campo. Da mesma forma,
as licdbes a serem apreendidas e replicadas posteriormente, em especial no
caso do Iraque, também seriam oriundas da experiéncia histérica dos EUA com
nation-building: a possibilidade de transferéncia democratica é provada pelos
sucessos histéricos dos casos analisados, assim como o fato de que
sociedades, sob certas circunstancias - ainda que a circunstancia em questao
seja a mira de armas -, poderiam ser “encorajadas” a se transformar, séo
também licdes que a histdria proporciona, cabendo ao analista, mediante todo
um instrumental analitico, sistematiza-las. Por fim, democratizacdo &
equalizada com transformacgéo social, isto €, ndo se trata apenas de realizar
eleicbes periddicas nos paises sob intervencao; democratizar é sinbnimo de

mudancas qualitativas em realidades até entdo consideradas inferiores.
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Além disso, a histéria ensina outras licbes aos futuros nation-
builders, dentre as quais temos as seguintes, que possuem implicacdes

importantes para a nossa analise:

What distinguishes Germany, Japan, Bosnia, and Kosovo, on the one
hand, from Somalia, Haiti, and Afghanistan, on the other, are not their
levels of economic development, Western culture, or national
homogeneity. Rather, what distinguishes these two groups is the
levels of effort the international community has put into their
democratic transformations. Successful nation-building, as this study
illustrates, needs time and resources. The United States and its allies
have put 25 times more money and 50 times more troops per capita
into postconflict Kosovo than into postconflict Afghanistan. This higher
level of input accounts, at least in part, for the higher level of input in
terms of democratic institutions and economic growth (DOBBINS ET
AL, 2003, p. 161, grifos nossos).

(...)

There is no quick route to nation-building. Five years seems the
minimum _required to enforce and enduring transition to democracy
(DOBBINS ET AL, 2003, p. 166)

Dos fragmentos acima, temos a visdo de que nation-building é,
assim como a identificacao dos Estados Falidos, uma tarefa técnica, isto é, a
histéria ensina que é possivel ter fé na ideia de que a democracia pode ser
transplantada para outras culturas e que reconstruir Estados e avaliar o
sucesso e o fracasso de sua execugcdo dependem mais do empenho da
comunidade internacional e do suprimento de recursos do que variaveis
consideradas mais dificeis de serem controladas, como a homogeneidade dos
paises e experiéncias prévias com democracia. Dessa forma, a despeito das
situacdes precarias de determinados paises, a perseveranca € a alocagao
adequada de recursos podem superar os problemas.

Em sintese, varidveis que, seguindo o raciocinio dos autores,
poderiamos chamar de contextuais, tais como experiéncias democraticas
prévias, nivel de desenvolvimento econémico ou mesmo homogeneidade
nacional, devem ser entendidas como fatores facilitadores para nation-building,
e nao impeditivos para a missdo; o mais importante determinante para o
sucesso seria 0 nivel de esforcos da comunidade internacional, traduzidos em
tempo despendido - que, conforme o fragmento acima, deve ser de no minimo

5 anos -, e recursos humanos e financeiros proporcionados para cada caso.
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As diferengas contextuais sao identificadas e reconhecidas; contudo,
nao sao consideradas o principal obstaculo para a implantagdo da democracia.
Somados os pontos, paises sem as mesmas caracteristicas que os vitoriosos
casos de Alemanha e Japao podem aspirar a transformacéo social, pois tal
feito seria, em ultima instancia, uma empreendimento técnico, e nao politico.
Em especial, o caso japonés seria um exemplo paradigmatico porquanto,
segundo Dobbins et al (2003, p. 51), a partir dele teriamos a licdo de que
democracy can be transferred to non-Western societies.

Se nation-building é uma tarefa técnica, a forma de mensurar o
sucesso ou fracasso também deve balizar-se por critérios técnicos e objetivos.
Assim, o processo de avaliacdo é calcado na comparacao entre indicadores
quantitativos de entrada e indicadores quantitativos de saida. Dentre os
primeiros, sdo comparadas estatisticas relativas a presencga militar, presenca
policial, total de assisténcia externa contabilizada em doélares, assisténcia
externa per capita e o percentual da assisténcia externa em relagdo ao PIB do
pais sob reconstrucdo. Do lado dos indicadores de saida, teriamos estatisticas
sobre mortes em combate, tempo para eleicbes, mudancas nos numeros de
refugiados e de pessoas internamente dispersada e, por fim, cambios no PIB
per capita durante o tempo da intervencéo.

O que salta aos olhos € o fato de os agentes da intervengéo, assim
como aqueles capazes para avaliar o sucesso ou fracasso, sdo os atores com
acesso a metodologia e as estatisticas consideradas mais adequadas. Ha
muito pouco espaco - se é que ha algum espaco - para a populacao local atuar
como agentes da reconstrugdo ou mesmo como aqueles capacitados para
dizer se a tarefa esta sendo realizada de forma adequada. Assim, acreditamos
que a visao produzida por tais documentos reforcam o argumento proposto por
Barkawi e Laffey (2004): as populagcbes e os governos do chamado Terceiro
Mundo tém muito pouca capacidade de agéncia, sendo retratados ora como
um local privilegiado para as boas intengdes liberais do mundo desenvolvido,
ora como fonte das principais ameacas a seguranca do sistema internacional.
Tal visdo pejorativa dos paises do Terceiro Mundo é algo recorrente nas
explicacdes dos casos selecionados no livro. A guisa de ilustracdo, temos os

seguintes fragmentos:
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Afghanistan was devastated after 23 years of conflict. The country
had a long tradition of weak central government, tribalism, banditry,
and ethnic tension (DOBBINS ET AL, 2003, p. 130, grifos nossos).

Irag has no tradition of pluralist democracy; politics has always been
about authoritarian rule and the settlement of disputes by force.
Although a sense of Irag national identity does exist, it does not
override communal forms of identity along ethnic, geographic, tribal,
or religious grounds. (...) To make matters worse, organized crime
and banditry are rooted in Iraq society. (DOBBINS ET AL, 20083, p.
xxvi, grifos nossos)

Assim, é impossivel ndo concordar com a analise de Moreno (2011)
sobre as novas operacbes de paz da ONU e ver como a mesma ldgica
identificada pela autora para o caso da Somalia pode também ser aqui
visualizada: a transformacao social que nation-building oferece é continua e
constantemente contrastada com o tradicionalismo, tribalismo e demais
caracteristicas pejorativas das sociedades em reconstrugao®’. Contudo, apesar
dessas dificuldades, se o esfor¢co da comunidade internacional for substancial,
€ possivel superar tal estado de coisas. Novamente, ndo queremos negar 0s
problemas desses paises e tampouco defender préaticas politicas que
possibilitam o massacre de civis. Ndo obstante, descrever as causas dos
problemas do Afeganistdo, por exemplo, como oriundas da invasao soviética
de 1979 e de ingeréncias dos vizinhos que querem desestabilizar o pais é
esquecer de variaveis importantes, inclusive, como nos diz Rashid (2001), o
apoio do governo norte-americano ao Talibd a partir do meio da década de
1990, para que o pais fosse um contraponto ao Ird na Asia Central.

Em suma, a visdo apresentada pelo trabalho da RAND Corporation
procura interpretar determinadas intervencdes norte-americanas orientadas
pelo que seria considerado nation-building, ou seja, uma definicdo a priori da

8 E interessante apontar também um ponto sobre o caso da Alemanha. Barkawi e Laffey
(2004) argumentaram que na maior parte das explicagées sobre o Holocausto, a grande causa
para tamanha atrocidade seria, segundo parte das andlises, o fato de que naquele momento, a
Alemanha, apesar de ser um pais ocidental, teria se comportado como um n&o ocidental. De
acordo com os autores, tal movimento serviria para preservar o carater ético do Ocidente, ndo
imputando a esta entidade a culpa pelos massacres. Quando Dobbins et al (2003, p. 6, grifos
nossos) apresentam as causas para a ascensdo do nazismo na Alemanha, o argumento € o
seguinte: The failure of German society to fully embrace Enlightenment concepts and the
economic crisis allowed antidemocratic forces in Germany society to wreck the Weimar
Republic and facilitate the rise of Hitler.
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tarefa e o recurso a histéria como forma para buscar evidéncias do
engajamento e da acumulagdo de experiéncia dos EUA. Detalhes da histéria
sdo apagados em detrimento de uma interpretagcdo que permita compreender
uma gama variada de situagdes como genuinas reconstrugbes de Estados.
Uma primeira consequéncia dessa leitura proposta pelo livro, e em alguma
medida reconhecida pelos autores, é que determinadas operacdes nao tiveram
como motivacao inicial a democratizacdo, como o caso da Somadlia, por
exemplo, mas posteriormente ampliaram seu escopo, levando os autores a

enquadra-las como nation-building.

Outro problema identificado refere-se a selecdo dos casos: se
nation-building refere-se a transformacao social e democratizacéo, é possivel
enquadrar o Haiti como um tipo de missao, tendo-se em mente que o mandato
da operacao afiangava o retorno de Aristide ao poder? Ou mesmo Boésnia e
Kosovo poderiam ser caracterizadas como missdes dos EUA apenas por terem
comandantes norte-americanos a frente da OTAN e demais organizacbes que

atuaram em campo?

Por fim, outros trabalhos que interpretam nation-building a partir de
uma perspectiva histérica, como as analises de Pei, Amin e Garz (2007) e a de
Carson (2003)®', destacam outros casos como exercicios de nation-building,
tais como as intervengdes norte-americanas em Cuba (1989-1902), durante a
Guerra com a Espanha e também durante os periodos de 1906 a 1909 e 1917-
1922; Filipinas (1989); Nicaragua (1909-1933); e Republica Dominica (1916-
1924 e 1965-1966). Dobbins et al (2003), contudo, argumentam que tais casos
nao sao nation-building, pois, as transformacdes sociais aqui levaram geracdes

para ocorrer ou foram agdes cujo objetivo era retirar regimes pouco simpaticos

8 Pei, Amin e Garz (2007) definem nation-building como intervencdes norte-americanas

caracterizadas pelos seguintes critérios: (1) trocar um regime ou garantir a sobrevivéncia
daquele que de outra forma cairia; (2) grande numero de tropas norte-americanas em campo; e
(3) o uso de civis e militares norte-americanos na administragao politica dos paises. Com esta
definicdo, os casos arrolados pelos autores sdo os seguintes: Cuba (1898-1902; 1906-1909;
1917-1922); Panama (1903-1936; 1989); Nicaragua (1909-1933); Haiti (1915-1934; 1994-
1996); Republica Dominicana (1916-1924; 1965-1966); Alemanha (1945-1949); Japao (1945-
1952); Vietna do Sul (1964-1973); Camboja (1970-1973); Granada (1983); Afeganistdo (2001-
presente); e Iraque (2003-presente). No caso de Carson (2003), nation-building é considerado
a intervengédo nos assuntos domésticos de outro Estado com o objetivo de mudar o regime
politico e democratizar o pais. Assim, 0s casos selecionados pelo autor sdo os mesmos de
Dobbins et al (2003), agregando apenas Cuba (1898-1902) e Filipinas (1898-1946).
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aos EUA do poder e colocar governantes mais simpaticos aos interesses norte-
americanos. Com esta justificativa para a exclusao dos casos, como é possivel
entender a intervencdo do Haiti como uma reconstrucao de Estado, j4 que o
mandato da missao asseverava apenas trazer Aristide de volta ao poder? Para
que o Haiti se transforme em uma operagao de nation-building, 0 documento
acaba por fazer uma avaliagdo sobre a qualidade da democracia haitiana, e, ao
julga-la inferior, é que teriamos as condicoes de possibilidade para que a

missao no Haiti ganhe contornos de transformacao social:

The Haitian parliament was corrupt and ineffective, the Haitian
bureaucracy weak and incompetent, and the Haitian judiciary almost
nonexistent. Among political parties, only Aristide’s movement,
Lavalas, had any grassroots constituency, and that was largely a
product of his personal appeal. Finally, Aristide’s record after his eight
months in office called into question his own stability, judgment, and
democratic intentions (DOBBINS ET AL, 2003, p. 73, grifos nossos).

Nao obstante, segundo a RAND Corporation, a histéria ndo so6
ensina a partir das licoes em campo. No ambito da formulacdo da politica
externa norte-americana, Dobbins et al (2008) procuram demonstrar como o
processo de tomada de decisdo para a realizacdo de nation-building foi
construido ao longo do tempo, destacando o papel que as burocracias norte-
americanas, e a presidéncia em especial, tiveram na formatacdo das

operacdes. Assim, o objetivo do livro dos autores é examinar:

(...) the manner in which U.S. policy toward postconflict reconstruction
has been created and implemented and the effect that these
processes have had on missions outcome. We start with a review of
the post-World War Il occupations of Germany and Japan. The end of
the Cold War brought a second spare of such missions - in Somalia,
Haiti, Bosnia, and Kosovo. In the current decade, the terrorist attacks
of September 11, 2001, have given rise to ongoing operations in
Afghanistan and Iraq (DOBBINS ET AL, 2008, p. xi).

Para os fins da nossa andlise, o que é importante reter dessa obra
nao € necessariamente como é o processo decisorio em politica externa norte-
americana, principalmente devido ao fato de que o marco teérico escolhido
pelos autores € a conhecida obra de Allison e Zellikow (1999), a qual, em linhas
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gerais, mostra a importancia das esferas governamentais dos EUA e a disputa
entre as burocracias para a formulagdo da politica exterior do pais. O que
procuramos destacar € que o livro parte do pressuposto de que nation-building
ja era em 1945 um elemento importante na agenda externa do pais e que,
segundo os autores, por ndo possuir um aparato institucional proprio para esta
tarefa, cada mudanca governamental acaba por impactar a forma como as
operacdes sao realizadas. Assim, conforme os autores, teriamos o seguinte
exemplo de como mudancgas de presidente culminam em cambios na maneira

como as missodes sdo realizadas:

The Elder Bush and Clinton were also a study in contrasts. Bush had
a slightly stiff patrician style and a seemingly unbeatable resume,
having served in Congress, as head of the Central Intelligence
Agency (CIA), as ambassador to China, and as Ronald Reagan’s vice
president. His decisionmaking style was formal, collegial, and
methodical. Clinton was an outgoing populist with no federal and
scant international experience. He initially favored a highly
unstructured and informal style of decision but adopted an
increasingly staff-driven approach after early embarrassing setbacks
revealed the inadequacies of his initial approach to governance
(DOBBINS ET AL, 2008, p. xv).

Além das diferencas de personalidades de presidente para
presidente, que acarretavam em mudangas na maneira como as missées eram
operacionalizadas, disputas entre burocracias por recursos ou mesmo por
concepcoes sobre qual o papel das Forcas Armadas do pais acabavam por
influenciar a execucéao de nation-building ao longo do tempo. Nesse sentido, o

seguinte excerto é bastante esclarecedor:

Many in the U.S. defense establishment saw nation-building as a
diversion from what they believe to be their real purpose, which was to
fight and win conventional wars, a view that was reinforced by their
congressional overseers. Accordingly, there was little effort to develop
a coherent doctrine for the conduct of such operations or to build a
cadre of experts who would be available from one mission to the next
(DOBBINS ET AL, 2008, p. xix).

Nesse sentido, apesar desse estudo centrar-se principalmente na

maquina governamental dos EUA, dois pontos pesam para nossa analise.
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Primeiro, temos um fortalecimento da ideia apresentada no livro de 2003 de
que nation-building sempre esteve presente dentro do repertorio de tarefas
executadas alhures pelo pais. No livro de 2008, tal reforco é realizado mediante
uma analise histdrica do processo decisério que estaria direcionado para a
execucao das missGes e como possiveis divergéncias entre burocracias e
governos acabam por impactar, para o0 bem ou para o mal, as missdes. Tal
visdo de continuidade e evolugcao de nation-building dentro do processo

decisério norte-americano permite assertivas como a seguinte:

Institutional improvisation may be necessary to cope with new
challenges. Nation-building, however, is a familiar and repetitive
requirement - on that requires greater consistency of method and
transmission of expertise from one administration to the next than the
system has so far achieved (DOBBINS ET AL, 2008, p.p. xxvii-xxviii,
grifos nossos).

Novamente, quem ensina o que os EUA devem fazer é a experiéncia
histérica, e ndo meramente o desejo dos policymakers do pais. E olhando para
a maneira como operacoes pretéritas foram realizadas que poderiamos tirar

licbes para o que fazer doravante.

Assim, em nosso entender, replica-se uma visdo de nation-building
como tarefa sumamente técnica, isenta de possiveis interesses escusos, visto
que o processo decisério recai sobre alocagao de recursos para as missoes e
sobre as tarefas das burocracias do governo envolvidas, sem nenhum espaco
para pensarmos, por exemplo, de que forma as populacées dos paises em
questao poderiam influenciar o processo ou terem suas demandas ao menos
levadas em consideracao.

Por fim, mas ndo menos importante, é necesséario deixar claro
porque 0s autores consideram nation-building uma responsabilidade norte-
americana. Além dos imperativos de seguranga para o combate ao terrorismo,
nation-building também se torna uma responsabilidade dos EUA frente aos
demais paises na medida em que os esforcos para a realizacdo dessa tarefa
sdo considerados muito altos. Conforme os autores, com o decorrer do tempo
as missdes foram tornando-se cada vez mais ambiciosas, culminando num

incremento dos custos. Se durante a Guerra Fria, com excecao dos ja citados
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casos alemao e japonés, o uso da forgca militar norte-americana foi empregado
mais para preservar o status quo e para controlar crises e ndo para resolver
problemas estruturais, de acordo com a interpretacdo dos autores apds a
Guerra Fria os EUA se sentiram mais livres para atuar da forma como lhes
aprouvera. O trecho a seguir ilustra como os objetivos das operagdes foram se

tornando cada vez mais ambiciosas apds a Guerra Fria:

In Somalia, the original objective was purely humanitarian but
subsequently expanded to democratization. In Haiti, the objective was
to reinstall a president and conduct elections according to an existing
constitution. In Bosnia, it was to create a multiethnic state. In Kosovo,
it was to establish a democratic polity and market economy virtually
from scratch. During his presidential campaign in 2000, George W.
Bush criticized the Clinton administration for his expansive agenda of
nation-building. As President, Bush adopted a more-modest set of
objectives when faced with a comparable challenge in Afghanistan.
The current administration’s efforts to reverse the trend toward ever
larger and more ambitious U.S-led nation-building operations have
proven short lived, however. In Iraq, the United States has taken on a
task with a scope comparable to the United States attempts still under
way in Bosnia and Kosovo and a scale comparable only to the earlier
U.S. occupations of Germany and Japan (DOBBINS ET AL, 2003, p.
xv, grifos nossos).

Dado o tamanho dos objetivos e dos custos envolvidos, a primeira
justificativa para o papel protagbnico dos EUA em nation-building adviria da
capacidade militar e econémica do pais em arcar com tais demandas e da
posicao privilegiada que ocupa na politica internacional ap6és o final da Guerra
Fria. Logo, [n]ation-building, it appears, is the inescapable responsibility of the
world’s only superpower (DOBBINS ET AL, 2003, p. xv). Assim, além da
responsabilidade para com sua populacdo, frente aos custos crescentes da
tarefa, os EUA também possuem responsabilidade junto aos demais paises do
sistema internacional.

E importante, ao final da andlise, destacarmos uma implicacdo
bastante problematica produzida por essa constru¢do de sentido em torno da
concepcao de Estados Falidos e nation-building: fazendo uso da feliz
expressao criada por Ferguson (1994), Estados Falidos e nation-building
seriam maquinas anti-politica (the anti-politics machine), isto €, tais conceitos

podem ser entendidos como regimes de representacdo que autorizariam uma

203



determinada visdo sobre quais seriam os principais problemas desses paises e
que respostas deveriam ser tomadas para se resolvé-los. A partir de uma
andlise dos programas de desenvolvimento aplicados ao Lesoto, o autor
apresenta a seguinte consideracao que, com as devidas adaptagdes, contribui
para a compreensdo de nosso objeto de estudo:

Como “civilizagdo” no século XIX, “desenvolvimento” € o nome nao
apenas de um valor, mas também de uma problematica ou chave
interpretativa por meio da qual passamos a compreender as regides
empobrecidas do mundo. Dentro dessa chave interpretativa,
observacOes cotidianas tornam-se inteligiveis e passam a fazer
sentido. Paises pobres séo por definicido “menos desenvolvidos”, e a
pobreza e a impoténcia das pessoas que vivem nesses paises sao
apenas sinais externos dessa condi¢do subjacente. As imagens dos
pobres esfarrapados da Asia tornam-se legiveis como indicadores de
um estagio de desenvolvimento, enquanto que as barrigas inchadas
das criancas africanas sao sintomas de deficiéncias sociais e
nutricionais. Dentro dessa problematica, parece claro que Estados
devedores do Terceiro Mundo e camponeses famintos comungam de
um “problema”, que ambos carecem de uma “coisa”
“desenvolvimento” (FERGUSON, 1994, p. xiii).

Assim sendo, uma consequéncia do estudo de Ferguson (1994, é a
conclusdo de que as instituigbes de desenvolvimento geraram um tipo préprio
de discurso e que este discurso acaba por construir Lesoto como um tipo
particular de objeto de estudo, assim como cria uma estrutura de conhecimento
em torno dele. A partir dessa estrutura, intervencbes sao organizadas e
produzem determinados efeitos, dentre os quais destacam-se a visdo de que o
Estado € meramente um provedor de servicos para a populacdo - evitando
trazer ao debate discussdes propriamente politicas - e a pobreza acaba por se
tornar um problema técnico e que as solugdes para a mesma deveriam ser

pautadas por critérios igualmente técnicos.

Consequéncia semelhante é obtida quando compreendemos o
debate sobre o colapso e a reconstrugcdo de Estados aqui analisado como
construgcdo de sentidos. Em primeiro lugar, e conforme ja salientado
anteriormente, a discussao sobre o fracasso estatal, ao privilegiar uma analise
institucional para explicar as causas dos problemas, avanca a ideia de que,
grosso modo, reformas institucionais orientadas para a democracia liberal

podem solucionar os principais problemas desses paises. Contudo, como os
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mesmos n&o possuem capacidade ou s&o relutantes para realizar tais
reformas, atores internacionais sao apresentados como necessarios para
salvaguardar a populacéo local dos abusos dos governantes e também para

colocar em marcha o processo de reconstrucéo.

Ademais, conforme nos diz Chandler (2007), a politica é tirada dos
contextos ao apresentarmos as intervencdes das poténcias como acima da
politica. Logo, nation-building pode ser compreendido como uma maneira de se
prover solugdes técnicas para os problemas politicos, isto é, a politica nos
paises considerados falidos é vista como de ma qualidade uma vez que a partir
dela teriamos consequéncias consideradas nefastas, tais como abusos de
direitos humanos, corrupgao, proliferacdo de grupos terroristas, dentre outros.
Logo, tais processos politicos qualitativamente inferiores, porquanto produzem
resultados ruins, devem ser resolvidos foram do ambito da politica, passando a

ser pensados a partir das esferas da administracao, do direito e da economia.

Por conseguinte, a politica deixa de ser associada com poder e
dominagéo, com a disputa entre as partes pelo controle do Estado, entre outras
tematicas; agora, nas discussbes sobre reconstrugcdo de Estados, a
Administracao, a Nova Economia Institucional e os ditames da boa governanca
tornam-se os substitutos mais adequados para a Ciéncia Politica. Nao
obstante, no caso especifico dos Estados Falidos aqui analisados, quem deve
orientar tais processos técnicos ndo é a populagdo local, mas sim atores
externos, com capacidade para tanto. Contudo, da forma como a discussao é
apresentada, nao ha autointeresse por parte desses atores; apenas

neutralidade e no maximo um policiamento para a paz.

Por fim, tal despolitizagdo, segundo nosso raciocinio, € reforcada,
primeiramente, pela concepg¢ao de que a democracia - entendida aqui como um
significante vazio - além de ser moralmente o melhor regime politico e que
produz as decisées mais justas, também é a forma de governo que proporciona
as politicas publicas mais eficientes para os Estados; e, em segundo lugar,
pela construcdo de uma definicado histérica de nation-building, uma tarefa
empreendida no minimo desde o final da Segunda Guerra Mundial, de natureza
eminentemente técnica e na qual os EUA possuem grande competéncia tanto
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pelos recursos dos quais dispdéem quanto pela experiéncia adquirida ao longo
do tempo e comprovada pelos analistas.

Tais conclusdes remetem as magistrais consideragbes de Wolf
(2005) quando analisa a historiografia sobre o desenvolvimento europeu e o
desenvolvimento dos “povos sem historia”. Apesar de longo, o trecho merece
ser transcrito integralmente, pois acreditamos que o discurso sobre o colapso e

a reconstrucdo possui a mesma estrutura de construcao logica:

Esse esquema de desenvolvimento € enganoso. Enganoso, em
primeiro lugar, porque transforma a histéria em uma histéria do
sucesso moral, uma corrida no tempo na qual cada corredor passa a
tocha da liberdade para o préximo, que com ele se reveza. A histéria
converte-se, assim, em um conto sobre como a virtude se amplia,
como o virtuoso vence o0s maldosos. Frequentemente ela se
transforma, passando a ser uma histéria de como os vencedores
provam que sao virtuosos e bons ao ganharem. Se a histéria é a
realizacdo de um objetivo moral no tempo, entdo os que reivindicam
tal propésito sado, devido a esse fato, os agentes prediletos dessa
mesma historia.

O esquema é também enganoso num segundo sentido. Se a historia
nao passa de um conto sobre a expansao dos objetivos morais, entao
cada elo da genealogia, cada corredor é apenas um precursor da
apoteoso final, e ndo um multiplicador de processos sociais e
culturais em agao, em sua propria época e lugar. E no entanto o que
aprenderiamos sobre a Grécia Antiga, por exemplo, caso a
interpretassemos como uma Srta. Liberdade pré-historica,
empunhando bem alto a tocha do propdsito moral na noite barbara?
Obteriamos muito pouca compreensao sobre os conflitos de classe
que abalavam as cidades gregas, ou a relacdo entre os homens livres
e seus escravos. Nao teriamos motivos para perguntar por que havia
mais gregos lutando nas fileiras dos reis persas do que nas da
Alianca Helénica contra os persas.

Dessa forma, essa articulacao temporal produz uma construcao de
sentido em que os EUA serdo vistos como competentes porquanto
desenvolveram, ao longo do tempo, a competéncia necessaria para realizar
nation-building, ao passo que a democracia liberal passa a ser caracterizada
como o melhor regime politico existente, uma vez que, também ao longo do
tempo e da histdria, mostrou todas as suas virtudes morais e técnicas e assim

venceu todos os seus possiveis competidores.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS.

Néo te aceito, ndo te perdoo, quero-te como és, e, se possivel, ainda pior do que és agora,
Porqué, Porque este Bem que eu sou ndo existiria sem esse Mal que tu és, um Bem que
tivesse de existir sem ti seria inconcebivel, a um tal ponto que nem eu posso imagina-lo, enfim,
se tu acabas, eu acabo, para que eu seja o Bem, é necessario que tu continues a ser o Mal, se
o Diabo n&o vive como Diabo, Deus ndo vive como Deus, a morte de um seria a morte do
outro.

(José Saramago — O Evangelho segundo Jesus Cristo, 2005, p.p. 328-329 )

Finalizada a andlise, cabe-nos destacar que implicacbes sao
oriundas de nosso argumento, isto €, quais horizontes sdo abertos por uma
investigacdo sobre Estados Falidos e Reconstrucdo de Estados a partir da
categoria discurso. Para tanto, acreditamos ser importante, primeiramente,
reforgar qual o alcance e a pretensdo de uma analise do discurso, sintetizar o
argumento até aqui desenvolvido e, enfim, destacar que novas searas de
pesquisa se tornam cada vez mais prementes com as criticas levantadas a
partir da conclusdo de nossa andlise, apontando-se 0s ganhos e provaveis
custos de novas abordagens.

Relembrando as licées de Orlandi (1999), a andlise do discurso
considera que a linguagem néo € transparente. Contudo, segundo a autora, o
objetivo de uma investigacao desse porte ndo € atravessar o texto e buscar um
sentido mascarado pela linguagem, mas sim verificar como o documento sob
analise significa, isto €, como a légica propria do corpus selecionado produz

sentidos relativos as identidades e aos processos que nele sdo descritos.

Dessa forma, e conforme ja dito na introdugcéo e também ao longo
do trabalho, o que disparou nossa analise foram as perguntas por nos
formuladas com base na revisao da literatura, quais sejam, (1) que condicdes
possibilitam a representacdo do fracasso estatal como um fenémeno

sumamente doméstico; (2) o que permite identificar a democracia como
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instituicdo mais adequada para os Estados Falidos; e (3) como é construida a
identidade dos EUA enquanto nation-builder.

Com estas perguntas em mente, procuramos selecionar um corpus
que nos possibilitasse verificar nossas hipoteses, construidas com base nas
ideias de autores alinhados ao que se chama de corrente pds-colonialista, e
que destacam, dentre tantos outros pontos, os perigos de uma histéria que
privilegia a experiéncia europeia e passa a julgar as experiéncias de outros
paises e regides sob esta perspectiva, tratando-os como etapas inferiores do
desenvolvimento europeu. Se, conforme Orlandi (1999), o que se avalia em
uma analise discursiva é a capacidade analitica do pesquisador, uma vez que
nao se busca uma verdade considerada superior, mas sim a maneira como ele
pratica a teoria e explicita seus achados, deixemos para nossos leitores

efetuarem tal juizo.

Tendo os apontamentos acima em mente, podemos sintetizar o
argumento construido. Da forma como apresentada no corpus selecionado, a
descricao das causas do fracasso estatal enquanto varidveis eminentemente
domésticas depende de uma articulacdo temporal, qual seja, Estados
fracassam visto que o desenvolvimento histérico de suas instituicbes é
considerado inferior aquelas encontradas em outros paises. Tal visdao é
possibilitada por uma analise ancorada em premissas que entendemos ser do
institucionalismo da escolha racional, 0 que permite analisar os Estados de
maneira isolada, julgando seus desempenhos a partir dos comportamentos
incentivados e/ou constrangidos pelos arranjos institucionais encontrados
nesses territorios. E devido a esta caracterizagdo que argumentamos que o
discurso sobre o fracasso estatal apresenta caracteristicas semelhantes ao que
Bhabha (2007) e Said (1979) chamavam de discurso colonial, no qual o
problema dos colonizados jaziam em questbes raciais. Ademais, esta
abordagem institucional dos Estados Falidos reforga uma visado sobre o Estado
enquanto provedor de servi¢os, diminuindo importancia das andlises relativas a
poder e dominagao, ou seja, como questdes de poder e dominagao atravessam

esse préprio provimento de servigos.

Assim, tal interpretacdo acaba por desconectar os chamados
Estados Falidos de um quadro mais amplo, retirando varidveis como as
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dindmicas do capitalismo global e o proprio funcionamento do sistema de
Estados, do rol de fatores para a compreensao do problema desses paises,
fatores estes que as analises criticas revisadas no primeiro capitulo, em
especial aquelas de viés neogramsciano, destacavam como importantes para

uma compreensao mais acurada sobre o tema.

Por fim, a grande consequéncia dessa construgdo de sentido seria
dupla. De um lado, atores externos nao teriam responsabilidade alguma na
origem dos problemas e poderiam ser significados como aqueles que poderiam
reconstruir as instituicées em questédo. De outro lado, o problema acaba por se
tornar de natureza técnica, e nao politica: o regime politico de um pais nao
depende mais da escolha de sua populacdo, mas sim daquelas instituicoes
consideradas mais apropriadas e que estimulam os comportamentos
individuais mais adequados. Em suma, nation-building é uma tarefa a ser mais
bem debatida pela Administracéo e pela Nova Economia Institucional, nao pela
Ciéncia Politica e tampouco pelas Relagbes Internacionais.

De outro lado, a segunda articulagéo temporal refere-se a criagdo da
identidade dos EUA enquanto nation-builider. Segundo nosso raciocinio, se a
tarefa a ser realizada é de natureza técnica, a competéncia para a execug¢ao da
mesma deveria ser pautada pelos mesmos critérios, € ndo apenas por politicas
de poder. Nesse sentido, com base em uma série de estudos de casos, o
corpus apresenta uma visdo dos EUA enquanto pais engajado nessa tarefa
desde o final da Segunda Guerra Mundial, com as intervencdes na Alemanha e
no Japao, alcancando as recentes operacdes no Afeganistdo e no Iraque. Ter-
se-ia, portanto, uma historia recheada de avangos e também de retrocessos,
mas que sempre teve como objetivo nation-building, resultando na construgcéo
de uma definicao historica sobre a tarefa, isto é, ndo se define a tarefa a partir
de interesses de policymakers, mas sim a partir da experiéncia histérica dos
EUA em campo. Por fim, a democracia, instituicdo a ser transplantada aos
Estados Falidos, é por nés entendida como um significante vazio, na medida
em que condensa o0 mais justo sistema politico, mas também aquele que
permite que 0s governos exercam de maneira mais eficiente as tarefas

consideradas essenciais de um Estado.
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Com o argumento sintetizado, podemos apontar que implicagoes e
novos horizontes se tornam importantes para a discussao sobre Estados
Falidos e nation-building. Em nosso entender, uma das grandes implicagdes
dessa construcao de sentidos é o fato de que a historia desses paises torna-se,
seguindo o sabio argumento de Mamdani (1996, p. 12) a luz das analises sobre
a Africa, uma analogia. Analogia visto que a histéria dos paises do chamado
Terceiro Mundo é sempre analisada e pensada a partir da experiéncia

europeia, ou, como nos diz o autor:

Os debates dos africanistas procuram discutir se a realidade
contemporanea africana se assemelha mais a transicdo para o
capitalismo pelo qual a Europa absolutista passou no século XVII ou
se seria mais parecida com as experiéncias de outros paises do
Terceiro Mundo. Quaisquer que sejam as diferengas, ambas as
andlises concordam que a realidade africana sé tem sentido se pode
ser compreendida se refletir um estagio particular de desenvolvimento
de uma histéria prévia. (...) A principal tendéncia dessa orientagao
metodoldgica é retirar um fenémeno de seu contexto e de um
processo mais amplo. O resultado € uma histéria como analogia.

Logo, e conforme ja argumentado no capitulo anterior, uma analise
institucional sobre Estados Falidos permite que retiremos tais paises de um
contexto maior e julguemos suas capacidades a partir de um referencial
externo a eles, evitando tratar a importancia da insercdo desses paises no
sistema internacional. Se indices como o Failed States Index procuram critérios
para se julgar o desempenho de diversos paises e encontrar os indicadores
gue mais bem representam as causas e 0S possiveis avancos desses paises,
acreditamos que seria igualmente interessante e importante, por exemplo, uma
investigacdo que mostrasse como armas e financiamentos chegam a estes
Estados e alimentam os conflitos, pois queremos crer que 0s principais
analistas sobre o tema ndo pensam de forma ingénua que revolveres,
metralhadoras e ddélares surgem a partir de geracdo espontanea em solos
africanos, asiaticos e latino-americanos.

Ademais, justificar a reconstru¢do de Estados com base na
experiéncia da democracia liberal, e em uma visdo que procura destacar a
competéncia norte-americana nessa empreitada, ndo nos parece a maneira

mais adequada de solucionar os problemas de outros paises, uma vez que a
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estrutura de raciocinio € em muito parecida com a ideia de que com base em
nossa histéria vitoriosa, podemos replicar nossas virtudes em terras até entao
caracterizadas pela barbarie. Em suma, e tomando como referéncia o ja citado
Fabian (1983), a construgdo de sentido aqui identificada nega coetaneidade
para os chamados Estados Falidos, na medida em que na vitoriosa historia do
Ocidente |Ihes sao negados participagdo. E em seu préprio processo de
reconstrucdo, lhes sdo igualmente negadas capacidade de agéncia, porquanto
0s responsaveis pela tarefa sdo apenas atores externos com reconhecida
competéncia. Quando muito, temos a ideia de que estes mesmos atores
externos irdo fomentar a capacidade doméstica, mas em nenhum momento se
questiona se aqueles que hoje reconstroem outrora contribuiram para o

processo que hoje chamam de fracasso.

Com tais apontamentos e em nossos achados, resta-nos indicar
nessas consideracdes finais que alternativas de abordagem para o debate
sobre o colapso e a reconstrucdo de Estados parecem-nos mais frutiferas e
gue escapam em alguma medida dos problemas que a construcdo de sentido
aqui verificada apresenta. Uma medida extremamente importante é fazer uma
mudanca na forma como se formula o problema: ao invés de perguntarmos o
que falta e o que precisa ser transplantado para tais paises, talvez devéssemos
nos questionar o que as populagées nessas regides estao realmente fazendo
frente a situagéo na qual estao inseridas.

O primeiro tipo de pergunta acaba por reforcar uma ideia de que em
Estados Falidos o que temos € um caos total, a barbarie generalizada, o que
cria as condicbes para as construgcdes de sentido de que a ajuda externa é
neutra e benevolente, sem outros interesses. Inobstante aqui ndo seja o
momento de iniciarmos uma nova analise de corpus, é importante destacar que
estudos recentes cujo tema é a realidade do Terceiro Mundo e suas
implicagdes para os EUA ainda ndo escaparam de uma visdo que enxerga oS
problemas desses Estados como oriundos de suas inabilidades domésticas.
Ainda que nao faca uso da expressao Estado Falido, a obra editada por Rice,
Graff e Pascual (2010), Confronting Poverty: Weak States and U.S. National
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Security®?, argumenta que um dos principais perigos para a seguranca norte-
americana sao aqueles paises considerados pobres, isto €, a pobreza global é
um assunto de suma importancia para a agenda norte-americana. Contudo, na
forma como é apresentada nessa obra, a pobreza é um mal de origens
majoritariamente domeésticas, sem conexdes com o sistema internacional, e os
EUA devem contribuir para que tais paises superem este estado de coisas.
Nota-se assim que embora se troque o adjetivo, de falido para pobre, a I6gica
do discurso é muito semelhante aquela identificada anteriormente, isto €, um
logocentrismo que contrasta o fracasso de um com o sucesso de outro.

O segundo tipo de pergunta, contudo, leva o pesquisador a deixar de
lado essa visdo e tentar entender o que realmente se passa nesses paises, a
se engajar com o local, evitando assim exotiza-lo ou romantiza-lo. Felizmente,
alguns analistas ja procuram enveredar nesse tipo de investigacdo, tais como
os estudos de Richmond (2010; 2011), Richmond e Franks (2009) e MacGinty
(2012), os quais, cada qual a seu modo, procuram verificar como as
intervencgdes externas impactam as populagdes locais, mas como, a0 mesmo
tempo, estas mesmas populagées acabam por transforma-las. Trata-se assim
de entender as reconstrugbes como um fendmeno hibrido, que combina

contribuicées externas, mas também aquelas oriundas da populagéo envolvida.

Ha ganhos e possiveis custos com esse tipo de abordagem. De um
lado, rompe-se com a transformacdo de conceitos em realidades, ou seja,
escapa-se da ideia que instituicdes, por exemplo, sdo realmente a realidade e
ndo uma variavel analitica utilizada pelo pesquisador para se entender dado
contexto. Em outras palavras, as categorias sdo nogdes que surgem nao da
observacdo empirica, mas sim de teorias prévias cuja adequacao sera testada
para a compreensao do real. Ademais, evita-se, além de transformar nomes
em coisas, de se julgar uma realidade com conceitos externos a ela. Assim, ao
invés de compreendermos o Afeganistdo e o Iraque a luz do conceito de
Estado Falido, e nos restringirmos as suas deficiéncias institucionais,

82 Destacamos este livro, pois os autores tém ligacbes com a atual administragdo democrata,
sendo Susan Rice, por exemplo, a embaixadora norte-americana na ONU. Contudo, para que
pudéssemos verificar mais pormenorizadamente a concepgdo de pobreza ou de Estados
pobres na atual administracdo norte-americana seria necessaria a construgdo de um novo
corpus e o inicio de uma nova analise, o que, nesse momento, foge de nossa algada.
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deveriamos agregar a investigacdo maiores pormenores sobre as
circunstancias politicas, econémicas e sociais desses paises, assim como a

maneira como se inserem internacionalmente.

Dentre os possiveis custos, destacam-se a necessidade de um
engajamento mais profundo, especialmente com estudos de caso que
demandaréo visitas a campo nos paises em questdo; e a perda da capacidade
de generalizacao visto que, ao se agregar as analises temas como cultura
local, por exemplo, talvez ndo se torne mais possivel criar manuais de
melhores praticas tdo caros aos policymakers tendo-se em mente que agora as
variaveis levadas em conta nos estudos serdo mais especificas, e nao

necessariamente universalizaveis.

Por conseguinte, aqueles interessados no campo de resolugédo de
conflito teriam que se atualizar com novas metodologias, dentre as quais a
analise do discurso, para tentar investigar a construgcdo de sentidos, e a
etnografia, a qual permitiria um contato mais préximo com o Outro. Nesse
sentido, a coletanea organizada por Richmond (2010) é um primeiro esforco
nessa direcdo, uma vez que os autores tratam de questdes até outrora
relegadas nas operagdes de paz, tais como cultura, a construcdo de
entendimentos intersubjetivos das partes envolvidas, e a prépria utilizacao de

novas abordagens para a execuc¢ao das missdes, como a etnografia.

Por fim, note-se um ponto: utilizamos o qualificador “possiveis”
custos. Pensamos o argumento na forma de custos porquanto certamente
teremos que nos aprimorar com novas abordagens e aqueles que trabalham
com reconstrucoes de Estado nos termos tradicionais ainda sdo reticentes a
estas novas metodologias e tenderdo a enxergar tais inovacbées com muitas
reservas. Contudo, em nosso entender, € um custo necessario, tendo em
mente os problemas das abordagens tradicionais: se a meta é construir a paz e
compreender uma realidade alheia a nossa, indo além da construgdo de
conceitos que almejem captar a esséncia do problema de tantos paises
considerados fracos ou falidos e que possam ser generalizados, ndo ha como

escapar de variaveis vistas até outrora como contingenciais.

Assim sendo, e relembrando Galtung (1990), qual o ganho em tracar

fronteiras tdo rigidas em um campo cujas consequéncias podem ser tao
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importantes, para o bem e para o mal, como na discussao sobre a fragilidade e
a reconstrucao de Estados? Em nosso entender, o ganho é minimo e, portanto,

a necessidade de constantes renovagdes nessa seara.
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