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RESUMO: O artigo tem como objetivo analisar o enquadramento das “areas nao
governadas” como problema de seguranca internacional na Ultima década. Para
tanto, o texto empreende uma discussdao sobre a fragilidade estatal e a
formulacao estratégica, pelas liderangas ocidentais e instituicdes internacionais,
do nexo seguranca-desenvolvimento. O debate bibliografico levantado tem
como foco a compreensao das implicacdes politicas desta percepcdo que une
problemas de governanca estatal e a difusao global de ameacas, bem como sua
relacdo com os mecanismos de administracdo das instabilidades na periferia do
sistema internacional.
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ABSTRACT: The article aims to analyze the framing of ungoverned areas as an
international security issue in the last decade. Thereunto, the text engages a
discussion about state fragility and strategic formulation of the security-
development nexus by the western leaderships and international institutions. The
bibliographic debate raised deals with the political implications of this perception
which links state governability problems and global spread of threats, as its
relation with the instability management mechanisms in the periphery of the
international system.
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INTRODUGAO: AREAS NAO GOVERNADAS E AMEACAS GLOBAIS LIGADAS
A FRAGILIDADE ESTATAL

Na ultima década, a terminologia referente as “areas ndo governadas” se
consolidou no léxico das grandes poténcias, sobretudo nas formulacdes
estratégicas de politica externa dos Estados Unidos (EUA). Em documentos e
discursos oficiais, o vacuo de governabilidade em diversos territérios ao redor
globo aparece como fonte de ameacas, na medida em que estes espagos ndo
governados possam ser explorados por atores ilicitos engajados, por exemplo,
com o crime transnacional e com o terrorismo.

O discurso sobre as ameagas emanadas das areas nao governadas se
coaduna com preocupagoes anteriores sobre focos de instabilidade em Estados
fracos, frageis, ou em processo de faléncia, cujos problemas internos de
seguranca podem transbordar para suas regides imediatas ou mesmo para todo
o globo. O resultado é um misto de crises humanitarias com fluxo de refugiados,
proliferacdo de armas destruicdo em massa, trafico de pessoas, armas e drogas,
surtos de epidemias, ou crises energéticas com reflexo nas econémicas centrais.
(PATRICK, 2006)

Se historicamente os "bolsdes de fragilidade” estiveram associados a
preocupacdes humanitarias, a partir dos episodios terroristas de 11 de setembro
de 2001, eles passam a ser encarados como questao de seguranca internacional.
A atuacao da Al Qaeda a partir de um santuario terrorista no Afeganistao alterou
o olhar dos paises centrais para as areas ndao governadas em Estados frageis na
periferia do sistema. Na verdade, poucos ou nenhum dos problemas associados
a fraqueza estatal sdo novos. O que mudou foi a aten¢do politica (e o sentido de

urgéncia) dada a tematica.
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Segundo o documento estratégico estadunidense langado apds o 11 de

setembro: "Os Estados Unidos da América estdao hoje menos ameagados por
Estados conquistadores do que por aqueles em processo de faléncia.” (NSS, 2002,

"

p.7) Na avaliacao britanica, os Estados frageis sdao “..mais propensos a se
tornarem instaveis, a desestabilizar seus vizinhos, a gerar fluxos de refugiados, a
disseminar doencas e a abrigar bases terroristas.” (DFDI, 2005, p.5)

O entdo secretario geral da Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), Kofi
Annan (2005), afirmou que: “Um dos maiores desafios do novo milénio é garantir
que todos os Estados sejam suficientemente fortes para enfrentar suas
dificuldades. Se os Estados forem frageis, a populacdo mundial ndo desfrutara da
segurancga, desenvolvimento e justica a que tem direito.” Neste interim, os
Estados frageis sdo considerados uma ameaca por serem incapazes de prevenir
a internacionalizacdo de problemas de governanga domésticos.

As areas nao governadas podem ser descritas, portanto, como aquelas nas
quais o poder central ndo é capaz de exercer o monopdlio da violéncia, de
controlar os limites fronteiricos, de influenciar a populacao e de manter a lei e os
servicos basicos. Devido a falta de capacidade do governo central, as areas ndo
governadas passam a ser geridas por autoridades paralelas que preenchem a
lacuna estatal, muitas vezes conquistando apoio das populagdes locais. (GATES,
2010; LAMB, 2008; MENKHAUS, 2007).

Paralelamente a incorporagdo do discurso de fragilidade estatal e das
ameacas vindas das areas ndao governadas pelos documentos de seguranga das
liderangas ocidentais e instituicbes internacionais, observa-se uma tentativa de
sistematizacdo desta problematica por centros de pensamento estratégico
(sobretudo por think tanks estadunidenses) e também por académicos das
Relagdes Internacionais. Enquanto os primeiros costumam coadunar a tendéncia
de “securitizacdo” das zonas com baixa governabilidade e da fragilidade estatal,
apoiando a leitura estratégica de Washington, os segundos questionam a prépria
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validade do conceito de areas ndo governadas e o “discurso de ameaca” em torno

dele.

O think tank estadunidense Rand Corporation, por exemplo, faz um
relatorio minucioso apresentando os principais territérios ndo governados ao
redor do globo, que seriam: a fronteira Afeganistdo-Paquistdo, a peninsula
arabica, o arco Sulawesi-Mindanao (sudeste asiatico), o corredor do leste
africano?, a Africa ocidental, o norte do Caucaso, a fronteira Coldmbia-Venezuela
e a fronteira Guatemala-México (regidao de Chiapas). Para este think tank
conservador, os problemas de governancga nestas regides podem atrair grupos
terroristas, insurgentes e criminosos por terem fronteiras porosas, vigilancia
reduzida (devido a corrupgao e intimidagdo de oficiais), desgaste da legitimidade
politica e populacdes vulneraveis que, temendo por sua sobrevivéncia e privadas
de servigos sociais basicos, acabam se filiando a autoridades paralelas capazes de
suprir suas necessidades. (RABASA et al, 2007)

Em critica aberta a nog¢do de areas ndo governadas e a indexacao de
Estados frageis ou falidos, a pesquisadora norte-americana Anne Clunan afirma
que estas terminologias empreendem um julgamento normativo sobre tipos de
governanga, denotando carater pejorativo as estruturas de governo alternativas
ao poder centralizado do Estado. (2010, p.5) A utilizagdo destes conceitos seria
equivocada, pois traz uma concepcao estadocéntrica e universalista, que teria
sido desenvolvida por governos e organizagdes internacionais ao fim do século
XX: "Na realidade muitos dos chamados espacos nao governados sao apenas
diferentemente governados.” (CLUNAN E TRINKUNAS, 2008, p. 5)

De fato, nas areas ndo governadas geralmente ndo ha vacuo de poder, mas
o predominio de alguma “governanca alternativa”. Seriam arranjos locais hibridos

que combinam, por exemplo, autoridades tradicionais, como unidades tribais ou

1 Regido que compreende os paises: Somalia, Suddo, Quénia, Tanzania, Mocambique, Zimbabue.
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étnico-religiosas que empregam leis costumeiras, a presenca de paramilitares,

senhores da guerra, forcas de seguranca privada, empreendedores transnacionais, OU
grupos que exercem sua vigilancia de fora das fronteiras. Estes sistemas hibridos
proveriam alguma seguranga, previsibilidade e cumprimento das leis, ocupando
as funcbes ndo exercidas pela autoridade central, como prestacdo de servicos
sociais e socorro humanitario em areas de conflito. Dessa maneira, em situacoes
nas quais o Estado é negligente ou representa uma ameaca, as autoridades
paralelas seriam toleradas ou mesmo apoiadas por populagdes locais. (OLSON,
2010)

Para José Manuel Pureza (2006), o conceito de Estado fragil é um produto
da vontade politica dos EUA, que induziu o debate nos circulos estratégicos? a
fim de preencher a lacuna de conhecimento deste “novo problema” de analise.
Para o pesquisador portugués, o conceito revela, a priori, uma hierarquia de
poder no cenario internacional: o poder de definir o proposito do Estado, de
quantificar seus atributos e a partir dai montar listas classificatorias. Ou seja, o
poder de definir um Estado “"bem sucedido”. Pureza destaca, ainda, o carater
prescritivo (mais do que descritivo) associado a literatura sobre faléncia estatal:
“...a faléncia estatal nao diz respeito necessariamente ao colapso das atividades
de um Estado em particular, mas a incapacidade deste Estado de corresponder a
demandas externas.” (PUREZA, 2006)

Paradoxalmente, em muitos casos o surgimento de areas ndo governadas
é um efeito colateral da indugdo de politicas neoliberais (cujo horizonte é a
diminuicdo do papel do Estado) vis a vis a incorporagdo dos incipientes artefatos
institucionais nas redes da economia globalizada. Ndo obstante, raramente a

literatura combina elementos internos e externos na analise sobre as origens da

2 Pode-se elencar uma série de think tanks norte-americanos que problematizam a nogdo de areas
nao governadas e de fragilidade estatal, como a ja citada Rand Corporation, e também o Center
for Strategic and International Studies, a Brookings Institution, Hudson Institute Heritage
Foundation, Center for Global Development Council on Foreign Relations, dentre outros.
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fraqueza estatal. Ela é entendida como uma patologia interna do Estado, e ndo

como resultado das assimetrias da economia politica internacional. E ilustrativo
retomar, por exemplo, a analogia utilizada Hellman e Ratner (1992, p.3), que
comparam a faléncia estatal a “uma grave doenca mental ou fisica”.
Semelhantemente, Zartman (1995, p.8) afirmou que “...0 colapso estatal é uma
doenca degenerativa de longo prazo.”

Deve-se considerar, também, o papel do regime internacional de ajuda (ao
desenvolvimento), que muitas vezes se dedica a construgao de capacidade estatal
em situagoes criticas ao redor do globo. Os doadores e seus mandatarios (ONGs
e empresas privadas) viabilizam a distribuicdo de bens e servigos sociais em
programas de ajuda concorrentes aqueles do governo central. (FRANCOIS e SUD,
2006) Assim, o fluxo de recursos de ajuda, em determinadas areas nao
governadas, torna os atores externos mais influentes que o proprio Estado,
minando sua legitimidade.

Em outros casos, observa-se a leniéncia dos doadores com elites nacionais
corruptas e contestadas, por priorizarem demandas de curto prazo (em prol da
estabilidade regional ou manutencao do abastecimento de recursos minerais e
energéticos). Segundo Mark Duffield, a necessidade de uma governanga minima
nas bordas do sistema internacional impele o Ocidente ao financiamento de
redes estaveis de ajuda externa, voltada ao desenvolvimento destas regides.
(DUFFIELD, 2007, p.178)

Por sua vez, Stewart Patrick (2006, 2011) argumenta que as areas nao
governadas nao sao produto apenas da fraqueza estatal. Em muitos aspectos, a
auséncia de "vontade politica” é tdo ou mais relevante que a capacidade e

efetividade dos Estados. A tabela exemplifica sua consideracao:
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Tabela 1

Alta vontade politica

Baixa vontade politica

Alta capacidade

Relativamente boas

performances estatais

ex. Senegal, Honduras

Estados nao responsivos,

corruptos ou repressivos

ex. Birmania, Zimbabue

Baixa capacidade

Estados fracos mas dispostos

politicamente

Estados fracos e sem vontade

politica

ex. Mocambique, Timor Leste ex. Haiti, Suddo

Fonte: Patrick, 2006, p.30

Segundo Patrick (2006), nao ha uma definicdo clara sobre quais seriam os
indicadores de fraqueza estatal e tampouco evidéncias empiricas suficientes que
justifiquem sua “securitizacao”. Para o autor: “...parece que quase todas as agoes
politicas ocidentais estdo embasadas em anedotas, evidéncias fracas ou exemplos
isolados, tais como as operagdes da Al Qaeda no Afeganistdao ou o trafico de
cocaina na Coldémbia.” (PATRICK, 2006, p.28-29)

No livro Weak Links: fragile states, global threats, and international security
(2010), o pesquisador examina cinco ameacas que geralmente sdo atribuidas as
“"areas ndo governadas” e aos Estados frageis: terrorismo, proliferacdo de armas
de destruicdo em massa, crime transnacional, doencas, seguranca energética e
instabilidade regional (transbordamento de conflitos ou emergéncias
humanitarias). Sua conclusdo é que cada tipo de ameacga esta ligada a um nivel
de faléncia estatal. Por exemplo, a atividade terrorista tende é mais propicia em
Estados fracos mas operacionais, com infraestrutura basica de financas,

transporte e comunicagdes, tais como Paquistdo e Quénia.
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A maioria dos Estados frageis ndo apresenta riscos significativos a
seguranca global, mas sim riscos a sua propria populagdo..e 0s
principais transbordamentos que preocupam a seguranca nacional dos
Estados Unidos apresentam igual probabilidade de emanar de Estados
fortes e em desenvolvimento do que daqueles Estados mais fracos.
(PATRICK, 2011, p.16)

Para Thomas Risse (2011), os limites da presenca do Estado como provedor
de seguranga, de amparo legal, e de servicos sociais basicos, podem ser
observados em quase todos os paises do globo. Em suma, as lacunas de
governabilidade existem tanto em Estados fracos ou quanto fortes. Isso porque
as areas nao governadas ndo compreendem apenas areas remotas ou reflgios
geograficos (como montanhas, desertos ou selvas), mas também areas urbanas,
maritimas ou mesmo virtuais. Este amplo leque de “bolsGes de
ingovernabilidade” inclui, portanto, Estados com diferentes gradagdes de
fragilidade, desde aqueles considerados estaveis (como Brasil, Colémbia,
Venezuela, Filipinas e Indonésia) aqueles considerados falidos (como Haiti,
Somalia ou Iémen).

Ao mesmo tempo, os Estados fracos podem ou ndo conter “areas nao
governadas” que, por sua vez, podem ou nao imprimir ameagas para sua
populacdo ou para a comunidade internacional. Robert Lamb afirma que a
avaliacdo mais importante ndo diz respeito ao grau de governanga de uma area,
mas “..quem esta e quem ndo estd governando determinada area, e quais as
consequéncias desta maneira particular de governar.” (LAMB, 2008, p.20) Para o
pesquisador, o entendimento se bifurca, por conseguinte, entre as fontes de
ingovernabilidade e os fatores que conduzem a exploragdo do territério por
terroristas ou insurgentes.

Nos discursos e documentos que orientam a acao de Estados ocidentais e
instituicdes internacionais, contudo, observa-se uma indistincdo entre as no¢des
de "areas ndao governadas” e fragilidade estatal, que sdao entendidas como parte

de um mesmo processo: as lacunas de governanga (ou emergéncia de
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autoridades paralelas) aumentam a fragilidade estatal, e a auséncia de efetividade

e legitimidade dos Estados propicia a emergéncia de areas nao governadas.

A equivaléncia entre os dois conceitos é, ao mesmo tempo, enganosa e
instrumental. Ou seja, as areas ndao governadas conformam menos um conceito
operacionalizavel na analise e gerenciamento de risco do que um s/ogan para
adensar o discurso de urgéncia em prol da “securitizacdo” da fraqueza estatal,
sobretudo nos paises problematicos na periferia do sistema. Os governos
ocidentais subscrevem a equacao: quanto menor o controle estatal sobre
territério e populacao, maior a insegurancga e a possibilidade de transbordamento

de ameacas no globo.

A EMERGENCIA DO NEXO SEGURANGCA-DESENVOLVIMENTO NO DISCURSO
POLITICO OCIDENTAL

Especificamente para a politica externa norte-americana, os temas
relativos a fragilidade estatal e as chamadas “areas ndo governadas” ganham
importancia porque influenciam na luta contra o terrorismo transnacional.
Segundo o relatorio da 9/11 Commission (2004): “...a linha de frente da guerra ao
terror esta nos territorios ndo governados.” A Estratégia de Seguranga Nacional

de 2006 também avalia:

Estados fracos e empobrecidos, e dreas ndo governadas ndo sdo
apenas uma ameaca as suas populagdes e um fardo as economias
regionais, mas sdo também estdo suscetiveis a exploracdo por
terroristas, tiranos e criminosos internacionais. Nos vamos trabalhar
para fortalecer Estados ameacados, prover alivio para crises e construir
capacitacdo nos paises em desenvolvimento para aumentar seu
progresso. (NSS, 2006, p. 33)

A semelhanca dos documentos estratégicos rubricados por George W.
Bush (2001-2008), aqueles produzidos na gestao Barack H. Obama (2009-atual)
também contemplam o fortalecimento da capacidade estatal como objetivo de

politica internacional: "A boa governanga é o Unico caminho para paz e seguranga
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duradouras.” (NSS, 2010, p. 26). A auséncia de governos eficazes ou responsaveis

na Asia, Africa e mesmo nas Américas funcionaria, assim, como solo fértil para
atores nao estatais, tornando-se potenciais santuarios para atividades ilicitas. Ou
seja, os documentos indicam “...desafios crescentes e ameacgas vindos de
territorios de Estados fracos ou em processo de faléncia.” (QDR, 2010, p. 12)

Consolida-se, desta forma, uma percepcao que relaciona a auséncia de
governanca e fragilidade estatal as ameacas transnacionais e fontes de
instabilidade na periferia do sistema. A reposta aparece nas estratégias politicas
dos Estados Unidos e seus principais aliados, agora definidas pelo tripé defesa-
desenvolvimento-diplomacia. Esta “abordagem 3D" exige esforcos multi-
agenciais, incorporando atores civis e militares em projetos de ajuda externa e
intervencdes ao redor do globo. O trecho do Plano Estratégico norte-americano
sintetiza: “"No mundo atual, € impossivel delinear claramente o limite entre nossos
interesses de segurancga, nossos esforcos pelo desenvolvimento, e nossos ideais
democraticos.” (USDS, 2007, p.6)

Em 2004 foi criado, no ambito do Departamento de Estado, o Office of the
Coordinator for Reconstruction and Stabilization® para lidar com as politicas de
intervencao norte-americanas. Em 2005, a United States Agency for International
Development (USAID, Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento
Internacional) langou o relatério Fragile States Strategy a fim de vincular as
atividades de ajuda externa aos objetivos de construcao de capacidade estatal,
com foco em duas dimensdes: efetividade e legitimidade do poder central.
Contando com o Office of Transition Initiatives e o Office of Conflict Management
and Mitigation, a USAID passou a ter como objetivo a prevencao de crises e alivio
humanitario para populacbes em situacdo de conflito armado. Segundo a

avaliagdo da agéncia:

3 Em 2011, foi substituido pelo Bureau of Conflict and Stabilization Operations.
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Quando o desenvolvimento e a governanca falham num pais,
as consequéncias encobrem regides inteiras e se langam pelo mundo.
Terrorismo, violéncia politica, guerras civis, crime organizado, trafico de
drogas, doencas infecciosas, crises ambientais, fluxos de refugiados e
migracdes em massa acabam transbordando para além das fronteiras
de Estados fracos, de maneira mais destrutiva que nunca. (USAID, 2002)

O Departamento de Defesa, de maneira semelhante, engajou-se com a
problematica dos Estados frageis. O Pentdgono expandiu sua atuacdo nas
atividades de ajuda externa, principalmente naquelas relacionadas ao
fortalecimento da governanca estatal e construcao de infraestrutura em paises
assolados por crises civis ou humanitarias. Em 2005, o Pentagono foi o
responsavel por 22% da ajuda nao-militar estadunidense, com destaque para os
projetos de reconstrucdo no Afeganistao e Iraque. (DAC, 2006)

Segundo os documentos estratégicos de defesa, as Forcas Armadas dos
EUA “...precisam estar treinadas, prontas para operar e tomar decisdes em areas
tradicionalmente nao-militares, tais como recuperacao de desastres e
estabilizacdo pos-conflito.” (QDR, 2006, p.75) A Defense Directive 3000.05

comprometeu o Pentagono com atividades voltadas aos Estados frageis:

Operagdes de estabilizagdo conduzidas para ajudar a
estabelecer uma ordem que avance os interesses e valores
estadunidenses. O objetivo imediato geralmente é o provimento de
seguranca e socorro humanitario as populacdes locais, o
reestabelecimento de servicos. O objetivo de longo prazo é ajudar a
desenvolver capacidade local para garantir os servigos essenciais, uma
economia de mercado vidvel, o império da lei, instituicbes
democraticas, e uma sociedade civil robusta. (USDD, 2005)

Em consonancia com os EUA, também em 2005 o Canada criou o
Stabilization and Reconstruction Task Force e o Reino Unido lancou o relatério
Investing in Prevention, complementando a atuacdao do Department of
International Development em Estados considerados frageis. Em 2007, o governo
britanico criou uma agéncia interdepartamental responsavel pelos processos de

recomposicdo em situagdes pos-conflito, a Stabilization Unit. Segundo o
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documento de politica externa britanica, a fragilidade estatal esta associada a

instabilidade e:

..impede o estabelecimento de uma série de objetivos importantes
para o Reino Unido e para a comunidade internacional — a reducao de
pobreza global, garantia de protecdo humanitaria e promocdo de
direitos humanos, a luta contra o terrorismo, a administracdo de fluxos
migratorios, reducdo de ameacas do crime organizado e avangos na
seguranca energética. (Strategy Unit, 2005, p.20)

Dentro da logica exposta pelo governo estadunidense e por seus aliados,
as lacunas de governanca nos Estados frageis sdo, portanto, objeto da politica de
seguranca nacional e devem estar articuladas com os esfor¢cos de promocado de
desenvolvimento, principalmente através da ajuda externa, bilateral e
multilateral.* Da mesma forma, instituicdes internacionais como a ONU, o Banco
Mundial® e a OCDE (Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico)® passaram a corroborar a articulacdo dos objetivos de ajuda para o
desenvolvimento e alivio da pobreza aqueles de seguranca internacional
(sobretudo na luta contra o terrorismo).

Configura-se, assim, um “nexo seguranga-desenvolvimento” que pode ser
resumido por trés pressupostos: a fragilidade estatal € fonte de ameacgas
transnacionais, a "ma governanca” é a causa da fragilidade estatal, e a

necessidade de abordagens integradas para lidar tanto com as causas quanto as

4 Desde os anos 90, o campo do desenvolvimento se expandiu e se politizou. Além dos
tradicionais objetivos de crescimento econdémico e redugdo da pobreza, a ajuda para o
desenvolvimento englobou a promocdo de democracia, economias de mercado e “império da
lei”.

> Em 2005, o Banco Mundial lancou o relatério Fragile States: Good Practice in Country Assistance
Strategies. As preocupagdes com projetos para mitigacdo da fragilidade estatal, concebida sob o
nexo descrito no texto, culminaram na criacdo do Center on Conflict Security and Development
em 2012.

6 Na Gltima década, diversos relatérios foram emitidos pela OCDE, consolidando a relacdo entre
promocao de desenvolvimento e ganhos em segurancga. Destacam-se: Security Issues and
Development Cooperation: A Conceptual Framework for Enhancing Policy Coherence (DAC, 2001),
A Development Co-operation Lens on Terrorism Prevention (DAC, 2003) e The Security and
Development Nexus: Challenges for Aid (DAC, 2004).
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consequéncias da fragilidade. Sua expressdao pratica é a abordagem 3D, o

aumento dos niveis de ajuda externa (com foco nos Estados frageis) e o
engajamento com intervencdes de tipo humanitaria e construcao de Estados
(state-building).

O pesquisador britanico Mark Duffield argumenta que o nexo seguranca-
desenvolvimento tem como objetivo o monitoramento dos focos de instabilidade

no mundo nao ocidental, através de técnicas de governanca:

...a estabilidade é alcangada através de atividades designadas a
reducdo de pobreza, satisfacdo de necessidades basicas, fortalecimento
de sustentabilidade econ6mica, criacdo de instituicdes civis
representativas, protecdo de grupos sociais vulneraveis e promocao de
direitos humanos. (DUFFIELD, 2001b, p.310).

Ou seja, para o autor, a promocao do desenvolvimento serve como
instrumento para a manutencdo da paz liberal, a fim de resolver conflitos,
reconstruir sociedades, estabelecer mercados funcionais e evitar futuras guerras.
(DUFFIELD, 2007) Para ele, a paz liberal € uma rede de governanga nao territorial,

da qual participam atores estatais e nao estatais.

A paz liberal funciona como um sistema de recompensa e
punicdo (carrots and sticks), no qual a cooperag¢do abre caminho para a
assisténcia ao desenvolvimento e para o acesso a redes mais amplas de
governanca global, enquanto a ndo-cooperacdo impde variados graus
de condicionalidade e isolamento. (DUFFIELD, 2001a, p. 34)

E instaurada, assim, uma logica circular e auto reprodutiva: o
desenvolvimento é impossivel sem estabilidade e, ao mesmo tempo, a seguranca
nao se sustenta sem desenvolvimento. O pesquisador conclui, assim, que o
subdesenvolvimento se tornou uma ameaca, dando sentido de urgéncia aos

projetos de correcao das “falhas no progresso” do mundo ndo ocidental.

O foco das novas preocupag¢des de seguranca ndo sdo mais as
ameacas vindas de guerras interestatais, mas o medo do
subdesenvolvimento como fonte de conflitos, atividades criminais e
instabilidade internacional. Esta reinterpretagdo, alias, significa que
mesmo sendo uma lbgica sistémica de exclusdo, a ideia de
subdesenvolvimento como perigoso e desestabilizador prové uma
justificativa para o monitoramento e engajamento continuados.
(DUFFIELD, 2001a, p.7)
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Consoante Duffield, o Estado fragil pode ser descrito como aquele que
“..denota auséncia cronica de capacidade estatal, fragmentacdo politica, e
isolamento social.” (2001a, p. 159). A fragilidade estatal € marcada, por
conseguinte, pela soberania incompleta ou até mesmo predatéria. Para o autor,
o termo Estado fragil representa uma atualizacdo do “Estado falido” dos anos
1990.” A diferenca entre os dois termos ndo compreende a forma como a
autoridade (ou sua auséncia) é concebida, mas quais sdo as ferramentas politicas,
bem como o senso de prioridade, atribuidas pela comunidade internacional para
lidar com os territorios ndo governados.

Se os Estados falidos, ao fim do século XX, ndo eram prioritarios na agenda
internacional (associados apenas a ajuda humanitaria), a guerra infindavel contra
o terrorismo no século XXI alterou a necessidade de fortalecer a fronteira da
soberania ocidental. (DUFFIELD, 2007) Ou seja, o nexo seguranca-
desenvolvimento traduz a necessidade (ou mesmo a responsabilidade) de intervir
para conter as fontes de riscos e instabilidades, ou mesmo de gerar
desenvolvimento na periferia do sistema.

O alargamento do espaco de atuagdo de paises como os EUA e institui¢des
internacionais como a ONU se deve a revisao do conceito de soberania, que passa
a ser condicional a “efetividade” do Estado. Nesta concepcao, “enquanto...a
integridade territorial é respeitada, a soberania sobre a vida é internacionalizada,
negociavel e contingente.” (DUFFIELD, 2007, p. 169).

Ao mesmo tempo, a construcdo de “regimes de governanca” esta
intimamente ligada as redes de financiamento voltadas aos paises dependentes

de ajuda externa, provendo certa estabilidade para a relacao entre doador-

7 Na comunidade de desenvolvimento, por sua vez, a ideia de Estado fragil substituiu a
antiga terminologia de parcerias dificeis, “paises de baixa performance” e “paises de renda baixa
sob estresse”.
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receptor. “Na medida em que o subdesenvolvimento se tornou perigoso, novas

redes se mobilizaram com foco na seguranca.” (DUFFIELD, 2001a, p. 45) A relacao

"

entre centro e periferia acaba sendo mediada, portanto, por “...estruturas de
governanca hibridas que reinem Estados ineficazes, doadores, agéncias da ONU,
ONGs, forgas militares, empresas privadas, e assim por diante.” (DUFFIELD, 2006,
p.13)

Conforma-se, assim, um sistema de ajuda formado por redes publico-
privadas, que desagrega as zonas de conflito em varios indicadores de ameaca e
vulnerabilidade, além da elaboragdo de modelos alerta precoce (early warning),
mitigacdo dos impactos humanitarios e reconstru¢do econémica e institucional.
Segundo Pureza, os modelos de promogado de “boa governanga” valorizam os
aspectos técnicos em detrimento dos politicos: “O novo intervencionismo da paz
liberal reclama-se de uma natureza despolitizada. State building, nation building,
capacity building, institutional building sao assumidas como dispositivos
meramente técnicos.” (PUREZA, 2011)

Ja para David Chandler (2007), o nexo seguranca-desenvolvimento surgiu
como resposta as crises, ao final do século passado, dos modelos de
desenvolvimento (em fungdo dos poucos avancos dentro do espectro neoliberal
do Consenso de Washington e do foco excessivo dado aos Estados com boa

performance) e também de segurangca (com a emergéncia de ameagas "nao

tradicionais” e do paradigma da seguran¢a humana).

A dinamica por tras do nexo seguranca-desenvolvimento ndo é
baseada na vontade...de regular e controlar os Estados ndo ocidentais
na periferia do sistema, mas antes no desejo de utilizar a esfera
internacional como uma arena para grandes declara¢des politicas de
missdo e proposito: da “guerra global ao terror” ao desejo de “mudar a
histéria da pobreza...” (CHANDLER, 2007, p.363)

Assim sendo, para este pesquisador britanico, o nexo seguranga-
desenvolvimento representa mais um aspecto retérico (de negagao das

abordagens tradicionais de seguranga e desenvolvimento) do que a proposicao
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de um novo modelo de agao e intervencao, nos moldes da paz liberal. O

resultado, segundo Chandler, é uma crescente desconexao entre a retdrica e os
interesses politicos, no contexto que ele cunhou de "anti-politica externa”. Esta
seria marcada pelo desejo de compartilhar responsabilidades num framework de
intervencdes ad hoc, com expectativas limitadas e engajamento politico mediado
por diversas instancias de agéncia da comunidade internacional, tais como ONGs,
instituicdes internacionais e empresas. (CHANDLER, 2007, p. 364-365)

Sem agenda politica clara ou confianga para implementar politicas
especificas, as liderangas ocidentais e instituigdes internacionais passam a delegar
a responsabilidade para os Estados subdesenvolvidos, através da retorica das
parcerias, do “empoderamento” da sociedade civil e posse local, da construgao
de capacidade, etc. Ao mesmo tempo, os mandatos da ONU sao direcionados,
cada vez mais, a 6rgaos regionais e com a participagdo de tropas de paises ndo

ocidentais.

Tendo em vista que os Estados nao ocidentais sdo o foco de
declaragdes das liderancas ocidentais e institui¢des internacionais, a
auséncia de conexao entre a retdrica e as decisdes politico-estratégicas
indicam menos a demanda de reviver as praticas coloniais de
dominagdo e mais o desejo da anti-politica externa de ver o mundo nao
ocidental em termos mais simbdlicos que praticos. (CHANDLER, 2007,
p. 376)

Em suma, o nexo seguranca-desenvolvimento representa a separacao
entre meios e fins, ou mesmo a transformacdo de meios em fins (validos por si
mesmos). Nao ha engajamento com os problemas estruturais da periferia, que
sdo enquadrados no nivel micro, ressaltando elementos burocraticos e de
coordenacao técnica. (CHANDLER, 2007, p.378)

Ou seja, a politica externa dos paises ocidentais, guiada pelo nexo
seguranga-desenvolvimento, pode ser caracterizada como reativa e ad hoc,
esvaziada de propdsito politico e incapaz de substituir o vacuo deixado pelo

paradigma bipolar. Ndo estariamos vivenciando um periodo de retomada do
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imperialismo liberal (com técnicas de controle indireto®), como afirmou Duffield

(2007, p.159-183), mas uma negacao da responsabilidade e da politica, que

Chandler chamou de “império em negagao”:

O Império ndo estd em negacdo porque ¢ incapaz de controlar
o suficiente (de fato ha muito mais controle ligado a ajuda externa,
comércio e relagdes institucionais do que jamais houve no passado),
mas porque o poder decisorio, pertencente as elites nacionais, objetiva
transparecer formas nao-politicas, terapéuticas ou puramente técnicas,
administrativas e burocraticas. (2006, p.11)

O argumento se coaduna com outra tese deste autor, sobre a emergéncia
de um paradigma pos-liberal da seguranca, caracterizado pela auséncia da
agéncia politica racional e do sujeito da seguranca. A seguranca nao depende,
assim, do engajamento estratégico do ator politico (seja individual ou
coletivamente). Este ocupa a condi¢dao de administrador de choques externos:
“...a capacidade de responder e adaptar-se as novas ameacas e administrar um
mundo de complexidades e incertezas.” (CHANDLER, 2010, p.99)

A inseguranca permanente que caracteriza o paradigma pods-liberal
imprime uma busca compulsiva pela resiliéncia, descrita como adaptabilidade as
instabilidades e riscos que ndo podem ser assegurados. Os Estados fracos, em
funcdo da incapacidade de desenvolver praticas de flexibilidade e resiliéncia,
seriam a principal ameaga ao ténue equilibrio global de administracdo das

insegurancas.

Esta é a razdo pela qual, no paradigma de seguranca pos-liberal,
Estados fracos ou em processo de faléncia sdo considerados as maiores
ameacas a seguranca. Nao é porque eles sdo literalmente uma ameaca
— no sentido que os “rogue states” foram no passado — mas antes
porque eles podem se tornar veiculos para estas ameacas. (CHANDLER,
2010, p.96)

8 O autor traca um paralelo entre as estratégias lancadas pela paz liberal e aquelas utilizadas
pelo império britanico, de “administragdo nativa”.
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Para Chandler, a auséncia do sujeito de seguranca capaz de “assegurar”

estes Estados frageis torna in6cuo o discurso intervencionista. Doravante, os
préprios Estados fracos teriam que garantir sua seguranca, através do incremento
de sua capacidade. “A interven¢do nao adota a forma liberal post-hoc de
assegurar, desenvolver ou democratizar, mas a forma pés-liberal de recomendar
preventivamente o desenvolvimento ou constru¢do de capacidade, a fim de
fortalecer a eficiéncia da adaptabilidade.” (2010, p. 97)

O presente debate bibliografico resumiu algumas preocupacdes sobre as
consequéncias sistémicas da instrumentalizagdo do discurso de fraqueza estatal
(e a consequente emergéncia de areas ndo governadas), encabecada pelas
liderangas ocidentais na “securitizagao” da periferia turbulenta do sistema
internacional. Para Duffield, se trata da expressdo das técnicas de governanca no
contexto da paz liberal, mediada por atores estatais e ndo estatais. Para Chandler,
se trata da auséncia de modelos politicos capazes de substituir antigos
paradigmas de seguranca e desenvolvimento, em meio ao contexto de

administracao das instabilidades globais na busca por maior resiliéncia.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo teve como objetivo estabelecer uma reflexdo sobre a
terminologia das "areas nao governadas” e sua insercao dos discursos de politica
externa e de seguranca nacional dos paises ocidentais, sobretudo dos EUA. Num
primeiro momento, é relevante questionar a propria validade deste conceito, que
ao estabelecer o modelo desejavel de Estado e de boa governanga, hierarquiza o
sistema internacional através de classificacdes e indices, e gera espaco de
manobra para praticas intervencionistas. Desconsidera, igualmente, a

legitimidade de formas alternativas de governanca, que mantém uma ordem “nao
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liberal” através de leis costumeiras e do provimento de servigos sociais,

angariando o apoio das populagdes locais.

Qual a relagdo do déficit de governanca em "Estados frageis” com as
ameacas transnacionais no século XXI? Nos documentos oficiais, principalmente
naqueles norte-americanos, aparecem sistematicamente os links entre as “areas
nao governadas” e o terrorismo, o crime organizado transnacional e as atividades
de "grupos insurgentes”. Conforme ressaltado por Patrick, esta associacao é
superficial e mal compreendida, pois carece de embasamento empirico. Nas
estratégias nacionais e discursos oficiais, ndo ha uma clara distincdao entre as
nocOes de areas nao governadas, territérios mal governados, fragilidade estatal,
Estados falidos, dentre tantos outros correlatos. Estes conceitos nao se aplicam
facilmente a realidade, mas cumprem o importante papel de lente pela qual se
interpreta o cenario global. Muitas vezes, € mais importante enquadrar os atores
que resolver os problemas.

Para diversos criticos, a terminologia imprecisa e os pressupostos que
relacionam areas nao governadas, fraqueza estatal e ameagas transnacionais, sao
construcdes discursivas acopladas as técnicas de administracdo das insegurancgas
globais. No contexto da chamada paz liberal, "O objetivo deste emergency-
oriented approach € a manutencao das periferias dentro do sistema global com
um minimo de turbuléncia”. (PUREZA, 2011) Os novos conceitos que vao se
sobrepondo garantem um sentido de ineditismo e alarme, criando um contexto
de excepcionalidade politica capaz de catalisar consenso e legitimacao.

Observa-se, assim, o encontro de dois processos paralelos iniciados na
década de 1990, a “securitizacao” do desenvolvimento e a "“humanizacao” da
seguranca. Como consequéncia, conformou-se 0 nexo seguranga-
desenvolvimento que permeia a agenda politica de diversas liderancas ocidentais
e institui¢des internacionais como a ONU e a OCDE. A nogao de inseparabilidade
entre a contencao de riscos transnacionais (tais como terrorismo, crime
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organizado, proliferacdo de armas de destruicdo em massa e de epidemias) e a

superacao da fragilidade estatal na periferia do globo alimenta um regime de
ajuda externa que conjuga atores civis e militares, estatais e nao estatais. O
equilibrio do sistema internacional dependeria, portanto, da incorporagdo dos
Estados frageis no sistema de governanca que une doadores e receptores, numa

relacao de soberania compartilhada.
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