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RESUMO

A presente dissertacdo elege o Haiti como estudo de caso para uma analise da
associacdo, naquele pais, entre a agenda de reconstru¢do de democracia e a empreitada
de nation-building, ilustrada pelo desempenho de atores externos em duas quadras
historicas distintas. A primeira corresponde a crise politica de 1994, que se seguiu a
diversas operagoes da ONU e que tem seu desfecho na operacao Uphold Democracy,
liderada pelos EUA. A segunda quadra percorre o inicio da MINUSTAH, em 2004,
estendendo-se até o grave terremoto de 2010. O estudo investiga o papel dos atores
externos, que atuaram como varidvel decisiva no desfecho das crises enfrentadas pelo
Haiti nesses trés periodos. Investigam-se, também, os pressupostos e implicacdes do
conceito de Estado falido, a mudanca do perfil das operacdes de paz no Haiti entre 1994
e 2004 e, por fim, a forma como a ajuda internacional contribuiu para o redesenho
institucional do pais no periodo, com base em indicadores de governanga e

desenvolvimento econdomico.

Palavras-chave: Haiti; reconstrucao de Estados; exportagdo de democracia.



ABSTRACT

The present work elects Haiti as a case study with the aim of analyzing the manner in
which the democracy rebuilding agenda and the task of nation-building have been
associated in that country, as illustrated by the action of external agents in two different
historical moments. The first moment corresponds to the 1994 political crisis, following
several United Nations operations and culminating in the Uphold Democracy operation,
conducted by the United States. The second one extends from the launching of
MINUSTAH, in 2004, to the major earthquake of 2010. The work studies the role
played by external actors, a key element in the resolution of the crises faced by Haiti in
the three periods. The work also deals with the premisses and implications of the
concept of failed State; the change in the profile of peace operations in Haiti between
1994 and 2004; and, lastly, the manner in which international help contributed to the
institutional redesigning of the country in the given period, taking as a basis governance

and economic development indicators.

Key terms: Haiti; reconstruction; nation-building; democracy export.
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INTRODUCAO

No day after do terremoto mais devastador do Haiti, o colapso humanitério
enfrentado pela populacdo e os escombros de Porto Principe levaram ao centro da
agenda internacional o tema da reconstru¢do do pais. A expressao nation-building,
consagrada no inglé€s, passou a dominar ndo sO6 os noticiarios, mas também as
discussdes entre burocratas, académicos e policymakers preocupados com o futuro
daquele pais. Revelava-se a comunidade internacional um desafio imenso, de semantica
contraditoria: reconstruir um Estado falido.

Mas, afinal, o que significa reconstruir um pais ja falido? E qual o papel da
comunidade internacional nessa empreitada?

Fato ¢ que, em geral, quando se fala na reconstru¢do de um pais, estd-se a tratar
de um processo complexo que ndo se limita simplesmente a prover ajuda humanitaria e
reerguer o concreto que veio abaixo. Nas ciéncias politicas e relagdes internacionais,
nation-building remete seu significado a reorganizagdo institucional de determinado
Estado, com politicas que compreendem desde a realizacio de elei¢des e
implementa¢do de servigos publicos basicos (a construgdo de governance) até, em
determinados casos, a reestruturagdo da ordem politica e econdmica. Nao se trata,
portanto, de uma tarefa exclusiva para engenheiros civis ou engenheiros politicos: vai
além, e exige a coordenacao de diversos atores e responsabilidades.

Se o Estado ¢ falido, a no¢do contemporanea de sua constru¢do associa-se a
oferta de institui¢des e fortalecimento das capacidades administrativas necessarias para
reabilitar seu desenvolvimento politico, econdmico e social. Tais experiéncias sao
verificadveis com maior freqiiéncia a partir dos anos 90 em trés contextos distintos: nas
transicdes pos-conflito de paises que foram palco de graves guerras civis ou regimes
autoritarios (como os casos de Ruanda, Timor Leste e, mais recentemente, o Haiti), na
reconstru¢do de Estados que sofreram intervencdes militares externas (Iraque e
Afeganistdo) e, também, na democratizagdo dos paises da Europa oriental que se
encontravam sob influéncia da Unido Soviética.

Nas ultimas décadas, o papel de paises e organismos multilaterais na
reconstru¢do de Estados falidos ¢ intenso e multifacetado, compreendendo desde a
promocao de termos de acordos de paz em que se incluem compromissos de
liberalizag@o politica, assessoria na implementa¢do de novos textos constitucionais, o

desempenho de fun¢des governamentais diretas, e a promocgao de reformas nos sistemas
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econdmicos ¢ financeiros desses Estados, geralmente através da ajuda econdmica
condicionada. Esse papel ¢ um dado importante a se verificar, j4 que ndo raro se
conflitam os interesses' da nagdo reconstruida com os atores externos que participam
desse processo.

Nao ha, porém, uma férmula geral aplicavel a todos os paises que entram em
colapso. A cada pais corresponde uma realidade complexa, nem sempre evidente.

A presente dissertacdo elege o Haiti como estudo de caso para uma analise da
associacao, naquele pais, entre a agenda de exportacdo de democracia e a empreitada de
nation-building, ilustrada pelo desempenho de atores externos em duas quadras
historicas distintas. A primeira corresponde a crise politica de 1994, que se seguiu a
diversas operagcdes da ONU e que tem seu desfecho na operagdo Uphold Democracy,
liderada pelos EUA. A segunda quadra percorre o inicio da MINUSTAH, em 2004,
estendendo-se até¢ o grave terremoto de 2010. O desastre e suas conseqiiéncias
correspondem ao nosso terceiro periodo de analise. O estudo investiga o papel dos
atores externos, que atuaram como variavel decisiva no desfecho das crises enfrentadas
pelo Haiti nesses trés periodos. Investigam-se, também, os pressupostos e implicacdes
do conceito de Estado falido, a mudanga do perfil das operagdes de paz no Haiti entre
1994 e 2004 e, por fim, a forma como a ajuda internacional contribuiu para o redesenho
institucional do pais no periodo, com base em indicadores de governanga e
desenvolvimento econdmico.

O trabalho pretende investigar como atores externos influentes atuaram como
variavel decisiva no desfecho das crises politicas enfrentadas pelo Haiti nesses dois
periodos: no primeiro, o golpe militar de 1994, que depods Aristide e, no segundo, a
onda de caos e violéncia que levou a intervengdo da ONU em 2004, com a
MINUSTAH. O foco principal ndo ¢ analisar se houve sucesso ou ndo das missdes de
constru¢do de democracia — até porque esse objetivo esta longe de ser alcangado — mas
de que forma a agenda de democratizagdo associa-se a de construg¢do de Estado, € como
se comportam os atores externos para que essa relagdo entre democracia e reconstrugao
ocorra.

A pesquisa privilegia o papel dos atores globais tais como ONU (da qual emerge

a MINUSTAH), dos EUA, do FMI e do Banco Mundial, embora, quando apropriado,

" Sobre isso, José Sombra Saraiva aponta que o “Haiti é o0 novo palco para a exibi¢do dos interesses ¢ das
quedas de braco do sistema internacional em momento de redesenho de hierarquias” (SARAIVA, José
Flavio. Humanitarismo e Politica Internacional. Folha de Sao Paulo, Sdo Paulo, 20 de janeiro de 2010,
Tendéncias e Debates).



atores regionais como a OEA e a CARICOM tenham seu papel ressaltado sobretudo no
que se refere a organizacdo e monitoramento do processo eleitoral. Embora também
sejam considerados atores globais, as organiza¢des ndo-governamentais nao constituem
0 objeto de andlise desta pesquisa. Ainda que se reconhega a importancia de muitas
delas no provimento da ajuda humanitaria imediata, as ONGs nado tém como foco de
atuacdo a reforma de instituicdes e a construgdo da democracia no Haiti, focos do
recorte metodologico desta pesquisa.

Adotam-se fontes de pesquisa heterogéneas, com destaque para os documentos
da ONU - das resolucdes do Conselho de Seguranca a relatérios do Secretario-Geral —,
indicadores politicos da World Policy Indicators e da Freedom House, dados
econdmicos de instituicdes financeiras multilaterais e relatoérios do proprio governo do
Haiti. Utilizam-se referéncias cruzadas de fontes primdrias e secundarias, além das
fontes classicas da literatura das relagdes internacionais e da ciéncia politica.

No primeiro capitulo, busca-se situar historicamente os conceitos de “Estado
falido” e nation-building, com base na literatura existente, de viés teoérico e historico.
Expde-se de que maneira o Haiti se enquadra, especificadamente, como exemplo de
Estado falido. No decorrer do trabalho, critica-se a forma com que esse conceito ¢
empregado, sobretudo quando ¢ instrumentalizado para ser pano de fundo do
estabelecimento de uma nova hierarquia no sistema internacional.

O segundo capitulo dedica-se a analise das diversas operacdes de paz da ONU
nos anos 90 — a UNMIH (1993), UNSMIH (1996), UNTMIH (1997) ¢ UNCPMH
(1997) — e de como se criam as condi¢des para que os EUA viabilizassem a operacao
Uphold Democracy, em 1994. Analisa-se, paralelamente, de que maneira o Banco
Mundial e o FMI protagonizaram, no suceder da restaura¢do democratica, 0s
programas de ajuda econdmica, em especial aqueles comprometidos com politicas de
ajuste estrutural.

No terceiro capitulo, desdobram-se os principais argumentos € dimensdes da
MINUSTAH: a) o restabelecimento do monopoélio da forca pelo Estado, um dos
pressupostos do resgate da estatalidade e da estabilidade politica; b) a reconciliagdo
nacional e as reformas institucionais impulsionadas pela Missdo; c) os indices de
governanca ¢ de desenvolvimento econdmico do Haiti durante a missdo. Verifica-se,
além disso, de que maneira se da a reconfiguragdo do relacionamento entre os atores

externos apos o terremoto no pais.
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Os objetivos especificos deste estudo, presentes ao longo de toda a pesquisa, sao

0s seguintes:

1.

INVESTIGAR o0s pressupostos do conceito de failed state, seu forte viés
politico, e de que maneira o Haiti pode ser enquadrado nessa categoria.
RETOMAR o prospecto historico do conceito de nation-building, sua
origem associada a teoria da moderniza¢do, no contexto do mundo pods-
colonial, e seu redesenho nos anos 90, como sinonimo de exportagdo de
Estado (e de um modelo de Estado especifico, o liberal).

ESTABELECER qual a relacdo entre nation-building e a exportacio da
democracia, construida num ambiente em que as varidveis externas dominam
o processo de democratizagao.

IDENTIFICAR qual a mudanca ocorrida entre 1994 e 2010 no perfil das
operacoes de peacekeeping experimentada no Haiti: de restauradora da
ordem a promotora associada do desenvolvimento economico.

COMPARAR a natureza da ajuda internacional, sobretudo do Banco
Mundial e do FMI, entre os dois periodos elencados, identificando eventuais
condicionantes e contrapartidas. Quer-se verificar em que medida se irradia, a
partir dessas instituigdes, uma agenda especifica de nation-building.
MENSURAR a evolu¢iao dos indicadores de governanca e desenvolvimento
econdmico do Haiti nos periodos investigados, como forma de avaliar a
efetividade da MINUSTAH e os esfor¢os de reconstrucao. Toma-se como
base os indicadores de desempenho social e econdmico do Banco Mundial, o
World Development Indicators e, para os indicadores de governanga, o

Worldwide Policy Indicators.

Conflitos na América Central® estiveram por décadas sob a orbita da disputa

Leste-Oeste: Cuba, Nicaragua, El Salvador e Guatemala sdo alguns desses exemplos.

As intervengdes do Haiti nos anos 90 inauguram, porém, uma nova fase da dindmica

das forgas internacionais, ndo mais afetadas pela disputa bipolar. O Haiti se transforma

num dos principais laboratérios das missdes multidimensionais € da ajuda internacional

para o desenvolvimento, envolvendo uma multiplicidade de atores e interesses externos.

2 “A América Central estava incrustada numa logica de guerra estendida numa dimensdo regional e,
quica, internacional” (In.: FANFIL, Modesty Junior. Haiti: le mantien de la paix en Amérique centrale
et dans les Caraibes. L’Harmattan: Paris, 2008, p. 29).
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Sera demonstrado, ao longo do trabalho, como as varidveis externas sao
absolutamente determinantes no suceder do processo de reconstrugdo democratica e
nation-building do Haiti, sem que haja peso correspondente de relevancia das variaveis
internas no processo.

A premissa adotada nesta dissertacdo reflete o estatuido por Francis Fukuyama
em 2005, no seu ensaio “Stateness” first: “antes de vocé ter democracia ou

desenvolvimento econdmico, vocé precisa ter um Estado™.

3 FUKUYAMA, Francis. “Stateness” first: building democracy after conflict. In.: Journal of
Democracy. Washington: Johns Hopkins University Press, v. 16, n. 1, january 2005, p. 84.
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CAPITULO 1. ESTADO FALIDOS, NATION BUILDING E O HAITI

1.1. OS ESTADOS FALIDOS: A DIFUSAO DO CONCEITO NOS ANOS 90

Do cenario global pods-Guerra Fria emergem uma série de Estados em que
graves instabilidades politico-sociais, ndo raro associadas a um vacuo de
governabilidade, favoreceriam desde graves violagdes contra direitos humanos a guerras
civis e conflitos armados regionais. Denominados Estados falidos (failed states) ou
Estados fracassados, tais paises passam rapidamente a ser vistos como ameagas a
segurancga internacional.

Durante a Guerra Fria, muitos dos novos Estados pds-coloniais passaram a
depender da tutela dos EUA e da URSS para se viabilizarem no sistema internacional.
Com o fim da tensdo bipolar, declinaram os pacotes de ajuda economica e militar a
esses paises, contribuindo como fator importante — mas nao exclusivo - para as suas
faléncias. Segundo Coyne e Davies, “a desordem de Estados fracassados deriva, em
grande parte dos casos, como conseqiiéncia de um imperialismo anterior, como ¢
claramente o caso da Somalia ou ainda de toda a Africa, assim como de vérios paises da

, . . 4
América Latina’™".

A expressio “Estado falido™

(failed state) ganha notoriedade no ano de 1992, em
artigo dos diplomatas norte-americanos Gerald Helman e Steven Ratner, que os designa
como aqueles paises “incapazes de se sustentar por si s6 como membros da comunidade
internacional”. Helman e Ratner apontam que a faléncia e inviabilidade de certos
Estados nos anos 90 t€ém origem no processo de descolonizaciao pds-2* guerra mundial,
em que a autodeterminagdo dos povos contava mais que a viabilidade institucional dos
novos Estados.

Segundo Jean-Germain Gros, os Estados falidos sdo aqueles cujas instituigdes
cessaram de funcionar de maneira concomitante ou aqueles atingidos por altos niveis de
violéncia®. Para Gros, ha alguns indicadores-chave que, associados, configurariam uma
situacdo de faléncia estatal, a saber: ma performance econdmica, falta de coesdo social,

autoritarismo, degradagdo ambiental causada por alto crescimento populacional,

radicalismo entre os partidos politicos, auséncia de classe média consolidada, presenca

4 COYNE, Christopher; DAVIES, Steve. Nineteen public Bads of Empire, Nation Building, and the Like.
In: The Independent Review, v. XII, n. 1, Summer 2007, p. 131.

> HELMAN, Gerald; RATNER, Steven. Saving failed states. In: Foreign Policy, n. 89, 1992 p. 3.
 GROS, Jean-Germain. Towards a taxonomy of failed states in the new world order: decaying Somalia,
Liberia, Rwanda and Haiti. In.: Third World Quarterly. n. 17 (3), 1996, pp. 455-471.
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de legado colonial e tensdes entre grupos étnicos e religiosos. A inabilidade do Estado
em prover a populacdo servigos publicos essenciais também pode figurar como fator
gerador da faléncia estatal.

Para Amélie Gauthier ¢ Madalena Moita, “Estados fragilizados geralmente
concentram déficit em seguranga, instituicoes legais, uso de violéncia pelo Estado por
atores ndo-estatais, incapacidade ou leniéncia ao prover servicos bdsicos para a
populagdo™’.

James Robinson e Daron Acemoglu ao comentarem, em artigo publicado
recentemente na Foreign Policy, as dez razdes pelas quais os Estados “fail”, afirmam
que muitos deles sucumbiram “not with a bang but with a whimper™. Os autores
querem dizer, com a expressdo inglesa, que tais paises “faliram ndo em razio da
conflagracdo de guerra e violéncia, mas por terem sido absolutamente incapazes de tirar
proveito do potencial de seu crescimento, condenando a pobreza toda uma geragdo de
cidaddos™.

Muitos desses Estados, como Haiti, Camboja, Namibia, ex-lugoslavia, Serra
Leoa, ¢ Timor Leste'®, apos hospedarem missdes de paz (peacekeeping operations),
sofreriam interferéncias na reconstrugdo e transi¢ao poOs-conflito. Sob o manifesto
pretexto de “comsertd-los” e tornéd-los “vidveis”, atores externos induziram-nos a
reorganizacdo institucional, com politicas que compreenderam desde a realiza¢do de
eleicdes e implementacdo de servigos publicos basicos até, em determinados casos, a
reestruturacdo da ordem politica e econdmica. Tal processo ficaria conhecido na
literatura da ciéncia politica e das relagdes internacionais como nation-building.

Conforme preceitua Jochen Hippler, “o termo pode ser usado no contexto de
politicas de estabilizagdo regional, controle imperial, gestdo e prevencdo de conflitos,
assim como politicas de desenvolvimento sem que seu verdadeiro significado fique
muito claro em cada caso”.'' O autor ressalta que, no contexto internacional, a agenda

de reconstrucao pode ser discutida em diferentes niveis:

7 AMELIE, Gauthier; MOITA, Madalena. Vulnerability and causes of fragility in Haiti. In: Project
Report, FRIDE-A European Think Thank for Global Action, march, 2010, p. 1.

¥ A expressio foi cunhada pelo poeta T.S. Eliot, em 1925, no poema “The Hollow Men”, que termina da
seguinte forma: “This is the way the world ends \ This is the way the world ends \ This is the way the
world ends \ Not with a bang but a whimper”.

® ACEMOGLU, Daron; ROBINSON, James. 10 Reasons Countries Fall Apart. In.: Foreign Policy,
july/august 2012.

" "PARIS, Roland. International peacebuilding and the ‘mission civilisatrice’. In: Review of
International Studies. Cambridge: British International Studies Association, n. 28, p. 638.

" HIPPLER, Jochen. Nation-building: a key concept for peaceful conflict transformation? London:
Pluto Press, 2005.
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. . . 12
“a) como politica preventiva para evitar a quebra ~ de um Estado e a
fragmentacdo social; ¢) como uma alternativa a op¢ao de conflito militar;
¢) como parte das intervengdes militares; d) como um dos elementos das

politicas de pds-conflito™"

Para Jochen Hippler, o conceito de nation-building pode tomar duas acepgdes: a
histérico-descritiva — uma analise do passado e do presente do processo historico-social
— ¢ uma tedrico-normativa — voltado para sistema de objetivos e estratégias politicas'*.

A primeira acepgdo refere-se a proprio processo de desenvolvimento
sociopolitico de determinado pais, que implica diferentes dimensdes e instrumentos ao
longo do tempo, como “a integracdo econdmica, a integragdo cultural, a centralizagdo
politica, o controle burocratico, a conquista militar, a criagao de interesses comuns € o
estabelecimento de uma cidadania comum ou repressio e atos de limpeza étnica”"”.

Tal nogdo de nation-building converge para o proprio sentido literal do termo: a
constru¢do de uma nacao e da identidade nacional, que envolve a afirmagao da coesao
societaria. Nesse sentido sdo incluidas as experiéncias das formagdes sociais originadas
num processo histérico longinquo, com origem na associagdo, por vezes militar, de
elementos culturais e sociais, até experiéncias e tentativas de eliminagdo do outro, como
as conhecidas experiéncias de 6dio e racismo calcadas no uso da forga, apregoadas por
Estado eugénicos.

Ainda neste sentido, para Francis Fukuyama'® a formagdo da nac¢do implica na
assun¢do de uma comunidade de valores compartilhados, através da tradicdo e da
memoria historica. Segundo ele, esse processo ¢ raramente construido de fora para
dentro, ja que pressupde um dado historico-evolutivo que ndo € capaz de ser planejado.

Essa concep¢do de nation-building pode também ser expressa, como veremos

adiante, na forma da chamada reconciliagdo nacional, ou promoc¢do da ‘“unidade

nacional”, como caracterizado por Dankwart Rustow'’, que insiste na idéia de

"2 Em inglés, adota-se a expressdo break.

S HIPPLER, Jochen. Op. cit, p. 4

' Idem, p. 6.

'3 Ibidem.

'® Fukuyama, FRANCIS. Nation-Building: Beyond Afghanistan and Iraq. Baltimore: The Johns
Hopkins University Press, 2006.

7 RUSTOW, Dankwart. Transitions to Democracy: Toward a Dynamic model. In.. ANDERSON, Lisa.
Transitions to Democracy. New York: Columbia University Press, 1999, pp. 14-41.
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composi¢ao de uma “comunidade nacional” dentro da qual ¢ possivel sustentar, por
exemplo, os instrumentos de contestagdo, proprios da democracia.

Essas expressdes remetem ao pano de fundo que antecede, como requisito
indispensavel, o processo de democratizagdo, figurando como pré-condi¢ao fundacional
da propria organizagao politica do Estado.

O nation-building pode ainda, segundo Hippler, assumir a condicdo de um
objetivo ou estratégia politica. Neste ponto, encontramo-nos diante de uma acepcao
centrada no voluntarismo e importancia das acdes e decisdes dos atores envolvidos,
sejam eles internos e externos. Trata-se claramente da nocao de exportacdo e construgao

de instituigdes politicas e econdmicas, como se vera adiante.

16



1.2. A CONEXAO ENTRE NATION-BUILDING, PAZ E DESENVOLVIMENTO:
DA TEORIA DA MODERNIZACAO AOS DIAS ATUAIS

1.2.1 A CONSTRUCAO HISTORICA DO NATION-BUILING

Da mesma forma com que as visdes de Estado sucederam-se em paradigmas
diferenciados — do Estado absoluto ao Estado liberal que, por sua vez, foi sucedido pelo
Estado social, no inicio do século XX — o conceito de nation-building carrega por detras
de si uma perspectiva histdria importante a se considerar, com variagdes paradigmaticas
pendulares, a saber: (a) a descolonizacao; (b) a universalizagdo do sistema de Nagao-
Estado; (c) as geopoliticas da ascensdo e queda na Guerra Fria; (d) a transformacdo da
economia politica global entre os anos 50 ¢ os anos 90'®.

A origem do conceito remonta a uma associa¢do ideologica com a teoria da
modernizacdo, ascendente nos anos 50 e meados dos anos 60. Ideologicamente
instrumentalizada, a modernizagdo representava, a época, a solu¢do do Ocidente para o
desenvolvimento dos paises do terceiro mundo, e a conseqiiente garantia de que esses
paises nao considerariam a hipdtese de recorrer a Unido Soviética para obter benesses
politicas e econdmicas.

Tratava-se, portanto, de um conceito construido tendo como pano de fundo o
conflito bipolar, representando a alternativa do ocidente ao programa revolucionario
propalado pela entdo URSS. A arena de disputa das entdo duas superpoténcias estava
voltada ao Sul politico do globo: eram os paises que até pouco tempo haviam
conquistado sua independéncia.

O mundo pds-colonial estava por ser desenhado. Os tedricos da engenharia
institucional sabiam da importancia do momento e da multiplicidade de laboratorios
representados pelos paises que estavam por se construir. Em cada novo pais,
vislumbrava-se a oportunidade de garantir a hegemonia e universalizagdo de um dos
modelos de Estado entdo em disputa a época. O preco a pagar dos paises recém-
inaugurados era o alinhamento incondicional com a poténcia proponente: a ocidental ou

a soviética.

'8 Mark Berger aponta, a partir da énfase na necessidade de uma perspectiva histérica sobre o conceito de
nation-building, a possibilidade de substitui-lo progressivamente pelo conceito de state-building, que
seria menos problematico. (BERGER, Mark. From Nation-Building to State-Building: the geopolitics of
development, the nation-state system and the changing global order. In: Third Word Quartely, Vol. 27,
n. 1, 2006, pp. 5-25).
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A ideologia da modernizacdo teria servido ndo apenas como instrumento
politico para implementar politicas de estrutura¢do institucional desses paises, mas
também como uma ferramenta cognitiva através dos quais os EUA projetavam seu
modelo para o mundo, para compreendé-lo' .

Dos EUA para o mundo, a promog¢ao da moderniza¢do, como contraposicao a
influéncia do modelo soviético, teve como veiculos a Alianga para o Progresso, o Peace
Corps e, no caso do Vietna, o Strategic Hamlet Program. Vigia a convic¢do norte-
americana nas operacdes de exportagao de democracia e constru¢ao dos Estados nos
moldes do préprio EUA, como se assim cumprissem seu destino manifesto em todo o

globo. Para Fukuyama®’

, a no¢do norte-americana de nation-buiding traduz-se melhor
através da expressao state-building, que denota o sentido dos esforcos de construgdo e
exportagdo de instituicdes politicas, mas que foi associada, a época, a ajuda para a
promogcdo do desenvolvimento econdmico®".

Nesse contexto, a ajuda para o desenvolvimento econdmico, que se notabilizaria
com a criagdo da U.S Agency for International Development, a USAID, em 1961, seria
o fio condutor do desenvolvimento politico dos paises que havia recentemente
conquistado suas independéncias. Essa idéia de desenvolvimento politico significava, a
época, a conversao desses paises em democracias.

Segundo Hippler, o nation-buding consagra-se como conceito chave nas
politicas de promogdo de desenvolvimento nos anos 50 e 60, dando impulso a prépria
teoria da modernizagdo: ‘“sociedades deveriam ser modernizadas, ou seja, suas
estruturas deveriam ser adaptadas a semelhanc¢a daquelas dos paises industrializados, de
maneira que as sociedade ‘tradicionais’ ou ‘tribais’ deveriam se transformar em Estados
modernos, tendo implicitamente ou explicitamente 0 modelo europeu como objetivo™?.
Fukuyama® observa que nessa época imperavam os modelos neocldssicos de
crescimento, como se os paises menos desenvolvidos pudessem crescer simplesmente
com a infusdo de capital de investimento externo. Entendeu-se, posteriormente, que a

construcdo de instituicdes politicas nesses paises era essencial para que eles pudessem

conquistar o caminho do desenvolvimento.

' LATHAM, Michael. Modernization as Ideology: American Social Science and Nation-Buliding in
the Kennedy Era. Chapel Hill, NC: University of Carolina Press, 2000.

2 FUKUYAMA, Francis. Nation-Building: Beyond Afghanistan and Iraq. Op. cit, p. 3.

2! O detalhamento do termo nation-building é o tema da proxima secio.

2 HIPPLER, Jochen. Op. cit., p. 4.

» FUKUYAMA, Francis. Nation-Building: Beyond Afghanistan and Iraq. Op. cit., p. 8.
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O termo nation-building cairia em desuso apos a guerra do Vietnd**, conforme
explica Hippler, em razdo de sua excessiva associa¢do com as estratégias militares dos
EUA, tendo em vista a forma brutal com que se tentou pacificar o pais do leste asiatico.
A expressao tornava-se politicamente incorreta.

A partir dai, notava-se um declinio na capacidade dos EUA em promover
nation-building durante as décadas de 70 e 80. Segundo Fukuyama, “o state-building
dado, sem preocupacdo com a legitimidade democratica dos governos envolvidos,
implicou doadores externos nos abusos dos direitos humanos praticados pelos
beneficiados, e falhou em prevenir golpes, revolugdes e guerras que levaram a
rompimentos politicos”. Além disso, com os governos Reagan e Thatcher, a logica de
planejamento econdmico imbuida nas operagdes de nation-building anteriores, com
foco no desenvolvimento de paises pobres, foi substituida pelo liberalismo econémico
ortodoxo como conceito dominante.

A retomada do conceito ocorre justamente ap6os o fim da disputa bipolar, quando
seu uso nao correria o risco, em tese, de ser taxado como ideoldgico ou legitimador das
acoes de determinada poténcia, tornando-se, a principio mais palatavel para a
comunidade internacional. Segundo Jochen Hippler, o nation-building passaria a figurar
ndo apenas como parte das politicas de pds-conflito, mas também como alternativa a
opc¢do militar em conflitos ou como uma opgao politica preventiva de atores externos
para evitar a fragmentagao social e ruptura de Estados, que poderiam se tornar ameagas
a seguranga internacional.

Antes protagonizadas por atores unilaterais, na logica da modernizacdo dos
paises recém-descolonizados, no poés-Guerra Fria o carro-chefe das empreitadas de
nation-building passam a ser os atores multilaterais.

Nesse sentido, David Ekbladh afirma que, a partir dos anos 90 uma grande
variedade de atores, desde o Banco Mundial até pequenas ONGs internacionais,
“perceberam a necessidade da ajuda para o desenvolvimento passar a construir
capacidades estatais e fortalecer a sociedade civil - elementos encontrados em todas as

empreitadas de nation-building ap6s a Segunda Guerra Mundial - sobretudo em areas

** Para Mark Berger, paira sobre os Estados Unidos a sombra do fracasso de ndo ter conseguido tornar o
Sul do Vietna, nos anos 60, num nation-state estavel e legitimamente capitalista. Para Fukuyama, durante
a guerra do Vietna estiveram em confrontos duas visdes distintas de nation-building: a ocidental e a
comunista (FUKUYAMA, Francis. Nation-Building: Beyond Afghanistan and Iraq. Op. cit.)

** Fukuyama.. Beyond, p. 9.
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problematicas, como forma de prevenir conflitos e construir a paz”*°. Essa percep¢io
também fica evidente no relatdrio-sintese do semindrio que teve como tema “O papel da
Ajuda Externa na Prevencio de Conflitos™’, promovido pela USAID em parceria com
o Woodrow Wilson International Center for Scholars, em 2001, que tem como uma de

suas conclusdes o seguinte:

“Para prevenir conflitos, ¢ necessario olhar para o futuro. A
comunidade internacional deve tomar a iniciativa de ajudar os paises a
adquirir as atitudes, conceitos, habilidades e instituicdes necessarias
para resolverem conflitos internos. Ela deve ser proativa em ajuda-los
a construir as institui¢des politicas € econdmicas da democracia”

A diretriz estabelecida pelo relatério da USAID ¢ significativa na medida que
considerada que a ajuda internacional passe a ser empregada ndo apenas no resgate e
reconstru¢do de paises que emergem de graves conflitos, mas sobretudo para prevenir a
eclosdo de novos conflitos pelo mundo. A dimensdo preventiva da ajuda internacional,
o relatorio da USAID acrescenta a recomendacdo de que ela passe a ser focada no
desenvolvimento de institui¢des politicas e econdmicas chaves, tidas como a panacéia
para combater as incertezas do pds-Guerra fria e, a0 mesmo tempo, pavimentar o
caminho para a promog¢ao da democracia no mundo.

Para tanto, o relatorio da USAID especifica que a constru¢cdo de instituicoes
deve ter como objetivo primordial a constru¢do de Estados capazes, privilegiando as
seguintes dimensdes: a) aumentar a governanga democratica pelo mundo; b)
desenvolver e manter economias de mercado estdveis; c) arquitetar estratégias de
desenvolvimento com base nas particularidades locais de cada pais; d) estimular
mecanismos de governanca local, de maneira que ajuda externa passe a atuar como
facilitadora desse processo.

Entre as dimensdes elencadas acima, interessante notar a preocupagdo da
USAID em garantir o funcionamento livre e estdvel de mercados como um pré-requisito
para a constru¢do de institui¢des pelo mundo. Essa preocupacao € reverberada, como se
verd adiante, nas reformas promovidas no Haiti durante os anos 90 por organismos

como o FMI e o Banco Mundial, que tiveram aquela época o propdsito de dotar o pais

6 EKBLADH, David. From Consensus to Crisis: The Postwar Carrer of Nation-Building in U.S Foreign
Relations. In.: FUKUY AMA, Francis. Nation Buiding: Beyond Afganistan and Iraq, p. 36.

> WOODROW WILSON INTERNATIONAL CENTER FOR SCHOLARS & USAID. The Role of
Foreign Assistance in Conflict Prevention. Conference Report. January 8, 2001.
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de um sistema fiscal e orgamentario estavel, que garantisse contas publicas equilibradas,
o controle da inflacdo e, conseqiientemente, o bom funcionamento do mercado, de
maneira livre e estavel.

No fundo, essa ¢ a definicdo de desenvolvimento econdomico imperante nos anos
90, refletindo-se na natureza dos projetos de cooperagdo técnica propugnados pelos
atores internacionais presentes no Haiti. A noc¢do de desenvolvimento econdmico
enquanto crescimento economico e combate a pobreza ingressa fortemente na agenda
de reconstru¢do do Haiti apenas a partir de 2004, com a MINUSTAH, reflexo também
da mudanga de percepcdo global sobre os objetivos das ferramentas de

desenvolvimento.

1.2.2. O NATION-BUILDING NOS DIAS ATUAIS: A PREOCUPACAO EM
PROMOVER PAZ E DESENVOLVIMENTO

No momento em que se edifica nova conexdo entre seguranga e
desenvolvimento, no qual a pobreza e o subdesenvolvimento representam ameacgas a
ordem global™®, a agenda de nation-building passa a ser apontada como solugo, e ndo
mais como imposi¢ao imperialista. Para Mark Berger, o nation-building reuniria em sua
nova acepcao “tentativas dirigidas ou facilitadas do exterior para formar ou consolidar
um governo estdvel, e as vezes democratico, sobre um territério nacional
internacionalmente reconhecido””. Essas tentativas, segundo o autor, poderiam se dar
na forma de operagdes militares formais, operagdes de reconstru¢cdo nacional ou da
ajuda internacional direta.

Para Francis Fukuyama, o conceito de nation-buiding™ compreende duas fases
ou dimensoes: a da reconstrug¢do e a do desenvolvimento, ambas expressas, recorda o
autor, no proprio nome do Banco Mundial: o Banco Internacional para a Reconstrugado e
Desenvolvimento.

A reconstrugdo tem como objetivo restaurar o pais que emerge de determinado
conflito ao seu status quo ante, ou, em outras palavras, retorna-lo as mesmas condigdes
que se encontrava no momento pré-conflito, tanto em termos politicos quanto

econdmicos. Podemos acrescentar a essa definigdo a promogdo da assisténcia

 Segundo Mark Berger, essa tendéncia estd baseada nas “crescentes ligagdes entre estratégias para
resolugdo de conflitos, reconstrucdo social e politicas de ajuda externa”. (BERGER, Mark . Op. cit, p. 20)
? Idem.

30 Estamos aqui a tratar das empreitadas de nation-building capitaneadas por atores externos, que terdo
seus papéis analisados de maneira especifica na se¢do posterior.
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humanitaria emergencial e a estabilizacao politica imediata possibilitada pela presenca
de for¢as de paz internacionais. Para Fukuyama, a reconstrug¢do so6 € possivel quando
“as infraestruturas social e econdomica subjacentes sobreviveram a situagdo de conflito
ou crise; nesse caso, o problema resolve-se simplesmente a partir da inje¢ao de recursos
suficientes para estimular o processo, na forma de suprir as caréncias por alimento,
estradas, prédios e infraestrutura™’.

J4 a dimensao de desenvolvimento propria ao nation-building ¢ mais complexa e
pressupde a “criacdo de novas instituicdes [politicas e economicas] e promogao do
crescimento econdmico sustentavel, que transformam determinada sociedade em algo
que antes elas ndo eram™?. Essa nogdo de desenvolvimento implica tanto uma vertente
politica quanto outra econdmica.

Na politica, incluem-se: a) as reformas destinadas a promover a recuperagao do
monopolio legitimo da forca em torno do Estado, por meio da capacita¢do das forgas de
seguranga nacionais; b) o incremento da governanga do Estado, para que passe a
promover servicos publicos mais eficientes a populacdo; c) os esfor¢os voltados a
construcdo de instituicdes democraticas, seja a partir da promocao da reconciliacdo
nacional — que permite que antigos grupos beligerantes passem a se reconhecer
mutuamente, aceitando as regras do jogo —, seja por meio do apoio a realizagdo de
eleicoes.

No artigo Stateness First, Fukuyama argumenta que, no caso de Estados falidos,
o stateness (a estatalidade) “deve ser implorada, emprestada ou roubada de outras
fontes, desde as agéncias multilaterais como a ONU ou o Banco Mundial atuante em
paises como o Timor Leste ou Serra Leoa, passando pelas poténcias européias que do
escritorio de Alto Representagdo na Bosnia, até dos Estados Unidos enquanto poder
ocupante do Iraque”™

A vertente desenvolvimento econdmico congrega uma série de iniciativas
baseadas na cooperagdo técnica e financeiras de agéncias e organismos internacionais
multilaterais com a finalidade que apdiam desde a promogao de reformas estruturais nos
paises falidos a politicas de aceleracdo do crescimento. No caso do Haiti, conforme ja

adiantamos anteriormente, o conceito de desenvolvimento econdmico imperante nos

3 FUKUYAMA, Francis. Nation Buiding: Beyond Afganistan and Iraq, p. 5.
32
Idem.
3 FUKUYAMA, Francis. “Stateness” first: building democracy after conflict. Op cit, p. 85.
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anos 90 ¢ diferente daquele presente no inicio do século XXI; esse tema sera
aprofundado ao longo dos proximos capitulos.

Conjugadas, ambas as dimensdes de desenvolvimento do nation-building — a
politica e a econdmica — possibilitam a constru¢cdo de um ambiente de paz sustentavel,
que se caracteriza nao sé pela auséncia de conflitos, mas pelo estimulo a condig¢des
estruturais que previnam conflitos no médio e longo prazo. Além disso, essas novas
instituicdes atacam a vulnerabilidades dos Estados falidos a choques externos (sejam
eles crises econOmicas ou desastres naturais), que poderiam agravar a situagao de
faléncia estatal.

Quando se tornam auto-sustentaveis e operadas pelos proprios Estados em
desenvolvimento, as novas instituicdes criadas podem ser a porta de saida dos nation-
builders. Paises em que as elites locais foram incapazes de gerenciar a ajuda
internacional ndo constituiram, segundo Fukuyama, empreitadas de nation-building
bem sucedidas. Por isso a énfase desse autor na necessidade dos atores externos
concentrarem seus esfor¢os no capacity building, isto ¢, dotar o Estado (falido) de pleno
dominio sobre as institui¢des construidas (ainda que construidas de fora para dentro),
possibilitando que no longo prazo ele ndo mais dependa do apoio externo direto.

No caso de paises falidos, a promo¢ao do desenvolvimento ¢ um desafio ainda
maior, haja vista a ndo existéncia de institui¢oes capazes antes da situacao de conflito e
de crise. Nesses casos, ndo basta apenas a inje¢do de recursos, na forma de ajuda
internacional, para reconstruir o pais. E necessaria uma concatenacio de esforcos muito
maior entre os atores externos tanto para promover a estabilidade quanto para garantir o
crescimento econOmico sustentavel. Nesses casos, em que ha completa auséncia de
institui¢des basicas, a bifurcagdo conceitual entre reconstru¢ao e desenvolvimento,
segundo Fukuyama, ndo seria possivel.

O “Principios para um bom engajamento internacional em Estados Fracos™", é
um documento do Development Assistance Committee - DAC, 6rgdo da OCDE, que
utilizamos como fonte de andlise sobre o papel da ajuda internacional em paises em
desenvolvimento. O documento dispde que os atores internacionais comprometidos com
o nation-buiding em determinado Estado falido devem articular a promog¢do de
estabilidade politica e seguranca com politicas de desenvolvimento. Na concepgao do

DAC/OCDE, “Estados sdo frageis quando as estruturas estatais carecem de vontade

** OCDE, Development Assistance Committee. Principles for Good International Engagement in
Fragile States & Situations, april 2007.
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politica e/ou capacidade em prover fungdes bdasicas necessarias para a reducdo da
pobreza, promog¢dao do desenvolvimento e a garantia da seguranca e dos direitos
humanos das populagdes”.

A indissociacdo da promocdo da estabilidade politica e do desenvolvimento,
como duas dimensdes centrais das empreitadas de nation-building, caracteriza o carater
multidimensional das missdes de paz comprometidas em reconstruir determinado
Estado. A complexidade dos problemas inerentes aos Estados falidos exige que as
missoes de nation-building interfiram de maneira integrada nas esferas politica e social
de determinado pais.

As recomendacdes prioritarias para as missdes de nation-building apontadas
pelo relatorio da OCDE podem ser desdobradas em dois eixos:

1. Democracia e seguranca: os atores externos devem dar apoio a construcao
da legitimidade e accountability dos Estados, com foco em temas como governanga
democratica, direitos humanos, engajamento da sociedade civil e peacebuilding, além
de garantir a estabilidade politica e um poder judicidrio atuante.

2. Desenvolvimento (da economia e dos servicos publicos): os atores externos
devem buscar fortalecer a capacidade dos Estados, de modo que ele possa cumprir suas
fungdes essenciais, oferecer servigos publicos basicos, gerar empregos, € mobilizar

apoio econdmico externo para o pais.

Segundo Creasey, Rahman e Smith, o nation-building ¢ a “provisdo conjunta de
ajuda econdmica e militar em areas de conflito ou pos-conflito”

Para Gauthier e Moita, o nation-building compreende tanto uma agenda de
desenvolvimento quanto uma agenda de seguranga, de maneira integrada®.

Com base na literatura existente que recapitulamos, sintetizamos no quadro
abaixo a concepcao do papel de atores externos no nation-building, que adotaremos
para este estudo de caso. Ela abarca tanto a nocdo de recuperag¢do quanto de

desenvolvimento, ambas apresentando elementos politicos e econdmicos.

% CREASEY, Ellyn; RAHMAN, Ahmed; SMITH, Katherine. Does Nation Building Spur Economic
Growth. Unites States Naval Academy. July, 2011.
% AMELIE, Gauthier; MOITA, Madalena. Op. cit, p. 5.
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e RECUPERACAO: retorno ao status quo ante pré-conflito, a partir
da assisténcia humanitaria de emergéncia, a reconstrugcdo das
infraestruturas danificadas se a estabilizagdo politica imediata por

meio de forgas de paz.

+

e DESENVOLVIMENTO:

o PoLiTICO:
» Restauracdo do monopolio legitimo da forca
NATION-
BUILDING politica: reforma e capacitagdo das forgas de

seguranga e promocao de reformas estruturantes.;

» Construcdo da democracia: reforma de institui¢des
democraticas e promoc¢ao de eleigdes;

o ECONOMICO: cooperagdo técnica e financeira de agéncias ¢
organismos internacionais multilaterais.

» Ajustes estruturais: promoc¢do de reformas do
sistema financeiro, fiscal e or¢amentario (tipica, mas
nao exclusiva dos anos 90);

» Politicas de crescimento econdémico: politicas

voltadas a aceleracdo da economia e redugdo da

\ pobreza;

Tanto no caso das operagdes da ONU dos anos 90 (a partir de 1993) quanto na

MINUSTAH (a partir de 2004), seré verificado que os elementos do modelo acima ora
se apresentam de maneira concomitantemente, ora sucessivamente.

Cabe esclarecer por fim que, na falta de uma tradugdo em portugués para a
expressdo nation-building, utilizaremos nos préximos capitulos a expressao
“reconstru¢do” como sindnimo de nation-building. Nao empregaremos reconstru¢do,
portanto, no mesmo sentido utilizado por Fukuyama (ao qual atribuimos o conceito de

recuperag¢do como sindénimo).
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1.3. O PAPEL DOS ATORES EXTERNOS NA RECONSTRUCAO DOS
ESTADOS FALIDOS A PARTIR DOS ANOS 90.

Conforme aponta Fukuyama, a exportacdo de institui¢des por atores externos
para determinado pais pode ser classificada em dois extremos. Num primeiro grupo, sao
englobadas agdes referentes a promog¢ao de “condigdes ligadas a ajustes estruturais,
programas e empréstimos, impostas por organismos de ajuda, doadores ou
emprestadores externos”, ao passo que num segundo grupo sdo reunidas “exercicio de
direito do poder politico por autoridades externas que reclamam para si o manto da
soberania em Estados falidos, desmoronados ou ocupados™’.

A partir desses dois extremos, manifestam-se multiplos modelos®® existentes de
participagdo de atores externos na reconstru¢ao de Estados, dentre os quais sdo citados
alguns, a saber: a) promog¢do de termos de acordos de paz em que se incluem
compromissos de liberalizagao politica; b) assessoria (ou assisténcia) na implementagao
dos acordos (conselhos para a redacdo de Constituicdes, por exemplo); ¢) imposi¢do de
condicionantes, como a promoc¢ao de reformas politicas e econdmicas especificas, para
recebimento de ajuda externa; d) imposi¢ao de respeito aos direitos humanos; e)
desempenho de fungdes governamentais diretas (proxy governance) ou indiretas.

O protagonismo na formulacdo, indug¢do e expansdo desses modelos no pos-
Guerra Fria fica a cargo de atores externos como Nagdes Unidas, em suas missdes de
paz multilaterais, dos Estados Unidos, como superpoténcia mundial, e das instituigdes
financeiras internacionais, como sera verificado adiante.

A presenca de diversos atores internacionais em determinada missdo de nation-
building nao ¢, porém, garantia do sucesso no resgate institucional de determinado
Estado Falido.

Nos processos de reconstrucdo e assisténcia imediata, Fukuyama aponta que as
forcas militares estrangeiras e agéncias de ajuda internacional podem “inundar”
determinado Estado fraco, “de maneira que a pouca capacidade existente ¢ anulada pela
presenca massiva de atores externos dotados de enorme capacidade, que avocam para si
todas as capacidades de governo, esvaziando as poucas instituigdes existentes™ .

Segundo Fukuyama, uma possivel razdo para o insucesso na consecu¢do dos

37 FUKUYAMA, Francis. Construgio de Estados: governo e organizacio mundial no século XXI.
Trad. Nivaldo Montingelli Jr. Rio de Janeiro: Rocco, 2005, p. 56.

¥ JACOBY, Wade. Inspiration, Coalition, and Substitution: external influences on postcommunist
transformations. In : World Politics, july 2006.

* FUKUYAMA, Francis. “Stateness” first: building democracy after conflict. Op cit.
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projetos que envolvam diversos atores ¢ a auséncia de um framework pré-existente ao
inicio da missdo, que coordene desde o inicio a interacdo entre esses atores quando
chegam ao terreno. Segundo ele, tal conjuntura se apresentou entre os atores
internacionais presentes nas missdes de paz nos Balcas, nos anos 90: “a divisao
internacional do trabalho nos Balcas [entre as agéncias internacionais] criou
sobreposigoes nas tarefas das agéncias e pouca coordenacdo entre as equipes em campo,
que desperdigaram tempo ¢ dinheiro”*.

Ao analisar os momentos que antecederam a invasao do Iraque pelos EUA, em
2003, Fukuyama aponta que havia uma clareza da administracdo Bush em determinar
quem seria o protagonista militar da intervengdo, mas ndo uma clareza em relagdo a

qual 6rgdo ou autoridade civil do seu proprio governo ficaria encarregado da

reconstru¢do do pais no pés-Guerra:

“Cada agéncia do governo — Departamento de Defesa, USAID,
Departamento de Justica e Departamento de Estado (com seu
importante documento “Plano para o Futuro do Iraque”) — ja estavam
se planejando para o periodo do pos-guerra desde a primavera de
2002. O que ndo havia, contudo, era um esfor¢o geral capaz de
coordenar todos os o6rgdos do governo dos EUA, assim como ndo
havia um ponto focal de autoridade civil para o pds-guerra
comparavel a posicdo de comando ocupada pelo Gen. Tommy Franks
no lado militar.”*!

Se esse tipo de hesitagdo sobre a escolha da autoridade civil responsavel por
liderar a reconstrucao do Iraque no pds-Guerra jé € presente dentro da propria estrutura
dos orgdos de governo de apenas um pais (dos EUA, protagonista da reconstru¢do do
Iraque), € possivel deduzir que empreitadas de nation-building que envolvam uma série
de outros atores (entre paises, instituigdes financeiras e organizagdes nado-estatais)
apresente desafios ainda maiores em relagdo a coordenagdo de papéis e distribuicao de
responsabilidades.

Entre as recomendagdes do documento Principles for Good International
Engagement in Fragile States & Situations, da OCDE, ja analisado anteriormente,
destacamos nesta secdo a que preceitua “a necessidade de que os diversos atores
externos trabalhem juntos na analise (upstream), em avaliagdes conjuntas, na partilha de

estratégias e na coordenagdo do mesmo engajamento politico. Iniciativas praticas

podem tomar a forma da cohabitacdo de doadores em escritorios de trabalho comuns,

* Idem, p. 9.
1 Ibidem.
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divisdo de trabalho (de papéis) acertada entre doadores, delegacdo coordenada de
funcdes, ou a institui¢do de fundos comuns de doadores com as mesmas exigéncias
financeiras™*.

Parece-nos que a multiplicidade de atores envolvidos nos processos de nation-
building podem implicar em dois cendrios: 1) a ndo divisao prévia de atribuicao entre
os atores contribui para uma eventual sobreposicdo de fungdes e, consequentemente,
uma menor eficiéncia da operagdo; b) a dispersao ou difusdo de responsabilidades que
deveriam, a depender da missao, estar concentradas num ator ou num conjunto reduzido
de atores poucos atores apenas, podem fragilizar e comprometer o sucesso do conjunto
da missao.

Esse ultimo cenario serd colocado em relevo adiante, quando confrontadas a
arquitetura da divisdo de responsabilidades das missdes da ONU nos anos 90 no Haiti
com a do modelo da MINUSTAH, sobretudo no que diz respeito a concentracdo das
atribuicdes de promocgdo da estabilidade politica e da reconstru¢do do pais num s6 ator

ou ndo. Existiria um modelo de coordenacao capaz de produzir resultados mais efetivos

que o outro?

1.3.1 O PROTAGONISMO DAS NACOES UNIDAS, DOS EUA E DO BANCO
MUNDIAL

Como observa Francis Fukuyama, os ataques de 11 de Setembro de 2001 contra
os Estados Unidos inseriram no centro do debate politico global a tematica da
reconstru¢do de Estados falidos, j4& que o terrorismo acrescentaria “importante
dimensdo de seguranca a carga de problemas criados pela fraqueza dos governos” *.
A partir desse ponto de inflexdo da historia mundial constréi-se ndo s6 pretenso
discurso legitimador das intervengdes militares norte-americanas no Afeganistdo e no
Iraque como também se transforma em prioridade global “a capacidade de reforcar as
competéncias e institui¢des estatais™* de regides vistas como ameaga A seguranga
internacional.

Essa nova concepc¢ao de seguranga ¢ também um dos marcos do relatorio do

USAID acima analisado, em que constata a necessidade da ajuda internacional tomar

*2 OCDE, Development Assistance Committee, Op. cit.

® FUKUYAMA, Francis. Constru¢iio de Estados: governo e organizacio mundial no século XXI.
Op. cit.,p. 11.

* Idem.
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um perfil que leve em consideracdo, do ponto de vista dos Estados Unidos, as novas

ameagas a sua seguranga nacional:

“Tradicionalmente, policymakers  enxergavam a  assisténcia
internacional de maneira limitada pelas lentes da seguranga nacional.
Essa abordagem ignora problemas de longo prazo como as pressoes
demograficas, ameagas ambientais, ¢ problemas econdmicos. Ela
também ndo ¢ capaz de dar conta da natureza cada vez mais
transnacional desses problemas, e de perceber a emergéncia de novos
atores que sdo capazes de se aproveitar dessas vulnerabilidades aos
custos dos Estados Unidos.”*

As novas ameacas a seguranga internacional coincidem com os indicadores que
atestam a condicdo de faléncia estatal, como veremos a pagina 38.

Segundo Jochen Hippler, autor dedicado a constru¢do de uma taxonomia sobre o
conceito de nation-building, “as invasoes do Afeganistdo e do Iraque e as tentativas de
estabelecer um novo sistema de estado nesses paises tornaram o termo nation-building
tdo popular que na atualidade ele é usado até por ministros e chefes de governo”.*

Ha indicios, porém, de que o nation-building tornou-se uma agenda tdo
importante no rearranjo institucional pos-guerra fria que atores externos influentes
buscam se apropriar de programas de reconstru¢cdo de nagdes falidas, encarando-os
como meios de expandir suas zonas de influéncia no sistema internacional. E o que
deixa claro, por exemplo, documento do Ministério das Relagdes Exteriores da Franga

(pais, alids, que sempre teve muitos interesse no Haiti, em razdo dos antigos lacos

coloniais):

“As crises € 0s processos de reconstrugdo constituem 0s novos
ambientes nos quais se afirmam o poder e a influéncia internacional
dos Estado que intervém. Para manter suas posi¢cdes de destaque no
campo internacional, € preciso que exer¢am influéncia nesses novos
territorios onde se desenha o mundo de amanha™*’.

Ademais, ressalta-se que muitas das operacdes de paz das Nagdes Unidas a
partir dos anos 90 passam a assumir responsabilidades de governanca local*. Nio é por

menos que, dado o envolvimento da ONU em tais processos, Helman e Ratner previam

* WOODROW WILSON INTERNATIONAL CENTER FOR SCHOLARS & USAID, Op. Cit.

“ HIPPLER, Jochen. Op. Cit.

* REPUBLIQUE FRANCAISE. Les acteurs Francais dans le « Post-Conflict ». Paris: Haut Conseille
de la Cooperation Internacionale, 2005, p. 24.

* UNITED NATIONS. A new partnership agenda: charting a new horizon for UN peacekeeping.
Department of Peacekeeping Operations. New Y ork, july/2009.
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desde o fim da Guerra Fria a necessidade da Organizacao em “criar uma base conceitual
e juridica para lidar com os Estados Falidos como uma categoria especial, criando
instituicdes para socorré-los™’.

No quadro poés-guerra fria, a associagdo da agenda de direitos humanos a
seguranca internacional tornam aceitaveis as operagdes de intervencao humanitaria
imbuidas de uma dupla responsabilidade: o estabelecimento da paz e a posterior
reconstru¢do do Estado afetado pelo conflito, como politica indispensavel para a
durabilidade da reconciliagio pos-conflito™’. Muitas das peacekeeping missions
transformam-se, portanto, em missdes de construgdo de paz (peace-building missions),
como ocorrera no Haiti, na Libéria e em Serra Leoa.

Segundo Boutros-Ghali, ex-Secretario Geral da ONU, a constru¢do da paz no
poés-conflito exige, além da promocdo do desarmamento, da garantia aos direitos
humanos e do retorno dos refugiados, “a reforma ou fortalecimento das institui¢des
governamentais ¢ a promog¢dao formal e informal de processos de participacio
politica™'. O ultimo relatorio do Departamento de Operagdes de Paz da ONU deixa
claro o novo papel que as Nagdes Unidas assumem na promog¢do de padrdes de

governanga e fortalecimento de institui¢des nacionais no pos-conflito:

“Em paises como Burundi, Camboja, El Salvador, Guatemala,

Namibia, Mocambique e Serra Leoa, as operagdes de paz da ONU

protegeram processos politicos e ajudaram atores a tomar os primeiros

passos em direcao a paz durdvel. (...) até o auxilio na organizacdo de

eleicdes e no estabelecimento de instituicdes politicas nacionais
I 2

democraticas e seguras™

* HELMAN, Gerald; RATNER, Steven. Op. cit, p. 5

%0 «“As operagdes inauguradas no pos-Guerra Fria sio muito diferentes em escopo e mandato das
anteriores, incluindo a monitoria de elei¢des, a remogdo de minas, a verificagdo do respeito aos direitos
humanos, a distribui¢do de ajuda humanitaria sob fogo, a reconstrugdo de Estados falidos, o desarme e
desmobiliza¢do de combatentes ¢ a até o ambicioso esfor¢o de impor a paz entre as partes dispostas a
continuar a guerra. Representam a conjungio simultdnea de atividade politica, militar e humanitaria”. In.:
RODRIGUES, Simone Martins. Seguranca Internacional e Direitos Humanos: a pratica da
Intervencio Humanitiria no Pés-Guerra Fria. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 51. O principio
numero 3 da doutrina responsability to protect (R2P) trata da “responsabilidade em reconstruir”, que se
caracteriza por “prover, particularmente depois de intervengdes militares, assisténcia completa com a
recuperagdo, reconstrucdo e reconciliagdo, respondendo as causas do mal que a intervengao foi designada
para impedir” — In: http://www.genocideintervention.net/educate/r2p.

>! BOUSTROS-GHALI. An Agenda for peace. Preventive diplomacy, peacemaking and peace-
keeping. UN Doc. A/47/277 S/2411. Segundo o ex-Secretario-Geral da ONU, a pacificacdo “toma forma
de projetos de cooperacdo concreta que ligam dois ou mais paises num comprometimento benéfico mituo
que ndo so6 contribui para o desenvolvimento econémico e social mas aumenta a confianga, essencial para
apaz”.

2 UNITED NATIONS. A new partnership agenda: charting a new horizon for UN peacekeeping.
Op. cit., p. 5.

30


http://www.genocideintervention.net/educate/r2p
http://www.genocideintervention.net/educate/r2p
http://www.genocideintervention.net/educate/r2p
http://www.genocideintervention.net/educate/r2p
http://www.genocideintervention.net/educate/r2p
http://www.genocideintervention.net/educate/r2p
http://www.genocideintervention.net/educate/r2p
http://www.genocideintervention.net/educate/r2p
http://www.genocideintervention.net/educate/r2p
http://www.genocideintervention.net/educate/r2p
http://www.genocideintervention.net/educate/r2p
http://www.genocideintervention.net/educate/r2p
http://www.genocideintervention.net/educate/r2p

Ao atuar ativamente na consolida¢do de regimes democraticos € na cooperagao
inter-estatal, a ONU se afirma como importante ator externo da reconstru¢ao de Estados
falidos. Em que pese haver extensa literatura acerca das operagdes de paz das Nagdes
Unidas, ainda pouco se examinam os desdobramentos de interesses operados nos
momentos posteriores aos processos de nation-building.

A partir dos ataques de 11 de setembro, os EUA assumem um “manto de poder
imperial” destinado a “desenvolver novas institui¢des”. Através do nation-building,
continuam a jogar um papel central num mundo cada vez mais instavel. Segundo James
Dobbins, o nation-building passa a ser uma responsabilidade inescapavel da “Unica
superpoténcia mundial™. E o que fica evidente na Estratégia de Seguranga Nacional

dos EUA em 2002, que reflete os principios gerais da chamada doutrina Bush:

“Os EUA vao usar este momento de oportunidade para estender os
beneficios da liberdade em todo o globo. Nos trabalharemos
ativamente para trazer a esperan¢a da democracia, desenvolvimento,
mercados livres, e comércio livre para cada esquina do mundo. Os
eventos de 11 de Setembro de 2001 nos ensinaram que Estados fracos,
como o Afeganistdo, podem representar um grande perigo para nossos
interesses nacionais, da mesma forma que Estados fortes. A pobreza
ndo transforma pessoas pobres em terroristas e assassinos. Todavia,
pobreza, instituicdes fracas e corrupcdo podem tornar Estados
vulnerdveis a redes de terroristas e cartéis de drogas dentro de suas

. 54
fronteiras™".

O militarismo passa a dominar ndo apenas sua politica externa, como também a
sua agenda de nation-builder. Segundo Dana Priest™, os EUA desempenham no mundo
tanto a funcao de promotor de reformas politicas quanto o de difusor de pactos militares
e incremento da inteligéncia anti-terrorista.

A autora lamenta o fato de que, depois de 20 anos promovendo o nation-
building no p6s-Guerra Fria, “Washington nao consolidou um corpo civil de assistentes
humanitérios , agronomos, professores, engenheiros - uma verdadeira equipe de paz -

9956

para ficar responsavel da construcdo pds-guerra no Afeganistdo e alhures”". Nao teria

3 DOBBINS, James et ali. America’s role in Nation-Building: from Germay to Iraq. Rand: Santa
Monica, 2003, pp. Xxxxviii-XXiX.

> BUSH, George Walker. National Security Strategy of the United States. Washington, september
17th, 2002.

5 PRIEST, Dana. The Mission: Waging war and keeping peace with America’s military. New York:
WW. Nortom, 2003, p. 14.

> Idem.
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havido aumento compativel na capacidade dos EUA de coordenar missdes de
reconstrugdo e estabilizagdo no pos-conflito.

O tema da reconstrucao de Estados falidos tornou-se uma agenda tdo importante
também para o Banco Mundial que, em 2008, a institui¢do cria uma unidade especifica
para lidar com essa nova categoria: trata-se do Failed State World Bank Unit,
responsavel por gerenciar o Fundo State and Peace-Building Fund (SPF), destinado a
financiar projetos em paises frageis que emergem de conflitos armados, promovendo a
interacdo entre os conceitos de prevengdo de conflito, desenvolvimento econdmico e
reconstrucao.

A participagdo do Banco Mundial nas empreitadas de reconstrucdo e
estabilizacdo de paises no pods-conflito se operacionalizam através das chamadas
Transition Support Strategies (TSS). Paises como Angola, Congo, Kosovo, Bosnia,
Macedonia, Afeganistdo e Haiti foram objeto dessas estratégias ao longo dos ultimos
anos. As TSS se organizam com o objetivo de “facilitar a transi¢ao do pais da condicao
de tomador de empréstimos de emergéncia de curto periodo, para um quadro de

957

desenvolvimento de longo prazo™’, normalmente desenhados para um periodo de dois

anos.

7 WORLD BANK. An Introduction to World Bank Group Country Assistance Strategies (CAS),
2012.
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1.4 LACUNAS DA LITERATURA E CRiTICA AOS CONCEITOS

Um das principais criticas ao nosso objeto de estudo ¢ a de Roland Paris,
peremptorio ao afirmar que, “sem excecao, as missoes de peacebuilding no poés-Guerra
Fria procuraram “transplantar” os valores e institui¢des do centro democratico-liberal

para dentro dos assuntos domésticos de Estados periféricos™®.

Segundo ele, “as
missdes de construgdo de paz assemelham-se a uma adaptada (e mais benigna) versdo
da "missao civilizatoria", ou a crenga da era colonial de que os poderes imperiais
europeus tinham um dever de "civilizar" territorios e populagdes dependentes”. Deve-se
ter em mente que o nation-building pode encontrar resisténcias nas praticas politicas e
valores locais enraizados das nagdes que sofrem influéncia externa nos processos de
reconstru¢io, como aponta Antonio Ramalho da Rocha™ em estudo do caso haitiano.

O segundo ponto critico que devemos reter para reflexdo ao longo do trabalho ¢
o de que os estudos sobre peacebuilding e nation-building concentram-se
significativamente nos detalhes operacionais e descritivos das missdes e tendem a
negligenciar o papel dessas operacdes na difusdo de normas e transplante de modelos
institucionais de um sistema internacional para outro. A essa constatagdo soma-se a
auséncia de investigagdes sistematicas acerca dos reais interesses que motivam Estados
influentes a se engajarem em operagoes de nation-building.

Numa perspectiva de analisa critica, Yasmine Shamsie e Andres Thompson
argumentam que os termos failed ou fragile indicam situagdes diferentes e, mais do que
1sso, a sua utilizagdo e emprego semantico teriam propodsito politico. Segundo os
autores, esses adjetivos sdao abrangentes e a forma como sdo empregados constituiu
exercicio altamente subjetivo:

, .

“O subjetivismo ¢ evidente na selecdo dos indicadores usados para
medir a funcionalidade de um Estado e o grau de desfuncionalidade
que se acredita que um Estado tenha atingido; ha uma conotacao
pejorativa para os termos “falido”, “em colapso”, “fourth world”,
indicando Estados que ndo teriam salvacdo, enquanto o termos
“fragil” ou “fraco” sugeririam graus de disfuncionalidade que ainda
nao teriam atingido o ponto de ruptura societal completa, de maneira

¥ PARIS, Roland. Op. Cit, p. 638.

% ROCHA, Antonio Jorge Ramalho da. Do Peacekeeping Missions Reinforce State Failure? The Case
of Haiti. Paper apresentado em encontro anual da International Studies Association (ISA). Nova lorque,
15 de fevereiro de 2009.
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que permaneceria factivel a possibilidade do Estado se recuperar e se
tornar “estavel””®

Importa ressaltar também a critica de Antonio Ramalho da Rocha, para quem “o
conceito de faléncia estatal ndo € claro, vez que pressupde parametros daquilo que seria
um Estado bem-sucedido, que ¢ uma definicdo profundamente influenciada por
constricdes territoriais € por caracteristicas inerentes nas instituigdes tipicas das

. . . . . 1
democracias liberais ocidentais”®

Nesse mesmo sentido, segundo David Rothkopf,
coloca o conceito em prova extrema, ao notar que, na realidade, em certo sentido,
“todos os paises estariam falindo: ficando para tras em relacao ao que certa vez ja foram
e em relacdo as expectativas que seus cidaddos tem dele”®.

Em tempos flexibilizacdo dos elementos cldssicos do Estado westhphaliano,
emergem no processo de reconstrucdo de um Estado atores ndo estatais, como atores
privados internacionais ¢ ONGs, que tornam o processo de reconstru¢do complexo e
difuso, como veremos nos capitulos seguintes.

Como ator ndo menos importante do processo de reconstrucdo de Estados
falidos figuram os think tank institutes, agéncias nao-governamentais que advogam
“pela estabilizacdo de Estados frageis ou desestruturados por guerras e floresceram
como parte da estratégia de reconstru¢do de Estados desde os anos 90”%. O papel por
elas desempenhado ¢ moldar, por meio de seus relatorios, a visdo internacional sobre
paises que sdo objeto de agdes internacionais, no sentido de induzir que adotem certo
conjunto de regras e institui¢des para cada caso.

Cabe pontuar, além disso, que a ajuda internacional figura como um dos
principais instrumentos operadores do nation-building. Segundo aponta o documento
“Principios para um Bom Engajamento Internacional em Estados Frageis”, da OCDE,
“nos paises em que ha vontade politica para incentivar o desenvolvimento, mas nao
capacidade, atores externos devem se coordenar para prover assisténcia direta para

v g e , . . 4
viabilizar as estratégias governamentais”®* .

% SHAMSIE, Yasmine; THOMPSON, Andres. Haiti: Hope for a Fragile State. Canada: CIGI, 2006, p.
3.

' ROCHA, Ant6nio Jorge Ramalho da. Do Peacekeeping Missions Reinforce State Failure? The Case of
Haiti. Paper apresentado em encontro anual da International Studies Association (ISA). Nova lorque, 15
de fevereiro de 2009, p. 1.

2 ROTHKOPF, David. Are All States Failing States? In.: Foreign Policy, july/august 2012.

% GUEVARA; Berit Biesemann de. The Role of International Think Tanks in Post-Conflict State-
Building. Paper apresentado em encontro anual da International Students Association (ISA). Chicago, 28
de fevereiro de 2007.

% OCDE, Development Assistance Committee, Op. Cit.
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Embora a ajuda internacional seja altamente desejada pelos governos de paises
fracos ou Falidos, Fukuyama adverte para o risco de que o contraste da alta capacidade
dos atores externos em mobilizar recursos e operar servicos publicos de emergéncia
enfraqueca ainda mais, no médio prazo, as autoridades locais existentes. Segundo
Fukuyama, Iraque e a Bdsnia como exemplos onde isso ocorreu, o que tornou esses
paises ainda mais dependente da presenca internacional®.

Deve-se observar também que, em geral, os governos de Estados falidos que
recebem ajuda internacional tem pouca influéncia sobre a destinacdo desses recursos;
corre-se O risco, nesses casos, de que a alocacdo dos aportes internacionais nao
corresponda as prioridades da populacdo. Isso desencorajaria o envolvimento da
populacdo na participacdo da formula¢do e implementacdo de novas politicas publicas
e, por consequéncia, nao contribuiria para o aprofundamento do processo democratico.

Para Fukuyama, o processo de nation-building deve estimular que a propria
comunidade local tenha a chance de manifestar suas necessidades e planejar seus
proprios projetos de desenvolvimento, tendo para si a responsabilidade de implementa-
los®®: “sdo eles que melhor conhecem as necessidades e limitacdes locais, e sdo eles que
devem ter incentivos para ajudarem a si proprios no longo prazo”. E preciso promover
mecanismos de inclusdo que permitam que a populagdo participe ativamente do
processo de construcdo. Definir os rumos da estrutura politica e econdmica de
determinado pais ndo deve ser competéncia exclusiva dos burocratas das agéncias
internacionais.

H4 trés razdes para Fukuyama que justificam que atores externos transfiram,
durante o processo de nation-building, parcela de seu poder para atores locais, a saber:
a) a dificuldade em sustentar sozinhos as exigéncias requeridas para administrar um pais
diretamente; b) a inexperiéncia dos outsiders em governar; ¢) quanto antes os atores
locais se engajarem, melhores sdo as perspectivas em se criar instituigdes sustentaveis
que sobrevivam a saida dos interventores®’. Todavia, Fukuyama sugere que esse roteiro
seja seguido apenas quando existir algum tipo de pré-disposicao e estruturas minimas de
governo capazes de executar um balango das necessidades locais; hd também o risco de
interesses particulares locais distorcerem o processo de reconstrucao, criando regras que

os privilegiam em detrimento do restante da populagao.

% FUKUYAMA, Francis. “Stateness” first: building democracy after conflict. Op cit., p. 85.
5 Idem, p. 86.
57 Ibidem.
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Por fim, deve-se evitar qualquer tipo de excesso na crenca de que a importagao
ou exportacdo de engenharias institucionais consideradas de sucesso em determinado
caso tenham o mesmo destino nos demais paises. Isso vale tanto para aquelas
engenharias exportadoras de democracia quanto aquelas destinadas a reconstruir
institui¢des de governanca politica e econdmica definidoras de governanca. E preciso,
sobretudo, considerar as particularidades locais no processo de elaboracdo e
implementagdo das politicas internacionais voltadas tanto a recuperagdo quanto ao

desenvolvimento de um Estado falido.

36



1.5. RETRATO DA FALENCIA ESTATAL NO GLOBO

Ainda que se admitam divergéncias referentes as proprias imprecisdes
conceituais dos termos debatidos anteriormente, ha um ponto de clara convergéncia
referente a identidade geopolitica dos chamados Estados falidos. Estamos a tratar
sobretudo dos paises da Africa e da Asia, conforme evidencia o mapa abaixo, elaborado
pela Fund for Peace Organization, a partir da ferramenta metodolégica Conflict
Assessment Software Tool (CAST), que utiliza 12 indicadores de estabilidade (ou

instabilidade) social, econdmica e politica®®.

Figura 1: Mapa dos niveis de faléncia estatal pelo globo
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Fonte: Failed States Index 2011, The Fund for Peace Organization.

Cumpre observar que a metodologia utilizada para a obten¢do do mapa triangula
as analises quantitativas e subsidios qualitativos — que tem como fonte, destaca-se, a
narrativa historico-conceitual de cada pais, baseados em eventos de impacto referente a

cada um desses paises os indicadores — com os indicadores explicados na tabela abaixo.

8 «O software do Fundo para a Paz analisa o contetido de toda a informagio coletada. Através de
pardmetros sofisticados de pesquisa e alogaritimos, o programa CAST separa a informagao relevante da
irrelevante. Guiado por doze indicadores primarios sociais, econdomicos e politicos, o programa analisa a
informagdo coletada usando pesquisa de termos especializada que sinaliza os termos relevantes.
Utilizando diversos alogaritimos, essa analise € entdo convertida num ranking representando o significado
de cada uma das véarias “pressdes” associadas a determinado pais. A analise de contetido é entdo
triangulada com outros dois aspectos chaves do processo de julgamento: analises quantitativas e subsidios
qualitativos baseadas em eventos de impacto referente ao pais examinado” (THE FUND FOR PEACE
ORGANIZATION. Failed Sates Index 2011, p. 23.)
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Figura 2: Tabela dos indicadores da faléncia estal

CATEGORIA INDICADOR DESCRICAO/IMPORTANCIA
Pressao Desastres naturais e epidemias podem fazer com que o
demografica governo tenha dificuldades em cumprir suas obrigac¢des
ascendente sociais.
. Sobrecarrega o servigo publico e aumenta a ameaga a
Social Movimentos seguranca, na medida em que estimula a politizacdo dos
de refugiados ’
grupos.
Revoltas/ e . .
Prejudica a capacidade do Estado em garantir a seguranga;
busca por A
. pode acarretar no aumento da violéncia.
vinganga
Migragdo cronica Quando ha poucas oportunidades no pais, as pessoas
de capital humano migram, deixando um vacuo de capital humano.
Desenvolvimento Quando existem disparidades étnicas, religiosas ou
econdmico regionais, o governo tende a ser desigual em seu
.. desigual comprometimento com o contrato social.
Economico
Pobreza e . A o .
declinio Pobreza e declinio econdmico prejudicam a capacidade do
A Estado em cumprir suas obrigagdes sociais.
econdmico
Legitimidade do  Corrupgdo e falta de representatividade da populagdo no
Estado governo atingem o contrato social.
Deterioracao O fornecimento dos servigos de saude, educagdo e

Politico e
militar

progressiva do
servigco publico

Violagao contra
DHs e Estado de
Direito

Aparato de
Seguranca

Surgimento de
elites por facgao

Intervencgao de
atores externos

saneamento basico sdo aspectos chaves do contrato
social.

Quando direitos humanos sio violados, o contrato social é
enfraquecido.

O aparato da seguranca deve ter o monopolio do uso da
forca legitima. O contrato social ¢ fragilizado quando o
aparato de seguranca deve competir com outros grupos
paralelos existentes.

Quando lideres nacionais e locais utilizam o bloqueio ou
ameaca politica como estratégia, o contrato social ¢
fragilizado.

Quando o estado ndo pode cumprir com suas obrigacdes,
sob o contrato social vigente, atores externos geralmente
interferem para prover servigos ou manipular assuntos
internos para obterem ganho politico ou social.

Fonte: Failed Sates Index 2011, The Fund for Peace Organization.
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Nos indicadores utilizados, evoca-se intensamente, como principio de
organizagdo estatal, o ‘contrato social’ e as ‘obrigacdes sociais’ — ambas destacadas em
negrito na tabela acima. Como veremos adiante, a restauracdo do monopolio da forca
pelo Estado, na classica concepgao weberiana de Estado, ¢ uma das preocupagdes mais
presentes nas operagdes de nation-building.

A tese contratualista, com raiz no pensamento classico®, que acompanhou, na
modernidade, a formag¢do dos Estados nacional, e que se refletiu sobre o Estado
moderno, adapta-se aos novos padrdes da contemporaneidade, mesmo em tempos de
globalizagdo e fragmentacao de fronteiras.

Nio é por menos que Namie Di Razza' chama de “caos hobbesiano” a situagio
do Estado haitiano, caracterizando sua incapacidade de impor autoridade, ao comentar a
crise que levou a demissdo e fuga do Presidente Aristide em 2004.

O desmoronamento do pacto social em determinado pode ser um dado sumario

da manifestacio da faléncia Estatal. E o que explica Gauthier ¢ Moita:

“Estados fracos também sao fracos numa perspectiva relacional: eles
fracassam em interagir com a sociedade civil ou, em outras palavras,
em reconhecer ¢ honrar o pacto politico, social e econdmico entre a
sociedade e o Estado. Em razao do Estado ser incapaz de dar conta de
suas responsabilidades, os cidaddos tornam-se relutantes em aceitar ou
até mesmo reconhecer um conjunto de regras comuns ou de cumprir
com seu papel para com o restante da sociedade””’

A partir dai, Gauthier e Moita ressaltam que em razdo da grande divisdo entre
Estado e sociedade, a corrupgdo, o crime e o trafico de drogas podem emergir como
alternativas as atividades econdmicas legais, representando, em alguns casos, a Uunica
maneira de sobrevivéncia. Essa situagdo gera um ciclo vicioso de instabilidades que
pode comprometer ainda mais o pacto social ja fragilizado.

O caso do Haiti — Unico pais do continente americano a constar em “grau de

alerta” o contrato social — sera explorado ao longo desta dissertagdo.

%0 despertar de conceitos como o de raison d’état, soberania e balanca de poder sdo resultantes das
contingéncias politicas (histéricas, portanto) que marcaram o fim da Idade Média, num quadro
multicausal dominado pelas guerras italianas, pelos conflitos religiosos, € o renascimento cultural e
comercial do continente europeu. Tais axiomas foram transladados para a modernidade, constituindo-se
em elementos classicos do Estado.

" DI RAZZA, Namie. L’ONU en Haiti depuis 2004: ambitions et déconvenues des operations de
paix multidimensionelles. Paris: L’Harmattan, 2010, p. 35.

! AMELIE, Gauthier; MOITA, Madalena, Op. cit., p. 4.
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1.6. A FALENCIA DO HAITI: O PERFIL ECONOMICO E SOCIAL DO PAIS

Segundo dados do World Development Indicators, o Haiti possui um dos
menores indices de expectativa de vida do continente - 15 anos menor que os de sua
vizinha, a Republica Dominicana - ¢ a maior propor¢do de portadores da HIV e
tuberculose das Américas. A taxa de mortalidade infantil - indicador que prevé como o
pais se constroi para o futuro - € 15 vezes superior a do Canada.

Conforme sintetizam Kozul-Writh, Fortunato, e Paunovic72, “mesmo no seus
melhores periodos, o Haiti foi um pais cujas ‘veias abertas’ e a ma gestdo de sua
cleptocracia levaram ao esgotamento de seus recursos naturais a uma persistente
vulnerabilidade a choques econdmicos, que iniciaram um ciclo de declinio, divida e
empobrecimento”.

Ja antes do terremoto, cerca de 70% dos haitianos encontravam-se
desempregados, com cerca de 80% da populagdao vivendo abaixo da linha da extrema
pobreza. Esse quadro de desolagdo econdmica explica por que o Haiti passou a ser um
pais cada vez mais dependente da ajuda internacional e da remessa de haitianos que
trabalham no exterior.

Segundo o Banco Mundial, a ajuda oficial internacional recebida representava,
em 2004, cerca de 7% do Produto Nacional Bruto. Em 2009, o quinhdo do PNB
referente a ajuda internacional foi para 17%. Com o terremoto em 2010, a ajuda saltaria
para 45% do PNB. As remessas externas de haitianos vivendo no exterior correspondem
a cerca de 30% do PIB, segundo dados mais recentes do Banco Mundial.

Apos trés décadas de ditadura dos Duvalier, o processo de redemocratiza¢ao do
Haiti nos anos 90, que teve seu apice nas eleigdes de Aristide, eleito em 1991 com cerca
de 67% dos votos da populagdo, foi abruptamente interrompido pelo golpe militar que o
demoveu do poder. O golpe ndo foi, porém, apenas politico.

O quadro de recessao econdmica do Haiti, marcado por décadas de crescimento
negativo, foi agravado pela junta militar que governou o pais entre 1991 e 1994, tendo
em vista o pesado embargo econdmico adotado pela comunidade internacional contra o
pais.

Durante o periodo em que a junta militar liberada por Cédras governou, a

comunidade internacional levaria a cabo duras san¢des econdmicas contra o Haiti, como

> KOZUL-WRITGHT, Richard; FORTUNATO, Piergiuseppe; PAUNOVIC, Igor. Rebuilding Haiti:
Lessons from Post-Conflict Experiences. In.: Global Policy, v. 3, issue 1, February, 2012, p. 13.
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forma de pressionar o pais em direcdo a restauragao da democracia, o que na verdade
aprofundou a situagdo de pobreza do pais, aumentando as tensdes sociais ¢ a fragilidade
politica e econdmica do pais. Nesse periodo, a junta militar fez do trafico de drogas sua
principal fonte de financiamento’”.

O grave terremoto de 2010, como ficard explicito, agrava ainda mais a situagao
de faléncia do Haiti e aprofunda a necessidade de uma politica de reconstru¢do e maior
engajamento dos atores no processo. O choque foi tamanho a ponto de surgir teorias e
propostas como a propria refundacio do proprio pais’*, difundidas pela comunidade
internacional.

A intervengdo dos EUA, por outro lado, deterioraria ainda mais a situagdo
econdmica do Haiti, agravando sua condi¢do de pais mais pobre do hemisfério ocidental
e um dos mais pobres do mundo””. Segundo James Dobbins, “dois séculos sem governo
deixaram a economia do Haiti fraca como seu sistema politico. E trés anos de constantes
san¢des econdmicas draconianas levaram para fora do pais a pouca quantidade de
investimentos atraidas nas ultimas duas décadas. Entre 1991 e 1994, o PIB per capita
caiu por mais de 25% , em razdo da queda abrupta da produgdo industrial e do
desaparecimento dos turistas™’®.

No Fuailed State Index elaborado pela organizacdo internacional Fund For
Peace, o Haiti figura, em 2011, como 5 Estado, digamos assim, mais falido do mundo,
atras apenas da Somalia, Suddo, Chad e da Republica Democratica do Congo, todos
paises africanos com um historico de profundas rupturas sociais e violentos conflitos
civis 7’

Segundo a organizacao Fund For Peace, a situagdo de faléncia estatal do Haiti

foi classificada em 2011 como a que “mais piorou”, em relacdo aos indices publicados

' WARGNY, Christophe. Haiti n’existe pas: 1804-2004: deux cents ans de solitude. Editions Autrement
Frontiéres: Paris, 2004, p. 133.

™ BUTEAU, Pierre; SAINT-ELOI, Rodney; TROUILLOT, Lyonel. Refonder Haiti? Montréal:
M¢émoire d’Encrier, 2010.

" DOBBINS, James et ali, Op. cit., p. 73.

" Idem.

77 Segundo o Failed State Index, “Na sequéncia do devastador terremoto de janeiro de 2010, a situagio do
Haiti se deteriorou rapidamente, tornando-se o pais completamente dependente de ajuda humanitaria
internacional e da presenga de forgas de seguranga estrangeiras. O Haiti enfrenta um grande desafio para
sua reconstrucdo, uma tarefa ainda mais complicada em razdo de suas ja fracas institui¢des e generalizada
extrema pobreza. As forgas de seguranca do Haiti estdo deploravelmente despreparadas para assumir
funcdes de policiamento. O governo do Haiti deveria trabalhar para demonstrar seu compromisso com o
processo de reconstrucdo. Além disso, lideres politicos, em especial o recém-eleito Presidente Michel
Martelly, deveria se esforgar para conter a instabilidade politica e o faccionsimo e criar um governo capaz
de permitir ao pais se recuperar do desastre” (In..THE FAILED STATE INDEX 2011. Fund for Peace
Organization, p. 12).
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em 2010”%. O devastador terremoto de 2010, que vitimou 300 mil pessoas, arrasou a ja
precaria infraestrutura do pais e gerou ondas de refugiados, contribuindo para agravar a
situagao de faléncia do Haiti.

E importante observar, no quadro abaixo, quais indicadores variaram em razio
do terremoto. Esse exercicio permite compreender a natureza qualitativa da faléncia
estatal p6s-2010, bem como que rumos a missdo de paz e a missdo de reconstrucio
tomam, ou deveriam tomar.

Figura 3: Variacio dos indicadores de faléncia estatal do Haiti, entre 2010 e 2011

Indicadores de faléncia |Relatdrio de| Relatorio de Variacio
estatal 2010 2011 ¢
Pressdo demografica 9,3 10 8%
Movimentos de refugiados 5,6 9,1 64%
Deterloragao. do servigo 9.5 10 50,
publico
Intervencao externa 9,6 10 4%

Fonte: Failed State Index 2011, The Fund for Peace Organization.

Dos indicadores do Fuailed State Index, que variam de zero a dez, no caso do
Haiti aqueles referentes as “pressdoes demograficas” e “deterioragdo de servigo publico”
atingiram seu nivel maximo apods o terremoto; o indicador referente aos “movimentos
de refugiados” saltou, por sua vez, de 5,6 pontos para 9,2 pontos.

A elevagdo dos indicadores “pressdes demograficas” e “deteriora¢do de servigo
publico” para os limites maximos refletem a falta de capacidade estatal em responder as
demandas emergenciais apos o terremoto, a incapacidade da defesa civil em realizar
operacgdes de resgate, a falta de leitos hospitalares para atendimento da populagdo, bem
como a auséncia de abrigos provisorios para realocagao das familias desabrigadas.

Interessante notar também que o relatério aponta a presenca internacional como
um sinal de “faléncia estatal”, j& muito antes do terremoto, desde a presenca da
MINUSTAH. Tal constatagdo aponta no sentido de que a dependéncia do pais em
relagdo a ajuda e intervengdo externas representam a incapacidade do Estado em arcar

com os compromissos basicos do contrato social que possui com seu povo.

8 Os indices de 2010 referem-se a dados colhidos em 2009, assim como o indice 2011 refere-se a dados
colhidos em 2010, ap6s o terremoto.
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Quando se diz que o terremoto ¢ conseqiiéncia, € ndo causa da faléncia estatal,
quer-se dizer que a falta de capacidade do Estado em lidar com o fendmeno foi decisiva
para agravar a situagdo de caos humano ja vivida anteriormente no Haiti. Cabe lembrar
que no decorrer das décadas passadas, o Haiti ja sofrera com o impacto de tornados,
sofrendo graves danos na producao agricola e na infraestrutura ja fragilizada do pais.

Por essa razdo, Messner ¢ Knigtht”® observam que é na ocorréncia de desastres
naturais que os Estados revelam sua habilidade em lidar com eventos de grande escala,
assim como sua habilidade em prover os recursos para que a sociedade se recupere no
poOs-desastre. Por isso a diferenca no nimero de vitimas e na perpetuacao da situacao de
calamidade entre o Haiti e outros paises que enfrentaram recentemente abalos sismicos
de equivalente magnitude.

Os autores também observam que desastres naturais podem favorecer o
despertar ou recrudescimento de tensdes politicas ja existentes entre eventuais grupos
ou facgdes sociais em disputa. Como afirmar Messner e Knight, “a habilidade do Estado
para se preparar para tais eventos e para executar com sucesso os esforcos de resgate e
administrar com competéncia os esfor¢os de reconstru¢do ¢ um fator critico na
mitigacdo de perdas - seja de vidas ou danos materiais”.

Embora o terremoto tenha atraido a aten¢dao da comunidade internacional para a
situagdo desoladora do Haiti, o Failed State Index sempre considerou o pais como um
dos 15 Estados mais falidos do globo, desde que a série comegou a ser publicada, em
2005. E fundamental retermos essa nogdo: a de que o Haiti ja era considerado um
Estado falido muito antes do terremoto. Desde o inicio da ditadura dos Duvalier, a
recessao econdmica do Haiti e o autoritarismo fizeram com que mais de um milhdo de
haitianos abandonassem o pais.

Quando da deposicao de Aristide pela junta militar liderada por Cédras, assistiu-
se a um recrudescimento da repressdo que, associada ao aumento da situagdo de
miserabilidade, provocou entre 1991 e 1994 a fuga de cerca de 68 mil haitianos do pais
em botes salva-vidas, o que lhes renderia o nome de “boat people”. A maioria desses
haitianos deixou o pais em busca do sonho americano, que lhes propiciaria, contudo,
abrigo somente na base americana de Guantanamo, frente a recusa dos EUA em lhes
conceder asilo. O agravamento dessa situagdo contribuiu para a decisdo americana de

organizar a operacao “Restaurar a Democracia”, que sera objeto de discussdo nas

" MESSNER, J. J; KNIGHT, Melody. Natural Disasters and Their Effect on State Capacity. In.: The
Failed States Index, Op. Cit. pp. 17 e 18.

43



proximas paginas. Nao por menos, o /ndex considera as levas de refugiados como
indicios de faléncia estatal, que representam, no fundo, uma hipotética ameaca a
seguranga internacional, na visao dos EUA.

Nao caberd a esta dissertacdo, porém, resgatar em detalhe a historia da
construg¢do das condi¢des internas que levaram a faléncia do Haiti; o objeto da andlise
limita-se a investigar como se organiza a reagdo da comunidade internacional num pais
que ja se encontra em situagdo de faléncia ha décadas, tendo se sujeitado a diversas
intervengoes externas, conforme ja exposto anteriormente.

Contudo, deve-se ponderar que as instabilidades enfrentadas pelo Haiti ao longo
dos ultimos 20 anos tem raizes no legado autoritario da ditadura dos Duvalier (1959-
86), fortemente apoiados nas Forcas Armadas do Haiti, no bojo do qual os ex-ditadores
trataram de formar suas milicias politicas - os tonton macoutes - que ainda se fariam
presentes nos anos 90.

Os tontons macoutes, divisao especial das forcas militares, constituiram por
décadas a principal interface do regime autoritario dos Duvalier com a populagdo. Suas
milicias garantiam a ordem de forma repressiva, agindo como policia e juiz a0 mesmo
tempo, em todas as partes do pais®® Esse legado explica a dificuldade do Haiti em
recuperar 0 monopolio legitimo da for¢a em torno do Estado; esse desafio s6 comegaria
a ser cumprido com o apoio internacional, como veremos adiante.

As elites do Haiti sdo compostas basicamente por quatro grupos: as familias
tradicionais, os traficantes de drogas, os apoiadores de Aristide e os antigos chefes
militares. Segundo Christophe Wargny, ha no Haiti uma elite pronta a se vender aos
estrangeiros’’. Elas ndo cultivam nenhuma visdo de pais e preferem relegar a
comunidade internacional a tarefa de desenvolver o Haiti.

Wargny considera que “as forcas que puxam para dentro sdo muito fortes” [“les
pesanteurs internes sont Lourdes”]. Diante das suas catadstrofes sociais e dos indices
baixissimos de desenvolvimento humano, Wargy ¢ peremptdrio em sua critica: o Haiti
ndo existe. Seria como “o Haiti ndo se pertencesse”. Como que seu destino “se
desenhasse e se decidisse em outro lugar [que ndo no proprio pais]”.

Diante disso, tomadas as concepg¢des cldssicas de territorio, governo e nagao,
pode-se questionar se o Haiti ja se constituiu, em sua histéria, aos moldes do que

concebemos como Estado westhfaliano ou weberiano. A conquista da independéncia

% GAUTHIER, Amélie; MOITA, Madalena. Op. cit., p.1.
$' WARGNY, Christophe. Op. cit, p. 9.
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dos franceses, momento de consagracdo de sua histéria em razdo do vanguardismo
representado em 1804, ndo garantiu a formacdo de instituigdes estaveis ao longo dos
séculos seguintes.

Essas variaveis internas devem ser retidas ao longo do trabalho, como um fato

dado da histéria do pais, cujo resgate historico ndao nos cabe neste trabalho.
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CAPITULO 2. AS INTERVENCOES EXTERNAS NO HAITI DURANTE OS ANOS 90

2.1. A LITERATURA DE DEMOCRATIZACAO, EXPORTACAO DE
DEMOCRACIA E A EXCEPCIONALIDADE DO CASO HAITIANO

Como ja explicitado na introducdo, pretende-se identificar se ha, no caso do
Haiti, uma associa¢do entre a constru¢ao de sua democracia e o redesenho institucional
de seu Estado. A hipdtese € a de que ndo ¢ possivel construir a democracia em Estados
falidos, sem que antes o proprio Estado seja reconstruido. Padrées minimos de
governanga ¢ estatalidade sdo requisitos para a existéncia de regimes democraticos
estaveis.

Na literatura da ciéncia politica e das relagdes internacionais, o conceito de ondas
de democratizagdo € bastante difundido, e permite uma série de classificagdes.

A mais conhecida delas ¢ a de Huntington: as democratizagdes ocorridas até
1926 corresponderiam a primeira onda , que sofreria um recuo entre 1922 e 1942, ja as
democratizagdes registradas entre o fim da Segunda Guerra Mundial e os movimentos
de descolonizacdo, que teria seu dpice em 1962, constituiriam os casos da segunda onda
de democratizagdo; a partir de 1974, com a Revolucao dos Cravos, em Portugal, teria
inicio a terceira onda de democratiza¢do, com a democratizacdo da Espanha e dos
paises da América Latina®*.

Ja para Schmitter®, a primeira onda teria tido inicio em 1848, com a Primavera
dos Povos, na Europa. O fim da Primeira Guerra Mundial e seus desdobramentos
dariam forma a segunda onda de democratiza¢do, da mesma forma com que o fim da
Segunda Guerra marcaria o inicio da terceira onda, que abarcaria as novas democracias
estabelecidas na Alemanha Ocidental e Italia, passando pela descolonizagdo de parte da
Africa e da Asia até a democratizagio do Japdo e da Coréia do Sul, fruto da ocupagao
militar estrangeira. Para Schimitter, a quarta onda de democratizagdo tem inicio em
1974 e se estende até hoje, com a caracteristica de que sdo mais globais em seu alcance
do que as ondas anteriores.

Em todas elas, segundo Whithehead, a metdfora da palavra onda “assume a

existéncia de alguma forca democratizante sistémica forte o suficiente para ser uma

2 HUNTINGTON, Samuel. The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century.
Norman: Oklahoma University Press, 1991.

% SCHMITTER, Philippe. The influence of the international context upon the choice of national
institutions and neo democracies. In.. WHITHEHEAD, Laurence. The International Dimensions of
Democratization - Europe and the Americas. Oxford: Oxford University Press, 1996, p. 38.
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caracteristica definidora de todos os processos ocorridos nesses intervalos”. Para
Whitehead, ndo obstante, ¢ inconsistente sustentar que haja uma for¢a agregadado em
torno das chamadas ondas historicas. Para o autor, o conceito de onda seria
extremamente limitado, incapaz de explicar as causas que ligariam experiéncias de
democratizagdo ocorridas em diferentes regides do globo, ainda que incluidas num
mesmo intervalo de tempo.

Por isso, no lugar da utilizagdo do conceito de onda, o autor propde uma
taxonomia que privilegia como principio agregador fatores e determinantes
internacionais, que levam em conta a complexidade dos atores externos envolvidos,
bem como os contextos historicos e condigdes estruturais dos paises em
democratizagao.

Esses critérios fazem com que as experiéncias de democratizagdo sejam
classificadas em quatro grupos: 1) democratizacdo a partir da descolonizac¢io; 2) novas
democracias elegiveis a ingressar na Unido Européia; 3) processo de democratizagio
seguido de derrota militar. O quarto grupo congrega os casos de democratizacdo a
partir das operagoes multilaterais das Nagoes Unidas ou sob os auspicios
internacionais e constitui nossa base para analise do caso do Haiti.

Tal categoria congrega os “conflitos internos e guerras civis que podem terminar
como resultado de uma mediagdo internacional multilateral que promove o
compromisso e a reconciliacdo entre for¢as domésticas que sdo incapazes de derrotar

% Whithead sugere

umas as outras ou de colocar fim no conflito por elas mesmas
que, nesses casos, a interferéncia externa pode ser a Unica saida possivel para a paz e,
consequentemente, para a democracia.

Nesse grupo também se enquadram as operagdes de democratizacdo dos Estados
falidos, caracterizados por Whithead como aqueles paises ndo plenamente dotados de
caracteristicas atribuiveis ao modelo classico weberiano e westhphaliano de Estado,
como soberania e autoridade.

Segundo Whithehead, a democratizacdo em Estados fracos ou falidos - como o
Haiti - ocorreram teoricamente em condigdes em que “a balanga entre as dinamicas

286,

internas e as pressdes externas ¢ muito mais inclinada para o lado dessas Ultimas™™;

esse desequilibrio em prol das varidveis externas nao € percebido pelos teoricos

¥ WHITEHEAD, Laurence. Freezing the Flow: Theorizing about Democratization in a World in Flux.
Taiwan Journal of Democracy, vol. 1, n. 1, 2005, p. 3.

8 Idem, p. 8.

% Idem, p. 5.
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classicos da transitologia. No caso desses Estados (“Failing” states), “esperam-se que
fatores internacionais desempenhem um papel mais diretivo, e a estabilidade e
legitimidade interna do regime em transi¢cao pode divergir dos modelos tradicionais”.

A analise de Whithead da uma nova dimensdo de importancia as varidveis
externos nos processos de democratizagdo pelo mundo. A sintese que segue do autor ¢

ilustrativa:

“Noés ultimos trinta anos, nds testemunhamos uma sucessdo
extraordinaria de experimentos de mudanca de regime, nenhum dos
quais pode ser adequadamente explicado apenas em termos puramente
domésticos. Fatores internacionais, € processos causais que nao sao
faceis de se classificar em domésticos ou internacional,
desempenharam necessariamente um papel substancial. A diversidade

e indeterminacao relativa da maior parte desses processos de mudanga

o o 87
politica também ¢ desafiadora™".

A determinagdo de Whitehead em colocar em relevo o papel das variaveis
externas leva o autor a concluir que até¢ mesmo Estados weberianos de longa tradi¢do e
altamente estruturados também foram sujeitos a influéncias externas nos seus processos
de democratizagdo. Para tanto, Whitehead exemplifica como as derrotas de regimes
militares em guerras externas, como a de Portugal para os paises da Africa em
descolonizagdo, e a da Argentina em relacdo a disputa das Malvinas, aceleraram o fim
dos regimes autoritarios nesses paises. Para Whitehead , “em todos esses casos, a
derrota externa deslegitimou os governos das juntas militares e pavimentou o caminho
para o retorno de partidos lideres politicos civis até entdo banidos™™.

Embora a politica de exportagdo de democracia ocidental date do periodo do
pos-Segunda Guerra Mundial e seus casos de sucesso notaveis, como a Alemanha
Ocidental e do Japao, foram induzidos por fatores externos, a partir da ocupacao militar
estrangeira, a literatura cldssica sobre democratizacdo ndo privilegia a andlise das
variaveis externas.

Isso porque os objetos de estudo sobre os quais a literatura classica de
democratizagdo se debrugou no decorrer do século XX correspondiam a Estados

dotados de alto grau de consolidacdao institucional. Muitos desses, inclusive, eram

8 Idem, p. 19.
8 Ibidem, p. 8.
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identificaveis com o modelo de Estado burocratico-autoritario™ vigente nas ditaduras
do Cone Sul, durante as décadas de 60, 70 e 80, ou com aqueles paises do sul da
Europa, como Grécia, Portugal e Espanha. Nesses paises, o processo de democratizacio
foi deflagrado sobretudo a partir do rearranjo da dindmica entre variaveis internas.

Os teoricos preocupados em explicar as transi¢des democraticas centravam suas
analises nas variaveis internas dos paises estudados, especialmente aquelas referentes ao
“legado material, constrains e conjunto de habitos e esquemas cognitivos inerentes ao
regime anterior (assim como as condi¢des sociais e culturais que o precederam)”,
elemento integrante do modelo desenhado por Jon Elster, Claus Offe ¢ Ulrich Preus.
Os estudos tinham como foco o papel desempenhado por elementos eminentemente
internos, como as elites nacionais, os grupos de pressao, e as relagdes civil-militares.

No entanto, conforme aponta Maria Helena Castro, “esse consenso foi
perturbado com a leva de transigdes democraticas dos paises comunistas, no inicio dos
anos 90, onde os estimulos de fora foram proeminentes™".

Em 2005, Fukuyama expressa frustragdo em relagdo a terceira onda de
Huntington, apontando que ndo s6 houve recuos nos processos de transi¢do e
consolida¢do da democracia na Russia, em paises da América Latina e da Africa sub-
saariana, como também o aparecimento de um novo problema para a democracia no
mundo: os Estados fracos ou falidos’”.

Quando a agenda conceitual dos Estados falidos comega a se fazer presente no
inicio dos anos 90, a importancia das varidveis externas deixa de passar desapercebida
nas analises teoricas sobre a democratizacao.

Paralelamente, Tom Farer destaca que ha uma tolerancia muito maior no pds-
guerra fria pela ajuda externa para se democratizar. Os Estados Unidos, por exemplo,
teriam supostamente se livrado das ambigiiidades da Guerra Fria, j& que passou nao
mais a ser necessario apoiar certos regimes autoritarios, como forma de impedir a

expansao das zonas de influéncia soviéticas. Para Jochen Hippler, os conflitos que

%0 termo cunhado por Guillhermo O’Donnel para caracterizar o surgimento das ditaduras da América
Latina nas décadas de 60 a 80 opde-se ao pensamento prevalente das correntes da teoria da
modernizagdo, segundo as quais a modernizagdo econdomica dos paises subdesenvolvidos favoreceria a
ascensao de regimes democraticos. Para O’Donnel, a moderniza¢do econdmica nesses paises levou ao
autoritarismo (O’DONNEL. Guillhermo. Modernization and Bureaucratic-Authoritarianism: Studies
in South American Politics. Berkeley: University of California, 1973.)

% ELSTER, Jon; OFFE, Claus; PREUSS, Ulrich. Institutional Design in Post-communist societies:
rebuilding the Ship at the Sea. Cambridge: Cambridge University Press, 1998.

! SANTOS. Maria Helena de Castro. O processo de democratizagio da Terceira Onda de Democracia:
quanto pesam as variaveis externas? In.: Meridiano 47, n. 115, fev. 2010, p. 15.

” FUKUYAMA, Francis. “Stateness” first: building democracy after conflict. Op cit. p. 84.
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surgem nos anos 90 ndo sdo mais enquadraveis no esquema da quadra historica anterior.

Tal constatacao também ¢ feita por Schmitter:

“O fim da Guerra Fria e, com isso, a perda de apoio externo para
experimentos anti-capitalistas e autocraticos em desenvolvimento
significou que a mudan¢a de regimes ndo mais ameagava a balanga
global de poder. Superpoténcias democraticas, como os EUA ¢ a
Europa coletivamente, ndo mais precisavam temer que a incerteza da

transi¢do fosse explorada por forcas externas sinistras do mundo

. . .. 9
comunista, que tinham como foco atingir a sua seguranga™".

As empreitadas de exportacdo de democracia no pds-guerra fria que envolvem
intervengdes militares sdo objetos de andlises por Alexander Downes e Jonathan
Montern na corrente teodrica do foreign regime change (FIRC). O propdsito desse
modelo ¢ avaliar se intervengdes militares sdo uma forma efetiva de exportar a
democracia e mudar o regime de determinado pais. Ao analisar o caso especifico das
intervengdes dos EUA no Afeganistdo e no Iraque, os pesquisadores concluem que
“apesar do investimento massivo em recursos € o numero de mortes, nenhum desses
paises realizou a transi¢do para a democracia ap6s uma década da queda dos governos
anteriores™”*. A esses casos poderiam ser atribuido o rotulo de “sucesso catastréfico”,
na medida em que inibem os conflitos internacionais, mas exacerbam os conflitos
internos®.

Conforme sintetiza Maria Helena de Castro Santos, “Whithead e Philippe
Schmitter resumem a influéncia dos fatores externos em quatro modalidades,
diferenciadas segundo os bindmios: poder/coercdo vs. voluntarismo e multilateralismo.
Sdo elas: controle (poder), condicionalidade (coer¢do), contagio (voluntarismo),
consentimento (voluntarismo), sendo as duas primeiras exercidas unilateralmente e as
duas ultimas, multilateralmente”®.

A essas categorias podemos acrescentar a classificagdo com base nas
experiéncias historicas recentes de exportacdo de democracia: a mais radical, pelo uso

da forca, na forma de intervencdes diretas; a partir de san¢des econdmicas, como forma

% SCHMITTER, Philippe. Op. cit., p. 46.

% DOWNES, Alexandre. MONTERN, Jonathan. Freedom by force: Foreign-Imposed Regime Change
and Democratization. unpublished manuscript, may 11, 2012, p. 4.

» . Catastrophic Sucess: Foreign-Imposed Regime Change and Civil War,
Invited Presentation Air Force Office of Scientific Research, june 2011.

% SANTOS. Maria Helena de Castro. Op. cit., p. 15.
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de pressdo diplomatica; a partir da ajuda econdmica condicionada, predominante nos
anos 80 e objeto dos programas de ajuste estrutural, e reinventadas nos anos 90; e
através dos orgdos multilaterais internacionais de financiamento (Banco Mundial, FMI)
e seus termos de cooperagdo técnica.

Segundo M. H. Castro Santos, “a difusdo da democracia e seus valores tem sido
parte essencial da doutrina da politica externa da unica poténcia do pds-guerra fria,
inclusive como garantia de sua seguranca™’.

Quando analisa a exportacdo da democracia para os chamados ‘“paises
periféricos”, Tom Farer’ questiona em que medida os atores externos contribuem, num
primeiro momento, para a propria defesa da democracia e, num segundo, para a
(re)construgdo desses paises.

Nao ha sentido em falar em exportagdo de democracia sem que também se pense
numa forma de modificar a situagdo de faléncia estatal desses paises. Assim como nao
ha sistema sem estrutura adequada para suportd-lo, também n3o haverd sistema
democratico sem uma estrutura de Estado capaz de sustenta-lo.

O estudo de caso do Haiti permite iniciarmos esse debate.

97
Idem, p. 15

% FARER, Tom. Beyond sovereignty: collectively defending democracy in Americas. The John

Hopkings University Press: London, 1996.
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2.2. 0 RECORTE TEORICO PARA ANALISE DO CASO DO HAITI

A excepcionalidade do caso do Haiti ndo decorre apenas de sua condi¢cdo de
faléncia estatal. A participagdao dos atores externos no seu processo de democratizagao
nao se da através da imposi¢ao de democracia via ocupagao militar internacional, como
nos emblematicos casos recentes do Iraque e do Afeganistao.

Na verdade, a democratizacdo do Haiti se iniciara em 1986 a partir de fatores
domésticos, com a saida de Duvalier do poder e, posteriormente, a realizagdo das
eleigdes de 1991 que conferiu vitoria a Aristide. O processo foi, porém, interrompido,
em setembro daquele ano, com golpe militar que levou a junta de Cédras ao poder.

Desse modo, cabe destacar que o processo iniciado no Haiti em 1986 nao foi
capaz nem mesmo de transformar o pais numa democracia eleitoral, nos moldes das
caracteristicas enunciadas pela Freedom House® para designar esse tipo de regime, ja
que: a) ndo conferiu ao pais um sistema politico multipartidario e competitivo; b) nao
permitiu elei¢des regulares com participa¢do da oposi¢do, conduzidas com garantia de
votacdo secreta, auséncia de fraudes, e com resultados representativos da vontade
popular; ¢) ndo posibilitou que os principais partidos tivessem acesso ao eleitorado
através dos meios de comunicagdo e de uma campanha eleitoral aberta.

Tendo em vista esse quadro, as missdes da ONU nos anos 90, e a operacao
norte-americana em 1994 tiveram com objetivo restaurar a democracia no pais e
retomar um processo interrompido em 1991.

O caso em estudo também ¢ um contrafactual a alegacdo de Schmitter de que “a
intervencdo externa tera um efeito maior e mais durdvel na fase de consolidacdo da

democracia do que na fase de transigio”'®

, J& que, para o autor, a rapidez e
imprevisibilidade dessa ultima fase impediria o bom termo das ag¢des e decisdes dos
atores externos. Ora, no caso do Haiti, veremos que as varidveis externas atuam
justamente como indutoras da retomada do processo de transigdo democratica, operando
decisivamente para a volta de Aristide em 1994 e posterior realizacdo de novas elei¢des;

no caso do Haiti, ndo ha que se falar, ainda, em consolidacdo democrética.

% Cabe destacar que a Freedom House pontua a fronteira entre essas democracias e as chamadas
democracias liberais que, além de preencherem com satisfagdo as exigéncias de uma democracia
eleitoral, também apresentam um conjunto de liberdades civis substanciais. O think-tank considera que
todos os paises por ela classificados de “livres” sdo democracias liberais, e conseqiientemente, eleitorais;
por outro lado, apenas alguns paises “parcialmente livres” sao democracias eleitorais, mas nenhum deles
¢ uma democracia liberal.

1% SCHMITTER, Philippe. Op. cit., p. 40.
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O que propdoe Whitehead, e noés adotamos para o caso do Haiti, ¢ investigar seu
processo de democratizagdo ndo a partir das assungdes cldssicas do mainstream da
transitologia, mas, ao contrario, focando:

a) Na forma como a diretiva externa ¢ imposta no Haiti, contribuindo para

retomar seu processo de democratizagao;

b) Nos requerimentos para a subseqiiente saida das forgas internacionais;

¢) No processo incerto pelo qual as forgas internas relativamente fracas passam

a adquirir autonomia ¢ a ndo mais depender de atores externos para governar
0 proprio pais;

Além disso, no caso do Haiti, nossa varidvel dependente ndo ¢ apenas a
exportagdo de democracia em si, mas a exportagdo de democracia associada a
reconstru¢do do Estado falido. Isso decorre do fato de que a comunidade internacional,
ao se aproximar do Haiti sob o pretexto de democratiza-lo, passa a compreender
rapidamente que atacar os aspectos estruturais de sua faléncia é pré-requisito para
qualquer empreitada que vise retomar de maneira sustentdvel o processo de
democratizacdo. Esse ¢ a hipotese levantada por Fukuyama em seu escrito Stateness
First, ao insistir que s6 ha democracia se houver antes um Estado em condi¢des de
sustenta-la'"".

Ao atuarem os atores externos na restauracao da democracia em Estados falidos,
passam a entender que ndo ¢ possivel a consecuc¢do desse objetivo sem a reconstru¢ao
do proprio Estado, diante do quadro de auséncia de instituicdes e vulnerabilidade
extrema que impedem qualquer operacdo minima de democratizagdo. A preocupagdo
em exportar democracia passa a ser, também, a preocupacao em reconstruir o Estado e
suas instituigdes. As forcas externas atuantes no processo de constru¢cdo de democracia
envolvem-se por associa¢do no processo, atuando diretamente na reconstru¢ao do pais,
tornando-se determinantes dos valores e objetivos imbuidos no modelo de Estado que se
construira.

No Haiti, embora ndo haja, nos anos 90, um quadro comparavel a uma guerra
civil, nota-se uma forte desagregacdo social, refletida inclusive nos grupos politicos,
que leva a violéncia de grupos armados e a violagdo de direitos humanos por parte das

forcas do Estado.

""" FUKUYAMA, Francis. “Stateness” first: building democracy after conflict. Op cit.
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Cabe-nos, neste ponto, fazer referéncia a Adam Przeworski'*

, que observa a
democracia como um sistema particular de gestdo e resolugdo de conflito entre grupos,
dotada das seguintes caracteristicas: a) a atividade politica tem como caracteristica
principal a existéncia de interesses antagonicos, diante do que a democracia representa
0s mecanismos institucionais que permitam compor essas diferengas; b) a gestdo e
solugdo de conflitos devem ocorrer conforme regras pré-estabelecidas, explicitas, e
familiares a todos os participantes; ¢) algumas estratégias de acdo ndo sdo admissiveis;
se algum grupo as utilizar, o Estado podera recorrer a forga, para impedi-lo.

Por detras desse conceito de que a democracia ¢ uma forma de
institucionalizacdo dos conflitos e composicdo de diferencas, que sdo permanentes
numa sociedade, estd algo mais profundo: o reconhecimento, entre os atores que
apresentam divergéncias politicas, de que sdo pertencentes a uma mesma unidade
nacional. Veremos que essa acepgdo, no caso de paises que experimentam graves
conflitos e rupturas, estd intimamente associada a idéia de reconciliacdo nacional,
compreendida como uma das expressdes mais importantes do nation-building.

A realizagdo do projeto de democracia compreendido no conceito-raiz de
Schumpeter/Dahl — realizagdo de eleigdes, garantia de direitos civis e liberdades
politicas — s6 ¢ possivel com a conciliagdo nacional e o compromisso dos atores
politicos em torno de conceitos, regras e procedimentos minimos. Esse ambiente
pressupde a existéncia de uma base institucional solida do pais, em que o Estado atua
como promotor e protetor do pacto social.

No caso do estudo de caso do Haiti, a andlise do processo de democratizagdo e

reconstur¢do € agravada por uma varidvel excepcional: o devastador terremoto de 2010.

12 pRZEWORSKI, Adam. Democracy and the Market: Political and Economic Reforms in Eastern
Europe and Latin America. Cambridge: Cambridge University Press, 1991.
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2.3. AS MISSOES DE PAZ DAS NACOES UNIDAS NO HAITI DURANTE OS
ANOS 90

Ap6s trés décadas de ditadura dos Duvalier, o processo de redemocratizacao do
Haiti nos anos 90, que teve seu apice nas eleigcdes de Jean-Bertrandt Aristide — o
carismatico padre catolico conhecido pela populagdo como T7iti —, eleito com cerca de
67% dos votos da populagao, foi abruptamente interrompido em 1991.

Em setembro daquele ano, o general Raoul Cédras, instigado pelas elites do pais,
que viam no governo de Aristide uma ameaga aos seus interesses, patrocina um golpe
que derruba o governo democraticamente eleito ¢ forca a ida de Aristide ao exilio,
marcando o inicio de um periodo de repressdo que duraria cerca de trés anos e deixaria
cerca de 4 mil haitianos mortos.

Diante da crise, a comunidade internacional passa a agir no campo politico e
diplomatico para viabilizar a saida da junta militar do poder, impondo ao Haiti
embargos econdmicos.

Em 27 de junho de 1993, por mediagdo da Organizacdo dos Estados
Americanos, viabiliza-se o encontro entre Jean-Bertrand Aristide e Raoul Cédras,
resultando na assinatura do acordo Governors Island. O acordo figuraria como
fundamento dos objetivos de todas as operagdes das Nagdes Unidas no Haiti nos anos
90.

O entendimento firmado entre os dois lados previa a restauracdo da legalidade
no Haiti — o que significava o retorno de Aristide a Presidéncia — e a aceitacdo, por
ambas as partes, da assisténcia internacional ao Haiti, em trés grandes eixos: (1) o apoio
para a promocao de politicas de desenvolvimento; (i) a assessoria para a execu¢ao de
reformas administrativas e judicidrias; (iii) a modernizagdo das for¢as armadas, a partir
da criacdo e uma nova forca policial com a presenca de funciondrios das Nacdes
Unidas.

Na esteira dos esforcos de restabelecimento da concoérdia politica no pais, as
Nagdes Unidas passam a jogar um papel importante de garantidora da implementagao
dos termos do Governor’s Island Agreement. Por essa razao, o Conselho de Seguranga

da ONU decide em 23 de setembro de 1993 — trés meses ap0s a tentativa de mediagao

55



da OEA, pela primeira intervencao de muitas outras que se sucederiam nos anos 90 —
pelo envio da Missdo das Nagdes Unidas no Haiti —a UNMIH'®,

Nesse momento, o Conselho de Seguranca da ONU encorajava a comunidade
internacional a apoiar o governo “legalmente constituido no Haiti” na sua missdo de
“restaurar a democracia”, em clara chamada ao cumprimento dos termos enunciados
pelo Governors Island Accord.

Em geral, pode-se dizer que o perfil das missdes nos anos 90 no Haiti tiveram
como foco ndo sé a promog¢ao da ordem democratica no pais como também o apoio,
tanto a nivel técnico quanto politico, para que houvesse a restauracdo do monopolio da
forca em torno do Estado, em face da fraqueza institucional — mas também operacional
— da policia nacional do Haiti.

Revela-se desde entdo o papel amplificado que a comunidade internacional
passaria a ter no processo de reconstrugao institucional, na medida em que a restauragao
das forgas policiais representa um das dimensdes politicas mais importantes do nation-
building. As operagdes de peacekeeping nos anos 90 constituiram um ensaio do novo
perfil que tomaria a MINUSTAH em 2004, como serd analisado adiante.

As missdes da ONU no Haiti, durante os 90, também tiveram como objetivos,
além da restauragdo da democracia e da estabilidade, a prote¢do dos direitos humanos.
Nessa perspectiva, as missoes da ONU presentes no pais convergem para o conceito de

interven¢do humanitdria’”, definido por Simone Rodrigues nos seguintes termos:

“O ressurgimento dos conflitos étnicos e nacionais, a faléncia
institucional de alguns Estados e as graves catastrofes humanitarias da
atualidade, associados a internacionalizacdo das normas de direitos
humanos, tém levado a mudancas na préatica da politica dos Estados,
afetando o conceito de paz e seguranga internacional. O pds-guerra
fria esta presenciando a formag¢ao do vinculo entre abusos aos direitos
humanos e instabilidade politica e institucional, seja ela de carater

"% O General Cédras considerava que a previsio de “assisténcia” da UNMIH deveria se limitar a
modernizagdo das forcas armadas e criacdo de uma nova policia, e ndo deveria implicar os papéis
classicos de uma operagdo de paz.

%% A idéia de intervencdo humanitéria, porém, ndo deixa de receber criticas. Segundo Tariq Ali, ela se
tornou uma ideologia que oculta os interesses econdmicos e politicos das poténcias ocidentais. E o que
ilustra sua seguinte afirmacdo: “Nao queremos fazer isso, mas fazemos pelo bem das pessoas que vivem
la. Isto €, evidentemente, um artificio, porque todos os tipos de pessoas vivem 14 e, de modo geral, a
intervengdo ajuda uma facgdo e ndo a outra, e acima de tudo, serve aos interesses ocidentais: estratégicos,
politicos, e econémicos (ALI, Tariq. A nova face do Império: os conflitos mundiais do século XXI.
Rio de Janeiro: Ediouro, 2006, p. 12).
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regional ou internacional. E esta conjung@o que da origem a pratica da
intervengdo humanitéria™'®.

A Resolugao 867/1993 cria o mandato da UNMIH, previsto inicialmente para 6
meses, sendo a Forca composta por um contingente total de 700 militares e 567
monitores de politica (UNPMS), construida com o objetivo de apoiar a modernizagao e
a volta da operagao normal das for¢as do Haiti que deveriam, segundo a Resolugdo,
funcionar sob comando civil.

A missao fracassou nos seus objetivos iniciais. Considerada pelo governo
Cédras como “ocupacao estrangeira’, a UNMIH nao conseguiu sequer desembarcar no
Haiti, tendo em vista a reagdo hostil de grupos armados partidarios de Cédras. Diante
disso, o Conselho de Seguranca publica a Resolugdo 905/1994, prorrogando o prazo da
missdo, numa tentativa de permitir uma saida negociada. Contudo, a resisténcia do
governo de facto em aceitar a implementacdo do acordo recrudesceu. A repressdo da
junta militar contra opositores ao regime aumentou, pressionando a comunidade
internacional a agir com meios de dissuasdo mais claros.

Diante da escalada das violagdes contra os direitos humanos no Haiti, e sob os
auspicios do Capitulo VII da Carta das Nagdes Unidas, o Conselho de Seguranca
estabelece em 31 de julho de 1994 a Resolugao 940, autorizando os Estados Membros
da ONU a constituir uma forca multinacional para restaurar a democracia no Haiti e
reabrir as portas do pais para o retorno do Presidente Aristide. O texto da Resolugao
940/1994 ¢ expresso ao reconhecer que “o objetivo da comunidade internacional
continua a ser a restauracdo da democracia no Haiti e o pronto retorno do Presidente
eleito, Aristide”.

Ao legitimar e autorizar a utilizagdo do uso da forca, a ONU ratifica um valor
fundamental na arena internacional do po6s-Guerra fria, qual o seja, a considera¢do da
auséncia da democracia como uma ameaga a seguranca internacional; isso porque o art.
42 da Carta considera que o uso da for¢a ¢ permitido quando julgar que seja necessario
para “manter ou restabelecer a paz e a seguranga internacionais”. A compreensao —
valorativa, mas também normativa — de auséncia de democracia como ameaga a
seguranca internacional legitimaria, a partir dos anos 90, outras intervengdes externas,

sobretudo naqueles paises Estados considerados falidos.

19 PINTO, Simone Martins Rodrigues. Seguranga Internacional e Direitos Humanos: A Pritica da
Intervencio Humanitiaria no Pés-Guerra Fria. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2000, p. 3.
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A autorizagdao do Conselho de Seguranca permitiu aos Estados Unidos liderar a
intervengdo no Haiti, a partir da operacdo militar Uphold Democracy'®. A simples
decisdo norte-americana de enviar forcas foi determinante para constituir uma pressao
suficiente para a junta militar de Cédras renunciar ao poder no pais. O novo contexto
permitiria, em outubro de 1994, o retorno de Aristide a Presidéncia.

Outrossim, a intervengdo bem sucedida dos EUA levou o Conselho de
Seguranca da ONU a reformular as competéncias da UNMIH, encarregando-a de
suceder os norte-americanos nas tarefas de mantimento da paz e organizagdo de futuras
eleicdes no Haiti.

Neste ponto em que hd um rearranjo das fungdes de cada ator externo, cabe-nos
reter um dado importante, que norteia esta pesquisa nos capitulos seguintes. H4 uma

separacao de tarefas primordiais no Haiti entre atores externos distintos.

a) De um lado as responsabilidades pela restauragdo da ordem democratica, da
seguranga, da reformulagdo institucional da Policia Nacional do Haiti e do
preparo do pais para futuras elei¢cdes ficam a cargo dos Estados Unidos,
num primeiro momento, e da UNMIH, apoés a saida norte-americana.

b) De outro, a responsabilidade por coordenar a ajuda e doagdes internacionais

para a reconstru¢do do pais, fica a cargo do Banco Mundial.

E possivel supor, a partir dai, que a hipétese de nio concretizagio de um
ambiente estavel, no médio prazo, da-se justamente pela difusdo de papéis entre os
atores intervenientes externos. Essa preocupacdo ¢ expressa no relatorio da USAID de
2001'", numa analise da natureza da ajuda internacional — ndo apenas aquela reservada
ao Haiti, mas a demais paises falidos —, em que recomenda um “melhor mecanismo de
colaboragao entre as agéncias”, ressaltando que a diversidade de atores envolvidos deve
pressupor, como contrapartida, uma melhor troca de informacdo e intercoordenacgdo
entre eles, com o objetivo de alocar recursos de maneira mais eficiente, evitando a
duplicacdo de esforcos, tendo em vista a escassez dos recursos externos.

Por outro lado, a andlise dos documentos internacionais também nos permite
observar que a reconstrucao do pais s6 ingressa na agenda de atencdo prioritaria da

ONU a partir de 1996. O nivel de resposta internacional das Nagdes Unidas estaria

1% A atuagdo especifica dos Estados Unidos merece atengdo especifica e sera analisada na se¢do seguinte.
""”WOODROW WILSON INTERNATIONAL CENTER FOR SCHOLARS & USAID. Op. cit.

58



circunscrito, até entdo, a apoiar a reestruturacao das forgas policiais e da reestruturacao
do poder judicidrio do Haiti, como forma de restabelecer as bases do de um novo
regime democratico.

Nesse sentido, a Resolugdo 1093 do Conselho de Seguranga da ONU, publicada
em 28 de junho de 1993, da corpo a Missdo de Apoio das Nagdes Unidas no Haiti —
UNSMIH, sucessora da UNMIH — a qual se refere como bem sucedida e essencial para
a “consolidacdo da democracia e revitalizagdo do aparelho judiciario”'®® — que passa a
reconhecer como novo principal desafio do Haiti, “o despertar econdmico ¢ a
reconstru¢do”, prenunciando que ¢ “indispensavel para a paz e a estabilidade a longo
prazo que a comunidade internacional e as institui¢des financeiras internacionais
continuem a ajudar e incentivar o desenvolvimento econdmico, social e institucional do
Haiti”. A posi¢do do Conselho de Seguranca expressa , porém, que estd a cargo do povo
do Haiti a “responsabilidade pela reconciliagdo nacional, dos mantimentos das condigao
de seguranca e da estabilidade, a administracdo da justi¢a e a reconstruc¢do do pais”.

A UNSMIH foi constituida por um contingente de 300 policiais civis e 600
soldados com o objetivo de, no prazo de um ano, “ajudar o governo a melhorar as
competéncias profissionais da policia e a manter as condi¢cdes de seguranca e de
estabilidade propicias ao sucesso dos esfor¢os para uma forca policial eficaz” além de
auxiliar no que chama de revitaliza¢do do aparelho judicidrio no Haiti. Reconhece-se,
assim, a importancia do Haiti ser dotado de uma forga policial operacional para que haja
a consolida¢do da democracia.

Além disso, ao Haiti € enviado um representante especial do Secretario-Geral da
ONU, com a missdo de coordenar as atividades de todas as agéncias da ONU e auxiliar
nos esforgos politicos para fortalecimento das instituigdes, a reconciliagdo nacional e o
despertar (relevement) econdmico do Haiti. Em relagdo missdo anterior, a principal — e
notavel — mudanca ¢ a entrada em curso, ainda que de forma timida, da agenda do
desenvolvimento.

Findo o prazo da UNSMIH, o Conselho de Seguranga da ONU institui em 30 de
julho de 1997, por meio de sua Resolugdo 1123/1997, a Missdo de Transicdo das
Nagoes Unidas no Haiti (UNTMIH), em continuidade ao principal objetivo da missao

anterior: o de apoiar o governo do Haiti na assisténcia para a profissionaliza¢do da

1% A Resolugio 1093/1996 também reconhece que a missio da OEA (MICIVIH— Missido Civil
Internacional no Haiti) foi importante para a “consolidacdo de um ambiente estdvel e democratico
necessario ao crescimento econdmico e ao desenvolvimento”.
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policia nacional do Haiti. Nota-se que o contingente designado para essa missao, no
entanto, foi inferior a anterior: apenas 250 policiais civis e 50 casques-bleus foram
enviados a campo.

Ap0s trés anos de presenca de forcas da ONU, ha uma continuidade das missoes
no que diz respeito as suas preocupacdes com o estabelecimento in locu de uma forga
policial plenamente operacional, requisito necessdrio para a tdo propalada
“consolida¢do da democracia e revitalizacdo do aparelho judicidrio”.

Por outro lado, a Resolugao 1123/1997 representa o primeiro reconhecimento da
ONU, em relagao ao Haiti, da existéncia de uma ligagao entre paz e desenvolvimento,
afirmando que a ajuda internacional ¢ indispensavel para o desenvolvimento e
estabilidade de longo prazo do Haiti. Preconiza-se, a partir dai, a necessidade do pais
buscar o caminho do desenvolvimento institucional, da reconciliacdo nacional e do
rédressement econdmico. Ressalta, porém, que esta a cargo do povo do Haiti, em Ultima
instancia, a “responsabilidade pela reconciliagdo nacional, do mantimento das condigao
de seguranca e da estabilidade, da administragdo da justica e da reconstrucao do pais”.

A Resolugdo que criou a UNTMIH também conclama o engajamento da
comunidade internacional a longo prazo e solicita ao Secretario-Geral da ONU que
inclua no relatério “recomendagdes sobre as modalidades de uma ajuda internacional
ulterior para a consolidacdo da paz no Haiti”.

Em 28 de novembro de 1997, a Resolugdo 1141 do CS insiste na ligagdo da paz
com o desenvolvimento, ressaltando que “assisténcia internacional ¢ indispensavel ao
desenvolvimento duravel do Haiti, sublinhando que ¢ essencial para a paz e seguranga a
longo prazo do pais que a comunidade internacional e as instituicOes financeiras
internacionais mantenham seu engajamento para ajudar e apoiar o desenvolvimento
econdmico, social e institucional do Haiti”.

Diante disso, cria Missdao de Policia Civil das Nac¢des Unidas no Haiti — a
UNCPMH, com duragdo prevista de um ano, objetivando ajudar o governo do Haiti na
assisténcia para a profissionalizagdo da policia nacional do Haiti, ainda sob a
perspectiva da importdncia em auxiliar o Haiti a construir uma forga policial
operacional para a consolida¢do da democracia e revitalizagao do aparelho judicidrio do
pais.

A UNCPMH contou com um contingente de 300 policiais, responsaveis por

“vigiar as atividades da politica nacional do Haiti”.
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Além disso, a Resolugdo 1141/1997 reconhece o papel do representante especial
do Secretario Geral na “coordenacdao das atividades do sistema da ONU visando
promover o desenvolvimento institucional, a reconciliagdo nacional e o rédressement
econdmico no Haiti” e ressalta, mais uma vez, a responsabilidade em ultima instancia
do povo e do governo do Haiti, pela reconciliagdo nacional, o mantimento de um
ambiente estavel e seguro e administracdo da justi¢a e da reconstrugdo do pais.

Prevé-se, pela primeira vez, que a eventual ajuda complementar sera dada
através do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
estabelecendo-se que “o rédressement econdmico € a reconstrucdo sdo as principais
tarefas com as quais o governo e povo do Haiti estdo confrontados”.

Em 30 de novembro de 1999, a prorrogagdo, pelo Conselho de Seguranga, da
UNCPMH marca o inicio da transi¢do em trés fases que possibilitou a saida das Nacdes
Unidas de campo, permitindo, no seu lugar, a assun¢do da Organizacdo dos Estados
Americanos como principal ator externo protagonista no Haiti, através da Missdo
Internacional Civil em Apoio no Haiti, que tem inicio em 15 de margo do ano 2000, ¢ a
saida progressiva das forcas internacionais da ONU

O quadro na pagina seguinte sintetiza os principais valores promovidos,
objetivos especificos e o tipo de engajamento institucional representado pelas missdes

acima relatadas.
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Figura 4:

Contingente das Na¢des Unidas no Haiti entre 1993 e 1997
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Fonte: Resolugoes do Conselho de Seguranga da ONU.
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Entre 1993 e 1997, observa-se a transformagao do perfil das missdes das Nagdes
Unidas: ha uma inversdo em relagdo ao perfil do grupo majoritario das operagdes da
ONU, que passa de militar a civil. Além disso, a partir de 1997, passa-se a falar ndo
apenas em restaurag¢do da democracia, mas também numa associacdo entre paz e
desenvolvimento. Esse giro conceitual reflete a tomada de consciéncia das Nagdes
Unidas de que ndo bastava almejar a constru¢do da paz que significasse simplesmente
auséncia de conflito armado ou beligerdncia.

Passa a vigorar o entendimento de que a constru¢ao de uma paz concreta requer
desenvolvimento, na forma de crescimento econdmico e justi¢a social. E, para além
disso, a compreensdo de que de que reconciliagdo politica — expressa a partir da
cooperagdo e aceitacdo das diferencas entre os antigos grupos beligerantes - pode ter
como catalisadora — ou /iga — o proprio desenvolvimento economico.

Isso decorre da constatacao por parte dos atores externos de que nao bastava
simplesmente a cooperagdo técnica destinada a realizagdo de eleigdes, sem que
houvesse um projeto de desenvolvimento associado ao pais.

Essa idéia ¢ expressa em maio de 1994 pelo entdo secretdrio-geral da ONU
Boutros-Ghali em seu relatério intitulado “Uma agenda para o desenvolvimento™'®”,
quando responde as criticas de que énfase da ONU era maior na promogao de operagdes

de peacekeeping, e ndo em assuntos referentes ao desenvolvimento. Segundo Ghali,

uma paz duravel so seria conquistada a partir do desenvolvimento:

“Na atualidade, mesmo conflitos em dareas remotas podem
representar preocupa¢do em relagdo a seguranga e Ao
desenvolvimento para além das fronteiras do Estado. Esse novo
reconhecimento da a paz e seguranga internacionais um novo
significado, exigindo medidas que garantam o desenvolvimento
mesmo durante situagoes de conflito, e indica que o desenvolvimento,
quando alcangado com sucesso, é uma outra maneira de definir a

12

paz.

O decorrer de 1996 marca o rompimento de Aristide com o recém eleito
presidente René Préval, capitaneando a formacgao de um novo partido politico, o Famni
Lavalas (Familia Lavalas). A nova agremiagdo vence as eleicdes do Senado em 1997,

mas os resultados ndo sdo reconhecidos pelo governo Préval. O rompimento e a falta de

1% BOUSTROS-GHALIL An Agenda for Development. Report of the Secretary-General. A/48/9358S,
6 may 1994.
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didlogo entre os antigos aliados politicos impede a realizagdo de novas elei¢gdes para o
legislativo, abrindo-se o caminho para que Préval passe a governar via decreto.

As novas eleigdes legislativas de maio de 2000, para a Camara dos Deputados e
dois tercos das cadeiras do Senado, sao alvo de questionamentos por parte da oposigao,
organizada em torno do chamado bloco Convergéncia Democratica, sobretudo no que
diz respeito a conquista da maioria dos votos absolutos pelo FL, ja no primeiro turno.
Alegando a necessidade de um segundo turno, a oposicdo pede anulacdo do pleito e a
renincia de Préval. Em meio as controvérsias, a OEA se recusa a monitorar o segundo
turno, em julho.

Em razdo da crescente tensdo, as eleigdes presidenciais de novembro de 2000
sdo boicotadas pela oposi¢do e Aristide € eleito por 90% dos votos. Do escrutinio
participaram, porém, apenas cerca de 50% dos eleitores, levando ao ndo
reconhecimento pela oposicao da eleicdo de Aristide. A oposi¢do se recusa a negociar,
adotando uma tatica cada vez mais radical de boicote ao governo.

O recrudescimento das dissondncias politicas entre os atores internos na
auséncia das forcas da ONU leva, progressivamente, a deterioracdo do ambiente
institucional, culminando em protestos violentos da oposicdo contra o governo de
Aristide durante todo seu mandato. A crise teria seu desfecho em 2004, quando ¢
necessaria uma nova intervengdo internacional, vigente até hoje: a MINUSTAH,

operacgao de paz da ONU que sera analisada no proximo capitulo.
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2.4 UrHOLD DEMOCRACY: AINTERVENCAO NORTE-AMERICANA NO HAITI.

A presente secdo debruga-se especialmente sobre as varidveis implicadas na
intervencdo americana no Haiti em 1994. A denominada “Operation Uphold
Democracy” pode ser vista como um subproduto relevante da conjuntura em que
atuaram as demais operagdes da ONU nos anos 90, analisadas na se¢do anterior.

O fato da operagdo ter sido uma iniciativa capitaneada sob a lideran¢a dos EUA,
ainda que sob autorizagdo da ONU e participagdo de outros paises, como Franca e
Canada, constitui uma oportunidade para se discutir o papel especifico daquele pais no
Haiti. Conforme observado nas primeiras analises desta dissertacdo, os EUA figuram
como um dos principais exportadores de democracia e nation-builders no pos-Guerra
Fria, participando de dezenas de outras empreitadas. O caso do Haiti seria um desses.

Em relacdo ao periodo da guerra fria, nota-se uma mudanca do discurso dos
EUA: enquanto na quadra historica anterior as interveng¢des militares eram justificadas
pela necessidade de se opor ao* outro” , nos anos 90 as intervengdes diretas passam a
exigir um motivo proprio para existirem''°.

Embora as relagdes entre os Estados Unidos e o Haiti ja tenham protagonizado
outros episodios de intervencdo politica — destaca-se aqui a ocupagao da ilha caribenha
entre 1915 e 1934 — a intervencdo norte-americana de 1994 ndo se justifica,
manifestamente, como uma operacdo de exportagdo de democracia, mas sim de
restauragdo da democracia. Tanto ¢ assim que o Sauver Etienne a caracteriza de
“invasdo negociada”"".

Durante os trés anos em que a junta militar governou, a comunidade
internacional impo6s ao Haiti duras san¢des econOmicas, como forma de forgar a
rentincia de Cédras e permitir a volta do Presidente Aristide; o embargo econdmico
previsto na Resolucdo 841/1993 contra o governo de facto foi insuficiente para por fim
a repressao e a situagdo humanitaria degradante do pais, agravando o ambiente em que
predominavam violagdes sistematicas a direitos humanos.

Em julho de 1994, o Conselho de Seguranca da ONU abre o caminho para a

intervencdo norte-americana no Haiti, determinando, na Resolugcdo 940/1994, sob os

auspicios do Capitulo VII da Carta das Nagdes Unidas, que:

"' RUFIN, Christophe. L’aventure humanitaire. Gallimard: Paris, 1994, pp. 112-113.
"ETIENNE, Sauver Pierre. Haiti: misére de la démocratie. Paris: L’Harmattan, 2003, p. 215.
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“[os] Estados Membros devem formar uma for¢a multinacional sob
comando e controle unificado e, dentro desse arranjo, utilizar todos
os meios necessarios para facilitar a saida, do Haiti, da lideranga
militar, de acordo com o Governor’s Island Agreement, e o pronto
retorno do Presidente legitimamente eleito e a restaurag¢do das
autoridades legitimas do Governo do Haiti, aléem de estabelecer e
manter um ambiente estdvel e seguro que permita a implementa¢do
do Governor’s Island Agreement, com o entendimento de que o custo
da implementagcdo dessa operag¢do temporadria serda dos Estados
Membros ™.

Além de conclamar a formacdo de uma for¢a multinacional, a Resolugdo
940/1994 destaca a necessidade da promogao de elei¢des no Haiti. Nesse sentido, coube
a UNMIH a tarefa de suporte “as autoridades constitucionais do Haiti para o
estabelecimento de um ambiente propicio a elei¢des livres e justas, monitoradas pelas
Nagoes Unidas em cooperagao com a Organizagdo dos Estados Americanos (OEA)”.

Integrada por cerca de 28 mil soldados de 28 paises, a missdo dos EUA dividiu-
se em trés fases''?, conforme postulado por James Dobbins, a saber: 1) asssegurar
controle sobre o pais e garantir o retorno do presidente Aristide; 2) manter a ordem sem
contar com o aparato de seguranga do proprio Haiti, responsavel pelos abusos de
direitos humanos que motivaram a intervengao; 3) reformar institui¢des, sobretudo o
sistema judicidrio do pais e a policia nacional do Haiti.

Segundo Sauver Etienne, a administragdao Clinton, ao intervir no Haiti contra a
junta militar, superou suas hesitagdes e seus medos em relagdo a possibilidade de uma
“nova Somadlia”. Nesse sentido, € ilustrativo o discurso proferido pelo entdo presidente

dos EUA na iminéncia da operacdo militar:

Os ditadores do Haiti, dirigidos pelo general Cédras, controlam o
regime mais violento de nosso hemisfério. Durante trés anos, eles
rejeitaram todas as solugoes pacificas que a comunidade
internacional tinha proposto. Eles violaram um Acordo que eles
mesmos haviam assinado para abandonar o poder. Eles maltrataram
seu povo e destruiram sua economia... Cédras e seu exército de
capangas instauraram um regime de terror, que executa crian¢as,
estupra mulheres e mata padres... Deixe-me dizer novamente que as
“nacoes do mundo tentaram de varias maneiras restaurar a
democracia no Haiti. Os ditadores rejeitaram todas as solugoes. O
terror, o desespero e a instabilidade so cessardo quando Cédras
abandonar o pais. A mensagem dos Estados Unidos é clara: seu

"2 DOBBINS, James et ali. Op. cit., p. 72.
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tempo terminou. Que eles partam agora ou nos os faremos sair do
WI13
poder pela for¢a” " .

Conforme explica Etienne'', o objetivo manifesto da intervengio norte-
americana foi a reativa¢do do processo politico de transicdo democratica que fora
interrompido no Haiti com o golpe militar. Dessa forma, se a missdao das forgas
armadas norte-americanas era de criar um “clima seguro e estavel” que permitisse o
retorno das autoridades legitimas as suas fungdes respectivas, caberia as Nac¢des Unidas,
posteriormente, substituir as tropas americanas, em 31 de margo de 1995, pela UNMIH,
de maneira a manter esse clima e facilitar a realizacdo de elei¢des para renovar as
institui¢oes estatais e estabelecer uma nova Constituicao.

A operagdo “Uphold Democracy” teve inicio em setembro de 1994 com o
deslocamento de uma missdo militar liderada pelo Estados Unidos com o objetivo de
restaurar a presidéncia de Jean-Bertrand Aristide no Haiti. A operagdo foi originalmente
planejada como uma invasdo forcada mas se tornou uma “operacao permissiva”, dada a
anuéncia da ONU.

Segundo James Dobbins''’, era um exagero chamar a operagio de “restaurar a
democracia”. Segundo o autor, embora Aristide tivesse sido eleito de maneira
democratica, “poucos outros elementos de uma democracia operante estavam
disponiveis para ser restaurados: o parlamento haitiano era corrupto e ineficiente, a
burocracia do pais era fraca e incompetente, € o judicidrio do pais quase inexistente”.
Estava-se, portanto, ndo apenas diante de um pais ndo democratico, mas de um Estado
falido.

A operagdo norte-americana encerrou-se oficialmente em 31 de marco de 1995,
quando foi substituida pela UNMIH (United Nations Mission in Haiti), conforme previa
a propria Resolucdo 940/1994 do Conselho de Seguranga, que autorizou a utilizagdo da
for¢a. Contudo, da UNMIH participaria um grande contingente de tropas dos Estados
Unidos (USFORHAITI) até 1996.

Do contingente remanescente de 6 mil soldados que participaram da intervencao
de 1994, 2.400 eram norte-americanos. Além disso, a missdo contava com um
contingente de 820 policiais da ONU, dotados de prerrogativa entdo inédita em missoes

de paz da ONU: o porte de armas e autoridade para efetuar prisdes, caso necessario.

'3 ETIENNE, Sauver Pierre. Op. cit, p. 215.
"4 Idem, p. 222.
" DOBBINS, James et ali. Op. cit, p.73.
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Embora a operacdo tenha tido sucesso em tirar do poder a junta militar e
assegurar a realizacao de eleicdes a nivel nacional e local, além de cessar as violagdes
sistematicas a direitos humanos, James Dobbins critica que as eleicdes foram
promovidas ‘“antes que uma administracdo competente pudesse ser instalada, e
institui¢des democraticas auto-sustentaveis pudessem ser construidas, ou reformas
econdmicas de impacto pudessem ser instituidas™''°.

A situacgdo institucional de Estado falido do Haiti levaria os atores externos a se
envolver ndo apenas na restauracdo da democracia, como também faria com que eles
passassem a se envolver diretamente nas subseqlientes politicas de pds-conflito de
reconstru¢do e desenvolvimento do pais. A agenda de pos-conflito, nota-se, ndo tinha
apenas o objetivo de promover estabilidade politica a longo prazo.

Ao se impor como ator decisivo no processo, apdés o fim de sua campanha
militar, os EUA passam a pressionar o governo haitiano para a promocao de reformas
econdmicas liberalizantes pro-mercado.

Exemplo disso foi o bloqueio, por parte da USAID, do valor de 4,5 milhdes de
dolares, destinado a sustentar a balanca de combustiveis do Haiti, como forma de
protestar contra a lentidao do processo de privatizagao do pais. Nas palavras de Pierre
Mouterde e Christophe Warny, no Haiti, “a caridade [internacional] sempre esteve

39117 ’ .
. No caso de um pais falido como

associada ao bom comportamento do beneficiario
o Haiti, o bom comportamento do beneficidrio significa reconstruir um Estado
conforme os interesses e valores propugnados pelos atores externos intervenientes.

E o que analisaremos adiante.

" DOBBINS, James. Op cit, p. 75.

7 MOUTERDE, Pierre; WARGNY, Christophe. Apre bal, tanbou lou (aprés la féte, lés tambours
sont lourds): cinq ans de duplicité americaine en Haiti (1991-1996). Paris: Austral Documents, 1996,
p. 208.
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2.5. OS PROGRAMAS DE AJUSTE ESTRUTURAL E A AJUDA
INTERNACIONAL CONDICIONADA NOS ANOS 90

Se hd um ponto na histéria do Haiti em que a agenda da exportacio de
democracia se une concretamente a agenda da reconstru¢do de Estado, ele possui nome
e sobrenome: o programa de ajuste estrutural, expressdo ja conhecida por muitos paises
pobres e em desenvolvimento nos anos 90.

No alvorecer da restauragdo da democracia e do governo de Aristide em 1994,
esteve subjacente a exigéncia, por parte dos EUA, da implementa¢ao do “Programa de
Reconstrucao Social e Econdmica”, baseado na promogao de privatizagdes de empresas
publicas, € na democratizagdo do direitos de propriedade, base da concep¢ao do Estado
liberal que, no fundo, reflete a forte influéncia dos atores externos nos rumos da propria
democratizagdo ¢ do modelo de Estado.

Essas reformas viriam associadas também as recomendagdes e obrigacdes
impostas pelo FMI com base no Artigo IV do Estatuto do Fundo, os chamados "Article
1V Staff Reports”, que se tornariam célebres nos anos 90 em todas as partes do mundo.

O relatérios emanados do Artigo IV''®

do estatuto do Fundo consolidam o conjunto de
obrigagdes, reformas macroecondmicas e contrapartidas as quais os paises beneficiarios
dos empréstimos do Fundo deveriam se submeter, como forma de garantir o fluxo de
crédito e a confiancga de investidores internacionais

Ap6s a redemocratizagdo, em 1994, a situacdo do Haiti com os credores
internacionais voltou a se normalizar, como conseqiiéncia do estrito cumprimento, por
parte do governo haitiano, da cartilha do FMI, que propugnava politica rigorosa de
ajustes fiscais, centrada no controle da inflacao.

O objetivo do Emergency Economic Recovery Plan (EERP) era o controle da
inflagdo e a promocao de reformas pro-mercado. Esse processo se consolida a partir de
1996, com a ecleicdo de René Préval, constituindo, inclusive, uma das causas do
rompimento politico de Aristide na coalizado Lavalas, que ocorreria no ano seguinte, em
1997.

Diante do alto déficit da balanca comercial — em razdo, sobretudo, do grande
volume de ajuda internacional que ingressava no pais — o FMI aprova para o Haiti um
plano de empréstimo no valor total de US$ 131 milhdes. Contudo, para que o Haiti

fizesse uso, junto ao Fundo, de seus direitos especiais de saque entre 1996 e 1999,

""® Obligations Regarding Exchange Arrangements.
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deveria promover no periodo reformas estruturais, sob a insignia do chamado Enhanced
Structural Adjustment Facility - ESAF, associada a uma politica ortodoxa de ajustes
fiscais e controle da inflagio. A pretensio do ESAF era anunciada como
modernizadora, conforme expresso na nota publica que divulgou as reformas que

. . feti 119
seriam conduzidas sob o programa de empréstimos :

“Reformas estruturais serdo aceleradas sob o programa. Além das
reformas fiscais, o esforo de reforma tera como foco a
administracdo publica, na seguintes frentes: a introducdo de um
sistema de planejamento or¢amentario moderno, associado ao
controle de gasto, contabilidade e auditoria; a descentralizagdo das
fungdes governamentais e o refor¢o das administragdes locais; uma
reforma do servico publico objetivando o fortalecimento da
qualidade do servigo. As maiores empresas publicas e os bancos
estatais serdo reestruturados, enquanto o instituto nacional para a
reforma da agricultura, criado em 1995, ird formular e ajudar a
implementar uma reforma agraria consideravel durante os proximos
anos”’

A agenda de reformas estruturais que se concretizou compreenderia, por meio
da assisténcia técnica do FMI, a reorientagdo da politica econdmica, fiscal ¢ monetaria
em direcdo as chamadas medidas macroprudenciais e a reforma do sistema judiciario,
em especial das legislagdes referentes ao comércio e ao setor financeiro, com o objetivo
de estimular a chamada “eficiéncia do mercado”. Acrescenta-se a isso a propugnada
reestruturacdo do servigco publico sob a égide da privatizagdo de empresas, com a
inten¢cdo manifesta de “aumentar a eficiéncia da prestacdo de servigos pﬁblicos”lzo.

O receitudrio do FMI, aceito pelo governo haitiano, recomendava prudéncia nas
politicas fiscal, o corte dos gastos publicos —  principalmente das despesas
discricionarias dos ministérios da area social — e a restricdo da disponibilidade de
crédito para a populacdo, o que atacaria sobretudo as operagdes dos bancos publicos.
Em relagdo aos servigos publicos, o programa de ajuste exigia além da redu¢do dos
salarios, o aumento de critérios para a selecdo de novos funcionarios e a diminui¢ao do

nimero de funciondrios publicos.

" INTERNATIONAL MONETARY FUND. Press Release Number 96/53. IMF Approves Three-Year
ESAF Lo. October 18, 1996.

120 . Public Information Notice (PIN), n. 98/68. IMF concludes Article IV
Consultation with Haiti. September 10, 1998.
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A instabilidade politica do Haiti no periodo nao permitiram, porém, o
aprofundamento das reformas preceituadas pelo FMI. Isso levou os diretores do Fundo a
declararem, na expectativa de estimular o governo do pais a voltar a adotar a cartilha,
que “a implementagdao definitiva do programa monitorado pelas autoridades do FMI
contribuiria para mobilizar doag¢des externas e facilitar a liberacao de novas parcelas dos
empréstimos ESAF™.'*!

Com razdo, os diretores do FMI deixavam claro o que na pratica ja era
consagrado: as condicionantes de reforma econdmica do Fundo foram utilizadas
também para balizar a ajuda internacional de outras institui¢des de apoio, como o Banco
Mundial, e demais instituigdes doadoras individuais ligadas a governos estrangeiros.

O papel do FMI no Haiti durante os anos 90 ndo deixa de receber criticas da
literatura. Segundo Gauthier e Moita, o Banco Mundial admitiria, em 2003, que os
componentes estruturais das reformas dos anos 90 nao teriam tido o sucesso esperado,
J& que ndo teriam provocado um resultado positivo na performance econdmica do pais.
Os autores argumentam que as reformas teriam exposto demasiadamente o pais a
vulnerabilidades externas, sobretudo em razao de terem estimulado que o Haiti se
tornasse um dos paises mais abertos em termos de comércio exterior (as tarifas de
importagdo eram cerca de 28% nos anos 70, e sofreram uma reducdo para 2,9% em
2002), o que teria tido diminuido a arrecadagao fiscal e impactado, por conseguinte, na
sua capacidade de investir em servicos publicos bésicos, como satde e educagdo.

Durante os anos 90, os atores externos preocuparam-se mais com a forma do
Estado do que com a relagdes substanciais econdmicas e politicas que dao legitimidade
ao governo. Para Gauthier e Moita, “a imposi¢do de uma agenda neoliberal pode estar
alienando as capacidades de governanca ao focar num Estado minimalista, quando na
verdade o que o Haiti precisa ¢ um Estado robusto que funcione”'**.

O fato de institui¢des financeiras multilaterais terem participado ativamente das
decisdes sobre as politicas macroeconomicas adotadas no Haiti ¢ indicio de que o
mundo ndo comporta mais o conceito westhfaliano de soberania. Todavia, ao passo em
que ha fragmentagdo da nocdo classica de soberania, estamos a tratar justamente de
reformas dirigidas a construcdo do Estado. Essa aparente incoeréncia remete a reflexdo
de Rafael Villa, de que, apesar de todas as pressdes em direcdo a relativizagdo da

soberania, “o Estado permanece, ainda que modificado. Ao mesmo tempo que € foco de

12l INTERNATIONAL MONETARY FUND. Public Information Notice (PIN), n. 98/68. Op. cit.
122 AMELIE, Gauthier; MOITA, Madalena. Op. cit.

71



pressdes do mercado internacional, da ‘financeirizacdo’ da economia, da globalizacao e
do crescimento da participagdo de atores nao estatais no cendrio internacional, o Estado
parece tentar se fortalecer e se manter como unidade institucional ainda indispensével,
mesmo redimensionado no seu papel ¢ nas formas de exercitar e de legitimar a sua

. 123
autoridade™ .

12 VILLA, Rafael Duarte; TOSTES, Ana Paulo Baltasar. Democracia cosmopolita versus politica
internacional. In.: Lua Nova, Sao Paulo, V. 66, pp (69-107), 2006, p. 79.
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2.6. 0S PROGRAMAS DE COOPERACAO DO BANCO MUNDIAL

Entre 1994 e 2003, o apoio do Banco Mundial ao Haiti incluiu subsidios diretos,
financiamento, empréstimos e garantia de operacdes. No periodo, o montante do apoio,
como demonstrado abaixo, somou-se em US$ 133 milhdes, distribuidos, em quatro
grandes areas, conforme demonstra o grafico abaixo: a) governanga; b) infraestrutura; c)
politicas sociais; e d) desenvolvimento.

Figura 5:

Apoio do Banco Mundial ao Haiti, por setor, entre
1994 e 2003. Em USS
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Fonte: Banco Mundial

Entre os projetos apoiados pelo Banco Mundial no Haiti, estiveram o apoio
técnico a protecao de “Florestas e Parques” (protecdo dos biomas e apoio tecnoldgico
para o aumento de produtividade em areas ja agriculturaveis), o subsidio direto para a
geracdo de emprego em populagdes de renda extremamente baixa, e, no ambito da
infraestrutura, o apoio a manuteng¢ao de rodovias.

No contexto politico dos anos 90, destaca-se o projeto de apoio a reforma do
sistema financeiro do Banco Mundial, que teve como propodsito subsidiar o governo do
Haiti na privatizagdo de empresas e promoc¢ao de reformas prioritarias para
“modernizacao” do setor publico, nas areas de finangas, como a reforma fiscal, a

reestruturacdo do orcamento, recursos humanos nas areas de financas, a modernizagao
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do setor publico, além de orientar o governo a como agir para sustentar o “Second
Economic Recovery Credit”.

Neste ponto, cabe-nos subsumir ao caso concreto o alerta sugerido por
Habermas, de que “o risco de monopolizagdo do conhecimento do controle ¢ da
regulagao (...) leva a esoteriza¢do do saber e do controle politicos, que impede os
cidaddos de fazer uso do saber necessarios dos experts, ou ainda do conhecimento
especializado necessario, para a formacdo de seus proprias opinides™'**.

Nao se pode deixar de considerar o risco de que as consultorias e projetos de
cooperacao técnica das agéncias internacionais, sobretudo as que tem como foco a
governanga (politica e econdmica) procedam a pura tecnocratizagdo do processo
politico e desencorajem a participagdo popular, desvalida, em tese, do necessario
conhecimento técnico. Segundo Gauthier e Moita, o “governo do Haiti teve pouca
influéncia na formulagdo de suas proprias politicas publicas; esse poder estava

~ . . P . 12
concentrado nas méos de instituides estrangeiras™' > .

"2 HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez. Madrid: Editorial Trotta,1998.
123 AMELIE, Gauthier; MOITA, Madalena. Op. cit., p. 2.
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2.7. OS INDICADORES DE LIBERDADE DA FREEDOM HOUSE

Verificar a evolugdo dos os indicadores de liberdade da Freedom House pode
contribuir para a avaliagdo do sucesso das missdes de estabilizacdo da ONU no Haiti
durante os anos 90. Os dados utilizados medem tanto o nivel de garantia das liberdades
civis e dos direitos politicos no periodo.

Segundo a propria metodologia da Freedom House, a categoria liberdades civis
compreende as liberdades de expressdo, de crenca, de associacdo, bem como a
existéncia (ou nao) de Estado de Direito e o grau de autonomia pessoal em face da
interferéncia do Estado. A categoria direitos politicos compreende, ao seu turno, as
faculdades que permitem as pessoas participar livremente do processo politico,
incluindo o direito ao voto livre, competir para cargos publicos, associar-se a partidos
politicos e eleger representantes que possam interferir nas politicas publicas e responder
ao eleitorado.

Cada uma dessas categorias varia de 1 a 7, sendo “1” a representacdo do maior
nivel de liberdade possivel, e “7” a representagdo do menor nivel de liberdade possivel.
A combinagdao de ambas permite a Freedom House classificar um pais como livre,

parcialmente livre, ou nao livre.

Figura 6: Indicadores de Liberdade da Freedom House para o década de 90 no
Haiti
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Fonte: Freedom House.
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O gréfico acima mostra que, entre 1991 e meados de 1994, tanto o indice
referente aos direitos politicos quanto o de liberdades civis atingiriam o &pice do seu
pior resultado no Haiti — nota “7” —, refletindo o alto grau de instabilidade politica e
social decorrente do golpe que removeu Aristide do poder e instalou no seu lugar a junta
militar comandada por Cédras. Durante esse periodo, o Haiti ¢ considerado pela
Freedom House um pais “nao livre”.

Interessante observar que, em relacdo aos direitos politicos, a nota “7” pode
indicar'?®, para a Freedom House, a falta de um governo central que funcione e detenha
autoridade, e a existéncia de milicias que dominam o poder politico local. Essas
caracteristicas refletem a auséncia do monopolio legitimo da forca em torno da
autoridade central, caracteristica tipica os Estados falidos, como visto anteriormente.

Verifica-se que a partir de 1994, com a interveng@o norte-americana (Operacao
Uphold Democracy), os indices da Freedom House passam a melhorar, de maneira
suficiente para que o pais volte a ser considerado parcialmente livre (status que ja havia
conquistador em 1991, com as elei¢des de Aristide). As sucessivas operacdoes da ONU
melhoram a situacdo dos direitos politicos no Haiti, que atingem seu apice de seu
melhor resultado no ano de 1997, quando se inicia a Missdao de Transi¢do das Nagdes
Unidas no Haiti (UNTMIH).

Com a saida da comunidade internacional do pais, no ano 2000, os indices
referentes as liberdade civis e direitos politicos entram em processo de deterioragdo,

processo que leva a Freedom House a considerar o pais novamente como ndo livre.

Com base nesses dados e nas andlises anteriores, € possivel concluir o seguinte

sobre as operagdes da ONU nos anos 90, no Haiti:

1. Elas cumpriram um papel importante na estabilizagdo imediata do pais,
possibilitando a volta de Aristide e a realizagdo de novas elei¢des. Realizaram com
sucesso a recuperagdo politica do pais (em outras palavras, a retomada do status quo
ante, uma das dimensdes do nation-building) na medida em que diminuiram a onda de
violéncia e atuaram como fator agregador dos grupos beligerantes, propiciando uma

maior estabilidade politica para o pais.

126 Em relagdo as liberdades civis, a nota 7 representa, conforme prenuncia a metodologia da Freedom
House, uma situagdo de auséncia total de liberdades civis: “ndo ha virtualmente qualquer tipo de
liberdade de expressdo ou associagdo, e tampouco protecdo aos direitos dos prisioneiros e detentos. O
Estado controla ou domina a maior parte da atividade econémica”.
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2. Diante do legado autoritario que distribuiu o poder entre milicias armadas,
as missoes das Nagdes Unidas no periodo tiveram como um dos focos centrais a
reforma e fortalecimento do exército haitiano e, sobretudo, da policia nacional do pais,
com vistas a iniciar o processo de recuperacao do monopolio legitimo da forga em torno

do Estado.

3. A preocupacao com o desenvolvimento econdmico faz-se presente apenas a
partir do fim da década de 90 e, na pratica, tomam corpo no Haiti através dos programas
de ajuste estrutural, impulsionados pelo FMI com o objetivo de construir no pais um
sistema fiscal e orcamentario so6lidos, ajustando as contas publicas e controlando a
inflagdo. Ainda que ndo promovam o crescimento economico do pais, esses programas

foram importantes para dar fundamentos solidos as institui¢des econdmicas haitianas.

4. A concepgao de desenvolvimento como crescimento econdmico e combate a

pobreza nao sdo focos da agenda de nation-building do Haiti nos anos 90.

77



CAPITULO 3. A MINUSTAH E A RECONSTRUCAO DO HAITI

3.1. DE RESTAURADORA DE DEMOCRACIA A “STATE-CAPACITY
BUILDER”

Dez anos apos a operacdo Uphold Democracy, passados os governos de René
Préval e o segundo mandato de Aristide, o Haiti assistiu a0 aumento sem precedentes da
tensao politica interna.

A crise tem como origem trés varidveis eminentemente internas, sintetizadas
abaixo:

(1) A radicalizagdo do segundo mandato de Aristide (2001-2004) em razdo da
associacao de seu partido a milicias de esquerda, somada as crescentes
dentincias de corrupgado e abuso de poder contra seu governo;

(1)) O recrudescimento progressivo da tensdo interna na prépria coalizdo
governista, que resultou no desdobramento do partido Lavalas em duas alas:
de um lado, a Organisation du Peuple en Lute, de matiz social-democrata e,
de outro, a Famni Lavalas, liderada pelo presidente Aristide, que se colocava
ainda mais a esquerda do espectro politico;

(ii1) A radicalizagdo do discurso dos partidos de oposi¢do, agrupados em torno
da coalizdo Convergéncia Democratica , que reunia desde empresarios
opositores ao regime a antigos combatentes das Forcas Armadas do Haiti,
ligados a Duvalier. A Convergéncia Democratica passou a adotar postura
intransigente em relagdo ao governo, negando-se a iniciar qualquer tipo de
didlogo ou negociagao;

A associacdo conjunta desses fatores aumenta a pressdo do ja fragilizado
ambiente politico haitiano. A conjuntura leva a paralisia das institui¢des, obrigando o
presidente Aristide a governar por decreto a partir de 2004. Seus adversarios politicos
véem nessa postura de Aristide uma declaracdo de guerra contra a oposi¢do, que passa a
vé-lo como um inimigo que deve ser derrubado a qualquer preco.

Entre janeiro e fevereiro de 2004, a situagdo politica do governo se torna
insustentavel; sdo os meses em que o pais registra o pico da violéncia generalizada e de
abusos contra os direitos humanos. Grupos rebeldes das Forcas Armadas, ligados a
oposi¢do, tomam o controle de Cap-Haitien, a segunda maior cidade do pais. A
comunidade internacional ensaia uma mediacdo entre as partes, que envolvia a reducao

do mandato de Aristide, ndo havendo, porém, o aceite pela oposicdo, que pressiona pela
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saida imediata do Presidente. A aproximacdo das forgas rebeldes da capital Port-au-
Prince, associada a debandada das forcas militares, com parte dela se voltando contra
Aristide, resulta na controversa fuga do presidente, que parte em 29 de fevereiro para a
Republica Centro-Africana.

A comunidade internacional, mais uma vez, volta os olhos para a situacao do
pais, passando a considera-la, novamente, como um risco a seguranga internacional.

Diante da incapacidade absoluta do Estado em impor sua autoridade, Boniface
Alexandre, presidente da Suprema Corte do Haiti, envia as Nac¢des Unidas um pedido
de interven¢ao de forcas internacionais para por fim a situagdo de beligerancia interna
entre os grupos partidarios de Aristide e as forgas rebeldes.

O agravamento do conflito interno fez com que o Conselho de Seguranga da
ONU, mais uma vez sob os auspicios do Capitulo VII de sua Carta, adotasse a
Resolucdo 1529, em 29 de fevereiro de 2004, autorizando o emprego de uma forga
interina multinacional para reestruturar a ordem no pais.

Sob lideranca norte-americana, constitui-se uma forga internacional de 3 mil
soldados, integrada também por batalhdes franceses e canadenses, para promover a
volta da estabilidade institucional e auxiliar a Policia Nacional do Haiti a restaurar a
ordem publica.

O desembarque das forga interinas permite a formagdo de um governo de
transi¢do composto por representante da Famni Lavalas, da Convergéncia Democratica,
e pelo coordenador residente das Nacdes Unidas, que escolhe um conselho de governo
com representacdo pluralista com base nos partidos politicos haitianos e na sociedade
civil.

Apbs a relativa estabilizacdo interna e cessagdo de conflagracdo de um quadro
de violéncia insustentavel, o Conselho de Seguranca, em 20 de abril de 2004, por meio
Resolucao 1542/2004, determina a cria¢do e envio da Missao das Nagdes Unidas para a
Estabilizacdo do Haiti — a MINUSTAH, dotada de um mandato inicial de 6 meses,
renovaveis, composta por 1600 civis e 6700 militares, sob comando do Representante
Especial do Secretario-Geral, para substituir a foga interina multinacional presente em
solo haitiano.

Desde 2004, diversas resolu¢des do Conselho de Seguranca'?’ reformularam

progressivamente o perfil da MINUSTAH, com base nas avaliagdes periodicas do

127 Res. 1529/2004 , de 29 de fevereiro de 2004; Res. 1542/2004, de 30 de abril de 2004; Res. 1601/2005,
de 31 de maio de 2005; Res. 1608/2005, de 22 de junho de 2005; Res. 1658/2006, de 14 de fevereiro de
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Secretario-Geral da ONU sobre a evolugao da estabilidade e seguranca do pais, a
situacdo de segurancga, as realidades social e politica, e o aumento de capacidade do
Estado do Haiti (building state capacity), sobretudo o fortalecimento da politica e das
capacidades, técnica e politica, dos dirigentes em recuperar o monopo6lio da ordem.

As resolucdes alteram o tamanho do nimero de tropas presente, além de
implicar novas competéncias para a missdo, reconhecendo progressivamente a
necessidade de que a seguranca, como meta-valor, deveria vir acompanhada de
desenvolvimento social e econdmico.

A variagdo do contingente de militares e policiais demonstra o compromisso da
MINUSTAH com os acontecimentos internos do pais. Nao se trata, pois, de uma forca
internacional compromissada apenas em impor a paz de fora para dentro.

O gréafico abaixo congrega os trés momentos que exigem um aumento
consideravel no contingente de tropas internacionais. Dois deles sdo pontos de inflexdo
da vida politica do pais.

Figura 7:
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Fonte: Nagdes Unidas, Conselho de Seguranga.

2006; Res. 1702/2006, de 15 de agosto de 2006; Res. 1743/2007, de 15 de fevereiro de 2007; Res.
1780/2007, de 15 de outubro de 2007; Res. 1840/2008, de 14 de outubro de 2008; Res. 1892/2009, 13 de
outubro de 2009; Res. 1908/2010, de 19 de janeiro de 2010; Res. 1927/2010, de 4 de junho de 2010, Res.
1944/2010; Res. 2012/2011, de 14 de outubro de 2011.
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O primeiro deles refere-se as elei¢cdes de 2005, que colocam fim ao governo
provisorio instalado apos a saida de Aristide. A Resolugdo 1608/2005 aumenta o efetivo
de soldados da MINUSTAH para assegurar um ambiente estdvel com vistas a realizacao
do pleito, assegurando elei¢cdes consensuais que levariam a vitoria de René Préval.

O segundo ponto remete as elei¢des de 2010, que elegem Michel Martelly
presidente do pais. Nessa ocasido houve no Haiti, pela primeira vez, uma transferéncia
pacifica entre um presidente democraticamente eleito e outro também
democraticamente eleito, mas de oposicdo'?*. Tal fato pode ser arguido como um
indicador parcial do sucesso da MINUSTAH.

Com o devastador terremoto de 2010, da-se o terceiro ponto de inflexdo da
natureza da MINUSTAH, que passa a se envolver diretamente nos esforgos de
recuperagdo do pais, sobretudo com o absoluto engajamento no apoio logistico para as
operacdes emergenciais. Em face da tragédia, hd um grande aumento do contigente da
missao.

Destaca-se, porém, a tendéncia iniciada em 2009 de aumento progressivo do
nimero de policiais civis envolvidos na MINUSTAH. Esse incremento demonstra
como se torna central na agenda da missdo a reforma da policia nacional do Haiti,
denotando a prioridade da missdo em assegurar que as autoridades locais readquiram o
monopolio da forca. Engajava-se a missdo para que o pais retomasse o mais rapido
possivel um dos principais elementos da reestruturagdo da estatatalidade: o monopolio
da for¢a pelo Estado.

Ressalte-se que o ambiente politico em que se da a intervencao de 2004 ndo
beirava a guerra civil, como nos conflitos ocorridos em Estados igualmente falidos na
década anterior, como Ruanda e Bdsnia, em que as missdes de paz das Nagdes Unidas
atuaram para fazer cessar a beligerancia armada entre grupos civis. No caso do Haiti,
estava-se diante de uma oposicao armada ao governo, pouco estruturada, € ndo de uma
polarizagdo cléssica presente em guerras civis. Nao ha no pano de fundo politico,
portanto, razdes nacionalistas, étnicas ou religiosas que motivaram a intervengao,
tampouco uma ameaga direta a outros paises da regido.

Sobre isso, Modesty Fanfil observa que o Haiti se diferencia de demais paises de

terceiro mundo, ndo se assemelhando aqueles da Africa negra, por exemplo, “porque

12 . : , . . .~ . . .
¥ Como visto anteriormente, em 1996 ha a primeira transigdo entre dois presidentes democraticamente
eleitos, com Préval sucedendo Aristide. Ambos, naquela época, pertenciam ao mesmo campo politico.
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ignora, por exemplo, o tribalismo e a problematica da cultura mugulmana”'®. Ao
mesmo tempo, o Haiti ¢ o primeiro pais da América Latina a se libertar do sistema
colonial, a partir de um luta popular que constituiu a base da formagdo de sua
identidade nacional ao longo do tempo. Ha, portanto, um elemento de unidade nacional
nao presente nos demais exemplos de Estados falidos citados acima.

Segundo Di Razza, o cerne da crise haitiana estaria na “falta de regulagdo das
tensdes sociais, da propria deéliquescence das institui¢des, do enrayement do processo
democratico e da marginalizagdo do Estado de direito”; a crise de 2004 tem suas raizes
acrescidas dos dilemas sécio-economicos enfrentados pelo pais nas tltimas décadas.
Esse ¢ o pano de fundo da nova geracdo das operacdes de paz: “ndo se trata de se
interpor entre as partes, € sim recolocar em pé um Estado e uma sociedade effondrés, ou
seja, relancar a dindmica democratica e refundar os lagos sociais™!®".

As particularidades locais levam a MINUSTAH a assumir, progressivamente, o
papel de nation-builder, facilitando a entrada e o trabalho em campo de outros
organismos internacionais.

No decorrer deste capitulo, busca-se compreender de que maneira a
MINUSTAH passa a ganhar responsabilidades que vao além da promocdo da
estabilidade e da manutencdo da paz, mas também como catalisadora do
desenvolvimento politico e social, no esfor¢o de constituir uma paz positiva,
diferenciando seu perfil se comparado as intervengdes no Haiti dos anos 90.

Segundo Namie Di Razza, a MINUSTAH estaria, no final das contas, dotada de
uma missdo muito maior do que originalmente se previa: a propria reconstru¢do do
Haiti e de seu contrato social'*".

A MINUSTAH ¢ estabelecida, portanto, com caracteristicas muito diferentes das
empreitadas internacionais anteriores, fundamentando seus objetivos em trés grandes
frentes: (1) a promogao e garantia de seguranca e de um ambiente politico estavel; (ii)
apoio para o desenrolar do processo politico; (ii1) a garantia dos direitos humanos.

Assim, entre os objetivos enunciados pela Resolugdo 1542/2004 para a
MINUSTAH, destacamos as seguintes atribui¢des destinadas a promog¢ao da seguranca
e estabilizagdo do Haiti: a) propiciar um ambiente propicio para que o processo politico

e constitucional se desenvolva; b) apoiar a reestruturagdo da Policia Nacional do Haiti;

' EANFIL, Modesty Junior. Op cit, p. 29.
B9 DI RAZZA, Namie. Op. cit.
131

Idem.
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b) apoiar o Governo de Transicdo na promog¢ao do desarmamento, desmobilizacdo e
reintegracdo de antigos combatentes; d) restaurar e manter o Estado de direito, a
seguranga publica, a partir do fortalecimento institucional da Policia Nacional do Haiti e
de sua Guarda Costeira; €) proteger civis de ameagas e violéncias, sem prejuizo das
responsabilidades do Governo de Transi¢ao e de suas policias

Uma das primeiras a¢des adotadas pela MINUSTAH ao chegar no Haiti tinha
como alvo as antigas milicias que apoiaram Aristide: a missdo tratou de combater as
gangues ¢ milicias politicas armadas, notadamente os Chimeres, cuja agao rebelde
visava agravar o quadro de instabilidade para forgar o retorno de Aristide.

Em relagdo ao papel da MINUSTAH para o processo politico, destacamos como
principais objetivos: a) promover os principios da governanga democratica e o
desenvolvimento institucional; b) apoiar o Governo de Transicdo no processo de
dialogo nacional e reconciliacdo; ¢) apoiar o governo na organizacao de elei¢cdes gerais;
d) apoiar o governo de Transi¢do em externar a autoridade estatal por todo o Haiti e
apoiar a boa governanga em niveis locais.

A agenda de direitos humanos da MINUSTAH teve como objetivo principal
prover assisténcia para a investigacdo de violagdes contra os direitos humanos e apoiar
desenvolvimento de estratégia para a reforma a fortalecimento institucional do
judiciario.

A Resolucdo 1542/2004 conclama expressamente a comunidade internacional a
“continuar a contribuir para a promog¢do do desenvolvimento social e econdmico de
longo prazo do Haiti, para que o pais atinja estabilidade no longo prazo e para o
combate a pobreza”, e convoca os Estados-membros da ONU, especialmente os do
continente americano, a promover ajuda internacional para suprir as necessidades
humanitarias do Haiti, bem como para permitir a reconstrugdo do pais, valendo-se de
instrumentos de coordenagao internacionais.

A Resolucao 1576 de 29 de novembro de 2004 reconhece que a situagdo do
Haiti "continua a representar uma ameaga a paz internacional e a seguranga da regiao"
e reafirma o apoio da ONU ao governo de transi¢do do Haiti no processo de "dialogo
nacional inclusivo e processo de reconciliagdo"; a Resolugao 1576/2004 renova o prazo
da MINUSTAH até 2005, para que esta pudesse convocar e desempenhar o papel de
organizadora das elei¢des naquela ano.

A ONU passa a reconhecer que os multiplos desafios do Haiti sdo

interconectados, reafirmando que, no caso deste pais, o “progresso sustentavel em
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seguranca, no Estado de Direito e em reformas institucionais, reconcilia¢cdo nacional e
desenvolvimento se reforcam mutualmente'*>”.

Durante a MINUSTAH, o representante Especial do Secretario-Geral da ONU
passa a desempenhar um importante papel na articulagao da cooperagao das agéncias da
ONU com as autoridades locais e demais organismos multilaterais. Essa nova
configuracdo representa mais uma diferenca em relagdo as missoes de paz dos anos 90,
marcadas pela difusdo de responsabilidade entre atores, no que dizia respeito sobretudo
aos esforcos de reconstru¢do do pais. Como se pode recordar, a difusdo de
responsabilidades entre os atores externos foi apontada como possivel causa da
ineficiéncia da sua atuac¢ao nos anos 90.

Ao lado do Secretario-Geral da ONU, desempenhou papel igualmente relevante
durante a MINUSTAH o enviado especial da ONU ao Haiti, Bill Clinton, na promoc¢ao
dialogo nacional e no estimulo politico para aumentar as doagdes internacionais ao pais.

A mudanga de perfil da MINUSTAH, que transita de missdo desenhada
inicialmente para assegurar o fim da violéncia no Haiti e restauracdo da democracia,
para missdo destinada a promover a reconstru¢do do Estado, fica evidente no estudo
discursivo realizado por Di Razza'?® sobre os relatorios da ONU referentes ao Haiti.

Conforme mostra o grafico abaixo, Entre 2004 e 2008, nas meng¢des do
Secretario-Geral da Organizacdo sobre o Haiti, hd& uma prevaléncia significativa da
expressao state-building sobre as demais (justiga e policia), sobretudo no periodo entre
2005 e 2006, justamente na época em que foram realizadas eleigdes. Isso reforgca a
1déia-tese de que a restauracdo da democracia em Estados falidos requer que atores
externos passem a desempenhar um papel igualmente relevante na reconstrugdao do

Estado.

2 Trata-se de trecho presente nas Resolugdes citadas acima que tratam da natureza do mandato da

MINUSTAH.
¥ Di Razza (op cit, p. 238)
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Figura 8:

Analise quantitativa do discurso do Secretario-Geral da
ONU sobre o Haiti, no periodo 2004-2008
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Fonte: DI RAZZA, Namie. L’ONU en Haiti depuis 2004: ambitions et déconvenues des operations
de paix multidimensionelles. Paris: L Harmattan, 2010

Nas primeiras elei¢cdes pds-terremoto, em 2010, a MINUSTAH desempenhou
um apoio decisivo no processo eleitoral, ao empregar um contingente de cerca de 12 mil
soldados na seguranca e apoio logisticos do pleito, ao lado dos monitores da OEA e da
CARICOM. Os primeiros resultados da eleicdo foram questionados pela comunidade
internacional, provocando uma recontagem nos votos que culminou na ida de Michel

Martelly para o segundo turno e, posteriormente, na sua vitoria.
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3.2. ARECONCILIACAO NACIONAL

Quando de sua instalagdo, uma das primeiras providéncias da MINUSTAH foi o
desarmamento dos soldados desmobilizados das antigas For¢as Armadas do Haiti -
FADH e a recuperacdo dos entrepostos militares (e postos policiais) dominados pelas
milicias, nas diversas regioes do Haiti. A medida seguinte a desmobilizacdo da FADH
— formada em 1994 quando da dissolu¢ao das Forcas Armadas por Aristide — foi a
progressiva integracdo de seus antigos combatentes, desmobilizados, a Policia Nacional
do Haiti, dentro da qual a MINUSTAH empreenderia uma grande reestruturacao.

O desarmamento, a desmobilizagdo de tropas e a reintegracdo dos antigos
combatentes — a chamada DDR — constituiam no Haiti os trés eixos da politica de
reconciliagdo nacional colocada em pratica no Haiti, constituindo, ao lado da anistia,
um dos pilares da idéia de nation-building'**., debatida anteriormente.

Foi a durante a MINUSTAH que o Haiti experimentou de maneira mais enfatica
e intensa a DDR. Com o proposito de iniciar o “didlogo democratico nacional” e
garantir o mais amplo e inclusivo consenso possivel, ¢ criado em 2005, com o Governo
de Transi¢ao e apoio da ONU, a National Comission on Disarmement, Dismantlement
and Reintegration, cujas atividades compreendiam a inser¢do de antigos combatentes no
mercado de trabalho, o endurecimento da legislagdo referente ao porte de armas, além
do encorajamento para que a populacao devolvesse todo armamento.

A idéia de reconciliagdo nacional ndo era, porém, novidade para o continente.

Fala-se em reconcialiacdo politica na América Central desde o Plano Esquipulas
I, proposto em 1986 pelo entdo presidente da Costa Rica, Oscar Arias, na esteira do
insucesso das proposicdes do grupo Conteras, que reuniu a partir de 1983 México,
Venezuela, Panama e Colombia com o objetivo de criar um novo equilibrio politico na
regido com vistas a afastar o enquadramento dos paises da América Central no conflito
da Guerra Fria.

Um dos capitulos do Plano Esquipulas II, intitulava-se “Reconciliag¢do
Nacional” e ja previa as mesmas linhas gerais que as Resolucdes das Nagdes Unidas

adotariam a partir dos anos 90 como forma de solucionar as tensdes politica no Haiti, O

134 «O Conselho de Seguranca da ONU reafirma que o fim da impunidade ¢ essencial para que uma
sociedade que se recupera de um conflito deseja resolver seu passado de violagdes contra civis afetados
pelo conflito e prever abusos futuros. O Conselho observa que mecanismos de justica e reconciliagdo
podem promover ndo apenas a responsabilizacdo individual por sérios crimes, mas também paz, verdade,
reconciliacdo e o direito das vitimas”. (UNITED NATIONS. Statement by the President of the
Security Council. PRST/2009/23, 22 july 2009)
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Plano Esquipulas II conclamava os Estados da regido a promulgar leis de anistia, a
abertura de didlogo entre os grupos opositores, € a criar comissdes nacionais destinada
a conduzir o processo de reconciliacdo, como forma de se estabelecer uma paz sélida e
durdvel na América Central.

O Acordo de Governor’s Island, em 1993, ja estimulava as partes, a €poca, a
adotar mecanismos de concessdo de anistia, além de exigir outros pontos, necessario,
no seu entendimento, a reconciliagdo nacional, a saber: o retorno de Aristide, a saida
dos chefes militares, a nomeagdo de um novo chefe de policia e, principalmente, a
reabertura dos dialogos politicos para normalizagdo do Parlamento. A reconstrugdo
institucional aparece, portanto, como elemento precedente a consolidacdo democratica.

Dessa forma, pode-se ler a reconciliagdo — no seu amplo aspecto — como uma
variavel presente nos planos de intervencdo de atores externo, mas que dependem
eminentemente do voluntarismo e do engajamento dos diferentes atores internos. O
processo de reconciliagdo, ao lado das demais reformas institucionais, figura como
caminho essencial para o pais dar inicio a um processo sustenavel de reconstrucao

No caso latino-americano, a chamada busca pela reconciliagdo envolve o que o
filésofo Jacques Derrida descreve como uma tentativa de salvar a saude e unidade do
corpo nacional, colocando-o “acima de qualquer outro imperativo de verdade ou de
justica™. Assim, mesmo diante da evidéncia inconteste de que graves crimes foram
cometidos, os interlocutores da transi¢do cerram fileira em torno da defesa de que tais
fatos fossem esquecidos e tolerados, pois 0 que mais importaria, aquele momento, seria

~ . 1
a coesao nacional 36.

33 DERRIDA, Jaques. O perdio, a verdade, a reconciliagdo: qual género. In.: NASCIMENTO, Evandro
(org.). Jacques Derrida: pensar a desconstruciio. Sao Paulo: Estag@o Liberdade, p. 59.

3¢ O programa The Doha Debates, promovido no Qatar pela BBC, discutiu no dia 27 de abril de 2009 se
os paises arabes deveriam ou ndo obedecer a ordem de prisdo internacional expedida pelo Tribunal Penal
Internacional contra Omar Bashir, presidente do Sudado, acusado de cometer o crime de genocidio em
Darfur. Ahmed Hussain Adam, porta-voz do Movimento pela Justica e Igualdade, grupo opositor ao
governo sudanés, acusou os defensores de Bashir de partir de uma visao imoral de “que os crimes
cometidos devem ser desconsiderados [esquecidos] para ndo complicar os problemas politicos do Sudao e
afetar a coesdo nacional e o bem-estar da totalidade da nac¢dao”. In: ADAM, Ahmed Hussain. Audience
votes to hand over Sudanese president. Qatar: British Broadcast Coorporation (BBC) e Qatar Foundation,
27 de abril de 2009. Disponivel em www.thedohadebates.com.
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3.3. REFORMAS INSTITUCIONAIS

Segundo Boutros-Ghali, ex-Secretario Geral da ONU, a constru¢ao da paz no
pos-conflito exige, além do desarmamento ¢ da garantia aos direitos humanos'®’, a
reforma ou fortalecimento das instituicdes governamentais. O conceito de paz positiva
tem como propdsito maior a prevengao de conflitos futuros; no caso presente, iSso
significa a reforma e criacdo de novas instituicdes capazes de atacar as condigdes
estruturais de faléncia estatal.

A MINUSTAH representa, para o Haiti, 0 momento em que a ONU passa a
compreender a necessidade de apoiar as autoridades locais na recuperacdo, o mais
rapido possivel, das instituigdes governamentais, da restauracdo do Estado de Direito, e
nos esforcos de revitalizagdo da economia e reforma da seguranga publica.
Diferentemente do que ocorreu com as operagdes de paz dos anos 90, as Nagdes Unidas
passam a considerar, a partir de 2004, como fundamental a tarefa de recuperar as
capacidades do Estado em prover servigos publicos basicos a populagao.

Dessa forma, ¢ a partir da Resolugdao 1608/2005, que o Governo de Transi¢ao do
Haiti ¢ conclamado a colocar fim na impunidade ¢ iniciar as reformas necessarias a
estabilizacdo do pais. A MINUSTAH passa, por determinacdao da ONU em 2007, a se
engajar diretamente como nation-builder para garantir, sob a Otica da comunidade
internacional, um ambiente politico sustentavel no futuro. Das reformas institucionais

que se seguiram, destacamos as seguintes:

a) O Plano de Reforma da Policia Nacional do Haiti, lancado em 2006,
consistia na capacitagdo e monitoramento de desempenho para
promover boas praticas entre os policiais haitianos. O Plano tinha como
objetivo principal preparar a policia do Haiti para tomar a frente do
combate contra as gangues e milicias politicas armadas,
responsabilidade que cabia, até entdo, a MINUSTAH. A auséncia do
Estado de Direito favorecia a perpetuagdo estrutural da violéncia

criminal; dai a necessidade urgente da reforma da Policia Nacional do

37 BOUSTROS-GHALIL An Agenda for peace. Preventive diplomacy, peacemaking and peace-keeping.
UN Doc. A/47/277 S/2411. “Preventive diplomacy is to avoid a crisis; post-conflict peace-building is to
prevent a recurrence”. (...) “There is an obvious connection between democratic practices — such as the
rule of law and transparency in decision-making — and the achievement of true peace and security in any
new and stable political order. These elements of good governance need to be promoted at all levels of
international and national political communities”
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Haiti, como parte dos esfor¢cos que visavam garantir uma politica
criminal eficiente.

b) O Plano Nacional de Reforma do Judiciario objetivou modernizar a
legislagao criminal vigente, a partir da prestacdo de assessoria direta ao
poder Legislativo do Haiti, além de apoiar a a formagao de magistrados,
a expansdo dos mecanismos de acesso a justi¢a, e a reestruturagdo do
Ministério da Justica e da Seguranca Publica. Destaca-se também a
iniciativa pioneira da MINUSTAH em diminuir a superlotacdo das
prisdes, por meio do National Prison Administration Plan, Todas essas
reformas tinham como objetivo contribuir para o funcionamento
adequado do poder judiciario, viabilizando julgamentos justos, a
adequada aplicagdo de sangdes criminal e, consequentemente, a reducao
da violéncia, sobretudo a pratica de vinganca (auto-tutela) entre grupos

rivais.

Com essas reformas, buscava-se legitimar o Estado como tnica entidade capaz
de impor sangdes e fazer aplicar o contrato social afirmando-se a supremacia do
conceito basilar de Estado moderno-hobesianno, calcado no monopoélio da for¢a ¢ da
jurisdi¢dao em torno da figura do Estado, realidade até entdo ainda ndo presente no Haiti.
Essas competéncias da MINUSTAH refletem o comprometimento da missdo em
garantir ao Estado haitiano a restauragdo da idéia de monopolio da for¢a, como um dos
principios da estatalidade.

Como afirma Di Razza, “a MINUSTAH demonstrou sua vontade de antes de
tudo desarmar e pacificar o combate politico, mas também, de maneira significativa,

138
»°% Essas

reafirmar o monopdlio da for¢a do Estado detido pelas autoridades legitimas
autoridades, a €época, eram a Policia Nacional do Haiti e a propria MINUSTAH, que
agiam em conjunto.

Além do engajamento direto nas reformas citadas acima, a MINUSTAH passou
a promover consultoria direta aos Ministérios do governo do Haiti, com foco em

atividades de capacity building, ou seja, prover tais 6rgaos de capacidade para formular,

implementar e acompanhar politicas publicas.

8 DI RAZZA, Namie. Op. cit., p. 40.
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Além de coordenar diretamente a implementacdo de reformas estratégicas, a
ONU passa a promover a cooperagdo estratégica com o Banco Mundial e outras
instituicdes financeiras internacionais e buscar “clarificar os papéis e responsabilidades
para as necessidades mais importantes do peacebuilding”. A MINUSTAH compreende
a necessidade de coordenar a ajuda das demais institui¢cdes, esfor¢o de intercoordenagao
até entdo inédito no Haiti, que reforca a idéia-tese de que a reconstru¢do de democracia
pavimenta o engajamento dos atores externos na reconstru¢do institucional (econdmica,

inclusive) dos Estados falidos.
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3.4. O AMBIENTE PROPICIADO PELA MINUSTAH

Diante de um pais extremamente pobre e considerado falido, ndo se pode deixar
de analisar os impactos provocados por uma missao de paz, direta e indiretamente, em
termos de governanga democratica, desenvolvimento social e econdmico. No caso do
Haiti, a condicao de faléncia estatal ¢ um fator adicional que atrai a nossa atencgao sobre
qual o peso ¢ influéncia da presencga internacional na performance de macro-indicadores
capazes de mensurar essas dimensdes da vida do pais.

A MINUSTAH responde ndo apenas pela execugdo direta de um conjunto de
programas voltados a estabilizag¢do politica, democratizagdo e reforma das instituigdes,
mas também cria um ambiente favoravel as incursdes dos programas de ajuda e
cooperacdo internacional, ora com foco nos ajustes estruturais ora com foco no
desenvolvimento econdmico. A MINUSTAH atua como porta de entrada, ao seu turno,
para a entrada e expansdo de projetos de fomento econdmico capitaneados por
diferentes agéncias internacionais, em especial o Banco Mundial.

Com isso, pode-se identificar um carater multidimensional da MINUSTAH, que
claramente a diferencia das missdes dos anos 90. Ao passo que seu carater estruturante
(e evidente, desde seu inicio) compreende as tarefas de estabilizacdo politica e
promogdo de seguranga — das quais derivam os objetivos especificos de reorganizagao
do monopolio da forga em torno do Estado, o apoio a realizacdo de elei¢des e a garantia
dos direitos civis e liberdades politicas —, seu carater funcional agrega as tarefas direta e
indiretas de desenvolvimento social e economico do Haiti.

Os esforcos de reconstru¢do nao sdo mais relegados a um segundo plano ou
exclusivamente a esfera nacional, passando a integrar o niicleo-duro da propria missao
de paz, cuja efetividade passard a depender também do esforco em dotar o governo local
de capacidades para operar novas politicas publicas, manejar recursos € implementar
politicas de estabiliza¢do e desenvolvimento econdmico no meédio e longo prazo.

Esse novo conceito multidimensional ao qual a MINUSTAH se associa -
estabilidade politica e envolvimento nas tarefas de reconstru¢do das estruturas sociais e
econdmicas do Haiti - ¢ notado nos indicadores propostos pelo Secretario-Geral da
ONU em 2008, no chamado Plano de Consolida¢do para o Haiti, que congrega
avaliagdes sobre: (a) a extensdo da autoridade estatal; (b) a construcdo de forcas de

seguranga apropriadas; (c) o estabelecimento de um poder judiciario independente, e um
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sistema penal com credibilidade; (d) o progresso notado no desenvolvimento sécio-
econdmico.

Segundo Gauthier e Moita, “desde 2004, a larga presenca do sistema da ONU no
Haiti permitiu o cumprimento de algumas tarefas basicas de governo, particularmente
nos temas referentes a seguranca, tanto através de uma massiva presenga militar da
MINUSTAH como também a partir de iniciativas que objetivaram criar infraestruturas

1 .
"' Desde seu inicio, a

basicas e fortalecer as habilidades do governo Préva
MINUSTAH efetuou cerca de 800 prisdes ¢ desmantelou diversas gangues e redes do
crime.

Veremos a seguir em que medida esses resultados contribuiram para a

estabilidade do pais.

3.4.1. EVOLUCAO DOS INDICADORES DE ESTABILIDADE POLITICA

Em relacdo as missodes anteriores, a MINUSTAH figurou, conforme pontua Di
Razza, como a “resposta mais completa, mais profunda e mais ambiciosa & crise”'*,
apresentando caracteristicas tipicas das novas operagdes de paz integradas do século
XXI.

Concorda-se que a MINUSTAH foi bem sucedida quanto aos seus propdsitos
iniciais de contengdo da violéncia politica, ao evitar no Haiti a eclosdo de uma guerra
civil. Além de agir contra as milicias e gangues responsaveis pela perpetracdo da
violéncia, seja as de natureza puramente criminal ou aquela motivada por razodes
politico-partidarias, garantiu a realizacdo de eleigdes em 2005 e 2010.

Embora ao longo dos ultimos anos tenha enfrentado acusagdes de parcialidade,
tanto de grupos a favor quanto grupos contrarios a Aristide, dificultando seu papel de
mediadora num ambiente extremamente polarizado, j& que qualquer gesto poderia ser
interpretado como favorecedor de um dos lados, a MINUSTAH agiu contra todos os
grupos considerados ilegais, qualquer que fosse a eventual vinculagdo partidaria que
eles pudessem ter.

Para avaliacdao detalhada da evolucdo da estabilidade politica do Haiti durante a
MINUSTAH, utilizamos os macroindicadores politicos do indice de governanca do

Worldwilde Policy Indicators (WPI). Trata-se de um conjunto de indicadores

1% AMELIE, Gauthier; MOITA, Madalena. Op. cit., p. 5.
140 DI RAZZA, Namie. Op. cit, p. 14.

92



construidos por Daniel Kaufmann, Aart Kraay e Massimo Mastruzzi'*', baseados nas
tradi¢des e instituicdes por meio da qual a autoridade num pais ¢ exercida. Segundo os
autores, isso incluiria trés grandes categorias de indicadores. A descri¢do de cada
indicador € citada na integra, da mesma forma como sao referidas no working paper dos
autores, preservando a metodologia original e facilitando a anélise dos dados no periodo
elencado.

Os indicadores variam de “0” a “100”; quanto mais alto o valor, melhor a
situagdo do pais em relagdo a categoria analisada.

A primeira categoria refere-se ao processo pelo qual os governos sao
selecionados, monitorados e substituidos, e reune dois indicadores especificos:

“(a) Voz e Accountability, que captura as percepcdes da extensdo a qual os
cidaddos de um pais sdo capazes de participar na sele¢do de seu governo, bem como a
liberdade de expressdo, a liberdade de associagdo, ¢ a liberdade de imprensa;

(b) Estabilidade politica e auséncia de violéncia/terrorismo, que congrega as
percepcdes dos cendrios possiveis em que o governo poderd ser desestabilizado ou
derrubado por meios violentos ou inconstitucionais, incluindo violéncia politica e
terrorismo”.

Figura 9: indices do WPI sobre o Haiti, referentes 2
Voz e Accountability
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Fonte: World Policy Indicators.

41 KAUFMAN, Daniel; KRAAY, Aaart; MASTRUZZI, Massimo. The Worldwide Governance
Indicators: Methodology and Analytical Issues. Policy Research Working Paper 543, september 2010.
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Figura 10: indices do WPI sobre o Haiti, referentes a
Estabilidade Politica/Auséncia de Violéncia
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Fonte: World Policy Indicators.

Dentro todos os indices da WPI, para o Haiti, os referentes a essa primeira
categoria sdo os que mais evoluiram no periodo em que a MINUSTAH passa a atuar no
pais. Entre 2005 e 2007, houve o salto mais expressivo do indice referente a “voz e
accountability”: de 10 para 30, conforme mostra a Figura 9.

Nesse mesmo periodo de referéncia em que ha essa elevagdo, foram realizadas
as eleicdes presidenciais de 2005. Ainda que adiada trés vezes, o resultado foi
reconhecido pelos principais candidatos e possibilitou a transi¢do pacifica do poder para
René Préval, que toma posse em 2006. O processo foi organizado com participagdao
direta da MINUSTAH, conforme ja observado anteriormente.

Verifica-se também que no periodo entre 1999 e 2003, que corresponde
justamente ao intersticio entre as missdes da ONU dos anos 90 (1993-2000) e a
MINUSTAH (2004 - dias atuais), ou seja, época em que nao hé presenca de missoes de
paz das Nagdes Unidas, ha um decréscimo significativo tanto no indicador referente a
estabilidade politica/auséncia de violéncia (Figura 10) - de “20” no ano 2000 para “5”
em 2004, o que representa uma queda de mais de 50% - quanto no indice referente a voz
e accountability, que cai de “25” no ano 2000 para “10” em 2004.

Além disso, com base nos dados ¢ possivel averiguar que, no periodo da
MINUSTAH, h4 uma elevacdo maior do indice referente a voz e accountability do que
notada em relagdo ao indice correspondente a estabilidade politica/auséncia de conflito.

Isso reflete que a Missdo foi mais eficiente na promog¢do de garantias e liberdades
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(voice) do que na diminuigdo e contengdo cendrio de violéncia haitiano, marcado, ainda
nos primeiros anos da MINUSTAH, por conflitos entre as tropas internacionais e as
milicias remanescentes.

A segunda categoria congrega indicadores capazes de monitorar a capacidade do
governo em formular e implementar politicas com eficiéncia, e sdo as seguintes:

“(c) Efetividade governamental, que monitora as percepc¢des da qualidade dos
servigos publicos, dos funciondrios publicos e seu grau de independéncia frente a
pressdes politicas, além de avaliar a qualidade da formulacao de politicas publicas, bem
como a qualidade de sua implementacao, além da credibilidade do comprometimento
governamental com tais politicas.

(d) Qualidade regulatéria, capaz de capturar as percepcdes da habilidade do
governo em formular e implementar politicas sensatas e regulamentos que permitam e

promovam o desenvolvimento do setor privado”.

Figura 11: Indices do WPI sobre o Haiti, referentes a
Efetividade Governamental
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Fonte: World Policy Indicators.
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Figura 12: Indices do WPI sobre o Haiti, referentes a
Qualidade regulatoria
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Fonte: World Policy Indicators.

O interessante de se notar nessa categoria ¢ que o indice referente a efetividade
governamental (Figura 11) tem seu apice no ano de 1996, sobressaindo-se, inclusive, a
todo o periodo da MINUSTAH. Tal fato ¢ reflexo dos programas de ajuste estrutural da
década de 90, que propugnaram a redugdo da maquina governamental e do
funcionalismo publico, tendo seu &pice, como vimos anteriormente, justamente no
periodo entre 1994-96.

Por outro lado, o indicador que corresponde a qualidade regulatoria (Figura 12)
tem seu melhor desempenho em 2008, ano em que a MINUSTAH expande seus
programas de cooperagdo e capacity bulding junto aos 6rgaos de governo do Haiti.

A terceira categoria reine indices referentes ao respeito aos cidadaos e o estado
das institui¢des que governam as interagdes econdmicas e sociais entre eles.

“(e) Estado de Direito: o indicador captura as percepcdes da extensdo em que
os atores tem confianca e respeitam as regras sociais, em especial a qualidade das regras
que garantem o cumprimento dos contratos, os direitos de propriedade, a seguranca
publica (policia), o trabalho dos tribunais, assim como a probabilidade de ocorréncia de
crimes e os indices de violéncia.

(f) Controle da corrupcio: mensura a percepcao da forma com que o exercicio
de poder ¢ exercido com desvio de finalidade, em funcdo de ganhos privados, incluindo
pequenas e grandes formas de corrupgdo, além de detectar se ha alguma forma de

“captura” do Estado pelas elites ou setores privados.”
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Figura 13: indices do WPI sobre o Haiti, referentes ao
Estado de Direito
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Fonte: World Policy Indicators.

Figura 14: Indices do WPI sobre o Haiti, referentes ao
Controle da Corrupc¢io
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Fonte: World Policy Indicators.

O indice referente ao estado de direito (Figura 13) chega ao nivel “zero” entre
2002 e 2004, assim como o indicador referente ao combate a corrupcao ¢ “zero” entre

2002 e 2003, refletindo o crescente ambiente de instabilidade e caos institucional.
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3.4.2. EVOLUCAO DOS INDICADORES SOCIO-ECONOMICOS

Seymour Lipset recorda que “pesquisas realizadas ao final das décadas de 50-
60 permitem observar uma relagdo direta entre a estabilidade democratica e os
indicadores de riqueza nacional, meios de comunicagdo, industrializacdo e
urbanizagdo”'*. A partir dai, pode-se verificar se essas pesquisas se aplicariam
também no caso dos Estados falidos, como o Haiti.

Com base na analise dos dados disponiveis, verifica-se um paralelismo, a partir
de 2004 na evoluc¢ao dos indices de desenvolvimento economico em relacdo aos
indicadores de governanga politica. Essa evidéncia reforca a idéia de que a
MINUSTAH, enquanto missao de paz e reconstru¢do da democracia, propicia no
médio prazo um ambiente favoravel a inser¢do dos programas de desenvolvimento das
agéncias internacionais de fomento e, por conseguinte, da reconstru¢do do Haiti.

Dada a condi¢do de Estado falido do Haiti, ¢ alta a probabilidade de fatores
externos, por menores que sejam, provocarem algum tipo de impacto na situacdo
econdmica do pais. Essa premissa vale tanto para os fatores positivos quanto negativos.
Neste ponto, consideramos exemplo de fator externo positivo a ajuda externa para o
desenvolvimento, propiciada pelo Banco Mundial no periodo. Como fatores externos
negativos, podem ser elencados os choques econdomicos externos e os desastres naturais
a que o pais caribenho esteve sujeito.

Segundo Gauthier e Moita'*’

, choques externos ndo s6 demonstram a maior
vulnerabilidade inerente dos Estados falidos, como também expdem a incapacidade
deles em reagir a tais situacoes.

O Haiti foi duramente afetado pela alta dos precos dos alimentos e do petrdleo
em 2008, haja vista sua grande dependéncia na importacdo de combustivel e alimentos.
Além disso, a alta concentragdo de suas exportagdes, tanto em termos de pouca
diversificacao - basicamente, commodities € roupas - quanto em relagdo ao principal
mercado comprador - os EUA, um dos paises mais afetados pela crise financeira de
2008, destino de cerca de 75% das exportacdes do Haiti - contribuiu para o agravamento

da crise do pais. Esse contexto tornou mais dificil e longo o caminho para a saida de sua

condi¢cdo de faléncia estatal. Segundo Gauthier e Moita, “a economia pequena € nao-

"2 LIPSET, Seymour Martin. El1 hombre politico. Cidade do México: Red Editorial Iberoamericana,

1997, pp. 48-58.
' AMELIE, Gauthier; MOITA, Madalena. Op. cit., p. 3.
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diversificada do Haiti, dependente do mercado externos e de importagdes estratégicas,
significa que o governo tem pouco controle doméstico e pouquissima resiliéncia em
face de cada crise”'**.

A afericdo dos principais indicadores de desenvolvimento econdmico contribui
para compreender a medida do papel desempenhados por atores externos na
reconstrucdo do pais.

Entre 2003 — um ano antes do inicio da MINUSTAH — e 2009, o PIB do Haiti
cresceu, em média, 1,1% (cabe destacar que entre 2007 ¢ 2008 a economia do Haiti
cresceu menos, impactada pela crise economica mundial). J4 em 1993, um ano antes da
intervengdo norte-americana no pais, e por cinco anos, o PIB do Haiti cresceu em média
0,6%, quase metade do observado no periodo da MINUSTAH, se bem que também
deve ser considerada a forte recessao ocorrida entre 1993 ¢ 1994.

Em 2010, porém, o pais entra numa profunda recessdo em razao do terremoto,

com o PIB diminuindo cerca de 5% em apenas um ano.

Figura 15:

Crescimento anual do PIB do Haiti, entre 1992
e 2010 (em %)
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Fonte: World Development Indicators

O percentual de evolugdo do PIB per/capita da populacdo ¢ semelhante em
ambos os periodos: 100% e 111%, conforme mostra o grafico abaixo. Isso nos leva a
concluir que, embora o PIB tenha crescido quase que o dobro entre 2003 e 2009, nio

houve distribui¢ao de renda equivalente.

' Moita, p. 4.
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Nota-se, contudo, que no intersticio anterior, entre 1998 e 2004, que coincide

com a auséncia das as for¢gas da ONU no Haiti, vé-se um forte declinio na relagdo PIB

per/capita no Haiti. Os indicadores econdmicos do periodo podem ser um indicio de que

a instabilidade politica também teria acarretado, a época, o empobrecimento da

populagdo.

Figura 16:

Evolucdo do PIB per/capita no Haiti, entre
1992 e 2010 (em USS)
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Fonte: World Development Indicators

Verifica-se um incremento quase que constante das taxas de expectativa de vida

a0 nascer:

Figura 17:

Expectativa de vida ao nascer, Haiti
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Esses resultados devem ser associados ao aumento expressivo da ajuda
internacional no periodo e dos programas de desenvolvimento propiciados pela
cooperagdo internacional que viabilizada pela presenca da MINUSTAH. Além disso,
devem ser associados a melhoria dos indices de governanga, tratado anteriormente.

Com o desembarque da MINUSTAH, as Nagdes Unidas encorajam o governo de
transicdo do Haiti a adotar um plano de médio prazo para restruturagdo do pais. Para
tanto, ¢ instituido o Interim Cooperation Framework (ICF), que concentraria projetos
de desenvolvimento econdmico e intermediaria a cooperacao das autoridades do Haiti
com a ONU e demais instituigdes financeiras internacionais. Para potencializar as agdes
do ICF, em julho de 2004 ¢ realizada em Washington a Conferéncia Internacional de
Doadores para o Haiti .

O Haiti, porém, ¢ um pais que ha décadas recebe aportes consideraveis de
doagdes internacionais. Elas ndo tiveram como conseqiiéncia, porém, a melhoria dos

indices de estabilidade politica do pais.

Figura 18
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Fonte: World Development Indicators

O grafico acima traz o retrospecto da ajuda internacional ao Haiti desde 1963.
Nota-se que a maior parte das doagdes deriva dos paises integrantes Comité de Apoio
ao Desenvolvimento da OCDE, que congrega Australia, Austria, Bélgica, Canada,

instituicdes da Unido Européia, Sui¢a, Alemanha, Dinamarca, Espanha, Finlandia,
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Franca, Reino Unido, Grécia, Irlanda, Italia, Japao, Coréia do Sul, Luxembrugo,
Holanda, Noruega, Nova Zelandia, Portugal, Suécia e Estados Unidos.

A ajuda internacional experimenta uma queda em 1991, periodo em que a junta
militar governou e o Haiti sofreu duras sang¢des internacionais.

Em 2004, verifica-se a retomada das ajuda internacional com a MINUSTAH, e
uma forte disparada a partir de 2010, em razdo da constitui¢do do Fundo de Ajuda a
Reconstrugido do Haiti.

Entre as categorias em destaque, estdo os desembolsos das agéncias

internacionais da ONU, conforme explicitado no grafico abaixo.

Figura 19:

Entrada de recursos para agéncias da ONU que
operam no Haiti (em US$ milhoes)
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Fonte: World Developement Indicators.

Os dados acima fazem referéncia ao desembolso das seguintes
agéncias:UNAIDS (Programa das Nagdes Unidas para HIV/AIDS), UNICEF, (Fundo
das Nagdes Unidas para a Crianga) UNHCR (Agéncia das Nagdes Unidas para
Refugiados), UNDP (Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento), UNECE
(Comiss@ao Econdmica das Nacgdes Unidas para a Europa), UNFPA (Fundo de
Populacao das Nagoes Unidas), UNPBF (Fundo de Consolidacao da Paz das Nagdes
Unidas), UNTA (Programa Regular das Nagdes Unidas para Assisténcia Técnica) e
WFP (Programa Mundial de Alimentos).

102



Durante a MINUSTAH, o Interim Cooperation Framework (ICF) passa a se
coordenar com essas agéncias na promoc¢do de projetos referentes aos direitos
humanos, a DDR, e a educacao, juventude e esporte.

Enquanto a MINUSTAH responde principalmente pela estabilizagdo politica
do pais com vistas a assegurar um ambiente propicio as elei¢des, as agéncias da ONU
passam a cooperar diretamente com o governo do Haiti, na execucdo da Estratégia
Nacional para o Crescimento ¢ Reducao da Pobreza (Document de Stratégie Nationale
pour la Croissance et la Réduction de la Pauvraté — DSNCRP).

Os esforcos de reconstru¢ao do Haiti passam a ser integrados, portanto, por
uma estrutura de agdo intercoordenada formada, de um lado, pela MINUSTAH, que se
ocupa essencialmente da restauracdo da democracia e, de outro, pelas agéncias da
ONU, que reconhecem, progressivamente, a associacdo entre peacekeeping,
peacemaking e peacebuilding.

Outro ator de destaque no periodo da MINUSTAH e responsavel por liderar
uma série de projetos que tem como objetivo restabelecer o crescimento econdmico do
Haiti ¢ o Banco Mundial, cujo papel nos anos 90 ja foi objeto de andlise anterior. Ver-
se-a, contudo, que o perfil da ajuda dessa institui¢do se modifica a partir de 2004, em

rela¢do a quadra historica anterior.
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3.5. 0 APOIO DO BANCO MUNDIAL

Apoés a experiéncia das politicas de ajuste estrutural promovida nos anos 90, a
Resolucao 1608/2005 do Conselho de Seguranca da ONU conclama o Banco Mundial e
o FMI a levar em consideragdo, para a formulacdo de suas novas politicas de ajuda, a
questdo da sustentabilidade da divida do Haiti, membro ilustre da categoria de paises
endividados altamente pobres, os Highly Indebeted Poor Countries (HIPC).

As linhas de apoio do Banco Mundial no periodo de acdo da MINUSTAH, entre
2004 e 2010, antes do terremoto, somaram cerca de US$ 327 milhdes. Isso representa
quase o triplo do apoio constituido pelo Banco Mundial para o Haiti no periodo
anterior, entre 1994-2004.

Para compreender a natureza do apoio da instituicdo a partir de 2004,
classificamos os diversos projetos incentivados pelo Banco Mundial no periodo
conforme os propdsitos que cada um se propunha a atingir. A partir dai, formulou-se o
grafico abaixo, esquematizado nos seguintes setores: a) governanga; b) infraestrutura; c)
defesa civil; d) agricultura; e) desastres naturais. Nota-se que essa Ultima categoria ndo
existia nas politicas de cooperagdo do Banco Mundial entre 1994 e 2003 no Haiti,
conforme demonstra o grafico da pagina 73. O investimento em agricultura, por sua
vez, ¢ reforcado em razdo da alta mundial do preco de alimentos em 2008, que
aprofundou a vulnerabilidade do Haiti, dependente da importacdo de comida.

Figura 20:

Apoio do Banco Mundial ao Haiti, por setor, entre
2004 e 2010. Em US$
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Fonte: Banco Mundial
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Interessante notar que desde 2004 ja havia a consciéncia da importancia em se
preparar o Haiti para a eventual ocorréncia de desastres naturais. Os projetos do Banco
Mundial destinados a prevencao de situacdes de emergéncia, reconstrucao, e
desenvolvimento de um sistema de prevengao e alerta somaram US$ 12 milhdes.

Entre esses projetos, destaca-se o “Haiti Catastrophe Insurance”, langado em
2007, com o objetivo de financiar o custo de US$ 9 mi referente a adesdo do pais ao
Caribbean Catastrophe Risk Insurance Facility (CCRIF), de modo a possibilitar seu
acesso ao seguro contra catastrofes naturais como terremotos e furacoes'*.

Observar-se, por outro lado, que o projeto detentor da maior carteira individual,
em termos financeiros, insere-se na categoria “governanca”. Trata-se do projeto “Haiti
Economic Governance Reform Operation”, com orgamento inicial previsto de US$ 61
milhdes, langado pelo Banco Mundial em 2005, com o objetivo de auxiliar o governo
do Haiti a adotar politicas que viabilizassem a eficiéncia e transparéncia do gasto
publico, a partir do aperfeicoamento dos chamados processos or¢camentarios. O
programa foi langado como parte da linha de crédito destinada a Low Income Countries

under Stress (LICUS), e teria, segundo o Banco Mundial, os seguintes objetivos:

“O Economic Governance Reform Operation apoia medidas nas
seguintes areas: administra¢do fiscal, processos orcamentarios e
controle financeiro;, compras governamentais; estratégia anti-
corrup¢do; gestdo de recursos humanos, eficiéncia e transparéncia
na gestdo de empresas publicas e manutengdo de estradas, parcerias
publico-privadas e governanc¢a nos setores de saude e educagdo;
monitoramento de refor¢as de governanga pela sociedade civil; e
aprimoramento do sistema de informagdes publicas.”"*®

Ji . .

Nesse ponto, cabe observar que o LICUS'? foi concebido em 2001 como uma
estratégia especifica e consistente para paises extremamente pobres, com instituicoes
comprometidas e sérios problemas de governanga; tais atributos traduzem o conceito de

Estado falido, conforme visto anteriormente. Nao ¢ por menos que o LICUS tinha como

14 . . . v, . e, . . , .
> Questionamos se, caso tal linha de financiamento j4 tivesse ja sido desenvolvidas no periodo anterior,

teriamos um aumento da capacidade de resposta do Haiti em relagdo ao terremoto de 2010 e,
conseqlientemente, uma minimizagao dos danos causados pelo desastre.

6 O Haiti Economic Governance Reform Operation. Overview esta disponivel no seguinte link:
http://www.worldbank.org/projects/P089873/haiti-economic-governance-reform-operation?lang=en
“7CARVALHO, Sonya. Evaluation of World Bank Support to Low-Income Countries Under Stress
(LICUS). An Approach Paper. World Bank, 2004.
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proposito proporcionar ajuda internacional associada a programas de assisténcia técnica
para reconstru¢do das capacidades estatais (capacity-building programs).

O fato do maior projeto da carteira do Banco Mundial estar ligado aos
propositos elencados denota dois axiomas que devemos reter:

1. A preocupacdo maior do Banco Mundial era com o fortalecimento das
institui¢cdes e a promoc¢ao de capacity-building junto aos 6rgaos do governo.

2. O desenvolvimento econdmico e social ndo ¢ o foco primeiro do Banco
Mundial. A instituicdo entende que, antes de incentivar politicas que visem o
crescimento econdmico, € preciso fortalecer institui¢des.

Em 2007, porém, a segunda operagdo de reforma da governanca econdmica do
Haiti teve como foco o combate a pobreza, refletindo a tese de que ndo bastariam
apenas reformas nas estruturas das instituigdes: era preciso garantir resultados que
efetivamente impactasse na melhoria de vida da populacao e elevagao dos padrdes de
qualidade de vida.

O Second Economic Governance Reform Operation (EGRO II) emerge
associado a Estratégia Nacional para o Crescimento e Redugdo da Pobreza do pais'*®,
cujo escopo central concebia o desenvolvimento econdmico acelerado como o
principal meio para combater a pobreza. Note-se que a Resolucdo 1840/2008 do
Conselho de Seguranca da ONU convoca a comunidade internacional a financiar
diretamente a referida Estratégia Nacional.

O Banco Mundial passa a compreender, progressivamente, a necessidade em se
adotar politicas econdmicas anticiclicas para o Haiti, calcadas no crescimento
econdmico € no combate a pobreza, a partir de investimentos sociais. Os policymakers
pareciam ter compreendido de que o Haiti precisava dar um passe além em relagdo as

politicas de ajuste estrutural concebidas na década anterior:

“A estratégia do EGRO II ¢ baseada em trés pilares: (i) acelerar o
crescimento e manter a estabilidade macroecondmica; (ii) aprimorar o
desenvolvimento humano com foco no fortalecimento de setores
sociais para aumentar o entrega de servigcos sociais basicos e (iii)
aumentar a governan¢a democritica e econdmica, particularmente

148 «A Republica do Haiti, frente a gravidade das conseqiiéncias da pobreza e das desigualdades sociais
catalogadas, comprometeu-se a tomar para si o desafio de pesquisar, através de um processo participativo
e inclusivo de todos os atores de diferentes setores da populacdo, a melhor estratégia nacional para um
crescimento sustentivel e para uma redugdo substancial da pobreza”. (REPUBLIQUE D’HAITL
Document de Stratégie Nationale pour la Croissance et la Réduction de la Pauvraté. Novembre,
2007).
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através do melhoramento do sistema de justica e da seguranga publica.
A intencdo do Banco sera abrir uma janela de oportunidades para: (i)
aprofundar e estender a rede de assisténcia social; (i1) alocar subsidios
com precisao; (iii) prover linha de crédito para agricultores,
especialmente os mais pobres; (iv) iniciar um didlogo para melhor
acdo coordenada na ilha (Haiti-Republica Dominicana); e (v) desenhar
e implementar mecanismos de segura que protejam o pais na
eventualidade de uma elevagdo nos precos dos alimentos.”'*’

"“Haiti Economic Governance Reform Operation II. Overview. 2007. Disponivel em:
http://www.worldbank.org/projects/P100564/haiti-economic-governance-reform-operation-ii?lang=en
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3.6. O POS-TERREMOTO: O PLANO DE ACAO PARA A RECONSTRUCAO
DO HAITI

O terremoto mais devastador de sua histéria afetou diretamente, segundo
estimativas das Nagodes Unidas, cerca de 3 milhdes de pessoas haitianos, deixando 1,5
milhdo de pessoas desabrigadas e um total de 220 mil mortos.

No suceder do terremoto, o governo do Haiti, juntamente com o Banco
Mundial, Nagdes Unidas, representantes do G11 e da Unido Européia, formulam o
Plano para a Reconstru¢do Nacional do Haiti, que estabeleceu como objetivo
primordial, a partir do dimensionamento dos danos causados em vida humana e a
infraestrutura do pais, “desenhar as fundagdes necessarias a um novo recomeco nos
esfor¢os de desenvolvimento do pais, bem como para reconstruir as areas afetadas e
contribuir para a estratégia de desenvolvimento a longo prazo”'*’, conforme
posicionaria a comunidade internacional o primeiro-ministro do Haiti, Jean Max
Bellerive.

Em marco de 2010, na Conferéncia Internacional de doadores para o Haiti —
também chamada de Towards a New Future for Haiti — Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), as Nacdes Unidas e o Banco Mundial decidem pela criacdao
do Fundo para a Reconstru¢ao do Haiti. Trata-se da primeira articulacao unificada, na
histéria do Haiti, com o proposito de coordenar a aplicacdo de recursos para assegurar
a reconstru¢do do pais. Segundo Benedict Mander, “o Fundo foi criado para alocar
recursos de maneira eficiente para suprir prioridades deixadas de lado por
contribuintes bilaterais™">".

Ao Fundo caberia direcionar e alocar recursos com base nas avaliacdes e
demandas apontadas pelo governo do Haiti e pelo Comité Interino de Recuperagdo do
Haiti, o Interim Haiti Recovery Comission, integrado por Bill Clinton e Jean-Max
Bellerive e ao qual a ONU passou a prestar apoio técnico. A Comissdo de
Recuperagao do Haiti, ao lado do Fundo de Reconstru¢do do Haiti, tornam-se os
protagonistas da reconstrucao de longo e médio prazo do Haiti.

O contexto pds-terremoto permite distinguir, na pratica, os esforcos de

recuperacdo da empreitada de reconstru¢do e desenvolvimento. A recuperacio ¢

'S0 BELLERIVE, Jean Max. Foreword to the Action Plan for National Recovery and Development of
Haiti. Haiti, march 2010.

"I MENDER, Benedict. Fund in struggle to propel Haitian rebuilding. In.: Financial Times, 23 july,
2011.
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instrumentalizada pelo conjunto do apoio humanitario de emergéncia e, no caso do
Haiti, foi viabilizada tendo a frente: 1) as agéncias da ONU, que prestaram assisténcia
direta na realocacdo de habitagdes e remocdo de destrocos apds o terremoto; 2) a
MINUSTAH, responsavel pelo apoio logistico e de engenharia para atendimento das
demandas urgentes do pais ap6s o terremoto, como a realocagcdo de refugiados. A
Resolugdo 2012/2011 e os relatorios do Secretario-Geral da ONU destacam que as
responsabilidades de recuperacio sdo temporarias e recomenda que sejam titularizadas,
no médio prazo, pelo proprio governo do Haiti, na medida em que as capacidades do
Estado aumentarem.

No final de 2010, as resolucdes 1927 e 1944 do Conselho de Seguranca
avaliam que houve uma relativa melhora da situagdo de seguranga no Haiti,
permitindo uma diminuicdo parcial dos contingentes de militares e policiais civis,
enviados para reforcar a MINUSTAH no dia seguinte ao terremoto.

Em relagdo aos recursos prometidos, porém, dos US$ 4,6 bi previstos quando da
criagdo do Fundo, menos de US$ 2 bi foram efetivamente repassados pela comunidade

152 ~ ~
, a frustracdo na arrecadacdo dos recursos se

internacional. Segundo Josef Leiman
deve ao fato de que os doadores sentiram falta “de um governo cujas politicas eles
poderiam entender”, insatisfeitos com a eleicdo de Martelly para a Presidéncia. Tal
situacdo ¢ mais um indicio de que os doadores internacionais s6 efetivam, de fato, a
ajuda internacional, sob a condi¢do de que o regime ou governo beneficiado emitisse

sinais de que garantiria a boa aplicacdo dos recursos e o fortalecimento de suas

capacidades de governo.

Contudo, embora tenham sido frustrados os valores prometidos pelos paises
doadores, do total de recursos disponiveis, o Fundo ja empenhou, em seu primeiro ano
de existéncia, cerca de 71%, demonstrando ser um eficiente intermediador e alocar de
recursos. As primeiras agdes apoiadas pelo Fundo tiveram como propdsito a remogao
de destrogos e a financiamento de projetos de habitacao.

No entanto, dois anos ap6s o terremoto, mais de 500 mil haitianos ainda vivem
em campos de refugiados no entorno de Port-au-Prince, a taxa de desemprego na
capital ¢ de 70% e, em todo pais, 8 milhdes de habitantes continuam sem

eletricidade.'>

132 KENNARD, Matt. Haiti struggles to rebuild. In: Financial Times, january 11, 2012.
153
Idem.
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A Oxfam — Oxford Committee for Famine Relief — alerta que nao sé os
doadores internacionais deixaram de cumprir com suas promessas miliondrias de
aporte’**, como também o governo do Haiti tem falhado em cumprir o plano de
reconstru¢do e desenvolvimento previstos. O relatério da organizacdo aponta que
ainda ha muito a ser feito para que sejam supridas as necessidades de longo prazo do
povo haitiano, como habita¢io, emprego e servigos publicos basicos' ™.

Quando Michel Martelly foi eleito presidente, em 20 de margo de 2011,
alimentou-se na comunidade internacional a expectativa de que se criasse um novo tipo
de relagdo com doadores internacionais para a reconstrucdo do pais, baseada num
melhor gerenciamento dos recursos. E o que expressa o proprio Martelly, ao anunciar

suas inten¢des como Presidente recém-eleito do Haiti, em 2011:

“Cada centavo sera administrado da forma mais eficiente e
transparente possivel para que possamos atingir os objetivos
desejados. Em troca, eu espero que os compromissos assumidos em
relacdo ao povo do Haiti se materializem em agdes concretas (...)
Quase tudo ainda esté por ser feito, apesar dos esforcos ja feitos tanto
pelo governo anterior e pela comunidade internacional. O esfor¢o de
reconstrugdo precisa ser mais efetivo e deve ser implementado num
ritmo mais dindmico”'>®

Entretanto, as eleicdes que elegeram Michel Martelly — primeiro presidente

apo6s o terremoto de 2010 — também elegeram uma maioria parlamentar de oposicao
. C o~ . . 157 .

ao governo, criando condig¢des dificeis ' para o novo presidente formar seu governo,

bloqueando as indicagdes de seu primeiro-ministro e atrasando, por conseguinte, a

formacdo das equipes de gestores encarregadas do Plano de Recuperagdo pos-

terremoto, necessidade primordial do pais.

3% E ilustrativa a declara¢io de Reginald Boluos, lider empresarial do Haiti, sobre a ajuda internacional:
“A comunidade internacional foi extraordinaria na coordenagdo da resposta humanitaria depois do
terremoto, mas ela tem sido muito devagar na assisténcia para o desenvolvimento. Nos precisamos que a
comunidade internacional stop talking the talk and start walking the walk” (In.. MANDER, Benedict.
Winner of Haiti poll faces daunting taks. In: Financial Times, november 25, 2010.).

'3 MANDER, Benedict. Oxfam laments lack of progress in Haiti. In: Financial Times, january 10, 2012.
' MARTELLY, Michel. Haiti Reconstruction Fund: first annual progress report: 2010/2011.
Message from President Michel Martelly, p. 1.

137 «Limitado por um Congresso controlado pelo Partido do seu antecessor René Préval, Martelly também
sera observado de perto pela comunidade internacional, que prometeu cerca de US$ 10 bi em ajuda para a
reconstru¢ao do Haiti” (In.. MANDER, Benedict. Haiti president-elect faces tough challenges. Financial
Times, april 6, 2011).
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No que se refere a ajuda humanitaria propriamente dita, segundo Pierre
Buteau'*®, o terremoto de 2010 contribuiu para provar que “o humanitdrio tornou-se um
savoir-faire especializado onde milhares de especialistas sdo formados num laboratério
de catastrofes naturais”. A ajuda humanitéria viria, segundo o autor, com seu proprio
esquema de intervengao, com estruturas de coordenagao e rede de especialistas prontas
para assegurar a transferéncia de conhecimento in locu a cada nova catastrofe.

Na mesma linha critica, o ex-representante da OEA no Haiti, Ricardo
Seitenfus'” - que desempenhou por mais de 5 anos a funcio de representante especial
dessa Organizacao no Haiti-, afirma em entrevista ao jornal suico Le Temps que o Haiti
“oferece um campo livre a todo o tipo de experiéncia humanitaria. E inaceitavel, do
ponto de vista moral, considerar o Haiti como um laboratério”.

10" o choque sofrido pelo Haiti em

Para Kozul-Wright, Fornunato e Paunovic
2010 colocou o pais numa situagdo da qual muito dificilmente saira sem um “fresh
start” liderado ndo apenas por suas elites mas também pela comunidade internacional.

Para eles, porém, a saida definitiva do Haiti ocorrerd quando o pais ndo mais
depender da ajuda internacional e passar a mobilizar seus recursos naturais para
encontrar o caminho do desenvolvimento. Segundo eles, o Haiti precisa buscar “ir além
do consenso neoliberal que dominou sua politica desde a queda do regime Duvalier,
adotar politicas de criacdo de empregos, diversificar suas atividades econdmicas, ¢

reparar um contrato social que se encontra perigosamente sob tensdo”'®'.

'8 BUTEAU, Pierre; SAINT-ELOIL, Rodney; TROUILLOT, Lyonel.
'3 SEITENFUS, Ricardo. Haiti est la preuve de ’echec de I’aide internationale: In.: Le Temps, 20
décembre 2010.
:z? KOZUL-WRITGHT, Richard; FORTUNATO, Piergiuseppe; PAUNOVIC, Igor. Op. cit, p. 14.
Idem.
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3.7. 0S INDICES DA FREEDOM HOUSE NO PERIODO DA MINUSTAH

Assim como fizemos em relagdo a década de 90, também utilizaremos os indices
da Freedom House para avaliar a evolucao do quadro de liberdades no Haiti durante a
MINUSTAH, conforme o grafico abaixo.

Figura 21: indices da Freedom House para o Haiti durante a presenca da
MINUSTAH (2004-dias atuais)

o\
: RN
\

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

= Direitos Politicos = Liberdades Civis

Fonte: Freedom House.

Em 2004, a restauracdo da ordem no Haiti pela MINUSTAH, ndo garantiu de
maneira concomitante, num primeiro momento, a melhora dos indices de liberdade e
direitos civis. Muito pelo contrario, em relagdo aos direitos politicos, percebe-se entre
2005 e 2006 uma piora de seu indice nos primeiros anos da missao.

Apenas a partir de 2007 o pais resgata o status de parcialmente livre, segundo as
medic¢des da Freedom House, mantendo-se neste patamar até hoje.

Fukuyama caracteriza essa dissociacdo da restauragdo da ordem em relagdo a
promocao da liberdade como um dos trade-offs existentes entre o state-building ¢ a

promog¢ao de democracia:

“Com objetivo central da agenda de state-building esta a criagdo de
um governo que tenha o monopdlio legitimo da forga e seja capaz de
aplicar a lei em todo seu territorio. Isso explica porque o state-
building sempre comega com a criacdo de forcas policiais e militares
ou na conversdo das agéncias do antigo regime em novas. A
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promocao da democracia liberal, por outro lado, envolve a criagdo de
constrains nesse mesmo poder, limitado pelo Estado de direito, e ao
fim sujeito ao accountability ¢ consentimento da popula¢io™'®
(“Stateness”, p. 87)

Embora a agenda de nation-building anteceda a democratizagdo - ndo ha
democracia sem Estado - no médio prazo elas devem se tornar complementares. Se a
primeira se sobressai sobre a segunda, hé o risco, segundo Fukuyama, de prevalecer o
autoritarismo. Uma democratizagao prematura, por outro lado, pode levar a reforcar a
prevaléncia de grupos ja habituados com o poder. Segundo Fukuyama, “antes de existir
democracia, ¢ preciso existir um Estado, mas para seja legitimo e durédvel, esse Estado
deve ser democratico” (idem).

Interessante também verificar das subcategorias'® de cada um dos indicadores
da Freedom House, as que apresentaram a menor nota em 2005 - ano de pior
desempenho dos indices no periodo da MINUSTAH — foram as referentes ao
“funcionamento do governo” (nota zero, categoria direitos politicos ) e ao “Estado de
Direito (nota zero, categoria liberdades civis).

Em 2007, ano em que os indicadores da Freedom House iniciam a série de
melhor desempenho, durante a MINUSTAH, as subcategorias que tiveram nota maxima
(dez) foram as referentes ao “pluralismo politico e participacdo” (categoria direitos

politicos) e a referente a “liberdade de expressdo e crenga” (categoria liberdade civis).

Com base nesses dados e nas andlises anteriores, € possivel concluir o seguinte
sobre o papel da MINUSTAH e dos demais atores externos atuantes desde 2004 no
Haiti:

1. A MINUSTAH representa uma mudanga em relagdo as operagdes militares do
ano 90, ja que passa a focalizar seus esfor¢os ndo apenas na restauragdo da ordem via
operacdo militar, mas sobretudo por identificar que o sucesso da missdo do Haiti s6

seria alcancado a partir do engajamento da missdo na resolucdo dos problemas

12 FUKUY AMA, Francis. “Stateness” first: building democracy after conflict. Op. cit, p. 87.

150 indicador direitos politicos, da Freedom House, é desdobrado em trés subcategorias: (a) processo
eleitoral; (b)pluralismo politico e participacdo; (c) funcionamento do governo. O indicador liberdades
civis é, por sua vez, desdobrado em quatro subcategorias: (d) liberdade de expressdo e de crenca; (e)
associacgdo e direitos organizacionais; (f) Estado de Direito; (g) autonomia pessoal e direitos individuais.
Ao contrario do indice da categoria, que varia de 1 a 7, e € inverso (ou seja, quanto maior, menor a
situacdo do pais), os valores das subcategorias variam de 0 a 10 e, quanto maior a nota, mais positivo € o
indicador.
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estruturantes do pais. Sobre o novo perfil das operagdes de paz no século XXI, ¢
ilustrativa a afirmacdo de Fukuyama: “Embora o poder militar convencional tenha sido
suficiente para algum proposito (...) os problemas estruturantes causados por Estados
falidos ou por uma governanga fraca podem apenas ser resolvidos com base em esforgos
de longo prazo capitaneado por poténcias externas, para reconstruir instituicdes estatais
que lhes sejam proprias™**

2. A missdo reconhece a necessidade de reabilitar as fungdes basicas de
governanca do Estado (capacity-building) para contribuir com a reconstru¢ao da
democracia no pais, o que explica o envolvimento direto do MINUSTAH na promogao
de reformas institucionais. E preciso reconstruir o Estado antes de realizar a transigdo
completa para a democracia.

3. A concepgdo de desenvolvimento econdmico vigente a partir de 2004, tanto
no seio da MINUSTAH quanto nos demais atores externos envolvidos, ¢ calcada no
crescimento econdmico, reconhecendo a importancia do gasto publico'® para atingir tal
objetivos. Os programas articulados no ambito da MINUSTAH passam a se preocupar

com a erradicacdo da pobreza no pais.

' FUKUYAMA, Francis. Nation-building: beyond Afghanistan and Iraq. Op. cit., p. 2.

15 0 Banco Mundial reconhece a importancia do gasto piblico para o crescimento da economia. “ Desde
que o EGRO 1I foi aprovado, o desempenho econdmico melhorou. O PIB cresceu 3,2% em 2007, ajudado
pela estabilidade macroecondmica e ajuda internacional. O crescimento foi ocasionado por um aumento
do consumo, que se beneficiou de um ambiente mais estdvel e das remessas externas. O investimento
publico também contribuiu para o crescimento” (Haiti Economic Governance Reform Operation II.
Overview. 2007. Disponivel em: http://www.worldbank.org/projects/P100564/haiti-economic-
governance-reform-operation-ii?lang=en).
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CONCLUSOES

As avaliagdes empiricas e revisao de literatura do estudo de caso do Haiti
permitem constatar a realizacdo naquele pais das duas dimensdes do nation-building: a
recuperagdo e estabilizagdo, de um lado, e o desenvolvimento de instituigdes politicas e
economicas, de outro. No caso do Haiti, embora cada dimensdo tenha se manifestado de
forma particular em cada periodo estudado, ambas pavimentam, conjuntamente, o
caminho para a reconstru¢ao da democracia no Haiti.

O estudo de caso do Haiti demonstra que Estados falidos sdo incapazes de
sustentar por si s0 o processo de democratizagao, porque o monopolio legitimo da forca
em torno do Estado e a capacidade institucional em prover servigos publicos sao pilares
essenciais para permitir a constru¢do da democracia. Nesse sentido, a ajuda externa ¢
fundamental para que eles sejam, antes de tudo, reabilitados.

Nesta secdo, sintetizamos nos seguintes topicos, de maneira conclusiva, os
debates dos capitulo anteriores, para compreender de que maneira se estruturou a
interagdo entre o nation-building e a reconstru¢do da democracia durante as missdes da

ONU no Haiti entre 1993 ¢ 2000 e a MINUSTAH, a partir de 2004.

a) O nation-building como estabilizacdo e desenvolvimento politico.

Tanto as missdes de paz da ONU dos anos 90 quanto a MINUSTAH, a partir de
2004, contribuiram decisivamente para estabilizacdo do Haiti, realizando um dos
preceitos do nation-building: a retomada do monopoélio da forga legitima em torno do
Estado. Essa conclusdo fica evidente quando observados os macroindicadores do World
Policy Indicators (pp. 93-97): eles sdo mais positivos quando hé presenca internacional
no Haiti (1994-2000) e entre (2004-atualidade). Por outro lado, esses indices sofrem
uma degradacdo quando estdo ausentes as missdes da ONU: essa queda ¢ notadamente
percebida nos periodo entre 1999 e 2003, que corresponde justamente ao intersticio
entre as missdes da ONU dos anos 90 (1993-2000) ¢ a MINUSTAH. Nota-se um
decréscimo significativo tanto no indicador referente a “estabilidade politica/auséncia

de violéncia” quanto o correspondente a “voz e accountability”, concluindo-se que:

1. As missoes de paz da ONU no Haiti foram capazes de promover um ambiente

mais cooperativo entre os atores internos, viabilizando as elei¢cdes de Préval, em 1995,
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de Aristide em 2001, de Préval novamente em 2006, ¢ de Martelly em 2010, a qual
caracterizou a primeira transi¢do pacifica entre um presidente democraticamente eleito e

outro também democraticamente eleito, mas de oposi¢ao;

2. Os atores externos, quando em campo, percebem o fato de que ndo ¢ possivel
reconstruir a democracia sem que se promovam reformas institucionais capazes de
atacar as vulnerabilidades do Haiti ¢ sua condi¢ao de faléncia estatal. Reconstruir o
Estado precede, portanto, a restauragdo do processo democratico. Dai o engajamento

direto da MINUSTAH na promogao da reconciliacdo nacional e reformas institucionais.

3. A reconstrucao do Estado em sua expressdo mais weshphaliana, ou seja, a
recuperacdo do monopoélio da forma legitima em torno do Estado, da-se através da

reforma e fortalecimento do exército haitiano e, sobretudo, da policia nacional do pais.
b) O nation-building como desenvolvimento econémico.

Em cada periodo analisados, hd uma espécie de agenda especifica de

desenvolvimento econdmico em curso, a saber:

1. Durante os anos 90, o desenvolvimento econdmico significa a construgao de
instituicdes fiscais e or¢amentdrias estdveis para o Haiti, associadas as exigéncias de

ajuste fiscal e controle da inflacao.

2. A partir de 2004, o desenvolvimento econdmico se traduz na forma de

crescimento econdmico e politicas de combate a pobreza.

Essa diferenca na concepcao de desenvolvimento reflete uma das constatacdes
do relatorio Principles for Good International Engagement'*°: “podem haver tensdes e
trade-offs entre os objetivos do nation-building, sobretudo no curto prazo; (...) por
exemplo, objetivos internacionais em alguns estados frageis podem focar no
peacebuilding no curso prazo, como passo necessario para construir as fundagdes para
que o pais atinja os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio no longo-prazo”.

Hé uma logica seqiiencial nesse trade-off: nos anos 90, protege-se o pais contra
as vulnerabilidades externas, provendo o pais de um sistema fiscal capaz de arrecadar, e

exigindo-se como contrapartida o equilibrio das contas publicas. Ainda que nao tenha

' OCDE, Development Assistance Committee. Principles for Good International Engagement in
Fragile States & Situations, april 2007.
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provocado o crescimento econdmico imediato, essas politicas prepararam o terreno
(provendo sustentabilidade) para que na década seguinte (a partir de 2004,
especialmente), o Haiti passasse a receber maior volume de ajuda internacional voltada
ao crescimento econdmico e combate a pobreza.

Nota-se que a partir da MINUSTAH, cria-se um ambiente mais propicio a ajuda
internacional do que o existente nos anos 90. As variaveis externas que atuam como
polarizadoras da estabilidade politica e da democratizagdo também pavimentam a
entrada de institui¢oes financeiras multilaterais — notadamente Banco Mundial e FMI,
que passam a atuar na reconstrucdo do pais a partir da promogdo de uma série de
programas econdmicos de estimulo ao crescimento. O grafico abaixo, que compara, em
ambos os periodos, a ajuda do Banco Mundial (principal fomentador de politicas de
ajuda e desenvolvimento) mostra como os aportes a partir de 2004 foram muito maiores

que o periodo anterior.

Figura 23:

Apoio do Banco Mundial ao Haiti, por setor.
Comparagédo de duas séries histéricas. Em US$
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W Periodo 1994-2003 B Periodo 2004-2010

Fonte: Banco Mundial

¢) Ha uma diferenca de perfil entre as missoes dos anos 90 e a MINUSTAH

A MINUSTAH representa, em relacdo as missdes da ONU nos anos 90, trés
tipos de mudanga: a) a natureza do desenvolvimento promovido (politico e econdmico)
¢ diferente da que vigorava nos anos 90; b) ha um maior ambiente de cooperacdo entre
os diversos atores externos presentes no Haiti; ¢) ha um ambiente mais propicio para a

ajuda internacional (maior fluxo de recursos).
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A partir de 2004, os atores externos compreendem a importancia primordial do
desenvolvimento de institui¢des politicas e econdmicas para atacar as causas estruturais
da faléncia estatal. O nation-building dirige seu peso mais em fung¢do do
desenvolvimento do que da recuperagcdo do pais, mais presente nos anos 90. Esse
fendmeno ¢ perceptivel quando observamos a natureza dos programas e estratégicas

empreendidos a partir de 2004, relacionados na tabela abaixo:

PERIODO PROGRAMA ATOR OBJETIVO

Emergency Economic Recovery Plan -
EERP

1994-2003 | Enhanced Structural Adjustment Facility -

ESAF

Second Economic Recovery Credit (2008) | BIRD Ajuste fiscal

Politicas sociais e
DDR

FMI Ajuste fiscal

Interim Cooperation Frameword (ICF) ONU

Economic Governance Reform Operation BIRD Ajuste Fiscal

/EGRO I (2005)
. ONU, .
National Strategy for Growth and Poverty Gov. do Des.e combate a
Reduction Paper Ha.i i pobreza
2004-2010 PR .
A . Gov. | Assisténcia social
Programa de Assisténcia Social o . .
Haiti imediata
Second Economic Governance Reform BIRD Desélifl?;l;?;co ©
Operation/EGRO 11 (2007)
Pobreza
Plano de Consolidagdo para o Haiti ONU Desenvo}v1mento
Econdmico
Fundo para Reconstrugdo do Haiti BIRD, ~
Recuperacao/
(2010) FMI, N
BID Reconstrucao
2010-2012
Plano para Reconstrugdo do Haiti Gov. do Reconstrucio
(2010) Haiti ¢

Além disso, nota-se também que a MINUSTAH representa maior coordenacao
entre os atores externos, promovendo em campo um didlogo permanente com a OEA,
CARICOM, e com as autoridades haitianas e desenhando com esses atores uma
estratégia de desenvolvimento no longo prazo para o pais. Ao contrario, nos anos 90
ndo ha preocupacdo das missdes em promover o didlogo interinstitucional para
implementa¢do conjunta de programas pela reconstru¢do do Haiti, predominando a
difusdo de papéis e falta de coordenacdo. A partir de 2004, a MINUSTAH adquire um

papel importante de articuladora junto ao Banco Mundial, FMI e outros organismos da
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ONU. Apés o terremoto de 2010, as decisdes sobre a reconstrugdo do pais sdo
centralizadas em torno do comité gestor de do Fundo Internacional, que passa a seguir
Plano de Reconstrugdo formatado conjuntamente pelos diversos atores externos

envolvidos com o Haiti.

d) Ha uma diferenca de perfil entre as missdes dos anos 90 e a MINUSTAH

Ha indicios de que existe um trade-off entre o a agenda de reconstrugao
do Estado (nation-building) e a agenda de democratizagdo. A preocupagdo com a
restauragdo do monopolio da forga legitima em torno do Estado precede a promogao de
reformas voltadas a promocao de liberdades civis e direitos politicos. Esse fato é
percebido pela forma como evoluem os indicadores da Freedom House, como visto a
pagina 112. No médio prazo, contudo, as agendas de nation-building e democratizagdo
caminham juntas.

A Freedom House aponta que ha uma consideravel melhora dos indices
de liberdades civis e direitos politicos nos periodos em que ha presenca das missdes da
ONU no Haiti, como observamos no quadro abaixo. Infere-se dai que a presenca dos
atores externos ¢ fundamental para o processo de reconstru¢do da democracia no pais.

Figura 24: Comparacio dos indices da Freedom House
para o Haiti entre 1991 e 2012
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e) Hipoteses nao conclusivas.

A partir desse estudo, também foi possivel extrair uma série de hipoteses mais
gerais sobre a agenda de nation-building no mundo e o papel de atores externos em sua
propagacao. Essas hipoteses, elencadas a seguir, devem ser objeto de um exercicio de
pesquisa futuro e ndo sdo, neste texto, conclusivas.

1. HA uma mudanga historica do conceito de nation-building. Conforme a
reflexdo de Brian Atwood, “trinta anos atrds, o nation-building era tido como um
fendomeno pos-colonial, um ambicioso programa para ajudar paises que tinham acabado
de conquistar sua independéncia a adquirir instituigdes, infraestrutura, e coesao social e
econdmica das nagdes mais avancadas. O nation-building era uma missao estratégia e
competitiva, parte da competicdo da Guerra Fria entre Estados Unidos e a Unido
Soviética”'®”. O nation-building passa a representar para muitos Estados, nos anos 90, a
porta de saida para a sua condi¢ao de faléncia ou fraqueza, e a conquista do caminho da
recuperagao do desenvolvimentos.

2. A criagdo no seio da ONU, no ano 2000, do Peacebuilding Comission e do
Peacebuilding Fund, para tratar especificadamente da agenda de exportagdo de
instituicdes e reconstrucao de Estados falidos — tematica até entdo sob tutela do
Departamento de Operagdes de Paz das Nacdes Unidas — evidenciava que agenda de
exportagdo de institui¢des e reconstrucdo de Estados ganhara autonomia conceitual,
dada a complexidade do objeto tratado e multiplicidade de atores envolvidos. Essa
mudanga contribui para resgatar a importancia dos elementos de estatalidade (o
monopolio da for¢a e a capacidade do Estado em prover servicos) como variaveis
centrais da consolidacdo de uma paz duradoura, da preven¢ao de conflitos futuros e da
propria consolidacdo da democracia no mundo.

3. Ensaia-se o surgimento de uma nova categoria independente de operagoes,
para além das chamadas operagdes de paz: sdo as operacdes de reconstru¢do de Estados
falidos. Essas operagdes seriam caracterizadas em geral, por uma difusdo de atores, e
seu sucesso dependeria diretamente da capacidade da operacdo articular e dirigir
recursos de maneira eficiente, capazes de reformar ou construir novas instituigdes em

Estados falidos.

17 ATWOOD, Brian. Nation Building and Crisis Prevention in the Post-Cold War World. In: The
Brown Journal of World Affairs. 1994, p. 11.
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4. Nos casos de pos-conflito, a reconstrucdo de Estados passa a figurar como
uma oportunidade para que determinada sociedade possa resolver as causas
estruturantes de sua faléncia: seja de sua propria desagregagdo social — situagdo diante
da qual o nation-building ¢ traduzido na forma de promog¢do de politicas de
reconciliacao nacional — ou da faléncia de suas instituigdes. Em muitos dos casos, pode
ser o momento do pais “come with terms” com seu passado, para um novo comego, ou
recomeco, em dire¢do ao futuro.

5. Vé-se, além disso, que a reconstru¢ao de Estados nao se realiza apenas como
ferramenta de estabilizagdo pods-conflito ou pos-catastrofe, mas também - e talvez
principalmente - como formadora de uma nova hierarquia nas relagdes entre o centro e a
periferia do sistema internacional. Os atores externos atuam como definidores ndo
apenas do modelo de Estado a ser reconstruido, mas qual a posicdo que esse Estado
ocupard na hierarquia do sistema internacional. O envolvimento da comunidade
internacional na democratiza¢ao e reconstru¢do de determinado pais pode se justificar
para além do argumento classico de preservacdo da seguranga humanitaria e
internacional: tratar-se-ia, também, de instrumento de expansao da influéncia politica e
econdmica de determinados atores no sistema internacional. Conforme sintetiza
Fukuyama, “a habilidade de poténcias externas em prover governanga € controlar o
comportamento interno de Estados fraco tornou-se um componente chave de seus
poderes nacionais™'®®.

6. A pluralidade de atores envolvidos desprovidos de uma coordenagdo central
nao favoreceria a producgdo de resultados econdmicos e sociais satisfatorios. Suspeita-se
que quando a responsabilidade pela reconstrucao ¢ difusa, ndo ha comprometimento
concreto dos atores em realmente habilitar o Estado falido; a tendéncia ¢ de que cada
agéncia internacional nutra a expectativa de que a outro se encarregue por determinado

resultado, por exemplo.

' FUKUYAMA, Francis. Nation-Building: Beyond Afghanistan and Iraq. Op. cit., p. 2
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