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“O sonho é ver as formas invisiveis

Da distancia imprecisa, e, com sensiveis
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Buscar na linha fria do horizonte

A éarvore, a praia, a flor, a ave, a fonte —
Os beijos merecidos da Verdade.”

(Fernando Pessoa)
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RESuUMO

As concepcdes de fragueza e de fracasso estatais, nos moldes das acepcdes
utiizadas atualmente no debate académico e no discurso politico, vém-se
desenvolvendo desde a década de 1980, fundadas mais especificamente nas idéias
apresentadas por Robert H. Jackson em seu “Why Africa’s Weak States Persist: the
Empirical and the Juridical in Statehood”, de 1982 (em parceria com Carl Rosberg), e
seu Quasi States: Sovereignty, International Relations and the Third World”, de 1990.
Ndo obstante, foi no pds-Guerra Fria que importantes fatores conjunturais
contribuiram para a estruturacdo do conceito de “Estado fracassado” e para a
popularizacdo de seu uso, em ambos ambientes académico e politico. Entre esses
fatores destacam-se, nomeadamente, a influéncia dos paradigmas liberais no
imediato pés-Guerra Fria e os consequentes debates sobre soberania, intervengéo e
direitos humanos, que forneceram uma base intelectual consistente; e os eventos do
11 de setembro de 2001 e seus desdobramentos, que reforgcaram a securitizagéo do
termo. Este trabalho procura, em primeiro lugar, tracar um breve historico da
utilizacdo do conceito de Estado fracassado no pos-Guerra Fria. Em segundo lugar,
busca apresentar a conceituacdo do fracasso estatal tal como desenvolvido pela
literatura, iluminando aqueles eixos conceituais que provém unidade as diferentes
definicbes de fracasso estatal. Em terceiro lugar, pretende apresentar algumas das
implicacbes do desenvolvimento desse conceito sobre o corpo tedérico da disciplina
de Relagbes Internacionais, com énfase no Liberalismo, no Realismo e no Pos-
-Positivismo.

Palavras-chave: RelagOes Internacionais; Estados fracassados; fracasso estatal;
teorias das Rela¢des Internacionais.
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ABSTRACT

The concepts of state weakness and failure as used nowadays in academic debates
and in political discourse have been evolving since the 1980’s. These concepts were
based on the ideas proposed by Robert H. Jackson in his 1982 article with Carl
Rosberg “Why Africa’s Weak States Persist” and in his 1990 book Quasi-states.
Nevertheless, it was after the end of the Cold War that conjuncture contributed to
structure the concept of “failed state”, and to turn it into regular language in both
academic and political entourages. These factors were namely the influence of liberal
paradigms in the immediate post-Cold War times, and the consequent debates on
sovereignty, intervention and human rights, as well as the aftermaths of the events of
September 11", 2001, with the securitisation of the failed state idea. This paper
seeks, firstly, to exhibit a brief history of the use of the failed state concept in the
post-Cold War era. Secondly, it seeks to present the conceptualisation of state failure
such as used by the literature, throwing some light over those conceptual cores that
provide unity to the diverse definitions of state failure. Thirdly, it seeks to present
some implications of the development of the “Failed state” concept to the broader
theoretical field of International Relations, especially regarding Liberalism, Realism
and Post-Positivism.

Key words: International Relations; Failed states; state failure; International
Relations theories.
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Em 1992, em seu artigo “Saving Failed States” — publicado pela
Foreign Policy e considerado por muitos como o marco inicial dos debates
sobre o fracasso estatal —, os ex-diplomatas Gerald B. Helman e Steven R.
Ratner afirmaram: “os Estados em vias de fracasso prometem se tornar uma

nl

faceta familiar da vida internacional””. O vaticinio ndo podia estar mais

correto. Desde entdo, a idéia de “Estados fracassados”?

ganhou
proeminéncia entre académicos, diplomatas e politicos, ao conseguir, como
coloca Alex Gourevitch, “resumir em uma substancial frase o lado negro da
nova ordem mundial, enquanto simultaneamente fornecia um novo senso de
propésito para aqueles procurando direcdo na cena global unipolar e

desnorteada”®. No artigo, apresenta-se uma das primeiras descricdes deste

“novo fenbmeno” que surgia na cena internacional:

! “Failing states promise to become a familiar facet of international life". HELMAN e

RATNER, 1992:18.

> O termo vem do inglés “failed states”. A literatura em portugués o tem traduzido, no
Brasil, em geral por “Estados falidos”; em Portugal, é recorrente a versao “Estados
falhados”. Este trabalho utilizara a versao “Estados fracassados” utilizada por Nivaldo
Montingelli Jr. em sua traducdo do livro “Construcdo de Estados”, de Francis Fukuyama
(2005), por entender que o termo “falido” é culturalmente dotado de uma conotagdo muito
viciada em aspectos econbémicos, 0 que pode desviar o entendimento da terminologia
inglesa de seus demais aspectos (politicos, sociais, institucionais, etc...).

% “The new concept of "failed state” seemed to sum up in one pithy phrase the dark side of
the new world order, while simultaneously providing a new sense of purpose to those
seeking direction in the rudderless, unipolar global scene”. GOUREVITCH: 2004:255.



“Do Haiti no hemisfério ocidental aos resquicios da lugoslavia na
Europa, da Somalia, Suddo e Libéria na Africa ao Camboja no
sudeste asiatico, um novo fenbmeno perturbador estd emergindo:
o Estado-nacao fracassado, completamente incapaz de sustentar-
se como um membro da comunidade internacional. Conflito civil,
faléncia dos governos e privagcdo econdmica estao criando mais e
mais debelatios modernos, o termo usado para descrever a
Alemanha destruida apés a Segunda Guerra Mundial. Conforme
esses Estados caem em violéncia e anarquia — colocando em
perigo seus proprios cidadaos e ameagando seus vizinhos atraves
de ondas de refugiados, instabilidade politica e combates
aleatérios —, fica claro que algo precisa ser feito. Os abusos
gigantescos aos direitos humanos — incluindo aquele direito mais
béasico, o direito a vida — s&o aflitivos o bastante, mas a
necessidade de ajudar esses Estados € mais critica ainda pela
evidéncia de que seus problemas tendem a se espalharem.
Apesar de aliviar o sofrimento do mundo em desenvolvimento ser
a tempos uma consideravel tarefa, salvar os Estados fracassados
se mostrara ser um novo — e em muitas maneiras diferente —

desafio.”

Apesar de a sua conceituacgdo vir ja dos anos 1980, foi na década
de 1990 que os debates sobre o fracasso estatal passaram a ganhar
volume, e que o termo “Estado fracassado” passou a se tornar mais
corrigueiro, principalmente no meio académico. No meio politico, apesar de
se perceber amplamente a adocdo de conceitos tipicos ao debate dos

Estados fracassados — como sugerem diversas praticas de intervencdo,

* “From Haiti in the Western Hemisphere to the remnants of Yugoslavia in Europe, from

Somalia, Sudan, and Liberia in Africa to Cambodia in Southeast Asia, a disturbing new
phenomenon is emerging: the failed nation-state, utterly incapable of sustaining itself as a
member of the international community. Civil strife, government breakdown, and economic
privation are creating more and more modern debellatios, the term used in describing the
destroyed German state after World War |l. As those states descend into violence and
anarchy — imperiling their own citizens and threatening their neighbors through refugee
flows, political instability, and random warfare — it is becoming clear that something must
be done. The massive abuses of human rights — including that most basic of rights, the
right to life — are distressing enough, but the need to help those states is made more
critical by the evidence that their problems tend to spread. Although alleviating the
developing world's suffering has long been a major task, saving failed states will prove a
new — and in many ways different — challenge”. HELMAN e RATNER, 1992:3.



como as missfes de manutencdo da paz da ONU, baseadas nos principios
de construcdo de Estado ou de nacgdes (state ou nation building) —, as
discussbes acabaram sendo englobadas pelo debate sobre intervencao
humanitaria®, e a prépria terminologia ndo ganhou, até o 11 de Setembro de
2001, muita relevancia. Ainda assim, o debate académico teve alguns ecos
politicos mais 6bvios: ainda no préprio ano de 1992, Madeleine Albright,
entdo embaixadora dos Estados Unidos junto a ONU, justificou a
intervencdo na Somalia com o argumento de “ajudar a mover 0 pais e seu
povo da categoria de Estado fracassado para aquela de democracia
emergente”®. A CIA, em 1994, estabeleceu a “Forca-
-tarefa do Fracasso Estatal” (“State Failure Task Force”) — rebatizada, em
2003, para “Forcga-tarefa de Instabilidade Politica” (“Political Instability Task
Force”) —, destinada a estudar os casos de fracasso estatal baseando-se
em dados estatisticos sobre guerras revolucionarias ou étnicas, mudancas

adversas de regime e genocidios ou politicidios”.

J& no meio académico, a discussao sobre o fracasso estatal foi
desde cedo abracada por diversos autores, que se dedicaram a ela também
como parte das discussdes de seus temas de estudo originais — e que
contribuiram, assim, para a consolidacdo do corpo conceitual do debate.
N&o surpreende, dessa maneira, que entre 0s principais contribuintes aos
debates acerca dos Estados fracassados na década de 1990 estejam

africanistas como Jeffrey Herbst, especialista em desenvolvimento politico

® Cf. KEOHANE, 2004:9-10.

® "The decision we must make is whether to pull up stakes and allow Somalia to fall back
info the abyss or to stay the course and help lift the country and its people from the
category of a failed state into that of an emerging democracy”. Albright, "Yes, there’s a
reason to be in Somalia”, 1992. Apud KRAUTHAMMER, 1999.

" Cf. GOLDSTONE et al, 2000 (State Failure Task Force Report: Phase Ill Findings).



na Africa; ou Cristopher Clapham, especialista em Etiépia e Eritréia, membro
do Centro de Estudos Africanos da Universidade de Cambridge (RU) e editor
do Journal of Modern African Studies; ou mesmo Robert Jackson, que se
dedicou ao tema tanto como estudioso da Africa pds-colonial quanto do
direito internacional; além de especialistas em paises em desenvolvimento
em geral, como o eram os préprios Gerald Helman e Stephen Ratner. Dentre
0S autores que tratavam especificamente de temas internacionais,
destacam-se a esta época, além do préprio Robert Jackson, apenas
Stephen Krasner, que em 2000 ja comecava a fazer, com perspectivas
praticas, a ponte mais direta entre os temas da intervencdo e dos Estados
fracassados®, e o prof. Michael Desch, que utilizou as questdes da fraqueza
e do fracasso estatal em suas pesquisas que relacionavam esse fen6meno

com os ambientes de seguranca internacional.

A partir dos eventos de 11 de Setembro de 2001, e o consequente
foco colocado sobre a discussdo pelos formadores de politica externa,
percebe-se um movimento de atracdo de pesquisadores de alguns outros
temas — como dos direitos humanos, seguranca, soberania, etc. — 0s
quais, algumas vezes, j4 se dedicavam ao estudo do mesmo “fenbmeno”,
porém dentro das discussdes sobre intervencdo, e que passaram a focar
diretamente no debate sobre os Estados fracassados e a utilizar seu
vocabulario. Assim se passou com Robert Rotberg, pesquisador da
Universidade de Harvard, que jA pesquisava paises em desenvolvimento;
com Francis Fukuyama, que buscou readequar a abrangéncia e 0 processo

da vitéria da democracia liberal frente a percepcédo de auséncia generalizada

8 Ccf. KRASNER, 2000.



do préprio Estado; e com Rosa Brooks, jurista da Universidade da Virginia,

que ja se dedicava também ao tema da intervencao.

Durante seu desenvolvimento, e refletindo a multiplicidade de
origens, bases e utilizacbes da idéia de Estado fracassado dos diversos
autores, foram produzidas diversas taxonomias e conceituacdes para 0
Estado fracassado, bem como propostas para a solucdo do problema.
Falou-se em Estados fracos (weak states), Estados em colapso (colapsing
states), Estados em vias de fracasso (failing states), Estados anarquicos
(anarchic states), além de versdes mais curiosas como Estados fantasmas
(phantom states), Estados miragem (mirage states), Estados anémicos
(anaemic states), Estados capturados (captured states) ou Estados
abortados (aborted states). Definiu-se-os ora com base em critérios
normativos, ora em critérios positivos; ora com base em suas caracteristicas
intrinsecas, ora em suas consequéncias e evidéncias demonstradas®®. N&o
menos variadas foram as explicacdes para as causas do fendmeno que fora
definido, nem tampouco as propostas que se construiram com base nessas

definicdes e explicacdes.

Contudo — e como € um dos objetivos desse trabalho sugerir —,
h& uma série de pressupostos compartilhados por toda a literatura, que dé a
discussdo uma unidade e que permite, inclusive, que ocorra o debate de
temas e propostas. Esses pressupostos se apresentam tanto em relacao as
percepcdes e descricbes dos fendmenos quanto a sua explicacdo, que

formam aquilo a que Alex Gourevitch e Jonathan Hill chamaram de “teoria

° BILGIN e MORTON, 2002:64.
1 GOUREVITCH, 2005:1.



do Estado fracassado” (“failed state theory”)!, talvez numa alusdo a prépria
“teoria do Estado”: assim como nessa, depreende-se da literatura sobre o
Estado fracassado, a um, uma tentativa de definicdo de seu objeto; a dois,
um corpo conceitual comum que |he fornece um esqueleto interpretativo,
que condiciona a observacéo dos diversos fendmenos vinculados a ele; e, a
trés, uma hipdtese comum, que é a explicacdo de tais fenbmenos. Esse
trabalho buscara, assim, em primeiro lugar, contribuir para a sistematizacao
das discussbes sobre o fracasso estatal, apresentando aquilo que lhe é
comum e que |he da unidade, em termos tanto de percepcédo, de explicacdo

e de acao.

Em segundo lugar, este trabalho buscara apresentar o impacto e
as implicagcbes do desenvolvimento dessa literatura sobre o fracasso estatal
sobre o desenvolvimento dos debates especificos das Relagdes
Internacionais e de suas préprias correntes tedricas, com foco especial no
Liberalismo, no Realismo e no Pés-Positivismo. Procurar-se-4 demonstrar
que, embora com impactos diferentes, o tema acabou ganhando espaco de
discussdo em todas as abordagens, ainda que suas implicacbes sobre as
linhas de pesquisa realistas tenham sido significativamente menores do que

sobre as poOs-positivistas e, especialmente, as liberais.

' GOUREVITCH, 2005; HILL 2005. Hill usa, na verdade, o termo “tese do Estado
fracassado” (“failed state thesis™); utiliza-o, contudo, no mesmo sentido de Gourevitch.



1. HISTORICO

As nocgoOes de “fraqueza” e “fracasso” estatais tém sido amplamente
utilizadas nos ultimos anos, quer seja no ambiente académico, quer seja no
politico, principalmente em relacdo aos Estados pds-coloniais. Tais no¢des
sao, contudo, relativamente novas: apesar de sua origem conceitual remontar a
publicacbes da década de 1980 e de seu uso ter conhecido um boom
temporario no imediato pOs-Guerra Fria, foi principalmente apés o 11 de
setembro de 2001 que elas passaram a ser adotadas de forma mais

sistemaética.

1.1. Antecedentes

A partir do fim da Segunda Guerra Mundial, assistiu-se ao desmonte
quase total da maioria dos impérios coloniais da Europa e ao conseqlente
surgimento de um grande numero de novos Estados. Esse processo se
desenvolveu em meio a uma série de fatores combinados: primeiramente, a
idéia de autodeterminacdo vinha ganhando apelo desde o fim da Primeira

Guerra Mundial, aumentando o custo politico da manutencdo do projeto



colonial; em segundo lugar, a obrigacdo para com a protecdo e o
desenvolvimento de diversas colbnias, no novo contexto da Guerra Fria,
transformava essas colonias em um fardo a paises fragilizados pela guerra que
terminava e envolvidos em processos de reconstrucdo — excecao feita as
coldénias que ainda representavam um papel econémico ou mesmo simbalico
importante, como era o caso da Argeélia para a Franca e das colonias

portuguesas ™.

Somado a isso, havia ainda a crescente pressdao politica
internacional contra o colonialismo, resultado de uma instrumentalizacdo bem
articulada, por parte da comunidade afro-asiatica, da disputa entre a U.R.S.S. e
os E.U.A. dentro das Nacdes Unidas. A partir de 1960, quando é aprovada pela
sua Assembléia Geral a Resolugdo 1514 — Declaration on Granting
Independence to Colonial Countries and Peoples’ —, e por cerca de 14 anos,
as NacOes Unidas foram palco de uma disputa politica pela descolonizagéo
que envolvia, de um lado, a crescente comunidade de nag¢fes afro-asiaticas
recém independentes — que logo representaria cerca de metade dos Estados
votantes na Assembléia Geral das Na¢des Unidas —, e de outro, concorrendo
pela aproximacdo a essa comunidade, as duas poténcias da Guerra Fria —

nomeadamente os Estados Unidos e a Unido Soviética.

2 FERRO, 1994.

¥ A Declaration on Grating Independence to Colonial Countries and Peoples (Resolucgéo
1514) foi aprovada pela XV Assembléia Geral da ONU em 14 de Dezembro de 1960, com
89 votos a favor, nenhum voto contra, e nove abstencdes: Australia, Bélgica, Republica
Dominicana, Franca, Portugal, Espanha, Africa do Sul, Reino Unido e Estados Unidos.
Apresentada em contrapartida a um projeto de resolucdo anterior, proposto pela Unido
Soviética, ela abriu caminho legal para a discusséo sobre a descolonizacdo no ambito das
Nacbes Unidas (LUARD, 1989:186). Dentre suas duas clausulas operativas, a primeira
pode ser destacada por resumir a esséncia dos objetivos do movimento em prol da
autodeteminacdo no pés-Segunda Guerra; “[A Assembléia Geral] solenemente proclama a
necessidade de por um fim rapido e incondicional ao colonialismo em todas as suas formas
e manifestacdes”. (“[The General Assembly] Solemnly proclaims the necessity of bringing to
a speedy and unconditional end colonialism in all its forms and manifestations”. Declaration
on Granting Independence to Colonial Countries and Peoples, 1.



A Unido Soviética, até entdo em minoria dentro da organizacao,
dada a auséncia da China continental e a ascensdo de governos
conservadores em grande parte dos paises do terceiro mundo (especialmente
na América Latina), viu na vinculacdo a questdo da descolonizacdo uma
oportunidade para se aproximar da leva de novos Estados que, aos poucos, ia

compondo um contingente expressivo de votantes.

A situacéo dos Estados Unidos era, de fato, bastante mais delicada.
Se ndo podiam ignorar nem seu passado colonial — e, por conseguinte, uma
suposta tradicdo anticolonialista —, nem o desejo de igualmente se aproximar
dos novos Estados que protestavam pela descolonizacao, também Ihes era um
problema apoiar muito ostensivamente a independéncia de territérios
pertencentes a seus principais aliados. Sua posi¢cdo acabava se pautando por
uma aparente neutralidade* — como denota sua abstencdo na votacdo da
Resolucdo 1514 — e um maior ativismo “de bastidores”, através de presséo

diplomatica e financiamento e treinamento de grupos rebeldes.

A forma como os processos de descolonizagdo foram feitos, dentro
da l6gica da disputa soviético-americana, talvez ajude a explicar a percepcao,
vigente até o fim da Guerra Fria, de que os conflitos internos nos paises recém-
-independentes estariam fundamentalmente vinculados a disputa bipolar.
Entendeu-se por muito tempo que tais conflitos eram uma manifestacdo da
propria Guerra Fria, ou seja, a instrumentalizacdo, pelas superpoténcias, de
antagonismos politicos, através de financiamento e treinamento, deslocando as

disputas que ndo poderiam ser feitas diretamente entre as poténcias para

* Devem-se excetuar os mil dias do governo Kennedy, quando os E.U.A. adotaram uma
nova abordagem, notadamente mais ativista, em relacdo a descolonizacdo. ANTUNES,
1996.

* L UARD, 1989:186.



niveis mais localizados. Essa percepcao levaria, no principio da década de
1990, ao espanto causado pela persisténcia dos conflitos internos antes
atribuidos a bipolaridade, apesar de terminada a disputa entre americanos e

soviéticos e, consequentemente, o patrocinio das rivalidades.

Se havia um certo senso-comum em se atribuir os conflitos internos
dos novos Estados a logica da Guerra Fria, havia também uma segunda
tendéncia de se relativizar suas fragilidades institucionais e econdmicas,
atribuindo-as a novidade dos proprios Estados. Esperava-se que, com o passar
do tempo, tais questdes seriam solucionadas simplesmente pelos processos
naturais de desenvolvimento e maturacdo das instituicdes politicas, de
formacao de burocracias nacionais mais bem preparadas e de diversificacao

das atividades econdmicas. “Ao final, se concluia, o problema desapareceria”*®.

Ademais, até boa parte da década de 1970, tais questbes de
capacidade de administracao interna dos Estados eram bastante marginais nos
debates académicos da area de R.l.. Em seu Politica entre as Nagbes, de
1948, principal influéncia para 0 pensamento realista nos vinte anos
seguintes’’, Morgenthau define as varidveis internas relevantes para o realismo
classico: a capacidade industrial, a preparacdo militar e o tamanho da
populacéo®®. E verdade que a visdo realista do Estado é ancorada largamente
na tradicdo weberiana e pressupde, em alguma medida, 0 monopdlio dos
meios de violéncia. No entanto, a caréncia desse controle interno parece se
mostrar ndo como um problema para as R.l., mas sim como mais uma variavel

a ser computada como no célculo do poder do Estado em questdo, dada a

® LAMBACH, 2005(1):3-4.
' NOGUEIRA E MESSARI, 2006:35.
¥ MORGENTHAU, 1993[1948]:128-33.
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diminuicdo de sua capacidade de mobilizacdo de recursos. O neo-realismo
estrutural de Waltz, expresso na Teoria da Politica Internacional, de 1979, vem
reforcar essa posicdo, ao estabelecer, inclusive, que os recursos internos de
poder sO tém relevancia analitica se estes forem tomados relativamente a
distribuicdo de poder no sistema®®. Ou seja, a auséncia de controle interno total
por parte de um Estado ndo lhe seria um problema per se, mas apenas na
medida em que isso lhe deixasse em uma posi¢cao de inferioridade de poder

relativamente aos outros Estados do sistema.

Também o pensamento liberal/idealista classico debrugou-se pouco
sobre a capacidade administrativa enquanto questdo das R.l.. A corrente de
matriz wilsoniana, ainda que vinculasse mais os grandes temas internacionais
as condicdes internas das unidades do sistema internacional, ndo passava
além de questdes como a autodeterminagdo, a democracia e a promoc¢ao dos
direitos naturais, e essas Ultimas acabaram sendo atropeladas pelas

necessidades e possibilidades das primeiras décadas da Guerra Fria®.

A partir da década de 1970, uma série de acontecimentos — e de
percepcdes sobre eles — passam a ganhar destague e a serem adotados, por
alguns autores e atores politicos, em suas consideracBes sobre politica
internacional: o arrefecimento dos confltos no centro (a Détente),
simultaneamente a diminuicdo do uso da forca em larga escala; as novas
ondas de (re-)democratizagdo em grandes partes do mundo; a globalizacéo e a
concepgao de um aumento das interconexdes entre as economias e as

sociedades de maneira geral, com o0 inicio dos processos de integracao

¥ WALTZ, 19709.
%0 KISSINGER, 1996:194.
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regional; e a consequente emergéncia, ainda que insipiente, de uma
“consciéncia moral cosmopolita”, ou da percepcédo da existéncia de problemas
planetarios, que ultrapassavam as barreiras dos Estados, tais como 0 meio

ambiente e o respeito aos direitos humanos?*.

Tais movimentos jogaram um novo foco sobre o papel dos atores
nas producdes tedricas em R.l.: com o fortalecimento de instituicbes inter ou
supra-nacionais e a novidade das discussbes sobre os atores nédo-estatais,
também o papel do Estado passou a ser posto sob analise. A tradicéo liberal
voltou a ocupar um lugar de proeminéncia, principalmente através dos modelos
de interdependéncia complexa que vinham sendo propostos por Keohane e
Nye a partir de 1971%. No campo do realismo, na tentativa de responder as
criticas que eram feitas a sua entdo modalidade dominante (o neo-realismo)
pelo neoliberalismo, alguns pesquisadores voltaram as idéias de Morgenthau e,
a partir delas, tentam construir algumas pontes entre a politica doméstica e a
politica internacional — tendéncia que ficou conhecida como realismo

neoclassico?.

Apesar desses paradigmas terem perdido proeminéncia, na década
de 1980, para 0 neo-realismo — em razdo do recrudescimento do final da
Guerra Fria—, eles acabaram por fomentar alguns debates conceituais e a
abrir caminho a adicdo de novas variaveis internas no estudo das R.l., o que
viria a ecoar na formulagéo das idéias de “Estado fraco” e “Estado fracassado”.
O principal desses debates, que ganhou forca nas décadas de 1970 e 1980, foi

aquele relacionado a questdo da soberania, motivado em larga escala pela

2l HURREL, 1999:59-60.
*2 KEOHANE e NYE, 1971 e 1989[1977].
23 DUNNE e SCHMIDT, 2005:170.
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tese liberal de que as fronteiras entre o domeéstico e o internacional vinham se
tornando cada vez mais difusas, dado o crescimento da importancia dos atores
sub e supra-nacionais, que levava ao consequente diagnéstico de erosao do

principio da soberania.

Foi exatamente de uma linha de estudos do pesquisador canadense
Robert H. Jackson sobre as praticas de soberania da comunidade internacional
ao longo do tempo que sairam 0s marcos conceituais que ainda guiam a
literatura dedicada aos “Estados fracos” e “fracassados”. Essas idéias foram
apresentadas em um artigo em 1982, e aprofundadas em um liviro em 1990:
respectivamente, o artigo “Why Africa’s Weak States Persist: the Empirical and
the Juridical in Statehood”, escrito em co-autoria com Carl G. Rosberg e
publicado na revista World Politics — e onde, pela primeira vez, aparece o
termo “Estado fraco” no sentido usado nos debates modernos—; e o livro Quasi
States: Sovereignty, International Relations and the Third World, que se
tornaria referéncia indispenséavel nas publicacdes sobre a fraqueza e o fracasso

estatal.

Nessas obras, Jackson apresentou a distingdo entre o que chamou
de soberania positiva (baseada numa condicdo de existéncia empirica do
Estado) e a soberania negativa®* (baseada, ao contrario, numa condicdo de
existéncia apenas juridica do Estado), e argumentou sobre a novidade da
prevaléncia do segundo sobre o primeiro®™. Tal distingdo conceitual foi
fundamental porque foi essa adaptacdo do carater empirico — em

contrapartida ao juridico — ao conceito de Estado nas Relac¢des Internacionais

24 JACKSON e ROSBERG, 1982:3.
%5 JACKSON, 1990:1.
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que permitiu a formulacdo das concepc¢des de fraqueza e fracasso estatais nos

termos atuais.

1.2. O imediato pos-Guerra Fria e a década de 1990

Foi apos o fim da Guerra Fria, contudo, que as discussfes sobre a
fragueza e o fracasso estatais ganharam maior visibilidade, seja no meio
politico ou na academia. Nos primeiros anos da década de 1990, a idéia de
“Estados fracassados” ganhou proeminéncia entre académicos, diplomatas e

politicos.

O desenvolvimento e a popularizacdo do conceito, no pds-Guerra
Fria, deveu-se a uma série de fatores de carater diametralmente opostos: de
um lado, o houve a surpresa entre aqueles que acreditavam que as guerras-
civis da periferia eram consequéncia da disputa bipolar, e que, tendo essa
acabado, aquelas também findariam. Situacdes de conflito se mantiveram ou
foram deflagradas na Argélia, Congo, Quénia, Ruanda, Senegal, Serra Leoa,
Somadlia, Bdsnia, Croécia, Gedrgia, Tadjiquistdo; assistia-se a genocidios no
Burundi, no Timor, no Sri Lanka, na Guatemala®. As imagens produzidas
sobre a periferia também enfocavam a anarquia e a desordem. Robert Kaplan,
em seu muito citado “The Coming Anarchy”, publicado na Atlantic Monthly em
1994, traca um panorama de crise institucional, pobreza, crime,

superpopulagcédo, tribalismo e doenca, observadas em suas viagens

*® political Instability Task Force.
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principalmente pela Africa, e sugere que as novas causas de conflito n&o

seriam mais ideolégicas, mas “culturais” ou sociais®’.

Do outro lado, o inicio da década de 1990 foi também um periodo de
grande otimismo, devido ao fim pacifico da Guerra Fria e a percepcao de vitoria
de valores como a democracia, a liberdade (através do liberalismo) e os
direitos humanos. As concepcdes liberais, tanto na academia quanto na politica
internacional, voltaram a entrar em ascensdo, também em parte pela

inabilidade do neo-realismo em prever o fim da Unido Soviética.

O resgate das tematicas tipicas da tradicdo liberal — democracia,
direitos humanos, interdependéncia, regionalismo —, somado a emergéncia de
novos temas, como a globalizacdo, o meio ambiente, traduziu-se, mais
fortemente no inicio da década de 1990, em uma critica ao exclusivismo do
Estado como ator nas relagfes internacionais e aos conceitos de seguranca e
de sistema internacional dai derivados, baseados sobretudo no realismo.
Contudo, apesar de fazer tal critica a exclusividade do Estado enquanto ator
internacional, os liberais ndo deixaram de reconhecer sua importancia
enquanto ator internacional, o que se atesta, por exemplo, na formulagédo da
teoria da paz democratica®®, desse instrumento como fator constringente da

atuacao belicosa dos Estados.

Ainda assim, a percepc¢éao da limitacdo da autonomia do Estado e de
seu consequente enfraquecimento frente, por um lado, ao mercado, e, por
outro, as instituicdes internacionais, blocos comerciais, etc., somada ao

consenso em torno de um Unico modelo politico, econdmico e social possivel

2" KAPLAN, 1994.
28 Cf. RUSSET, 1994.
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— refletido no “fim da histéria” de Fukuyama®® e no Consenso de Washington
—, foram manifestacbes importantes, principalmente durante a década de
1990, do impacto das proposicdes liberais no nivel de politica interna. Essas
proposicoes se teriam refletido, como sugere Gourevitch, no desenvolvimento
do conceito de “Estado fracassado™ “os ‘Estados fracassados’ manifestam de
uma forma externa a crise interna de autoridade politica e o pessimismo sobre

a politica no Ocidente”°.

Em contrapartida, no campo da politica internacional, testemunha-
se, como apresenta Andrew Hurrell, uma “expansdo das ambi¢cdes normativas

da sociedade internacional”, através do desenvolvimento de

“concepcgcOes maximalistas ou solidaristas de maior alcance, que
envolvem esquemas mais extensivos de cooperagao a fim de
salvaguardar a paz e a seguranca, promover o desenvolvimento

econdmico, solucionar problemas comuns e garantir valores

comuns.”3!

bY

Tais concepgbes mais abrangentes levaram, assim, a incluséo de
novas tematicas nas Relacdes Internacionais, fundadas nessa nova
“moralidade internacional cosmopolita”, que se refletiu, por um lado, na adicéo,
as tradicionais concepgfes de seguranca exclusivamente estatal, dos novos
conceitos de seguranca humana — focada ndo em torno apenas do Estado,
mas "no dominio sem fronteiras da humanidade e seu fragil habitat"*? —; por

outro lado, refletiu-se também nos proprios mecanismos dos quais a

comunidade internacional passou a se utilizar na garantia desses novos

29 Cf. FUKUYAMA, 1992.

%0 “Fajled States’ manifest in an external form the West’s internal crisis of political authority
and pessimist about politics”.GOUREVITCH, 2005:15.

3 HURRELL, 1999:59.
%2 DEL ROSSO JR., 1995:2.
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objetivos, que passavam pelo entendimento do avanco da democracia e da
globalizacdo como formas de manutencdo da paz. Os paises democraticos e
desenvolvidos seriam essencialmente mais pacificos devido, por um lado, ao
aumento das redes de integracdes econdmicas, politicas e culturais entre os
paises que levaria a uma maior resisténcia ao seu rompimento violento, devido
tanto aos proprios fatores estruturais da interdependéncia quanto a influéncia
proibitiva da opinido publica, que ganharia forca com o aumento da

participacdo publica na politica.

A adocdo de concepcdes mais solidaristas nas relacdes
internacionais no imediato pés-Guerra Fria ecoou-se também na maneira com
gue a comunidade internacional passou a buscar a criagdo das condi¢cbes para
a manutencao da ordem internacional. A partir da década de 1990, comecaram
a ganhar forca algumas demandas por formas mais firmes de aplicacdo das
normas internacionais, ascendendo o que Hurrell chamou de *“solidarismo
coercitivo”®*. Essas concepcdes traduziram-se, em termos teéricos e praticos,
na procura de reforcar os papéis das organizacdes internacionais, bem como
de criar novas formas de governanca multinacionais que pudessem responder,
de forma mais efetiva, as novas questdes as quais a comunidade internacional
reivindicava responsabilidade. Assistiram-se, assim, a diversos movimentos
que pareciam ir nessa direcdo: o fortalecimento das areas de livre-comércio de
unides aduaneiras, que constringiam, de alguma maneira, a atuacdo dos
Estados-membros em matéria tarifaria; as regras de condicionalidade que
passaram a serem impostas pelos organismos internacionais, quer para a

propria aceitacdo do Estado como seu membro — como ocorre, de certa

% HURRELL, 1999:62.
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maneira, com a O.M.C.—, quer para a concessao de beneficios especificos —
como utilizam o F.M.l., o Banco Mundial e a O.C.D.E.—; e, principalmente, 0
fortalecimento, ainda que temporario, dos mecanismos de seguranca coletiva,
principalmente através da revitalizacdo do papel do Conselho de Seguranca da
O.N.U.** (bem como da O.E.A., da U.E.O. e da U.A.), que acompanharam a
retracdo do critério de ndo-intervencdo®. Essas ac¢des todas, assim, trouxeram
junto consigo uma discussao importantissima sobre os limites da intervencao
da comunidade internacional em relacdo a assuntos domeésticos dos Estados,

e, consequentemente, da propria no¢cao de soberania.

E no ambito dessas novas tendéncias que se verifica a primeira
onda de desenvolvimento e utilizacdo da idéia de fracasso estatal,
principalmente a partir dos Estados Unidos. Em 1992, foi publicado na revista
Foreign Policy o artigo “Saving Failed States”, dos ex-diplomatas americanos

Gerald B. Helman e Steven R. Ratner, que muitos tomam como 0 marco

7

histérico do inicio dos debates. Nele, o “Estado fracassado” é pela primeira vez

definido como

“completamente incapaz de sustentar-se como um membro da
comunidade internacional. Conflito civil, faléncia dos governos e
privacdo econbmica estdo criando mais e mais debelatios
modernos, o termo usado para descrever a Alemanha destruida
apos a Segunda Guerra Mundial. Conforme esses Estados caem
em violéncia e anarquia — colocando em perigo seus proprios
cidaddos e ameacando seus vizinhos através de ondas de
refugiados, instabilidade politica e combates aleatérios —, fica
claro que algo precisa ser feito. Os abusos gigantescos aos
direitos humanos — incluindo aquele direito mais basico, o direito
a vida — sao aflitivos o bastante, mas a necessidade de ajudar

% MESSARI, 2003:171.
% HURRELL, 1999:63.
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esses Estados é mais critica ainda pela evidéncia de que seus
problemas tendem a se espalharem. Apesar de aliviar o
sofrimento do mundo em desenvolvimento ser a tempos uma

consideravel tarefa, salvar os Estados fracassados se mostrara

ser um novo — e em muitas maneiras diferente — desafio”.*®

No mesmo ano, Madeleine Albright, entdo embaixadora dos Estados
Unidos junto a O.N.U., justificou a interven¢do na Somalia com o argumento de
“ajudar a mover o pais e seu povo da categoria de Estado fracassado para
aquela de democracia emergente™’. A C.I.A., em 1994, estabeleceu a “Forca-
tarefa do Fracasso Estatal’ (“State Failure Task Force”) — rebatizada, em
2003, para “Forca-tarefa de Instabilidade Politica” (“Political Instability Task
Force”) —, destinada a estudar os casos de fracasso estatal baseando-se em
dados estatisticos sobre guerras revolucionarias ou étnicas, mudancas

adversas de regime e genocidios ou politicidios®®. O novo conceito ganhou

% «(...) the failed nation-state, utterly incapable of sustaining itself as a member of the

international community. Civil strife, government breakdown, and economic privation are
creating more and more modern debellatios, the term used in describing the destroyed
German state after World War Il. As those states descend into violence and anarchy —
imperiling their own citizens and threatening their neighbors through refugee flows, political
instability, and random warfare — it is becoming clear that something must be done. The
massive abuses of human rights — including that most basic of rights, the right to life — are
distressing enough, but the need to help those states is made more critical by the evidence
that their problems tend to spread. Although alleviating the developing world's suffering has
long been a major task, saving failed states will prove a new — and in many ways different
— challenge”. HELMAN e RATNER, 1992:3.

3" "The decision we must make is whether to pull up stakes and allow Somalia to fall back
into the abyss or to stay the course and help lift the country and its people from the
category of a failed state into that of an emerging democracy”. Albright, "Yes, there’s a
reason to be in Somalia”, 1992. Apud KRAUTHAMMER, 1999.

% A entdo “Forca-tarefa do Estado Fracassado” define esses eventos, em seu Relatério de
2000, da seguinte maneira:

“Guerras Revolucionarias: Episédios de conflito violento sustentado entre governos e
desafiantes politicamente organizados que procuram derrubar o governo central para
substituir seus lideres ou tomar poder em uma regiéo.

“Guerras Etnicas: Episédios de conflito violento sustentado nos quais minorias civis
nacionais, étnicas ou religiosas desafiam os governos, buscando significativas mudancas
no status.

“Mudanca adversa de regime: alteragdes significativas nos padrdes de governanca,
incluindo o colapso do Estado, periodos de severa instabilidade da elite ou do regime, e
alheamento da democracia em dire¢do de um controle autoritario.
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forca por conseguir, como sugere Alex Gourevitch, “resumir em uma
substancial frase o lado negro da nova ordem mundial, enquanto
simultaneamente fornecia um novo senso de propdsito para aqueles

procurando direcéo na cena global unipolar e desnorteada”.*

Contudo, assim como 0 conceito entrou rapidamente em uso no pos-
-Guerra Fria, igualmente logo ele perdeu notoriedade. A partir da metade da
década de 1990, sua utilizacdo s6 € encontrada marginalmente no ambiente
politico, apesar de continuar a ser adotado em algumas discussdes especificas
na academia, como nos debates acerca da soberania. Nos meios politico-
militares americanos, h4, além da manutencédo da Forca-tarefa da C.I.A., outros
registros da manutencdo do interesse da Agéncia pelo tema®, bem como
producdes dos Militares a esse respeito*’. Mas cessam definitivamente nos
mais altos escalées do governo americano, seja no Departamento de Estado

ou de Defesa.

Uma das raz0es para essa minoragdo pode ser encontrada no
fracasso da intervencdo na Somalia, em 1993. Esse revés levou a
administracao Clinton a rever sua postura em relacédo ao problema dos Estados
fracassados, tornando muito mais seletivas as agdes de intervencao direta dos
Estados Unidos em casos de fracasso estatal: como apontam Rachel e Michael

Stohl, depois de 1993 os E.U.A.

“Genocidios e politicidios: politicas sustentadas por parte de Estados ou de seus agentes,
ou, em guerras civis, por quaisquer das autoridades disputantes, que resultem na morte de
parte substancial de grupo civil ou politico.” GOLDSTONE et al, 2000:v.

% “The new concept of "failed state" seemed to sum up in one pithy phrase the dark side of
the new world order, while simultaneously providing a new sense of purpose to those
seeking direction in the rudderless, unipolar global scene”. GOUREVITCH: 2004:255.

“ TENET, 2001.
41 Cf. SIMPSON, 1994;: METZ, 1994.
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“intervieram decisivamente apenas quando as crises humanitarias
ocorriam perto de territorio americano ou na Europa, apenas
guando extremamente poucas baixas americanas eram

esperadas, e apenas quando a propria retorica do presidente tinha

forcado essencialmente a administracéo a fazer algo”.*

Esse fato contribuiu, também, para reforcar a tendéncia de projecéo
de temas econdmicos ao centro dos debates de politica externa nos Estados
Unidos, indicada ja no slogan de campanha de Bill Clinton em 1992, “E a

economia, estapido®.

Esse novo foco contribuiu para a diminuicdo da
importancia dos paises subdesenvolvidos nas preocupacdes dos formuladores
de politica externa nos E.U.A., dada a sua diminuta relevancia no mercado

global**.

Outra razdo que pode ser apontada foi a segmentacdo do tema
entre as diversas comunidades de interesse das R.l. (seguranca, humanitéaria,
desenvolvimento), e a diversificacao de utilizagbes que os conceitos ligados ao
fracasso estatal acabaram tomando, na segunda metade de 1990, dentro dos
debates especificos dessas comunidades. Em relacdo aos debates sobre
seguranca, como se observou, o tema foi-se tornando cada vez mais marginal,
devido também a um certo retorno das preocupacdes de seguranca do governo
americano aos padrdes classicos das disputas entre as novas poténcias que
despontavam (especialmente Europa e China) e ainda a Russia, bem como
dos “Estados parias” ou 0s “rogue states”, tendéncias essas que atingiriam seu

auge na “primeira fase” do governo George W. Bush.

2 «Ever since the Somalia debacle of 1993, the United States has intervened decisively
only when humanitarian crises occurred near U.S. territory or in Europe, only when
extremely few U. S. casualties were expected, and only when the president’s own rhetoric
had essentially forced the administration to do something”. STOHL e STOHL, 2001:7.

3 0 slogan “It's the economy, stupid” foi criado, segundo STRMECKI (2003:47), pelo
estrategista politico da campanha Clinton, James Catrville.

* STOHL e STOHL, 2001:12.



No campo humanitario e de desenvolvimento, conceitos ligados as
idéias de fraqueza e fracasso estatal foram ainda mantidos, porém dentro de
novos arcabou¢cos — ou, ao menos, novos titulos —: na comunidade
relacionada aos temas humanitarios, a discusséo passa a se dar em torno do

tema da ‘“intervencdo humanitaria”®®, enquanto a comunidade de

desenvolvimento passa a falar sobre “boa governanca”“®.

Na academia, a despeito do quase total desaparecimento do tema
das andlises de politica internacional da época, ele continuou sendo debatido,
principalmente por africanistas como Jeffrey Herbst*’ e Christopher Clapham*.
Também se manteve em alguns estudos sobre seguranca e sobre as relacfes
norte-sul, como os workshops sobre Estados fracassados e em vias de
fracasso (failed and failing states) realizados anualmente pela U.S. Army War
College e pela Universidade Purdue. Manteve-se vivo, ainda, nas discussdes
sobre o conceito de “soberania”, nas quais as idéias desenvolvidas por Robert
Jackson continuaram a ser debatidas em produgbes que se tornaram
referéncias, como o artigo de Andreas Osiander, “Sovereignty, International

n49

Relations, and the Westphalian Myth"*, e nas anélises de Stephen Krasner.

1.3. O inicio do Governo W. Bush e o p6s-11 de Setembro

% “parece-me que, na politica, esse debate estava acontecendo ao mesmo tempo, mas
sob o arcabouco da ‘intervencdo humanitaria™. (“It seems to me that in politics this debate
was taking place at the same time but under the framework of 'humanitarian intervention™.)
LAMBACH, 2006(1):1.

46 Cf UNESCAP.
47 Cf. HERBST, 1996.

*® Especialista em Etiépia e Eritréia, membro do Centro de Estudos Africanos da
Universidade de Cambridge (RU) e editor do Journal of Modern African Studies. Cf.
CLAPHAM, 1998.

49 Cf. OSIANDER, 2001.
0 Cf. KRASNER, 2000.
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Alguns meses antes dos atentados de 11 de Setembro de 2001, os
pesquisadores Rachel e Michael Stohl escreveram o artigo “The Failed and
Failing State and the Bush Administration: Paradoxes and Perils’, no qual
faziam uma analise da postura, até aquele momento, da administracdo George
W. Bush acerca dos Estados fracassados. A nova politica externa republicana
reforcava as tendéncias, que ja se percebiam a partir da segunda metade da
década de 1990, de afastamento das intervencdes puramente humanitarias, e

abracava uma visdo mais préoxima ao realismo:

“a equipe de Bush (...) tem até agora sido bastante consistente a
respeito de suas visOes publicadas e seus pronunciamentos de
campanha. Assim, a Defesa Nacional de Misseis veio para o
primeiro plano, as ‘rogue nations’ voltaram ao vocabulario”*.

Tais prescricbes para a politica externa do governo Bush haviam
sido apresentadas pela entdo assessora de politica externa da campanha de
George W. Bush, Condoleezza Rice, num artigo publicado na revista Foreign
Affairs de fevereiro de 2000. Nele, a futura Secretaria de Estado destacava que
“a politica externa americana em uma administracdo republicana deveria
refocar os Estados Unidos em seu interesse nacional e na perseguicdo de
prioridades-chave”, dentre as quais as mais importantes, em termos de
seguranca, eram o foco nas “grandes poténcias, particularmente a Russia e a
China”, e o empenho frente as “ameacas de regimes delinqlientes e poténcias
hostis”>%. Também criticava as iniciativas de intervencdo do governo Clinton na

Somadlia, no Haiti e, em certa medida, na lugoslavia — nesse caso, mais em

L “The Bush team (...) has thus far been quite consistent with respect to their published

views and campaign utterances. Thus, National Missile Defense (NMD) has come to the
forefront, “Rogue Nations” have reentered the vocabulary”. STOHL e STOHL, 2001:2.

2 RICE, 2000:46-7.
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relacdo a conducao da Guerra de Kosovo do que a intervencao propriamente
dita®.

Contudo, ap0s os ataques terroristas aos Estados Unidos em 11 de
Setembro de 2001, houve uma mudanca significativa no foco das
preocupacdes de seguranca do governo americano e, por essa influéncia, da
comunidade internacional como um todo. A ligacao imediata — questionavel ou
ndo — do Afeganistdo aos ataques, bem como sua igualmente imediata
classificacdo como um “Estado fracassado”, sequestrado pelas forcas do
Taliba, trouxeram o tema do fracasso estatal de volta ao primeiro plano. N&o
por acaso, poucos dias apds os ataques, o “Relatério da Resenha Quadrienal
de Defesa”, do Departamento de Defesa dos E.U.A., j& sugere um “ambiente
de seguranca alterado”, em que o0s “crescentes desafios e ameacas emanantes
dos territérios de Estados fracos e em vias de fracasso” aparecem como uma
das mais importantes “tendéncias de seguranca”*. A “Estratégia de Seguranca
Nacional dos Estados Unidos da América” — a chamada “Doutrina Bush” —,
publicada um ano depois dos atentados, afirma, ja em sua primeira pagina, que
“a América é agora ameacada menos por Estados conquistadores do que

somos por aqueles em vias de fracasso”".

Essa nova preocupacao com o fracasso estatal apresenta, contudo,
diferencas frente aquelas tendéncias surgidas no imediato pés-Guerra Fria,
ainda que ambas tenham ganhado proeminéncia enquanto preocupacdes no

campo da seguranca. Na década de 1990, o risco era causado diretamente

> Ibid., 51-3.
> Quadrennial Defense Review Report, 2001:3-5.

> “America is now threatened less by conquering states than we are by failing ones”.
National Security Strategy of the United States of America, 2002:1.
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pelo fracasso estatal, pela possibilidade de se alastrarem tanto os conflitos que
0 geravam quanto as suas consequéncias diretas (refugiados, instabilidade) —
o chamado “spill-over’” —; eram, consequentemente, problemas de carater
basicamente regional. Dez anos depois, 0 risco passa a ser essencialmente
indireto, pela associacdo do fracasso estatal ao terrorismo, ao trafico de drogas
e ao crime organizado, vistos como problemas globais — 0 que passa a
qualificar, portanto, o fracasso estatal um perigo mundial, e ndo apenas

regional.

As percepcOes dessas novas ameacas alteraram rapidamente o
padrdo de atuacdo externa da administracdo Bush que, de critica dos
processos de construcao de Estados da administracédo Clinton, passou a ser a
executora de iguais projetos, porém muito mais complexos e ambiciosos. Se,
em 2000, Condoleezza Rice havia manifestado surpresa ao saber que o0s
militares levavam criancas para o jardim-de-infancia na Bésnia®®, e afirmado
categoricamente que os militares “ndo [eram] certamente projetados para

construir uma sociedade para civis"®’

, ela veria, um par de anos depois, no
governo do qual era Assessora de Politica Externa, esses mesmos militares
passarem a “pavimentar rodovias e assistir em muitos outros projetos de infra-
estrutura no Afeganistdo e no Iraque”, incluindo a construcdo de jardins-de-

infancia nos arredores de Cabul®®.

A novidade da preocupacdo com o fracasso estatal ndo se limitou

aos Estados Unidos. Num estudo apresentado na 46.2 Conferéncia Anual da

*® SANGER e SEELYE, 2000 apud FEARON e LAITIN, 2004:5.

" «(...) And it [the military] is most certainly not designed to build a civilian society”. RICE,
2000:53.

% “The U.S. military is now building kindergartens in Afghanistan, in addition to paving
roads and assisting with many other major infrastructure projects in both Afghanistan and
Iraq”. FEARON e LAITIN, 2004:6.
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International Studies Association (1.S.A.), o prof. Daniel Lambach apresenta
evidéncias acerca também do Reino Unido e da Alemanha em relacdo ao
desenvolvimento de tais preocupacdes. Na Alemanha, apesar do ministro das
relacbes exteriores, Joschka Fischer, ter afirmado ainda em 2000 que os
Estados fracassados eram um crescente problema, foi apenas a partir do 11 de
setembro de 2001 que o ministério das relacbes exteriores aleméo
(Auswiértiges Amt) passou a apontar o fracasso estatal como um problema para
a seguranca internacional, e a liga-lo diretamente com o fenémeno do

terrorismo®.

No Reino Unido, Lambach aponta que o desenvolvimento se deu de
forma semelhante. Apesar de haver sinais, anteriores ao 11 de setembro de
2001, de preocupacdo do ministério das relacdes exteriores britanico (Foreign
and Commonwealth Office) com o tema do fracasso estatal — como aponta a
intervencdo na Serra Leoa, em 2000 —, foi também apenas apds 0s eventos
ocorridos nos E.U.A. que se iniciaram as declaracdes e acdes mais veementes
nesse sentido®. Igualmente, o Reino Unido prontamente aludiu & ligacdo do
fracasso estatal com o terrorismo: “os terroristas sdo mais fortes onde os
Estados sdo mais fracos”, afirmou o secretario Jack Straw, apenas algumas

semanas ap6s os atentados nos E.U.A.%%

A andlise de Lambach também aponta para o que ele considera uma
certa instrumentalizacdo da idéia de “Estado fracassado” pelo Reino Unido,
principalmente no discurso do Primeiro-ministro Tony Blair. Segundo Lambach,

entre 2003 e 2004, Blair freqientemente aponta o Iraque de Sadam Husseim

** LAMBACH, 2005:7.
% Ipid., 5-6.
® «“Terrorists are strongest where states are weakest’. STRAW, 2001:1
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como um “Estado fracassado”, o que, de acordo com a definicdo de fracasso
estatal utilizada pelo pesquisador, baseada nas idéias de Robert Jackson, seria
incabivel — o Iraque tinha um poder central, uma administracdo organizada e
controle territorial. No entanto, para outros conceitos disputantes de “Estado
fracassado” (como se vera mais adiante), a falta de democracia ou de
legitimidade do governo pode também ser considerada um definidor do

fracasso estatal.

Uma outra possivel instrumentalizacdo da idéia de “Estado
fracassado” pode ser apontada na recente tentativa, por parte do governo dos
Estados Unidos, em se desobrigar de cumprir acordos internacionais
(nomeadamente, a Convencdo de Genebra de 1949) com outro Estado (o
Afeganistdo), através de seu virtual “des-reconhecimento” enquanto Estado,

baseado na sua consideracdo como um Estado fracassado.

Entre janeiro e fevereiro de 2002, no comeco da guerra contra o
Afeganistdo, a Casa Branca solicitou pareceres juridicos sobre a decisao
presidencial de 18 de janeiro de 2002 de retirar as protecdes das Convencgdes
de Genebra aos membros da rede terrorista Al Caida e, principalmente, do
Talibd — entdo representante do Estado afegdao — que fossem capturados
pelas forcas americanas. O entdo conselheiro juridico da Casa Branca — e
futuro Advogado-geral — Alberto Gonzales, em um memorando ao Presidente
datado de 25 de janeiro de 2002, confirmou os pareceres anteriores que davam
base legal a decisdo presidencial, e apresentou duas possibilidades de
legitimacao legal dessa deciséo: determinar que o Afeganistdo era um “Estado

fracassado” e, portanto, ndo era parte do tratado; ou reconhecer o Afeganistao
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como parte do tratado, mas néo reconhecer o Talibd como tropas regulares e

legitimas.

“Inicialmente, percebo que vocé tem a autoridade constitucional
de fazer a determinacdo que fez em 18 de Janeiro, de que o
Protocolo de Genebra sobre prisioneiros de Guerra (GPW) néo se
aplica a Al Caida e ao Taliba. (...) O Escritério do Conselheiro
Legal (OLC) do Departamento de Justica opinou que, em termos
de lei doméstica e internacional, o GPW nédo se aplica ao conflito
com a Al Caida. O OLC ainda opinou que vocé tem a autoridade
de determinar que o GPW néo se aplica ao Talibd. Como discuti
com vocé, as bases dessa determinacao podem incluir:

e Uma determinacdo de que o Afeganistdo era um Estado
fracassado, porque o Talibd ndo exercia controle total sobre o
territério e a populacdo, ndo era reconhecido pela comunidade
internacional e ndo era capaz de cumprir suas obrigacfes
internacionais.

e Uma determinacdo de que o Talibd e suas forcas eram, na

verdade, ndo um governo, mas um grupo de tipo terrorista”®.

Em um memorando seguinte, datado de 1.° de fevereiro, 0
Advogado-geral dos Estados Unidos, John Ashcroft, concordou com os
pareceres de Gonzales, mas emitiu sua preferéncia pela primeira
determinacdo, por razfes tanto de direito doméstico quanto internacional.
Domesticamente, Ashcroft ressaltou a opinido da Suprema Corte de que uma

determinacdo presidencial relativa a aplicabilidade de tratados internacionais

®2 “As an initial matter, | notice that you have the constitutional authority to make the
determination you made on January 18 that the GPW does not apply to al Qaeda and
Taliban. (...) The Office of Legal Counsel of the Department of Justice has opined that, as a
matter of international and domestic law, GPW does not apply to the conflict with al Qaeda.
OLC has further opined that you have the authority to determine that GPW does not apply
to the Taliban. As | discussed with you, the grounds for such determination may include:

o A determination that Afghanistan was a failed state because the Taliban did not
exercise full control over the territory and people, was not recognized by the
international community, and was not capable of fulfilling its international obligations
(...).

e A determination that the Taliban and its forces were, in fact, not a government, but a
militant, terrorist like group”. GONZALES, 2002:1.
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nao pode ser revista por cortes americanas, enquanto que, se se reconhecesse
a aplicabilidade do tratado ao Afeganistao, a determinagdo de que o Taliba era
uma milicia ilegal seria tomada, na verdade, como uma interpretagdo do
tratado, e poderia eventualmente ser questionada em cortes nacionais.
Internacionalmente, Ashcroft argumentou que, caso outros Estados quisessem

vir a usar a mesma justificativa contra os Estados Unidos, ser-lhes-ia

“muito mais dificil (...) argumentar falsamente que os Estados
Unidos eram um “Estado fracassado” do que argumentar

falsamente que as forcas americanas, de algum modo, perderam

seu direito & protecado por se tornarem combatentes ilegitimos”.®

O presidente George W. Bush, contudo, em memorando de 7 de
fevereiro de 2002, optou pela segunda opcédo. Todavia, aceitou a conclusdo de
que, apesar de néo fazer uso dele naquele momento, ele teria realmente o
direito a proceder a suspensdo do Protocolo de Genebra entre os Estados
Unidos e o Afeganistdo, com base nas justificativas apresentadas pelos

memorandos dos membros do seu gabinete.

Outra novidade nesse novo movimento de atencdo com a idéia de
fracasso estatal é que, diferentemente do que aconteceu no imediato pos-
Guerra Fria, comecam a despontar na academia algumas criticas a prépria
idéia de fracasso estatal, por parte especialmente de pesquisadores dos
movimentos pés-positivistas, que vinham ganhando forca ja desde a década de
1990, focando suas andlises nos discursos e nas identidades, ou seja, nas
constru¢des subjetivas do mundo. Dentre os movimentos poOs-positivistas, as

principais criticas tem vindo do pds-colonialismo, que Nogueira e Messari

%3 «(...) [Nt would be far more difficult for a nation to argue falsely that America was a ‘failed
state’ than to argue falsely that American forces had, in some way, forfeited their right to
protection by becoming unlawful combatents”. ASHCROFT, 2002:2.
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apontam como a “principal contribuicdo de académicos que ndo sdo norte-
americanos ou da Europa ocidental” para as Rela¢des Internacionais, desde a

Teoria da Dependéncia®.

® NOGUEIRA e MESSARI, 2006:222.



2. A LITERATURA SOBRE O FRACASSO ESTATAL

A literatura dedicada ao estudo dos Estados fracassados tem
apresentado uma enorme variedade de terminologias, definicdes, explicacdes e
solugdes. Robert Jackson, por exemplo, definiu os Estados fracassados como
agueles que “ndo podem ou nao irdo salvaguardar domesticamente condi¢cdes
civis minimas, como paz, ordem, seguranca, etc.”®. Robert Rotberg, por outro
lado, propds uma lista muito mais abrangente de fungbes cujo nao
cumprimento caracterizaria um Estado fracassado: manter a ordem e o controle
territorial, vigiar fronteiras, manter uma infra-estrutura apropriada e prover
amplos direitos sociais®. A.J. Christopher enxerga a raiz do problema no
estabelecimento de fronteiras desconsiderando as linhas étnicas®’. Christopher
Clapham culpa a imposi¢do de um modelo de organizag&o social ocidental em
culturas politicas ndo-ocidentais®®. Gerald Helman e Steven Ratner propuseram

como solucdo ao problema um retorno ao sistema de tutela internacional para

%5 JACKSON, 1998:2.

% ROTBERG 2003:1-7; 2004:1-10.
®" CHRISTOPHER, 1997:92.

% CLAPHAM, 2004:82.
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os Estados fracassados®®, enquanto Jeffrey Herbst propés uma “reforma das
fronteiras”’®, Rosa Brooks sugeriu uma nova forma de ordenamento
internacional que ndo se baseasse exclusivamente no Estado’, e Sebastian

Mallaby prop6s o retorno a um sistema imperial nos moldes do pré-Segunda

Guerra’?.

A despeito dessa enorme variedade, nao obstante, pode-se afirmar
que a literatura compartilha uma série de pressupostos comuns. Ha uma linha
basica de pensamento compartilhada, que perpassa tanto a definicdo, a
percepcdo e a descricdo do fendmeno, quanto a sua explicacdo, e que

determina, consequentemente, as opcdes de solugcdo apontadas.

2.1. Definicdo do fenbmeno

O primeiro pressuposto compartiihado da literatura do Estado
fracassado € sua definicdo — ainda que indireta — do fenébmeno: é corrente a
visdo de que certos paises, apesar de possuirem reconhecimento internacional
como Estados, ndo possuem as condigcdes empiricas que 0s caracterizariam
como um Estado de facto. Pode-se chegar, assim, a definicho amplamente
aceita de que o Estado fracassado é aquele a cuja existéncia normativa nao
corresponde uma existéncia empirica (a0 menos nao plena). O marco
conceitual dessa nocao foi estabelecido por Robert Jackson, que, em seu
“Quasi-states, Dual Regimes, and Neoclassical Theory: International

Jurisprudence and the Third World”, publicado na International Organization

® HELMAN e RATNER, 1992:11.
° HERBST, 2004:312-6.

" BROOKS, 2005:24.

2 MALLABY, 2002:6-7.
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em 1987, e no livro “Quasi States: Sovereignty, International Relations and the
Third World’, de 1990, retoma a idéia central do artigo “Why Africa’s Weak
States Persist: the Empirical and the Juridical in Statehood”, escrito em co-
autoria com Carl G. Rosberg em 1982, ainda no contexto da Guerra Fria, no
qual faz pela primeira vez a distingdo entre 0 que chama de “estatidade

n73

empirica” e a “estatidade juridica”’?, e argumenta sobre a novidade da

prevaléncia do segundo sobre o primeiro”.

Pode-se afirmar que a argumentacdo de Jackson se baseia numa
tentativa de integrar duas definicbes do préoprio conceito de “Estado”, uma
interna e outra externa, que vém da Ciéncia Politica, por um lado, e do Direito
Internacional e das Relacbes Internacionais, por outro. A primeira, Jackson

chamou de estatidade empirica (ou “soberania positiva”), a qual

“pressupde capacidades que permitam aos governos serem seus
préprios mestres: € uma condi¢cdo substantiva ao invés de formal.
Um governo positivamente soberano € aquele que ndo apenas
goza do direito de ndao-intervencdo e de outras imunidades
internacionais, mas também possui 0s recursos para prover bens

politicos para seus cidaddos”.”

A segunda, Jackson chamou de estatidade juridica, (ou “soberania

negativa”), e a caracterizou como

~

“liberdade frente a interferéncia externa: uma condicdo formal-
legal. A néo-intervencdo e a soberania, nesse sentido, sé&o
basicamente dois lados da mesma moeda. Esse é o principio

3 JACKSON e ROSBERG, 1982:3.
" JACKSON, 1990:1.

> «Positive sovereignty likewise presupposes capabilities which enable governments to be
their own masters: it is a substantive rather than a formal condition. A positively sovereign
government is one which not only enjoys rights of nonintervention and other international
immunities but also possesses the wherewithal to provide political goods for its citizens”.
Ibid., 29.
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central do direito das nacdes classico: a esfera da jurisdicdo legal

exclusiva dos Estados ou o /aissez faire internacional”.’®

Tal distingdo conceitual € fundamental porque € essa adaptagédo do
carater empirico — em contrapartida ao juridico — ao conceito de Estado nas
Rela¢cbes Internacionais que permite a formulagdo do conceito de Estados
fracassados. Se se entende o Estado apenas em relacdo ao reconhecimento
mutuo entre os pares, seria um contra-senso falar em Estado fracassado, ja
que, neste caso, a Unica maneira dele fracassar é nado obtendo o
reconhecimento de seus pares, situagdo em que ndo seria sequer um Estado
para poder fracassar. Ao contrario, a concep¢do de Estado fracassado se
baseia exatamente nessa dualidade juridico-empirica: a existéncia legal do
Estado para a comunidade internacional (que faz dele um Estado); a
“inexisténcia” ou fragilidade empirica do Estado internamente (que faz dele um
fracasso). Como afirmou Georg Sgrensen, “falar sobre o fracasso estatal
pressupde a existéncia de um Estado”’’. S6 assim é possivel dar sentido &
frase de Jackson e Rosberg: “se adotassemos um critério empirico estreito de
estatidade — como o monopdlio da forca de Weber — teriamos que concluir

que alguns paises (...) ndo sdo Estados”’®

— ou, apropriando-se da confuséo
gue o0s autores tentaram evitar a ao usar o termo “paises”, concluir que alguns

Estados nao sdo Estados.

® “Negative sovereignty can also be defined as freedom from outside interference: a

formal-legal condition. Non-intervention and sovereignty in this meaning are basically two
sides of the same coin. This is the central principle of the classical law of nations: the
sphere of exclusive legal jurisdiction of states or international laissez faire”. Ibid., 27.

" «To talk about state failure presupposes the existence of a state”. SORENSEN, 2000:1.

® “If we adopted a narrow empirical criterion of statehood-such as Weber's monopoly of
force-we would have to conclude that some African countries were not states”. JACKSON e
ROSBERG, 1982:12. Apesar de Jackson e Rosberg dedicarem-se ao estudo especifico do
caso africano, seus estudos posteriores validam a generalidade da referéncia, razdo pela
gual se omitiu o termo “africano” na citacao.



Esse esteio do corpo tedrico sobre o fracasso estatal na condicéo
empirica de perfazer funcbes entendidas como tipicamente estatais € algo
comum a todas as definicdes de fracasso estatal, por mais distintas que sejam,
e seja a quais fins se proponham. O problema surge, no entanto, na definicdo
de quais seriam tais “funcdes tipicamente estatais”, que delimitam os critérios
de contraste para distinguir o que seria um Estado fracassado e um bem-
sucedido. Como apresenta Susan Woodward, “as quatro comunidades
internacionais envolvidas — humanitaria, direitos do Homem, desenvolvimento
e seguranca — utilizam a mesma expressao para designar realidades muito

variadas”’®

, OU seja, apresentam critérios bastante diferentes para caracterizar
aquilo que consideram como fracasso estatal, baseados nas suas
consideracdes especificas de quais caracteristicas estatais deveriam ser mais

valorizadas.

Dada a énfase, tanto no imediato po6s-Guerra Fria quanto
atualmente, nos temas de seguranca, em geral as concepc¢des de fracasso
estatal mais proeminentes sdo aquelas que utilizam como critério de
comparacdo a capacidade dos governos de controlarem seus territorios e
manterem a ordem interna — mais ainda quando se estabeleceu a conexao
entre terrorismo e fracasso estatal. O proprio Robert Jackson sempre
comungou dessa concepcgéao, exposta de forma ainda mais clara num trabalho
de 1998, no qual afirma que, por Estados fracassados, entenderia

“exclusivamente a Estados que ndo podem ou nédo irdo salvaguardar

" WOODWARD, 2005.
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domesticamente condi¢bes civis minimas, como paz, ordem, seguranca,

etc.”8°,

Além de Jackson, outro pensador de destaque que partilha dessa mesma
definicdo € Francis Fukuyama. Na obra “Construcdo de Estados”, de 2005,
apesar de destacar as “diferentes funcbes e metas assumidas pelos
governos"® —que ele chama de “escopo” do Estado —, Fukuyana defende a
existéncia de uma hierarquia entre as funcbes (Figura 1): “os Estados
precisam prover a ordem publica e a defesa de invasdes externas antes de

prover seguro-salde universal ou ensino superior gratuito”.

A forca do
Estado, definida como a capacidade institucional de “planejar e executar
politicas e fazer respeitar as leis de forma limpa e transparente”, reside entédo
na sua capacidade de cumprir as fun¢des mais basicas na hierarquia — atente-
se que ele ndo descarta que um Estado forte possa também cumprir com
grande forca ou capacidade as fungdes consideradas “intermediarias” ou
“ativistas”; entretanto, o cumprimento dessas funcbes € apenas uma

complementacdo as funcbes basicas, cujo bom cumprimento é o que

caracteriza, em primeira instancia, um Estado forte.

Outros autores referenciais, como Stephen Krasner ou Robert
Rotberg, utilizam no¢des muito mais abrangentes do que entendem serem
condicOes de fraqueza estatal, nas quais se pode vislumbrar uma preocupacéo

particular com outras questdes além da seguranca, como a democracia e a

8 «By ‘failed states’, | shall be referring exclusively to states which cannot or will not
safeguard minimal civil conditions, i.e., peace, order, security, etc. domestically’.
JACKSON, 1998:2.

81 FUKUYAMA, 2005:22.
8 1dem, p. 22.
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legitimidade do governo, o desenvolvimento econémico ou a provisdo de
servigos publicos basicos. Krasner, por exemplo, ilustra da seguinte forma sua

visdo de um “Estado fracassado”:

“Os individuos vivem num ambiente que, se ndo é exatamente um
Estado de natureza hobbesiano, é algo proximo a uma operacao
de extorsdo na qual aqueles que detém cargos formais de Estado,
ou ao menos aqueles com armas, criam insegurancas e
incertezas que os permitem recolher o sangue e os tesouros de
seu préprio povo. Em alguns paises, as estruturas de autoridade
entraram totalmente em colapso, ou, se elas existem formalmente,
sdo conchas ocas. Os servigos, como de saude e educacao, sao
dolorosamente inadequados. Os direitos humanos sao ignorados.
A infra-estrutura se deteriorou. A corrupgdo é desenfreada. As
fronteiras sdo desreguladas. A moeda nacional foi substituida por
dolares ou outro meio de troca internacionalmente reconhecido. O
PIB decai. A expectativa de vida diminui. Direitos humanos
basicos sédo pisoteados. O crime se alastra. Grupos armados
operam dentro das fronteiras do Estado, mas fora do controle do
governo. A pobreza é endémica.”®®

Rotberg, que ganhou influéncia através de suas pesquisas e
publicacbes pelo “Projeto Estados Fracassados”, promovido pelo Programa
sobre Conflitos Intra-estatais da Universidade de Harvard e pela World Peace
Foundation (ambos os quais ele dirige), caracteriza os Estados fracassados por

uma inabilidade de:

8 “Individuals live in an environment which, if it is not quite an Hobbesian states of nature,

is something akin to a racketeering operation in which those holding formal offices of state,
or at least those with guns, create insecurities and uncertainties that allow them to collect
blood and treasure from their own people. In some countries authority structures have
collapsed entirely or, if they formally exist, are empty shells. Services, such as health and
education, are woefully inadequate. Human rights are ignored. Infrastructure has
deteriorated. Corruption is rampant. Borders are unregulated. The national currency has
been displaced by dollars or some other internationally recognized means of exchange.
GNP is declining. Life expectancy is falling. Basic human rights are trampled. Crime is
widespread. Armed groups operate within the state’s boundaries, but outside the control of
the government. Poverty is endemic”. KRASNER, 2000:1.



e manter a ordem politica interna, acabando, principalmente,
com a violéncia direcionada ao regime ou causada por

movimentos separatistas;
e manter a ordem publica e oferecer seguranca;

e controlar suas fronteiras e todo seu territdério, sem perder
controle sobre pedacos dele, ou manté-lo apenas sob

condicfes limitadas;

e manter funcionando sistemas legislativos e judiciarios
independentes, que gerem uma armacado legal legitima e

confiavel;

e prover educacdo, servicos de saude, infra-estrutura, vigilancia

ambiental, oportunidade econémica, etc®.

Outros projetos de pesquisa de destaque, levados a cabo por outras
comunidades da area de R.l. — usando a perspectiva de Woodward —,
tendem a dar menos énfase as questées de ordem e paz interna, que perdem
lugar para preocupacdes de Direitos Humanos ou de desenvolvimento
econdmico. O Fund for Peace, uma mistura de O.N.G. e think-tank americano
destinado a “prevencao da guerra e ao alivio das condigcBes que causam a

guerra”®, parece ter abracado amplamente as concepcbes de “seguranca

186

humana™ na sua definicdo de fracasso estatal, utilizada na elaboragdo anual

8 ROTBERG, 2003:1-7; 2004:1-10.
8 Fund for Peace.

% Conceito que visa colocar as pessoas no centro das preocupacdes de seguranca, em vez
dos Estados. Foi introduzido pelo relatorio de 1994 sobre o Desenvolvimento Humano do

39
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do “Iindice de Estados Fracassados” (Failed States Index) (Tabelas 1 e 2), um
catalogo amplamente utilizado como referéncia sobre o fracasso estatal tanto
na academia quanto nos Orgaos governamentais. Para chegar ao indice de
cada pais, sdo considerados doze indicadores, entre 0s quais “pressodes
demograficas”, “deslegitimacdo do Estado”, “crescimento econdmico desigual

entre grupos”, “violacdo de direitos humanos” e algo como uma “totalitarizacéo
do Estado”. Esse foco em questdes mais vinculadas as concepcbes de
seguranca humana permite colocar em posicdo elevada de fraqueza estatal
Estados como a Coréia do Norte, que dificilmente seria considerada um Estado
fracassado pelos padrbes adotados por Jackson ou Fukuyama, ja que, a

despeito de todos os problemas, é capaz de manter um controle efetivo sobre

seu territorio.

N&o por acaso, o “indice de Estados Fracassados” tem sido muito
bem-vindo por pensadores liberais. Alvaro Varga Llosa, por exemplo, afirmou
apos o lancamento do indice de 2005 que o problema ndo é a auséncia de
poder estatal; ao contrario, € poder e governo demais, e a “auséncia de direitos
baseados no individuo, protegendo as pessoas das ferramentas autoritarias

usadas durante o tempo pelas sucessivas facces para controla-las™®’.

De qualguer maneira, a despeito das variacbes de conceituagédo do
Estado fracassado — que ficam por conta das diferencas entre as definicbes

das funcbes tipicamente estatais —, ha um pressuposto comum a todos: a

Programa de Desenvolvimento das Nag¢des Unidas, e adotado pelo chamado Grupo de
Lysoen, composto pela Noruega, Canada e Japao. WOODWARD, 2005.

8 «The issue is not the absence of state power, but rather, the absence of individual-based
rights, protecting people from the authoritarian tool used by successive factions over time to
control them: too much government”. VARGAS LLOSA, 2005.
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Failed States Index 2005°%

1| Mounting Demographic V| Uneven Economic | IX| Widespread Violation of
Pressures Development along Group Human Rights
Lines
Il| Massive Movement of | VI| Sharp and/or Severe X| Security Apparatus as "State
Refugees and IDPs Economic Decline within a State"
IIl| Legacy of Vengeance - | VII| Criminalization or | XI| Rise of Factionalized Elites
Seeking Group Grievance Delegitimization of the State
IV| Chronic and Sustained |VIII| Progressive Deterioration of | XII| Intervention of Other States or
Human Flight Public Services External Actors
RANK COUNTRY | \ I im v v Vi \VII VIl IX X XI Xl TOTAL ‘
1 Cote d'lvoire 8 8 |7.7] 8.8 9 7719895194 | 9 9.1 10 106
2 Dem. Rep. of | g |94 9 | 7 |90 | 8|8 | 9 |91]87]91]10] 1053
the Congo
3 Sudan 8694|7891 9 |85]|9.2| 8.7 8 9.8 (87| 7.3| 104.1
4 Iraq 8 194,83|63|87|82|88|89 (82|84 10| 10 103.2
5 Somalia 9 8 |74163| 9 (83|98)| 10 (7.8 | 10 | 8.7 8 102.3
6 Sierra Leone 9 8 [ 7589|8710 (75|91 |87 |6.3|86]|98]| 102.1
7 Chad 8 19171183 9 8 | 8.9 9 9.1 7 94| 8 100.9
8 Yemen 7.8 8 | 64|82 9 [88]98|93 (64| 9 9.4 | 7.6 99.7
9 Liberia 9 7.8 73|81 9 10 | 75| 82 |82 |65 |79 10 99.5
10 Haiti 8.8 8 77134 9 |81|94|98 |87 |78|85] 10 99.2
11 Afghanistan 9 8 8 |74(88|75|81|81|79|82)| 8 10 99
12 Rwanda 9 7.8 8 86| 9 [9.2]95 5 8.3 5 89 | 8.2 96.5
13 North Korea 8 6 | 7.2]8.1 9 |9.6]98]| 9.7 9 8.3 8 3 95.7
14 Colombia 9 8 [6.9]9.2 9 7.1,198| 42 |82 |54]9.2 9 95
15 Zimbabwe 9 8 |64 |77 9 73179185 |75| 9 7.9 | 6.7 94.9
16 Guinea 9 6 |6.1] 10 9 |[45|97|75(81|81|92)|75 94.7
17 Bangladesh 84| 7 7.6 6 9 7419582 |85 8 8.7 6 94.3
18 Burundi 9 72 |71|138|88|78]|7.2 9 8375|186 | 10 94.3
Dominican
19 Republic 9 8 | 7185 9 6.8 68| 96 |9.2 7 9.2 | 4 94.2
20 Central African | o | 5 |gg| 3 | 7 | 9 |97| 8 |82]| 9 |10]| 7 | 937
Republic
21 Venezuela 8 8 | 68|76 9 [45(98|82 (91|78 |72|75 93.5
22 Bosnia and | ;| g |gg|57| 9 57|85 6 |73| 9 |87] 10| 935
Herzegovina
23 Burma/Myanmar {89 | 8 [ 6.3 | 8 9 |6.9]92 8 96| 9 (75| 3 93.4
24 Uzbekistan 6.5 8 | 6.8]|6.8 9 6 |91 5 9.6 9 94| 8 93.2
25 Kenya 9 8 |67(83|88|63|89|74 (85|84 (84| 4 92.7

TABELA | - Failed States Index 2005
(Fonte: Fund for Peace, 2005)

% Primeiras 25 entradas. Para a lista completa, vide Anexo A.
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Failed States Index 2006%°

1| Mounting Demographic | V| Uneven Economic | IX| Widespread Violation of
Pressures Development along Group Human Rights
Lines
Il| Massive Movement of | VI| Sharp and/or Severe | X| Security Apparatus as "State
Refugees and IDPs Economic Decline within a State"
IIl| Legacy of Vengeance - | VIl| Criminalization or | Xl| Rise of Factionalized Elites
Seeking Group Grievance Delegitimization of the State
IV | Chronic and Sustained |VIII| Progressive Deterioration of | XII| Intervention of Other States or
Human Flight Public Services External Actors
RANK COUNTRY I \ Il im v v Vi \VII VIl IX X XI Xl ToTAL ‘
1 Sudan 96197 (197]191(92|75]95|95 (9898|9198 1123
2 DRC 95]195(9.1| 8 9 |81 9 9 95198 9.6 | 10 110.1
3 Cote d'lvoire 8876198 |85]| 8 9 10 | 85 19419898 | 10 109.2
4 Iraq 89183]98|91(87|82|85|83|97(98]|9.7| 10 109
5 Zimbabwe 97189 (85| 9 92198 |89|95 (95|94 |85 | 8 108.9
6 Chad 9 9 85| 8 9 7.9 | 9.5 9 9.1194 |95 8 105.9
7 Somalia 9 8.1 8 7 75|85 | 10 10 {9.5] 10 | 9.8 | 8.5 | 105.9
8 Haiti 8.8 5188 8 8318419493 |96|94 |96 | 10 104.6
9 Pakistan 93193868189 7 85|75 (8591|191 |9.2| 103.1
10 Afghanistan 79196 |91 7 8 75| 8.3 8 8.2 8.2 8 10 99.8
11 Guinea 7572|8184 | 8 8 |91 9 8.1|8.1 9 8.5 99
12 Liberia 8 |93 7 71186 89|78 9 72 73|88 10 99
13 | Central African | g | 77188 |55|85(81| 9 | 8 |75|89| 8 |85 975
Republic
14 North Korea 8 6 [7.2]| 5 9 9598 | 95|95 |83 8 7.5 97.3
15 Burundi 9 9.1 7 67|88 (78|72 |85 |75|73|78] 10 96.7
16 Yemen 7.8 | 6.7 7 8.2 9 7.8 1188|8272 9 9.4 |75 96.6
17 Sierra Leone 85(79 (71|89 |87]| 9 8 8 7 7 | 77|88 96.6
18 Burma/Myanmar | 8.9 | 8.8 9 6 9 71192 | 82|98 9 8 3.5 96.5
19 Bangladesh 9 58195(85]| 9 7 9 75 |78|83]89 6 96.3
20 Nepal 85|48 |92 6 9.2 85|92 6.2 |91 9 9 6.7 95.4
21 Uganda 8 |92|78|57|84|75 8 8 8 85|79 |75 94.5
22 Nigeria 8 |159(91|185| 9 |54 9 83 |7.1]92 9 5.9 94.4
23 Uzbekistan 77158 |75|75|8.1 7 9.3 7 9319191 7 94.4
24 Rwanda 9.5 7 9 82 |7.2 8 |87]| 69 |77 5 8.9 | 6.8 92.9
25 Sri Lanka 8 [82]9.1]6.7 8 | 57|86 7 7.2 1185|8965 92.4

TABELA 2 - Failed States Index 2006

(Fonte: Fund for Peace, 2006)

% Primeiras 25 entradas. Para a lista completa, vide Anexo B.
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visdo de que certos paises, apesar de possuirem reconhecimento de jure como
Estados, ndo possuem as condi¢cdes materiais que 0s caracterizariam como um
Estado de facto, vivendo em condicdo de anarquia ou caos — seja politico,

social ou econdémico.

2.2. Percepcéao do fenbmeno

Essa idéia de anarquia ou caos prevalecente é, alids, bastante
importante na literatura sobre o fracasso estatal, tanto historicamente quanto
conceitualmente. Historicamente ela é importante porque essa literatura nasce
num periodo em que as tendéncias de reducdo do tamanho do Estado estavam
em alta — frutos do chamado “Consenso de Washington” —, e muitos viram
como um choque a idéia de que, enquanto se clamava pela reducdo do
tamanho do Estado, muitos paises mergulhavam-se numa situacdo de caos
devido a fraqueza dessa propria instituicdo — algumas vezes causada pela sua
propria reducédo; a percepgdo era de que 0 novo inimigo agora ndo era mais o
“despotismo” ou a interferéncia exagerada por parte das instituicdes estatais,
mas a anarquia e o desgoverno causados pela sua auséncia®. Um retrato
muito claro dessa percepcao € a afirmacao de Michael Ignatieff: “o problema da
intervengdo também precisa ser repensado no contexto de caos ao inves de

tirania”®*.

A idéia de anarquia perpassa praticamente todas as visfes de

fracasso estatal, tanto explicita quanto implicitamente. Como apontou

 FUKUYAMA, 2005:9-11.

%t «The problem of intervention also needs to be rethought in the context of chaos rather
than tyranny”. IGNATIEFF, 2004:305.
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Gourevitch, “pode-se encontrar a imagem de anarquia ou de representacdes
similares — caos, desordem, decadéncia, desintegracdo — em praticamente
todos os ensaios e livros sobre o assunto”®?. Por exemplo, Sebastian Mallaby
qualifica os Estados fracassados como “cadticos vacuos de poder”®®; Rotberg,
igualmente, afirma que o Estado fracassado “exibe um vacuo de autoridade” e
€ uma “mera expressao geografica, um buraco negro no qual caiu uma
sociedade politica”®*; Jackson, ironicamente, sugere que, nas fronteiras dos
Estados fracassados, deveriam ser colocadas grandes placas informando:
“Atencdo: esse pais pode ser perigoso para a sua satde”®. Mesmo fora do
debate mais restrito, pode-se perceber a associagdo entre caos e 0 fracasso
estatal nos autores que acabam se utilizando dessa terminologia: Samuel
Huntington, por exemplo, afirma em Clash of Civilizations, de 1996, que “o
enfraquecimento de Estados e o aparecimento de °‘Estados fracassados’
contribuem para uma quarta imagem de um mundo em anarquia”®®. Além
disso, a corrente utilizacdo, principalmente no discurso politico, de uma noc¢ao
“auto-explicativa” de Estado fracassado reflete claramente a idéia de anarquia,

tomada geralmente como evidéncia da existéncia do fracasso estatal.

A visdo de anarquia € significante porque ela espelha a percepcéo
de que o fendmeno do fracasso estatal é particularmente diferente de outros
fenbmenos politicos, como revolugbes ou guerras civis. Ele é entendido, na

verdade, como praticamente “apolitico”, porque entende que o “proprio

%2 «“One can find the image of anarchy, or related descriptors — chaos, disorder, decay,

disintegration — in nearly every essay and book on the subject’. GOUREVITCH, 2005:4.
%« _chaotic power vacuums...”. MALLABY, 2002:7.

% “A collapsed state exhibits a vacuum of authority. It is a mere geographical expression, a
black hole into which a failed polity has fallen”. ROTBERG 2004:9.

%« Warning: this country can be dangerous to your health”. JAKCSON, 1998:2.

% «The weakening of states and the appearance of ‘failed states’ contribute to a fourth
image of a world in anarchy”. HUNTINGTON, 1996:234.
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processo politico, associado com a idéia do Estado, entrou em colapso”®’ ou

mesmo nunca existiu; ndo ha disputa pela substituicdo de instituicbes através
de embate politico, ha apenas caos permanente. Nisso, a visdo de anarquia se
torna conceitualmente importante, pois vem revelar um outro pressuposto
comum a literatura sobre o fracasso estatal, que é sua explicacdo para o

fendmeno: a artificialidade do Estado fracassado enquanto Estado.

2.3. Explicacdo do fenbmeno

O conceito dual de estatidade empirica e juridica proposto por
Jackson e Rosberg em 1982 que, como ja visto, reflete-se amplamente —
conscientemente ou ndo — na percep¢do do fracasso estatal, serve também
de base a explicacdo do fendbmeno pela literatura voltada a este assunto. Se a
percepcao do fenbmeno se dava, contudo, pela sensacao de anarquia como a
caracteristica empirica do Estado fracassado, € na relacdo entre a estatidade
empirica, marcada por essa anarquia, e a estatidade juridica que se define a
explicacdo da causa do fenbmeno. Como se viu anteriormente, € corrente a
visdo de que certos paises, apesar de possuirem reconhecimento internacional
como Estados, ndo possuem as condicbes empiricas que caracterizam o
Estado moderno; eles sédo Estados de jure, mas nao de facto. Contudo, a idéia
de anarquia é um lado da moeda da falta de estatidade empirica, aquela que
marca sua percepc¢do; do outro lado, definindo a sua causa esta a idéia de
artificialidade do Estado. Os Estados fracassados séo percebidos como

artificiais, sustentados ndo por uma pré-condicdo empirica (como o seriam 0s

o7 “[Tlhe political process itself, associated with the idea of the state, has collapsed”.

GOUREVITCH, 2005:4.
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Estados bem sucedidos), mas pela propria sociedade internacional, que lhes
garante a existéncia através do reconhecimento. Os proprios Jackson e
Rosberg, falando especificamente sobre a Africa, afirmaram que “o Estado
juridico na Africa negra é uma unidade politica nova e arbitraria”®. Jeniffer
Milliken e Keith Krause refletem bem essa percepcdo ao colocarem que “a
charada ndo esta em como ou por que [os Estados fracassados] fracassam,
mas como e por que eles existem por fim"®. Curiosamente, essa artificialidade
€, ao mesmo tempo, definidora do Estado fracassado e a causadora do seu
fracasso: o Estado fracassado pode ser assim definido porque ele carrega o
estigma da artificialidade, por néo ter alcangado, em algum momento, replicar o
modelo ocidental de Estado; € por causa dessa artificialidade que o Estado vive
em anarquia — e, antecipando algumas das criticas ao conceito, é a
classificacdo desses Estados como artificiais que leva a prépria caracterizacdo

dos conflitos como anarquia, e vice-versa, num circulo vicioso™®.

7 7z

Essa artificialidade, € importante salientar, é historicamente
localizada pela literatura do Estado fracassado como um fendmeno tipico da
descolonizacdo, em especial dos desmantelamentos dos impérios europeus
apos as Primeira e Segunda Guerras; a percepcdo € de que foi a
descolonizacdo e a concesséo de independéncia aos antigos povos coloniais,
conduzidas de maneira “errada” no contexto da Guerra Fria, que geriram

Estados artificiais e, consequientemente, fadados ao fracasso'®. Jackson inicia

seu afamado “Quasi States" (1990) exatamente descrevendo uma conversa

% «The juridical state in Black Africa is a novel and arbitrary political unit’. JACKSON e

ROSBERG, 1982:14.

9 “[Tlhe puzzle is not how and why they may fail, but how and why they exist at all’.
MILLIKEN e KRAUSE, 2003:763.

1% GOUREVITCH, 2005:10.
191 RECORD, 2002:6.
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imaginaria, em 1936, com um servidor do Colonial Office britanico, que,
desacreditado das noticias que seu interlocutor traz do futuro, ndo consegue
entender como algumas possessodes coloniais tdo pouco preparadas para se
tornarem Estados conseguiram obter sua independéncia tdo prontamente, e
pensa se tratar de uma piada de mau gosto'®?. Os Estados fracassados, afirma

Jackson posteriormente,

“sd0 uma consequéncia do fim do império. Eles sdo um preco da
autodeterminagcdo irrestrita de antigas dependéncias —
geralmente coloniais. (...) Essa garantia pdés-colonial [de
independéncia] levou a existéncia um numero significativo de
Estados insubstanciais, ou marginais, ou mesmo nominais: o0 que,
por falta de termo melhor, podem ser chamados ‘quase-Estados’,
dos quais alguns claramente fracassaram, ou entraram em
colapso, e deixaram de ser ‘Estados’ em qualquer sentido
empirico significante do termo.”*%

Apesar de, na percepgdo do corpo tedrico do fracasso estatal, a
artificialidade que marca intrinsecamente os Estado fracassados ser percebida
como tendo raizes nos processos de descoloniza¢do, sua manifestacéo, por
um lado, e sua percepg¢édo, por outro, sdo entendidas como fenébmenos tipicos
do pés-Guerra Fria. Sua manifestacdo € assim percebida porque, embora o
Estado ja fosse essencialmente fracassado, devido a sua artificialidade’®, a
l6gica da Guerra Fria garantiu-lhes a viabilidade e lhes permitiu disfarcar essa

fraqueza, ja que, durante o periodo do conflito soviético-americano, eles foram

amplamente mantidos por um dos lados disputantes, através de infusdes de

102 JACKSON, 1990:13-6.

103 weFajled states’ are a consequence of the end of empire. They are a price of unrestricted
self-determination of former - usually colonial - dependencies. (...) That post-colonial
international guarantee has brought into existence a significant number of insubstantial or
marginal or even nominal states: what for lack of a better term might be called “quasi-
states” of which some have clearly failed, or collapsed, and cease to be “states” in any
significant empirical meaning of the term”. JACKSON, 1998:3.

104 «Os ‘Estados fracassados’ sdo simplesmente mais claramente evidentes hoje”. (“’Failed
states’ are simply more clearly evident today”.) JACKSON, 1998:3.
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dinheiro, ajuda militar, ou até pela propria inibicdo que a ordem internacional
impunha aos conflitos territoriais na periferia'®. O fim da Guerra Fria tirou
esses Estados das preocupacfes de seguranca direta das poténcias — e da
superpoténcia, em especial —, e, acabando conseqientemente com a custosa
necessidade de manutencao de regimes do apoio ao desenvolvimento, a fim de
que esses Estados ndo caissem na area de influéncia contraria, deixou tais
Estados a suas préprias contas. Esse raciocinio, em geral, na literatura sobre o
Estado fracassado, vale ndo apenas para as ex-colonias africanas e asiaticas
da Europa ocidental, mas também para os novos Estados europeus e asiaticos
resultantes do desmantelamento do império soviético, também artificiais —
frutos de uma descolonizagédo feita praticamente nos mesmos moldes das
descolonizacdes européias — e largados a sua prépria sorte’®. Essa visdo do
fim da sobrevida ganha pelos Estados fracassados durante a Guerra Fria pode
ser jA percebida no artigo de Helman e Ratner, reconhecido pela literatura
como um dos primeiros escritos mais relevantes sobre o tema no pés-Guerra

Fria:

“Enquanto durou, a Guerra Fria prolongou a viabilidade de alguns
dos novos Estados independentes e outros do Terceiro Mundo.
Paises com economias e governos seriamente subdesenvolvidos
receberam robustas infusdes de ajuda de seus antigos senhores
coloniais, assim como das superpoténcias.”**’

% Entre outros, ver HELMAN e RATNER, 1992; HERBST, 1996; JACKSON, 1998;
CARMENT, 2003.

1% GRZYMALA-BUSSE e LUONG, 2002:532.

07 “While it lasted, the Cold War prolonged the viability of some of the newly independent
and other Third World states. Countries with seriously underdeveloped economies and

governments received hefty infusions of aid from their former colonial masters as well as
from the two superpowers”. HELMAN e RATNER, 1992:5.



Jeffrey Herbst, na mesma linha, comeca a dar indicios também do
porqué de ndo apenas a manifestacdo do fendmeno, mas também sua

percepcéao, terem se desenvolvido apenas com o fim da Guerra Fria:

“Foi relativamente facil manter as aparéncias nos anos 60 e 70. A
maioria das economias africanas crescia, animada pelo
crescimento econdmico global e pelos relativamente altos das
commodities basicas, cuja exportacdo era a base da maior parte
das economias formais. A competicdo estratégica global entre os
Estados Unidos e a Unido Soviética também desencorajava
ameacas aos tracados dos Estados na Africa ou em qualquer

parte. (...) Finalmente, nenhum desafio intelectual foi feito a

suposicdo imediata da soberania pelos Estados africanos.”*®

Essa falta de desafio intelectual reflete a explicacdo da literatura
sobre a auséncia de percepcao de que os novos Estados, a despeito de n&o
demonstrarem sua caracteristica de fracassados devido aos fatores historicos
mencionados, eram ja intrinsecamente fracassados. Como sugere Daniel
Lambach, a fraqueza dos Estados recém-independentes era genericamente
entendida como uma situacdo natural dos processos de descolonizacgéo, e
seria corrigida com o tempo, devido a formagdo de burocracias mais
preparadas, 0 enraizamento e a profissionalizagcéo das instituicées estatais, a
tomada de controle do territério e o desenvolvimento econdmico®®. Com a
descolonizacdo, “assumiu-se prontamente que 0s novos Estados tomariam
caracteristicas que caracterizaram anteriormente a soberania”, nas palavras de

Herbst, como o controle fisico sobre os seus territorios, presenga administrativa

198 «[11t was relatively easy to maintain appearances in the 1960s and 1970s. Most African

economies were growing, buoyed by global economic growth and relatively high prices for
basic commodities, export of which formed the basis of most of the formal economies. The
global strategic competition between the United States and Soviet Union also discouraged
threats to the design of states in Africa or elsewhere. (...) Finally, no intellectual challenge
was made to the immediate assumption of sovereignty by African states”. HERBST,
1996:122.

199 | AMBACH, 2005:3.
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e a formacao de lealdade da populacdo ao novo Estado™?. A década de 1990
assistiu a derrocada desse entendimento: “a historia desmentiu essa teoria [de
que a fraqueza passaria com o0 desenvolvimento], em muitos casos
tragicamente”*'!; com a continuidade de algumas disputas e, principalmente, o
surgimento de outras sufocadas pelas imposi¢cdes da Guerra Fria, ganha vigor
a idéia de que essa condicdo de fraqueza €, na verdade, cronica nesses
paises, e que seus problemas ndo s&o, enfim, de desenvolvimento e

progresso, mas tém uma causa mais essencial, que € a artificialidade desses

Estados.

As idéias de Herbst apontadas acima comecam a dar indicios de
umas das caracteristicas da artificialidade do Estado apontadas pela literatura;
de uma delas apenas, porque, apesar do diagnéstico da artificialidade do
Estado estar no cerne do conceito do Estado fracassado, suas caracterizagdes
variam muito. Assim como, quando se discutiu a percepcdo do fendmeno,
percebeu-se que havia uma base Unica na visdo de que os Estados néo
perfazem as fungbes percebidas como tipicamente estatais, e uma
multiplicidade de definicdes especificas que variam de acordo com a definicdo
de maior ou menor abrangéncia das fungbes percebidas como tipicamente
estatais, também com relacdo a causa do fendbmeno isso se passa. A toda a
literatura sobre o Estado fracasso € comum a caracterizacdo da causa do
fracasso devido a artificialidade do Estado; as distingbes especificas, porém,

existem, e se dardo em relacdo as caracteristicas dessa prépria artificialidade.

110 “[Nt was immediately assumed that the new states would take on features that had

previously characterized sovereignty, most notably unquestioned physical control over the
defined territory, but also an administrative presence throughout the country and the
allegiance of the population to the idea of the state. Implicitly, the granting of sovereignty to
the new nations also suggested that every country that gained freedom from colonization
would be politically and economically viable”. HERBST, 1996:121-2.

1 “History disconfirmed that theory, in some cases tragically”. LAMBACH, 2005:4.
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Estas distincdes sdo importantes porque, em geral, as diversas proposi¢oes de
solucéo do problema do fracasso estatal refletem em si as visdes que se tém

das causas especificas desse fracasso.

A primeira concepcdo especifica de artificialidade do Estado,
apontada por grande parte da literatura esta vinculada a idéia de que as
fronteiras dos Estados poés-coloniais estdo tracadas em desacordo com sua
realidade étnica, respeitando ndo as divisbes de identidade primitivas, mas sim
as demarcac0es feitas durante o dominio imperial, cujo objetivo era outro que
ndo o da formacdo de Estados nacionais. Essa visdo de artificialidade das
fronteiras aplica-se mais amplamente, em geral, ao caso da Africa, mas nao
exclusivamente: também se vé essa nocdo aplicada a alguns Estados
fracassados da Europa (frutos da descolonizacdo dos impérios Austro-Hungaro
e, posteriormente, do soviético) e da Asia (impérios europeus e também do
soviético). A concepcgdo de que as fronteiras foram estabelecidas de forma
artificial, pois desrespeitando as realidades étnicas, é, na verdade, bastante
usual, e reflete-se correntemente nas descricbes de alguns dos grandes
momentos de definicdo de fronteiras, como as Conferéncias de Berlim (1884-
5)'2 ou de Paris (1919)*2. Na literatura do fracasso estatal, essa explicacdo
aparece ja no artigo de Jackson e Rosberg: “[a]penas raramente um territério
colonial refletiu o formato e a identidade de uma fronteira socio-politica africana

preexistente”**,

112 FERRO, 1996:101.
113 KISSINGER, 1996:207.

14 “Only rarely did a colonial territory reflect the shape and identity of a preexisting African
sociopolitical boundary”. JACKSON e ROSBERG, 1982:14.
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Essa explicacdo esta arraigada em uma concepcéo especifica das
teorias de formacdo do Estado que propde que o0 senso de nacionalidade ou,
no minimo, de identidade étnica, € um componente necessario para a formacao
de um Estado, ao qual antecede e de que, em geral, funciona como motor.
Como coloca John Hutchinson, na linha de renomados tedricos da
nacionalidade como John Smith, “as nacfes ndo sdo a consequéncia dos
Estados; ao contrario, elas sdo construidas sobre identidades étnicas mais
antigas, as quais geralmente conduzem ao desenvolvimento politico”***. Logo,
um Estado fundado em um territério estabelecido por terceiros, em desrespeito
as tais identidades étnicas, sdo consequentemente artificiais e fadados ao

fracasso. Como coloca Stephen Del Rosso Jr,

“com suas fronteiras artificialmente estabelecidas, que ignoraram
reivindicacbes étnicas e tribais, e sua falta de controle

administrativo e coesao, nao era realista tentar criar essas novas

entidades independentes & imagem do ideal ocidental.”**®

Uma outra parte da literatura, no entanto, baseia-se em uma outra
gama de teorias de formacdo do Estado contrarias as propostas por Smith e
Hutchinson. Essas concepc¢des, apoiadas, entre outros, por tedricos como
Charles Tilly ou Michael Mann*'’, sustentam que, ao contrario, a nacdo é uma
consequéncia da ascensdo do Estado territorial centralizado moderno,
principalmente a partir do século XIX*®, Para os que seguem essa linha, os

Estados pds-coloniais sao artificiais ndo porque foram criados em desrespeito

115 “[Nlations are not the outcome of states; rather they are built on older ethnic identities,

which often drive political development’. HUTCHINSON, 2003:7.

Y8 “With their artificially-established borders that ignored ethnic and tribal claims and their
lack of administrative control and cohesion, it was unrealistic to attempt to create these
newly independent entities in the image of a Western ideal’. DEL ROSSO JR., 1995:197.

17 apud HUTCHINSON, 2003:6.
118 HUTCHINSON, 2003:6.
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as linhas étnicas ou socio-politicas “originais” ou anteriores a colonizacdo, mas
sim porque ndo conseguiram fomentar um sentimento nacional que se
traduzisse na lealdade de grande parte dos suditos ao Estado-nacional que os

representasse.

Ambas as vertentes da literatura, ndo obstante, dividem alguns
entendimentos acerca da relacdo entre o Estado e a identidade nacional —
quer seja esta anterior ou posterior aquele — que marcam a explicacdo do
fracasso estatal. Alguns autores entendem a identidade nacional como sendo
um componente natural do Estado, e intrinsecamente ligado a ele; o Estado €,
em sua configuracdo moderna, a expressao politica de uma nacdo que o
sustenta, legitima e orienta. Logo, se Estado e nacao estabelecem entre si,
segundo a visdo desse segmento, tal relacdo de necessidade mutua —
principalmente do primeiro em relagcdo ao segundo —, um Estado cuja
existéncia ndo € legitimada naturalmente, isso €, pela lealdade de uma nacgéo

é, consequientemente um Estado artificial'*°.

Uma segunda concepcdo especifica da artificialidade do Estado
guarda alguns pontos em comum com a idéia previamente apresentada da
incapacidade dos novos Estados de terem desenvolvido nagbes que
substituissem as anteriores filiagdes étnicas ou familiares. Alguns autores
sustentam sua visao da artificialidade do Estado na né&o replicagdo por parte
destes, durante sua formacao, das “regras historicas” que definiram a formacéao
institucional do Estado moderno no ocidente, especialmente na Europa.
Cameron Thies, por exemplo, sugere que s&o quatro as atividades levadas a

cabo durante a formacdo dos Estados ocidentais: a atividade bélica e o

119 CHRISTOPHER, 1997:92; THIES, 2004:58.
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envolvimento em guerras, com fim de neutralizar os oponentes externos; a
pacificacdo dos oponentes internos, através de sua eliminacdo ou de sua
insercdo; a protecdo daqueles que apdiam sua existéncia frente a inimigos
externos; e a extracdo de recursos para seu custeio™®. Desses todos, a guerra
€, em geral, entendida como o principal motivador da formacdo do Estado
ocidental: como afirmou Charles Tilly, “a guerra fez o Estado, e o Estado fez a
guerra”*®'. Foi a guerra que fomentou as outras atividades, oferecendo um
inimigo comum as forcas internas — estimulando, assim, sua unificacdo e
deslegitimando os grupos de oposicdo —, levando ao desenvolvimento de um
aparato militar que garanta a protecdo do grupo nacional e, finalmente,
oferecendo uma justificativa legitima para a penetracdo do Estado na

sociedade visando & apropriacdo de parte de seus recursos*?%.

Assim, os Estados pés-coloniais sao, para esse segmento da
literatura, vistos como artificiais por ndo terem desenvolvido tais atividades que
sdo percebidas como tendo caracterizado a construcdo dos Estados “tipicos”
no ocidente: a extracdo, a protecdo e, sobretudo, a guerra. A explicacao
apontada pela literatura para esse nao desenvolvimento das atividades naturais
passa, algumas vezes, pela incapacidade das elites locais de replicarem o
modelo institucional ocidental; no entanto, prevalece a visdo — a qual, em
geral, justifica a anterior — de que 0s novos Estados foram de certa forma
“impedidos” de replicarem esse modelo por terem surgido numa ordem

internacional extremamente peculiar, como é a ordem do p6s-Segunda Guerra,

120 THIES, 2004:54-5.

2L “War made the state, and the state made war’. Tilly, “Reflections on the History of
European State-making”, 1975. Apud HERBST, 1990:117.

122 Tilly, “Reflections on the History of European State-making’, 1975. Apud FUKUYAMA,
2005:54.



na qual vigora um virtual congelamento de fronteiras que gera, assim, um
ambiente externo razoavelmente seguro para os novos Estados, que perdem

0S incentivos que a ameaca externa geraria a sua construcao.

O papel que a maioria dos autores dessa perspectiva da a ameaca
exterior e, consequentemente, a guerra como componentes fundamentais a
formacdo natural dos Estados €, na verdade, de enorme importancia — nao
para menos, essas teorias de construcdo de Estados sdo conhecidas como
“predatorias”. Herbst, por exemplo, sugere que a propria falta do
desenvolvimento da identidade nacional, levantada anteriormente, € fruto da
auséncia de ameacas externas significativas ou de guerras, que proviessem 0
estimulo para a unido das fac¢fes internas e a ultrapassagem das lealdades
indigenas'?®®, e se questiona se existe, afinal, vias pacificas para a
consolidacdo estatal*?*. Michael Desch, em seu artigo intitulado justamente
“Guerra e Estados Fortes, Paz e Estados Fracos?” (War and Strong States,
Peace and Weak States?), traca claramente um resumo de como a auséncia
de ameaca “desvirtuou” os Estados poés-coloniais do modelo tradicional

ocidental:

“Os Estados do Terceiro Mundo nao experimentaram,
historicamente, o mesmo desafiador ambiente de ameacas
externas (apesar de que eles freqlientemente enfrentaram
ameacas internas significativas), e suas estruturas estatais
acabaram sendo bastante diferentes. (...) Em geral, os Estados do
Terceiro Mundo tem governos fracos, pouco controle efetivo da
economia (a despeito dos seus frequentes esfor¢cos para controlar
grandes partes dela), um nivel baixo de institucionalizacao politica
e uma instabilidade politica crénica. A auséncia de guerra e de

'** HERBST, 1990:130-1.
124 «Are there peaceful routes to state consolidation?” Ibid., 132..
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sérias ameacas externas no momento de seu surgimento como
novos Estados pode explicar muito disso.”*?°

Uma outra parte da literatura do Estado fracassado apresenta uma
concepcdo de artificialidade que reflete alguns tracos dessas idéias. Para
alguns autores, os Estados pds-coloniais realmente nao reproduziram o modelo
de desenvolvimento do Estado ocidental; mas, ao contrario, entende-se que
eles nao precisavam té-lo reproduzido as préprias custas, apos suas
independéncias. Sua visdo do colonialismo identifica-se, muitas vezes, com a
mission civilizatrice a que se auto-atribuiam os impérios coloniais'®, que
deveria ter desenvolvido o0 modelo estatal sobre aquelas estruturas nativas,
criando e solidificando suas instituicbes, ensinando suas praticas, enfim,
preparando essas colbnias para sua independéncia e sua insercdo na
comunidade internacional — esse era o “fardo do homem branco”*?’. Contudo,
o desenvolvimento civilizatério é visto como tendo sido interrompido pela
mobilizacdo internacional pela descolonizacdo no poés-Segunda Guerra,
sustentada pelo crescimento das idéias de auto-determinacdo e pela presséo
pela descolonizacdo feita por parte tanto das superpoténcias quanto da

periferia, no &mbito da ONU*?%,

O que desvirtuou o Estado pés-colonial de atingir a condicdo de um
Estado pleno foi, assim, a forma abrupta com que se derrubou a

responsabilidade pelo desenvolvimento de um Estado moderno sobre aquelas

125 Grifo nosso. “Third World states historically have not experienced the same challenging
external threat environment (although they have often faced significant internal threats), and
their state structures have turned out to be quite different. (...) Generally, Third World states
have weak governments, little effective control of the economy (despite frequent efforts to
control large parts of it), a low level of political institutionalization, and chronic political
instability. The absence of war and serious external threats at the time of their emergence
as new states may explain much of this”. DESCH, 1996:242.

126 ver, por exemplo, CAETANO, 1976:18-22.
12" FERRO, 1996:39-42.
128 HERBST, 1996:121.



sociedades, as quais ainda ndo estavam preparadas para recebé-lo — a
“descolonizacdo atropelada”’, como chamou Marc Ferro'®®. As indagacdes
feitas pelo servidor imaginario do Colonial Office britanico em 1936, na
conversa fantasiada por Jackson em seu “Quasi States” (1990), retratam bem

esse pensamento:

"Ele pergunta como foi possivel descolonizar tdo rapidamente ao
redor do mundo? (...) Ele insiste em querer saber como a
independéncia pdde ser concedida a tantos povos coloniais em
estagios variados de desenvolvimento. Como eles se tornaram téao
rapidamente familiares com a linguagem, as instituicdes e as
técnicas da auto-governanca moderna? Eles estavam preparados
para a transferéncia de poder? (...) Todas as colbnias estavam
desenvolvidas ao ponto de serem capazes de se auto-
governarem?" %

Uma outra sessdo bastante abrangente da literatura oferece,
contudo, uma visdo diferenciada, tanto do papel da colonizagdo, quanto da
natureza das sociedades colonizadas, que culmina numa justificativa diferente
para a artificialidade dos Estados atuais em grande parte da periferia: o
problema nao foi largar esses Estados, despreparados, a propria sorte apés
sua independéncia; ao contrario, € a imposi¢cdo de um modelo especifico de
organizacdo social — o Estado ocidental —, desde a colonizacdo, a
sociedades historicamente dotadas de culturas politicas diferentes; o problema
foi a insisténcia da comunidade internacional em “construir a ‘parafernalia

externa da estatidade [ocidental]’ (sic/) em uma base social, politica e

129 FERRO, 1996:3809.

130 »te asks how it was possible to decolonize so soon throughout the world? (...) He
persists in wanting to know how independence could be granted to so many different
colonial peoples at various stages of development. How did they so quickly become
conversant with the language, institutions and thechniques of modern self-government?
Were they prepared for the trasger of power? (...) Were all the colonies developed to the
point of being capable of self-government?" JACKSON, 1990:13-4.
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"131 0 Estado é, assim, artificial

econOmica decididamente n&o-ocidental.
porque € imposto, a partir do exterior, sobre outras formas “naturais” de
organizacao politica que o antecedem, as quais ainda se mantém por sob ele e
cujas manifestacbes |he minam a existéncia. A manutencdo do Estado
enquanto modelo, em constante confronto com as formas nativas de
organizacao politica, €, portanto, a real responsavel pelo grande sofrimento das
populacdes da periferia’®?. Essa visdo de artificialidade é bastante corrente nas
andlises do fracasso estatal principalmente na Africa, onde se entende que o
modelo de Estado ocidental veio a substituir, ainda durante a colonizacéo, as

estruturas politicas tradicionais do continente, as quais, no entanto,

permanecem latentes. Clapham sintetiza bem essa concepcéo ao afirmar que

“[o]s problemas domésticos centrais da formacao de Estados em
muito da Africa tropical foram, assim, de cultura politica e,
notavelmente, da dificuldade de adaptar culturas profundamente
sintonizadas com seus proprios ambientes aos desafios muito
diferentes envolvidos na geréncia de Estados do tipo que foram
impostos através do colonialismo.”**?

Esses padrdes de organizacdo politica pré-coloniais sdo entendidos
como similares aos modelos politicos vigentes na Europa durante a ldade
Média, nos quais os sistemas de autoridade e de lealdade eram organizados
em diversos niveis, e exercidos principalmente sobre pessoas, ainda que, de

134

certa forma, territorialmente organizadas™". Igualmente, em muitas partes da

131 «__to construct ‘the outward paraphernalia of [Western] statehood’ on a decidedly non-

Western social, political, and economic base”. DEL ROSSO JR, 1995:197.

%2 | ongman, “Remarks at the Conference on State, Market and Democracy in Africa”,
1998. Apud JOSEPH, 2003:14.

133 «“The central domestic problems of state formation in much of tropical Africa have thus
been ones of political culture and notably the difficulty of adapting cultures deeply attuned
fo their own environments to the very different challenges involved in managing states of
the kind that were imposed on the continent through colonialism”. CLAPHAM, 2004:85.

134 OSIANDER, 2001:271-4.
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periferia — especialmente na Africa —, vigoravam sistemas nos quais a
autoridade politica era bastante difusa. Herbst apresenta, por exemplo, o caso

dos sistemas nativos da Africa:

“[a] soberania pré-colonial tinha duas caracteristicas radicalmente
diferentes da soberania exercida na Africa moderna. Primeiro, em
grandes partes da Africa pré-colonial, o controle tendia a ser
exercido sobre pessoas e ndo sobre terra. A terra era abundante e
as populacbes eram escassas sobre o solo. (...) O segundo
aspecto notavel das préaticas politicas pré-coloniais era de que a
soberania tendia a ser compartilhada. Nao era inusual para uma
comunidade ter obrigacbes nominais e lealdade a mais de um
centro politico.”*®

Como se pode perceber, a visdo de artificialidade do Estado pés-
colonial é, de qualquer maneira, corrente na percep¢do da literatura sobre o
Estado fracassado: seja ela caracterizada pelo desligamento entre etnia ou
nacionalidade e o Estado, ou pelo descumprimento de regras historicas, ou
pela imposicdo do modelo estatal sobre sociedades despreparadas ou
culturalmente distintas, a percepcao da literatura é de que os novos Estados
sdo artificiais por ndo corresponderem a uma — oOu, COMO acontece né&o
raramente, mais de uma — dessas concepc¢des do que deveria ser o caminho
natural de um Estado. Ao contrario, os Estados fracassados foram criados e

mantidos de fora para dentro, num “fiat administrativo”'3®

internacional que
respondeu as vontades da comunidade internacional — o0s novos Estados

incluidos —, e néo as realidades internas dos referidos Estados.

3% «pPrecolonial sovereignty had two features radically different from sovereignty exercised

in modern Africa. First, in large parts of precolonial Africa, control tended to be exercised
over people rather than land. Land was plentiful and populations thin on the ground. {(...)
The second notable aspect of precolonial political practices was that sovereignty tended to
be shared. It was not unusual for a community to have nominal obligations and allegiances
to more than one political center’. HERBST, 1996:127-8.

1% HERBST, 1996:121.



O nascimento desses novos Estados teve, assim, uma série de
motivacdes externas, todas elas ligadas muito fortemente a l6gica da politica
internacional do pds-Segunda Guerra e, particularmente, da Guerra Fria: o
fortalecimento das tendéncias defensoras da autodeterminacdo dos povos,
aliado a instrumentalizacdo da disputa entre os Estados Unidos e a Unido
Soviética, levada a cabo, no ambito das Nac¢Ges Unidas, por diversos paises da
periferia em prol da descolonizacdo — a fim de aumentarem seu poder de
barganha, através do crescimento de seu grupo na Assembléia Geral —, levou
a perda da legitimidade internacional dos impérios coloniais e de sua
justificativa moral para a manutencdo de sua dominacdo®’; a intervencdo
formal desses paises, bem como das poténcias, nos conflitos coloniais, através
do financiamento e treinamento dos rebeldes, ou mesmo de sua atuacéo
militar; contribuiu em muito para o abalo das estruturas dos impérios coloniais;
em conseqléncia, assistiu-se a elevacao dos custos politicos e financeiros de
manutencdo dos impérios coloniais, ab mesmo tempo que 0s ganhos com sua
exploragdo pesavam cada vez menos na riqueza nacional, que passava a ser
influenciada muito mais pelas relaces entre os paises industrializados™®. A
partir das primeiras descolonizacbes, entrou-se num circulo vicioso: quanto
mais se descolonizava, mais forte ficavam as pressdes pela descolonizacdo

total.

A manutencgdo desses Estados foi também, ao ver da literatura sobre
o Estado fracassado, marcada pela légica da Guerra Fria, durante a qual a

comunidade internacional — e, principalmente, as principais poténcias —

137 CHRISTOPHER, 1997:92.

138 CLAPHAM, 2004:82. Clapham sugere, ainda, que para alguns impérios coloniais menos
desenvolvidos, como Portugal ou a Unido Soviética, o colonialismo era ainda uma fonte
importante de recursos e, portanto, sua manutencdo era uma questdo mais delicada.
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atuaram largamente no sentido de garantir a ordem e sua influéncia na
periferia. Essa atuacdo se desenvolveu através de mecanismos legais, politicos
ou econdmicos, como infusdes de dinheiro, ajuda militar e inibicdo aos conflitos
territoriais na periferia®*®, chegando ao congelamento legal de grande parte das
fronteiras internacionais™®°. Assis Malaquias defende que as préprias missdes
de manutencéo de paz das Nac6es Unidas (UNPKO) na Africa ndo fazem outra
coisa sendo permitir a sobrevivéncia de “Estados quebradicos e inviaveis”
naquela regido, servindo apenas para “promover e sustentar o sistema

Westfaliano em uma regido periférica”*.

Desse modo, enquanto a
desconexdao entre nacdo e Estado, o ndo seguimento das "regras historicas" de
formacao dos Estados, ou a discrepancia entre o modelo estatal e o nivel de
desenvolvimento ou a cultura politica das sociedades pds-coloniais perpassam
a compreensao de artificialidade em seu ambito interno, em seu ambito externo
essa compreensdo € marcada pelo entendimento da responsabilidade da
comunidade internacional pelo fen6meno, ao promover e garantir a existéncia

de Estados apenas de forma legal, desconsiderando as caracteristicas

empiricas que deveriam marcar a existéncia de um Estado natural.

Desse modo, assim como a manifestacdo e a percepcdo do
fendbmeno do fracasso estatal sdo entendidos pela literatura sobre o Estado
fracassado como tipicos da Guerra Fria, também a parte externa de sua causa
0 é: o Estado artificial, cujo reconhecimento é definido simplesmente por uma

decisdo juridica externa, é percebido com sendo uma aberracdo da Guerra

139 Entre outros, ver HELMAN e RATNER, 1992; HERBST, 1996; JACKSON, 1998:
CARMENT, 2003.

190 ZACHER, 2001:230.

L “UN peace operations allow brittle and nonviable African states to survive in the short
term. (...) UN peace operations in Africa succeed mainly in promoting and sustaining the
Westphalian system in a peripheral region”. MALAQUIAS, 2002:416.
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Fria'*?, quando questdes conjunturais impediram que os fatores empiricos
determinassem os critérios de estatidade, ao contrario da prética internacional
classica, na qual o reconhecimento externo é conquistado por comunidades
politicas que alcancaram o modelo esperado de Estado para ser considerado
por seus pares, entdo com uma acgao juridica, como um membro de facto da
comunidade internacional — o que Jackson chama de "soberania positiva"'*®
—; “o direito internacional classico é, assim”, como coloca o referido autor, "o
filho e ndo o pai dos Estados™**. Desde o fim da Segunda Guerra e o inicio da
Guerra Fria, ao contrario, a comunidade internacional vém repudiando esse

antigo modelo em beneficio de outro, a "soberania negativa"**

, ho qual os
Estados s&o reconhecidos ou ignorados "arbitrariamente” pela comunidade
internacional — no sentido do reconhecimento se dar a total despeito de sua
realidade empirica —: em 1982, Jackson e Rosberg ja levantavam os casos
das bantustdes sul-africanos como Bophuthatswana, Transkei, Ciskei e Venda,
0S quais, apesar de reunirem as mesmas caracteristicas empiricas de outros
territérios africanos internacionalmente reconhecidos, como o proprio enclave

do Lesoto, ndo eram reconhecidos como Estados a n&o ser pela Africa do

Su|l46

2.4. Solucdes para o problema

A visao corrente da literatura sobre o fracasso estatal, de que a

ordem internacional da Guerra Fria propiciou o0 surgimento de Estados

192 MALLABY, 2002:2.

143 JACKSON, 1990:50-3.

144 »Classical international law is therefore the child and not the parent of states". Ibid., 53.
Y Ibid., 42-9.

146 JACKSON e ROSBERG, 1982:13-4.
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artificiais, através do reconhecimento internacional de Estados que né&o
perfaziam as condicfes ideais do modelo de Estado ocidental, restabelece, por
conseguinte, na raiz da causa do problema o desligamento entre a realidade
juridica do sistema de Estados e a sua realidade empirica; ao mesmo tempo,
contudo, ao apontar suas causas como préoprias da ordem internacional da
Guerra Fria, ela estabelece a temporalidade do fendmeno, permitindo que, com
término do conflito americano-soviético no inicio da década de 1990, uma nova
ordem se estabeleca, na qual novas correlacdes entre a estatidade empirica e
a juridica, bem como novas abordagens dessas, possam ser propostas a fim

de se solucionar o problema.

Nesse sentido, a literatura sobre o Estado fracassado esta unificada
ao perceber uma discrepancia entre a realidade empirica e a realidade juridica;
nao obstante, a literatura se divide novamente, nesse ponto, sobre como
responder a esse problema: se adequando a realidade empirica a realidade

juridica, ou, ao contrario, adequando a realidade juridica a realidade empirica.

As variacbes de resposta sobre um problema correspondem
logicamente as percep¢cbes que se manifestam sobre suas causas. Na
literatura do Estado fracassado repete-se esse mesmo padrao légico. O tipo de
resposta para o problema dos Estados fracassados corresponde, em geral, as
visdes que se tém das causas desse fracasso: aqueles que entendem que a
artificialidade do Estado é marcada pela sua incapacidade de fomentar, apds a
independéncia, a criagdo de uma unidade nacional ou o desenvolvimento de
burocracias e estruturas estatais tendem, geralmente, a propor solugdes que
passam pela adequacdo da realidade empirica a juridica, respeitando o atual

ordenamento legal do sistema internacional, o tragado e a existéncia dos atuais
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Estados, mas agindo no sentido de leva-los a desenvolverem as qualidades
estatais empiricas de que eles carecem. De modo diferente, a outra parte da
literatura, que entende que o ordenamento politico (estatal ou ndo) de uma
sociedade deve corresponder aguelas suas realidades que entender serem
colocadas a priori — como o delineamento étnico ou nacional, ou a cultura
politca — sustentam, em geral, que a resposta deva passar por uma

adequacao da realidade juridica a empirica.

E importante salientar, contudo, que mesmo entre aqueles que
defendem o refor¢co da estatidade empirica a fim de que ela se adapte a atual
realidade juridica, ha muitos que sustentam também alguma alteracéo do atual
ordenamento legal internacional. Esses autores reforcam a idéia de distin¢ao,
dentro do conceito amplo de soberania internacional, entre o conceito
especifico de “soberania legal internacional”, que dispde sobre a existéncia
juridica do Estado lés a Iés a seus pares e sua consequente capacidade de
firmar acordos, e 0 conceito especifico de “soberania westfaliana” ou
“soberania vateliana”, que dispde sobre o direito estabelecido, a partir da Paz
de Westfalia de 1648, de autonomia e de nao-intervencdo™*’. Essa distincdo é
importante porque ela relativiza, nas solugcdes propostas por essa linha de
autores, o impacto da violagdo da soberania internacional do Estado frente a
resposta proposta: apenas a soberania westfaliana seria violada — de forma
temporaria —, j& que se respeitaria a existéncia juridica do Estado. Essa nogéo
se reflete, por exemplo, nas idéias de Keohane, ao afirmar que “a soberania
deve ser ‘desempacotada’ (...). Alguns aspectos da soberania deveriam ser

mantidos, mas outros sao obstaculos a eventuais sucessos e deveriam ser

147 KRASNER, 2000:2.
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descarregados”**®. A relativizacdo temporaria da soberania internacional é, por
seu lado, condizente com a propria explicacdo que a literatura sobre o Estado
fracassado da ao fenbmeno do fracasso estatal, o qual €, como se viu,
parcialmente imputado ao reconhecimento internacional desses Estados,
acompanhado pela sua consequente dotacdo dos direitos a autonomia e a nao-
intervencao. Assim, seria dificil conceber solucbes para esse problema que nao
passassem por alguma revisdo, ainda que temporaria e limitada, dessa ordem
legal internacional que é vista como uma das causas principais do fendmeno

do fracasso estatal.

Desta maneira, as propostas de reforco da empiricidade do Estado
fracassado visam sua adequacdo a realidade juridica internacional, mas
permitem, para tanto, sua relativizacdo. Tais propostas estdo fortemente
ancoradas, em geral, naquelas explicagcbes que percebem as causas da
artificialidade do Estado fracassado em sua incapacidade historica de replicar
ou de desenvolver as qualidades que marcam o Estado moderno, seja em
termos institucionais ou da relacdo entre nacdo e Estado, os quais se
traduzem, em termo de resposta, naquilo que se entende modernamente pelos
conceitos de “construcdo de Estados” (state building) e de “construcdo de
nacdes” (nation building), respectivamente. Francis Fukuyama sugere que a
distincdo entre os termos “construcédo de nacdes” e “construcdo de Estados”

nao é tanto conceitual, mas principalmente historica e geografica:

“Nos Estados Unidos, este esforco ficou conhecido como
construgdo de nagOes. Esta terminologia talvez reflita a
experiéncia nacional, na qual a identidade cultural e histérica foi

148 “[S]lovereignty needs to be ‘unbundled’ (...). Some aspects of sovereignty should be

retained, but others are obstacles to eventual success and should be jettisoned’.
KEOHANE, 2004:276.
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fortemente influenciada por instituicbes politicas como o
constitucionalismo e a democracia. Os europeus tendem a ser
mais conscientes da distingdo entre Estado e nagao e destacam
gue a construcdo de nacdes, no sentido da criacdo de uma
comunidade unida por uma histéria e uma cultura comuns, esta
muito além da capacidade de uma poténcia externa.”**°

Realmente, esse tipo de uso do conceito de construcdo de nacdes
enquanto formacdo de estruturas de governanca democraticas e
constitucionais € recorrente na literatura americana, algumas vezes

indiscriminadamente®™°

, € outras como propostas propriamente ditas, como faz
Richard Joseph ao sugerir um projeto de “nacionalidade civil” para os paises
africanos que se baseie ndo nas identidades étnicas, histéricas ou culturais,
mas no republicanismo, no constitucionalismo e nos direitos civis, nos moldes
das idéias de Habermas®. No entanto, o termo “construcéo de nacdes”, em
oposicdo ao de “construcdo de Estados”, € usado também amiude na tentativa
de se responder aquela artificialidade marcada pela ndo criacdo de uma
identidade nacional pelos Estados pds-coloniais: Yaakov Kop, por exemplo,
utiliza o termo para referir-se a necessidade de se criar uma identidade
nacional em Israel entre pessoas originarias de tdo variados lugares™®?; lan
Bremmer traca uma distingdo bastante clara entre os conceitos de construcao
de Estados e construcdo de nacdes, debrucando-se sobre as relacdes entre os
dois processos e concluindo que, dificilmente, um pode ser muito bem sucedido
sem o outro — refor¢cando, assim, a idéia da inviabilidade de um Estado que

ndo seja sustentado por uma base nacional*>.

19 FUKUYAMA, 2004:131.

%0 cf. IGNATIEFF, 2002:123.
*1 JOSEPH, 2003:17.

12 KOP, 2003:22.

%3 BREMMER, 2003:29-30,37.
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As concepcles de construcdo de Estados, por outro lado, sdo mais
abundantes na literatura talvez porque a propria percepcao de “capacidade

administrativa limitada”*>*

como causa da artificialidade do Estado seja mais
frequente. Fukuyama definiu a construcdo de Estados como a “criacdo de
novas instituicbes governamentais e o fortalecimento daquelas ja
existentes”'®>; em termos praticos, ela tem-se traduzido no desenvolvimento de
receituarios de politicas publicas e de desenho institucional a serem aplicados
pelos governos dos Estados fracassados ou por interventores internacionais, a
fim de alca-los a condicado de Estados de facto. Robert Rotberg, por exemplo,
de forma condizente a abrangéncia de sua percep¢cdo das manifestacdes do
fracasso estatal, prescreve um receituario igualmente amplo de atividades que
devem ser levadas a cabo a fim de restaurar a condicdo de Estado de facto ao
Estado fracassado. O autor apresenta, de forma bastante detalhada, o caminho
a ser seguido para se alcancar a restauracdo da ordem, o fortalecimento da
sociedade civil, a criacdo de um corpo legal democréatico e a estabilizacdo
econOmica. Jens Meierhenrich contribui ao livro organizado por Rotberg com

um capitulo dedicado exclusivamente ao “passo-a-passo” da construcdo de

Estados a partir de intervencdes externas™*®.

Fukuyama, entretanto, se posiciona de forma bastante cética em
relacédo a tais modelos prontos de construcdo de Estados. Em seu artigo “Why
There Is No Science of Public Administration” ele defende que o conhecimento
da administracdo publica, fundamental para a construcao de Estados, € muito

mais uma arte que uma ciéncia, uma vez que ela terd que incorporar uma

5%« _limited administrative capacity...”. KRASNER, 2004:86.
135 FUKUYAMA, 2005:09.
1% MEIERHENRICH, 2004:159-65.
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grande quantidade de informacdes e praticas contextuais e responder a
motivacbes que ndo sdo baseadas simplesmente no auto-interesse
econdmico™’. Nesse sentido, o artigo antevé algumas conclusées do livro
“Construcdo de Estados”, em que Fukuyama afirma que, apesar do seu relativo
sucesso em prover estabilidade a curto prazo nos casos de colapso
institucional, a comunidade internacional tem em geral falhado ao tentar criar
nos Estados fracassados instituicbes estatais auto-sustentadas®®; ao contrario,
Fukuyama entende que as tentativas de imposicdo de modelos de geréncia
publica pela comunidade internacional tém na verdade sufocado o
desenvolvimento de instituicbes auto-sustentaveis, formadas com base na a
capacidade local, gerando uma virtual dependéncia do pais, para manutencao
da ordem e da governanca, da burocracia e das estruturas institucionais

“temporarias” providas pela comunidade internacional**®.

A preocupacao de Fukuyama responde a uma ampla corrente de
propostas de intervencdo para a construcdo de Estados, para a qual a
comunidade internacional deve tomar para si a responsabilidade de intervir —
direta ou indiretamente — a fim de fomentar o desenvolvimento de
caracteristicas empiricas nos Estados fracassados e sua consequente
transformacdo em um Estado de facto. Essa linha pode ser percebida ja no
artigo inaugural de Helman e Ratner, de 1992. Nele, os autores sugeriram uma
abordagem de construcdo de Estados cujos niveis de intervencao variariam de

acordo com a magnitude da manifestacao do fracasso estatal:

15T FEUKUYAMA, 2004:189, 200.
1% FUKUYAMA, 2005: 132-5.
%9 1pid., 136-7.



“Onde o Estado alvo ainda mantém algum tipo de estrutura
governamental minima — onde o Estado estéd fracassando, mas
ainda néo fracassou —, a ONU deveria prover ajuda através do
gue melhor descrito como ‘assisténcia de governanca’. (...) Para
aqueles Estados que ja fracassaram, uma segunda forma mais
intrusiva de protetorado (conservatorship) seria apropriada. Aqui,
o Estado poderia realmente delegar certas funcgdes
governamentais a ONU. (...) Finalmente, ha a opcdo mais radical:
a tutela direta da ONU. Tal plano ressuscitaria 0 antigo sistema de
tutela e o aplicaria aos Estados fracassados.”*®°

A idéia de protetorado ou de tutela é parcialmente retomada por
Krasner, que propde um sistema de “soberania compartilhada”, que seria uma
espécie de parceria estabelecida entre um Estado fraco e um parceiro externo,
na qual a autoridade sobre areas especificas, como recursos naturais, justica
ou politica monetéria, seria divida entre 0 governo nacional e o parceiro, que
poderia ser um outro Estado, uma organizacdo internacional ou organizacfes

n&o-governamentais .

Como se afirmou anteriormente, essa linha de autores que
defendem a manutencao da atual realidade juridica internacional e o reforco da
estatidade empirica — a fim de que os Estados condigam com ela — sustenta
também, em alguma medida, uma parcial alteracdo do atual ordenamento legal
internacional. Tanto Helman e Ratner quanto Krasner fazem um adendo
importante aos seus modelos de intervencdo para construcdo de Estados, no

sentido de proteger a ordem juridica internacional vigente: ambos sugerem que

190 “Where the target state still maintains some type of minimal governmental structure —
where the state is failing, but not yet failed — the U.N. should provide aid through what is
best described as ‘governance assistance.’ (...) For those states that have already failed, a
second, more intrusive form of conservatorship would be appropriate. Here, the state could
actually delegate certain governmental functions to the U.N. (...) Finally, there is the most
radical option: direct U.N. trusteeship. Such a plan would resurrect the old trusteeship
system and apply it to failed states”. HELMAN e RATNER, 1992:13-4.

81 KRASNER, 2000:3-4.
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suas propostas ndo deveriam ser levadas a cabo sem o consentimento dos
préprios Estados alvos®®®. Krasner sugere, contudo, que seria aceitavel que
parte da soberania externa do Estado fosse violada a fim de restabelecer a
estatidade empirica do Estado fracassado; sua propria sugestdo de uma
soberania compartilhada € concebida de forma que “um elemento central da
soberania — 0 acordo voluntario — seria preservado, enquanto outro elemento
central — o principio da autonomia — seria violado"*®®, uma vez que a
“soberania internacional seria usada para comprometer a soberania
westfaliana/vateliana”*®*. Na verdade, poder-se-ia até mesmo discutir se a
permissdo de uma intervencao externa violaria a soberania westfaliana, ja que
esta confere ao Estado o direito a ndo intervencédo de outro Estado em seus
negocios internos, e ndo necessariamente o dever de nunca autorizar a outro
Estado que intervenha neles. Nesse sentido, as acdes de construcdo de
Estados de cunho mais impositivo, como as propostas pela literatura da
intervencdo humanitéria ou de segurancga, ou como aquelas levadas a cabo no
Afeganistao e no Iraque, podem sim ser consideradas dentro do arcabouco da
idéia de protecdo da soberania legal internacional em detrimento da soberania
westfaliana, ja que pretendem, como objetivo final, gerar um Estado habilitado
a ser um membro completo da comunidade internacional. Fukuyama, no
entanto, dada a sua parcial descrenca nos processos de construcdo de

Estados atuais e na dependéncia gerada no pais da burocracia internacional,

desconfia dessas opcoes, e afirma que “ndo esta claro se ha ou ndo qualquer

162 «Nenhum Estado deveria ser um objeto de uma tutela da ONU sem vontade” (“No state
should be the unwilling object of a U.N. trusteeship”.) HELMAN e RATNER, 1992:15.

163 «One core element of sovereignty — voluntary agreement — would be preserved, while
another core element — the principle of autonomy — would be violated”. KRASNER,
2004:108.

184 “International legal sovereignty would be used to compromise Westphalian/Vatellian
sovereignty”. KRASNER, 2000:3.
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alternativa real para um relacionamento quase permanente e quase colonial

entre o pais ‘beneficiario’ e a comunidade internacional”*®°.

Uma outra corrente de pesquisadores sugere que, ao contrario de
intervir nos Estados fracassados a fim de adapta-los ao status quo legal
atualmente vigente, a comunidade internacional deve proceder a uma
readequacéo juridica, ja que, ao seu ver, foi exatamente a interferéncia juridica
“arbitraria” da comunidade internacional que gerou tais Estados artificiais. Ao
se falar aqui em reordenamento juridico do sistema internacional, referir-se-a
principalmente a redefinicdo dos atores participantes do sistema internacional
— ou seja, do que se chamou sua “soberania juridica internacional”—, quer
seja quanto ao seu reconhecimento enquanto participante do sistema, ou
quanto a “blindagem” que o sistema da a sua existéncia, através do seu
reconhecimento. Os tipos de readequacdo juridica, assim como seu obijetivo,
variam novamente de acordo com as causas da artificialidade dos Estados pos-
coloniais percebidas pelos autores, e vdo em sentidos diversos como
reestruturar a configuracdo do sistema de Estados estabelecido durante a
Guerra Fria, ou mesmo abdicar da propria concepcao de um sistema exclusivo
de Estados, reconhecendo atores ndo-estatais como participantes do sistema

internacional.

As primeiras dessas propostas de adequacao estdo ligadas aquelas
compreensdes da artificialidade estatal que sugerem que ela seja causada pelo
desligamento entre o tracado dos Estados pds-coloniais e as realidades étnico-
-nacionais dos terrenos que se encontram. Essas propostas se qualificam pela

critica a insisténcia da comunidade internacional em virtualmente manter o

SEUKUYAMA, 2004:137.
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status quo em relacdo as fronteiras nacionais®®, postura essa que é, nesse
entendimento, o principal empecilho ao surgimento de novas unidades estatais
que reflitam de fato as realidades étnicas e nacionais. Jeffrey Herbst, por
exemplo, sugere que as propostas de formacdo de novos Estados (na Africa,
no seu caso) deveriam necessariamente passar pelo aumento do “dinamismo
da formacdo de Estados, para que unidades nacionais mais fortes possam
emergir, e as disfuncionais [ou artificiais] ndo precisem necessariamente
continuar indefinidamente™®’. Herbst sugere que a auséncia dessas
alternativas no pos-Guerra Fria deve-se também, em parte, ao proprio
ceticismo da comunidade internacional a respeito da possibilidade de
reconfiguracdo das fronteiras internacionais'®®, mas que muitas alternativas
poderiam despontar uma vez que se “[declarasse] publicamente que a
comunidade internacional ndo esta cegamente acoplada ao atual sistema de

Estados”®°,

As propostas de Herbst refletem néo apenas a preocupacédo com a
coeréncia entre os Estados e suas bases ético-nacionais, mas também trazem
tracos daquela compreensdo de que a artificialidade do Estado pés-colonial é
causada também pela ndo replicacdo das experiéncias de desenvolvimento
histérico dos Estados ocidentais, principalmente no que diz respeito a
experiéncia de guerra — ou, no minimo, de ameacga externa —, que teriam

fomentado a formacdo tanto das nagdes, quanto dos mecanismos de

166 cf. ZACHER, 2001.

167 “[Tlhe aim of any alternative should be to increase the dynamism of state formation, so
that stronger national units can emerge and dysfunctional ones do not necessarily have to
continue indefinitely”. HERBST, 1996:132.

188 1pid.,136.

109 «This [the presentation of alternatives] could be accomplished by publicly declaring that
the international community is not blindly wedded to the current state system”. Ibid., 133.
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governanca efetiva. Pode-se dizer que o que essa parte da literatura sugere, de
certa forma, € que a inseguranca faz mais bem do que mal ao nascimento de

Estados de facto*’°

e que, portanto, a comunidade internacional deveria alterar
sua ordenacdo legal, que estabelece, principalmente na periferia, o virtual
congelamento do status quo — congelamento esse mantido pelas poténcias —,

para que se restabelecam as condicfes de inseguranca que levaram a criacao

dos Estados ocidentais em seu tempo. Como coloca Herbst,

“permirtir um maior dinamismo na criacdo de Estados africanos
ajudaria a recapturar o elemento da perspectiva pré-colonial da
soberania que insistia que o controle politico tinha que ser
conquistado, e n&o instituido por um fiat administrativo.”*"*

Michael Desch, no entanto, sugere que, a partir do fim da Guerra
Fria, o aumento do volume e da intensidade dos conflitos étnicos, do
separatismo e das demandas por autonomia, somado ao crescente
desinteresse, por parte das poténcias, em manter o status quo na periferia
através de meios fisicos — militares ou financeiros —, devera levar
naturalmente ao crescimento dos niveis de inseguranca na periferia, o que
levard, por fim, a emergéncia de novos Estados fortes — ou “naturais” —, cuja
existéncia como membros do sistema internacional ndo podera deixar de ser

reconhecida pela comunidade internacional®’.

A Ultima linha de propostas de readequacédo da realidade juridica
internacional a sua realidade empirica baseia-se principalmente nas

percepcbes de artificialidade do Estado causadas pelo desajuste entre as

10 DESCH, 1996:239-41.

17 «[Alllowing for more dynamism in the creation of African states would help recapture the
element of the precolonial perspective on sovereignty that insisted that political control had
to be won, not instituted by administrative fiat'. HERBST, 1996:136.

172 DESCH, 1996: 259-261.
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culturas politicas locais tradicionais da periferia € o0 modelo de organizacéo
estatal, imposto a partir do exterior durante a colonizacdo e a época das
independéncias. Essa linha acaba sendo uma das mais controversas, uma vez
que propde um reordenamento significativo do sistema internacional, a fim de
que ele passe a reconhecer e incluir como membros, também, modelos
alternativos de organizacao politica que ndo o Estado nacional ocidental, bem

como atores nao-estatais.

Uma das bases do argumento dessa linha de propostas é que o
modelo estatal ocidental tem sido mantido no mundo muito menos por sua
eficiéncia do que por uma incapacidade da comunidade internacional de pensar
fora dele, a qual € causada por uma série de fatores. Ronald Deibert, por
exemplo, sugere que o proprio corpo de vocabulario que as — diversas —
teorias de Relacdes Internacionais tém usado para ver e descrever o mundo
tem-se tornado uma espécie de “cortina ontoldgica”, repetindo e reforcando o

modelo estatal e dificultando em muito que se pense fora dele’”

, € propde uma
“redescricdo conceitual do presente” — como o neomedievalismo —, a fim de
se livrar dessas cortinas e se permitir pensar em formas alternativas®’®. Rosa
Brooks afirma que, realmente, “ambos o direito internacional e as
compreensdes populares sobre as relagdes internacionais tomam como dado
que os Estados-nacdo sao (e deviam ser, e devem ser) os tijolos construtores

da ordem mundial”*”®. Brooks sugere que essa visdo vem, muitas vezes, de um

certo “darwinismo social teleologico”, ao se pressupor que o Estado seja

% «“There is a sense, to put it succinctly, that the entrenched vocabulary shared by many
has become a kind of ontological blinder’. DEIBERT, 1997:169.

Y4 Ibid., 184-5.

175 « . both international law and popular understandings of international affairs take it for
granted that nation-states are (and ought to be, and must be) the building blocks of world
order...”. BROOKS, 2005:11.
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inevitavel, melhor e mais avancado apenas porque ele emergiu como o modelo
dominante de organizacdo social*’®. Contra essa tendéncia, diversos autores
se propdéem a remover do modelo de Estado seu carater praticamente divino,
lembrando, como o fazem Lisa Anderson e Ana Paula Tostes, que o Estado
moderno nao se desenvolveu sem modelos competidores ou alternativos, como
clas, tribos, sectos, cidades-Estado, reinos feudais, etc., que proviam também
alguma ordem social, mas sobre os quais ele prevaleceu muito mais por

vantagens circunstanciais do que absolutas®’’

, vantagens essas que podem
nao se estar repetindo, nos dias atuais, nas sociedades da periferia — 0 que
explica seu fracasso empirico. Além disso, como sugere Brooks, a histéria do
Estado no préprio ocidente ndo é particularmente feliz: nem sempre ele foi um
meio de portar paz, prosperidade, seguranca, dignidade — para ndo mencionar
representacdo politica — aos seus suditos'’®, os quais foram, alias, muitas
vezes canibalizados nos processos de unificagcdo nacional e estatal e de

suplantacdo de seus modelos competidores, em processos que encontraram

suas apoteoses nos Estados totalitarios'’.

Desmistificando, assim, o proprio modelo de Estado-nacdo, essa
linha da literatura tenta relativizar também a sua universalidade enquanto
componente sine qua non para a existéncia de uma sociedade internacional
“saudavel”’, abrindo espaco para uma reforma nas bases do sistema
internacional que venha a reconhecer uma participacdo mais contundente tanto

de atores subnacionais quanto supranacionais'®. Tal abordagem é

78 Ibid., 16.

17 ANDERSON, 2004:1; TOSTES, 2004:56.
18 BROOKS, 2005:24-5.

79 Ibid., 15.

180 cf. MALAQUIAS, 2002:423.
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amplamente reconhecida na literatura do Estado fracassado pelo titulo de “neo-
medieval’, o qual remonta, por sua vez, a algumas idéias levantadas por
Hedley Bull em seu A Sociedade Anarquica, publicado originalmente em 1977.
Ali, Bull conceitualiza o neo-medievalismo como sendo “um sistema de

1181

lealdades mudltiplas e autoridades sobrepostas”™-, e 0 apresenta como sendo

tanto uma suposta evidéncia, levantada por alguns, de que o sistema de
Estados estaria em declinio’®, e como uma alternativa para uma virtual queda
do sistema de Estados contemporaneo®®®. O segmento neo-medieval da
literatura do Estado fracassado toma o fracasso estatal exatamente dessas
duas maneiras — excetuando, contudo, os qualificativos “suposto” e “virtual” —
: ele é um sinal da inviabilidade da manutencédo do sistema de Estados, e €, ao
mesmo tempo, um modo de organizagdo internacional possivel. “Se o proprio

Estado é um fracasso”, sugere Brooks,

“talvez devéssemos estar nos perguntando, ao contrario, se nao
ha outra forma de ordenamento internacional que nem se arrime
sobre ficcbes de igualdade soberana estatal, nem busque
totalmente superar as estruturas de poder sub-internacionais
existentes. (...) Nos também podemos precisar nos desfazer das
ficcOes legas associadas com a crenca de que toda sociedade
deve ser parte de algum Estado soberano as vistas do direito
internacional, e, ao contrario, criar novas maneiras para que
ambos individuos e grupos interajam com as entidades
internacionais dentro de um arcabouco de direito internacional.”*®*

Essa interacdo de entidades sub-estatais com as entidades

internacionais faz parte também de outra sugestdo apresentada por Jeffrey

181 BULL, 2002:286.
182 Ibid., 296-310.
183 Ipid., 286-7.

184 «If the state itself is a failure, (...) maybe we should instead be asking questions about
whether there is some other form of international ordering that neither relies on fictions of
state sovereign equality nor seeks to wholly trump existing sub-international power
Structures”. BROOKS, 2005:24.
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Herbst ao problema do fracasso estatal na Africa, que explicita também

bastante claramente as propostas da corrente neo-medieval:

“Uma proposicao ainda mais revolucionéria seria que pelo menos
partes da Africa serem reordenadas em torno de alguma
organizacao além do Estado soberano. (...) Seria particularmente
atil encorajar a participacdo de unidades subnacionais — sejam
elas regidbes potencialmente separatistas ou simplesmente
unidades como cidades ou regides que tem sido largamente
abandonadas por seu proprio governo central — em organizacdes
como a Organizacdo Mundial da Saude, a UNICEF e o PNUD, que
provenham recursos diretamente para o desenvolvimento. A
participagdo, em organizagdes técnicas e de servigos, de lideres
ou ‘senhores-da-guerra’ tradicionais é atraente porque a aceitagao
internacional poderia ser calibrada ao tipo e as condi¢cbes de
poder realmente sendo exercido.”'®

Assim, como se vé com essa passagem, apesar da divisdo entre a
literatura sobre como responder ao problema da artificialidade do Estado — se
adequando a realidade empirica a realidade juridica, ou, ao contrario,
adequando a realidade juridica a realidade empirica —, todas elas parecem
retomar invariavelmente a intencéo inicial das propostas de solucdo do
fendbmeno desenvolvidas no escopo da literatura sobre o Estado fracassado,
gue € exatamente a de recuperar o casamento entre as praticas juridicas
internacionais e as suas realidades empiricas. Tanto em termos da percepc¢éo

do fenbmeno em si quanto de suas causas, e também nas propostas de

185 Grifo nosso. “A far more revolutionary approach would be for at least parts of Africa to be

reordered around some organization other than the sovereign state. (...) It would be
particularly useful to encourage the participation by subnational units, be they potential
breakaway regions or simply units such as towns or regions that have been largely
abandoned by their own central government, in technical meetings, and later directly, in
organizations such as the World Health Organization, UN International Children's
Emergency Fund, and UN Development Program that provide resources directly for
development. Participation in technical and service delivery organizations by traditional
leaders or ‘warlords’, who currently exercise authority and may deliver services but are not
sovereign, is appealing because international acceptance could be calibrated to the kind
and conditions of power actually being exercised”. HERBST, 1996:139-40.
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solucéo para ele, apesar de todas as discrepancias entre os autores, pode-se
perceber uma unidade de pensamento, que € a base do conceito do Estado

fracassado.



QUADRO RESUMIDO DA LITERATURA SOBRE O ESTADO FRACASSADO

PERCEPCAO EXPLICACOES SOLUCOES
TIPO DE
GERAL PARTICULARES GERAL PARTICULARES ADEQUAGAO
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3. IMPLICACOES DO DESENVOLVIMENTO DA
LITERATURA SOBRE O FRACASSO ESTATAL PARA A
DISCIPLINA DE RELACOES INTERNACIONAIS

As idéias de “Estado fraco” e de “Estado fracassado”, nos moldes
em que vem sendo utilizadas por parte da literatura interessada em avaliar
esse tipo de fendbmeno, tiveram seu desenvolvimento, como ja se observou,
fortemente influenciado pelo proprio desenvolvimento do corpo teorico da
disciplina de Relacdes Internacionais, principalmente a partir do final da década
de 1970 e inicio da década de 1980. Os proprios textos que introduziram os
marcos tedricos daquela literatura, o artigo “Why Weak States Persist: the
Empirical and the Juridical in Statehood”, de Robert H. Jackson e Carl Rosberg,
e o posterior livro “Quasi States: Sovereignty, International Relations and the
Third World’, de Jackson, foram estudos marcadamente vinculados a area de
Relacdes Internacionais, preocupados em avaliar o funcionamento dos regimes

de soberania no sistema internacional.

A despeito dessa grande influéncia do desenvolvimento do corpo
tedrico das Relagcbes Internacionais sobre o processo de concepcao do
conceito de fracasso estatal, pode-se argumentar que este processo se deu

através de uma literatura especifica, a qual, como apresentado anteriormente,
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dedicou-se a apresentar, a debater e, enfim, a estabelecer as defini¢des,
percepcoes, explicacdes e solucbes do fenbmeno compreendido pela idéia de

“fracasso estatal”.

Pode-se perceber, contudo, que nocbes e conceitos do debate
especifico sobre os “Estados fracassados” passaram também a ganhar espaco
nas discussdes da literatura mais ampla das Rela¢Bes Internacionais. Tal
processo, apesar de ser ja percebido desde o surgimento do debate na década
de 1990 — como denota, por exemplo, a mencao do problema dos Estados
fracassados por Huntington em seu “Clash of Civilizations”, de 1996 —, tornou-
se mais comum principalmente ap6s o ressurgimento do termo, no pos-11 de

Setembro de 2001.

A entrada do tema dos “Estados fracassados” na literatura de
Relagdes Internacionais ndo se deu, no entanto, de forma homogénea em
todas as perspectivas tedricas. A apropriacdo do conceito se deu de maneira
bastante mais contundente por parte de liberais ou pos-positivistas do que
entre os realistas, ainda que se encontrem, nesse paradigma, mencodes

pontuais nas analises de autores importantes.

3.1. Perspectivas liberais

Devido a grande influéncia, no desenvolvimento dos conceitos de
“Estado fraco” e de “Estado fracassado” no inicio da década de 1990, das
concepcdes e das tematicas tipicas do Liberalismo internacional, acabou-se
por observar o desenvolvimento de uma interface natural entre essa

abordagem tedrica e as concepcdes geradas pelo desenvolvimento da
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literatura sobre o fracasso estatal. Com poucas excecdes, 0s pioneiros dessa
literatura se ancoravam em bases liberais, e, nas publicacbes mais modernas,
percebe-se igualmente uma preponderancia de autores vinculados a essa

teoria.

Na verdade, pode-se perceber que o Liberalismo ndo apenas
influenciou no desenvolvimento da literatura, como também passou a se
utilizar, direta ou indiretamente, de muitas de suas concepc¢des e conceitos.
Entre os autores liberais se pode averiguar a apropriacdo mais contundente
dos conceitos e idéias geradas pelo debate sobre os Estados fracassados. O
tema ganhou capitulos em publicacdes recentes, como Humanitarian

186

Intervention, organizado por Robert Keohane e J.L. Holzgrefe™™, além de

figurar, de forma espontanea, no rol de questdes avaliadas por pesquisadores

d*® ou Fred Halliday'®. Ademais, como ja se

renomados como David Hel
observou, apds a grande vaga de utilizacdo do préprio termo “Estado
fracassado” no principio da década de 1990, as idéias levantadas nesse debate
continuaram a ser utilizadas e desenvolvidas dentro do enfoque de outras
discussBes, como acerca da boa governanca, da intervencdo humanitaria ou

da soberania, todas vinculadas majoritariamente as linhas de pesquisa da

tradicao liberal.

A entrada das discussdes sobre o fracasso estatal dentro do rol de
temas do paradigma liberal Ihe trouxe algumas implicagdes importantes, que de
certa forma alteraram a postura tipica desse paradigma frente a alguns temas

centrais em sua concepgao.

1% HOLZGREFE & KEOHANE, 2003.
18" HELD, 2001, 2004 e 2005.
188 HALLIDAY, 1994 e 2002.
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O primeiro desses impactos se deu em relacdo ao principio da
autodeterminacdo dos povos, o qual, desde que o presidente americano
Woodrow Wilson o incluiu entre seus 74 pontos em 1918, despontou como um
dos pilares fundadores do Liberalismo nas Rela¢cbes Internacionais. Sua
importancia chegou a ser tdo marcadamente forte que até mesmo Henry
Kissinger atribui a esse principio, em detrimento a balanca de poder, o fator
determinante que levou ao inicio das hostilidades entre a Gra-Bretanha e a
Alemanha hitlerista, quando da ocupacéo de Praga em 1939%°. Em 1941, ele
seria reforcado como principio para a construcdo da ordem internacional do
pés-Guerra, pela Carta Atlantica anglo-americana®®, e consagrado finalmente
nessa posicdo pela Carta da Organizacéo das Nacdes Unidas, em 1945 e,
finalmente, pela resolugdo 1514 (Declaration on Granting Independence to

Colonial Countries and Peoples) da sua Assembléia Geral, em 1960.

O inicio do desenvolvimento da literatura sobre o fenbmeno dos
Estados fracos e fracassados, no comeco da década de 1990, foi
acompanhado por um certo questionamento acerca das implicagcbes da
aplicacéo irrestrita desse principio como causa do fracasso estatal nos paises
pés-coloniais. Tal questionamento, como ja se apontou, esta presente desde o

2192 o é a base do

texto inaugural de Robert Jackson e Carl Rosberg, de 198
didlogo imaginario que Jackson estabelece com o burocrata do Colonial Office
britanico, na introducdo de seu "Quasi States"®*. Posteriormente, Jackson

retorna ao tema, afirmando entdo categoricamente que “os ‘Estados

189 KISSINGER, 1996:273.

190 1bid, 340.

%1 Carta da ONU.

192 JACKSON & ROSBERG, 1982:15.
198 JACKSON, 1990:13-6.
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fracassados’ sdo uma consequéncia do fim do império. Eles sdo um preco da
autodeterminacdo irrestrita de antigas dependéncias — geralmente
coloniais"*®*. Diversos outros textos seguem a mesma conclusdo: o artigo
referencial “Saving Failed States”, de Gerald Helman e Steven Ratner, por
exemplo, aponta igualmente a autodeterminacéo irrestrita como causa do
fracasso estatal, afirmando que a esta “foi dada mais atencdo do que a

sustentabilidade de longo-prazo”*®°.

Esse tipo de consideracdo levou que os liberais, se né&o
abandonassem de todo sua conexdo com o0 principio da autodeterminacéo
enquanto objetivo final, relativizassem de certa forma sua aplicabilidade. A
idéia de que cada povo deveria ser livre para se constituir em um Estado
soberano, e, consequentemente, gerir-se da forma que achasse mais
adequada, passaram a substituir consideracdes sobre a necessidade do
estabelecimento de sistemas de tutela e de protetorados internacionais a fim de
manter a ordem interna e regional. Robert Keohane, afirma que no caso de
muitos Estados fracos ou fracassados, “alguma forma de protetorado
internacional se torna essencial para restaurar a ordem”®®. Essas posicoes,
contudo, mostram-se diametralmente oposta aquelas defendidas por liberais
classicos como Immanuel Kant e John Stuart Mill**”. Como relembra Robert

Jackson, Kant chegou a afirmar que “um governo paternal é a maior forma

194 wFaijled states’ are a consequence of the end of empire. They are a price of unrestricted

self-determination of former - usually colonial — dependencies”. JACKSON, 1998:3.

195 «Self-determination, in fact, was given more attention than long-term survivability’.
HELMAN & RATNER, 1992:2.

1% KEOHANE, 2003.

97 KANT, Immanuel, “On the Relationship of Theory to Practice in Political Right” e MILL,
John Stuart, “A Few Words on Non-Intervention” Apud JACKSON, 1998:12.
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concebivel de despotismo”, pois trata humanos adultos e sdos como criancas

imaturas e os obriga a “se comportarem puramente passivamente”'%.

Em relacdo especificamente a questdo da intervencdo humanitaria,
que despontou como um tema significativo no pensamento liberal desde sua
conceituacdo no fim da década de 1980, o impacto do desenvolvimento do
conceito de fracasso estatal teve consequéncias importantes, apesar de nao ter
gerado implicacOes significativas sobre a nocao de intervencdo humanitaria per
se. Isso porque esse novo debate teve como efeito uma revisdo do objeto e
dos procedimentos da intervencdo humanitaria, que, nas palavras de Michael
Ignatieff, precisava “ser repensad[a] no contexto de caos ao invés de tirania”**°.
E verdade, também, que a aceitacdo internacional do conceito de “Estado
fracassado” passou a servir como facilitador da legitimacdo de missdes de
intervencdo humanitaria, uma vez que, em alguma medida, passou-se a
entender que, em casos de colapso estatal, a intervencdo nao feriria os

principios da soberania e da n&o intervencdo. Como afirmam Nicholar Wheller

e Alex Bellamy,

“a razado pela qual o Conselho de Seguranca legitimou a
intervencdo militar norte-americana na Somadlia (...) foi porque ela
nao tomou a forma do modelo classico de intervencdo contra a
vontade de um governo. O Estado somali tinha efetivamente
entrado em colapso e a intervencdo humanitaria foi legitimada por

198 «p paternal government is the greatest conceivable despotism”. KANT, Immanuel, “On

the Relationship of Theory to Practice in Political Right” Apud JACKSON, 1998:1. “Kant
believed that a paternal government was ‘the greatest conceivable despotism’ because it
treated adult and sane human beings ‘as immature children’ who cannot be entrusted with
responsibility for their own lives. It thereby ‘suspends’ their freedom and obliges them ‘to
behave purely passively™. lbid., 12.

199 «“The problem of intervention also needs to be rethought in the context of chaos rather
than tyranny”. IGNATIEFF, 2004:305.
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ter-se entendido que ela ndo enfraquecia os principios da

soberania e da n&o-intervengéo”.?®

No entanto, é possivel afirmar que essa expansdao do foco da
intervencdo humanitaria também aos Estados fracassados néo significou uma
alteracdo nos principios que norteavam essa préatica desde a década de 1980,
fundados fortemente na primazia da promocédo e protecdo dos direitos
humanos fundamentais frente aos principios da soberania e da néo-

intervencao®*.

O desenvolvimento da concepcéo de fracasso estatal teve, ainda,
um impacto fundamental sobre a relagdo do pensamento liberal com a idéia do
papel do Estado. O comeco da década de 1990 foi marcado por um forte
questionamento do Estado, provocado, por um lado, pela percepcdo de seu
crescente enfraquecimento frente ao mercado, percepcdo essa influenciada e
incentivada pelo fortalecimento das proposicdes e visdes liberais do fim da

Guerra Fria.

Por outro lado, assistiu-se também no inicio da década de 1990 a
um movimento politico e intelectual de incentivo da diminuicdo do tamanho e
ambito de atuacdo do Estado, também fortemente ancorado nas teorias
liberais, e manifesto através do chamado “Consenso de Washington” e, de
forma pratica, pelo redirecionamento nesse sentido das politicas de instituicées

financeiras internacionais como o Fundo Monetario Internacional.

20 «The reason why the Security Council legitimated the US military intervention in Somalia

(...) was because it did not conform to the classical model of intervention against a
government’s will. The Somali state had effectively collapsed and humanitarian intervention
was legitimated because it was perceived as not undermining the principles of sovereignty
and non-intervention”. WHEELER & BELLAMY, 2004:567.

291 1pid., 560.



Ambas essas posicOes passaram a contrastar com o diagnostico
apresentado pela literatura que comecava a estudar o fracasso estatal,
segundo a qual haveria, ao contrario, exatamente uma crise governamental em
grande parte da periferia, e que, na verdade, ndo seria 0 excesso de Estado a
causar as mazelas que passaram a se observar com mais frequéncia no pos-
Guerra Fria, mas sim a auséncia de estruturas estatais adequadas. Francis
Fukuyama, um dos liberais mais proeminentes do pos-Guerra Fria — quando
ganhou fama com seu O Fim da Histéria e o Ultimo Homem?®*> — faz, na sua
obra de 2005, uma revisdo critica desse processo da década de 1990,

reconhecendo nele problemas dessa ordem:

“(...) [N]Jaquele periodo, a énfase relativa estava fortemente na
reducdo da atividade estatal, a qual muitas vezes podia ser,
deliberadamente ou néo, entendida como uma tentativa de corte
generalizado na capacidade do Estado. (...) O resultado foi que,
em muitos paises, a reforma econémica liberalizante deixou de
cumprir sua promessa. De fato, em alguns paises, a auséncia de
uma estrutura institucional adequada os deixou em situacdo pior

depois da liberalizacdo do que se esta nao tivesse ocorrido”?®,

De certa forma, assim, essa literatura ajudou a compor um novo
campo de pesquisa e de atuacdo dentro do arcabouco mais amplo do
Liberalismo, marcado pela preocupagcdo com o0s mecanismos de boa
governanca e com as suas formas de implementacao internacional. A idéia de
“boa governanca” passou a se referir, entdo, as formas de tornar mais

transparente, participativo, responsavel e eficiente “os processos de tomada de

292 of. FUKUYAMA, 1992.
203 FUKUYAMA, 2005:20.
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deciséo e os processos pelos quais as decisdes sdo implementadas”™™, a fim,

inclusive, de atrair investimentos?®.

Em casos mais extremos de desintegracao estatal, a literatura liberal
passou a elaborar sobre a idéia da “construcdo de Estados”, ou seja, a criacao
propriamente dita — em geral por parte da comunidade internacional — de
novas instituicbes estatais e governamentais em Estados onde essas deixaram
de funcionar. Esse principio baseia-se, em geral, nas experiéncias levadas a
cabo na Alemanha e no Japdo, apés a conclusdo da Segunda Guerra

Mundial?°.

Tanto a idéia de boa governanca quanto a de construcédo de Estados
passaram, principalmente no final da década de 1990, a influenciar fortemente
a atuacao de diversas instituicdes internacionais, principalmente da ONU e do
Banco Mundial, que levaram a cabo projetos nos dois sentidos; em alguma
medida, gerou também mudancas na atuacdo do préprio Fundo Monetario
Internacional. A partir dos eventos de 11 de Setembro de 2001, o interesse
nesses temas tem crescido, e incentivos a boa governanca e empreitadas de
construcdo de Estados tém sido levados a cabo por paises isoladamente ou
em consorcio — como foi 0 caso do Reino Unido em Serra Leoa®” e, mais

recentemente, do grupo de paises liderados pelos EUA no Afeganistdo e no

204 «( ) ‘Governance’ means: the process of decision-making and the process by which

decisions are implemented (or not implemented)”. UNESCAP, 2006.
25 GOLDSMITH, 2001:32.
28 FUKUYAMA, 2005:59; ETZIONI, 2004:13-4.

2" Em Serra Leoa, 0 Reino Unido desenvolveu o que chamou de um projeto “holistico” de
reconstrucdo. Incluem-se nesse empreendimento a re-estruturacdo das forgcas armadas,
policiais e do sistema judiciario, projetos de descentralizagdo politica e de combate a
corrupcao (incluindo o financiamento das elei¢des presidenciais) e de desenvolvimento de
infra-estrutura, a um investimento publico britanico anual médio de £ 25 milhdes. (Sierra
Leone — Making a Difference — Foreign and Commonwealth Office).
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Iraque®®® — ou por meio de instituicbes internacionais — como a ONU no

Camboja®*® ou no Timor Leste®™.

O descompasso liberal entre aqueles que pregavam uma reducao
mais drastica no tamanho do Estado e aqueles que enfocavam, opostamente, o
reforco das instituicdes estatais comecou a se ajustar na literatura liberal no
comeco do novo milénio. Recentemente, trabalhos como os de Hernando de
Soto e de Francis Fukuyama tém-se destacado por sua tentativa de
reaproximar as duas tendéncias, dividindo as idéias de “escopo” e de “for¢ca” do
Estado, propondo uma concomitante reducao da primeira e reforco da segunda
e limitando, assim, o alcance da atuacdo do Estado sem prejuizo de sua

efetividade?'*.

De qualquer maneira, € possivel se afirmar que o
desenvolvimento da literatura sobre o Estado fracassado contribuiu para essa
reaproximacgao das correntes liberais a idéia de Estado, fortemente atacada no

principio da década de 1990.

% Apés as ocupagdes do Afeganistdo e do Iraque em 2001 e 2003, respectivamente, as
forcas militares dos Estados Unidos e seus aliados passaram, ao mesmo tempo que
levavam a cabo processos de formacdo de novas estruturas estatais, a desenvolverem,
elas mesmas, uma série de atividades governamentais e burocraticas, desde nomear e
demitir ministros e funcionarios até fazer entregas em hospitais e reformar escolas
(ETZIONI, 2004:16).

299 Em 1991, como resultado dos acordos de Paris, que puseram fim a 20 anos de guerra
civil em Camboja, o Conselho de Seguranca da ONU estabeleceu a Autoridade de
Transicdo das Nacg8es Unidas no Camboja (UNTAC), com um amplo mandato para a
reconstrucdo do pais, que previa a manutencdo da missdao de manutencdo da paz
(UNAMIC), a realizacdo de elei¢bes e a administracéo civil temporaria do pais (HELMAN &
RATNER, 1992:4). A UNTAC permaneceu, porém, apenas até a realizacdo das elei¢cdes
em 1993, e, apesar do reconhecimento do propésito de construcdo de Estado da missao,
muitos questionaram sua efetividade (PARIS, 2003:456).

210 Igualmente, no Timor Leste, questiona-se a efetividade da atuacdo da ONU devido a
sua pressa em transmitir o governo (PARIS, 2003:456). Naquele pais, em 1999, para por
fim a violéncia que sucedeu ao fim dos 24 anos de ocupacgédo indonésia, o Conselho de
Seguranca estabeleceu a Forgca Internacional para o Timor Leste (INTERFET) e a
Administracdo de Transicdo das Nac¢des Unidas no Timor Leste (UNTAET), que vigorou
entre 1999 e 2002. Contudo, diferentemente do que se passou no Camboja, o CS
determinou a manutencdo da ajuda administrativa ao Timor Leste com o fim da UNTAET,
através da Missao de Apoio das Nacdes Unidas no Timor Leste (UNMISET) (MARTIN &
MAYER-RIECKH, 2005).

211 DE SOTO, 2000:33-9; FUKUYAMA, 2005:17-31.

89



3.2. Perspectivas realistas

O desenvolvimento da literatura sobre o fracasso estatal parece ter
tido um impacto muito mais discreto sobre o campo do Realismo do que aquele

percebido sobre o campo do Liberalismo.

Ainda assim, é significativa a ligacdo de alguns realistas como
Stephen Krasner e o proprio Robert Jackson com essa literatura. Ademais,
principalmente apds os ataques terroristas aos Estados Unidos em 2001,
quando esse tema comeca a entrar muito mais fortemente nas preocupacdes
de seguranca da comunidade internacional, aumenta o interesse dos realistas
pelo fracasso estatal, inclusive com o reconhecimento da importancia dessa
questdo por nomes tradicionais no realismo, como Henry Kissinger®? e

Stephen Walt?*3,

O que se percebe no Realismo, em relagdo a questdo do fracasso
estatal, € o surgimento de uma disputa acerca de sua pertinéncia ou nao
enquanto problema real de seguranca internacional, a ser tratado pela teoria
realista. Essa disputa reflete e interage, de certa maneira, nas proprias
discussBes no campo do Realismo, surgidas principalmente a partir da década
de 1990 como reacdo a multiplicidade de criticas de que essa corrente vinha
sendo vitima apés a queda do regime soviético e o fim da Guerra Fria. Algumas

das novas tendéncias vinham propor alargamento dos temas de seguranca

abordados dentro da esfera realista, consequéncia, por exemplo, de uma certa

212 KISSINGER, 2002.
23 WALT, 2002:62.
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214 ou simplesmente da

relativizacdo dos conceitos de ameaca e de medo
simples mudanca do enfoque das analises realistas, do poder para a ameaca.
A contribuicdo de Stephen Walt foi significativa nesse sentido, ao sugerir que a
balanca internacional tende a responder aos Estados ameacadores, e ndo aos
Estados poderosos — seria, portanto, uma “balanca de ameacas”, e ndo uma
“balanca de poder”*®. N&o seria absurdo, deste modo, que Estados poderosos,
como os Estados Unidos, o Reino Unido, a Espanha ou a Italia, incluissem
diversos Estados fracassados em suas preocupacfes de seguranca, ja que

estes, apesar de disporem de muito pouco poder absoluto, podem ser vistos

como uma ameaca real.

Essa preocupacdo com os Estados fracassados passou, dessa
maneira, a entrar nas andlises de diversos pesquisadores identificados com a
corrente realista, inclusive no sentido de corroborar suas definicdes mais
amplas de ameaca. O préprio Walt chegou a afirmar que uma das licbes a
serem aprendidas com os ataques de 11 de Setembro de 2001 é a
consideracdo dos Estados fracassados como um problema de seguranca
nacional para os EUA, que deve gerar naquele pais um esforco em prol de
miss6es de construcédo de Estados em areas estratégicas?*®. Também Stephen
Krasner sempre manifestou de forma muito contundente sua visdo de que o
fracasso estatal constitui-se em um sério problema para a seguranca regional e

internacional®’.

214 BUZAN, 1991.

215 NOGUEIRA & MESSARI, 2006:50.

218 WALT, 2002:62.

2" KRASNER, 2000:1-2; KRASNER, 2004:86.
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Ha-de se salientar, contudo, que mesmo nessas correntes do
realismo em que a preocupacdo com o fracasso estatal ganhou algum espaco
analitico, essa abordagem foi muito diferente daquela desenvolvida pelas
linhas de pesquisa liberais. Como seria de esperar, dadas suas matrizes
tedricas, a preocupacao dos realistas nesse caso é com 0s interesses —
especialmente aqueles definidos em termos de seguranca e de poder — de
Estados particulares, e ndo com alguma noc¢ao de comunidade internacional ou
com questdes de ordem moral. Mesmo entre aqueles realistas que, na linha
das formulacdes de John lkenberry, reconhecem o papel da institucionalizacéo
e das organizacdes internacionais, a preocupacao passa pelo risco de ameaca
a ordem internacional estabelecida, a cuja legitimacéo essa institucionalizagdo
serve”®. Um exemplo marcante dessa posicdo é a defesa feita por Robert
Jackson da atuacdo das grandes poténcias em alguns casos de fracasso
estatal. Apesar de Jackson fundamentar fortemente sua posicdo na propria
Carta das NagOes Unidas, ele foca naqueles preceitos da Carta que dispde
sobre a responsabilidade das poténcias para com a manutencdo da ordem
internacional, sendo cuidadoso em ressaltar que aquelas s6 devam se envolver
caso haja risco de facto para a estabilidade e para a ordem internacional®®, e

afastando-se assim de uma interpretacéo mais liberal da Carta.

Entre outras tendéncias do realismo, principalmente aquelas ligadas
ao neo-realismo mais tradicional, a preocupacdo com o fracasso Estatal
ganhou espaco principalmente como alvo de criticas. Essas tendéncias tendem
a minimizar o fracasso estatal como um problema sério a seguranca externa

dos Estados e a ordem internacional. Na verdade, reconhece-se a existéncia

18 [KENBERRY, 2001.
219 JACKSON, 1998:4.
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de riscos especificos a seguranca advindos de algumas incapacidades em
alguns Estados-chave, mas se nega geralmente a idéia de que o “fracasso
estatal” em absoluto seja um problema com o qual os Estados devam
despender preocupacao e recursos. Ao contrario, critica-se a tendéncia de se
tratar a idéia geral de “fracasso estatal” como um problema em si, preferindo se
focar em problemas pontuais de seguranca gerados por deficiéncias
especificas dos Estados, ao invés de engloba-los sob aquele rétulo. Logan e
Preble sintetizam bem essa posicdo, em sua critica ao comentarista
conservador americano Jonah Goldberg, que havia se posicionado a favor de

missdes americanas de construgcéo de Estados:

“O primeiro problema com o argumento de Goldberg é sua
afirmacdo de que os Estados fracassados sdo uma ameaca a
seguranca americana. Eles quase sempre nao sdo. Ademais,
guando Estados fracassados apresentam uma ameaca, € outra
coisa que nao o ‘fracasso’ que € ameacador. Empreender projetos
de construcdo de nacdes de larga escala nao faria nada para
eliminar as ameacas, e poderia atolar os Estados Unidos em

conflitos civis longe de seus interesses nacionais”.?*°

E possivel perceber tracos dessa l6gica nos principais autores da
corrente realista. Kenneth Waltz, por exemplo, ndo faz qualquer mencéo direta
a questdo do fracasso estatal em seus trabalhos mais recentes. Apesar disso,
podem-se inferir algumas consideracdes a esse respeito de uma resposta dada
por ele durante uma entrevista realizada no ambito do projeto Conversations

With History, promovido pela Universidade da Califérnia em Berkeley. Ao ser

20 «The first problem with Goldberg’s argument is his claim that failed states are a
threatening to American security. They almost always aren’t. Moreover, when failed states
do present threats, it is something other than the ‘failure’ that is threatening. Attempting
large-scale nation-building projects would do nothing to eliminate threats, and could bog the
United States down in civil conflicts far removed from its national interests”. LOGAN &
PREBLE, 2006.
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perguntado sobre como impedir 0 acesso de grupos terroristas a armamentos

nucleares, quimicos ou biologicos, Waltz respondeu:

“O que realmente podemos fazer a respeito disso? Todo o
possivel para impedir que materiais nucleares, incluindo misseis
nucleares, caiam em suas maos. NOs fazemos isso em alguma
escala. NOs subsidiamos a RuUssia para capacita-la a desmontar
seus armamentos nucleares e a guardar 0s armamentos
nucleares que ela tem. Isso faz muito sentido, e nés deveriamos
fazer mais disso”??.

Pode-se inferir dessa afirmacdo algumas consideracdes.
Primeiramente, a O&bvia posicdo tipica realista, em que o0s assuntos
internacionais devem ser tratados diretamente de Estado para Estado. Em
segundo lugar, pode-se perceber o reconhecimento, por parte de Waltz, de
uma fraqueza interna de um Estado — a incapacidade de controlar seu arsenal
nuclear, no caso — que pode, especificamente, levar a um problema de
seguranca para outros Estados; nesse caso, Waltz reconhece a atribuicao (até
mesmo logica) de atuacdo desses Estados que se sentirem ameacados por

uma fraqueza especifica de um terceiro.

Em suma, pode-se afirmar que, ainda que o tema se mostre
marginal para pensadores importantes como Waltz ou John Mearsheimer,
varias tendéncias do Realismo do pos-Guerra Fria ndo se mostraram
indiferentes ao desenvolvimento da literatura sobre o fracasso estatal nesse

periodo, e que algumas consideracfes advindas dessa literatura acabaram

2L “What indeed can one do about that? Everything possible to prevent nuclear materials,
including nuclear warheads, from getting into their hands. We do that to some extent. We've
subsidized Russia to enable it to dismantle its nuclear weaponry and to guard the nuclear
weaponry that it does have. That makes great sense, and we should do more of that".
WALTZ, 2003:6.



contribuindo para o debate mais especifico entre as correntes realistas,

principalmente apos os eventos de 11 de Setembro de 2001.

3.3. Perspectivas pos-positivistas

Uma das correntes tedricas entre as quais as nocdes de fracasso
estatal tiveram maior impacto foi o pés-positivismo, principalmente em sua
vertente conhecida como pds-colonialismo. Tal movimento, que se originou nas
areas de critica literaria e da antropologia mais ampla, comeca a alcancar a
disciplina de Relac¢des Internacionais a partir do final da década de 1970, com
a publicacéo de Orientalismo, de Edward Said?*>. Contudo, é apenas a partir
da década de 1990 que se percebe um desenvolvimento mais sistematico
dessa abordagem, e consequientemente seu maior reconhecimento enquanto
corpo analitico das Relac¢des Internacionais. Segundo Steve Smith e Patricia
Owens, o pés-colonialismo tem contribuido significativamente para a derrubada
de barreiras no campo das Relac¢des Internacionais, devido a sua origem
interdisciplinar®?,

A preocupagdo dessa corrente com a “propria condigdo criada no

momento pés-colonial”?*

, em especial aquelas relativas as relacdes entre os
novos Estados e as antigas metropoles e as questbes de identidade que
marcam tais relacdes, levou ao seu grande interesse pela classificacdo de
muitos de tais Estados pds-coloniais como “fracassados”, principalmente no

sentido de criticar tal colocacdo. No entanto, ha-de se considerar que, se é

22 SAID, 2001 [1978]
22 SMITH & OWENS, 2004:288.
22 NOGUEIRA & MESSARI, 2006:228.
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claro que o pdés-colonialismo contribui criticamente para a literatura especifica
sobre os Estados fracassados, ele também se utiliza muito dela na sua prépria
construcdo: a classificacdo de muitos Estados “periféricos” como fracassados
expOe e reforca a existéncia de diferencas de identidade e de tratamento no
sistema internacional, e, consequientemente, a auséncia de uma moralidade
internacional universal e uniforme, que sdo as bases do argumento pos-

colonialista.

Esse tipo de argumento estd presente nas analises de autores

referenciais dessa corrente. Como afirmam Nogueira e Messari,

“autores como Siba N’Zatioula Grovogui e Kate Manzo identificam
falhas no pensamento humanista que se quer universal, mas
preferem reforma-lo a rejeitd-lo (...) Manzo refere-se a sua
estratégia como um humanismo critico, enquanto Grovogui usa o
que chama de etnografia invertida para fazer o mesmo”?%®.

Nesse sentido, o tema dos “Estados fracassados” tem aparecido na
construcdo de argumentos que demonstram tais falhas. Em seu artigo
“Regimes of Sovereignty: International Morality and the African Condition”, por
exemplo, Siba Grovogui aborda a idéia de “Estados fracassados” e a atribuigdo
desse epiteto a alguns Estados em detrimento de outros a fim de expor a
auséncia de critérios uniformes de conduta internacional. Utilizando-se de sua
técnica de “etnografia invertida”, Grovogui avalia a formacdo do regime de
soberania na propria Europa, em comparag¢do com aguele de suas ex-colonias,
para concluir que eles se basearam em moralidades diferentes, em que
entraram em consideracdo critérios de identidade e de interesse dos paises

tidos como “centrais”.

25 Ipid., 118.
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Dessa forma, Grovogui observa que, diferentemente do que se
observa em relacdo a Africa (ou a “periferia” em geral), o regime de soberania
na Europa ocidental ndo se baseou, historicamente, exclusivamente em
critérios de legitimidade ou de capacidade doméstica dos Estados, permitindo a
existéncia de diversos “quase-Estados” — na linguagem de Jackson, ou
Estados fracassados propriamente —, como Bélgica (que ela compara a sua
propria ex-coldénia, o Congo), Suica, Vaticano, Andorra, Liechtenstein, etc. As
consideracOes desse regime passaram, ao contrario, por questdes relativas a
identidade, bem como pelo interesse dos paises centrais pela manutencao da

balanca de poder naquela regidao®°.

Dessa maneira, Grovogui sugere que a definicdo dos regimes de
soberania reflete, na verdade, a inexisténcia de uma moralidade internacional
uniforme®?’, e a estipulacdo de forma diferenciada de tais condicbes de
soberania, influenciados de forma fundamental pelas iniquidades estruturais do
sistema internacional. Quando Robert Jackson, em seu “Quasi States”,
desenvolve sobre a prevaléncia de critérios empiricos de estatidade no
surgimento dos Estados na Europa da ldade Moderna — sugerindo a
impossibilidade do n&o-reconhecimento da Franca pela Inglaterra e vice-versa
—, ele os apresenta em relagdo a dois Estados igualmente poderosos, mas
nao em relacdo aos Estados menos poderosos do mesmo sistema — sua
“periferia”®?®. Ali, como Grovogui sugere a partir do seu estudo dos casos da
Bélgica, Suica, Andorra, etc., os critérios empiricos de estatidade n&o foram téo

vitais ao seu reconhecimento internacional quanto os interesses dos paises

228 1pid., 325-30.
22T GROVOGUI, 2002:316.
228 JACKSON, 1992:51.
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mais poderosos — no caso da Bélgica, particularmente, das proprias Inglaterra
e Franca. As conferéncias de Berlim e de Paris foram momentos em que se
mostraram de maneira mais Obvia e organizada a diferenciacdo de tratamento
entre territdrios cujas condicdes de legitimidade e capacidade eram
semelhantes, porém cujas condicbes geograficas e culturais e,
conseqguentemente, cujas relagdbes com o “centro” do sistema eram muito

diferentes — como, por exemplo, a Bélgica e o Congo.

Grovogui sustenta que as relacfes internacionais resultam no
estabelecimento de uma ordem hegemonica, baseada num ethos de hierarquia
e privilégio entre fortes e fracos, bem como em mecanismos de subordinagéo e
discriminacdo desses sob aqueles. Essas relagbes de hierarquia acabam por
ter grande impacto nas definicbes das condi¢cbes especificas de soberania para
cada reivindicante, condicbes essas que dependem, assim, das decisdes
coletivas das poténcias hegemonicas, e, por conseguinte, refletem
historicamente distribuicdes de poder particulares, que definem o papel e o
lugar de cada regido geografica e de cada “grupo de identidades”, juntamente

com o alcance dos critérios de soberania disponiveis a eles®*®

. Isso significa
dizer que, historicamente, o reconhecimento dos Estados menos fortes esta
baseado em critérios diversificados, se dando ndo exclusivamente com base
nas condi¢des internas empiricas dos reclamantes, mas também de acordo
com os interesses dos Estados centrais quanto aquelas regides especificas,
naquele tempo especifico. Desse modo, o recente desenvolvimento da nogéo

de “Estados fracassados”, além de jogar luz sobre esse tipo de relacdo, ajuda a

perceber também a renovacao constante dos critérios impostos pelos Estados

22 Ipid., 322-5.
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centrais para o reconhecimento das reivindicacdes de soberania e da “condicéo
de Estado” por parte dos diversos Estados, bem como as relacbes de
hierarquia que existem na comunidade e determinam quem estipula as
condicbes e quem as precisa responder — quem €, assim, a audiéncia

privilegiada a quem a reivindicacao externa deve ser feita.

Igualmente, propondo uma leitura pés-positivista das questbes de
governanca global, Himadeep Muppidi se utiliza do tema dos “Estados
fracassados” para exemplificar a aplicacdo do conceito de “object-
responsibility” a estruturacdo dos mecanismos de governanca nas Relacdes
Internacionais. Tal conceito, desenvolvido por Elaine Scarry em seu “The Body
in Pain: The Making and Unmaking of the World”, refere-se ao processo através
do qual os seres humanos estipulam significado e, conseqientemente,
responsabilidades, a objetos do mundo material. Para Scarry, essa atribuicdo

de responsabilidade torna-se mais visivel quando o objeto deixa de cumpri-las:

“Nosso comportamento em relacdo a objetos no momento
excepcional em que eles nos ferem deve ser visto dentro do
contexto de nossas relagcdes normais com eles. A norma cotidiana
€ de que o objeto € adaptado a consciéncia sensitiva: a cadeira
rotineiramente alivia o problema do peso. Quando o objeto se
prova incapaz de adaptar-se a consciéncia, insuficientemente
capaz de acomodar o problema do peso, (...) 0 objeto sera

descartado ou posto de lado”. 2

Muppidi sustenta que esse mesmo principio € utilizado na

elaboracdo da relacdo entre o que se entende por “ordem internacional” e as

280 «Qur behavior towards objects at the exceptional moment when they hurt us must be
seen within the context of our normal relations with them. The ongoing, day-to-day norm is
that an object is mimetic of sentient awareness: the chair routinely relieves the problem of
weight. Should the object prove insufficiently mimetic of awareness, insufficiently capable of
accommodating the problem of weight (...), the object will be discarded or set aside”.
SCARRY, 1985: 295-6 apud MUPPIDI, 2005:282.
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formas de materializacdo dessa ordem, através dos mecanismos de
governanca global. Essa relacéo se da, contudo, seguindo um padrao colonial,
no qual um grupo de Estados é visto como tendo naturalmente condicbes

especiais, enquanto outro deve acomodar-se as normas estabelecidas.

Nesse cenario, a idéia do fracasso estatal soma-se a nocdo de
“rogue states”, ou a qualquer outro tipo de enfrentamento frente a ordem
estabelecida, como um desvio por parte desses Estados de sua “object-
responsability” para com a “ordem internacional”; a “dissidéncia é lida n&o
como uma assercdo da soberania ou da diferenca democratica em assuntos
legitimamente contestados, mas como um sinal de irresponsabilidade”®*,
Assim como a solucdo para a cadeira que ndo aglenta o peso é descarta-la ou
conserta-la, as solucbes para os “Estados fracassados”, por nao cumprirem o

papel esperado deles, passam pelo seu abandono — o abandono do modelo

de Estado tradicional, pelo menos —, ou por sua alterag&o.

21 MUPPIDI, 2005:283.
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CONCLUSAO

As discussdes sobre o fracasso estatal tém ganhado, principalmente
apos os eventos de 11 de setembro de 2001, grande visibilidade tanto no meio
académico quanto politico internacional, chegando, inclusive, a encontrar certa
popularizacdo entre audiéncias ndo vinculadas diretamente ao campo das

Relacfes Internacionais.

Este trabalho buscou tracar um grande panorama dos debates que
deram origem as concepcdes contemporaneas dos conceitos de “Estado fraco”
e “Estado fracassado”. Nesse sentido, procurou-se avaliar, por um lado, a inter-
-relagéo entre a literatura sobre o fracasso estatal e o desenvolvimento da
disciplina de Relagbes Internacionais, principalmente a partir da década de
1980, a fim de responder a duas perguntas principais: quais os fatores
conceituais e circunstanciais das Relacdes Internacionais que tém influenciado
no desenvolvimento da literatura e do conceito de “Estado fracassado”; e quais
as implicac6es dessa literatura para o desenvolvimento da prépria disciplina de

Relac¢bes Internacionais.

Uma segunda preocupacao fundamental se deu em relacdo a
organizagao e a sistematizacao da literatura voltada especificamente ao debate

acerca do fracasso estatal, com o objetivo de buscar aqueles aspectos que Ihe
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proviessem uma unidade, a0 mesmo tempo que apresentando sua enorme
variedade. Como se observou, o estabelecimento de seu conceito-chave,
definido pela formula de Robert Jackson de que os Estados fracassados tém os
atributos juridicos do Estado, sem demonstrarem seus atributos empiricos,
abre espaco para uma gama muito ampla de interpretacdes: se ha algum
consenso sobre a maxima citada, ha, por outro lado, pouca concordancia na
literatura sobre quais as “funcbes tipicas de Estado” que permitiriam a

avaliacdo de sua empiricidade em cada caso.

N&o obstante, buscou-se ressaltar a existéncia de alguma unidade
na literatura no que se refere a conceituacdo do fracasso estatal.
Primeiramente, a definicdo jacksoniana, ainda que abra espaco para
interpretagbes as mais variadas, € amplamente utilizada — até mesmo ja
vulgarmente — para definir um Estado como fracassado. Igualmente, a
percepcao particular do fenbmeno do fracasso estatal € bastante ressonante
em toda a literatura: multiplicam-se descricdes de imagens de caos e de
anarquia, as quais parecem se incluir no contexto mais amplo da perda do

sentido politico dos conflitos na periferia, especialmente para as audiéncias dos

paises centrais do sistema.

Em terceiro lugar, a literatura encontra também uma certa unidade
em sua explicacdo para o fenbmeno do fracasso estatal, que passa
necessariamente por sua artificialidade historica, quer seja esta entendida
como o desligamento entre uma unidade nacional necesséria e o Estado, como
0 ndo desenvolvimento histérico de estruturas de governanca tipicas, ou como

a proépria artificialidade do modelo estatal nessas regides.
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Finalmente, também a solucéo para o problema do fracasso estatal
reflete a unidade conceitual estabelecida na literatura pela aceitacdo do
conceito de Robert Jackson. Se ha um descompasso entre a realidade juridica
e a realidade empirica desses Estados perante a comunidade internacional, a
solucéo passa, consequientemente, pela readequacdo entre ambas. Para esse
fim, a literatura alterna entre a adequacéo da realidade empirica a juridica e a
adequacao da realidade juridica a empirica, que refletem, logicamente, sua

explicacéo inicial para o problema.

Outro ponto importante que se procurou ressaltar foi o dialogo do
conceito de “Estado fracassado” com a grande disciplina de Relacdes
Internacionais. Como se buscou demonstrar, apesar de uma relativa
independéncia do desenvolvimento desse conceito, dada a particularidade de
sua literatura especifica, esse desenvolvimento refletiu amplamente a marcha
conceitual da disciplina de Relacdes Internacionais, primeiramente entre as
décadas de 1980 e 1990, quando o acaloramento dos debates entre realistas e
liberais, somadas ao fortalecimento do construtivismo e das correntes pos-
positivistas, passaram a oferecer uma multiplicidade de concepcdes tedricas
gue trouxeram foco a novas questdes e a novas abordagens para as Relacdes

Internacionais.

Esse movimento intelectual na disciplina ndo apenas fomentou o
desenvolvimento da literatura sobre o fracasso estatal, como também passou a
se alimentar, em alguma medida, dos conceitos e debates gerados por ela.
Como se procurou apresentar, a preocupacdo com o fracasso estatal teve
implicagbes importantes nos debates de Relagbes Internacionais nesse

periodo, seja na (re)formulacdo de conceitos proprios a cada corpo tedrico,
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seja na construcdo de argumentos de critica entre concepcdes teoricas

diferentes.

Os eventos de 11 de Setembro de 2001 e a conseguinte vinculagao
entre o fracasso estatal e o terrorismo — reconhecido como uma das principais
questbes de seguranca internacional a partir de entdo — vieram reforcar a
importancia que ambas as comunidades politica e académica passaram a dar
ao tema, e, consequentemente, assistiu-se a um aumento da producao acerca
da questdo do fracasso estatal. Novamente, percebe-se que esse novo
desenvolvimento se deu fortemente vinculado a producdo mais ampla de
Relacbes Internacionais, que passou a abordar cada vez mais esse tema e a
se sustentar sobre consideracfes produzidas pela literatura especifica do

fracasso estatal.

Uma udltima consideracdo a ser feita diz respeito ao futuro da
preocupacdo académica e politica com o fendmeno do fracasso estatal.
Apesar da dificuldade em se tracar algum panorama nesse sentido, podem-se
vislumbrar algumas tendéncias importantes, principalmente ao se considerar as
licdes historicas aprendidas pela observacdo do proprio desenvolvimento da
literatura e do termo. Como se sugeriu, a formacao da literatura sobre o Estado
fracassado respondeu a fatores historicos especificos, vinculados as questfes
de politica internacional — e, em especial, a fatores de seguranca
internacional. Mesmo as concepcdes tedricas que embasaram esse
desenvolvimento estiveram, também, largamente relacionadas a mudancas na
cena politica internacional: a Détente e a crise do petréleo provieram um
ambiente propicio para o desenvolvimento da interdependéncia de Nye e

Keohane; o reaquecimento da Guerra Fria, no governo Ronald Reagan, trouxe

104



ao centro das atencdes o0 neo-realismo estrutural de Watlz; o fim “imprevisto”
da Unido Soviética e a chamada “nova ordem mundial” abriram espaco para as

tendéncias liberais de énfase cosmopolita e para a critica construtivista.

Como ja se admitiu, muito das ondas de repercussao da idéia do
fracasso estatal advieram das percepcbes geradas em consequéncia,
primeiramente, do fim da Guerra Fria e, posteriormente, dos eventos de 11 de
setembro de 2001. No inicio da década de 1990, a idéia ganhou forca num
momento de transformacdes, em que se propunha um fortalecimento da
comunidade internacional e de sua responsabilidade pela promocdo dos
direitos humanos. O fracasso da missdo norte-americana na Somélia, em 1993,
e 0 novo enfoque da politica externa norte-americana nos chamados rogue
States limitaram em larga escala o foco politico na idéia de fracasso estatal
durante o restante da década de 1990, limitando também, a reboque, o
ambiente académico dessa discussdo a apenas alguns segmentos da

disciplina de Rela¢des Internacionais.

Os eventos de 11 de setembro de 2001, quando os Estados Unidos
foram atacados por terroristas do grupo Al Caida, trouxeram o tema de volta ao
centro das atencbes de pesquisadores académicos e de formuladores de
politica externa, principalmente devido a associacao imediata desses terroristas
ao Afeganistio — e desse como um Estado fracassado. Novamente, as
dificuldades enfrentadas pelos Estados Unidos no projeto de construcdo de
Estado no Afeganistao tém gerado um ambiente politico desfavoravel a novas
intervencdes em Estados fracassados. Ademais, a prépria intervencdo
americana no Iraque e o atual foco de sua politica externa em paises como a

Coréia do Norte, a Siria e o0 Ird parecem demonstrar um afastamento dos
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Estados fracassados de suas preocupacdes de seguranca, € um retorno

dessas preocupacdes a questao dos chamados rogue states.

Contudo, diferentemente do que se passou na década de 1990,
parece que atualmente o ambiente académico continua se mostrando
interessado no tema do fracasso estatal, ainda que esse tenha saido, de facto,
das preocupacfes mais centrais de seguranca das principais poténcias — em
especial dos Estados Unidos. Uma das explicacdes para tal fato talvez esteja
na manutencdo da idéia de Estado fracassado no discurso politico dessas
poténcias, dada sua capacidade legitimadora de atuacdo internacional. A
aplicacdo do conceito ao Iraque, antes da guerra de 2002 com os Estados
Unidos, por exemplo, é bastante questionavel em termos conceituais, uma vez
que o pais contava com estruturas de governanca bem definidas e, ainda que
num sistema tiranico e perverso em termos de direitos humanos e civis, estava
longe de poder ser considerado um “buraco negro no qual caiu uma sociedade
politica”, como prop6e a definicdo de Estado fracassado de Robert Rotberg®?.
A idéia de que o Iraque era um Estado fracassado foi utilizada, como se
observou, entre os fatores que justificaram a intervencdo da coalizéo liderada
pelos Estados Unidos. No entanto, até que ponto havera espaco politico para

tal utilizacdo talvez demagogica da idéia de Estado fracassado é dificil precisar.

Em segundo lugar, pode-se explicar a manutengao do interesse da
academia pelo tema dos Estados fracassados por causa de sua popularidade e
da diversidade de abordagens que o tema tem ganhado. Enquanto no principio

da década de 1990 havia um certo padréo nos textos sobre o fracasso estatal

282 «A collapsed state exhibits a vacuum of authority. It is a mere geographical expression, a

black hole into which a failed polity has fallen”. ROTBERG 2004:9.
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— expondo o fendbmeno e clamando por acdes da comunidade internacional —,
atualmente se assiste a uma multiplicidade muito maior de enfoques, que
passam pelo questionamento de algumas respostas ao problema, sugestbes
alternativas ao modelo westfaliano, e outras que chegaram mesmo a critica da

propria idéia de que exista algo como o “fracasso estatal”.

Além disso, tanto os debates sobre o Estado fracassado como o
proprio termo ganharam uma popularidade nesses primeiros anos do século
XXI que ndo conheceram na década de 1990, nem mesmo em sua exploséo
inicial no imediato pés-Guerra Fria. A apropriacdo, que na segunda metade da
década de 1990, se deu de forma muito indireta por debates como o de
governanca ou intervencdo humanitaria — que usavam alguns conceitos da
literatura sobre o fracasso estatal, mas raramente usavam o termo em si —,
hoje é feita de forma mais direta, com uma interface explicita do tema fracasso
estatal em literaturas como sobre desenvolvimento sustentavel ou sobre as
guerras de quarta geracdo. Também, o niumero de artigos jornalisticos — e
mesmo de entradas de blogs — que fazem uso dessa terminologia também
fornece um forte indicio de que o termo, diferentemente da década de 1990,
entrou no conhecimento popular, o que contribui para o prolongamento de sua

manutencgao.

Desta forma, ainda que seja dificil prever o futuro do tema dos
Estados fracassados, as circunstancias atuais levam a acreditar que ele ainda
persistird por algum tempo, muito provavelmente no ambiente académico e,

quica também, no ambiente politico internacional.
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ANEXO A

Fund for Peace. Failed States Index 2005
[http://www.fundforpeace.org/ programs/fsi/fsindex2005.php].
Acessado em 12/9/2005.

Failed States Index 2005

1| Mounting Demographic | V| Uneven Economic | IX| Widespread Violation of
Pressures Development along Group Human Rights
Lines
Il Massive Movement of | VI| Sharp and/or Severe X| Security Apparatus as "State
Refugees and IDPs Economic Decline within a State"
IIl| Legacy of Vengeance - | VIl| Criminalization or | Xl| Rise of Factionalized Elites
Seeking Group Grievance Delegitimization of the State
IV | Chronic and Sustained |VIII| Progressive Deterioration of | XII| Intervention of Other States or
Human Flight Public Services External Actors
RANK COUNTRY I \ Il im v v Vi \VII VIl IX X XI Xl ToTAL ‘
1 Cote d'lvoire 8 8 |77(88| 9 |77]|98]|95]|94| 9 |9.1] 10 106
2 Dem. Rep. of | g g4l g | 7|9 |8 |8 | 9 |91]87]91]10] 1053
the Congo
3 Sudan 86194 ,78|91| 9 [85]9.2]| 87 8 (98|87 |73]| 104.1
4 Iraq 8 194,83|63|87|82|88|89 (82|84 10| 10 103.2
5 Somalia 9 8 |[74]163| 9 (83(98] 10 |78 | 10 |87 | 8 102.3
6 Sierra Leone 9 8 |75/89 87|10 75| 9.1 |87|63]86]|98]| 1021
7 Chad 8 1917183 9 8 | 8.9 9 91| 7 |94 ]| 8 100.9
8 Yemen 78| 8 |64(82| 9 |[88(98|93 (64| 9 (94|76 99.7
9 Liberia 9 78 173|81] 9 10 | 75| 8.2 |82 |65 |79 10 99.5
10 Haiti 88| 8 |77]|134| 9 |81|94|98 |87 |78]|85]| 10 99.2
11 Afghanistan 9 8 8 |74|88|75(81|81|79|82]| 8 10 99
12 Rwanda 9 78| 8 |86| 9 |9.2]95 5 83| 5 89|82 96.5
13 North Korea 8 6 |72(81| 9 |96 98] 9.7 9 (83| 8 3 95.7
14 Colombia 9 8 [6.9]9.2 9 | 7198|4282 |54|92| 9 95
15 Zimbabwe 9 8 |64 |77 9 |73|79|85|75| 9 |79]6.7 94.9
16 Guinea 9 6 |6.1] 10 9 (45|97 |75|81(81|92]|75 94.7
17 Bangladesh 84| 7 |76 | 6 9 | 74195182 (85| 8 |87]| 6 94.3
18 Burundi 9 72 |71|138|88|78]|7.2 9 8375|8610 94.3
19 Dominican 9 | 8 |71(85| 9 |68[68|96 92| 7 |92 4 | 942
Republic
o0 | Central African | g | 5 1gg| 3 | 7 |9 07| 8 |82 9 |10]| 7 | 937
Republic
21 Venezuela 8 8 |[68|76| 9 (45(98|82 |91 (7872|775 93.5
22 Bosnia and | ;| g |gg|57| 9 57|85 6 |73| 9 |87]| 10| 935
Herzegovina
23 Burma/Myanmar {89 | 8 [ 6.3 | 8 9 |6.9]92 8 96| 9 (75| 3 93.4
24 Uzbekistan 65| 8 68|68 9 6 |91 5 96| 9 |94 | 8 93.2
25 Kenya 9 8 |67(83|88|63|89|74 (85|84 (84| 4 92.7
26 Bhutan 8 8 | 55| 8 9 8 | 9.8 5 8 6 10 | 6.7 92
27 Uganda 9 76 69|57 |84| 6 8 84 (83| 8 (81|73 91.7
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RANK COUNTRY L1 m fiv o [v v MIloviie IX X X1 Xl ToTAL
28 Laos 9 6.7 | 6.3 | 8.8 9 65(79| 25 |94 9 9.7 | 6.7 91.5
29 Syria 9 8 75 | 6.8 9 5 9 5 7.6 9 82|74 91.5
30 Ethiopia 87| 8 | 6 [73] 9 |85|79|55[63| 9 [89] 6 | 911
31 Guatemala 9 6 7.4 | 7.5 9 7.7 | 9.5 5 8.7 181 |9.1 4 91
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33 Equatorial 8 |6 63| 9|9 |51|90| 8 [78| 7 98| 5 | 9.9
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35 Nepal 9 | 8 |56 4|9 |71]89] 6 |[91]76] 8 [67] 89
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37 Lebanon 8 8 75 (7.1 7 47 | 87| 43 |7.3]81]|9.2 9 88.9
38 Egypt 9 8 7.8 5 9 38(95| 73 |7.7|85]8.2 5 88.8
39 Ukraine 9 | 7 [69]88| 9 |73]89]55(|85] 2 [9.1]6.8]| 888
40 Peru 6 7 6.6 9 8.5 5 96 |44 | 7.1 9 8.9 7 88.1
41 Honduras 9 6 53197 9 54 9.9 3 7.2 8 9.1 6 87.6
42 Mozambique 9 8 5.7 9 88 (7881|6774 38]8.2 5 87.5
43 Angola 79|86[63|38| 9 |44]79]72[83] 7 |81]|88]| 873
44 Belarus 9 8 7 2.4 9 54 | 8.5 7 7.3 1689475 87.3
45 Saudi Arabia | 7.6[63|78|88| 9 |[22]98|43|86| 9 [83][54] 87.1
46 Ecuador 9 6 56 | 6.9 9 5 95| 75 |7.9 8 8.6 4 87
47 Indonesia 86| 7 |63|89| 9| 4 |92 4 [86|76]|88] 5 87
48 Turkey 9 8 7.3 5 9 4.2 1 9.7 | 4.8 5 8 9.1 7 86.1
49 Tajikistan 9 5 6.2 | 6.7 9 53| 8.6 5 9.4 8 9.5 5 86.7
50 Azerbaijan 8 6 6 5.8 9 4.1 9.7 5 8.5 7 9.6 7 85.7
51 Bahrain 6 5 6.7 9 9 1.7 | 9.7 4 8.4 9 96 | 7.5 85.6
52 Vietnam 8.6 8 56 (8518934 |76| 43 |84 8 6.4 | 7.2 84.9
53 Cameroon 9 7 51| 8.6 9 42 164 | 75 | 6.6 8 8.2 5 84.6
54 Nigeria 72| 3 |65[87[89|58|88|69 67| 9 |[83]45] 843
55 Eritrea 8 8 5.4 4 9 8.8 9 7 5.7 5 9.2 5 84.1
56 Philippines 7| 7 |65[82] 9 |47]|93]38|82] 7 [92] 4 | 839
57 Iran 5 8 7.3 6 9 3319148 {88 |7.3]|9.1]6.1 83.8
58 Cuba 5 | 8 |63|54[88|57|78[38| 9| 9 [86]63] 837
59 Russia 9 6 75 | 2.3 9 3.8 (94| 6.7 9 7.6 | 9.2 4 83.5
60 Gambia, The 7 7 5.4 4 9 6.7 | 8.1 7 7.9 6 8.3 6 82.4
61 Algeria 5 9 6.4 6 9 3 9 5 6.6 8 9.2 5 81.2
62 Brazil 9 5 57 (5.9 9 2 78| 83 | 6.7|65 87|64 81
63 Libya 7 8 6.7 | 7.1 9 3.1 | 8.7 3 8.7 8 8.4 3 80.7
64 Togo 5 6 7 6 9 3 8.9 10 | 7.6 5 7.9 5 80.4
65 Kyrgyzstan 8 5 54 | 4.3 9 58 (89| 57 |7.9 5 9.7 | 5.7 80.4
Serbia and
66 Montenegro 7|6 |75[43| 9 |75|69| 5 |62| 6 |96 5 80
67 Morocco 6 | 8 |59 8] 9 |57|85]18|63] 9 [82]25]| 789
68 Kazakhstan 9 5 7.2 | 3.8 9 25 19.1 5 8.1 6 9.6 4 78.3
69 Thailand 9 | 5|63 4| 9]o9|s5|35| 7|9 ]92]6]| 774
70 Turkmenistan 8 5 49 | 4.3 9 3.1 (9.8 6 7.6 5 9.8 4 76.5
71 Tunisia 6 | 8 |62]71] 9 |36|78] 4 |73] 6 [83] 3 | 763
72 El Salvador 5 5 56 | 2.7 9 7.5 9 3 8 6 9.7 5 75.5
73 Mexico 7.1 5 6.8 9.2 |89 2 77179 |73]23|8.4 2 74.6
74 Malaysia 7 5 5.9 5 9 1.3 8 7.7 | 8.6 6 8.3 | 1.8 73.6
75 China 6.8 5 7.4 6 9 05|86 | 29 | 8.9 7 8.4 | 1.8 72.3
76 india 8 6.2 | 5.4 | 6.7 9 5.8 4 51 (59|24 |68] 4.2 69.5
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Fund for Peace. Failed States Index 2006
[http://www.fundforpeace.org/ programs/fsi/fsindex2006.php].
Acessado em 20/6/2006.

Failed States Index 2006

1| Mounting Demographic | V| Uneven Economic | IX| Widespread Violation of
Pressures Development along Group Human Rights
Lines
Il| Massive Movement of | VI| Sharp and/or Severe | X| Security Apparatus as "State
Refugees and IDPs Economic Decline within a State"
IIl| Legacy of Vengeance - | VIl| Criminalization or | Xl| Rise of Factionalized Elites
Seeking Group Grievance Delegitimization of the State
IV | Chronic and Sustained |VIII| Progressive Deterioration of | XII| Intervention of Other States or
Human Flight Public Services External Actors
COUNTRY mowv v
1 Sudan 96197 (197]191(92|75]95|95 (9898|9198 1123
2 DRC 95195 |91 8 9 |81 9 9 95198 |9.6 | 10 110.1
3 Cote d'lvoire 887698 |85]| 8 9 10 | 85 194 |9.8|9.8| 10 109.2
4 Iraq 89183(98|91(87|82|85|83|9.7(98]|9.7| 10 109
5 Zimbabwe 9.7 18985 9 92198 |89| 9595|9485 | 8 108.9
6 Chad 9 9 8.5 8 9 7.9 | 9.5 9 91194 |95 | 8 105.9
7 Somalia 9 8.1 8 7 75|85 | 10 10 {9.5] 10 | 9.8 | 8.5 | 105.9
8 Haiti 8.8 5 | 8.8 8 8318419493 |96|94|96 ]| 10 104.6
9 Pakistan 93193868189 7 85|75 (8591|191 |9.2| 103.1
10 Afghanistan 79196 |91 7 8 75| 8.3 8 8.2 8.2 8 10 99.8
11 Guinea 7572|8184 8 8 9.1 9 81|81 9 8.5 99
12 Liberia 8 |93 7 71186 (89|78 9 7.2 |73|88] 10 99
13 gg;g&'i?fr'ca” o 77|88 |55|85|81| 9| 8 |75[89| 8 |85| 975
14 North Korea 8 6 7.2 5 9 9598 | 95|95 |83 8 7.5 97.3
15 Burundi 9 9.1 7 67|88 78|72 |85 |75|73|78] 10 96.7
16 Yemen 7.8 | 6.7 7 82| 9 7818882 |72 9 9.4 |75 96.6
17 Sierra Leone 85(79 (71|89 |87]| 9 8 8 7 7 | 77|88 96.6
18 Burma/Myanmar | 8.9 | 8.8 9 6 9 71192 |82|98| 9 8 3.5 96.5
19 Bangladesh 9 58195(85]| 9 7 9 75 |78 |83]8.9 6 96.3
20 Nepal 85|48 |92 6 9.2 1859262 (91| 9 9 6.7 95.4
21 Uganda 8 |92|78|57|84|75 8 8 8 |85|79 |75 94.5
22 Nigeria 8 |159(91(185| 9 |54 9 83 |7.1]9.2 9 5.9 94.4
23 Uzbekistan 77158 |75|75|8.1 7 9.3 7 9319191 7 94.4
24 Rwanda 9.5 7 9 82 |7.2 8 |87|69 |77]| 5 8.9 | 6.8 92.9
25 Sri Lanka 8 |82|91|67| 8 |57]86 7 7.2 185 |89 ]6.5 92.4
26 Ethiopia 9 7.6 7 75185 | 8 7.6 | 6.2 8 | 75]87]6.3 91.9
27 Colombia 7 91|74(85|85(32|87|65|76]| 9 9.2 | 7.1 91.8
28 Kyrgyzstan 8 |[66| 7 (75| 8 |75|83|73|79|83|79]| 6 90.3
29 Malawi 9 6 6 7 8.8 | 8.8 8 9 8 |55 ]6.7 7 89.8
30 Burkina Faso 9 59(65|66|88|82|78|84|65|76|77|6.7 89.7
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RANK COUNTRY | I I Iv. V. VI VIl VIl IX X Xl XlIl ToTAL
31 Egypt 8 |6 |85|6 |8 |7 ]9 |73|8]65|77]|75]| 895
32 Indonesia 75|82|63|83| 8 |68 |67 |72 ]|75]75]|79|73] 89.2
33 Syria 7 |71] 8 |68|89[65] 9 [55| 9 |75|71]62| 886
34 Kenya 9 |[71]67| 8 | 8 |68|73| 72|69 7 |76] 7 | 886
35 Egrsznégoav'}ga 65(85|86| 6 |73|62|81|58|53|75|87| 10| 885
36 Cameroon 65|68 |65| 8 |87| 6 |85| 8 |72|76]|79]|67| 884
37 Angola 8 |85|63| 5 | 9 [49|88| 76 |78|68| 8 |76 883
38 Togo 7 |58] 6 |65|75| 8 |87 |81 |81|81|78]|67| 883
39 Bhutan 6 |81| 7 |67] 9 | 8 84| 6 |86 5 |84 67| 87.9
40 Laos 8 |[59|63(66|59|65|79| 8 |82 9 |89]|67| 87.9
41 Mauritania 9 |[s9|85| 5 | 7 [78]71]82|71|76|79]67]| 878
42 Tajikistan 7 |66|62|65|74|68|89|75|86|75|87]| 6 | 87.7
43 Russia g8 |72 8| 7 8 [37]82]69 91|75 9 [45] 871
44 Niger 94|43|85| 6 |72] 9 |79]|85 65|67 6 | 7 87
45 Turkmenistan 4252 6 |72 8 91729785 8 | 6 | 86.1
46 Guinea- 7 |49|55| 7 |93 |74|78| 8 |79|75|65|6.6]| 854
Bissau
47 Cambodia 75|65| 7 | 8 |72]| 6 |78| 75 |69|67]|75]|64]| 85
48 gg;“u'g;fcan 78| 7 |65|85| 8 | 6 |62| 8 |71| 7 |74]|55]| 85
49 gi‘i’r‘]‘ja'\'e"" g8 |25 8 | 8| 9| 7 |78| 8 |61| 7 |67]|65]| 846
50 Belarus 9 [51|55(35|85|63| 9 | 75|73|68| 8 | 8 | 845
51 Guatemala 87| 6 |71]|67| 8 |71|75|71]71]75| 6 |55 843
52 Equatorial 71 2167|759 | 4| 9| 8 |s5|/83| 8 | 6| 84
Guinea
53 Iran 65|87|69| 5 |75| 3 |81|61|91| 8 |88]|63| 84
54 Eritrea 8 |72]54| 6 | 6| 8| 8 |73|68|72]|75]|65] 839
Serbia and
55 Montenegro | 57| 85|86 (55| 8 |65]78| 5 56|65 86|75 838
56 Bolivia 75| 4 | 7| 7 |88|62| 7 |78 |67]65|84| 6 | 829
57 China 85|51| 8 |66|92|45|85|73| 9 |55| 8 |23 825
58 Moldova 7 |47|73| 8 |75|75[74]| 7 |68|55|68] 7 | 825
59 Nicaragua 65|55 |64|71| 9 |85|73|72|57|65]| 7 |57| 824
60 Georgia 6 |68|74|61] 7 |55[77|63 5681|7186 822
61 Azerbaijan 6 |81|73| 5 |75|59|81|65| 6 | 7 |75] 7 | 819
62 Cuba 75|47|55| 6 |79|65|78| 4 |83]| 8 | 8 |77 819
63 Ecuador 6 |56 |68|71| 8 |52|83|74|67|68|78]|55| 81.2
64 Venezuela 75|48|68| 7 | 8 | 4 |75| 7 |78]|75|73| 6 | 812
65 Lebanon 68 |43|78| 7 |68|53|64| 5 |68|75|83|85]| 805
66 Zambia 9252|5267 |73|76|75| 78[58 6 |[52|61]| 796
67 Israel 7 |85| o [35] 7 [38|73]| 7 | 7 |[48|75] 7 | 794
68 Philippines 7 |s5|72|57]75[53[78] 6 |61 7 [72]69] 792
69 Peru 65|46| 7 |76| 8 |54|68|64|68| 8 |71 5 | 792
70 Vietnam 7 |65|53| 7 |62]56]| 7 | 66| 7 |75| 7 | 59| 786
71 Tanzania 7 6.8 6 6 7 7 65| 7.8 6 6 5.2 7 78.3
72 Algeria 6 |66|71|56|74|35|75|76|75|68|64]|58]| 778
73 Saudi Arabia | 6 | 697935 7 | 2 |85|41|85|78|75|75]| 77.2
74 Jordan 6 |68| 6 | 5 |76|65|68| 58 |61|68|66] 7 77
75 Honduras 88|21/53| 6 | 9 |76|75|69|56| 6 |64|55]| 767
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RANK COUNTRY I 10 m IV Vo VI VIEVIE IX X Xl Xl ToTAL
76 Morocco 65| 8 |69|62| 7 |65] 8 | 57 |66|56|55| 4 | 765
77 ElSalvador |85|61| 6 | 7 | 7 | 5| 7 |74 |67 6 |39]55]| 761
78 Macedonia 575171 7 |75| 6 | 72|56 |53]61]62]|63]| 751
79 Thailand 75|57 |81|43[75] 2 |68 6 |65|68]|72]65]| 749
80 Mozambique | 7 | 2 |45 |81|71| 7 | 74| 8 |67|55|55]| 6 | 748
81 Mali 85|42 6 | 8 |68|85|46| 86 |47|45]|35]|6.7| 746
82 Turkey 726173 5 |86|41]61|57 |5 |64|69]| 6 | 744
83 Gambia,The | 6 | 5 | 4 | 6 | 7 |81]75|65 |66|55|58]| 6 74

84 Gabon 6 |54| 3 | 6 |79| 5 |79|75|62|55|75|57]| 736
85 Mexico 724361 7 |83|63[59| 6 [51] 6 |47 |62 731
86 Ukraine 7 387275 7 |45 7 [55|59]| 3 |75 7 | 7209
87 Paraguay 5 [15]6.2 75|66| 8 | 68| 8 | 45|75 |44 72

88 Kazakhstan 5 [29]51 6265|7567 | 7 |67]|77]66]| 719
89 Armenia 6 |71] 5 | 7 | 6 |51| 7 |65| 6 |45|58|55]| 715
90 Benin 6 51| 4 |69]73|65|65|78]|48|55|38[6.7]| 709
91 Namibia 57|49|55| 8 | 8 |[55|45| 78 |58[55|35]| 6 | 707
92 Cyprus 5 |36|86| 6 |77| 5 |54]|42|35| 4 |85| 9 | 705
93 India 882869 |71|85| 5 | 48|67 |54|45]|57]|42]| 704
94 Albania 6 (27|45 7 | 6 | 7| 7 | 6955|5545 6 | 686
95 Libya 6 |21|55| 4 |73|51|75|45|81|55|79| 5 | 685
96 Botswana 93| 6 |35| 6 |69 5 |55|68 49| 4 | 3 | 6 | 66.9
97 Jamaica 65| 25|45 |67|65| 5 | 7 | 65|56| 6 |39]|6.1| 668
08 Malaysia 65|41|55|35|66|43|59|58|65]|62]|55]|57]| 661
99 Senegal 68|43|52| 5 |68|52|58|65| 6 |55]|35]|55]| 661
100 | Tunisia 57|36| 5 | 5 |75|36|65| 6 |75| 6 | 6 | 3 | 654
101 | Brazil 6.5 |36 |57 8527|5567 5357|3247 631
102 | Romania 65|39|54|55| 6 |59|62|53|48|35]|41]|55]| 626
103 | Bulgaria 6 |41]| 4 | 6 | 6243|6253 |49]|55]|41|55]| 621
104 | Croatia 57|66 |65| 5 |57|58 42|41 |46]| 4 |39]|58]| 619
105 | Kuwait 574545 4 | 6 |28]68| 3 |65[55|75| 4 | 608
106 | Ghana 55|45| 5 | 8 |68| 4 | 55|68 |44]| 2 |35]|45| 605
107 | Panama 65|26 |45| 5 |75|57 49|58 |48[53] 3 | 4 | 596
108 | Mongolia 6 | 1 |41]| 2 |57|45|62|53 |67 47| 5 |72 584
109 | Latvia 575945 5 | 7 |55]48]| 4 [37] 2 [41] 4 | 562
110 | South Africa | 7.7 |58 | 45| 4 | 8 |22|41| 6 | 4 |34 4 | 2 | 557
111 | Estonia 5 [51]45| 4 | 5 |35 5 | 4 |37] 2 |[59|33] 51

112 | Slovakia 45|18 |44|55|65|45|38| 43 46| 2 | 4 | 4 | 499
113 | Lithuania 5735|3555 6145|4141 37| 2 | 3| 4 | 497
114 | CostaRica 6 |42 4 | 5 | 6245|3925 |35]| 2 [33|45]| 496
115 | Poland 5 3232|6547 43424335 2| 3 | 4 | 479
116 | Hungary 37(36| 3 | 5 |64 4 38|42 4 | 2] 3] 4| a67
117 | Oman 2 1] 3] 1] 2]35|63[35|65|55|75]| 2 | 438
118 | Mauritius 3| 135 2|6 |31]51]45]|47] 4| 3| 2| 419
119 gzgfft‘)”c 4 |35(32| 5 | 4 |25[37[39| 3| 2 |35][35]| 418
120 Uruguay 5 1 2 6 5 35| 3 4 25| 3 |25 |37 41.2
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RANK COUNTRY | I im v v VI VI VIl IX X Xl Xl ToTAL
121 Greece 5 114|35|55| 5 |35| 4 3 3 2 |15 37 41.1
122 Argentina 3 (14| 4 4 | 52|42 |35 4 | 37| 2 |28 3 40.8
South Korea
123 (Republic of 4 |42 35|55 (25| 1 |39|15|28]| 1 3 7 39.9
Korea)
124 Germany 4 5 (49| 3 |62]32|23|18(29|25|18]21 39.7
125 Spain 32|18 |58|15| 5 [33|15| 15|29 (32|57 2 37.4
126 Slovenia 4 |15|35|35(55(32(32|35 (37| 3 |12 1 36.8
127 Italy 35|28 35| 3 45| 4 |32| 15|18 |25 |28 2 35.1
128 USA 5 6 3 1 6 | 15|25 1 5 1 |115] 1 34.5
129 France 4 38| 6 2 5 3 |15 1 32| 1 |18 2 34.3
130 UK 35(39| 5 2 5 1 |25 1.8 2 25| 3 2 34.2
131 Portugal 5 1 |25 2 4 [37|15|38 33| 1 |14]35 32.7
132 Chile 3 1 |35 2 4 |34|15|35 (36| 2 |15]| 3 32
133 Singapore 2 1 3 3 (25]33]|35 1 35| 1 4 3 30.8
134 Netherlands 3 (41|48 |25| 4 2 |12 1 15| 1 1 2 28.1
135 Japan 4 1 (38| 2 |25|26|1.8 1 3 1 |13 4 28
136 Austria 25(21(35| 1 5 11913 1 15| 1 2 |33 26.1
137 Denmark 3 |25|45| 2 2 2 1 1 15| 1 1 |33 24.8
138 Belgium 3 15|35 1 4 2 |15 1 15| 1 |15 25 24
139 Canada 3 123 2 2 5 12|15 1 15| 1 |16 1 23.1
140 Australia 25|15 3 1 |45]15| 1 1 25| 1 |15] 1 22
141 New Zealand 1 1 2 2 4 129 | 1 1 15| 1 1 1 19.4
142 Switzerland 3 15| 2 2 |25(12| 1 1 15 1 1 1 18.7
143 Ireland 2 |14] 1 2 3 |19|15|13 |15 1 1 1 18.6
144 Finland 3 15| 1 2 2 22| 1 1 15 1 1 1 18.2
145 Sweden 3 (25| 1 2 2 12| 1 1 15| 1 1 1 18.2
146 Norway 3 |15] 1 1 2 118 1 1 15| 1 1 1 16.8
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ANEXO C

LAMBACH, Daniel. AW: Dissertation on Failed States [mensagem
pessoal]. Mensagem recebida por <leandroluso@gmail.com>
em 2 de marco de 2006.

Dear Leandro,

thank you for your kind email. In my opinion, your assessment of the
situation absolutely correct: in academic discourse, the 'failed state' as a
concept was already present by the early to mid-90s, while in politics, it
did not feature much at all. | was unable to find any major references to
this in any of the countries | studied, too. | also agree with you that, in
academia, the 'failed state' neatly fitted into the highly visible debates
about sovereignty et al. It seems to me that in politics this debate was
taking place at the same time but under the framework of ‘humanitarian
intervention'. Since 9/11, the debate about this has largely subsided,
while the same substantive arguments are exchanged back and forth
over failed states now. | haven't been able to investigate this hypothesis,
however, so take it with caution.

I've just found two articles that look at the political discourse in a similar
way. Maybe they are of use to you:

Neil Cooper (2005): Picking out the Pieces of the Liberal Peaces. In:
Security Dialogue, 36: 463-478.

Greener-Barcham, Beth K.; Barcham, Manuhuia (2006): Terrorism in the
South Pacific? In: Australian Journal of International Affairs, 60:1, 67-82.

If you have any further questions, please do not hesitate to contact me.
I'd be interested to know where you are taking your research and what
conclusions you reach.

Best wishes from Germany,

Daniel Lambach
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ANEXO D

LAMBACH, Daniel. AW: Dissertation on Failed States [mensagem
pessoal]. Mensagem recebida por <leandroluso@gmail.com>
em 17 de marco de 2006.

Dear Leandro,

| think your idea of linking the debate about state failure to the general
development of knowledge is interesting, if ambitious. Your other idea
that the concept developed as part of the overall debate about the state
in IR and Political Science is quite challenging, too, but my own thinking
goes along different lines than your hypothesis. In my opinion, the state
debate (with writers like Ohmae, Strange et al.) was quite divorced from
early research into failed states. My biggest objection would be that
those who wrote about failed states in the early days (Zartman, Clapham
et al.) were specialists in developing countries. The only one who
attempted to combine both discourse was Sorensen, but he seemed to
be a lone voice for a long time.

In my opinion, the concept emerged out of the confluence of two
separate phenomena. The first was the re-assertion of the relevance of
the state in the periphery, e.g., in development discourse (at the World
Bank or UNDP) as well as in academic writing (Bringing the State Back
In and other books). The second one was the veritable explosion of
internal conflict in peripheral countries in Africa and Eastern Europe from
1990 onwards. These conflicts were usually thought of as ethnic ones,
but the debate quickly shifted to include the state (the failed state
argument) and political economy (the greed hypothesis). So | think the
debate about failed states started not so much because of fears about a
general decline of sovereignty (even though it still needs to be studied
how the 'transformation of statehood' argument that has been developed
for OECD countries applies to the periphery) but rather from a conflict-
centred point of view. Another point that (I think) supports my argument
is that the writing has been very policy-oriented from the start - Helman
& Ratner were both retired diplomats and most of the subsequent
literature devoted a lot of space to the question 'What do we do with
these states?’

Still, 1 don't want to limit your creativity - this is just my own two cents. I'd
be interested to hear what you think about the issue.

Best wishes,

Daniel
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ANEXO E

GONZALES, Alberto. Memorando para o Presidente, 25 de
Janeiro de 2002.
[http://msnbc.msn.com/id/4999148/site/newsweek/]. Acessado

em 2 de abril de 2006.

Rl o i e W 1 8 el WI‘!IIH.IIIF_H)’_M““__*-! m“%
v Py
Janusry 25, 2002

ol e iy
pme o

.HE}.{DRANDUMFDRTHEPRESDJENI’

FROM: ° ALBERTOR GONZALES

SUBJECT:  DECISION RE APFLICATION OF THE GENEVA CONVENTION ON PRISONERS
3 _wmmmmmcrmmwa_m_memH DF-- -
Purpose
2 Om Jenuary 18, I advised you that the Department of Justice had izsued a formal lepal opini
&mmmmmemmnmwmmwwumdﬂﬁt or to the
mmmﬂﬁ:&uﬁwmmqgwg:mﬂ the conflict with o
L respect o et with the Talibea, ] understand that yoy
decided that GPW does not apply  arcordingly, that a1 Qasda and Taliban detainees priscomers
war under the GPW, e ' = Bl ot
-'%"4‘-—"ﬂwﬁmﬁzﬂﬁ- e A e e A L 3
mmmmm_mmma@mmm:lmmm.mhmﬂy
agree that al Qaeds and Taliban fighters could be ined not to be prisoners of wir (POWE) but anly 'on.g:
m&ymbmﬁﬂmiushﬁvﬁndhminpmumﬂwm : e E

This mezporsaduen oulinesthe amifcatons of your decisioh and e Secréi's request for

.@Mmm

A$ an initial mater, Inots fhat you Bave the constitutiona] authority to make the determination you

made on Janmery 18 that the GPW does not 20ply to al Qaeda and the Taliben. (Of course, you esald -
nevertheless, as 2 matter of policy, decide to zpply fhe principles of GPW to the conflict with al Qasda and the.
Taliban.) The Office of Legal Counsel of the Department of Justice hes opined that, a5 2 matter of L

nternatianal and domestic law, GFW docs not apgly to the conflict with al Qasda. OLC has further opined” . -
that you have the anthority to determine that GPW does not spply to the Takiban, As I discussed the
medsfw:u:haﬁ:mﬁﬂmaymﬂmd: NI ' : uhmmz_ .
A determination that Afghamisten was a felled state becanse the Taliben did not exercive full sosirol
. w&mmmhmmmgﬂww&wm,mwmnth
gpm‘“immﬁwp&Whmw.mﬂywm
-A ineatio ﬁmfhﬁT:Eumndﬂ:ﬁrm m'tnfa.:t.:i.uugurmm.‘ - h&:.n&llmu,”:‘ :

202 g
A
T

ST

S of this ;m;_udﬁqmm
* "+ hmcrpreting thé law for the Executive Branch This intery

intornational law, He has, in tom, delegated this rols to OLC, Neyertheless,
Legal Adviser to the Secretary of State has expressed a different view.

S ek b b e
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Thsmqummnfldmsmmuﬂ:u:mumﬂlmdﬂmmhemmhudﬁummﬂmﬁnm
.GFdeunmwlythﬁmmmmﬁw

Positive:

= Preserves flexibility:
o As yon have said, the war against terroriem is & new kind of war, [tis not the traditinna] clash
. between pations adhering to the laws of war that farmed the backdrop for GPW. - The nature of the
new war places 2 high premium on other factors, such as the ability to quickly obtain information
from captured terrorists and their sponsors in erder to avoid firther atrocities against American
civilians, and the need to try terrovists for war crimes such as wantoaly killing civilins. Innry
Mm;ﬁumpmﬁgmmdmnhmlﬂ:ﬁmmuumhmﬂmumquﬂmmufum
prisoners and renders quaint same of its provisions that be afforded such

ﬁu:npn (Ll-_,ld\rm
_ commissary privileges, scrip pa ‘

~.ﬁ,a~wmwmmbﬂmmmmmmmmﬂm
that GPW does not apply to a1 Qaeda and the Taliban eliminates any argument regarding the need -
for case-byy-case deternuinations of POW status, Itahahﬂdmpenapﬁmhﬂuﬁﬂmpmﬂim
hnhhﬁmyhmdﬁﬂmdﬁmnhﬂmnwhuulmhmﬁn
—hﬂ.umhmm T ut.i.d.'&..h;n e -l_-' s ST

° mmmmmmmwmummmmm

“options for the firtere, particularly against nonstate actors, < - EEER "“’l:‘“ﬂ:mms.ﬂ;sm::'--:" 3
" Wmeﬁmmwmqu&mmuw&ﬂ __
2441).

- Mm%hlﬂipﬂﬁhhmﬂ:ﬁwuﬁh}fuw;u&
. person, including US, officials. “War crime™ for these purposes is defined to include any grave
breach of GPW or any violation of commen Article 3 thereof (such 23 “outrages against personal
dignity™). -Some of these provisions apply (if the GPW applies) regardless of: whether the
individual being detained qualifies as a POW. Punishments for viclations of Section 2441 include -
the death penalty. Awmmmﬁmmuhrﬂmme-
Section 2441 would ot spply to actions taken with respect to the Taliban, .
o Aﬁm;mmmmmmmnmmmmmww
misconstruction ar of Scction 2441 for several reasome. . . . s
o Fﬁ:gmofﬂulngns:ufﬁ:ﬁﬂfumﬁ:ﬁud(&pmhﬁﬂ,hm'mgnm ) )
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ASHCROFT, John. Memorando para o Presidente, 1.° de
Fevereiro de 2002.
[http://news.findlaw.com/wp/docs/torture/jash20102ltr2.html].
Acessado em 2 de abril de 2006.

&S L

Office uf the Attornep General
Washington, B, 0. 20530

February 1, 2002

The President
The White House
Washington, DC

Dear Mr, President:

With your permission, 1 would like to comment on the National Security Council's
discussion concerning the status of Taliban detainces. It is my understanding that the
determination that al Qlacda and Taliban detainces are not prisoners of war remains firm.
However, reconsideration is being given to whether the Geneva Convention I1T on prisoners of
war applies to the conflict in Afghanistan.

There are two basic theories supporting the conclusion that Taliban combatants are not
legally entitled 1o Geneva Convention protections as prisoners of war:

1. During relevant times of the combat, Afghanistan was a failed state. As such it was not a
party to the treaty, and the treaty’s protections do not apply;

2. During relevant times, Afghanistan was a party to the treaty, but Taliban combatants are
not entitled to Geneva Convention I prisoner of war status because they acled as
unlawfil combatants,

If'a determination is made that Afghanistan was a failed state (Option 1 above) and not a
party to the treaty, various legal risks of liability, litigation, and criminal prosecution are
minimized. This is a result of the Supreme Court's opinion in Clark v. Allen providing that when
a President determines that a treaty does not apply, his determination is fully discretionary and
will not be reviewed by the federal courts.

Thus, a Presidential determination against treaty applicability would provide the highest
assurance thal no court would subsequently entertain charges that American military officers,
intelligence officials, or law enforcement officials violated Geneva Convention rules relating to
ficld conduct, detention conduct or interrogation of detainecs. The War Crimes Act of 1995
makes violation of parts of the Geneva Convention a crime in the United States.

In contrast, il a determination is made under Option 2 that the Geneva Convention applies
but the Taliban are interpreted 1o be unlawful combatants not subject ta the freaty™s protections,
Clark v, Allen does not accord American officials the same protection from legal consequences.
In cases of Presidential interpretation of treatics which are confessed 1o apply, courts cccasionally
refuse to defer to Presidential interpretation. Perking v. Elg is an example of such a case. Ifa



The President
Page 2
February 1, 2002

court chose to review for itself the facts underlying a Presidential interpretation that detainess
were unlawful combatants, it could involve substantial criminal liability for involved U7, §.
officials.

We expect substantial and ongoing legal challenges to follow the Presidential resolution
of these issues, These challenges will be resolved more quickly and easily if they are foreclosed
from judicial review under the Clark case by & Presidential determination that the Geneva
Convention 11 on prisoners of war does not apply based on the failed state theory outlined as
Option ! above,

In sum, Option 1, a determination that the Geneva Convention does not apply, will
provide the United States with the highest level of legal certainty available under American law.,

It may be argued that adopting Option 1 would encourage other states to allege that 1.3,
forces are ineligible for Geneva Convention I protections in future conflicts. From my
perspective, it would be far more difficult for a nation to argue falsely that Amcrica was a “failed
stale™ than 1o argue falsely that American forces had, in some way, forfeited their right to
protections by becoming unlawful combatants, In fact, the North Vietnamese did exactly that to
Justify mistreatment of our troops in Vietnam, Therefore, it is my view that Option 2, a
determination that the Geneva Convention I applies to the conflict in Afghanistan and tha
Taliban combatants are not protecied because they were untawful, could weil CXPOSE our
personnel to a greater risk of being treated improperly in the event of detention by 2 foreign
power,

Option 1 is a legal option. 1t does not foreclose policy and operational considerations
regarding actual treatment of Taliban detainees. Option 2, as described above, is also a legal
option, but its legal implications carry hi gher risk of liability, criminal prosecution, and
judicially-imposed conditions of detainment - including mandated release of a detainee.

Clearly, considerations beyond the legal ones mentioned in this letier will shape and
perhaps control ultimate decision making in the best interests of the United States of America.

Sincerely,

Pl Bt crqp I

John Asheroft
Attorney General
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ANEXO G

BUSH, George W. Memorando,

7 de Fevereiro de 2002.

[http://lawofwar.org/Bush_memo_Genevas.htm]. Acessado em

2 de abril de 2006.
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LEGAL NO. 49y r.

THE WHITE HOUSE
i
WASHINGTON

Februazy 7, 2002

MEMCRANDUM FOR TEE VICE PRESIDENT
THE SECRETARY OF STATE

THE SECRETARY OF UEFENSE

THE ATTORNEY GENERAL
CHIEF OF STAFF TO THB FRESIDENT

DIRECTOR OF CENTRAL INTELLIGENCE
ASSISTANT TO THE PRESIDENT FOR NATIONAL

EECURITY AFFAIRS
CHAIRMAN OF THE JOINT CHIEPS OF STAFF

Humane Treatment of al Qaeda and Taliban Detainees

SUBJECT :

1.

Our recent extensive discussiocns regarding the status
of al Qaeda and Taliban detainees confirm that the appli-
cation of the Geneva Conventicn Relative to the Treatment
of Priscners of War of August 12, 1549 (Geneva) to the
conflict with al Qaeda and the Talibam invelves complex
legal questions. By ite terms, Geneva applies to conflicts
invelving °*High Contracting Parties,' which can only be
etates. Moreover, it assumes the existence of 'regular®
armed forces fighting on behalf of gtates. However, the °*

war against terrorism ushers in a nev paradigm, one in
which groupe with broad, internatiocna} reach commit horrific

scts against innocent civiliansg, scmetimes with the direct
support of states. Our Nation recognizes that this new
paradigm -- ushered in not by us, but texrrorists -~
requires new thinking in the law of war, but thinking that
should nevertheless be coneistent with the principles of

Geneva. .
Pursuvant teo my authority as Commander in Chief and Chief
Executive of the United States, and relying on the cpinion
of the Department of Justice dated January 22, 2002, and on
the legal opinion rendered by the Attcrney General in his
letter of February 1, 2002, I hezeby determine as follows:

1 acceprt the legal conclusicn of the Department of
Justice and determine that none of Lhe provisions

of Geneva apply te our conflict with al Qaeda in
Afghanistan or elsewhere throughout the world because,
racting

among othexr reasons, al Qaeda is not a High Cont
Party to Geneva,
b. I accept the legal conclusion of the Attormey General
and the Department of Justice that I have the authority
under the Constitution to suepend Geneva as between
the United States and Afghanistan, but 1 decline te
" NSC DECLASSIFICATION REVIEW [E.O. 12968 as amended]
DECLASSIFIED IN FULL ON €/17/2004

!cascn: ! ! (d) by R.Soubers

Declass:ify'om 02/07/12
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exercise cthat authority at this time. Accordingly; I
determine that the provisions of Geneva will apply teo
our present conflict with the Taliban. I resexve the
right to exercise this authozity in this or futiire
conflicts. - :

c. I alsc accept the legal conclusien of the Department of
Justice and determine that common Article 3 Qf Geneva
does not apply te either al Qaeda or Taliban detainees,
becauge, among other resscns, the relevant conflicts
are international in scope and common Article 3 applies

only to *armed conflict net of an international

character.”
Based on the facte supplied by the Department of

d.
Defense and the recommendation of the Department of
I determine that the Taliban detainees are

Justice,
unlawful combatants and, therefore, do not qualify as
I note

priscners of war under Article 4 of Geneva.
that, because Geneva does not spply to our conflict
with al Qaeda, 8l Qaeda detainees also do not gualify

as prisoners of war. _
Of course, cur values as a Nation, values that we shaye with
many nations in the world, call for us to treat detiinees
humancly, including thcse wvho are not legally entitled to
such ctreatment. Our Naticn has been and will continus to
be a strong suﬂaorur of Geneva and its principlesg.- As
a matter of peo , the United States Axmed Forces shall
centinue to treat detainees humanely and, to the extent
appropriate and consistent with military necessity, in
a manner consistent with the principles of Geneva,

The United States will hold stactes, organizations, and
individuale who gain contrel of United States perscnnel

responsible for treating such personnel humanely and
consistent with applicable law,

1 hereby reaffirm the order previously issued by ths
Secretary of Defense to the United States Armed Forces
requiring that the detainees be treated humanely and,
to the extent appropriate and consigtent with military
necessity, a manner consistent with the principles
of Geneva.

I hereby direct the Secretary of State to communicate my -
detexrminaticns in an appropriate manner to ocur allies, =nd
other countries and internatiocnal organizations cocpexrsting

in the war against terrorism of glcbal reach.
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Autorizo, exclusivamente para fins académicos e cientificos, a
reproducdo total ou parcial dessa dissertacdo por processos de
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