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RESUMO

O presente trabalho tem como tema a iniciativa internacional de (re)construcdo de Estado
na Bosnia Herzegovina apds o final da Guerra da Bosnia através do Acordo-Quadro Geral
para a Paz, também conhecido por Acordo de Paz de Dayton. O objetivo central é
descobrir o papel desempenhado pelo Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU).
Partindo da hipotese de que o Conselho tem relativa autonomia frente aos seus membros, a
analise se divide em dois niveis, um internacional e o outro local. O primeiro trata do
contexto geral das relagGes entre as grandes poténcias mundiais em que o Conselho de
Seguranca se encontrou durante as operacfes na Bosnia. J& o segundo lida com as
estratégias executadas pela Missdo das Na¢des Unidas na Bosnia Herzegovina (MINUBH)
para a construcdo de Estado naquele pais. O trabalho, entdo, divide-se em trés momentos.
Primeiramente, faz-se um levantamento do marco teérico acerca da construcéo de Estados,
incluindo-se as suas principais estratégias e problemas, bem como o debate a respeito do
tema. Depois € realizado um pano de fundo histérico para a contextualizacdo do
surgimento da Bdsnia Herzegovina e do envolvimento internacional, especialmente o do
CSNU. Nele, explica-se o processo de desmembramento da lugoslavia, a Guerra da Bosnia
e as principais determinacdes do Acordo de Paz de Dayton. A Guerra da Bdsnia e o fim da
lugoslavia socialista encontraram-se inseridos numa logica maior de reestruturacdo do
sistema internacional com o fim da Guerra Fria. Entdo percebe-se que o envolvimento do
Conselho esteve limitado as politicas ocidentais e suas divergéncias, causando a sua
marginalizacdo no processo de paz, que determinou que o 6rgao cuidaria das questfes de
seguranca publica e aplicacdo da lei. O terceiro momento entdo trata do processo de
construcdo de Estado realizado na Bdsnia Herzegovina e a sua governanca internacional.
Primeiro é descrita a evolugdo da abordagem internacional, e depois é feito um
levantamento em relatérios da MINUBH e em resoluces do Conselho de Seguranca das
atividades desempenhadas pelo CSNU no campo de operacdes na Bosnia. Nota-se que as
acOes internacionais eram securitérias no inicio, mas que evoluiram para uma maior
institucionalizacdo do Estado bosnio. A Unido Europeia assumiu a responsabilidade do
processo, substituindo a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte e a prépria MINUBH,
diminuindo a legitimidade da missdo ao tolher as autoridades bosnias de seu autogoverno.
Atualmente o Estado estaria apresentando quase todas as caracteristicas de um Estado
moderno, levando a crer que a construcdo de Estado estaria findada. A MINUBH em
campo teria sido agéncia internacional lider e teria também tentado implementar uma
estratégia abrangente em campo, ndo limitada ao que se definira em Dayton. Por fim,
conclui-se que o papel do Conselho de Seguranca foi de conformacéo as grandes poténcias,
especialmente as ocidentais, dentro da l6gica de uma nova governanca global, mas que
conseguiu realizar uma estratégia mais ampla a despeito do que fora determinado nos
acordos de paz. Dessa forma, a hipotese € verificada parcialmente, visto que a liberdade de
acao da MINUBH foi constrangida no decorrer do seu mandato. Nota-se, no entanto, que a
legitimidade da construcdo de Estado na Bdsnia era maior quando a missdo se fazia
presente.

Palavras-chave: Construcdo de Estados. Bosnia Herzegovina. Conselho de Seguranca das
Nacbes Unidas. Missdo das NacBes Unidas na Bosnia Herzegovina. Unido Europeia.
lugoslavia.



ABSTRACT

The present work has as its central theme the international state-building effort in Bosnia-
Herzegovina after the end of the Bosnian War with the General Framework Agreement for
Peace, also known as the Dayton Peace Agreement. The main objective is to discover the
role played by the UN Security Council (UNSC). Assuming that the Council has relative
autonomy from its members, the analysis is divided into two levels, one international and
one local. The first deals with the general context of the relations between the major
powers, which the Security Council met during its operations in Bosnia. The second deals
with the state-building strategies implemented by the United Nations Mission in Bosnia
Herzegovina (UNMIBH) in the country. The work is then divided into three stages. First, it
makes an analysis of the theoretical framework about state-building, including its main
strategies and problems, as well as the debate on the subject. After that, a historical
background is conducted to contextualize the foundation of Boshia and Herzegovina as an
independent state and the international involvement in the country, particularly by UNSC.
It is explained the process of dismemberment of Yugoslavia, the Bosnian War and the
main stipulations of the Dayton Peace Agreement. The Bosnian War and the end of
socialist Yugoslavia found themselves placed in the restructuring of the international
system with the end of the Cold War. So it is seen that the involvement of the Security
Council was limited by Western policies and their divergences, causing the Council’s
marginalization in the peace process, which determined that the agency would take care of
issues of public safety and law enforcement. The third stage then discusses the process of
state-building carried out in Bosnia Herzegovina and its international governance. First the
evolution of the international approach is described, and then an investigation of UNMIBH
reports and resolutions of the Security Council is made to find out the activities performed
by the UNSC in the field of operations in Bosnia. It is noticeable that international efforts
were securitarian at first, but they evolved towards greater institutionalization of the
Bosnian state. The European Union gradually assumed responsibility for the process,
replacing the North Atlantic Treaty Organisation and even UNMIBH, reducing the
legitimacy of the mission while denying the Bosnian authorities of their self-government.
Currently the Bosnian state presents almost all the features of a modern state, implying that
the state-building is finished. The UNMIBH was the leading international agency in the
field and has also tried to implement a comprehensive strategy from the beginning, not
limited to what it was defined for it in Dayton. Finally, we conclude that the role of the
Security Council was that of conformity towards the major powers, especially the Western
ones, within the logic of a new global governance, but the organ managed to achieve a
broader strategy regardless of what was determined in the peace accords. Thus, the
hypothesis is only partially verified, since freedom of action UNMIBH was gradually
restricted in the course of its mandate. It is noted, however, that the legitimacy of state-
building in Bosnia was greater when the UN mission was present.

Keywords: State-building. Bosnia-Herzegovina. UN Security Council. UN Mission in
Bosnia-Herzegovina. European Union. Yugoslavia.
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1 INTRODUCAO

O numero de operacdes de paz do Conselho de Seguranca das Nac6es Unidas
(CSNU) — um dos mais importantes organismos para manutencdo da paz e da seguranca
internacional — aumentou significativamente desde o fim da Guerra Fria. O Conselho de
Seguranga autorizou 27 missdes entre 1988 e 1995, enquanto que até entdo apenas 13
haviam sido realizadas (LIPSON, 2007). De fato, a posi¢cdo mais ativa do Conselho no
cenario internacional levou a que o organismo se reunisse no nivel de chefes de governo e
de Estado pela primeira vez em janeiro de 1992. Isso demonstrou o otimismo que se tinha
na época acerca da atuacéo da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) como um todo e do
CSNU em particular.

Essa renovada assertividade do CSNU ¢é explicada por uma transformacéo
ocorrida na concepcdo do que seria uma ameacga a paz e a seguranca internacionais. A
partir dos anos 1990 grandes conflitos armados exclusivamente internos de um pais
passaram também a ser considerados ameacas a paz e a seguranca mundiais pelo CSNU.
Portanto, a diferenca entre as operacdes da ONU até 1990 e depois dessa data € que no
primeiro caso o Conselho de Seguranca néo intervinha em conflitos armados domésticos, e
que apds 1990 comecou a fazé-lo (GUIMARAES; REIS, 2011).

Por conseguinte, o Secretario-Geral da ONU (SG) Boutros-Ghali escreveu um
relatério, conhecido como Agenda para a paz, que reconhecia também uma mudanca de
natureza das proprias operacOes realizadas pela organizacdo, as quais ndo eram mais
limitadas a tradicional manutencdo da paz (ONU, 1992). Incluiam-se, entdo, as noc¢des de
estabelecimento e consolidagdo da paz* ao lado da sua manutencdo como campos de acéo
do CSNU. Além disso, em 1995 em um suplemento a esse documento, notava-se
justamente um aumento nos conflitos intraestatais, que causariam o colapso das estruturas
e instituicbes do Estado, bem como uma paralisia da governanga acompanhada de caos
social devido ao fim da ordem e respeito a lei (ONU, 1995). Essa nova realidade fez com
que as novas operacOes realizadas pelo Conselho incluissem ndo somente tarefas
humanitarias e militares, mas também o restabelecimento do governo e reconciliagéo

nacional (ONU, 1995). Nota-se também que essas empreitadas demandariam tempo tendo

! Os termos em inglés sdo peace-making e peace-building, respectivamente. Este também pode ser

traduzido como “construcdo da paz”, e ambas as tradugdes sdo utilizadas neste trabalho de forma
equivalente.
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em vista a sua complexidade, fazendo com que as novas operagdes fossem mais longas do
que de costume,

Consequentemente, esse novo escopo de atuacdo do Conselho de Seguranca
passou a ser conhecido por diversos nomes. Os mais conhecidos sdo operacdes de
consolidacdo da paz e operagOes de construcdo de Estado, as quais ocorreram mais
frequentemente em situacdes pos-guerra. No entanto, a ONU (e o CSNU) estaria relutante
em assumir tarefas domesticas para si a fim de (re)construir um Estado ou aperfeicoa-lo
através de imposicdes visando a consolidar a paz, visto que a organizacao deve se refrear
de lidar com os assuntos internos dos seus Estados membros (ONU, 1995; 2007). Ainda
assim, esporadicamente o CSNU aprovou miss6es da ONU em que era justamente isso que
ocorreria. Porém, Chesterman (2004) ressalta que a realizacdo dessas operacOes estaria
geralmente limitada a casos em que 0s interesses nacionais de um pais ou grupo de paises
coincidem com a necessidade delas. Por causa disso, ndo sdo infrequentes as sugestdes de
que elas possuem tracos colonialistas, imperialistas ou de ocupagdo militar
(CHESTERMAN, 2004; CHANDLER, 2006; LUDWIG, 2010).

O Brasil vem participando cada vez mais em missdes desse tipo, notadamente
no Timor Leste e no Haiti, onde inclusive comanda a missdo. Significativamente, na
abertura da 60% sessdo da Assembleia Geral da ONU, em setembro de 2005, Celso
Amorim, antigo Ministro das Relagbes Exteriores do Brasil, falou da importancia de se
realizarem tarefas de construcdo de Estado no Haiti, elencando alguns aspectos como a
transicdo a democracia e 0 apoio a reconstrucao social e econdmica daquele pais mediante
apoio internacional (BRASIL, 2005). Desse modo, as operacfes que visam a construcdo de
Estados sdo de especial importancia para o pais, ainda mais considerando-se o fato de que
o0 Brasil almeja a um assento permanente no CSNU.

Um dos principais casos de uma opera¢do internacional para a reconstrucédo do
Estado foi na Bésnia Herzegovina (BiH) apds o Acordo de Paz de Dayton, o qual pos fim a
quatro anos de guerra naquele pais. Esta tornou imprescindivel o estabelecimento de uma
missdao complexa envolvendo manutencdo e consolidacdo da paz, além da propria
reconstrugdo do Estado, que dura até os dias de hoje. Esse caso é comparado a situacéo
alemd no pds-Segunda Guerra Mundial devido aos enormes esfor¢os internacionais
empreendidos para reerguer o pais (KHANNA, 2008; CHESTERMAN, 2004). Ademais, a
importancia dele é ainda maior ao se considerar que essa foi uma das primeiras ocasides
em que o Conselho de Seguranga autorizou a realizagdo de uma operagédo de reconstrucao

de Estado, sendo inclusive uma das maiores da historia da organizagdo (DURSUN-
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OZKANCA, 2010). Sendo assim, ela tem servido de influéncia para as missdes iniciadas
apos o seu estabelecimento, como, por exemplo, no Kosovo e no Timor Leste.

Nesse sentido, este trabalho procura analisar o papel desempenhado pelo
Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas na construcdo de Estado na BiH. Essa anélise
se dara nos niveis internacional e local. Essa divisdo analitica se baseia na hipdtese de que
0 Conselho de Seguranca da ONU usufrui de autonomia com relagdo aos seus membros,
mesmo que seja um organismo intergovernamental (GEHRING; DORSCH, 2010). A
relativa liberdade se encontra especialmente nas implementacdes das resolucdes expedidas
pelo CSNU, as quais possuem dindmicas internas diferentes com relacdo a aprovacao de
uma decisdo pelo 6rgdo. Isso se da porque a governancga interna da ONU tem trés niveis
(WEISS, 2009). A “Primeira ONU” diz respeito aos Estados membros da organizacdo e o
forum que a organizacdo representa para eles. A “Segunda ONU” é composta pelos
funcionarios, os profissionais que trabalham para a organizagdo. Ja a “Terceira ONU” sdo
0s atores ndo estatais e grupos de pressdo internacionais. Dessa forma, ha uma
diferenciacdo funcional dos processos decisorios das Nagdes Unidas, pois cada um dos
niveis da ONU cumpre um papel diferente (GEHRING; DORSCH, 2010). A “Primeira
ONU?” define as politicas, a Segunda as executam e a Terceira tenta molda-las de acordo
com seu interesse (WEISS, 2009). Outro motivo que gera a autonomia da organizacgao é o
fato de a sua propria existéncia impacta as politicas dos seus membros, ela influencia as
medidas a serem tomadas quando ela se faz presente (GEHRING; DORSCH, 2010). Por
isso, torna-se necessario analisar as iniciativas tomadas em campo pelos funcionarios da
Missdo das NacgBes Unidas na Bdsnia Herzegovina (MINUBH) com base no mandato
definido pelo CSNU. Assim, poderao ser descobertas quais as estratégias que foram postas
em prética e qual o papel desempenhado pelo organismo no pais.

A anélise, no entanto, ndo poderia se limitar a isso, visto que o Conselho de
Seguranca também € um férum securitario entre as grandes poténcias (a “Primeira ONU”).
Interesses estratégicos nacionais de cada pais membro sdo levados em conta antes que se
chegue a uma determinada resolucdo. Disso decorre também a necessidade de se observar
cenario internacional como um todo — e de certa forma a governanca global ai inserida —
para descobrir qual o papel desempenhado pelo CSNU nesse contexto determinado pelas
grandes poténcias.

Torna-se essencial fazer isso especialmente no caso da Bdsnia Herzegovina,
uma vez que ela historicamente encontrou-se sempre na encruzilhada de diversos impérios
e suas esferas de influéncia (MAZOWER, 2002). De fato, Glenny (2001) nota que as
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grandes poténcias intervieram trés vezes no pais desde a metade do século XI1X até os anos
1990. Isso evidencia 0 peso que a regido tem para e nas relagdes entre as poténcias
mundiais. Entdo, faz-se necessaria uma compreensdo dos interesses por tras da decisdo de
se realizar uma operacdo de reconstrucao de Estado na BiH para se identificar o lugar que
0 CSNU teve no jogo entre as poténcias, visto que:

Tais operacOes sempre foram projetadas de acordo com os desafios que
elas provavelmente vao enfrentar, mas tanto esses desafios quanto os
meios de aborda-los tém sido interpretados em funcdo dos interesses das
poténcias que fornecem os recursos para esse fim. (CHESTERMAN,
2004, p. 12, traducfo nossa’).

Portanto, sera procurado responder qual o papel que o CSNU teve no ambito
global da construcdo de Estado na Boshia e também quais foram as estratégias seguidas em
campo pelo 6rgdo. Para isso, sera analisado o contexto em que se inseriu a participacdo do
Conselho de Seguranca nas operacdes na Bdsnia na década de 1990, bem como as
iniciativas de campo do CSNU apds o Acordo de Paz de Dayton em 1995, especialmente
através de relatorios da MINUBH e das resolucdes do préprio organismo.

O trabalho é dividido em trés capitulos para realizar essa dupla analise. O
primeiro tratara da concepcdo tedrica da construcdo de Estados, realizando um panorama
das principais defini¢des, problemas e estratégias encontrados na academia, bem como das
criticas que sao feitas ao processo. O segundo capitulo versard sobre a historia do
envolvimento internacional na Bésnia no final do século XX, contando com um pano de
fundo histérico da lugoslavia e da Guerra da Bosnia e terminando com o Acordo de Paz de
Dayton e suas provisdes para a reconstrucdo do Estado bdsnio. J& o terceiro capitulo sera
sobre 0 engajamento internacional no pais e como o processo de construcdo de Estado vem
acontecendo. Sera dado especial enfoque na atuacdo da MINUBH, para depois se

verificarem o seu papel em campo e as estratégias implementadas.

2 No original: “Such operations have always been designed according to the challenges they are seen to

confront, but both those challenges and the means of addressing them have been interpreted by reference
to the interests of the powers providing the resources to do so.”
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2 A CONSTRUCAO DE ESTADOS

Colui che desidera o che vuole riformare uno
stato d’una citta, a volere che sia accetto, e
poterlo com satisfazione di ciascuno mantenere,
e necessitato a ritenere [’'ombra almanco de'
modi antichi, accio che a' popoli non paia avere
mutato ordine, ancorché, in fatto, gli ordini nuovi
fussero al tutto alieni dai passati.

Nicolau Maquiavel®

A construcdo de Estados coordenada internacionalmente surgiu no decorrer dos
anos 1990, especialmente ap6s a Agenda para a paz de Boutros-Ghali, e se consolidou na
primeira década do século XXI. Especificamente no ambito da ONU, isso se deu através de
varias operacBes com o propésito de construir Estados, primeiramente na Namibia,
Camboja e na Bdsnia Herzegovina nos anos 1990, e logo depois no Kosovo, Haiti e Timor
Leste. De forma mais global, a consolidacdo da construcdo de Estados também se viu com
as estratégias implementadas no Iraque e no Afeganistdo pelos Estados Unidos da América
(EUA) apos a derrubada dos seus governos e subsequente ocupacdo militar. A grande
diferenca entre as operagdes levadas a cabo pelos EUA e pela ONU esta no carater de sua
coordenacao, multilateral ou unilateral (CHESTERMAN, 2004; CAPLAN, 2005).

Os precedentes histéricos da construcdo de Estados coordenada
multilateralmente advém principalmente da Liga das Nacdes. Com ela, estabeleceram-se
administracdes interinas na Bacia do Sarre, na cidade livre de Danzig e na Alta Silésia,
todas em regides disputadas pela Alemanha e seus vizinhos apds a Primeira Guerra
Mundial (POTTER, 1922). Além disso, processos de supervisdo foram instaurados em
Leticia, entre Colémbia, Equador e Brasil, e no Porto de Memel, na atual Lituania. O
sucesso dessas iniciativas é bastante dificil de ser medido, posto que a maioria foi
envolvida na Segunda Guerra Mundial. Além do mais, ao final desta, outras iniciativas de
construcdo de Estado foram realizadas nos paises do eixo (Alemanha, Italia e Japdo) e
foram bastante exitosas (CHESTERMAN, 2004).

Ja no contexto das Nag¢des Unidas, a construcao de Estados teve precedentes no
sistema de tutela para a preparacdo da descolonizagdo. Este funcionou grosso modo

também com sucesso, principalmente devido a clareza da meta final: a independéncia.

Tradugdo: “Quem desejar reformar o estado de uma cidade, se quiser que ele seja aceito e se mantenha
com satisfacdo de todos, precisard conservar algum vestigio pelo menos dos antigos modos, para que o
povo ndo tenha a impressdo de que a ordenacdo mudou, ainda que, na verdade, as novas ordenacfes
sejam de todo estranhas as do passado” (MAQUIAVEL, 2007 [1517], p. 87).
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Contudo, o Conselho de Tutela — 6rgdo da ONU destinado para esse assunto — foi
praticamente desativado com a independéncia de Palau em 1994. Isso criou novas
dificuldades empiricas e tedricas para as operacGes de paz complexas realizadas pelo
Conselho de Seguranca da ONU a partir de entdo, notadamente na Bosnia Herzegovina
(CHESTERMAN, 2004).

Destarte, este capitulo tratara da teoria a respeito da construcdo de Estados.
Primeiro se definira o conceito de Estado, apresentando suas caracteristicas fundamentais e
funces vitais. Logo apos, a definicdo de construcdo de Estados sera feita, diferenciando-a
de termos afins. Em seguida se lidard& com as principais estratégias e problemas da
construcdo de Estados, especialmente a coordenada multilateralmente. Finalmente, sera

visto o debate a respeito do assunto.

2.1 CONCEITUACAO DE ESTADO

Com a Paz de Vestfalia em 1648, o sistema internacional se configurou tendo
como base os Estados, sua estrutura organizacional central (MUNHOZ et al., 2011). No
entanto, apesar de as Relagdes Internacionais estudarem primordialmente os Estados e 0
sistema constituido por eles, a conceituacdo de Estado é objeto de estudos e debates até
hoje. Inimeras areas das ciéncias sociais debrucaram-se sobre a questdo do que seria um
Estado, sua origem e seus propoésitos. Ainda assim, ndo ha definicdo unanime do que um

Estado é e quais seriam 0s seus objetivos.

2.1.1 As caracteristicas de um Estado

Chesterman (2004) afirma de forma bem genérica que um Estado é as Ultimas
instancias institucionais de governanca em um territdrio definido. De forma analoga, Nye e
Welch (2011) o definem como uma unidade politica que é a autoridade maxima em uma
area fisica delimitada. Essas definicdes sdo bastante amplas e por isso ndo sdo suficientes
para uma definigdo satisfatéria do termo. Contudo, elas ja ressaltam dois pontos essenciais
a condicdo de Estado: a territorialidade e a soberania, isto &, o espaco fisico e a inexisténcia
de autoridade mais elevada do que ele proprio. Portanto, o Estado seria, em seu sentido
mais universal, um grupo de pessoas organizado em um territorio especifico para governar
a si proprio, agindo como uma unidade ao lidar com outras entidades (KUPER; KUPER,
2005).
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Com efeito, essas caracterizagOes foram apropriadas pelo Direito Internacional
na Convengdo de Montevidéu sobre os direitos e deveres dos Estados de 1933. Apesar de
ndo ser aceita ou ratificada universalmente, ela codificou alguns aspectos costumeiros da
condicdo de Estado (MUNHOZ et al., 2011). Nela, diz-se que um Estado deve possuir
populacdo permanente, territorio definido, governo e capacidade de se relacionar com
outros Estados para poder ser considerado enquanto tal (BRASIL, 1933). Além disso, ela
determina que todos os Estados sdo juridicamente iguais e possuem 0s mesmos direitos, a
despeito de suas diferencas em relacdo a capacidade e poder, e que nenhum Estado tem o
direito de interferir nos assuntos internos e externos dos outros, ou seja, sdo soberanos
(BRASIL, 1933).

Em uma analise mais abrangente, Buzan (1983) diz que os Estados possuem
trés componentes basicos que se interligam: a ideia subjetiva de Estado (tradi¢des, historia,
ideologia), a base fisica (territério, populacdo e recursos) e a expressao institucional
(governo, leis e instituicdes). A isso ele adiciona outros tracos para diferencia-los de outras
unidades de analise em Relacdes Internacionais. Eles seriam a soberania, a autonomia e o
tamanho, tanto da populacdo quanto da area fisica. Em relacdo ao tamanho populacional,
ele assevera que os Estados tém populagdes relevantes e que, se ndo as tiverem, sua
manutencdo ficaria em risco; 0 mesmo valeria para a area fisica, porém com menor grau de
importancia (BUZAN, 1983).*

N&o obstante, o Estado como nds compreendemos hoje — o Estado moderno
— € uma forma de ordenamento politico deveras particular que surgiu entre os séculos
XI11'e XVIII na Europa e ndo deve ser confundido com outras experiéncias de organizagdo
politica ocorridas em épocas e continentes diferentes (BOBBIO; MATTEUCCI,
PASQUINO, 1998). Esse tipo de entidade politica difundiu-se pelo mundo a partir da
Europa principalmente através dos processos de colonizacdo e manutencdo de impérios
ultramarinos e hoje em dia € considerado universal (KUPER; KUPER, 2005).

Dessa forma, diversos estudos sobre a formacéo do Estado moderno tentaram
descrever 0 que seriam 0S seus tragcos essenciais, em especial aqueles realizados por
Jellinek e Max Weber. Jellinek (1914) chamou a atencdo para trés elementos primordiais: 0
territério, a populacdo e a violéncia estatal®. Para ele, o Estado moderno seria entdo a

afirmacdo de um poder central sobre um territorio e uma populagédo, o qual exerceria a

* O autor chega a dizer que mesmo uma populagio de 100 mil habitantes seria “perigosamente pequena”,

quiga somente 10 mil, por causa da improbabilidade de que se consigam realizar as tarefas necessarias a
sobrevivéncia do Estado (BUZAN, 1983, p. 40-41).

®  Staatsgewalt, no original.



19

soberania externa e internamente para garantir a ordem publica. Essa visdo é compartilhada
por Weber, que diz que: “[0] Estado é aquela comunidade humana, a qual, dentro de um
territério determinado, reivindica para si (com éxito) o monopdlio do uso legitimo da
violéncia fisica.” (WEBER, 1999 [1919], p. 397, traducdo nossa®). Logo, vé-se que ambos
0s autores apresentam quatro fatores em comum: territorio, populagdo, uso da forca e a
centralizagéo do poder.

Contudo, Weber diferencia-se de Jellinek ao dar maior énfase a legitimidade da
violéncia estatal, vista por ele como traco marcante do Estado moderno. Para ele, este tem
como base a legitimidade de seu poder e controle, e que na auséncia dela ndo conseguiria
se manter (WEBER, 1999 [1919]). No entanto, Jellinek ndo chega a negligenciar o
assunto. De fato, ele até chega a afirmar que seria necessario gque houvesse um sentimento
de pertencimento ao aparato politico-institucional do Estado por parte da populacdo do
mesmo para que o Estado fosse legitimo (JELLINEK, 1914). Haveria, portanto, uma
necessidade de que o Estado fosse legitimo ante a populacdo comum a todos os Estados
modernos, indo ao encontro da nocao de Buzan (1983) acerca da ideia subjetiva de Estado.

Weber (1999 [1919]) enumera trés possiveis fontes de legitimidade: tradicao,
carisma e legalidade. O carisma diria mais respeito a um governante especifico do que ao
Estado moderno em si. J& a tradicdo se relacionaria com o regime adotado, visto que
envolve os costumes de como a autoridade é exercida em uma determinada sociedade.
Enfim, a legalidade se afigura vinculada as tarefas estatais e, por conseguinte, a sua
eficiente consecucdo. Porém, Weber (1999 [1919]) nota que ndo existem tipos puros na
realidade e que um reforca o outro.

Bem como Weber e Jellinek, Charles Tilly (1975) se volta para o Estado
moderno como uma entidade politica centralizada, mas p&e énfase maior em sua estrutura
geral. Ele afirma que um Estado é uma organizacdo que controla a populacdo de certo
territorio desde que ela seja diferenciada das outras organizagdes do mesmo territorio,
autdbnoma, centralizada e que suas divisdes sejam formalmente coordenadas umas com as
outras. O Estado moderno seria uma entidade unica em determinado territério; ao contrario
de outras experiéncias, ele ndo seria mais confundido com ou faria parte de outras
organizacOes ali localizadas como antigamente ocorria (TILLY, 1975; 1990). Ja a

centralizacéo e a coordenacdo das partes também pressupdem uma racionalidade ou meta a

No original: “Staat ist diejenige menschliche Gemeinschaft, welche innerhalb eines bestimmten Gebietes
[...] das Monopol legitimer physischer Gewaltsamkeit fiir sich (mit Erfolg) beansprucht.”
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ser alcancada pelo Estado moderno, que, na época de sua formac&o, era a acumulacéo de
capital e o controle do exército (TILLY, 1975; 1990).

Por conseguinte, Gianfranco Poggi (1990) desenvolveu uma definicdo mais
completa do que seriam os tracos fundamentais do Estado moderno, tentando combinar o
que fora apresentado anteriormente. Para ele, portanto, o Estado moderno deveria:

a) funcionar como uma Unica organizacao;

b) exibir diferenciacdo de outras entidades operantes no local;

c) ter capacidade de controle coercivo;

d) exercer soberania;

e) possuir um territorio demarcado;

f) ser centralizado;

g) ter suas subdivisGes formalmente coordenadas entre si;

h) fazer parte de um sistema de Estados (POGGI, 1990).

Além disso, o autor também ressaltou o carater continuo e regulado das
atividades estatais, isto €, conforme ele, o Estado moderno funcionaria de forma
permanente, e esse funcionamento se daria de uma maneira racional (POGGI, 1978).
Assim, nota-se que Poggi ampliou a concepgdo de Tilly e acrescentou a ela detalhes que ja
se faziam presentes em Weber e Jellinek, tais como o controle coercivo (uso da forga ou
violéncia estatal) e a existéncia de um sistema externo ao proprio Estado (exercicio da
soberania no ambito internacional).

Ainda que a definicdo de Poggi seja bastante abrangente e adequada, Sabic
(2005) acrescenta a ela mais uma caracteristica dos Estados modernos: a capacidade de
taxacdo. Para ele, o poder de cobranga de impostos seria outro traco fundamental, porque
seria através dele que o Estado moderno poderia garantir financeiramente a sua existéncia
e a realizacdo de suas funcdes (SABIC, 2005).

Por fim, para os propoésitos deste trabalho, é utilizada a definicdo de Poggi
(1978; 1990) ampliada por Sabic (2005) sobre o Estado moderno em conjuncio ao
apresentado por Buzan (1983) a respeito da ideia subjetiva de Estado. Quanto a este traco,
ele se refere a razdo de ser do Estado frente ao seu povo, um sentimento de propdsito
compartilhado por todos os habitantes que motiva e legitima as acOes estatais (BUZAN,
1983). Essa caracteristica € bastante proxima da ideia de nacdo e a nocédo de interesse
nacional, embora ndo seja limitada a ela. O Estado moderno, portanto, caracteriza-se por
ser uma organizacdo singular — Gnica e distinta de outras que operam no mesmo local —

que exerce controle centralizado sobre a populacdo de um territério definido de forma
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autdbnoma e soberana, tanto interna quanto externamente (perante outros Estados), com o
monopolio do uso legitimo da forca; ele opera de maneira logica e permanente, sendo que
suas subdivisdes sao formalmente coordenadas entre si, e ele pode garantir a sua existéncia
através da capacidade de cobranca de impostos; além disso, ha uma ideia subjetiva

(tradicOes, costumes, ideologia, historia), inerente a sua condicdo de Estado.

2.1.2 As funcdes do Estado

Se as caracteristicas de um Estado sdo motivo de debate, havendo pouco
consenso, a discussdo quanto as suas funcBes lida com ainda maior numero de
controvérsias. As influéncias de tedricos classicos sdo percebidas até hoje, e por isso uma
breve explanacdo de suas visdes é necessaria. Contudo, ndo se pretende aqui esgotar ou
incluir a totalidade da discusséo e diferentes teorias; serdo apresentadas, entdo, somente as
interpretagdes mais basilares da questéo.

Nicolau Maquiavel (2007 [1532]), descrevendo o embrido do que seria o
Estado moderno atual, afirmou que todos os Estados tinham nas leis e no exército 0s seus
alicerces. Todavia, era no exeército que o foco principal do Estado deveria recair para
garantir a manutencdo da seguranca e da ordem. Sendo assim, o Estado existiria para
avalizar a sua propria seguranca e a de seus suditos, sendo esse objetivo mais importante
do que as proprias leis (MAQUIAVEL, 2007 [1532]).

Cerca de um século depois, Thomas Hobbes teve uma percep¢do semelhante
dos fins do Estado:

[...] a esséncia do Estado, a qual pode ser assim definida: Uma pessoa de
cujos atos uma grande multiddo, mediante pactos reciprocos uns com os
outros, foi instituida por cada um como autrora, de modo a ela poder
usar a forca e os recursos de todos, da maneira que considerar
conveniente, para assegurar a paz e a defesa comum. (HOBBES, 1997
[1651], p. 144, grifo do autor).

Dito de outra forma, para Hobbes o Estado seria uma instituicdo criada por
certa populacdo com a finalidade de garantir a sua prdpria seguranca entre si e contra 0s
outros. Portanto, a énfase recai novamente sobre a questdo da protecdo fisica como
finalidade do Estado.

Tal qual Hobbes e Maquiavel, John Locke (1978 [1689]) também asseverou
que um dos fins do Estado seria a seguranca de seu povo; porém, ele reconheceu que essa
protecdo também se estenderia aos direitos dos seus suditos, quais sejam o direito a

liberdade e a propriedade. Através das leis e da garantia dos direitos, o Estado entdo
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serviria para solucionar as controvérsias entre seus habitantes, seguindo ele mesmo as
proprias leis. Encontra-se ai uma raiz do Estado de direito, onde haveria a supremacia da
lei e a garantia da liberdade juridica dos seus habitantes. Contudo, Locke punha a
seguranga da propriedade acima dos outros itens: “O objetivo grande e principal, portanto,
da unido dos homens em comunidades, colocando-se eles sob governo, é a preservacao da
propriedade.” (LOCKE, 1978 [1689], p. 82).

Diferentemente, Rousseau (2008 [1762]) se voltou para a questdo da
legitimidade do Estado. Para ele, os Estados seriam constituidos quando as pessoas
decidem associar-se e juntar suas propriedades umas as outras para formar uma unidade
politica com a finalidade de garantir o bem comum de sua sociedade, sendo que as
questdes de seguranca e ordem eram as mais vitais.” Sendo assim, a legitimidade do Estado
seria mantida, se ele protegesse os direitos de seus cidaddos e agisse em prol do bem
comum, o qual seria determinado pela vontade geral® do povo (ROUSSEAU, 2008
[1762]). Portanto, o Estado é visto por Rousseau como uma associagdo voluntéria de
pessoas, e ele deixaria de ser legitimo caso ndo perseguisse o bem comum de sua
populacdo. Isto seria entdo a funcdo essencial do Estado (inclusivamente a garantia de
sobrevivéncia).

Percebe-se, entdo, que o Estado possui funcdes diversas para esses tedricos
politicos classicos. Embora as visGes sejam divergentes, a finalidade da preservacéo fisica
(seguranca) do Estado se faz presente em todas elas, apesar de énfases diferentes.
Enquanto para Rousseau essa questdo esta incluida na ideia de bem comum do povo, para
Hobbes fica bem claro que a finalidade Unica do Estado €é a seguranca. Ademais, a questao
das leis e sua garantia também aparece mais de uma vez como proposito do Estado — em
Maquiavel e Locke — ainda que haja uma grande diferenca de destaque dado a esse ponto
pelos autores.

Destarte, Ulrich Schneckener (2007a; 2007b) coaduna essas analises e diz que
0 Estado existe para garantir a seguranca interna e externa, perseguir o bem-estar de sua
populacdo e assegurar o Estado de direito. A seguranca deveria ser garantida através do
controle do territério no &mbito interno (manutengdo da ordem) e externo (defesa contra
outros Estados) e com 0 monopdlio do uso da forca (SCHNECKENER, 2007b). Ja o bem-

estar englobaria diversos campos de acéo, principalmente socioecondmicos, tais como a

“[...] o mais importante de seus [do Estado] cuidados ¢ o de sua propria preservagao [...]” (ROUSSEAU,
2008 [1762], p. 46-47).

A vontade geral ndo é a soma das vontades particulares de cada cidaddo, ela é antes a vontade que visa
somente ao bem comum apesar das diferencas de opinido (ROUSSEAU, 2008 [1762]).
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cobranca de impostos, redistribuicdo de renda, regulacéo de bens e servicos, provimento de
infraestrutura publica, satde e educacdo, entre outros (SCHNECKENER, 2007b). Por fim,
o0 Estado de direito deveria ser assegurado para garantir as liberdades dos habitantes,
incluindo seu direito de participacdo politica, dessa forma tornando o Estado legitimo
(SCHNECKENER, 2007b). Schneckener (2007b) também ressalta que a finalidade estatal
de prover seguranca seria uma precondicdo as outras, mas que estas podem afetar
seriamente a primeira. Em outras palavras, embora a seguranga seja essencial, as trés
funces interestatais sdo interconectadas.

N&o obstante isso, Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998) interpretam de forma
diferente. Para eles, o Estado serve para prevenir e neutralizar casos de conflito e alcancar
determinados fins terrenos, que seriam impostos como gerais a todo o pais pelas forcas
dominantes em sua estrutura social. Essa percepcdo se assemelha a de Marxistas
instrumentalistas modernos, que afirmam que o Estado é utilizado pela classe dominante
para controlar a sociedade por virtude dos lagos interpessoais entre as autoridades estatais e
as elites econdmicas (SABIC, 2005).° Nesse sentido, o Estado teria quatro finalidades:
criar e manter as condi¢cdes materiais da producdo econémica (infraestrutura); determinar e
salvaguardar o sistema geral das leis; regulamentar os conflitos entre trabalho assalariado e
capital; e dar seguranca a expansdo do capital nacional no mercado capitalista mundial
(ALTVATER, 1979 apud BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998, p. 404). Assim, 0
Estado de direito, a garantia de seguranca e o0 bem-estar — finalidades estatais
apresentadas por Schneckener — estariam unicamente a servico da acumulacdo do capital,
em conformidade com o que Tilly (1975; 1990) analisara sobre os propoésitos dos Estados
modernos a época de sua formacgao.

Entretanto, pos-Marxistas relativizam essa questdo e dizem que o Estado ndo
chega a ser um instrumento, mas também ndo € totalmente desvinculado dos interesses da
classe dominante (SABIC, 2005). Por conseguinte, o Estado possuiria objetivos que n&o
derivam somente dos interesses das forcas dominantes. Existiriam, enfim, objetivos do
Estado que ndo seriam determinados por uma Unica classe. Essas finalidades estatais —
gue se encontram no ambito das trés funcbes apresentadas por Schneckener — adviriam,
entdo, do coletivo, da sociedade como um todo, semelhante a vontade geral enunciada por

Rousseau.

% Eles, por sua vez, derivam da ideia de que “[0] governo moderno nao é sendao um comité para gerir os

negocios comuns de toda a classe burguesa.” (MARX; ENGELS, 1999 [1848], p. 10).



24

2.2 DEFINICAO DE CONSTRUGAO DE ESTADOS

Ha variadas defini¢cGes de construcdo de Estado. No seu sentido mais amplo,
ela serve para descrever o processo historico e sociopolitico de formacdo dos Estados da
Europa ocidental, suas trajetdrias institucionais, evolugdo de sua autoridade e exercicio do
poder na sociedade (BALIQI, 2008). Com efeito, Tilly (1975) afirma que a construcdo de
Estados leva ao surgimento de funcionarios publicos especializados, controle consolidado
sobre um territorio e instituicdes permanentes sob a égide do Estado moderno europeu,
centralizado, autbnomo e com monopdlio do uso da forca. Esse processo foi violento e
teria acontecido através da acumulacdo de capital e da realizacdo de muitas guerras,
gerando altos custos: “mortes, sofrimento, perda de direitos e rentncias involuntarias de
terras, bens e trabalho” (TILLY, 1975, p. 71). Contudo, esse modelo de construgdo de
Estado ndo teria como ser replicado nos dias de hoje, porque ele fora moldado por
caracteristicas Unicas da Europa ocidental ao fim da ldade Média (TILLY, 1975;
LUDWIG, 2010). Portanto, essa concep¢ao de construcdo de Estado deve ser contemplada
no contexto mais amplo da formacdo dos Estados no ambito doméstico, ou seja, do modo
como eles surgem ante as suas sociedades (OCDE, 2008b).

N&o obstante isso, Baligi diz que nos Gltimos anos um novo entendimento
sobre a construcdo de Estados emergiu, que:

[...] descreve muito mais o conceito de construgcdo ou reconstrucdo das
estruturas politicas e estatais, instituicdes publicas, infraestrutura
necessaria bem como das capacidades econémicas em sociedades pos-
conflilt(? ou em Estados fracos ou falidos. (BALIQI, 2008, p. 77, traducédo
nossa ).

Com efeito, Richard Caplan define constru¢do de Estados como sendo “...]
esforcos para reconstruir, ou em alguns casos para estabelecer pela primeira vez, estruturas
de governanca efetivas e autbnomas em um Estado ou territério onde ndo existe tal
capacidade ou onde ela foi seriamente erodida.” (CAPLAN, 2005, p. 3, tradugdo nossa'?).
Além disso, Call e Cousens (2007) asseveram que 0 termo esta, hoje em dia, associado a
iniciativas internacionais realizadas em um determinado periodo de tempo.

Nessa linha, Simon Chesterman diz que:

% No original: “[...] beschreibt vielmehr das Konzept des Auf- oder Wiederaufbaus der politischen und

staatlichen Strukturen, 6ffentlichen Institutionen, notwendiger Infrastruktur sowie der wirtschaftlichen
Kapazitaten in Postkonflikt-Gesellschaften bzw. schwachen oder zerfallenden Staaten.”

No original: “[...] efforts to reconstruct, or in some cases to establish for the first time, effective and
autonomous structures of governance in a state or territory where no such capacity exists or where it has
been seriously eroded.”

11
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[...] o termo construgdo de Estados se refere ao longo envolvimento
internacional (primariamente, mas ndo exclusivamente, através da
Organizacdo das NacBes Unidas) que vai além dos mandatos tradicionais
de manutencdo e construcdo da paz, e € orientado a construir ou
reconstruir instituicbes de governanca capazes de prover seguranca fisica
e econdmica aos cidaddos. (CHESTERMAN, 2004, p. 5, grifo do autor,
traducdo nossa*?).

Ja Schneckener (2007a) traz a nocao de que a construcao de Estados tem como

objetivo o fortalecimento sustentavel das estruturas, instituicdes e capacidades de controle

estatais. Para ele, isso poderia ocorrer de trés modos distintos: primeiro através da

estabilizacdo de estruturas estatais, visando, portanto, ao fortalecimento do que j& existe —

apoiando elites locais —; segundo através de reformas para redesenhar e transformar

estruturas vigentes — podendo causar mudancas de regime no médio ou longo prazo —; e

terceiro através da fundacdo de novas estruturas e instituicdes, inexistentes anteriormente

— geralmente em casos nos quais as estruturas estatais colapsaram, como em uma situacéo
de pds-guerra (SCHNECKENER, 2007b).

A Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)

formula de outro modo:

de Estados:

No6s propomos definir a construcdo de Estados como uma acao
intencional para desenvolver a capacidade, institui¢oes e legitimidade do
Estado em relagdo a um processo politico eficaz para negociar as
demandas mutuas entre o Estado e grupos sociais. (OCDE, 2008b, p. 14,
grifo no original, traduc&o nossa®).

Ja Yu e He (2010) definem mais pormenorizadamente o que seria a construcao

Construir um Estado significa (a) erigir um Estado-nag&o independente e
soberano controlado pela autoridade politica central dentro de um
territério definido, (b) estabelecer o monopdlio estatal do uso legitimo da
violéncia sobre a sociedade, e (c) fundar institui¢cbes, organizacGes e
aparatos estatais eficazes nas areas de seguranca, administragdo publica,
taxagdo, controle social, regulacdo macroecondmica, protecdo de direitos
civis, criacdo de sistemas juridicos, e provisao de bens publicos, e desse
modo intensificar a forca do Estado e promover as suas capacidades
dentro do escopo adequado das fungdes estatais. (YU; HE, 2010, p. 5-6,
traducdo nossa™).

12

No original: “[...] the term state-building refers to extended international involvement (primarily, though

not exclusively, through the United Nations) that goes beyond traditional peacekeeping and peacebuilding
mandates, and is directed at constructing or reconstructing institutions of governance capable of providing
citizens with physical and economic security.”

13

No original: “We propose to define state building as purposeful action to develop the capacity,

institutions and legitimacy of the state in relation to an effective political process for negotiating the
mutual demands between state and societal groups.”

14

No original: “State-building means to (a) build an independent, sovereign nation-state ruled by the central

political authority within a defined territory, (b) set up the state’s legitimate monopoly of violence over
the society, and (c) construct effective state institutions, organizations and apparatuses in the fields of
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Consequentemente, é possivel notar que esses varios autores convergem em
muitos pontos. A construcdo de Estados, entdo, é uma iniciativa voltada para o
fortalecimento e/ou (re)construcdo de estruturas estatais de governanca legitimas e
autébnomas, visando a um aumento de suas capacidades de realizar eficazmente as suas
fungdes de provimento de seguranga, bem-estar e garantia do Estado de direito. O aspecto
da legitimidade alude a ideia subjetiva de Estado apresentada anteriormente. Com efeito,
Talentino (2004) e Baligi (2008) chegam a afirmar que um processo de construcdo de
Estado pode fracassar caso ndo lide com essa questdo. Sendo assim, isso faz com que uma
atencdo as interagcdes entre Estado e sociedade civil seja necessaria as atividades de
construcdo de Estados (PARIS; SISK, 2009a).

Em sequéncia, para que melhor se compreenda e elucide o escopo da
construcdo de Estados, convém identificar as diferencas que ha entre ela e os diversos
termos similares encontrados na literatura sobre o tema. Destes, 0s principais sdo: a
construcdo de nacdo, a consolidagao/construcéo de paz, a construcdo de instituicdes e a de
capacidades, e a democratizacao.

Chesterman (2004), Nye e Welch (2011) definem amplamente na¢do como
sendo um termo usualmente utilizado para denotar um grupo de pessoas que possuem
varios tracos em comum tais como idioma, cultura, religido, etnia, historia, mitologia,
origem ou senso de destino. A construcdo de nacdo entdo se voltaria somente para esse
aspecto. Ela visa a uma diferenciacdo entre o que é nacional e o que é estrangeiro — com
isso superando diferencas internas — e forja um traco de lealdade para com o Estado
(OCDE, 2008b; FRITZ; MENOCAL, 2007). A construcdo de nacgéo teria sido realizada na
consolidacdo dos Estados-nacfes europeus e posteriormente em paises recém-
descolonizados para integrar a populacdo pertencente ao territério desses Estados
(WIMMER; SCHILLER, 2002; CHESTERMAN, 2009). Portanto, a construcdo de Estados
vai além da mera construcdo de nacdo, porque lida ndo s6 com esse senso de identidade
comum, mas também com medidas securitarias e institucionais, por exemplo (SCOTT,
2007). No entanto, Schneckener (2007a) ressalta que alguns aspectos sao comuns aos dois
termos,™ e Fritz e Menocal (2007) dizem que em alguns casos a construcdo de nacéo pode

até favorecer a construcdo de Estado. Apesar disso, a OCDE (2008a) lembra que a ideia de

security, public administration, taxation, social control, macro-economic regulation, protection of civil
rights, creation of legal systems, and public goods provision, and thereby intensify the state’s strength and
promote the state capacities within the proper scope of state functions.”

Wimmer e Schiller (2002) chegam a falar de “construgdo de Estados-nagdes”, evidenciando a conexao
que pode haver entre os dois termos.

15
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nacdo também pode ser usada contra o proprio Estado através de nacionalismos
exacerbados. Porém, embora esta analise possa estar correta em alguns casos, é necessario
ter cuidado, porque essa retorica praticada pela OCDE pode ser instrumentalizada para
inibir iniciativas autoctones de desenvolvimento, bem como ideias de interesse nacional
que venham de encontro ao que € sugerido por atores internacionais.

Quanto a construgdo/consolidagdo da paz, a distin¢do ndo é tdo clara. Paris e
Sisk (2009a) afirmam que a construcdo de Estados é apenas uma parte da agenda maior da
construcdo da paz, e Ludwig (2010) chega a utilizar os dois termos como equivalentes.
Call e Cousens (2007) dizem que a construgdo da paz nada mais é que a institucionalizacao
da mesma, que é entendida como a auséncia de conflito armado e um minimo de
participacdo popular na politica. No entanto, essa definicdo é muito ampla e ndo muito
aceita no cenario internacional, visto que poderia incluir medidas de prevencdo — isto é,
ingeréncia externa em assuntos domesticos antes que ocorra a ruptura da paz (ou mesmo
uma mera ameaca a ela) (SCHNECKENER, 2005).

Sendo assim, a construcao da paz se referiria somente a iniciativas em Estados
e sociedades pos-conflito, visando ao fortalecimento e solidificacdo de longo prazo da paz
através do combate as causas estruturais dos conflitos armados (ONU, 1992; 2008). Por
conseguinte, sob essa definicdo, as atividades de construgdo da paz incluiriam a
restauracdo das capacidades estatais de manutencdo da seguranca e da ordem, o
fortalecimento do Estado de direito, o apoio ao surgimento de instituicdes politicas
legitimas e a recuperacdo socioecondmica (ONU, 2008; SUHRKE; WIMPELMANN;
DAWES, 2007). Dessa forma, a construgdo de Estados seria fator central da
institucionalizacdo da paz (OCDE, 2008b), focando-se, entdo, na “regeneracdo de longo
prazo das sociedades devastadas pela guerra” (PUGH, 2008, p. 410).

Por conseguinte, a OCDE (2011) alega que tanto a constru¢do de Estados
quanto a da paz ttm o mesmo objetivo de garantir um desenvolvimento sustentado e
sustentavel, apenas com énfases em é&reas diferentes. No entanto, Chesterman (2002)
percebe que a construcdo da paz possui um escopo muito mais amplo do que a de Estados,
apesar de serem semelhantes. Um primeiro ponto, entdo, mostrando a diferenca entre as
duas é a sua aplicacdo: a construcdo de Estados ndo se limita a situacdo de pos-conflito.
Além disso, Call e Cousens (2007) reforcam que, embora as vezes as construcdes de

Estados e da paz estejam lado a lado, os objetivos das duas sdo sim distintos e que
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justamente por isso é possivel que um processo acabe minando o outro.*® Por um lado, a
construcdo de Estados pode criar mais ressentimentos e resisténcia armada de grupos que
creem que vao perder seu poder, dificultando a construcdo da paz; por outro, a construcao
da paz pode reconhecer elites predatérias nas instituicGes estatais, minando a sua
legitimidade e o processo de construcdo estatal (CALL; COUSENS, 2007). De outra
forma: “[f]ortalecer um Estado centralizado ndo necessariamente avanga O Processo
delicado de garantir que grupos armados ndo ameacem uns aos Outros ou O regime
governamental” (CALL; COUSENS, 2007, traducdo nossa'’).

Da mesma forma que a construcdo da paz, a construcdo de instituicGes é
frequentemente usada como sinbnimo de construcdo de Estados. De fato, Zaum (2007)
chega a dizer que a construcdo de Estados se limita ao estabelecimento de instituicdes
governamentais. De forma analoga, Fukuyama (2004a; 2004b) diz que ela significa a
criagédo e fortalecimento dessas instituigdes governamentais. Com efeito, Fritz e Menocal
(2007) reconhecem que a construcdo de instituicdes é parte central da construgdo de
Estados. Todavia, essa visdao € muito restrita e tendenciosa. Apesar de estar inserida na
construcdo de Estados, a construcdo de instituicGes ndo € equivalente a ela, porque nao lida
com 0s aspectos securitarios, sociais e econdmicos do Estado (SCHNECKENER, 2007a).
Nesse sentido, a OCDE (2008a) assevera que a construcao de instituicdes néo se volta para
0 contexto social em que opera. Sendo assim, a constru¢do de Estados seria um conceito
mais abrangente que trata de como essas instituicdes podem se enraizar na sociedade sem
que se tornem vazias.

Semelhante a construcao de instituic@es, a construcdo de capacidades também
estd incluida na agenda da construcdo de Estados. Ela € um termo bastante técnico
utilizado pelas politicas de desenvolvimento sobre o empoderamento de atores locais para
que lidem com seus problemas através de suas proprias capacidades (SCHNECKENER,
2007a). Consequentemente, 0 escopo da construcao de capacidades é bastante limitado, se
comparado ao das atividades de construcdo de Estados.

Por fim, a democratizacdo, entendida como o processo de transformacdo de um

regime autoritdrio em um regime democratico (KUPER; KUPER, 2005), ndo

1* Como exemplo, Call e Cousens (2007) citam o Zaire durante a Guerra Fria, em que doadores

internacionais contribuiram para a construgdo daquele Estado e suas instituicdes, mas acabaram
fomentando também um governo corrupto e repressor, conseguintemente minando a paz. Também falam
da Libéria em 2003 quando o processo de construgcdo da paz exigiu que se reconhecessem lideres
militares nas instituicbes de governanca, minando a construcdo daquele Estado (CALL; COUSENS,
2007).

No original: “Strengthening a central state does not necessarily advance the delicate process of ensuring
that armed groups do not threaten one another or the government regime.”
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necessariamente faz parte da agenda da construcdo de Estados. Baker (2011) mostra que
ela pode inclusive agir contra esta, na medida em que pode engendrar guerras Ccivis,
colapso estatal e emergéncias humanitarias, entre outras ameacas. J& Chesterman, Ignatieff
e Thakur (2004) falam que é possivel que a probabilidade de que se entre em conflito
armado apds a democratizacdo seja maior do que se ela ndo tivesse ocorrido em primeiro
lugar. Entdo, a democracia até pode ser o resultado final desejado da construcéo de Estados
— uma parte da estratégia de retirada de uma missdo da ONU, por exemplo —; porém, ela
ndo é o foco desta, que deve lidar mais com questbes de seguranca, estabilidade
socioecondmica e instituicBes sustentaveis (CHESTERMAN, 2004). As eleicbes e a
democratizagdo, portanto, ndo sdo um fim em si mesmo, e o processo deve ser considerado
no conjunto das atividades de construcdo de Estados (SAMUELS; VON EINSIEDEL,
2003). Chesterman (2004), ademais, faz uma ressalva ao dizer que a transicdo ideal para a
democracia (sem o surgimento de conflitos) pode durar ainda mais tempo do que a
construcdo de Estados, pois necessita de uma mudanca bastante ampla na mentalidade
publica. Esta visdo é compartilhada por Boutros-Ghali (1996), que diz que 0 processo
deveria advir da propria sociedade sem interferéncia externa.

Vé-se entdo que, conquanto a construcdo de Estados originalmente seja um
processo doméstico inserido na légica da formacdo do proprio Estado, as medidas atuais
sdo em grande parte organizadas e postas em pratica por atores externos, objetivando a
restauracdo da plena condicdo de Estado, especialmente da soberania estatal (BALIQI,
2008; OCDE, 2011; YU; HE, 2010). Por isso, ela é uma politica com varios niveis de
interacdo: 1) no d&mbito local; 2) entre os atores locais e os externos, sejam eles Estados,
organizacfes ndo governamentais (ONGs) ou organizagdes internacionais; 3) entre 0S
atores externos uns com 0s outros; e 4) na estrutura interna desses proprios atores externos
(SCHNECKENER, 2007a). Devido a essa multiplicidade de atores e arenas, uma grande
coordenacdo € necesséria, a qual em casos de pds-guerra € geralmente conduzida pela
ONU (SCHNECKENER, 2007a; CHESTERMAN, 2004; PARIS; SISK, 2009a).

Entretanto, as iniciativas de construcdo de Estados ndo se limitam a situacdes
de pds-guerra. Sendo assim, Baligi (2008) cita trés tipos de operagdes, diferenciados de
acordo com o contexto em que se aplicam. O primeiro seria 0 da construgdo de Estados
através de auxilios para o desenvolvimento e medidas para prevencao de crises, que seria
implementado em Estados frageis ou falidos. Algumas medidas desse tipo seriam a
realizacdo de eleigdes (e o seu monitoramento), reforma do sistema judiciério, supervisao

da protecdo dos direitos humanos, entre outros. Nesse tipo, as tarefas ndo seriam feitas
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diretamente pelos atores externos, e sim pelo Estado-alvo; contudo, isso ndo significaria a
auséncia de uma forte ingeréncia e regulacdo externas. Como exemplo, Baligi (2008) cita
0s casos do Sudédo, Angola e Ruanda.

Por sua vez, o segundo tipo de operacdo de construcdo de Estados seria
realizado atraves de uma intervencdo militar direta. Esta objetivaria a troca do regime —
supostamente perigoso — para a implantacdo de um novo. Baligi (2008) acrescenta que
esse tipo é comumente praticado pelos Estados Unidos ou por aliancas militares ocidentais,
tal como a Organizacao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), e que devido a um carater
mais unilateral é a mais contestada em ambito internacional. O componente militar da
construcdo de Estado nesses casos é bastante acentuado, focando-se bastante no controle
territorial do pais que sofreu a intervencao e na execucao de tarefas estatais que usualmente
ndo caberiam as forcas armadas (BALIQI, 2008). Todavia, Coyne (2006) ressalta que o
grau de sucesso da construgcdo de Estado nesse caso é bastante duvidoso, por causa da
énfase em democratizacdo. Os maiores exemplos seriam a Alemanha e o Japdo do pos-
Segunda Guerra Mundial e Iraque e Afeganistdo nos anos 2000 (CHESTERMAN, 2004;
BALIQI, 2008).

Finalmente, o terceiro tipo encontrado por Baligi (2008) é a construcdo de
Estados através de engajamento multilateral e multidimensional em um pais recém-saido
de um conflito armado. Essa missdo seria ou realizada por atores internacionais com a
autorizacdo do Conselho de Seguranca da ONU ou executada pela propria ONU através de
uma missdao de paz (BALIQI, 2008). Além disso, essas operacfes sdo postas em pratica
com o consentimento do(s) pais(es) afetado(s), mesmo que seja dado mediante pressdo
internacional (CAPLAN, 2005). Conforme Baligi (2008), Haiti, Kosovo, Timor Leste e
Bdsnia Herzegovina seriam os exemplos mais conhecidos desse tipo de construcdo de
Estado, mas por envolver situac@es diferentes eles tém caracteristicas diversas quanto aos
procedimentos gerais e as medidas tomadas.

Tendo isto em vista, Richard Caplan (2005) sugere que essas operacfes da
ONU poderiam ser classificadas de acordo com o grau de intrusdo da organizacao no pais-
alvo, indo da mera supervisdo ao governo direto. Com efeito, Chopra (1998) adota quatro
categorias: governadoria, controle, parceria e assisténcia. Enquanto na primeira a ONU se
encarregaria de assumir para si as fungdes e tarefas estatais — um governo de facto —, na
segunda a organizagdo controlaria as agdes do Estado com o envio de seus proprios
funcionarios especializados. J& na terceira, as Nag¢fes Unidas agiria em pé de igualdade

com o Estado-alvo, e na Gltima a ONU apenas 0 assessoraria na realizagdo de suas funcoes
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(CHOPRA, 1998). Apesar de todas essas distin¢Ges, percebe-se, porém, que em todas elas

a ONU assumiria alguns ou todos os poderes do governo, caracterizando a chamada
administracdo ou governanca transicional (CHESTERMAN; IGNATIEFF; THAKUR,
2004; CHESTERMAN, 2004; CAPLAN, 2005).

Contudo, Chesterman (2004) critica essas classificagdes, porque elas enfatizam

demais a administragdo em detrimento de sua natureza transicional. De fato, ele reconhece

que elas até podem ser Uteis para planejamentos logisticos, mas o problema seria que elas

ndo levam em conta as circunstancias locais. Sendo assim, ele propde uma classificacéo

distinta das operacGes de construcdo de Estado, baseada no contexto politico local:

a)

b)

Por

aquelas que ocorrem no final da descolonizacdo, preparando a transigéo
para a independéncia, como, por exemplo, na Namibia (1989-1990) e no
Timor Leste (1999-2002);

administragdo temporaria de um territorio para transferi-lo a um Estado j&
existente, como no Saara Ocidental (1991 em diante) e na Eslavonia
Oriental (1996-1998);

administracdo temporaria para a realizacdo de eleicdes, como, por
exemplo, no Camboja (1992—-1993);

administracdo interina como parte de um processo de negocia¢do de paz
sem que haja um estado final definido, como na Bosnia Herzegovina (1995
em diante) e no Kosovo (1999 em diante);

administracdo de facto na auséncia de uma autoridade governante local,
como no Congo (1960-1964), na Somalia (1993-1995) e na Serra Leoa
(1999 em diante) (CHESTERMAN, 2004).

conseguinte, Chesterman demonstra o0 carater antitético dessas

administracdes transicionais:

[...] operacdes de construgéo de Estado combinam uma mistura incomum
de idealismo e realismo: o projeto idealista que um povo pode ser salvo
de si mesmo através de educacéo, incentivos econdmicos, e 0 espago para
desenvolver instituicdes politicas maduras; e a base realista para esse
projeto no que é em JUltima analise uma ocupacdo militar
(CHESTERMAN, 2004, p. 1, traduc&o nossa').

8 No original: “[...] state-building operations combine an unusual mix of idealism and realism: the idealist
project that a people can be saved from themselves through education, economic incentives, and the space
to develop mature political institutions; the realist basis for that project in what is ultimately military

occupation.”
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2.3 ESTRATEGIAS E PROBLEMAS DA CONSTRUGAO DE ESTADOS

A construcdo de Estados pode ser realizada através de diversas estratégias e
modos de superacdo de suas contradicdes inerentes. A maneira pela qual isso se da é
reflexo de suposicOes e percepcdes diferentes por parte de todos os atores envolvidos
acerca da situacdo local. Entdo, sdo vérias as visdes na hora de decidir onde se alocardo 0s
recursos, ou seja, na identificacdo de prioridades para a construcdo de Estados. Nesse
sentido, Schneckener (2007a; 2007b) encontra quatro estratégias gerais, as quais possuem
variados horizontes de tempo e areas de atuacdo. Elas concorrem pela atencdo dos atores
internacionais em busca de recursos, mas ndo Ssdo necessariamente mutuamente
excludentes, ou seja, elas podem se complementar (SCHNECKENER, 2007b).

A primeira estratégia seria a que possui enfoque na liberalizacdo. Ela se volta a
processos de democratizacdo, abertura econdémica e integracdo ao mercado internacional e
tende a durar de cinco a dez anos (SCHNECKENER, 2007a; 2007b). A base dela seria as
abordagens liberais das teorias de RelacBes Internacionais, especialmente as que falam da
teoria da paz democratica.’® Em seu nicleo se encontra o discurso das liberdades politicas
e econdmicas, voltando-se para a democratizacdo e as reformas visando a economia de
mercado. Essa estratégia é fortemente marcada pelo Consenso de Washington e suas
proposicies acerca de desenvolvimento econdémico (FUKUYAMA, 2004b;
SCHNECKENER, 2007b). A partir dos anos 2000, no entanto, essa estratégia passou a
incluir o combate a pobreza, o aumento da educacdo e a melhora da saude, por causa das
Metas de Desenvolvimento do Milénio (AGNU, 2000; SCHNECKENER, 2007a). No
entanto, essa estratégia sofre de varios problemas. Primeiro que a democratizacdo pode
gerar maior desestabilizacdo, conforme ja afirmado. Segundo, as reformas econémicas de
privatizacdo e desregulamentacdo podem favorecer oligarquias ja estabelecidas,
fomentando a corrupcdo e o0 surgimento de mercados negros, 0 que leva ao
enfraquecimento do Estado (FUKUYAMA, 2004b; SCHNECKENER, 2007b). Acima de
tudo, as faccOes adversarias de um conflito podem vir a cristalizar seu poder nas estruturas
estatais em casos de pos-guerra, perpetuando o embate e dificultando a criacdo de

estruturas legitimas (SCHNECKENER, 2007a). O melhor exemplo dessa estratégia é a

19 A teoria da paz democratica, baseada em Kant, assevera que democracias auténticas ndo entram em
guerra umas com as outras nem tém lutas armadas internas, ou que tais conflitos sdo muito excepcionais
(CHESTERMAN, 2004; SCHNECKENER, 2007b).
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politica externa dos EUA ap0s os atentados de 11 de setembro de 2001 em Nova lorque, a
qual se comprometia a exportar liberdade e democracia para 0 mundo (EUA, 2002).

Uma segunda estratégia seria a baseada na teoria realista de Relacdes
Internacionais. Essa se foca antes em questfes securitarias, isto €, na manutencdo do
monopdlio do uso legitimo da forca (SCHNECKENER, 2007a; 2007b). Ela teria uma
duracdo também de curto a médio prazo (cinco a dez anos), e enfatiza o desarmamento de
atores ndo estatais, o combate a proliferacdo de armas leves, o fortalecimento e a reforma
do aparato de seguranca do Estado, o controle territorial e 0 combate a criminalidade (com
penalizacdo eficiente), segundo Schneckener (2007b). O principal problema dessa
estratégia é a possibilidade de que ela se volte somente para questfes securitarias e ndo dé
atencdo a outros aspectos do Estado. Além disso, ela poderia levar a um Estado autoritario
ou semiautoritario, no qual instrumentos de repressdo sdo utilizados pela elite que foi
beneficiada pelo processo de construcdo de Estado para combater a sua oposi¢do
(SCHNECKENER, 2007b). Nesse caso, reformas estatais mais amplas podem ser
bloqueadas por essa elite fortalecida, impedindo uma construcdo de Estado mais ampla
(SCHNECKENER, 2007a). Essa estratégia foi bastante utilizada nas operacdes de
manutencdo da paz da ONU durante a Guerra Fria e hoje estd presente em algumas
abordagens da OCDE (GORDON; TOASE, 2001; SCHNECKENER, 2007a).

J& a terceira estratégia se volta para a institucionalizacdo, reflexo das teorias
institucionalistas. Schneckener (2007b) diz que ela tem duracdo de médio a longo prazo
(dez a vinte anos) e que foca o fortalecimento de instituicdes politicas e administrativas do
Estado, bem como o funcionamento de um Estado de direito. Ela também tenderia a
aumentar a autoridade do Estado com o decorrer do tempo (SCHNECKENER, 2007a).
Nela, reformas da administracdo publica e combate a corrup¢do seriam atividades comuns
para que se tenham instituicdes estatais eficientes e legitimas. Ela também contém
estruturas de compartilhamento do poder (power-sharing) entre diversos grupos politicos,
conforme elucida Schneckener (2007b). Essa terceira estratégia de construcdo de Estados
também possui tracos da primeira, e ha quem advogue que o problema daquela € que a
institucionalizacdo deveria ter acontecido antes da liberalizagdo, apesar de que a
democratizagdo em si ndo seja necessaria (PARIS; SISK, 2009a; FUKUYAMA, 2004a;
PARIS, 2002). Para que essa abordagem funcione, € necessario angariar o apoio dos
principais atores locais para que se criem novas instituicdes ou se reformem as ja
tradicionais. Contudo, isso € justamente a causa dos seus problemas. Esse foco em elites

locais e em instituigdes tradicionais pode levar a estruturas estatais clientelistas e
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autoritarias, deslegitimando o Estado (SCHNECKENER, 2007a). Este seria entdo minado,
porque se fortalecem forgas interessadas na manutencéo de seu poder para defender seus
interesses particulares, gerando desconfiancas na sociedade em geral (SCHNECKENER,
2007b). Ou seja, essa € uma estratégia de construcdo de Estado realizada de cima para
baixo (top-down), sem que se oucam as demandas da populagdo. Segundo Schneckener
(2007a), os Paises Baixos teriam sido os principais defensores dessa estratégia em meados
dos anos 2000.

Finalmente, a quarta estratégia é voltada para a sociedade civil e tem como
base as abordagens tedricas social-construtivistas. Ela se volta para a melhora das
oportunidades de participacdo politica dos cidaddos, bem como para o fortalecimento da
midia e de agremiacGes politicas ndo estatais, tais como ONGs e partidos
(SCHNECKENER, 2007b). Dessa forma, procuram-se uma maior mobilizacdo e
empoderamento das forcas civis, consolidando uma comunidade politica ao redor do
projeto de Estado — através de debates e formacdo de uma opinido publica critica —,
assim legitimando-o. Nesse sentido, também se procura defender os direitos das minorias e
os direitos humanos em geral. Por causa dessa dimensédo de baixo para cima (bottom-up), a
construcdo de Estado ocorreria de médio a longo prazo (dez a vinte anos)
(SCHNECKENER, 2007b). Os problemas encontrados por Schneckener (2007a; 2007b)
nessa estratégia sdo que os atores ndo estatais podem acabar substituindo o préprio Estado
na realizacdo de suas funcdes, ou seja, acabam se fortalecendo estruturas paraestatais; além
disso, os atores externos podem ser tidos como excessivamente interventores, pois estariam
se imiscuindo em assuntos domésticos bastante particulares. O autor ainda diz que a
atuacdo estrangeira através de ONGs pode ser vista com desconfianca, pois elas nédo
necessariamente representam as demandas locais (SCHNECKENER, 2007a). Um exemplo
de aplicacdo préatica dessa estratégia seria a Alemanha, que através do Servico Civil pela
Paz?’ fomenta esse tipo de atividade (ALEMANHA, 2004).

Por conseguinte, nota-se que essas estratégias sao realmente diversas, mas que
poderiam ser realizadas concomitantemente. A questdo é que, devido a multiplicidade de
atores, sdo muitas as estratégias e iniciativas de construgdo de Estados a serem
implementadas. As diversas agéncias locais e externas disputam por recursos limitados
para realizar suas atividades de construcdo de Estados, e isso acaba sendo
contraproducente (CHESTERMAN, 2004; SCHNECKENER; WEINLICH, 2006). Isso

2 Em alemdo, Zivile Friedensdienst, é uma ONG financiada com recursos do governo aleméo.
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exige coeréncia e coordenacdo, para que ndo haja sobreposicdo ou lacunas. Esse problema
é descrito por Chesterman (2004) como uma situacdo de inconsisténcia entre os diversos
atores participantes na construcdo de Estados. Paris e Sisk (2009b) escrevem que para que
haja articulacdo entre 0s atores internos e 0s externos & preciso escolher interlocutores
locais, e isso pode levar a favorecimento das elites da capital em detrimento do resto do
pais.?! Portanto, é preciso determinar quem é a autoridade méxima dos processos de
construcdo de Estados, tarefa especialmente complicada em casos nos quais a ONU se faz
presente (PARIS, 2006).

Também nessa linha, Chesterman (2009) trata da questdo da divisdo de tarefas
entre os atores externos e internos e diz que ha um dilema entre a participacédo® dos atores
locais e a administracdo internacional do projeto de construcdo de Estado. Essa
participacdo nao necessariamente significaria controle e nem mesmo contribui¢bes
politicas diretas, mas seria necessaria para aumentar a legitimidade da inciativa. Paris e
Sisk (2009b) afirmam que esse dilema advém da controvérsia inerente ao processo de
construcdo de Estados devido a uma necessidade de controle internacional para estabelecer
essa participacdo local.

Outro problema apontado por Chesterman (2004) é o da inadequacdo de
recursos financeiros e materiais. Ele afirma que a maior parte das quantias de dinheiro
prometidas para atividades de construcdo de Estados ndo chega ao destino ou entdo vem
tardiamente. No entanto, os recursos financeiros por si s6 ndo determinam o sucesso de
uma construcdo de Estado.?® Para isso, também é necessario o envio feito a tempo de
funcionarios e contingentes militares, quando for o caso, para a assisténcia na execu¢do das
tarefas, incluindo o policiamento (CHESTERMAN, 2009).

Em meio a esses problemas de recursos, também se encontra o da atencédo
politica, normalmente ditada pela midia. Sem o interesse da populacdo dos paises
doadores, estes dificilmente contribuem para atividades de constru¢do de Estados, ou
entdo, quando o fazem, é somente para iniciativas midiaticas (SCHNECKENER, 2007a;

21 1ss0 também pode levar ao favorecimento de um determinado grupo politico e econdmico em detrimento

do resto da sociedade.

O termo em inglés seria ownership.

Chesterman (2004) diz que a Bosnia Herzegovina recebeu muito mais assisténcia financeira per capita do
que a Europa ocidental na época do Plano Marshall, mas que isso ndo resolveu a situagdo de crise
econdmica no pais.

22
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CHESTERMAN, 2004).** Consequentemente, 0s recursos acabam sendo inadequados e
voltados para o curto prazo (somente quando o problema esta nas manchetes dos jornais).

Isso se relaciona a questdo que Paris e Sisk (2009b) levantam sobre
imperativos de curto prazo que entram em conflito com objetivos do longo prazo: algumas
medidas que sdo tomadas para que se dé inicio ao processo podem ser contraproducentes
para o futuro do proprio Estado sendo erigido. Ademais, com isso pode surgir outro
dilema. Este seria a respeito da duracdo do engajamento externo. Porque a construcao de
Estado é uma tarefa de longo prazo, a participacdo e engajamento internacionais deveriam
se estender por bastante tempo a fim de lidar com as necessidades dai advindas
(BRINKERHOFF, 2007; LUDWIG, 2010). Contudo, ha pressbes contra o
comprometimento prolongado, principalmente as advindas dos Estados-alvos, que podem
possuir segmentos relevantes de sua populacdo que ndo desejam uma presenca continuada
em seu territorio, visto que traria a ideia de colonialismo ou imperialismo (PARIS; SISK,
2009b; LUDWIG, 2010). Isso também pode ir contra o carater da propria operacdo de
construcdo de Estados e dos atores engajados nela, que ndo desejam um comprometimento
de tempo indeterminado. Alternativamente, Paris e Sisk (2009b) dizem que é possivel que
0 engajamento demorado possa gerar passividade na populacdo local, que ndo desejaria
assumir as responsabilidades na realizagdo das funcOes estatais. Isso enseja outro
problema, qual seja o da estratégia de retirada: como e quando uma misséo de construcao
de Estado deve se retirar? Tipicamente se escolhe fazer isso ap0s as eleicdes, porém isso
nem sempre é recomendavel, como ja foi enunciado nos problemas de democratizacao
(CHESTERMAN, 2004).

Além disso, Chesterman (2004) também nota a irrelevancia de certas medidas
tomadas em nome da construcdo de Estados. Mesmo que haja recursos insuficientes e
inadequados, as expectativas internacionais e locais podem ser assaz elevadas e nao ter
base na realidade. Para solucionar esse dilema, hdo de se pesar as demandas de aplicacéo
de padrbes internacionais contra o forcoso estabelecimento de instituicGes locais
sustentaveis, como por exemplo, protecdo de direitos humanos ou tratamentos hospitalares.
Esse caso é a manifestacdo de outra controvérsia apontada por Paris e Sisk (2009b) que é a
promogdo de valores universais (como solucdo para problemas locais) inerente a

construcdo de Estados coordenada internacionalmente. Contudo, Chesterman (2004) nota

% Chesterman (2004) da como exemplo hipotético a construgdo de escolas versus a reforma do sistema
estatal de seguranca: a primeira é bem vista pela midia, ideal para fazer propaganda do governo, enquanto
a outra é dificil de se capturar em imagens e ndo tem tanto apoio popular apesar de ser necessaria.



37

que a resolugdo desse dilema ndo pode se limitar a isso. Para o autor, é preciso haver
constancia, porque uma vez que o padrdo esteja alto, torna-se inviavel ou no minimo
questionavel que se o diminua apos a retirada da presenca internacional.

Outra controvérsia fundamental das operacdes de construcdo de Estados
apontada por Paris e Sisk (2009b) é o fato de que uma intervencdo externa é usada para
promover o autogoverno:

Mesmo que as missdes de construcdo de Estados sejam desenhadas para
criar as condigBes para 0 autogoverno sustentavel em Estados-alvo, ao
prover assisténcia a autoridades nacionais em vez de impor um governo
estrangeiro, na pratica o poder exercido por atores internacionais
construtores de Estado € intrusivo, ndo interessa o qudo bem intencionado
ele possa ser. (PARIS; SISK, 2009b, p. 305, traducio nossa®).

Essa questdo se manifesta mais claramente em casos de administragdes
transicionais realizadas pela ONU. Isso porque as normas de Direito Internacional que
regulam essa autoridade temporaria exercida por uma forca ocupante — e nesse caso as
forgas de paz da ONU assim poderiam ser caracterizadas — ditam que as leis locais néo
podem ser modificadas a ndo ser que seja absolutamente necessario e que as mudancas nas
instituicGes locais também sdo bastante limitadas, além de exigir que sejam mantidas a
ordem publica e o provimento de servicos basicos (saude, alimentacdo, agua) (Cl, 1907;
ICRC, 1949). Entretanto, isso é justamente um dos propdésitos das administracdes
transicionais da ONU, mostrando uma clara deficiéncia de regulamentagéo internacional
nessa area, visto que se alteram leis e instituicdes de forma internacionalmente legitima.

Outra discussdo que Paris e Sisk (2009b) levantam é o peso que se deve dar ao
passado ou a uma ruptura com ele. Em operag6es de construcdo de Estados é preciso erigir
novas instituicbes estatais, mas também é possivel de se trabalhar com as praticas
tradicionais, apenas fortalecendo-as; porém, em que medida isso poderia ser feito sem
desestabilizar ou perpetuar padrdes costumeiros que debilitam o Estado € um problema
recorrente. Portanto, € necessario romper com 0 passado a0 mesmo tempo em que se
reafirmam a histéria e a tradicdo, e isso gera grandes dilemas de atuacdo (PARIS; SISK,
2009b).

Além disso, Recchia (2006) diz que ha de se ponderar também o grau da
intrusdo em assuntos domésticos pelos atores internacionais. Para isso, Paris e Sisk (2009b)

dizem que devem ser considerados o tamanho da presenca internacional, o escopo das

% No original: “Even though state-building missions are designed to create the conditions for sustainable
self-government in host states, by providing assistance to national authorities rather than imposing foreign
rule, in practice the power exercised by statebuilding actors is intrusive, no matter how well meaning it
may be.”
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tarefas realizadas pelos atores externos e a assertividade na realizagdo das mesmas. Um
grau elevado de ingeréncia externa pode ser necessario para garantir a seguranca no local;
porém, talvez seja melhor ter uma presenca mais leve (light footprint) para permitir que a
sociedade local possa se desenvolver de forma relativamente mais autbnoma na questao da
construcdo de seu Estado (PARIS; SISK, 2009b).

Em adicdo a isso, Paris e Sisk (2009b) também levantam um ponto com relagéo
a participacao dos lideres locais no processo de construcao de Estado. Eles dizem que estes
podem ndo representar fidedignamente a populacdo do pais-alvo, mesmo que sejam
importantes atores politicos. Sendo assim, o desafio da construcdo de Estado seria
conseguir a cooperacdo deles ao mesmo tempo em que se estimula a sociedade local para
que participem mais ativamente do processo politico (PARIS; SISK, 2009b). Ha de se
notar também que existe o risco de que a presenca internacional constranja a participacao
politica da populagdo ou que esse engajamento internacional ndo reflita as demandas
sociais internas (CHESTERMAN, 2004; PARIS; SISK, 2009b).

Por fim, o dltimo dilema encontrado por Paris e Sisk (2009b) é o perigo de
acabar gerando no Estado-alvo da construcdo de Estado uma dependéncia de assisténcia
internacional. Esta dependéncia seria causada pelo grande influxo de recursos no pais, que
poderia distorcer a sua economia e sociedade, que passariam a depender de ajuda e
liderancas externas. Uma vez que o objetivo desse tipo de iniciativa é justamente promover
um autogoverno duradouro, legitimo e sustentavel, essa tendéncia de gerar dependéncia
pode ir de encontro a isso. No entanto, algum grau de dependéncia talvez seja inevitavel,
sobretudo em casos de construcdo de Estados com alto nivel de presenga internacional,
conforme Paris e Sisk (2009b).

2.4 O DEBATE SOBRE A CONSTRUCAO DE ESTADOS

A nocdo de que um Estado precisa ser construido, principalmente por atores
internacionais, esta usualmente vinculada a ideia de Estados frageis ou falidos. Waltz
(1979) diz que todos os Estados sdo iguais em sua soberania — isto €, sdo a Ultima voz nas
decisbes em seu territorio — e que suas fungdes sdo relativamente as mesmas, havendo
diferencas, portanto, somente nas suas capacidades. Consequentemente, os Estados frageis
ou falidos seriam aqueles que tém pouca ou nenhuma capacidade. Messari (2004, p. 288)
diz que esses Estados sdo “[...] incapazes de cumprir uma de suas principais obrigacdes:

garantir a seguranga e a sobrevivéncia de seus cidaddos em troca do monopolio do uso
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legitimo da violéncia.” Esse fenomeno, entdo, seria constituido pela perda de controle do
governo de seu territdrio e de seu monopolio do uso da forca, bem como pela faléncia de
instituicOes estatais e consequente incapacidade de realizar as suas fungbes basicas
(BALIQI, 2008).

Com isso em mente, Jackson (1990) fez a formulacdo do que seriam o0s
chamados de “quase-Estados”: Estados que ndo t€ém a mesma capacidade que os paises
ocidentais de regular e controlar as suas sociedades, especialmente aqueles recém-saidos
de processos de descolonizacdo. Ele assevera que esses Estados tém a soberania de jure,
mas ndo de facto, que seria a capacidade de se autogovernar domesticamente (JACKSON,
1990). A soberania juridica seria a autonomia legal e politica, além de independéncia
constitucional (CHANDLER, 2009). Esse seria um conceito indivisivel e incondicional, ou
seja, ndo haveria condicdes intermediarias (um Estado é soberano ou ndo) e nem uma
autoridade suprema na sua jurisdicdo (JACKSON, 1990; CHANDLER, 2009).

Entretanto, Zaum (2007) alega que a ideia de soberania ligada somente ao seu
aspecto juridico foi ultrapassada no ambito internacional. Para ele, o entendimento de que
a soberania é o “reconhecimento da reivindicagdo de um Estado para exercer autoridade
suprema sobre um territorio claramente definido” deu lugar a um conceito que implica
responsabilidades ao Estado a despeito de seu direito a autodeterminagéo e ndo intervencao
(ZAUM, 2007, p. 3). A soberania estaria, entdo, baseada em uma autoridade legitima, que
cumpre com seus deveres de soberana para com seus cidaddos e a sociedade internacional.
Consequentemente, ela estaria sendo concebida como uma capacidade, no sentido
enunciado por Jackson, e assim os Estados poderiam ser classificados em uma escala
medindo o quédo soberano eles séo (CHANDLER, 2009). Dessa forma, os Estados falidos,
fracos ou “quase-Estados” seriam pouco soberanos.

Essas situacbes de faléncia do Estado/soberania passaram a ser o foco das
politicas de seguranca do mundo ocidental ap6s os atentados de 11 de setembro de 2001
nos EUA, retratando a periferia como a principal fonte de inseguranca internacional
(BALIQI, 2008; BLANCO, 2009). A constru¢do de Estados ou “constru¢do de soberania”,
objetivando o aumento das capacidades desses Estados fracos passou a ser prioridade na
agenda internacional. Com isso, essas iniciativas comecaram a ser vistas como altamente
necessarias para lidar com um grave problema securitario internacional e ndo como uma
ingeréncia em assuntos domésticos dos Estados (BLANCO, 2009). Finalmente, isso estaria
sendo representado como uma retomada benéfica do relacionamento entre o centro e a

periferia: as estruturas de governanca erigidas através da construcdo de Estados seriam
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positivas tanto para o Estado-alvo quanto para um aumento da seguranca internacional
(BLANCO, 2009).

Blanco (2009) e Seixas (2011) criticam essa posicdo por esconder uma
dicotomia inerente a ideia de Estado falido que é a existéncia de um Estado bem sucedido,
0 qual seria as democracias liberais. Assim sendo, estaria ocorrendo uma exportacdo ou
imposicdo de uma forma de Estado baseada em liberalismo para a periferia através da
I6gica da construcdo de Estados. Transferem-se valores e ideias ocidentais para esses
Estados fracos, e isso acaba se tornando um mecanismo de dominacdo do centro mundial
(BLANCO, 2009).

Com efeito, segundo Chandler (2009) as precondi¢6es dadas a periferia pelos
paises ocidentais para que se realizem projetos de construcdo de Estado seriam fortes
ingeréncias em assuntos domeésticos mesmo quando ndo ha uma intervencao direta. 1sso
porque os Estados periféricos acabam prestando mais contas a atores externos do que as
suas proprias populaces, e estas sim que deveriam definir as prioridades de acdo dos seus
governos (e ndo os estrangeiros). Essas medidas, entretanto, ficam escondidas atras de um
discurso de empoderamento e aumento das capacidades estatais — a construcéo de Estados
—, quando na verdade sdo interferéncias quase que coercivas em assuntos domesticos
(CHANDLER, 2009).

Em conjuncdo a isso, outra critica que pode ser enunciada diz respeito a
escolha de interlocutores locais. Esta pode acabar privilegiando os grupos sociopoliticos
e/ou socioecondmicos que interessam aos atores internacionais engajados na construcao de
Estados. O processo, entdo, pode apenas fortalecer uma determinada elite que esteja
comprometida com um projeto de Estado delineado internacionalmente, em detrimento da
sociedade do pais-alvo. Embora isso possa ser contornado através de iniciativas
multilaterais no escopo da ONU, sempre ha o risco de que a constru¢do de Estados atenda
aos interesses escusos de atores externos.

Além disso, Chandler (2009) alerta que a concepcao de que a soberania de um
Estado implica responsabilidades em vez de direitos pode significar que essa soberania se
torna um meio por que se intervém ao invés de uma barreira a intervengdes. 1sso porque a
deciséo do que seriam essas responsabilidades ndo ficaria somente a cargo da populagédo do
Estado e de seus representantes, mas também da comunidade internacional (CHANDLER,
2009). Em casos de intervengdes, portanto, a soberania estatal seria comprometida para

que se estabeleca um Estado soberano, ou seja, os direitos de autodeterminagdo e ndo
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interferéncia sdo violados para que se aumentem as capacidades estatais a fim de que se
cumpram as suas responsabilidades (ZAUM, 2007).

De fato, na virada do segundo milénio, surgiu a doutrina da Responsabilidade
de Proteger (R2P), marcando a era do intervencionismo (SUTTER, 2009). A R2P afirma
que a soberania traz consigo ndo somente o respeito de seus direitos soberanos por outros
Estados, mas também a responsabilidade de proteger seus proprios cidadaos de violagGes
massivas de direitos humanos, de crimes contra a humanidade e genocidio (EVANS;
SAHNOUN, 2002; AGNU, 2005). Ademais, quando um Estado se mostra incapaz ou
indisposto a cumprir com essas responsabilidades — como o colapso das estruturas do seu
Estado — o principio da ndo intervencgdo daria lugar para a responsabilidade internacional
de proteger os habitantes daquele pais (EVANS; SAHNOUN, 2002; WELSH, 2008;
BASTOS, 2009). Com isso, a responsabilidade (ou justificacdo) da intervencdo néo recai
sobre o interventor e sim sobre os Estados frageis. Dessa forma, o debate ndo lida com o
direito a autodeterminacgdo ou nao intervencdo, mas sim com responsabilidades comuns (do
Estado soberano e da comunidade internacional) (CHANDLER, 2009).%

Ainda assim, € preciso ressaltar que, em casos criticos, considera-se que a
melhor alternativa é intervir a fim de construir o Estado colapsado, mormente apds guerras
civis. Porém, hé autores como Weinstein (2005) que afirmam que isso ndo seria necessario,
pois a ordem pode surgir do caos e também porque nem sempre as missdes de construcao
de Estados sdo eficazes. Ndo obstante isso, Chesterman (2004) avisa que se deve ser
pragmatico e considerar os interesses das grandes poténcias quando elas intervém; e seria
também relevante observar a sua hesitacdo em ceder autoridade a instituicdes multilaterais,
especialmente a ONU, por causa das possiveis limitacbes na busca de seus objetivos
estratégicos.

Nesse sentido, Baligi (2008) fala que ha receios de que a construcdo de Estados
nada mais seja do que o imperialismo ou o colonialismo com uma nova roupagem. De fato,
Paris (2002) descreve esse fendmeno como possivelmente sendo uma nova mission
civilisatrice?’, retomando o termo francés usado para descrever a crenca de que os impérios
europeus tinham o dever de civilizar suas colénias. O autor ainda concorda com a visdo de
Blanco apresentada anteriormente de que se toma como verdade a superioridade do modelo
de governanca da democracia liberal de mercado nas iniciativas de construgdo de Estado.

% |embrando que todos os membros da ONU cederam parte de sua soberania ao CSNU, cujas resolugdes

sdo vinculantes a todos, no que tange assuntos de manutencdo da paz e seguranca internacionais (ONU,
2007a). Isso poderia ser utilizado no contexto de Estados frageis como fonte de inseguranga internacional.

27 o~ o ere
“Misséo civilizadora.”
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Todavia, tanto Paris (2002) quanto Chesterman (2004) ressaltam que no inicio da
construcdo de Estados em situagbes pds-conflito é necessario que 0s atores externos
tenham maiores poderes e discricionariedade para implementar medidas de forma mais
eficiente. Este chega a afirmar que as vezes faltam a essas missdes tragcos peculiares do
colonialismo para que se consigam atingir os objetivos da constru¢do de Estados, isto e,
pelo menos por parte das missdes da ONU, faltariam politicas imperiais (CHESTERMAN,
2004).

Com efeito, Krasner sugere que se compartilne a soberania desses Estados
falidos:

A soberania compartilhada envolveria 0 engajamento de atores externos
em algumas estruturas de autoridade do Estado-alvo por um periodo
indefinido de tempo. Tais arranjos seriam legitimados por acordos
assinados por autoridades nacionais reconhecidas. Atores nacionais
usariam sua soberania legal internacional para entrar em acordos que
comprometeriam sua soberania Vestfaliana/Vatelliana [com direito a
autodeterminagcdo e ndo intervencdo] com o objetivo de aumentar a
soberania doméstica. Um elemento central da soberania — acordos
voluntarios — seria preservado, enquanto outro elemento central — o
principio da autonomia — seria violado. (KRASNER, 2004, p. 108,
traducdo nossa’®).

Dessa forma, a soberania juridica seria mantida, enquanto a politica se
perderia. Krasner (2011), Fearon e Laitin (2004) asseveram que arranjos desse tipo ja
existem de facto, com os ultimos inclusive falando que essas seriam novas formas de tutela
(segundo os moldes da Liga das Nacdes e da propria ONU). Assim existiriam (ou existem)
Estados vazios, com status juridico de Estado, mas ndo politicamente independentes e
capazes de se autogovernar (CHANDLER, 2005). Keohane (2003) chega a dizer que seria
necessario que se criasse um novo conceito para tratar dessa entidade politica que é capaz
de manter a ordem interna, mas sem se autogovernar.

Contudo, Chandler (2009) nota que a constru¢do de Estados nesses termos
tende a retirar dos interventores a responsabilidade a respeito dos resultados atingidos. Os
paises ocidentais se apresentam como parceiros na empreitada de construir Estados, mas
ndo se responsabilizam pelas medidas tomadas em nome dela e nem por seus resultados no
local (CHANDLER, 2009; 2005).

8 No original: “Shared sovereignty would involve the engagement of external actors in some of the
domestic authority structures of the target state for an indefinite period of time. Such arrangements would
be legitimated by agreements signed by recognized national authorities. National actors would use their
international legal sovereignty to enter into agreements that would compromise their
Westphalian/Vatellian sovereignty with the goal of improving domestic sovereignty. One core element of
sovereignty—voluntary agreements—would be preserved, while another core element—the principle of
autonomy—would be violated.”
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Sendo assim, o autor conclui que:

A construgdo de Estados pode ser melhor compreendida como um
produto da exaustdo do processo politico no Ocidente. O governo € cada
vez mais visto como um assunto de direito e administracdo, em vez de
politica; como um assunto de competéncia burocratica em vez de luta
politica. A projecdo do poder ocidental no exterior reflete a falta de
quaisquer “grandes ideias” ou projeto politico capaz de mobilizar.
(CHANDLER, 2005, p. 24, traducio nossa’®).

Com efeito, Blanco (2009) também critica o discurso da construcdo de Estados
por ser demasiadamente despolitizado e apresentado quase que neutro ou imparcial,
mascarando o0 que na verdade é uma intervencdo acentuada do centro do sistema
internacional na periferia. De fato, “ndo reconhecer os interesses em jogo [...] suscita
alegaces dubias de altruismo por parte dos atores internacionais” (CHESTERMAN, 2004,
p. 47, traducdo nossa®®). Entéo, torna-se necessério que se revele o que esta por tras do
discurso das grandes poténcias ¢ as “violéncias” escondidas por ele como modo de se
construirem e exporem novas verdades para 0 genuino sucesso da construcdo de Estados,
processo cujas preocupacdes sdo verdadeiramente legitimas (BLANCO, 2009, p. 11).

Portanto, a construcdo de Estados é um empreendimento legitimo, tanto a
organizada por atores locais, quanto a de atores internacionais. Todavia, é necessario ser
cauteloso ao lidar com as iniciativas desse tipo, pois elas podem esconder interesses
escusos dos paises proponentes de determinadas medidas. Reconhecé-los € um primeiro
passo para 0 amadurecimento do processo como um todo, mediante negociacdes e
adaptacGes para combater a intrusdo demasiada. Cuidado também é necessario ao se lidar
com o discurso da construcdo de Estados, que também pode esconder interesses diversos

ndo comprometidos com a genuina preocupacao em construi-los.

# No original: “State-building can best be grasped as a product of the exhaustion of the political process in
the West. Government is increasingly seen as a matter of law and administration, rather than politics; as a
matter of bureaucratic competence rather than political struggle. The projection of Western power abroad
reflects the lack of any ‘big ideas’ or mobilising political project.”

No original: “not acknowledging the interests at stake [...] gives rise to dubious claims of altruism on the
part of international actors.”
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3 O SURGIMENTO DA BOSNIA E A INTERVENCAO INTERNACIONAL

in this city

the eyeless watch over the carelorn
the heartless rule over the hatelorn
Zuhal Guvener®

A Bodsnia Herzegovina encontra-se em uma regido que Kissinger (1999, p. 208)
caracteriza como sendo uma “terra-de-ninguém, entre os impérios Otomano e Habsburgo.”
Apostolova (1994) fala de sua localizacdo como sendo exatamente a linha diviséria de
varios impérios da historia europeia. Ja Huntington (1993) afirma que ela representa uma
fronteira intercivilizacional entre o catolicismo e a ortodoxia cristd fadada aos conflitos.

Realmente, por muitos séculos a Bdsnia foi dominada pelo Império Otomano
até o final do século XIX quando passou para o controle do Império Austro-Hungaro. Isso
significou a presenca de trés grandes grupos religiosos no pais, nomeadamente 0s
muculmanos, os cristdos ortodoxos e os catolicos. Com efeito, Mazower (2002, p. XXXV)
nota essa “desconcertante interpenetragio de Europa e Asia, Oriente e Ocidente.” No
entanto, por centenas de anos ndo havia animosidade entre esses grupos religiosos
(MAZOWER, 2002), que Vizentini (2002) afirma pertencerem a uma sO etnia, a dos
eslavos do sul.® Este fato é corroborado por Severo (2011), que mostra ndo haver
diferengas que justifiquem o discurso que diz que ha inimeras etnias na regido. Assim,
Glenny (2001) afirma que a violéncia que surgiu no final do século XIX e principalmente
durante o século XX ocorreu primordialmente por influéncia das grandes poténcias
mundiais. Essa influéncia viria a ser sentida no final do século XX ao se retomarem as
alegacOes de limpezas étnicas perpetradas na regido, que justificaram intervencdes dessas
grandes poténcias.

Isso pode ser particularmente notado na criacdo da Primeira lugoslavia. A
Sérvia, independente desde o inicio do século XIX, comegou a nutrir sentimentos de
unificacdo entre todos os povos eslavos dos Balcds ao mesmo tempo em que ltalia e

Alemanha se unificaram (GLENNY, 2001). No entanto, isso sO veio a ser possivel apds a

1 ~ . . . ~ .
1 Tradugio livre: “nessa cidade/ os sem olhos zelam pelos sem cuidado/ os sem coragdo dominam os sem

odio.”

Etnia seria “uma categoria fundamental da organizacdo social que é baseada no pertencimento definido
por um senso de origens historicas comuns e que também pode incluir cultura, religido e idioma
compartilhados” (KUPER; KUPER, 2005, p. 448, traducéo nossa). O termo é diferente do conceito de
raca, que se refere a conotacgdes biolodgicas, e de nagdo, que seria a manifestacdo ou extensao politica da
etnia (KUPER; KUPER, 2005; WEBER, 1968 [1922] apud KUPER; KUPER, 2005).
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Primeira Guerra Mundial — cujo estopim (o assassinato do Arquiduque Ferdinando)
ocorreu justamente em Sarajevo. Foi entdo que se deu o estabelecimento do Reino dos
Croatas, Sérvios e Eslovenos (posteriormente Reino da lugoslavia), que serviu 0s
interesses franceses, britanicos e americanos de conter o expansionismo aleméo e a Russia
soviética (HUDSON, 2003).

A influéncia das grandes poténcias se fez notar novamente durante a Segunda
Guerra Mundial. Hitler conquistou boa parte da lugoslavia por motivos econémicos e
também para conter a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS).
Concomitantemente, ele instalou um regime fantoche na Croécia, além de dividir o pais em
outras oito unidades com a Hungria, a Bulgaria e a Italia de Mussolini (GLENNY, 2001).
A Croécia tornou-se nominalmente independente e seu regime fascista, liderado por Ante
Paveli¢ do partido UstaSe, transformou a regido (incluindo a Bdsnia) “em um grande
matadouro” (GLENNY, 2001, p. 486). A essa época entdo comecaram a se praticar as
primeiras violéncias entre as nacionalidades da lugoslavia de forma generalizada por
influéncia de poténcias estrangeiras.

Com isso, € possivel observar que “[a]s suas atitudes [das poténcias ocidentais]
em relacdo a lugoslavia variaram de acordo com seus objetivos estratégicos, e sdo estes
que primariamente, embora ndo exclusivamente, determinaram a trajetoria da Iugoslavia.”
(HUDSON, 2003, p. 1, traducdo nossa>’). Ademais, respeito da importancia da regido,
North diz que:

Os Balcds ndo flutuam sobre um mar de 6leo, nem sdo terras estéreis e
desérticas. Porém, seu valor estratégico tem sido um fator constante nas
politicas das poténcias imperialistas. Mesmo que apenas por causa de sua
localizacdo geogréfica, seja como um ponto critico de transi¢do para a
Europa ocidental em direcdo ao oriente, ou como contencdo contra a
expansdo da Russia (e posteriormente a URSS) em dire¢do ao sul, 0s
Balcds desempenharam um papel critico na balanca de poder
internacional. (NORTH, 2009, tradugio nossa™).

Portanto, este capitulo tratara do surgimento da Bdsnia Herzegovina atual e,
nesse contexto, também se lidar& com a intervencdo internacional. Para isso,
primeiramente sera visto um panorama geral da Segunda lugoslavia e do seu

desmembramento. Logo ap0s isso, a Guerra da Bosnia e 0 engajamento internacional serdo

% No original: “Their attitudes towards Yugoslavia varied according to their strategic aims and it is these
which have primarily, although not exclusively, determined Yugoslavia’s trajectory.”

No original: “The Balkans do not float above a sea of oil; nor is it a barren wasteland. But its strategic
significance has been a constant factor in imperialist power politics. If only because of its geographic
location, either as a critical transit point for Western Europe toward the east, or as a buffer against the
expansion of Russia (and later the USSR) toward the south, the Balkans played a critical role in the
international balance of power.”
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apresentados. Por fim, o Acordo de Paz de Dayton seréa explicado para evidenciar o papel

que a comunidade internacional viria a ter no futuro Estado bdsnio e na construcéo deste.

3.1 A IUGOSLAVIA E SEU DESMEMBRAMENTO

Apos superar os desafios das rivalidades entre os povos dos Balcas ocidentais
advindas dos massacres ocorridos durante a Segunda Grande Guerra, o Partido Comunista
lugoslavo (PCI) e seus partisans eram a Unica forca politica multiétnica presente na regido
(BOSE, 2007). Assim, o PCI rapidamente chegou ao poder na lugoslavia atraves do
predominio militar na regido; colaboradores dos Chetniks® sérvios e Ustage croatas foram
derrotados em menos de um ano ap6s o fim da guerra (MAZOWER, 2002). Além disso, a
autoridade dos partisans — e particularmente de Josip Broz Tito, lider do movimento — se
legitimava através de forte apoio popular devido ao sucesso da libertacdo do pais na luta
contra os ocupantes fascistas sem participacdo de aliados estrangeiros (GLENNY, 2001).
Destarte, o carater autbnomo e nao alinhado do regime socialista autoctone que se instalou
foi bastante significativo.

Isso se refletiu na sua politica externa, ndo alinhada a nenhuma das
superpoténcias. Com efeito, o pais se aproximava mais dos paises do Terceiro Mundo e de
posicdes neutralistas opostas a blocos militares, ajudando a criar o Movimento dos Paises
N&o-Alinhados (VIZENTINI, 2002). Nesse sentido, a lugoslavia servia indiretamente a
propdsitos ocidentais, visto que ela servia como contencdo ao bloco soviético ao ndo se
alinhar a ele (HUDSON, 2003). Realmente, Glenny (2001) conta que a lugoslavia tinha
relagBes amistosas tanto com o Ocidente quanto com o bloco soviético, além do Terceiro
Mundo, logrando, por exemplo, realizar negécios em setores de construcdo e engenharia
em todas as regides do globo. De fato, durante a Guerra Fria, a lugoslavia foi um dos
paises mais respeitados e influentes no cenéario internacional (VIZENTINI, 2002;
GLENNY, 2001).

A nova lugoslavia tinha nisso um de seus trés pilares fundamentais. A essa
politica externa se somavam a autogestdo econdmica e a “politica de harmonia étnica”
como fatores chave do Estado iugoslavo (APOSTOLOVA, 1994). A primeira seria uma
forma intermediaria entre o planejamento estatal centralizado e a economia de mercado em

que se conferia grande autonomia de deciséo de investimentos e divisdo de lucros para as

% Movimento e organizagdo paramilitar nacionalista e monarquista sérvia em defesa da lugoslévia sob
predominio deste grupo.
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regides do pais e seus conselhos de trabalhadores (APOSTOLOVA, 1994; GLENNY,
2001). Ja a segunda faceta se refere a uma neutralizacdo dos sentimentos nacionalistas e de
uma gradual padronizacdo do que seria a nacao iugoslava, segundo Apostolova (1994).
Nesse sentido, Tito via qualquer forma de autoidentificacdo nacional (croatas, sérvios,
montenegrinos e outros) como uma ameaca ao Estado iugoslavo, e isso o levava a suprimir
essas manifestagcbes, mesmo que ndo fossem irredentistas, para o bem do pais (GLENNY,
2001).

O pais se estruturava federativamente. Ele era composto de seis republicas
socialistas, nomeadamente Eslovénia, Croacia, Sérvia, Montenegro, Maced6nia e Bosnia
Herzegovina, sendo que a Seérvia incluia duas regides autbnomas (Voivodina ao norte e
Kosovo ao sul), como pode se observar no Mapa 1. No contexto da autogestdo, a questdo
nacional dessas republicas aparecia frequentemente nos debates entre os conservadores e
os liberais do PCI e da Liga dos Comunistas lugoslavos® (LCI): os conservadores queriam
manter um governo centralizado forte — na capital Belgrado —, enquanto os liberais
desejavam maior autonomia para as republicas (GLENNY, 2001). Essas posicdes se
identificavam com os sérvios e com as outras nacionalidades, respectivamente. Apostolova
(1994) diz que essa tensdo aumentava também pelo fato de ser um sistema unipartidario,
no qual a competicdo politica ndo acontecia em bases civicas, mas sim em bases nacionais.
No entanto, Glenny (2001) lembra que essas posi¢des raramente se encontravam em uma
Unica nacionalidade, havendo muitos conservadores nas outras republicas que ndo a Sérvia
e liberais na propria Sérvia. Entdo, mesmo que a autogestdo gerasse um debate que poderia
vir a minar o proprio Estado centralizado, sob Tito a lugoslavia conseguia manter uma
grande coesdo sociopolitica (GLENNY, 2001). Sobretudo, ele construiu essa federagdo em
uma oposic¢do conscia a primeira lugoslavia (1918-1943) — que se baseava na hegemonia
dos sérvios para a manutencdo da unidade —, visando, portanto, a uma livre associacao de
Estados igualmente soberanos (ZIZEK, 1999).

O pais conheceu enorme desenvolvimento socioecondémico até os anos 1970,
quando reformas econdmicas de cunho mais liberal ndo conseguiram ser sustentadas
devido ao aumento do desemprego e ao surgimento da inflacdo. A lugoslavia comecou a
ter de recorrer a empréstimos internacionais para lidar com a sua crise econdmica,
agravada pelo retorno em massa de muitos trabalhadores iugoslavos que haviam emigrado
para a Europa ocidental em busca de melhores oportunidades (HUDSON, 2003, GLENNY,

% 0 PCI passou a se chamar Liga dos Comunistas lugoslavos em 1952 para transmitir uma imagem mais
liberal e menos identificada com o bloco soviético (GLENNY, 2001).
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Mapa 1 — A antiga lugoslavia
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2001). Hudson (2003) diz que esses empréstimos eram cedidos pelos credores
internacionais, especialmente pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), apenas mediante

Fonte: ONU, 2007b.
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contrapartidas de reformas em prol de maior liberalizagdo econdmica, 0 que agravava
ainda mais a situacdo no pais. Além disso, essas reformas introduzidas como pré-requisitos
de empréstimos junto ao FMI faziam com que se reorientasse a economia iugoslava para a
producdo de bens destinados aos mercados da Europa ocidental, favorecendo a Eslovénia e
a Croécia, as republicas fisicamente mais proximas (HUDSON, 2003).

Esse contexto gerou maiores tensdes entre as republicas, porque as mais
desenvolvidas (Croacia e Eslovénia) ndao queriam continuar arcando com 0s custos dos
projetos de Belgrado de desenvolvimento das regides menos favorecidas (Macedonia,
Bosnia e Kosovo) (GLENNY, 2001; VIZENTINI, 2002; HUDSON, 2003). Por
consequéncia, os bosnios (sejam croatas, bosniacos/muculmanos®’ ou sérvios) se tornaram
fortes e importantes apoiadores da centralizagdo do governo na lugoslavia (MAZOWER,
2002). Ainda assim, Glenny (2001) afirma que esses nacionalismos tinham caracteristicas
mais liberais e modernizadoras (ao contrario daqueles que surgiram ao longo dos anos
1980), mas que foram reprimidos por Tito como forma de manter o controle do governo
central.

N&o obstante isso, em 1974 uma nova constitui¢cdo foi promulgada por Tito.
Ela conferia uma maior autonomia com relacdo ao governo central as republicas e as
regides autbnomas. A presidéncia do pais passou a ser colegiada e rotativa entre oito
membros: um para cada republica e regido autbnoma. Além disso, a constituicdo também
legalizava o direito a autodeterminacdo e a secessdo, apesar de ndo clarificar como isso
poderia acontecer (IUGOSLAVIA, 1974). Nota-se, entdo, que Tito tentou dividir
igualmente o poder entre as republicas e regides autbnomas na federagdao, ao mesmo tempo
em que concedia maiores liberdades administrativas a elas (SOARES, 1999). Portanto, a
Constituicao de 1974 erodiu ainda mais o controle do governo central sobre as republicas e
também a posicdo da Republica Socialista da Sérvia, visto que Kosovo e Voivodina —
regides suas — passaram a ter o mesmo peso que ela na presidéncia.

Entretanto, essas mudancas s6 comecaram a ser postas em pratica ap6s o
falecimento de Tito em 1980, visto que ele ocupara a presidéncia vitaliciamente até entdo
de acordo com o previsto na prépria Constituicdo de 1974. Bose (2007) assevera que a
autonomia implantada apds 1980 se afigurava deveras radical, pois na pratica criava seis

protoestados (as republicas) e um governo central extremamente enfraquecido. Com isso,

% Os bosnios muculmanos, também chamados de bosniacos, foram gradualmente reconhecidos como uma
nacdo constituinte da lugoslavia e distinta das outras em 1963, 1968, 1969 e 1971 (GLENNY, 2001;
MAZOWER, 2002).
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observou-se que ela comecgou a acirrar ainda mais as diferencas entre as republicas. No
inicio da década, por exemplo, kosovares de etnia albanesa realizaram manifestaces para
obter reconhecimento de sua nacionalidade e estabelecimento de uma repablica kosovar
(federada a lugoslavia) no lugar de apenas provincia autbnoma (GLENNY, 2001).
Todavia, os protestos foram reprimidos pelo governo central celeremente, que néo
desejava fazé-lo, porque isso abriria espago para uma possivel secessdo e incorporacdo a
Albéania.

Além disso, a situacdo piorava paulatinamente devido a crise econémica pela
qual o pais enfrentava, advinda da alta divida externa e das reformas liberalizantes
(VIZENTINI, 2002; GLENNY, 2001). O indice de desemprego chegava a 13% e
desempregados das regibes mais empobrecidas migravam para as mais prosperas
(SOARES, 1999). Em 1988, a taxa de inflagcdo atingiu 217% ao ano, sendo a mais alta da
Europa naquele ano, conforme Soares (1999). Nesse sentido, o governo federal era visto
como o principal responsavel. Hudson (2003) afirma ainda que as reformas econémicas
exigidas pelos credores internacionais demandavam maior centralizacdo do controle da
economia iugoslava e que os Estados Unidos passaram a condicionar a sua ajuda
econdmica a realizacdo de eleigdes, para configuracdo de uma democracia. Portanto,
croatas e eslovenos — que persistiam em suas criticas a redistribuicdo de renda entre as
republicas — passaram a advogar reformas em direcdo ao pluripartidarismo, a economia
de mercado e ao Estado de direito para lidar com a crise, embora vociferassem contra a
centralizacdo econdmica exigida pelo FMI (APOSTOLOVA, 1994; SOARES, 1999).
Colocava-se em cheque entéo o futuro do modelo socioecondmico iugoslavo.

Esse debate sobre reforma econémica ensejou um debate politico (HUDSON,
2003). Dessa forma, fortaleceu-se o discurso nacionalista nas varias republicas,
especialmente na Croacia e na Eslovénia, onde as elites tinham a percepcdo de que 0s seus
interesses politicos e econdémicos coincidiam com as suas nacionalidades (DE PRAT,
1994). Um dos fatos que marcaram o inicio desse recrudescimento nas rela¢fes internas do
pais foi a publicacdo de um memorando pela Academia Sérvia de Ciéncias em 1986 que
alegava que a populacdo sérvia estaria em face do seu exterminio pelos kosovares
(GLENNY, 2001). A partir disso, os lideres politicos de todas as regides iugoslavas
passaram a utilizar a retdrica nacionalista para angariar apoio popular. Portanto, nota-se
gue o nacionalismo apenas ressurgiu:

[...] com o colapso politico, econdmico, social, ideolégico e de valores
das sociedades em questdo, i.e., a necessidade de uma legitimacéo
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politica das novas for¢as no poder e de um slogan de mobilizagéo social,
num contexto de vacuo ideoldgico, transforma o nacionalismo numa
consequéncia do préprio processo de transicdo socio-econdmica [sic].
(APOSTOLOVA, 1994, p. 102, grifo nosso).

Com efeito, € a partir desse momento que as identidades étnicas comecaram a
ser construidas pelos lideres de cada republica visando fins politicos em meio ao caos
social, ou seja, “[o] carater étnico representa a forma de um conflito social, politico e
econdmico, em um mundo em desmoronamento” (VIZENTINI, 2002, p. 58, grifo do autor).
Assim, a ades@o popular a essa retorica se dd como “[...] consequéncia do colapso das
institui¢des e movimentos politicos da modernidade” (VIZENTINI, 2002, p. 58).
Woodward (1995) ainda acrescenta que havia dois niveis de nacionalismo presentes: um de
autodeterminacdo das nacionalidades das republicas em relagdo ao governo central e outro
de direitos politicos (autodeterminacdo inclusive) das nagdes em republicas que ndo
correspondentes as suas nacionalidades (como, por exemplo, sérvios na Macedénia ou
hingaros em Voivodina). Por conseguinte, diversos conflitos entre as republicas
emergiram dos mais diversos campos: disputa por receitas fiscais, guerra comercial e
propaganda nacionalista, por exemplo (GLENNY, 2001; HUDSON, 2003).

O aspecto mais sintomatico dessa luta interna por poder se deu em 1988 e 1989
qguando o Kosovo e Voivodina foram privadas de suas autonomias — conferidas por Tito
na Constituicdo de 1974 — ap6s grande campanha de Slobodan Milosevi¢, presidente da
Republica Socialista da Sérvia, contra os kosovares, que estariam praticando atos de
violéncia contra populacdes sérvias naquela regido (GLENNY, 2001; SOARES, 1999;
HUDSON, 2003). Porém, os votos dessas regides autbnomas na presidéncia rotativa da
lugoslavia foram mantidos, o que significava que a Sérvia teria controle de quatro dos oito
votos, sendo que Montenegro também era controlado por MiloSevi¢ (GLENNY, 2001).
Desse modo, Bdsnia Herzegovina, Croacia, Macedbnia e Eslovénia tinham a percepcéo de
que o controle do pais teria ficado nas maos da Sérvia, visto que uma alianca entre as elas
era muito dificil e improvavel de ser mantida (GLENNY, 2001). Sendo assim, MiloSevi¢
— procurando salvar a federagdo iugoslava ao seu modo (na chamada Revolugédo
Antiburocratica) — estava indo justamente contra o legado de Tito de igualdade e
irmandade entre as republicas, ao restaurar o predominio sérvio da primeira lugoslavia
(Z1ZEK, 1999).

Essa atitude causou fortes reacfes nacionalistas nas outras republicas, que
foram refletidas nas elei¢cdes de 1990. Nelas, todos os partidos que foram eleitos tinham

como plataforma o ideal nacionalista de cada regido (APOSTOLOVA, 1994). Ainda assim,
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vale ressaltar que o nacionalismo sérvio ndo era excludente da mesma forma que o croata,
pois ainda se mantinham os direitos das minorias na Sérvia ao passo que na Croécia as
populacdes sérvias eram perseguidas (HUDSON, 2003). Porém, com o passar do tempo até
mesmo a Sérvia passou a adotar posturas nacional-chauvinistas principalmente como
resposta aos nacionalismos excludentes das outras republicas (HUDSON, 2003;
VIZENTINI, 2002).

Né&o obstante o embate inter-regional, ainda havia propostas de convivéncia das
nacionalidades, de manutencdo da lugoslavia: croatas e eslovenos defendiam uma
confederacgdo, enquanto servios e montenegrinos almejavam um sistema federativo mais
centralizado, e macedbnios e bosnios tomavam uma posicdo intermediaria
(APOSTOLOVA, 1994). Ja o governo federal de Ante Markovi¢ favorecia a manutengao
da federacdo com a introducdo de uma democracia pluripartidaria e reformas em direcéo a
uma economia de livre mercado do mesmo modo que vinha acontecendo no leste europeu
(HUDSON, 2003). O debate era sobre uma possivel mudanca da natureza do Estado
iugoslavo em vez de secessdo (GLENNY, 2001). Nesse contexto, os Estados Unidos,
Reino Unido e Franca apoiavam o governo central iugoslavo no seu intuito de liberalizacéo
politica e econémica (HUDSON, 2003). Ainda assim, Soares (1999) comenta que em
plebiscitos realizados na Crodcia e na Eslovénia, em 1991 e 1990 respectivamente, a
maioria da populagdo daquelas republicas manifestou-se a favor da independéncia.

Em sequéncia, no inicio do ano de 1990, o papel preponderante da Liga dos
Comunistas lugoslavos no Estado foi removido da Constituicdo. Isso se deu em meio a um
debate acerca de seu futuro, em que os sérvios defendiam o principio do centralismo
democréatico, enquanto os eslovenos desejavam apenas uma alianca dos partidos
comunistas das republicas (HUDSON, 2003). Apds grave impasse, a LCI foi dissolvida em
maio do mesmo ano. De Prat (1994) diz que essa desintegracdo foi traumatica e
representou o fim da federacdo, visto que ali se encerrou um dos Unicos foruns de
discussdo politica onde o consenso poderia ser atingido. A despeito disso, eleigcdes
multipartidarias federais deveriam ocorrer para que a populacdo pudesse se expressar.
Inclusive esta era uma das metas de Markovi¢ (HUDSON, 2003). Mas elas ndo vieram a
acontecer, porque a Eslovénia vetou sua realizacéo.

Entrementes tanto MiloSevi¢ quanto Franjo Tudman, presidente da Republica
Socialista da Croécia, comecaram a consolidar seu controle sobre o governo de seus
respectivos territorios, preparando-se para o pior (GLENNY, 2001). As tensGes entre 0s

dois lideres eram de grande tamanho, sendo que o Ultimo exigia transformacdes
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democréticas no pais, enquanto o primeiro via no nacionalismo a Unica chance de manter-
se no poder, visto que o comunismo era fortemente apontado como causador da crise
(APOSTOLOVA, 1994; GLENNY, 2001). Com efeito, Tudman ¢ MiloSevi¢ ndo viam
outra saida que ndo fosse a guerra, principalmente apds este advertir Zagreb de que, em
caso de secessdo, as fronteiras das republicas seriam postas em cheque (APOSTOLOVA,
1994; SOARES, 1999). Ja percebendo que as novas fronteiras seriam decididas a forca, 0s
dois lideres se encontraram em 24 de marco de 1991 para dividir a Bésnia e Herzegovina
meio a meio entre si, conforme informam Glenny (2001), Udovicki e Stitkovac (2000).

Em 28 de maio de 1991 houve o anuncio formal de que a Croécia estava
recrutando e treinando um exército regular fora do escopo do Exército Nacional lugoslavo
(ENI).* Segundo Hudson (2003), este foi o Gltimo momento possivel para o governo
federal evitar a secessdo das republicas croata e eslovena. Internacionalmente, embora
houvesse apoio retorico a integridade territorial do pais por parte dos EUA e da
Comunidade Europeia (CE), estes realizavam declaragcbes que iam contra esse intuito
declarado (HUDSON, 2003). De fato, os EUA teriam dito que ndo aceitariam o uso da
forca por parte do ENI para manter unida a lugoslavia (HUDSON, 2003). Porém, a essa
altura o governo federal j& ficara “enormemente enfraquecido e estava provavelmente
incapaz [...] de lutar pela integridade da Iugoslavia” (HUDSON, 2003, p. 85).

No entanto, o estopim para a conflagracdo das guerras e do inicio do
desmembramento da federacdo foram as declaracBes de independéncia da Eslovénia e da
Croacia em 25 de junho de 1991. Os lideres dessas republicas, Ku¢an da Eslovénia e
Tudman pela Croacia, somente tomaram essa iniciativa apds exitosamente realizarem
grande lobby na Alemanha e na Austria para garantirem o apoio desses paises e terem
promessas de entrada célere na CE (GLENNY, 2001; HUDSON, 2003). Assim que esse
apoio foi assegurado, as republicas se autoproclamaram independentes da lugoslavia, € no

dia seguinte a guerra comecgou.
3.2 A GUERRA DA BOSNIA E O ENVOLVIMENTO INTERNACIONAL
As pessoas da Republica Socialista da Bosnia e Herzegovina eram de forma

geral indistinguiveis umas das outras, seja etnicamente ou linguisticamente, mas suas

identidades eram fundamentadas em diferencas confessionais: catolicos (os croatas),

%8 Posteriormente, descobriu-se que a formagdo desse exército croata vinha sendo auxiliada por Hungria,
Austria e principalmente a Alemanha (SEVERO, 2011; HUDSON, 2003).
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cristdos ortodoxos (os sérvios) e muculmanos (os bosniacos) (COUSENS; HARLAND,
2006). De fato, Vizentini (2002, p. 58) diz que “os grandes povos da lugoslavia pertencem
a0 mesmo grupo étnico, e suas diferengas sdo menores do que se apregoa.” O Ultimo censo
da populacdo no pais, realizado em 1991, mostrava que a republica possuia 4,3 milhdes de
habitantes, dos quais 43,7% eram bosniacos, 31,4% servo-bosnios, 17,3% bdsnios croatas
e 7,6% consideravam-se iugoslavos (COUSENS; HARLAND, 2006). A populacéo,
portanto, era assaz miscigenada, sem ter um grupo predominante. A Unica diferenca
existente é que, conforme Hudson (2003) e Glenny (2001), os bosniacos concentravam-se
principalmente em &reas urbanas, enquanto que 0s servo-bdsnios e bosnios croatas se
localizavam mais em areas rurais. Isso fazia com que em geral os bosniacos fossem mais
présperos do que as outras nacionalidades (HUDSON, 2003). Isso levou a interpretacfes
gue encontram elementos de guerra de classes no conflito que surgiu no pais (PFAFF apud
HUDSON, 2003). De qualquer forma, “para fazer a guerra acontecer, os nacionalistas
tinham que convencer os vizinhos e amigos que, na verdade, eles vém se massacrando [...]
desde tempos imemoriais” (IGNATIEFF, 1992, p. 5). Mesmo a visdo de que estava
ocorrendo um grande conflito étnico foi disseminada internacionalmente pelo ocidente
para esconder os objetivos politicos em jogo e para justificar a sua intromissdo na questao.

Enquanto a Eslovénia e a Croéacia ja falavam abertamente em secessdo em
1990, a Bdsnia e Herzegovina realizava elei¢cbes multipartidarias. Delas sairam vitoriosos
trés partidos com plataformas nacionalistas: o Partido de Acdo Democratica (SDA,
bosniaco), o Partido Democratico Sérvio (SDS) e a Unido Democratica Croata da Bdsnia e
Herzegovina® (HDZ-BiH). Embora fossem hostis uns aos outros, eles decidiram formar
um governo de coalizdo para se oporem ao Partido da Reforma, que era pr6-lugoslavia e
contrario aos nacionalismos (UDOVICKI; STITKOVAC, 2000). O governo seria liderado
por Alija Izetbegovi¢, bosniaco que fora preso por Tito devido a seus escritos islamicos e
que inicialmente ndo tinha interesse em separar-se da lugoslavia (APOSTOLOVA, 1994;
COUSENS; HARLAND, 2006).

Quando a guerra entre Croacia e 0S servo-croatas (apoiados por algumas
unidades do exército iugoslavo) iniciou em 1991, a Bdsnia ndo participou das hostilidades
e tampouco manifestava interesse em se tornar independente (BOSE, 2007;
APOSTOLOVA, 1994). Entretanto, logo o governo bdsnio se viu encurralado entre a

Croécia e a Sérvia, que pressionavam a republica com o intuito de desestabiliza-la para

% Facgao bosnia do partido de Franjo Tudman na Croacia.
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poder dividi-la (APOSTOLOVA, 1994). Conseguintemente, Izetbegovic¢ e as liderangas da
HDZ-BiH comegaram a considerar a hipotese de secessdo, contrariando a vontade dos
servo-bdsnios e do SDS, que decidiu retirar-se da coalizdo (BOSE, 2007).

Em adicdo as pressbes croatas e sérvias, a politica da Comunidade Europeia
também foi decisiva para que as forgas politicas internas da Bdsnia passassem a considerar
a independéncia. A CE criou uma comissdo de arbitragem (conhecida como Comisséo
Badinter*®) para lidar com a questéo legal do reconhecimento de novos Estados da antiga
lugoslavia, visto que havia muita discordia entre os membros da organizacdo.**
Primeiramente, essa comissdo considerou que a lugoslavia estava em um processo
irrecuperavel de dissolugdo (em vez de secessdo), ou seja, ja abria caminho para que se
reconhecessem as republicas como paises independentes (BOSE, 2007; WOODWARD,
2000). Isso ia ao encontro do desejo francés, inglés e espanhol (além de estadunidense) de
que se tratassem todas as repUblicas isonomicamente, ao contrario do que a Alemanha
pedia (o reconhecimento somente de Croécia e Eslovénia) (WOODWARD, 2000).

Subsequentemente, a Comissdo Badinter decidiu que as republicas s6 seriam
reconhecidas pela CE com base nas fronteiras internas da lugoslavia, que se tornariam
internacionais, fundamentada no principio de Direito Internacional conhecido como uti
possidetis iuris*. Para isso, elas também teriam que satisfazer inimeros critérios definidos
pela comissdo, 0s mais importantes sendo a protecdo constitucional a minorias e 0 apoio
popular & iniciativa através de referendos (COUSENS; HARLAND, 2006).** Em seguida,
ficou decidido que as republicas que desejassem ser reconhecidas como Estados
independentes deveriam encaminhar seus pedidos até o dia 24 de dezembro de 1991 para
analise da Comissdo Badinter. Entdo, a estipulacdo desse prazo acabou pressionando Alija

Izetbegovi¢ a pedir o reconhecimento internacional — na data limite — como forma de

%0 Assim chamada porque seu chefe se chamava Robert Badinter. A comisséo contava com os presidentes

dos tribunais constitucionais de cinco paises da Europa ocidental.

Por exemplo, Alemanha, Austria, Dinamarca e Hungria defendiam a autodeterminacdo dos croatas e
eslovenos, enquanto que Franca e Inglaterra eram a favor da preservacao da lugoslavia (GLENNY, 2001).
Esse principio dita que aquele que possui legalmente o territério tem direito sobre este, ou seja, o
territério é de quem o possui de acordo com o que ja fora definido no Direito (SHAW, 1997). Conforme a
Corte Internacional de Justica, ele € um principio que em sua esséncia procura manter o respeito aos
limites territoriais de um pais quando este logra tornar-se independente procurando “evitar que a
independéncia e a estabilidade desses novos Estados sejam postas em risco por lutas fratricidas
provocadas pela contestagdo das fronteiras seguindo a retirada da poténcia administradora” (C1J, 1986, p.
565, 8§20, tradugdo nossa). Ele foi utilizado no caso da lugoslavia para evitar que as fronteiras fossem
alteradas mediante o uso da for¢ca (WOODWARD, 2000).

Além desses havia outros critérios: defesa do Estado de direito, democracia, direitos humanos,
desarmamento, ndo proliferacdo nuclear e seguranca regional (WOODWARD, 2000).
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garantir uma voz para os bosniacos em futuras negociacdes (UDOVICKI; STITKOVAC,
2000; WOODWARD, 2008).

Todavia, 0 pedido bdsnio foi recusado pela comissdo por causa da auséncia de
um referendo na republica sobre a possibilidade de independéncia (PELLET, 1992).
Assim, organizou-se um referendo em fevereiro e margo de 1992, cujos resultados eram
avassaladoramente a favor da independéncia (98% dos votantes manifestaram-se desse
modo) (BOSE, 2007; UDOVICKI; STITKOVAC, 2000). Contudo, ele fora boicotado em
massa pelas populacfes sérvias, que ndo desejavam a secessao, ou seja, apenas 63% do
eleitorado compareceu para votar no referendo (BOSE, 2007). Inclusive, Bose (2007) diz
que foram realizados contrarreferendos em areas de maioria servia cujos resultados eram a
favor de uma federacdo iugoslava com poderes centrais reduzidos ao invés da completa
separacdo. Por causa disso, o reconhecimento da independéncia ainda ndo poderia ser
conferido a Bosnia e Herzegovina aos olhos da Comissdo Badinter.

A despeito disso, Izetbegovi¢ declarou a independéncia do pais dia 3 de margo
de 1992 por causa do reconhecimento incondicional da independéncia croata no inicio
daquele ano — primeiro pela Alemanha, que pressionou a CE a aceitar logo em seguida —
nédo obstante o0 ndo cumprimento das regras estipuladas pela Comissdo Badinter, violando,
entdo, o Direito Internacional (VISENTINI; PEREIRA, 2008; VIZENTINI; SADER, 2004;
HUDSON, 2003). Em resposta a atitude de Izetbegovi¢, a CE organizou uma mediacéo
através de um representante portugués, José Cutileiro, para solucionar a questdo. As
propostas do chamado Acordo de Lisboa* foram inicialmente aceitas pelas trés
nacionalidades principais (croatas, sérvios e bosniacos) (BOSE, 2007; HUDSON, 2003).
Contudo, Izetbegovi¢ retirou sua assinatura poucos dias depois, fato que Hudson (2003)
atribui & influéncia dos Estados Unidos sobre ele.* Assim, em 5 de abril de 1992 o
exército bdsnio foi mobilizado pelo governo, inclusive os reservas (WOODWARD, 1995).
No dia seguinte, os EUA reconheceram a independéncia do pais antes que se encontrasse
um acordo politico e pressionaram a CE para que fizesse 0 mesmo (HUDSON, 2003;
GLENNY, 2001). A guerra em grande escala come¢ou no mesmo dia.

Assim, é possivel perceber que o referendo recomendado pela CE, bem como o

reconhecimento internacional da independéncia bosnia, precipitou a guerra no pais (BOSE,

* A proposta grosso modo visava a organizar a repdblica em trés unidades territoriais ou cantdes que
dividiriam o governo do pais entre si.

** O Embaixador americano teria dito a Izetbegovié¢ que se ele ndo tinha gostado do acordo ele ndo deveria
segui-lo e esperar por um melhor que favorecesse um Estado unitario (BELOFF, 1997 apud HUDSON,
2003).
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2007). O referendo mostrou como a tentativa externa de solucdo do conflito interferiu no
proprio conflito ao transgredir o principio do consenso entre os trés povos bosnios e impor
um principio majoritario, ndo levando em conta as realidades particulares da regido e, com
isso, contribuindo para a acentuacdo das tensdes entre as nacionalidades (BOJOVIC,
1992). Ou seja, as atitudes europeias e americanas para lidar com a crise levaram a uma
intensificacdo da violéncia, culminando na chamada Guerra da Bosnia.

Destarte, a partilha da Bosnia vislumbrada por Tudman e MiloSevi¢ pode
comecar a ser feita. A alianca que havia entre 0 SDA e a HDZ-BiH foi desfeita. Forcas de
bosnios croatas apoiadas por Tudman lutaram pelo controle de regides onde eles seriam
maioria e propiciariam contiguidade com o territorio da Croacia ao proclamar a
independéncia da Herzeg-Bosna e do Valhe Salva (APOSTOLOVA, 1994; UDOVICKI;
STITKOVAC, 2000). Entrementes, os servo-bsnios do SDS declararam a autonomia da
Republica Srpska (RSR) com apoio de forgas sérvias do exército federal iugoslavo e de
milicias auténomas de Montenegro e da Sérvia (UDOVICKI; STITKOVAC, 2000).
Enquanto esses dois grupos tinham o apoio de um ou outro pais vizinho, os bosniacos se
encontravam encurralados entre os dois e parcamente equipados para travar combates
(BOSE, 2007).%® Dessa forma, “os trés partidos de antes da guerra — SDS, SDA e HDZ-
BiH — tornaram-se os ndcleos de Estados nanicos e seus lideres os mestres politicos dos
respectivos exéreitos [...]” (BOSE, 2007, p. 128, tradugdo nossa®’).

Ja nos primeiros meses, a Republica Srpska conguistou dois tercos do territorio
bosnio (BOSE, 2007). Hudson (2003) nota que € natural que eles controlassem essa
quantidade de territério tendo em mente que 0s servo-bosnios eram uma populacdo
majoritariamente rural. Bose (2007) diz que os objetivos dos servo-bdsnios no inicio da
guerra eram a consolidacdo de Banja Luka como a capital da RSR e a conquista de faixas
de terra que conectassem as regides de predominio servio. Ja os bdsnios croatas desejam a
anexacdo de seus territorios a Croacia (UDOVICKI; STITKOVAC, 2000). Udovicki e
Stitkovac (2000) inclusive relatam que houve encontros entre as liderangas de HDZ-BiH e
SDS — Mate Boban ¢ Radovan Karadzi¢, respectivamente — para assinarem documentos
a respeito da partilha dos territérios dominados pelos bosniacos, refletindo os objetivos de

Tudman e MiloSevic.

* Udovigki e Stitkovac (2000) dizem que Ir e Turquia forneciam ilegalmente armas aos bosniacos através

da Crodcia, mas que as forcas croatas retinham pelo menos um tergo de tudo o que era enviado mesmo
quando estavam aliadas.

No original: “The three prewar parties—the SDS, SDA, and HDZ-BiH—became the nucleus of
militarized statelets and their leaders the political masters of the respective armies [...].”
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Portanto, o comportamento da comunidade internacional foi de lidar com o
assunto como se ele fosse concomitantemente um conflito armado civil e uma agresséo
externa a um pais soberano (WOODWARD, 2000). Isso determinou desde o inicio qual
deveria ser o resultado final da guerra: um Estado Unico (pelo menos nominalmente) com
cada comunidade desfrutando de significativa autonomia dentro de territorios delimitados
(COUSENS; HARLAND, 2006). A Unica questdo em aberto dentro desse escopo seria 0
nivel de autoridade que o governo central teria. Woodward (2008) diz que isso acabou
limitando negativamente as opcOes de acOes internacionais, especialmente as do Conselho
de Seguranga das Nagdes Unidas, que somente endossava as decisdes da CE sem delinear
uma politica prépria para o assunto (mesmo que alguns paises se posicionassem contra
tratar sobre um assunto doméstico — ou seja, exclusivamente iugoslavo — naquele
organismo®®). Assim, em maio de 1992, 0 CSNU aprovou a entrada da Bésnia Herzegovina
na Organizagdo das NagOes Unidas, mesmo com a guerra acontecendo, que era a respeito
do proprio status do pais e punha em xeque a sua existéncia.

A situacdo humanitaria no pais piorava cada vez mais, massacres eram
cometidos por todos os grupos contra populacbes civis de identidades diferentes
(VIZENTINI, 2002). Com isso em mente, o Conselho de Seguranca se baseou na provisao
de ajuda humanitéria em suas primeiras iniciativas naquele pais (MELLO, 2001). A
resposta que surgiu foi a de combinar sangdes econdémicas e militares ao que remanescera
da lugoslavia com protecdo militar as tarefas de socorro humanitario (WOODWARD,
2008).* Hudson (2003) nota, no entanto, que o ENI n&o estava formalmente apoiando 0s
servo-bosnios, 0 que de certa forma ndo justificaria a imposicdo dessas sancdes. O
contingente militar alocado para as tarefas humanitarias seria desviado da Forca de
Protecdo da ONU (FORPRONU) que se encontrava na Croacia e cujo quartel-general ja se
localizava em Sarajevo, capital da Bésnia.

Pouco depois, no entanto, 0 CSNU incluiu no mandato da FORPRONU tarefas
de manutencdo da paz — ou seja, um objetivo politico definido — ao decidir que as tropas
da missdo de paz deveriam fiscalizar as armas pesadas dos beligerantes, ap6s um breve
cessar-fogo ter sido acordado entre as partes (WOODWARD, 2008). Portanto, segundo
Woodward (2008), o CSNU tinha dois objetivos nesse primeiro estagio: minimizar as

baixas civis e tomar todas as medidas possiveis para criar as condi¢cdes para a paz e

*8 por exemplo, China, Cuba, Roménia, Unido Soviética, Zaire, Zimbabue, india e até mesmo os Estados
Unidos numa primeira fase, opunham-se a discutir assuntos internos iugoslavos (WOODWARD, 2008).

* E notavel que essas sangdes ndo tenham sido aplicadas & Croécia, que também ameacava a integridade
territorial bdsnia ao apoiar o HZB-BiH.



59

seguranca. Porém, Smith (2008) faz uma ressalva e diz que ndo havia condicGes por parte
da FORPRONU de se implementarem essas tarefas e nem a situacao local permitia que se
as realizassem.”® Também é preciso notar que a misséo néo foi realizada com o intuito de
terminar a guerra que acontecia, mas sim de prover ajuda humanitaria e supervisionar as
forcas combatentes (WOODWARD, 2008).>*

No contexto de presenca de forcas de paz das Nagdes Unidas, as estratégias dos
trés grupos beligerantes alteraram-se. Tolerando a presenca da FORPRONU, os servo-
bosnios passaram a pressionar 0s seus adversarios para que aceitassem 0s seus termos de
paz mediante a conquista de territorios para futuras trocas, bloqueio da ajuda humanitéria a
cidades e a vilarejos sitiados e ataques a populacées civis (COUSENS; HARLAND, 2006).
Por sua vez, os bosniacos, militarmente fracos, voltaram-se para o lobby internacional em
busca de apoio a sua causa. Para isso, eles enfatizavam (e as vezes contribuiam para) o
sofrimento dos civis, especialmente em Sarajevo, além de ressaltar sua lideranca
supostamente plurirreligiosa (COUSENS; HARLAND, 2006; AGNU, 1999; ROSE, 1999).
Nesse sentido, Hudson (2003) assevera que a maioria dos cessar-fogos negociados pela
ONU foi quebrada por forcas bosniacas para provocar retaliacbes por parte dos servo-
bosnios, o que, por sua vez, chamaria atencdo da midia para os sofrimentos dos bosniacos.
Ja os bosnios croatas dividiram-se entre a solucdo do Estado Unico e a incorporagdo a
Crodcia, ndo perseguindo uma estratégia homogénea (COUSENS; HARLAND, 2006).

Em janeiro de 1993, prop6s-se o Plano Vance-Owen, elaborado pela
Comunidade Europeia e pela ONU através da Conferéncia Internacional para a Antiga
lugoslavia (CIAI). Ele dividia o Estado bdsnio em nove cantBes, trés para cada
nacionalidade, mais Sarajevo, que seria um distrito internacionalmente administrado.
Inicialmente bosniacos e bdsnios croatas aceitaram o plano, porque receberiam mais
territério do que estava sob seu controle a época, apesar de descontentes com a fraqueza do
governo central. Justamente por causa dessa perda de territorio, os servo-bosnios se
opuseram ao plano, mesmo que sofressem pressdes de MiloSevi¢ para aceita-lo
(UDOVICKI; STITKOVAC, 2000; BOSE, 2007). O resultado do Plano Vance-Owen foi a
intensificacdo dos conflitos: bosnios croatas passaram a tentar dominar militarmente as

areas que estariam sob seu controle conforme ele (e realizando para isso expulsdes em

%0 Os motivos para isso, segundo Smith (2008), eram que o uso das tropas era limitado as vontades dos

paises que as contribuiram, as tropas adicionais chegavam muito lentamente e nunca no nimero
necessario, e faltava poder de fogo adequado.

Isso, segundo Woodward (2008), neutralizava a opinido publica dos paises ocidentais que desejavam um
fim ao sofrimento humano sem se envolver no conflito diretamente, ou seja, sem se responsabilizar pelos
acontecimentos em campo, que eles influenciaram em primeiro lugar.
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massa de civis bosnhiacos), e 0s servo-bdsnios aumentaram sua ofensiva no enclave
bosniaco de Gorazde (UDOVICKI; STITKOVAC, 2000; APOSTOLOVA, 1994).%% Todos
o0s beligerantes, portanto, procuravam criar os fatos no terreno, realizando limpeza étnica
dos territorios que conquistavam (BOSE, 2007).

Em meio a esse agravamento da violéncia, o CSNU criou as chamadas “zonas
de seguranga” para proteger seis enclaves bosniacos em territorios controlados pelas forgas
da Republica Srpska, nomeadamente Sarajevo, Srebrenica, Zepa, Tuzla, Bihaé¢ e
Gorazde.> Contudo, ndo havia tropas suficientes na FORPRONU para a consecucao desse
novo mandato, e as necessérias nao foram enviadas (SMITH, 2008; MELLO, 2001). Além
disso, Sergio Vieira de Mello (2001) comenta que as resoluces do Conselho de Seguranca
a respeito das zonas de seguranca eram bastante ambiguas e ndo explicitavam os limites
geograficos delas, nem o nivel de forca que os soldados da FORPRONU estariam
autorizados a utilizar, gerando um conflito de carater da operacdo entre a manutencdo™ e a
imposicdo> da paz. Enquanto Rupert Smith (2008) afirma que isso se deu devido &
auséncia de uma estratégia do CSNU para a situacdo bdsnia, Susan Woodward (2008)
assevera que o problema era antes a existéncia de duas estratégias politico-militares sendo
seguidas a0 mesmo tempo, uma oficial de procurar uma solucdo acordada entre os
beligerantes e outra oculta de derrotar militarmente os servo-bdsnios (com o apoio de
bombardeios da OTAN).*® Para ela, o dilema entre o estabelecimento da paz (peace-
making) e o combate na guerra estava reduzindo a cooperacdo de todos os atores com a
FORPRONU (WOODWARD, 2008). Dessa forma, “[c]Jom menor poderio militar,
desmoralizada, e sujeita a burocracia mais inflexivel da histéria militar, esta forca
[FORPRONU] tornou-se um conveniente bode expiatério para todos.” (GLENNY, 2001,

. 641, traducao nossa”’).

©

52 Posteriormente, vérias reformulacdes do Plano Vance-Owen foram feitas para conseguir adesdo dos

servo-bosnios, mas rejeitadas por bosniacos e/ou croata-bosnios. Hudson (2003) afirma que os Estados
Unidos encorajavam os bosniacos a ndo aceitar os acordos para esperarem por mais concessdes dos outros
grupos.

Honig e Both (1996) contam que o estabelecimento de outras zonas de seguranca além da de Sarajevo foi
causado por promessas de um comandante francés — a revelia do CSNU — em troca de sua saida de
Srebrenica, que vinha sendo impedida pela populagéo local.

Baseada em principios de neutralidade, imparcialidade, proporcionalidade e ac¢Ges realizadas somente
mediante o consentimento das partes.

Forca de paz se torna um ator do conflito armado, lutando para levar a guerra a um fim; geralmente
tomando a posi¢éo de um dos lados em conflito.

A autora diz que a estratégia de dar apoio militar aos bosniacos contra os servo-bdsnios foi idealizada e
encabecada pelos estadunidenses, mas que ndo havia como a ONU ndo estar ciente ou até mesmo
conivente com as operagdes perpetradas pelos EUA (WOODWARD, 2008).

No original: “Outgunned, demoralized, and subject to the most inflexible bureaucracy in military history,
this force became a convenient scapegoat for everybody.”
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Com a indecisdo no campo de batalha, as grandes poténcias ficaram
impacientes e reengajaram-se diplomaticamente através da CIAI tentando acordar um
plano de paz. Nesse contexto, os Estados Unidos, junto da Alemanha, negociaram um
cessar-fogo entre bosniacos e bdsnios croatas, representados por Izetbegovi¢ e Tudman
respectivamente, fundando uma federacdo entre os dois grupos bdsnios em marco de 1994
(WOODWARD, 2000; GLENNY, 2001). Isso concedia a Croacia “o direito de intervir
diretamente em assuntos bosnios”, segundo Glenny (2001, p. 617, traducdo nossa®). Além
da suspensdo das hostilidades, essa federacdo propiciou na pratica o fim do embargo
militar que a Bdsnia sofria. Ainda que as forgas croatas e de bosnios croatas nao
combatessem junto aos bosniacos na guerra, o influxo de armas para estes intensificou-se
significativamente (UDOVICKI; STITKOVAC, 2000). Ademais, isso foi ao encontro da
politica estadunidense de encorajar o armamento das forcas da Croédcia a fim de garantir a
igualdade militar entre este pais e a Sérvia (GLENNY, 2001).

Em abril do mesmo ano, substituiu-se a CIAI pelo Grupo de Contato —
composto por EUA, Franca, Reino Unido, Alemanha e Russia — para elaborar um novo
plano de paz. Este foi rapidamente concluido e ditava que a Bosnia Herzegovina seria
dividida em duas entidades federadas: 51% do territorio iria para a federacdo de bdsnios
croatas e bosniacos, e o restante ficaria com a Republica Srpska. No entanto, os servo-
bosnios exigiram mudancas no plano a despeito do conselho de Milosevi¢c (HUDSON,
2003), e isso fez com que se atingisse um novo impasse. De um lado, EUA e Alemanha
ndo aceitavam fazer concessdes a RSR, e, de outro, RUssia, Franca e Reino Unido queriam
o fim répido para a guerra a qualquer custo (WOODWARD, 2000).

Entretanto, na virada de 1994 para 1995, as forcas da RepuUblica Srpska
comecaram a dar os primeiros sinais de seu enfraquecimento. Eles estariam também
controlando um territério mais vasto do que seria possivel de ser administrado por eles
(UDOVICKI; STITKOVAC, 2000). Afora isso, nessa época forcas de bosniacos e bosnios
croatas deram inicio a ataques conjuntos contra os servo-bésnios.>® Também no comeco de
1995, a FORPRONU comecou a implementar uma nova estratégia para poder acabar com
0 impasse e finalizar a guerra, visto que Tudman declarara que ndo iria consentir com a

renovacdo do mandato da operagdo (WOODWARD, 2008; GLENNY, 2001). Isso foi

% No original: “[...] the right to interfere directly in Bosnian affairs.”

° Nessa época, 0 exército croata também realizou ofensivas militares contra as suas zonas de maioria sérvia
separatistas, causando um éxodo de mais de 150 mil pessoas — o maior fluxo de refugiados da Europa
desde 1945 (GLENNY, 2001). Smith (2008) e Hudson (2003) dizem que esse foi 0 maior caso de limpeza
étnica das guerras no contexto do desmembramento da lugoslavia.
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acompanhado por uma simplificacdo do processo de autorizacdo de bombardeios da
OTAN realizada pelo CSNU, além do estabelecimento de uma Forga de Reacdo Rapida
(FRR) para a FORPRONU de 12.500 soldados armados com artilharia pesada em Sarajevo
(WOODWARD, 2008).

Apesar do paulatino enfraquecimento de Ratko Mladi¢, comandante do
exército servo-basnio, ele mobilizou suas forcas para assegurar os objetivos primordiais da
RSR no inicio da guerra, isto é a contiguidade territorial desta (UDOVICKI;
STITKOVAC, 2000).%° Sendo assim, ele se dirigiu as zonas de seguranca de Srebrenica,
Zepa e Gorazde em julho de 1995. As duas primeiras foram tomadas por Mladi¢, causando
enorme fluxos de refugiados e deslocados internos. Em Srebrenica todos os civis homens
foram assassinados naquilo que é considerado o maior massacre em solo europeu desde a
Segunda Guerra Mundial (SMITH, 2008; AGNU, 1999; HONIG; BOTH, 1996). Além
disso, em agosto uma bomba de morteiro supostamente servia explodiu em Sarajevo
matando 38 pessoas, fato que desencadeou uma intensa resposta internacional (SACCO,
2005; GLENNY, 2001).61 Antes que Gorazde também caisse, o Conselho de Seguranca da
ONU resolveu agir quando as oposicdes francesas e britanicas a atitudes mais drasticas
esvaneceram.®” Naquele mesmo més, a OTAN, autorizada pelo CSNU, comecou uma
campanha de bombardeio a posi¢cBes da Republica Srpska (chamada de Operacédo Forca
Deliberada), sendo que os arredores de Gorazde foram bombardeados no dia 30
(WOODWARD, 2008; SACCO, 2005). Isso obrigou Mladi¢ a abrir mdo da cidade
(UDOVICKI; STITKOVAC, 2000).

Destarte, as linhas de comunicagdo e comando das forgas da RSR foram
interrompidas, facilitando o combate no campo de batalha para as forgas terrestres
(UDOVICKI; STITKOVAC, 2000). Em meados de setembro, os servo-bdsnios ja haviam
perdido vastas porc¢des territoriais para forcas croatas, croata-bosnias, bosniacas e mesmo
para a FRR ao redor de Sarajevo (BOSE, 2007; WOODWARD, 2008). Com todos os lados
voltados contra a Republica Srpska, a situacdo estratégica fora completamente revertida,

fazendo com que as liderancas politicas dela buscassem um acordo para que ndo

% Nesse momento, as forcas servo-bésnias também comecaram a capturar soldados da FORPRONU para

utilizd-los como moeda de barganha e escudo humano contra as a¢gdes mais incisivas da missdo de paz,
particularmente contra os esporadicos bombardeios da OTAN autorizados pela ONU (SMITH, 2008;
SACCO, 2005).

Hudson (2003) afirma que esta bomba fora langada pelos préprios bosniacos para chamar atencdo da
midia contra as supostas atitudes dos servo-bosnios.

Isso também deve ser considerado a luz do fato de que o presidente estadunidense, Bill Clinton, declarara
que o pais estaria pronto para intervir militarmente no conflito assim que as forcas da ONU se retirassem
da Bdsnia Herzegovina (GLENNY, 2001; SACCO, 2005).
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perdessem mais territdrios. No dia 11 de outubro de 1995, as ultimas hostilidades
ocorreram, e pouco depois a FORPRONU pdde assumir pela primeira vez as tarefas
classicas de manutencéo da paz de demarcacéo do front e desengajamento progressivo das
forcas beligerantes (COUSENS; HARLAND, 2006). Depois dessa data ndo ocorreram
violagdes significativas do cessar-fogo, mas a paz sé seria estabelecida de verdade no més

seguinte.
3.3 0 ACORDO DE PAZ DE DAYTON

Em novembro de 1995, foram negociados os termos da paz na base aérea
Wright-Patterson préxima a Dayton, Ohio, nos EUA. O impulso diplomatico chefiado por
este pais trouxe a mesa de negociacdo as trés partes bosnias, sendo que o governo croata
representou os bodsnios croatas, Izetbegovi¢ os bosniacos e Slobodan Milosevi¢ da
lugoslavia os servo-bésnios.®® As negociages duraram cerca de vinte dias, em que grosso
modo os EUA apresentavam uma série de propostas as quais as partes eram persuadidas a
aceitar (HOLBROOKE, 1999). Paul Szasz chega a dizer que “[a] verdade ¢ que eles foram
amplamente compelidos e parcialmente subornados para colocar suas iniciais € [...] suas
assinaturas em textos em cujo desenvolvimento nenhum deles teve qualquer papel
significativo” (SZASZ, 1997, p. 764, traducdo nossa®®). Nesse sentido, Fox (2008)
adiciona que o acordo so foi possivel devido a auséncia de representantes verdadeiramente
servo-bosnios, que foram representados por Milosevic.

Enfim, as negociagdes renderam como fruto o Acordo-Quadro Geral para a Paz
na Bésnia Herzegovina (AQGP), também conhecido como o Acordo de Paz de Dayton.
Ele foi assinado em Paris no dia 14 de dezembro de 1995 por Franjo Tudman pela Croécia,
Slobodan Milosevi¢ pela lugoslavia e pela Republica Srpska e Alija Izetbegovi¢ pela
Bosnia Herzegovina. Além disso, ele foi testemunhado por Jacques Chirac da Franca, Bill
Clinton dos EUA, John Major do Reino Unido, Helmut Kohl da Alemanha e Viktor
Chernomyrdin da Russia. O artigo X1 do AQGP determinou gue ele fosse valido a partir de
sua assinatura, ou seja, ndo precisaria ser ratificado pela populagdo bosnia (GAR, 1995).
Essa medida foi tomada porque era improvavel que o AQGP fosse aceito pelos bosnios
croatas e pelos servo-bosnios (HAYDEN, 1998). Ou seja, 0 acordo favorecia 0s bosniacos

% Ele teria ido por insisténcia dos Estados Unidos, que nio desejavam negociar com Karadzic nem Mladi¢,

visto que eles ja estavam sendo processados por crimes de guerra. (WOODWARD, 2008; BOSE, 2007).
No original: “[t]he truth is that they were largely bludgeoned and partly bribed into putting their initials
and [...] their signatures to texts that none of them had any significant role in developing.”
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em alguma medida, posto que tivessem sido apoiados pelos EUA no desenrolar do
conflito.

Mapa 2 — Subunidades politicas da Bdsnia Herzegovina
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O Acordo de Paz de Dayton estabeleceu a base para a construgdo do Estado
bosnio ao determinar a Constituicdo do pais no seu Anexo 4, que possuia tracos bastante
semelhantes a Constituicdo iugoslava de 1974. Seguindo a légica do plano feito pelo
Grupo de Contato em 1994, a Bosnia Herzegovina foi estruturada em uma confederacédo da
Republica Srpska e da Federagdo da Bdsnia e Herzegovina (FBiH), com 49% e 51% do
territdrio para cada uma respectivamente. Além disso, a FBiH seria divida em dez cantdes,
conforme o Mapa 2, para evitar tensdes entre bosniacos e bosnios croatas, enquanto que a
RSR teria um governo centralizado.®® RSR e FBiH seriam separadas pela Linha Limite
Interentidade (LLIE) (de aproximadamente 1100km), que seria na pratica a linha do
cessar-fogo, ou seja, sem obedecer nenhuma logica em sua demarcacao, apenas sendo 0
resultado dos combates (BOSE, 2007).

As duas entidades seriam consideravelmente autbnomas em detrimento do
governo central. De fato, a maioria das atividades de governo ficou ao seu encargo,
enquanto que o governo nacional se encarregaria somente da politica externa® (ndo
incluida a defesa), imigracdo, politica monetaria (limitada), controle de trafego aéreo,
regulacdo do transporte interentidades, comércio internacional e policiamento
interentidades (GAR, 1995, Anexo 4).°” Dentre as atividades sob a responsabilidade das
entidades, a politica de defesa é de especial relevancia, visto que exércitos separados
continuariam a existir em cada uma das entidades, um para cada grupo nacional. Por fim, o
orcamento do governo central seria financiado pelas entidades — a FBiH contribuiria com
dois tercos e a Republica Srpska o restante —, tornando-o quase que completamente
dependente delas, uma vez que os impostos indiretos ndo seriam recolhidos por ele
(ZAUM, 2007).

Ademais, o AQGP tambeém especificou o papel que os diferentes atores
internacionais teriam no processo da construcdo do Estado da Bosnia Herzegovina. Esta
seria ocupada e supervisionada por atores externos por um periodo de aproximadamente
um ano, até que se realizassem elei¢des no pais. Essa medida foi tomada, porque se previa

que as animosidades das trés partes (bosniacos, servo-bdsnios e bosnios croatas) seriam

6 Zaum (2007) critica esse arranjo por gerar uma assimetria de capacidades entre as autoridades da

Federacéo, que teria a sua mais difusa, e da Republica Srpska.

Ainda que a politica externa tenha ficado a cargo do governo nacional, as entidades retiveram o direito de
estabelecer relagOes bilaterais especiais com os paises vizinhos (leia-se: Croacia e lugoslavia/Sérvia)
desde que ndo colocassem em risco a integridade territorial e a soberania do pais (OHR, 1995, Anexo 4,
Artigo 3, §2a).

As atividades sob a responsabilidade das entidades incluem educacdo, economia, cultura, seguranca
social, satde publica, sistema judiciario, forgas armadas e policiamento. Além disso, os setores e areas
ndo mencionados no AQGP ficariam também a encargo das entidades (OHR, 1995, Anexo 4).
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incorporadas e redirecionadas as novas instituigdes caso ndo houvesse a incluséo de atores
externos para impor as medidas necessarias ao pais (FOX, 2008). Com isso, inicialmente
toda a construcdo do Estado bosnio estaria sob o controle da comunidade internacional.

Nesse sentido, Chandler diz que:

O Acordo de Paz de Dayton foi dessemelhante de qualquer outro tratado
de paz dos tempos modernos, ndo meramente porque ele foi imposto por
poténcias formalmente externas ao conflito, mas por causa dos poderes de
longo alcance dados aos atores internacionais, que se estendiam bem
além dos assuntos militares para cobrir os aspectos mais basicos do
governo e do Estado. (CHANDLER, 2006, p. 24, traducdo nossa™).

Fox (2008) diz que o aspecto fundamental do AQGP foi a premissa da
imutabilidade das fronteiras (externas e internas).”® Assim, “[o] imperativo territorial
exigiu a criacdo de instituicOes estatais que de alguma forma fizessem a cooperacgéo [entre
os atores locais] possivel [...]” (FOX, 2008, p. 78, tradugdo nossa’®). Dessa forma, nenhum
dos atores locais conseguiu atingir 0s seus objetivos de guerra: os bosniacos ndo lograram
obter um Estado central forte, tampouco os bdsnios croatas e 0s servo-bosnios foram
capazes de domina-lo ou de se juntarem aos seus paises vizinhos de mesma nacionalidade.
Portanto, somente a comunidade internacional alcangou as suas metas: a preservacdo das
fronteiras bdsnias, o término da guerra e uma promessa de retorno dos refugiados aos seus
lares (FOX, 2008).

Com efeito, diversas medidas de protecdo aos direitos humanos foram
incluidas na Constituicdo bdsnia como um mecanismo a prova de falhas para que um
padrdo minimo fosse respeitado no pais. Além disso, nela a Bdsnia Herzegovina também
estaria vinculada a quinze tratados e instituicGes internacionais relacionadas a direitos
humanos, estabelecendo um padréo deveras alto de defesa desses direitos (ZAUM, 2007).
Bose (2007) afirma que a mais ambiciosa e significativa dessas medidas foi a garantia de
incondicional direito de retorno a todos os refugiados e deslocados internos prevista no
Anexo 7 do AQGP, uma vez que isso exigiria liberdade de locomocédo dos habitantes do

pais através da LLIE e garantia de seguranca aos que desejassem assim proceder.

% No original: “The Dayton peace agreement was unlike any other peace treaty of modern times, not merely

because it was imposed by powers formally external to the conflict, but because of the far reaching
powers given to international actors, which extended well beyond military matters to cover the most basic
aspects of government and state.”

Seguindo, portanto, o principio uti possidetis iuris.

No original: “[T]he territorial imperative required creating state institutions that would somehow make
cooperation possible.”
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3.3.1 Estrutura estatal bosnia: institui¢fes centrais e das entidades

Cinco instituicdes foram criadas no ambito do Estado central na Constitui¢éo
expressa no AQGP: a Presidéncia, o Conselho de Ministros (CMBiH), o Tribunal
Constitucional (TCBiH), a legislatura bicameral e o Banco Central (BCBiH). O principio
que rege esse sistema de governo é o da partilha de poder (power-sharing), que Bose
(2007) chama de consociacao institucionalizada. Isso significa que os cargos publicos sdo
alocados seguindo uma base de paridade das trés nacionalidades, incluindo-se o poder de
veto em todas as instituicdes (BOSE, 2007). Ou seja, o potencial de obstrucdo é bastante
alto devido a necessidade de decisGes consensuais de forma geral (ZAUM, 2007).

Dessa forma, a Presidéncia — a mais alta instituicdo do pais — seria tripla com
um membro para cada uma das nacionalidades eleitos diretamente pelo povo.”* Ela seria
exercida rotativamente entre os trés, que deveriam operar através do consenso. Ainda
assim, o poder de veto existiria, mas somente para 0S casos em que 0s interesses vitais de
uma das entidades ou nacionalidades fossem postos em risco. Este teria que ser confirmado
pelas assembleias das entidades com votacdo em maioria qualificada de dois tercos (sendo
que no caso da FBiH s contariam os votos da nacionalidade em questdo). A Presidéncia
também estaria incumbida de nomear o Conselho de Ministros, que contaria com um
ndmero igual de componentes de cada nacionalidade. No AQGP s6 se preveem dois
ministérios, o de relacdes exteriores e o de comércio internacional, mas fica em aberto a
possibilidade de criacdo de outros (GAR, 1995). Cada ministro teria dois vices, um para
cada uma das outras nacionalidades. Decisfes intraministeriais deveriam ser feitas por
consenso, sendo seriam referidas ao CMBIH.

No legislativo bicameral — Senado (Assembleia dos Povos) e Camara dos
Deputados —, 0 numero de cadeiras seria dividido igualmente entre as trés nacionalidades.
O Senado teria 15 e a Camara 42 membros. Eles ficariam especialmente incumbidos de
legislar, aprovar orgcamento e decidir a ratificagdo de tratados. Qualquer votacdo passaria
pela aprovacdo da maioria, procurando-se incluir ao menos um terco dos votantes de todas
as trés nacionalidades. O veto seria exercido através do voto contrario de dois tergos dos
membros de uma das trés nacionalidades (GAR, 1995).

Diferentemente das instituicbes acima, tanto o Tribunal Constitucional quando

0 Banco Central contariam com significativa participacdo internacional. No primeiro

™t Bosniacos e bosnios croatas seriam eleitos pelos votantes da FBiH, e os servo-bésnios pelos da RSR
(OHR, 1995).
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haveria nove juizes, dois para cada nacionalidade (nomeados pelos legislativos de cada
entidade), mais trés juizes internacionais indicados pelo Tribunal Europeu de Direitos
Humanos (TEDH), sendo que estes ndo poderiam ser nacionais de nenhum dos paises
sucessores da antiga lugoslavia. Ao encargo do TCBiH ficaria o julgamento de matérias
pertinentes a disputas entre o Estado central e as entidades, entre as entidades ou entre as
instituicdes do Estado central. Por sua vez, o Banco Central seria presidido inicialmente
por um oficial do Fundo Monetéario Internacional escolhido por este em consulta com a
Presidéncia. Um membro de cada nacionalidade também estaria presente no gabinete do
BCBIiH. As suas atribuices seriam relativas a politica monetaria e a emissdo de moeda,
mas com limites a expansao do crédito nos primeiros anos de atividade (GAR, 1995).
Como ja brevemente explicado, as estruturas das entidades diferem entre si,
como pode ser visto no Fluxograma 1. Na Republica Srpska, o poder é centralizado no
governo, sendo que as Unicas unidades administrativas inferiores sdo as municipalidades.
As principais institui¢des politicas da RSR s&o o presidente, a Assembleia Nacional (de 83
membros) e o primeiro-ministro. Ha eleicBes diretas para os dois primeiros, e 0 Ultimo é
apontado pelo presidente e se reporta a Assembleia Nacional. Somente o presidente pode
propor leis, as quais devem ser aprovadas pela Assembleia Nacional (RSR, 2012).
Enquanto isso, a Federacdo da Bosnia e Herzegovina é composta de dez cantdes, 0s quais
sdo responsaveis por tarefas que na RSR séo executadas pelo primeiro-ministro, tais como
policiamento, educacao e politicas de bem-estar social (ZAUM, 2007). De forma geral, as
instituicGes da FBiH refletem as instituicBes centrais da bdsnia, isto €, ha uma presidéncia
rotativa entre um bosniaco e um bdsnio croata (eleitos diretamente) e um legislativo
bicameral. A diferenca é que na Camara dos Deputados da FBiH, composta por 80
membros, vinte vagas sdo destinadas a outras nacionalidades que ndo a bosniaca e a
bosnio-croata, abrindo espaco para os servo-bosnios ou eventualmente judeus e ciganos
(ZAUM, 2007). As vagas restantes sdo divididas igualmente entre bosniacos e bdsnios
croatas. Dessa forma, a “BiH ¢ um pais de treze constituicdes com treze governos (mais
um décimo quarto com Bréko'?), treze assembleias, e mais de duzentos ministros e treze
primeiros-ministros (mais a comunidade internacional) [...]” (EVENSON, 2009, p. 99,

traducdo nossa’).

2 \/eja asecdo 4.1.2.

® No original: “BiH is a country of thirteen constitutions with thirteen governments (plus a fourteenth with
Brcko), thirteen assemblies, and over two hundred ministers and thirteen prime-ministers (plus the
international community) [...].”
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Fluxograma 1 — Estruturas legislativas e executivas da Bdosnia Herzegovina em 2002
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Fonte: adaptado de Zaum (2007, p. 93) e Cousens e Harland (2006, p. 97).

3.3.2 O papel internacional

O papel delegado aos atores internacionais pelos Acordos de Dayton é bastante
vasto, podendo ser considerados dois aspectos, nomeadamente o militar e o civil. O
primeiro trata da cessacdo das hostilidades entre as partes, do estabelecimento da Linha

Limite Interentidade, do desengajamento gradual das forgas armadas locais, do controle



70

regional dos armamentos e do estabelecimento de medidas de construgdo de confianca.
Essas atividades de manutencdo da paz tradicional ficariam sob a responsabilidade da
OTAN (GAR, 1995). Para isso, a organizacdo ficaria encarregada de enviar uma forca
militar, chamada de Forca de Implementacdo (IFOR), de 60 mil homens, que substituiria a
FORPRONU (COUSENS; HARLAND, 2006). A IFOR também teria também um
mandato secundario no ambito da seguranca publica e seria a ultima autoridade na
interpretacdo e pratica dos temas militares do AQGP, sem interferéncia de civis nas
decisoes taticas (GAR, 1995; COUSENS; HARLAND, 2006).

Ja o comando civil ficaria com o Gabinete do Alto Representante (GAR).
Segundo Chandler (2006), a ideia de desvincular o comando militar do civil surgiu quando
0S europeus insistiram junto aos Estados Unidos que o GAR fosse designado a um oficial
europeu. Inicialmente os EUA queriam que o papel civil fosse bastante significativo, mas,
ao conceder para 0s europeus durante as negociagdes, 0 pais procurou diminuir a
importancia do cargo (CHANDLER, 2006). Por causa disso, as suas tarefas foram
vagamente definidas como monitoramento e coordenacdo da implementacao das atividades
civis previstas no AQGP (CHANDLER, 2006; COUSENS; HARLAND, 2006). Para isso,
ele também teria o poder de criar comissdes conjuntas entre as varias organizacGes
internacionais atuantes na Badsnia.

Ainda em dezembro de 1995 — fora do arcabouco do AQGP —, foi
estabelecido o Conselho de Implementacdo da Paz (CIP), composto por 55 paises e
organizagOes internacionais, para substituir a Conferéncia Internacional para a Antiga
lugoslavia. | CIP ficaria responsavel pela supervisdo geral da implementacdo do AQGP. Ja
0 Conselho Diretivo do CIP (CDCIP), um suborganismo deste, seria o responsavel pela
formulacdo de politicas de consolidacdo da paz e de construcdo de Estado na BiH. Ele seria
composto por representantes de 11 paises e organizacdes: EUA, Reino Unido, Alemanha,
Franca, Italia, Canada, Japdo, Russia, Unido Europeia (UE), o pais presidente da UE e a
Turquia (representando a Organizacdo da Conferéncia Islamica). Além disso, o CDCIP é
que ficaria encarregado de indicar o Alto Representante (pendendo o endosso do CSNU).
Decidiu-se também que o Alto Representante teria de se reportar ao CIP como um todo,
embora a prestacdo de contas fosse somente para 0 CDCIP (ZAUM, 2007).

As tarefas civis foram distribuidas entre diversas organizacGes internacionais,
como € possivel observar no Quadro 1. A Organizacdo para Seguranca e Cooperagdo na
Europa (OSCE) ficou responsavel pela estabilizacdo regional, democratizacdo e protecao

dos direitos humanos. Ela auxiliaria a OTAN nos aspectos de constru¢do de confianca e



71

controle do comércio de armas. Quanto a democratiza¢do, a OSCE ficou encarregada de
realizar elei¢Ges livres e limpas para cargos legislativos e executivos do Estado central e
das entidades em nove meses (a partir da data de assinatura), desde que houvesse a
possibilidade de se estabeleceram condi¢des “politicamente neutras” (GAR, 1995, Anexo
3, artigo 1, 81). Por fim, a promocdo e a protecdo dos direitos humanos seriam feitos de
forma bastante genérica pela OSCE de acordo com o AQGP, mas a organizacéo ficaria
responsavel por nomear o ouvidor para direitos humanos na Bdsnia Herzegovina (GAR,
1995, Anexo 6).

Quadro 1 — Anexos do Acordo-Quadro Geral para a Paz com o0s executores chaves
internacionais
Anexo  Titulo Executores chave
- IFOR (sob comando da

1A Aspectos Militares OTAN)
Organizacéo para Seguranca

1B Estabilizagdo regional e Cooperagdo na Europa
(OSCE)

3 EleicOes OSCE

6 Direitos Humanos OSCE e Conselho da Europa
Alto Comissariado das

7 Refugiados e Deslocados Internos Nacbes Unidas para
Refugiados

_ Organizacdo das Nacdes
Comissdo para preservar

8 U Unidas para a Educacéo, a
Mmonumentos nacionais .
Ciéncia e a Cultura.
Empresas Plblicas da Bdsnia Banco EuroNpeu para a
9 . Reconstrugéo e o
Herzegovina .
Desenvolvimento
10 Implementacéo civil GAR
11 Forga-Tarefa Policial Internacional ONU

Fonte: adaptado de Cousens e Harland (2006, p. 64).

Ja o Alto Comissariado das Na¢des Unidas para Refugiados (ACNUR) seria 0
principal responsavel internacional pelo retorno dos refugiados e deslocados internos as
suas origens. O Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e o Comité
Internacional da Cruz Vermelha (CICV) também colaborariam com o ACNUR para que se
cumprisse essa meta de repatriacdo e retorno. Também com esse intuito, as entidades
foram obrigadas a se comprometer a uma diversa gama de medidas de protecdo a minorias,
incluindo a revogacdo de leis discriminatorias (COUSENS; HARLAND, 2006). Além
disso, deveriam ser suprimidos os discursos de odio chauvinista e de intimidacdo, sendo

que as autoridades das entidades seriam encarregadas de processar as autoridades publicas
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que assim se portassem (GAR, 1995). Para que a populacdo deslocada também conseguisse
recuperar suas propriedades, uma comissdo também seria estabelecida para lidar com as
reivindicacdes e compensagOes. Esta também contaria com a participacdo do TEDH, que
nomearia alguns de seus membros (GAR, 1995, Anexo 7).

A Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educagédo, a Ciéncia e a Cultura
(UNESCO) ficou encarregada de proteger e mesmo reconstruir o patriménio nacional da
Bdsnia Herzegovina juntamente com atores locais. Para isso haveria uma comissdo com
um membro de cada nacionalidade mais dois representantes da organizacdo. Monumentos
nacionais bosnios ainda ndo reconhecidos como tais também poderiam vir a sé-lo mediante
peticOes encaminhadas a essa comisséo (GAR, 1995, Anexo 8).

Semelhantemente, o Banco Europeu para a Reconstrucdo e o Desenvolvimento
(BERD) nomearia dois membros para a comissdo de empresas publicas, dos quais um seria
o0 presidente. Esta trataria de elaborar e estabelecer empresas publicas nacionais. A Unica ja
delineada do Anexo 9 do AQGP seria a de transporte maritimo, ferroviario e rodoviario
(GAR, 1995, Anexo 9).

Por fim, as NacBes Unidas, especificamente o Conselho de Seguranca, coube
lidar com a area de policiamento civil e aplicacdo da lei através da Forca-Tarefa Policial
Internacional (FTPI). Esta seria chefiada por um comissario nomeado pelo Secretério-
Geral da ONU e deveria funcionar coordenadamente com o GAR mesmo que fosse
autbnoma (GAR, 1995). A FTPI seria responsavel por monitorar, assistir e treinar as forcas
policiais bdsnias, que ao final da guerra eram significativamente numerosas (COUSENS;
HARLAND, 2006).

3.4 CONCLUSOES PARCIAIS

Nesse capitulo viu-se que os atores internacionais, especialmente as grandes
poténcias ocidentais, tiveram grande influéncia para o desmembramento da lugoslavia.
Woodward nota:

[...] os Bélcas retém a capacidade de atrair as grandes poténcias para os
seus conflitos locais e de criar conflito entre elas sobre interesses
nacionais e sobre principios de governanca Europeia e global. E,
exatamente como em 1914 e 1947-49, essa capacidade ndo € uma
predisposi¢do dos povos balcanicos, mas do estado das relagdes entre as
grandes poténcias. (WOODWARD, 2007, p. 245, traducéo nossa’).

™ No original: “[...] the Balkans retain the capacity to lure the major powers into their local conflicts and to
create conflict among them over national interests and over principles of European and global
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De fato, o pais perdeu o seu papel estratégico de contraposicdo a Unido
Soviética aos olhos das poténcias ocidentais com o final da Guerra Fria (HUDSON, 2003).
Nesse sentido, os EUA lideraram as ofensivas econdmicas e politicas para uma mudanga
de regime no pais, enquanto que a Alemanha (e a Austria em certa) incentivava a secessdo
das republicas mais desenvolvidas para recobrar a sua esfera de influéncia na regiao
balcanica perdida ao fim da Segunda Grande Guerra (HUDSON, 2003). Além de essas
duas posicdes terem resultado no fim da lugoslavia, a Guerra da Bdsnia serviu a um
proposito de dar uma nova razdo de ser a OTAN, cujo destino era posto em cheque com a
débécle soviética (VIZENTINI, 2002).

Entdo, ao final da guerra, a Bosnia ficaria na esfera de influéncia dos Estados
Unidos — apds terem bloqueado diversas tentativas de apaziguamento para garantir esse
objetivo —, enquanto que a Croacia e a Eslovénia ficariam na esfera europeia,
especificamente a alema (HUDSON, 2003). Pode-se notar também que a atuagdo
americana com relacdo a BiH foi bastante divergente da europeia, podendo-se concluir que
0os EUA estavam ao mesmo tempo contendo uma RdUssia enfraquecida e a Europa
ocidental, que se via livre do seu principal adversério e das amarras de cooperagdo com 0s
EUA originadas no sistema bipolar. Sendo assim, o envolvimento internacional na Bdsnia
foi central para as transformacdes no sistema internacional em relacdo a cooperacdo entre
as poténcias ocidentais, principalmente através da juncdo de interesses europeus e
americanos dentro do escopo da OTAN no caso bosnio, notadamente apds a guerra naquele
pais (CHANDLER, 2000).

A presenca fisica da alianca, aumentando a influéncia sobre a regido, também
era bastante significativa. “Nesse novo ambiente geopolitico, os Balcds assumiram uma
importancia estratégica excepcional como um campo vital de preparacdo logistica para a
projecao de poder imperialista, especialmente o dos Estados Unidos.” (NORTH, 2009,
traducdo nossa’). Essa projecdo de poder e preparacdo logistica remetem & Nova Rota da
Seda. Ela nada mais € do que a infraestrutura fisica do mundo globalizado p6s-Guerra Fria
— oleodutos, gasodutos, rodovias, ferrovias e cabos de fibra 6tica — que pode conectar a
Europa ao Extremo Oriente através dos Balcds e Asia Menor, vital para a integraco

continental e mesmo transcontinental (REIS, 2012; ICL, [2009]). A sua execugao, segundo

governance. And just as in 1914 and 1947-49, this capacity is not a predisposition of Balkan peoples but
of the state of relations among the major powers.”

No original: “Within this new geopolitical environment, the Balkans assumed exceptional strategic
importance as a vital logistical staging ground for the projection of imperialist power, particularly that of
the United States. [...]”

75
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Reis (2012), é fundamental para o exercicio da lideranga mundial; e a OTAN passou a
controlar e influenciar diretamente um dos seus pontos-chave: a BiH (e com ela, a regido
balcanica como um todo) (KLIMOQOV, 2003). Logo, os Estados Unidos (através da alianca
transatlantica) tentaram consolidar o seu dominio em escala global e ndo apenas regional.

Como resultado para o Conselho de Seguranca das NacGes Unidas, Smith
(2008) diz que o 6rgdo ficou extremamente desacreditado, uma vez que ndo conseguira
conter os massacres da Guerra da Bosnia. O autor lembra, no entanto, que a FORPRONU
sO ndo conseguiu fazer isso, porque nNdo possuia 0S Meios Necessarios nem uma estratégia
de acdo coerente, que deveria vir e ser decidida pelos Estados membros do organismo.
Vale também notar que a ocorréncia desses massacres foi bastante conveniente a OTAN,
posto que, logo depois de terem acontecido, a alianca pdde intervir mais firmemente na
BiH, cabendo a indagacédo de até que ponto procurou-se de fato evita-los, lembrando que a
maioria das tropas da FORPRONU eram de paises membros da organizacéo.

N&o obstante isso, Woodward (2008) nota que do ndmero total de baixas da
guerra (cerca de 100 mil mortos) mais da metade teria ocorrido antes do envio de tropas da
FORPRONU e que essa proporcdo aumenta ao se considerarem somente as baixas civis.
Segundo a autora, esse fato sugeriria que o CSNU teria conseguido alcangar muito
exitosamente pelo menos um de seus objetivos iniciais, qual seja, o de salvar vidas
enquanto a pacificacdo ndo ocorresse. Entretanto, ela ressalta que as falhas se deram
anteriormente a guerra, na prevencdo do conflito. Ela diz que primeiramente o0 CSNU nao
conseguiu defender a integridade territorial de um Estado-membro da ONU (a lugoslavia)
e depois falhou ao ndo estabelecer e impor as regras para 0 reconhecimento dos novos
paises e suas fronteiras (WOODWARD, 2008). Ademais, a implementacdo do capitulo
V111 da Carta da ONU® teria sido também falha, porque permitiu que paises europeus e 0s
Estados Unidos definissem as politicas tomadas pelo 6rgdo — e assim incluindo suas
visdes divergentes — ao invés do contrario (WOODWARD, 2008). Woodward (2008)
conclui que, embora EUA e as poténcias e organizagdes regionais europeias tenham total
responsabilidade pelos erros cometidos nas guerras do desmembramento da antiga
lugoslavia, a responsabilidade moral maior € do CSNU, pois ndo tentou definir uma
politica propria independente das agdes de seus quinze membros. Por isso, 0 organismo
que ja vinha sendo marginalizado em 1995 foi praticamente ignorado nas negociacdes que
se seguiram em Dayton (SMITH, 2008).

"6 Este capitulo regula a existéncia e a participacio de organizagfes e mecanismos regionais para realizagdo
dos objetivos das Nag¢des Unidas, incluindo manutencéo da paz e seguranga internacionais (ONU, 2007a).
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Ja 0 Acordo de Paz de Dayton criou um Estado bdsnio sob forte controle
internacional. Zaum (2007) diz inclusive que esse controle internacional pode ser
caracterizado como sendo apenas ocidental, visto que a maioria das organizacdes e seus
representantes encarregados das tarefas de construcdo de Estado seria oriunda da Europa
ou da América do Norte. Dessa forma, a Bdsnia que emergiu apés o0 AQGP n&o tinha
soberania plena e era dividida, encontrando-se ocupada militarmente pela OTAN e
administrada quase que colonialmente por poténcias ocidentais (HUDSON, 2003). Nesse
contexto, relegaram-se as tarefas de seguranca publica e aplicacdo da lei para o Conselho
de Seguranca da ONU, um dos poucos 6érgdos que teriam influéncia de maior nimero de

paises (e regides) da comunidade internacional.
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4 A CONSTRUCAO DO ESTADO BOSNIO E O CONSELHO DE SEGURANCA

I know who killed my wife and
son and

daughter.

I know, one of them came back.
Opened a bakery.

But I make sure

I never buy anything there.
Alisa Basic¢"’

4.1 A CONSTRUCAO DE ESTADO NA BOSNIA HERZEGOVINA

O engajamento internacional para a construgdo de Estado na Bosnia
Herzegovina passou por transformacdes ao longo dos quase dezoito anos desde a
assinatura do Acordo-Quadro Geral para a Paz em 1995. Isso se deu devido a flexibilidade
concedida aos atores internacionais no AQGP para que determinassem o seu proprio papel,
enquanto que para os atores locais ele era bastante rigido (CHANDLER, 2006). Portanto,
0s atores externos adotaram uma abordagem evolucionista que permitia constantes
mudancas de interpretacdo do seu papel, especialmente o do Gabinete do Alto
Representante, em prol do fortalecimento do Estado bosnio (SABIC, 2005).

Essas transformacOes ocorreram marcadamente em trés momentos, 0s quais
permitem que se divida o engajamento internacional em quatro fases para melhor
compreender a dindmica envolvida. A primeira fase ocorreu nos dois primeiros anos apos o
AQGP ser assinado. Ela foi caracterizada pela consolidacdo da presenca internacional e
pelo estabelecimento da paz e da seguranga na BiH (KULANIC, 2011; COX, 2001). O
segundo momento durou até meados do ano 2000 e se caracterizou por uma maior
institucionalizacdo do Estado bdsnio e pelo fortalecimento do papel do Gabinete do Alto
Representante (SABIC, 2005). J4 a terceira etapa foi de maior aproximagdo da Unido
Europeia no processo de construcdo de Estado e também de maior assertividade do GAR,
tendo durado até o final de 2005 (KULANIC, 2011). Por fim, a quarta fase se estende de
2005 até hoje e € marcada pela tentativa de elaboracdo de uma estratégia de retirada do
GAR do pais, bem como por uma maior participagdo e liberdade de acdo dos atores locais
(PERRY, 2008).

" Tradugdo livre: “Eu sei quem matou minha esposa e/ filho ¢/ filha./ Eu sei, um deles retornou./ Abriu uma
padaria./ Mas eu me certifico de que/ eu nunca compre nada 1a.”
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4.1.1 1996 e 1997: pacificagdo e consolidacédo da presenca internacional

A primeira fase do engajamento internacional na Bosnia Herzegovina foi
caracterizada pela marcada divisdo entre as tarefas civis e as militares. Nela a construgédo
de Estado foi direcionada primordialmente para as iniciativas securitarias, especialmente
para a contencdo das forcas beligerantes (COX, 2001). Enquanto isso, a implementacao
civil do AQGP foi relativamente deixada de lado. Isso teria se dado devido a falta de
recursos destinados a ela, segundo Cousens e Harland (2006).

As tropas da IFOR chegaram rapidamente ao pais e substituiram a
FORPRONU na realizacdo das tarefas de manutencdo da paz. Os exércitos bosniaco,
servo-bdsnio e bdsnio croata foram separados, e uma zona livre de armas foi estabelecida
ao longo da LLIE. Logo apds isso, realizou-se pela IFOR a desmobilizacdo desses
exércitos para niveis de antes da guerra. Além disso, for¢as americanas fora do comando
da IFOR e da OTAN treinaram e equiparam as forcas da FBiH (nacionalidades separadas)
para equipara-las as servo-bosnias (COX, 2001). Armamentos pesados foram destruidos ou
realocados para depdsitos onde seriam inspecionados pela IFOR. Com isso, buscou-se
estabilizar a divisao territorial entre RSR e FBiH e evitar que algum dos exércitos locais
tivesse capacidades para retornar a guerra. De fato, considera-se que nesse sentido a IFOR
foi extremamente exitosa (COUSENS; HARLAND, 2006).

Entretanto, as tarefas securitarias secundarias foram deixadas de lado. O
comando da IFOR recusou-se a enviar tropas para prevenir violéncia entre as
nacionalidades, prender criminosos de guerra ou apoiar o retorno dos refugiados e dos
deslocados internos (COX, 2001). A saida de 60 a 100 mil servo-bosnios de Sarajevo trés
meses apds o fechamento do Acordo de Paz de Dayton foi sintomatica desse fato. A IFOR
nada fez para impedir, enquanto gangues de bosniacos realizavam atos de vandalismo
contra as comunidades servo-bosnias (COUSENS; HARLAND, 2006). Esse
acontecimento pode ser visto como uma punicdo do ocidente aos servo-boésnios, tidos
como os grandes culpados pela guerra, e também como um modo de assegurar o controle
facilitado sobre a localidade, que é central para a BiH.

Nesse sentido, a Forga-Tarefa Policial Internacional ndo teria sido capaz de
intervir mesmo que possuisse 0 mandato para isso (e ndo tinha). A época havia somente
150 policiais supervisores no pais, e eles eram uma forca desarmada, de acordo com o seu
mandato do Conselho de Seguranga da ONU (COUSENS; HARLAND, 2006).

Sintomatico da falta de coordenacéo entre as agéncias internacionais no lado civil e militar,
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IFOR e FTPI amilde desentendiam-se por causa de diferentes métodos de zoneamento do
pais (DURSUN-OZKANCA, 2010). Contudo, nos dois primeiros anos de presenga
internacional no pais a FTPI logrou diminuir o nimero de policiais na BiH e treinar
aqueles remanescentes.

Por sua vez, o GAR se estabeleceu rapidamente ainda em 1995. O Alto
Representante nomeado foi Carl Bildt, ex-primeiro-ministro da Suécia. O GAR foi
relativamente ativo na tentativa de realizacdo efetiva do aspecto civil do AQGP,
principalmente no que tange o funcionamento das instituicfes estatais da BiH. Contudo,
encontrou-se resisténcia por parte dos lideres politicos locais, havendo muita obstrugdo nas
atividades de diversos 0Orgdos governamentais bosnios. O processo legislativo ficou
notadamente atravancado, mesmo que 0 GAR realizasse muito lobby e pressdo junto aos
politicos bosnios das trés nacionalidades (COUSENS; HARLAND, 2006).

Quanto ao retorno de refugiados e deslocados internos, o progresso que houve
foi insuficiente. Ao final da guerra, mais da metade da populagdo boésnia de 4,3 milhdes de
habitantes havia sido deslocada: 1,2 milhdo de refugiados e 1 milhdo de deslocados
internos (COUSENS; HARLAND, 2006). O ACNUR desejava realizar retornos de
minorias aos locais onde houve limpeza étnica, mas isso ndo foi possivel devido a falta de
seguranga para as minorias e também a restricbes a liberdade de ir e vir. Portanto, a
organizacédo teve de se contentar com o retorno dessas populagdes a localidades em que
elas seriam maioria. No total do periodo, 431 mil pessoas reassentaram no pais, sendo que
a maioria era de bosniacos e bosnios croatas na FBiH e somente cerca de 11% do total era
composto por retorno de minorias (COUSENS; HARLAND, 2006). Isso acabou causando
um aprofundamento da separacéo territorial das trés subnacionalidades.

A reconstrucdo econdémica foi outro aspecto que agravou essa segregacao.
Entre 1995 e 1997, a RepUblica Srpska recebeu menos de 8% do total das doacOes
destinadas a Boshia Herzegovina, que somaram mais de cinco bilhdes de ddlares —
aproximadamente US$ 1.400 per capita (COUSENS; HARLAND, 2006). Embora a FBiH
tenha sido mais destruida e tivesse maior populagdo, isso acabou isolando a RSR e
enfraquecendo os incentivos econdémicos para 0 retorno de minorias a entidade. Além
disso, os programas de reconstrucdo focaram-se em objetivos urgentes, 0 que causou dois
problemas. O primeiro € que ndo se voltou para a reabilitacdo econdmica de longo prazo da
BiH, agravado pelo fato de que a assisténcia externa constituia cerca de 35% do produto
interno bruto do pais e de que a estabilidade macroeconémica foi priorizada em detrimento

da recuperacdo econdmica (COUSENS; HARLAND, 2006). J& o segundo é que 0s agentes
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internacionais evitavam lidar com as novas estruturas governamentais e tratavam
diretamente com as autoridades locais que tinham controle sobre a infraestrutura fisica,
permitindo que muitos lideres nacionalistas se beneficiassem material e politicamente do
processo de reconstrucao (COX, 2001).

O aspecto mais critico da execucdo das tarefas civis foi a realizacdo das
eleicdes em setembro de 1996, determinada pelo AQGP. Elas s6 poderiam ser realizadas se
houvesse condicdes politicamente neutras no pais (GAR, 1995). A OSCE néo considerava
adequado que elas ocorressem, porque temia que os lideres da guerra fossem legitimados
democraticamente. Ainda assim, GAR e EUA acreditavam que as elei¢cdes seriam vitais
para a construcdo do Estado bdsnio e para a saida das forcas internacionais do pais. Elas
vieram a ocorrer somente depois que Karadzi¢ foi removido da cena politica (COUSENS;
HARLAND, 2006). De fato, os partidos nacionalistas venceram com ampla margem,
institucionalizando e cristalizando politicamente a limpeza étnica ocorrida na guerra,
conforme o predito pela OSCE (EVENSON, 2009; BIANCHINI, 2005).

Sendo assim, o CDCIP, em uma reunido ministerial em Paris, reconheceu que
seria necessario que a presenca internacional fosse estendida. Isso porque “ficara claro que
nem a situacdo politica nem a militar tornaria uma retirada internacional factivel sem o
recomeco da guerra” (ZAUM, 2007, p. 83, tradugdo nossa’®). O CDCIP decidiu, entdo, que
0 GAR deveria ser fortalecido através da delegacdo de novos poderes a ele. Estes
incluiriam a capacidade de fazer recomendacbes as autoridades bosnias, interpretar
disputas e tornar sua opinido publica (CDCIP, 1996).

Essa visédo foi compartilhada pelo CIP pouco tempo depois. Além de concordar
com o fortalecimento do GAR, ele também reconheceu que as tarefas militares tinham sido
completadas exitosamente, mas que era necessario mais trabalho, e para isso a IFOR seria
remodelada na chamada Forca de Estabilizacdo (SFOR). O CIP também sugeriu que se
estendesse a duragdo da FTPI por mais um ano (CIP, 1996). Essas percepgdes foram
endossadas no mesmo més pelo CSNU na Resolugdo 1088. Esta, no entanto, autorizava a
presenca da SFOR e do Alto Representante por mais dezoito meses (até junho de 1998) e
estendia 0 mandato da Missdo das NagBes Unidas na Bosnia Herzegovina, e
consequentemente da FTPI, por mais um ano (CSNU, 1996d). Portanto, prolongava-se a
presenca internacional no pais por causa da auséncia de progresso principalmente no

campo civil da implementacdo do Acordo de Paz de Dayton.

® No original: “it became clear that neither the political nor the security situation would make an
international withdrawal feasible without the resumption of the fighting.”
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No ano seguinte, novos desdobramentos internacionais j& indicavam uma
mudanca das caracteristicas da presenca internacional na Bésnia Herzegovina. Em maio de
1997, o Conselho Diretivo do CIP reuniu-se em Sintra e decidiu fazer um novo pacote de
medidas para garantir a cooperacdo dos atores politicos locais com o GAR. Isso porque
uma empresa de midia da RSR controlada por um lider politico local estava transmitindo
programas que incitavam o nacionalismo servo-bdsnio (COX, 2001). Consequentemente, o
CDCIP acordou que o Alto Representante teria a capacidade de interpretar o AQGP para
melhor executar suas provisdes. Além disso, representantes bdsnios que ndo cooperassem
com 0 GAR sofreriam san¢es locais e restricdes de viagens. Também foi designado nessa
reunido designou-se Carlos Westendorp, ex-ministro das relagdes exteriores da Espanha,
como novo Alto Representante (CDCIP, 1997). O Conselho de Seguranca das NacOes
Unidas endossou essas decisfes alguns dias depois atraves da Resolucdo 1112, embora ndo
tenha mencionado a possibilidade de realizacdo das sanc¢des locais (CSNU, 1997a).

Westendorp assumiu o cargo ainda em junho de 1997. Com ele, a maior
transformacéo ocorrida ainda nesse ano foi a coordenacgéo entre assuntos civis e militares.
Isso se deu especialmente em outubro, quando a SFOR tomou uma estacdo de radio e
televisdo da empresa de midia que estava incitando a populagdo contra a presenca
internacional na Republica Srpska (COX, 2001; COUSENS; HARLAND, 2006). Nessa
época, 0 GAR e a SFOR procuraram se aproveitar da divisdo que ocorrera no Partido
Democratico Sérvio para tentar encontrar novas liderangas que ndo Karadzi¢. Para isso, a
SFOR teve de comecar a monitorar as forcas policiais especiais da RSR, que poderiam se
opor & nova presidente da RSR, Biljana Plavsi¢’®, que rompera com Karadzi¢ (COUSENS;
HARLAND, 2006).

4.1.2 1998 a 2000: os “Poderes de Bonn” e a institucionalizaciao estatal bésnia

Em dezembro de 1997, mudancas mais profundas na presenca internacional
ocorreram devido ao aparente sucesso da incumbéncia de maiores poderes ao GAR. Na
reunido do CIP em Bonn, decidiu-se que o GAR teria novas capacidades, quais sejam a de
rever, emendar e impor leis, e a de destituir funcionarios publicos de qualquer escaldo que
estivessem obstruindo a implementacdo do AQGP. Ademais, 0 GAR teria a capacidade de

fazer o que bem entendesse em nome do AQGP, visto que ele tinha a prerrogativa de

¥ Plavii¢ foi condenada por crimes de guerra pelo TPIAI em 2003, ap6s ela ter confessado. Foi solta em
2009 devido a bom comportamento apds cumprir seis anos de prisdo (BOSNIAN, 2009).
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interpretar o seu préprio mandato (KNAUS; MARTIN, 2003). Além desses chamados
“Poderes de Bonn”, o Gabinete também receberia mais recursos para a realizacao de suas
tarefas (CIP, 1997). O CSNU, no entanto, ndo se referiu aos “Poderes de Bonn” na
Resolucao que seguiu a essa reunido do CIP, ainda que tenha endossado a declaracdo que
dela resultou (CSNU, 1997c). Dessa forma, o0 GAR poderia se tornar de fato a agéncia
principal na construcdo de Estado na Bdsnia Herzegovina (ZAUM, 2007).

Com os “Poderes de Bonn”, o GAR agiu em direcdo a uma maior
institucionalizacdo do Estado bosnio. No periodo de 1998 a 2000, ele promulgou inimeras
leis de suma importancia para isso, sob o comando de Westendorp e de Wolfgang
Petritsch, antigo embaixador da Austria para a lugoslavia, que assumiu o cargo de Alto
Representante em agosto de 1999. Algumas das mais exemplares dessas leis sdo: a Lei da
Bandeira da BiH — que impds a bandeira nacional bdsnia, seguindo as cores e estilo do
Conselho da Europa (GAR, 1998) —; a Lei do Hino Nacional da Bdsnia Herzegovina; a
Lei do Servico de Fronteira Estatal (SFE); e a Lei sobre o Ouvidor de Direitos Humanos
(BELLONI, 2001 apud KULANIC, 2011). Além disso, foram criadas novas instituicdes,
tais como a Autoridade de Taxacdo Indireta, o Servico de Fronteira Estatal®®, a Agéncia
Estatal de Informacdo e Protecdo, as Forcas Armadas da BiH, o Alto Conselho Judiciario e
Processual, a Agéncia de Servigo Civil e o Tesouro Nacional (KULANIC, 2011).

De acordo com De Guevara (2009) e Cox (2001), essas medidas foram
realmente essenciais para a constru¢do do Estado bosnio. Contudo, essas intervencdes
realizadas pelo GAR para aprovar leis vitais para a BiH ndo ocorriam por causa de disputas
politicas locais sem solucdo aparente, mas sim porque 0s 6rgdos legislativos competentes
ndo conseguiam aprova-las a tempo (COX, 2001; PAULSSON, 2010). Segundo o autor,
ainda é notavel que houvesse pouquissima oposi¢do dos partidos nacionalistas e da opinido
publica as medidas impostas pelo GAR. Fora essas leis promulgadas pelo GAR, houve
pouca legislacdo aprovada domesticamente pelos 6rgdos bosnios competentes (ZAUM,
2007).

Quanto ao uso do poder de destituir pessoas de seus cargos publicos conferido
em Bonn, o caso mais sintomatico aconteceu em 1998 nas elei¢cGes na Republica Srpska.
Apo0s o racha do SDS e a deser¢ao de Plavsi¢ pouco tempo depois, Mirolad Dodik surgiu
como lider politico na Assembleia Nacional da RSR. Agentes internacionais publicamente

apoiaram a sua candidatura a reeleicdo para a Assembleia, pois ele tinha posi¢cbes mais

8 Semelhante & Policia Federal brasileira. Veja a secéo 4.2.
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moderadas e acreditava-se que ele seria nomeado o proximo Primeiro-Ministro da RSR.
Contudo, Nikola Poplasen, do Partido Radical Sérvio (SRS), foi eleito presidente e ndo
quis indicar Dodik para o cargo. Com isso, 0 GAR destituiu Poplasen em 1999 e apontou
Dodik como novo Primeiro-Ministro da RSR, deixando a presidéncia suspensa. Isso fez
com o que o governo de Dodik ndo tivesse a quem prestar contas, levando a um declinio
econdmico da entidade. Esse problema s6 foi percebido pelos agentes internacionais em
2000 quando o SDS venceu com ampla margem em novas eleicdes em detrimento da
coligacdo de Dodik; contudo, a legitimidade das acdes do GAR ja comecara a ser
questionada (COX, 2001).

Em 1999 também se decidiu a respeito do status do distrito de Brcko, cuja
solucdo ficara pendente em Dayton devido a sua alta importancia estratégica (na juncao
entre as areas da RSR, como pode ser observado no Mapa 2). Através de arbitragem
internacional, resolveu-se que Brc¢ko seria administrada em condominio pela RSR e a
FBiH. Porém, o distrito ndo ficara sob jurisdicdo de nenhuma delas, criando na verdade
uma terceira entidade, afinal ela teria instituicdes politicas independentes para legislacao
local (veja o Fluxograma 1) (ZAUM, 2007).

Quanto a elei¢des, a OSCE realizou trés rodadas delas. No ambito nacional e
das entidades foram duas, em setembro de 1998 e novembro de 2000, e a outra foi em abril
de 2000 nas municipalidades. Nesta os partidos moderados obtiveram melhores resultados,
ainda que fossem pequenos. Entretanto, a democratizacdo ainda privilegiava o0s
nacionalistas e suas politicas discriminatérias em todos os niveis de governo, exceto no
Estado central. A segregacdo se via mesmo no ambito do retorno dos refugiados e
deslocados internos. Mesmo quando retornos de minorias ocorriam, estas apenas
permaneciam tempo suficiente para vender suas propriedades e retornar a localidades onde
seriam maioria, principalmente devido a discriminacdo (COUSENS; HARLAND, 2006).

Por conseguinte, o Tribunal Constitucional da BiH emitiu uma decisdo em
2000 conhecida como “Povos Constituintes”. A partir dela, tanto RSR quanto FBiH teriam
de emendar suas constituicdes para assegurar o status de igualdade entre os trés “povos
constituintes” do pais. Com isso, um cidaddo bosnio, independente da subnacionalidade,
teria o direito de exercer sua cidadania em qualquer uma das entidades, pois seria cidad&do
de ambas (BIH, 2000). Essa teria sido a primeira tentativa de uma instituicdo estatal bosnia
de lidar com as tensfes do AQGP advindas das diferencas nos direitos individuais e das
nacionalidades (COUSENS; HARLAND, 2006). Contudo, ha de se notar que essa decisao
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ndo foi livre de influéncia internacional: ela foi tomada por cinco votos contra quatro,
sendo que os dois juizes bosniacos e o0s trés internacionais votaram a favor (BIH, 2000).

Outra decisdo importante do TCBiH para a construcdo do Estado bosnio
acontecera em 1999. O tribunal declarou ser inconstitucional a dupla presidéncia do
Conselho de Ministros (e mais um vice, sendo os trés de nacionalidades diferentes). Com
isso, reformou-se 0 CMBIH. A quantidade de ministérios foi duplicada de trés para seis.
Dessa forma, “pela primeira vez o escopo da autoridade das instituicdes comuns era
expandida vis-a-vis as entidades” (ZAUM, 2007, p. 91, traducdo nossa®®).

Ja no campo securitério, a SFOR manteve seu apoio e coordena¢do com o
GAR e a FTPI na realizacdo de tarefas secundérias. Isso se deu notadamente na
perseguicdo e prisdo de pessoas acusadas pelo Tribunal Penal Internacional para a Antiga
lugoslavia (TPIALI). Segundo Cousens e Harland (2006), até 2001 foram presas 23 pessoas
pela SFOR. Outro aspecto importante era a integracdo das forcas armadas das trés
nacionalidades em uma s0. Essa iniciativa foi elaborada em conjunto com o GAR em
meados de 2000, mas nao obteve sucesso. Em relacdo a MINUBH e a FTPI, em 1999
realizou-se uma padronizacdo nas zonas de operacdo e policiamento para que as atividades
fossem melhor coordenadas com a SFOR (DURSUN-OZKANCA, 2010).

Ao final deste periodo, mudangas comegaram a se operar na abordagem que se
daria para a construcdo do Estado bosnio pelos atores internacionais. Em uma reunido em
Bruxelas em maio de 2000, o CIP decidiu que a implementacdo do Acordo de Paz de
Dayton seria subordinada ao processo de integracdo a Unido Europeia através do “Roteiro
da UE”® (CIP, 2000).% Este seria o primeiro passo para que se iniciasse o Processo de
Estabilizacdo e Associacdo (PEA), procedimento praxe de entrada na organizacdo. A UE
confirmou sua inten¢do de incluir a BiH no bloco em uma reunido em Zagreb em
novembro do mesmo ano, na qual os lideres bosnios também manifestavam o seu objetivo
de entrar na organizagdo (EC, 2000). Com isso, houve uma mudanca de perspectiva do
engajamento internacional, posto que a regulagdo ndo seria mais internacional, mas sim
regional (CHANDLER, 2006).

81 No original: “for the first time the scope of the authority of the common institutions was expanded vis-a-

vis the entities.”

Em inglés: Road Map of European Union. Esse documento fora langado pela UE em marco de 2000 e
estabelecia condicOes para a entrada da Bdsnia Herzegovina na organizacdo. Essas condi¢Ges incluiam
reformas em diversos setores, como, por exemplo, judiciario, servigo de fronteira, regulagdo comercial,
servigo civil, investimento externo direto e radiodifusdo publica (CHANDLER, 2006).

Este encontro de Bruxelas foi o Gltimo encontro do CIP. Depois disso, sé se realizaram reunides do
CDCIP.
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A essa altura, o Conselho de Seguranca da ONU endossou as medidas tomadas
pelo CIP em junho de 2000 através da Resolucdo 1305. O CSNU também era claramente
conivente com a utiliza¢do dos “Poderes de Bonn” pelo GAR. Além disso, ele estendeu o
mandato da SFOR, da FTPI e da MINUBH (CSNU, 2000b). Dessa forma, o CSNU

cimentava a mudanca de monitoramento da missdo internacional na Bdsnia para a UE.

4.1.3 2001 a 2005: assertividade europeia

O terceiro periodo do envolvimento internacional viu uma maior participacao e
controle da Unido Europeia sobre os aspectos da implementagdo do AQGP visando a
integracdo da Boshia Herzegovina na organizacdo. A UE preparou o caminho para a
acessdo bosnia através de um maior uso dos ‘“Poderes de Bonn” do GAR. Como pode ser
visto no Grafico 1, foram mais de 500 decisdes de 2001 a 2005. Isso se deu principalmente
ap6s a nomeacdo de Paddy Ashdown, politico britanico, para o cargo de Alto
Representante em 2002. Inclusive fundia-se este cargo ao de Representante Especial da
Unido Europeia para a Bosnia Herzegovina na pessoa de Ashdown. Desse modo, o

controle da UE sobre a construcdo de Estado na BiH seria total pelos cinco anos previstos.

Gréfico 1 — Quantidade de decisdes tomadas pelo GAR de 1997 a 2012*
Total de
decisoes
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* Os dados referentes a 2012 incluem somente o periodo de janeiro a maio.
Fonte: GAR, 2012. Elaborag&o prdpria.
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Ja em 2001 a UE estabeleceu uma estratégia para a Bosnia dentro do contexto
do seu Programa Comunitario de Assisténcia para a Reconstru¢do, Desenvolvimento e
Estabilizacdo (CARDE) (EC, [2001]). Essa cobria o periodo de 2002 a 2006 fornecendo
um quadro de como a cooperacao entre a BiH e a UE aconteceria. No periodo, mais de 240
milhdes de euros foram destinados ao pais (CHANDLER, 2006). Contudo, impunham-se
mais condicionalidades para esse apoio macroecondémico.

Em 2003 os representantes politicos bosnios dos 6rgdos estatais legislativos e
executivos se reuniram com agentes internacionais em Bjelasnica. O resultado da reunido
foi um renovado comprometimento com mais profundas reformas no pais para prosseguir
com o0 processo de integracdo a Unido Europeia (BIH, 2003). Em um encontro em
Tessaldnica com a UE pouco tempo depois, novos instrumentos foram desenvolvidos para
melhorar a regulacdo da organizacdo na BiH. Criou-se uma nova Parceria Europeia para
intensificar o PEA junto com a identificacdo de setores prioritarios e reformas necessarias
para harmonizacédo do pais para com as normas da UE (EC, 2003a; 2003Db).

Internacionalmente ainda ocorreram duas mudancas formais de especial
relevancia no periodo. Em 2002 a MINUBH foi encerrada pelo Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas, visto que se considerava que suas metas tivessem sido alcangadas. Suas
atividades passaram a ser realizadas pelo GAR. Conseguintemente, a Forga-Tarefa Policial
Internacional seria substituida por uma exclusivamente da Unido Europeia, a Missdo
Policial da UE (MIPUE). A MIPUE teria basicamente 0 mesmo mandato que a FTPI,
porque os Estados Unidos — comprometidos no Afeganistdo e preparando a invasdao do
Iraque — ndo desejavam renovar 0 mandato desta (e da SFOR) devido a possibilidade de
que seus oficiais fossem julgados por crimes de guerra pelo recém-criado Tribunal Penal
Internacional (UE, 2002). Portanto, essa mudanca da FTPI para MIPUE nédo trouxe
nenhuma diferenca pratica para os habitantes bosnios (CHANDLER, 2006).

Em adicdo a isso, em 2004 a SFOR foi trocada por uma missdo semelhante
também realizada somente pela UE, a Forca da Unido Europeia (EUFOR). Essa
substituicdo j& era cogitada desde 2002 quando da oposicdo dos EUA a renovacdo do
mandato da SFOR (AFP; PUBLICO.PT, 2002). A SFOR ja tinha diminuido seu
contingente para 12.000 homens, e a EUFOR a substituiu com 7.000 soldados ao final de
2004 (EVENSON, 2009). Para a UE, essa misséo foi de extrema importancia, visto que
serviu para desenvolver as aspira¢fes europeias de ter uma politica comum de defesa e
seguran¢a (DURSUN-OZKANCA, 2010).
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Em 2002, o Gabinete do Alto Representante também foi enrobustecido para
lidar com quase todos os aspectos da construgdo de Estado. Ele passou a ter oito
departamentos: politico, econdmico, direitos humanos/Estado de direito, juridico,
antifraudes, desenvolvimento da midia, militar e a Forca-Tarefa Interagéncias para
Reconstrucdo e Repatriacdo (FTIRR). Esta coordenaria as atividades de outras treze
organizacOes e governos locais para o retorno de refugiados e reconstrugéo de habitagdes.
Outros grupos se estabeleceram entre as agéncias internacionais para coordenacdo de
iniciativas, notadamente o Centro de Coordenacdo de Direitos Humanos e a Forca-Tarefa
Econbémica. Com isso surgiu o Conselho de Diretores, também sob a lideranga do GAR, no
qual os chefes das principais organizagdes internacionais discutiriam e coordenariam 0s
seus projetos, visando a eliminacdo de tarefas duplicadas (ZAUM, 2007; DURSUN-
OZKANCA, 2010).

Além disso, 0 GAR realizou uma reforma no Conselho de Ministros da BiH,
cancelando a rotatividade de sua presidéncia e delegando mais autoridade executiva ao
cargo (GAR, 2002). Isso fez com que o presidente do CMBiH fosse na pratica o primeiro-
ministro do pais, segundo Chandler (2006). Também criou-se um Diretério para a
Integracdo a UE, que deveria elaborar estratégias para esse fim. Este receberia
financiamento direto da Comissao Europeia, tornando-se o principal parceiro da UE dentro
do governo bdsnio. Com isso, esse diretorio logrou virar o organismo-chave do poder
executivo bésnio (CHANDLER, 2006).

Quanto ao processo democratico bdsnio, em 2001 a Alianca para a Mudanca,
um partido moderado de base multinacional, estava no governo. No entanto, considerou-se
que ndo foram realizadas reformas suficientes, e partidos conservadores nacionalistas
voltaram ao poder nas elei¢bes do ano seguinte. O mais relevante destes foi o HDZ-BiH
gue comecara a demandar a criacdo de uma entidade somente para os bdsnios croatas. Vale
destacar, no entanto, que essas elei¢ces foram realizadas pela primeira vez por 6rgdos
bosnios, visto que a OSCE deixara de organiza-las para atuar somente como supervisora
das mesmas (COUSENS; HARLAND, 2006; BOSE, 2007).

Mudancas importantes no aspecto militar também tiveram lugar no periodo.
Em 2003 o legislativo bdsnio aprovou a criacdo e uma doutrina militar comum, ainda que a
estrutura de comando permanecesse dividida entre as entidades. A EUFOR também
realizou investigacdes que mostraram instalagdes militares secretas servo-bosnias para

estoque de armamentos e municOes, que foram posteriormente fechadas (COUSENS;
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HARLAND, 2006).2* Devido a isso, a OTAN recusava os pedidos de participagdo da
Bésnia Herzegovina no seu programa de Parceria para a Paz®, que possibilitaria uma
futura integracdo do pais a alianca. Ainda assim, no final de 2005 uma importante lei
unificando as forcas armadas das entidades em uma s6 foi aprovada, cumprindo um dos

requisitos a entrada no programa (EVENSON, 2009).
4.1.4 2006 a 2012: estratégia para a saida

A abordagem dos atores internacionais alterou-se com o aprofundamento da
construcdo de Estado vinculada a integracéo europeia na Bosnia Herzegovina. No inicio de
2006, Christian Schwarz-Schilling, politico alemdo, assumiu o cargo de Alto
Representante e de Representante Especial da Unido Europeia afirmando que nao iria
utilizar com frequéncia os “Poderes de Bonn” (CSNU, 2006). Como pode ser observado no
Gréfico 1, essa predisposicdo foi de fato seguida por Schwarz-Schilling e mantida pelos
Altos Representantes que o seguiram, Miroslav Laj¢ak, embaixador eslovaco, e Valetin
Inzko, diplomata austriaco, que assumiram o cargo em julho de 2007 e marco de 2009
respectivamente. A isso se somava a possivel retirada da presenga internacional na figura
do GAR ja em 2007 (CSNU, 2006).%°

Junto a essas maiores autonomia e participacdo que seriam conferidas aos
politicos e 0Orgdos governamentais bosnios, negociavam-se localmente reformas
constitucionais no pais para melhor adequa-lo aos pré-requisitos de acessdao a UE e a
OTAN. Isso se deu em um momento no qual os partidos politicos no poder eram em sua
maioria moderados e sem vinculos nacionalistas, segundo Evenson (2009). De qualquer
forma, os lideres dos principais partidos politicos nacionalistas da BiH ja haviam se
comprometido com essas reformas, conhecidas pelo nome de “Pacote de abril” (CSNU,
2006). Este incluiria a criacdo de dois novos ministérios (agricultura e tecnologia e meio-
ambiente), além de conferir maiores poderes para o Conselho de Ministros da BiH.
Ademais, seriam melhoradas algumas provisfes para a protecdo dos direitos humanos.

Outros assuntos, como a reforma do legislativo, reducdo de poderes da presidéncia tripla e

8 Embora ndo se fale, é razoavel supor que as outras subnacionalidades também mantém esse tipo de

provisdo para uma guerra. A questdo que fica é que aparentemente permanece a parcialidade ocidental a
favor dos croatas e bosniacos contra os servo-bdsnios.

No original: Partnership for Peace, também chamado de PfP.

Por sua vez, a EUFOR reduziu seu contingente militar para 2.500 soldados em 2007, e 0os nimeros
permanecem nesses niveis desde entdo. O seu mandato do CSNU expirard em 16 de novembro de 2012.
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o fim da rotatividade nesta permaneceram em discussdo, embora ndo houvesse acordo
(MUSTAJBEGOVIC, 2007).

Contudo, o “Pacote de abril” ndo foi aprovado pelo legislativo da BiH (com
uma margem pequena). Esse fato fez com que partidos nacionalistas retomassem seus
discursos chauvinistas. Nas elei¢cdes de 2006 — as primeiras realizadas sem qualquer tipo
de participacdo de agentes internacionais —, eles voltaram a cena politica do pais, embora
ndo fossem mais os tradicionais SDA, HDZ-BiH e SDS. Desses, 0s bosnios croatas e 0s
servo-bdsnios passaram a proferir sua vontade de separar-se do Estado bosnio. Ainda
assim, as reformas constitucionais permaneceram na agenda politica externa,
principalmente por pressdo internacional, ainda que sua aprovacdo ndo fosse provavel
(CSNU, 2007; EVENSON, 2009).

Por causa dessa instabilidade e impasse internos, o CDCIP decidiu que a
presenca internacional se manteria até junho de 2008. Contudo, no inicio desse ano, o
Kosovo declarou unilateralmente sua independéncia, e isso suscitou maiores pressdes por
parte de forcas separatistas na BiH, especialmente da Republica Srpska (CSNU, 2008a;
2008b). Em resposta, 0 CDCIP chegou a ameacar os partidos separatistas:

O Conselho Diretivo do CIP reitera que os politicos da BiH precisam
terminar com a pratica de proferir ameagas de mudancgas unilaterais a
estrutura constitucional do pais. Todas as partes devem cumprir
integralmente o Acordo de Paz de Dayton. O Conselho Diretivo salienta
gue a Comunidade Internacional mantém os instrumentos necessarios
para enfrentar tendéncias destrutivas e que ndo ira permitir tentativas de
minar o Acordo de Paz de Dayton, seja de dentro ou de fora do pais.
(CDCIP, 2008, tradugéo nossa®).

Afora isso, em vez de somente definir uma nova data para a saida, o CDCIP
estabeleceu cinco objetivos e duas condicGes que deveriam ser alcancados pelas
autoridades bdsnias para que o envolvimento internacional direto findasse:

a) Objetivos:

- solucdo para a questdo da reparticdo de propriedades publicas entre o
Estado e outros niveis de governo,

- solugéo para a questdo da propriedade de defesa,

- realizagéo da sentenga final de Brcko,

- sustentabilidade fiscal (com a criacdo do Conselho Fiscal Nacional),

8 No original: “The PIC Steering Board reiterates that BiH politicians must end the practice of threatening
unilateral changes to the constitutional structure of the country. All parties must comply fully with the
Dayton Peace Agreement. The Steering Board underlines that the International Community retains the
necessary instruments to counter destructive tendencies and that it will not allow attempts to undermine
the Dayton Peace Agreement, whether from inside or outside the country.”
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- enraizamento do Estado de direito (a ser demonstrado através da adocéo
de uma estratégia nacional para crimes de guerra e para uma reforma no
setor judiciario, além de uma lei para estrangeiros e refugiados);

b) Condicdes:

- assinatura dos Acordos de Estabilizacdo e Associagdo (AEA) da UE
(parte do PEA),

- avaliacdo positiva da situacdo no pais pelo CDCIP baseada na completa
implementacao do AQGP (CDCIP, 2008).

Em um primeiro momento, passos significativos foram dados em diregdo a
realizacdo desses objetivos, conhecidos como “Agenda 5+2”, pelas autoridades bosnias.
Em 2008 assinou-se um dos AEA com a Unido Europeia, sendo a primeira relacéo
contratual de fato entre o pais e a organizagdo. O Alto Representante Miroslav Lajéak
também reportou importantes avangos nos outros objetivos, exceto as questdes de Brcko e
da propriedade estatal (CSNU, 2008b).

Outros temas relevantes para a Bdsnia Herzegovina também evoluiram fora da
“Agenda 5+2”. Negociagdes para a facilitagdo da entrada de cidaddos bdsnios na Uniéo
Europeia através de isengdo de vistos ocorreram de 2009 a 2010. Passos fundamentais para
a entrada da BiH na OTAN também foram dados, notadamente em 2010 quando a prépria
organizacdo aceitou 0 pais em um programa para avancar sua acessdo (desde que
cumprisse certas mudancas na area de propriedade de defesa). Finalmente, um dos aspectos
mais relevantes é a sua eleicdo para membro ndo permanente do Conselho de Seguranca
das Nacdes Unidas em 2009 para cumprir mandato de 2010 a 2011 (CSNU, 2009; 2010a).

Entretanto, a perspectiva de avango rapido da “Agenda 5+2” ndo se traduziu
em realidade. Por consequéncia, em 2009 a Unido Europeia juntamente com os Estados
Unidos iniciaram novas negociacdes com as autoridades bdsnias visando a realizar as
reformas constitucionais necessérias. Todavia, essa iniciativa foi por agua abaixo no final
do ano. Desde entdo ndo houve progresso, sendo que Valentin Inzko, Alto Representante,
chega a falar em retrocesso de 2010 a 2011 (CSNU, 2011a).

Porquanto os Alto Representantes nesse periodo ndo procurassem interferir
profundamente no processo politico interno, houve grande recrudescimento da situacao

interna na Bésnia Herzegovina.®® Em 2010 seriam feitas novas elei¢ées nacionais no pais.

8 De fato, grande parte das decisdes impostas pelo GAR era de medidas para anular as destituicdes de
realizadas anteriormente pelo proprio GAR, especialmente apds a prisio de Ratko Mladi¢ em 2011
(CSNU, 2011c).
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Perto da data de sua realizacdo, houve mais provocacdes e discursos inflamatorios entre os
partidos politicos de base nacionalista (CSNU, 2010a). Ademais, a RSR adotou uma nova
lei de referendos para poder questionar a autoridade do GAR e 0 AQGP como um todo.*°
A situacdo piorou quando a Corte Internacional de Justica decidiu que a declaracéo de
independéncia unilateral do Kosovo era legal (CSNU, 2010b). Essa decisédo fez piorar
ainda mais a retérica dos partidos nacionalistas servo-bosnios, 0 que gerou uma
intensificacdo do proprio discurso dos bosnios croatas e bosniacos. Engquanto estes
ameacavam guerra, aqueles demandavam uma terceira entidade no pais. A tenséo era de tal
tamanho, que apds as elei¢des, ndo se conseguiu formar um governo no pais (CSNU,
2011a).

Devido a essa piora na situacdo, Valentin Inzko decidiu desvincular o cargo de
Alto Representante ao de Representante Especial da UE. Ele transferiu suas tarefas de
representante europeu para Peter Sgrensen em setembro de 2011. Inzko atribui parte do
agravamento da situacdo politica interna a queda do desempenho econémico do pais. Antes
da crise econdmica mundial de 2008, a Bdsnia Herzegovina havia entrado na Area de
Livre Comércio da Europa Central e seus indicadores de crescimento real do PIB eram
promissores (CSNU, 2007). No entanto, em junho de 2011 se estimava que a taxa de
desemprego fosse de 43%, sendo que o investimento externo direto havia caido
aproximadamente 20% (CSNU, 2011b).

No final de 2011, ap6s 16 meses sem governo central, os principais partidos
bosnios conseguiram entrar num acordo para forméa-lo. Sua prioridade seria a integracao
com a UE e a OTAN. Também se aprovou o orcamento para 2012 com corte de gastos
publicos, especialmente com reducao salarial dos funcionarios publicos. Além disso, foram
aprovadas duas leis essenciais para o processo de acessdo a UE. Uma para estabelecer
passagens de fronteira com a Crodcia, que entrara na organizacdo em 2013, de acordo com
padrdes da UE, e outra para a realizacdo de um censo nacional, que ndo ocorre desde antes
da guerra por medo de se suscitarem novas tensfes nacionalistas (SCR, 2012; CSNU,
2012). Dessa forma, Caplan (2012) arrisca predicdes e afirma que no curto prazo o pais
tende antes para novas crises politicas do que para a normalidade, embora a entrada da

Croécia na UE possa mudar o panorama politico na Bdsnia.

8 Ap6s pressdo de representantes Unido Europeia, a Assembleia Nacional da RSR decidiu ndo prosseguir
com a ideia.
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4.2 O pAPEL DA MINUBH

O Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas foi muito contestado em suas
acOes durante a Guerra da Bosnia, como ja mostrado anteriormente. Por isso, 0 seu papel
foi bastante restringido no Acordo de Paz de Dayton. Ao CSNU caberia apenas a tarefa,
imposta pelos EUA em Dayton, de controle do policiamento civil e da aplicagéo da lei no
pais através da Forca-Tarefa Policial Internacional (BENNER; BINDER; ROTMANN,
2007). Mais especificamente, 0 seu mandato sugerido seria 0 de: monitorar e inspecionar
as atividades e instalaces relacionadas a aplicacdo da lei, incluindo 6rgdos judiciarios
relacionados; assessorar e treinar funcionarios de aplicacéo da lei; facilitar as atividades de
aplicacdo da lei; avaliar as ameacas a ordem publica e aconselhar as agéncias de aplicacédo
da lei como melhor lidar com elas; assessorar autoridades governamentais a respeito da
aplicacdo da lei; e assistir os funcionérios no campo como considerarem mais adequado
(GAR, 1995).

Nesse sentido, a situacdo do policiamento e da aplicacdo da lei na Bodshia
Herzegovina era deveras grave. Nas duas entidades, havia ao todo 44.750 policiais ativos,
32.750 na FBiH e 12.000 na RSR (CSNU, 1995a). Esse numero era trés vezes maior do
que o numero de policiais de antes da guerra (CSNU, 2002d). A maioria desses policiais
ainda era organizada em grupos paramilitares de uma uUnica nacionalidade. Eles também
perseguiam as pessoas que ndo eram de suas nacionalidades, difundindo a discriminacéo e
0 medo, ao invés de contribuir para a seguranca das minorias. Portanto, o papel delegado
ao CSNU seria o de diminuir a quantidade de policiais na BiH ao mesmo tempo em que se
0s treinariam para desempenhar adequadamente as suas tarefas.

Frente a essa situacdo, o Secretario-Geral da ONU elaborou um relatério com
recomendacdes a respeito da execucdo das tarefas designadas a organizacdo no AQGP a
pedido do Conselho de Seguranca. Ele recomendava principalmente que houvesse nédo
somente a FTPI, mas que fosse incluida também uma misséo civil mais abrangente sob o
comando de um Representante Especial do Secretario-Geral da ONU (RESG). Ademais, ja
se adicionam outras atividades que poderiam vir a ser realizadas por essa missdo, por
exemplo, a remocdo de minas terrestres. O SG também sugere que 0s membros da FTPI
ndo sejam armados e que eles ndo se envolvam diretamente na execucdo da aplicacdo da
lei para ndo serem vistos como ameaca. Uma estruturagdo da FTPI também ¢é feita acerca

de zoneamentos e estagdes policiais. (CSNU, 1995a).
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O Conselho de Seguranca das NagbOes Unidas prontamente acatou sem
restricoes as sugestdes feitas pelo SG e assim criou a Missdo das Nac¢bes Unidas na Bosnia
Herzegovina no dia 21 de dezembro de 1995 (CSNU, 1995b). O primeiro RESG seria
Igbal Riza, do Paquistdo.*® No inicio, os componentes mais relevantes da MINUBH seriam
a FTPI, a Unidade de Assuntos Civis (UAC) e a Administracdo. Ficou também decidido
que toda a infraestrutura, equipamentos e recursos da FORPRONU ndo seriam realocados
para a missdo e sim para a IFOR. Por causa disso, a MINUBH e principalmente a FTPI
tiveram que comecar do zero, dificultando o inicio dos seus trabalhos (COUSENS;
HARLAND, 2006).

A demora na chegada dos policiais a Bosnia Herzegovina para a FTPI também
agravou esse problema. Apenas 789 dos 1.721 policiais requisitados pelo SG estavam em
campo trés meses apds o estabelecimento da MINUBH (CSNU, 1996a).”* Além disso, 0
financiamento para a missdo também estava bastante incerto, pois muito do que os
doadores internacionais prometiam ndo chegava.’” Por essas razdes, a FTPI se encontrou
numa situacdo de impoténcia ao testemunhar a fuga dos servo-bdsnios de Sarajevo no
inicio de 1996. Contudo, como j4 ressaltado anteriormente sobre esse caso, é vélido
indagar-se se esses atrasos iniciais ndo serviram a um propésito ndo oficial de castigar os
servo-basnios, que eram tidos pelos EUA como os grandes culpados pela guerra.

N&o obstante, até o final do ano atingiu-se o contingente indicado pelo SG e,
por conseguinte, puderam ser realizadas as tarefas da MINUBH. A FTPI deu inicio a
reestruturacdo das forcas policiais da FBiH (a Republica Srpska obstruiu essa iniciativa em
1996). Ademais, comegaram a ser realizadas patrulhas conjuntas entre as nacionalidades
sob supervisdo de monitores da FTPI para introduzirem-se principios de policiamento
democratico.** Também se desenvolveu um programa escolar para educar alunos de todos
0s niveis a respeito de suas responsabilidades civicas e do policiamento democratico
(CSNU, 1996c).

% Qutros trés RESG o sucederam: Kai Eide, da Noruega, de janeiro de 1997 a janeiro de 1998; Elisabeth

Rehn, da Finlandia, de fevereiro de 1998 a julho de 1999; e Jacques Paul Klein, dos EUA, de agosto de
1999 até o final da misséo.

A falta de comprometimento dos paises membros de enviarem policiais a tempo, somam-se 0s critérios
definidos pelo SG de que os policiais da FTPI deveriam ter pelo menos oito anos de experiéncia,
conhecimentos avangados de inglés e habilitados a dirigir (CSNU, 1996a).

Essa tendéncia se verificou até o final da MINUBH em 2002.

Vejaasecdo 4.1.1.

Segundo Celador (2005), esse conceito transmite a ideia de que a policia é um servico, e ndo uma forga,
focado primariamente na seguranga do individuo e ndo na do Estado. Assim, a policia teria de ter uma
capacidade de resposta as demandas do individuo e de prestagdo de contas de suas agdes ao publico
(BAYLEY apud CELADOR, 2005).
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Ja a UAC foi encarregada de apoiar as iniciativas da FTPI, analisar e reportar
sobre os acontecimentos e tendéncias politicas locais e prover bons oficios para a
construcdo de confianca e resolucdo de problemas no ambito local. Nesse sentido, foram
estabelecidas relagdes com atores-chave bdsnios e internacionais. Também se promoveu o
didlogo entre comunidades de nacionalidades diversas através de encontros que
atravessassem a barreira da Linha Limite Interentidades a fim de conter as tensdes locais
(CSNU, 1996c).

Além disso, a MINUBH, através de sua Administracdo, controlaria diversos
fundos das NagGes Unidas. Os mais importantes desses eram 0 Fundo de Impacto Réapido
(FIR), também chamado de Fundo para a Restauracdo de Servigos Publicos Essenciais, e 0
Fundo para o Programa de Assisténcia Policial. O primeiro seria utilizado para financiar
projetos pequenos e urgentes nos arredores de Sarajevo. O segundo seria para projetos de
infraestrutura e condigdes gerais da policia bosnia. O FIR em 1996 foi alocado
principalmente em projetos de infraestrutura de transportes, comunicacdo e logistica para
reiniciar os servigos municipais de Sarajevo (CSNU, 1996b).

Outra tarefa que coube a MINUBH foi a coordenacdo em campo de todas as
agéncias da familia ONU. Elas totalizavam dez organizagdes: ACNUR, Banco Mundial,
Alto Comissariado das Nacgdes Unidas para Direitos Humanos, UNESCO, Programa
Alimentar Mundial (WFP), Organizagao Internacional do Trabalho, Organiza¢do Mundial
da Saude, Fundo das Nac¢bes Unidas para a Infancia (UNICEF), TPIAI e PNUD (CSNU,
1996¢). Assim sendo, a principal funcdo do RESG seria a organizacdo das diversas
iniciativas dessas organizacgdes para garantir a coesdo entre elas.

Logo, a MINUBH realizava tarefas que abrangiam um grande nimero de areas
além daquela determinada no AQGP. Afora a aplicacdo da lei, em campo incluiram-se 0s
setores de ajuda humanitéria, refugiados, reconstrucdo de infraestrutura, remocao de minas
terrestres, reabilitacdo econdmica e mesmo incentivo ao didlogo politico local (JUNK,
2006; GOGA, 2006). A missdo deveria fazer isso tudo sob coordenacdo do GAR; porém,
este ndo ensejou esforcos nesse sentido num primeiro momento (DZIEDZIEC; BAIR,
1998). Chesterman (2004) afirma que até havia relagbes combativas entre a MINUBH e o
GAR. Como este nio tinha nenhum poder real até receber os “Poderes de Bonn” no final
de 1997, é compreensivel que a MINUBH fosse mais relevante por possuir certa
capacidade de controle ao menos sobre as agéncias da ONU. Destarte, ela acabou se
tornando a principal agéncia internacional no inicio da (re)construgdo do Estado bosnio
(EVENSON, 20009).



94

De 1996 até o inicio de 1998, a FTPI realizou o descomissionamento de forcas
especiais policiais especialmente entre bosnios croatas da FBiH. Até 1998 a Forca-Tarefa
conseguiu diminuir o nimero total de policiais no pais para aproximadamente 23 mil
oficiais (CSNU, 1998a). Além disso, foram exitosamente realizadas inspeces de
armamentos em estacBes policiais em todo o pais a procura de armas irregulares.
Concomitantemente, passou a ser incentivado o recrutamento de minorias para as forcas
policiais locais como forma de fomentar a integracdo entre as nacionalidades do pais.
Apesar disso tudo, houve sérios problemas. ViolacGes de direitos humanos ndo foram
contidas e nem houve monitoramento adequado delas pela FTPI, bem como a prevencao da
violéncia contra civis ndo foi executada como se previa (COUSENS; HARLAND, 2006).

A partir do final de 1997, a MINUBH também se incumbiu da tarefa de
investigar violacdes de direitos humanos cometidas por funcionarios de aplicacao da lei,
especialmente pelas forgas policiais, e de destituir os eventuais culpados de seus cargos
(CSNU, 1997b). Para isso, foi criado o Escritério de Direitos Humanos. Este seria
subdividido em quatro secfes que abarcariam setores além da mera investigacdo. A
primeira seria a Equipe de Acdo Habitacional, para assegurar que policiais bdsnios nao
cometessem despejos forcados. A segunda seria 0 Posto de Investigacdo de Direitos
Humanos para tratar justamente das violagdes sérias de direitos humanos cometidas por
funcionérios de aplicagdo da lei. A terceira subdivisdo seria a Divisdo de Registro da
Policia Local para manter fichas de todos os funcionarios envolvidos na aplicacdo da lei.
Por fim, a quarta secdo seria a Equipe de Resposta Especial para identificar problemas
estruturais da aplicacdo da lei na BiH no que diz respeito aos direitos humanos
(OKUIZUMI, 2002). Ademais, em 1998 foram designados supervisores-conselheiros para
cada forca policial no pais com o intuito de evitar violacdes de direitos humanos pelos
policiais bdsnios.

De 1997 a 1998, a UAC também elaborou em conjunto com 0 GAR um projeto
de padronizagdo das placas automotivas no pais. Até entdo cada entidade tinha a sua
prépria placa, e isso facilitava a discriminacdo e o vandalismo por parte de grupos
nacionalistas quando os veiculos atravessavam a LLIE (CSNU, 2002d). Para combater essa
situacdo, a proposta foi adiante e se a implementou com sucesso, contando com apoio
popular ainda que houvesse pressdes politicas contrarias nas entidades. Com isso, a
liberdade de ir e vir dos cidaddos bosnios foi significativamente melhorada (COUSENS;
HARLAND, 2006).
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A MINUBH, especialmente a FTPI, também teve sua autoridade incrementada
de forma importante em 1998. A SFOR desenvolveu uma nova doutrina que especificava a
cadeia de comando em operacGes conjuntas entre a policia civil e for¢as militares. Caso
houvesse desordem civil em determinado local, o oficial policial sénior da FTPI teria
autoridade total sobre as forcas militares presentes na regido. O objetivo dessa medida era
assegurar a utilizacdo de taticas ndo violentas, bem como sua maior efetividade. Essa
evolucdo doutrindria na BiH ocorreu ap6s um oficial da SFOR ter ordenado que um
policial da FTPI removesse protestantes de uma estrada a for¢a, o que apenas fez piorar a
situacdo. ApoOs esse evento, a aplicacdo da nova doutrina funcionou com éxito (BENNER;
MERGENTHALER; ROTMANN, 2011).

Em 1998, a MINUBH criou o Programa de Avaliacdo do Sistema Judiciario
(PASJ) para lidar com o outro trago da aplicacdo da lei em um Estado de direito, qual seja,
um sistema judicial eficaz. Isso se deu de acordo com a Resolugdo 1184 do Conselho de
Seguranca, que previa que o PASJ fosse apenas um componente de uma iniciativa mais
ampla do GAR para tratar das instituicdes do judiciario (CSNU, 1998b). Através do PASJ,
realizaram-se supervisdes e avaliagdes no tocante a matérias de policiamento e imposicao
da lei. Os resultados a que se chegaram foram assaz negativos. “Entre 1998 e 2000, o
Programa de Avaliacdo do Sistema Judiciario da MINUBH mostrou conclusivamente que
a estrutura judiciaria e legal inteira da Bosnia Herzegovina era disfuncional.” (CSNU,
2002b, p. 3, tradugdo nossa™). Contudo, quando comecaram a se elaborar e implementar
projetos de reforma do sistema judiciario pelo MINUBH, o PASJ teve de ser cancelado a
despeito dos protestos do RESG Jacques Paul Klein em reunido do CSNU (2000a). O
cancelamento do projeto teria acontecido por causa de cortes orgcamentarios da ONU
oriundos de restricbes do Congresso dos Estados Unidos, entdo de maioria republicana,
para o financiamento de projetos que envolvessem construcdo de Estados (COELHO,
2008).

Devido muito a isto, mas também por causa de um entendimento do Secretario-
Geral da ONU de que o mandato stricto sensu (conforme delineado no AQGP) estava se
completando, foi elaborado ao fim do ano 2000 o Plano de Implementacdo do Mandato
(PIM). Este incluiria somente questdes substantivas do mandato determinado pelo AQGP,
ajudando a priorizar as tarefas (CSNU, 2002e). Dessa forma, a MINUBH estabelecia uma

% No original: “Between 1998 and 2000, the UNMIBH Judicial System Assessment Programme showed
conclusively that the entire legal and judicial structure of Bosnia and Herzegovina was dysfunctional.”
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estratégia de saida com intensificacdo das suas atividades para poder desengajar-se no final
de 2002 (CSNU, 2002a; COUSENS; HARLAND, 2006).

O PIM era composto de cerca de 57 projetos abrangentes que tratariam dos
aspectos individuais de cada policial, das regras e estruturas organizacionais da policia e do
relacionamento entre a policia e a sociedade como um todo. O plano tinha seis areas
essenciais: a reforma da policia, sua reestruturacdo, a cooperacao da policia com a justica
criminal, a construcdo de instituicbes e cooperacdo policial interentidades, a
conscientizacao publica e o apoio a atividades da ONU (MINUBH, 2002).

Na primeira &rea do PIM, o objetivo era garantir o treinamento e a correta
certificacdo dos membros das forcas policiais. Quanto a certificacdo, todos os policiais
deveriam passar por uma verificacdo de seus antecedentes, notadamente o comprovante de
residéncia, conduta durante a guerra, antecedentes criminais e comprovantes educacionais.
Ja a respeito do treinamento, este deveria ser realizado pelos proprios bésnios ao menos em
niveis mais béasicos, respeitando os principios de policiamento democratico (CSNU, 2002b;
MINUBH, 2002). Assim, até o final do mandato da MINUBH, foi realizado treinamento
intensivo das forcas policiais de acordo com padrdes da Unido Europeia e também se
certificaram os policiais que passavam tanto por este quando pela verificagdo de
antecedentes (CSNU, 2002d).

Por sua vez, a area central de reestruturacdo da policia dizia respeito a inclusdo
de minorias e de mulheres nos quadros das forcas policiais, além de estabelecimento de
comissarios politicamente independentes. Para garantir a participacdo das minorias na
policia e o policiamento multinacional, foram utilizados recursos do Fundo para o
Programa de Assisténcia Policial controlado pela Administracdo da MINUBH a fim de se
fornecer assisténcia habitacional aos policiais que desejassem ir para outra entidade/cantéo.
Ja na questdo dos comissarios independentes, logrou-se institui-los em todos os dez
cantdes da FBiH e na maioria das zonas operacionais da RSR, embora houvesse muita
oposicdo e obstrucdo dos partidos politicos nacionalistas (CSNU, 2002d; 2001a; 2001b;
MINUBH, 2002).

Ja a cooperacdo da policia com a justica criminal visava a melhora dos
relatdrios investigativos policiais e também a treinamento da policia a fim de assistirem
tribunais. Como o PASJ fora cancelado, criou-se uma Unidade de Assessoria em Justica
Criminal para monitorar casos-chave no sistema juridico e auxiliar sua relacdo com a
policia. Essa unidade também treinou forcas policiais para a implementacdo de
procedimentos criminais judiciais (MINUBH, 2002; CSNU, 2002d).
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O quarto setor central da PIM, de construcdo de instituicdes e cooperagao
policial interentidades, foi bastante abrangente. Inicialmente foi criado o Servigo de
Fronteira Estatal — o primeiro 6rgdo executivo multinacional bosnio — para combater o
trafico de pessoas, a imigraco ilegal de modo geral e o contrabando.”® Também se criou
um programa especial para combater o trafico de pessoas, com treinamento de policiais
locais e acdes coordenadas pela propria FTP1." Para auxiliar nesses dois projetos, a UAC
realizou negociacdes com o0s governos da lugoslavia, da Croacia e da BiH e conseguiu
fechar um acordo de cooperacdo entre os trés paises entre as suas policias federais com o
SFE bdsnio. Também foram estabelecidos foruns entre as policias locais para fins de
cooperacdo, bem como entre ministérios relevantes entre a FBiH e seus cantfes (CSNU,
2000c; ONU, 2003). Além disso realizou-se a abertura de um escritério da Interpol em
Sarajevo. Finalmente, a MINUBH ajudou a erigir a Agéncia Estatal de Informacdo e
Protecdo. O resultado mais consideravel dessas medidas todas foi o éxito do SFE no
combate a imigracdo ilegal e trafico de pessoas, além das apreens@es de contrabando, que
acabaram virando fonte de renda importante para o Tesouro Nacional da BiH (CSNU,
2000c; 2002b; 2002d; MINUBH, 2002).

No que tange a quinta area, foram realizados indmeros projetos de
conscientizacdo publica além de programas para o aprimoramento dos departamentos de
relagbes publicas das policias locais. Foram feitas visitas a escolas, demonstragdes
publicas, programas de radio e notas na midia impressa a respeito dos principios do
policiamento democratico, primordialmente sobre protecdo, responsabilizacdo/prestacdo de
contas e imparcialidade das forcas policiais (CSNU, 2002d; MINUBH, 2002).

Em relacdo a sexta area essencial do PIM, de apoio a atividades da ONU, a
MINUBH realizou programas para que as forcas policiais e militares da Bdsnia
participassem de operacdes de manutencdo da paz. Assim sendo, houve harmonizacao
entre os procedimentos das policias civis e das forcas armadas para execu¢do conjunta de
tarefas comumente encontradas em missfes da ONU. Apo6s treinamentos organizados pela
FTPI, grupos multinacionais da Bdsnia foram enviados para participar de operacdes de paz
no Timor Leste, na Etiopia/Eritreia e na Republica Democréatica do Congo (CSNU, 2002d;

MINUBH, 2002). Com efeito, devido a esse comprometimento com a ONU, a Bodsnia

% A Bésnia Herzegovina era tida como uma das principais origens (e rota) dos imigrantes ilegais na Europa
ocidental (CSNU, 2001a).

A época a FTPI e a SFOR sofriam fortes acusacdes de que alguns de seus funcionérios estariam
profundamente envolvidos, ou seriam ao menos coniventes, com o trafico de pessoas, especialmente o de
mulheres. Notou-se também que a quantidade de bordéis no pais aumentou assombrosamente apos a
chegada dos 60 mil soldados da SFOR (HRW, 2002; ICG, 2002).
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Herzegovina foi eleita em 2009 para ser membro ndo permanente do CSNU no mandato
2010/2011.

Além do PIM, a MINUBH também desenvolveu um Plano de Acdo para
Srebrenica para tentar reverter a limpeza étnica ocorrida naquele distrito em 1995.
Investiu-se cerca de 1,5 milhdo de ddlares do FIR em construcdo e reconstrucdo de
infraestrutura. Também foram promovidos processos de reconciliagdo no distrito, com
realizacdo de cerimonias inter-religiosas e abertura de um museu sobre a historia do lugar
(MINUBH, 2002).

Portanto, ao final de 2002, declarou-se que o mandato da MINUBH fora
realizado com sucesso. As suas funcdes civis passariam para 0 GAR e as de policia para a
MIPUE. No somatorio geral, a FTPI conseguira diminuir o numero de membros das for¢as
policiais bdsnias de aproximadamente 44 mil homens para menos de 18 mil, com
treinamento realizado seguindo padrdes internacionais. Em adicdo a isso, a SFE foi um
exemplo exitoso de 6rgédo estatal multinacional eficaz. Ao todo, afirma-se que ao final da
missdo a Bosnia Herzegovina estava com uma “[...] taxa de criminalidade geral menor do
que a de muitos paises na Europa ocidental.” (CSNU, 2002c, p. 9, tradugdo nossags).

O RESG Jacques Paul Klein afirma que em suma a MINUBH foi bem sucedida
por apresentar unidade de senso estratégico e também por ter uma estratégia de saida, além
de conseguir promover a construgdo de confianca no ambito local e a seguranca nas
instituices policiais (CSNU, 2002b). No entanto, Evenson (2009) diz que ndo ocorreram
mudancas mais amplas, visto que, sete anos depois da missdo, as elites da BiH ainda
dominavam a policia, e a corrupcdo era bastante comum. De fato, de acordo com Celador
(2005), as forgas nacionalistas ainda detém grande influéncia nos organismos de aplicagao
da lei. Porém, ambas as autoras admitem que para que essas mudangas pudessem ser
efetuadas por atores internacionais, ou 0 mandato da MINUBH (mais precisamente a
FTPI) teria que ser mais robusto e investido de mais poderes, ou 0 GAR teria de ter sido
mais proativo no inicio da operacdo da construcdo de Estado na BiH. De qualquer modo,

cabe o0 questionamento acerca da adequacdo de tal medida.

% No original: “[Bosnia and Herzegovina now has] a lower general crime rate than many countries in
Western Europe.”
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4.3 ANALISE DA CONSTRUGAO DE ESTADO NA BIH E DO PAPEL DO CSNU

Considerando-se as caracteristicas de um Estado apresentadas anteriormente,
observa-se que o processo de construcdo de Estados realizado na Bosnia Herzegovina
obteve sucesso somente em algumas areas. Apos 17 anos de presenca internacional, o
Estado bosnio é uma organizagdo singular que exerce controle relativamente centralizado
sobre a populacéo do seu territdrio, possuindo subdivisdes formalmente coordenadas entre
si e funcionando légica e permanentemente. Ele também possui a capacidade de cobranca
de impostos, 0 que pode garantir sua subsisténcia econémica. Contudo, ndo ha um
completo monopolio do uso legitimo da for¢a, mesmo que haja uma policia no &mbito
federal e forcas armadas unificadas, visto que as entidades ainda retém as suas proprias
policias e forcas armadas. Além disso, ainda ha parcelas da populacdo que néo
compartilham da ideia subjetiva de Estado, questionando a propria existéncia deste. Mais
significativo, a Bdsnia Herzegovina ndo possui nem autonomia nem plena soberania.
Embora ela seja reconhecida internacionalmente, a BiH ndo conta com soberania interna
justamente devido a maciga presenga internacional e aos “Poderes de Bonn”. Dessa forma,
nota-se que a constru¢do de Estado no pais esta incompleta.

Quanto as estratégias de construcdo de Estados, percebe-se que a coordenagdo
internacional inicialmente enfocou as matérias securitarias de acordo com o previsto em
Dayton, e lidou-se secundariamente com a liberalizacdo. Dessa forma, 0 ndo ressurgimento
do conflito e a realizacdo de elei¢bes eram as prioridades iniciais. Embora tenha caido no
problema ressaltado por Schneckener (2007b) de ter se voltado exclusivamente para as
questBes securitarias, ndo lidando com a construcdo de Estado mais abrangentemente, a
estratégia foi bem sucedida no que tange o seu enfoque. Ndo houve mais combates
armados no pais, e o Estado recobrou o controle de parte do monopélio do uso da forca em
seu territério (consolidando-se somente nos anos 2000). J& no campo da liberalizag&o,
eleicBes foram realizadas conforme o AQGP determinou; porém, elas cristalizaram no
poder as divisdes de durante a guerra e ndo eliminaram as agendas nacional-chauvinistas e
irredentistas (RICHMOND; FRANKS, 2009; BIANCHINI, 2005; BASSUENER, 2009).
Assim, encontra-se claramente o problema apontado anteriormente a respeito da incompa-
tibilidade entre os imperativos de curto prazo com os objetivos do longo prazo para a
construcdo de Estados. Dayton foi um modo de acabar com a guerra de imediato e néo de

prover as fundagdes para um Estado moderno (PFAFF, 2002).
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Algum tempo depois, os aspectos da institucionalizacdo foram os norteadores
da presenca internacional. Essa estratégia se voltou primeiramente as instituicdes
delineadas no AQGP. No entanto, como De Guevara (2005) nota, 0 AQGP acabou por
institucionalizar a existéncia dos grupos opositores ao Estado bosnio ao inclui-los nos
Orgdos estatais centrais atraves das elei¢des. Isso ensejou um maior intervencionismo por
parte dos atores internacionais, notadamente através dos “Poderes de Bonn”. Estes logo
passaram a ser utilizados para realizar reformas internas além das previstas no AQGP,
visando a integracdo com a Unido Europeia e a uma maior eficiéncia estatal (ZAUM,
2007). Nesse sentido, Ash (2005) salienta que deixou de haver uma construgéo de Estados
no pais, para passar a se realizar uma “construcao de Estado membro” da UE. No entanto,
os “Poderes de Bonn” na verdade corroem as instituicfes que eles sdo destinados a erigir e
fortalecer na medida em que eles marginalizam as instituicdes estatais e o devido processo
de formulacdo politica (ZAUM, 2007). Desse modo, essa nova capacidade do Alto
Representante significou justamente o fim da democracia na BiH, afinal o GAR teria a
palavra final em matérias do executivo e do legislativo (lembrando que o Tribunal
Constitucional tem participacdo internacional expressiva) (CHANDLER, 2000).

Portanto, € nos “Poderes de Bonn” que jaz um dos fatores que contribuem para
o resultado incompleto da construcdo de Estado na Bdsnia Herzegovina. Com eles, a
soberania interna e a autonomia do Estado bdsnio estdo comprometidas, indo ao encontro
da controvérsia fundamental da construcdo de Estados que é a promog¢do do autogoverno
ao mesmo tempo em que se o limita, como apresentado no arcabouco tedrico. No entanto,
ela foi agravada por dois fatos. O primeiro diz respeito ao GAR, com a nédo prestacédo de
contas a populacgdo local, mas sim aos onze paises do CDCIP e ao Conselho de Seguranca
da ONU. Ja o segundo tem relacdo com a capacidade de formulacdo de politicas por parte
das autoridades governamentais do pais. Esta era deveras restrita, posto que a maior parte
das decisBes mais importantes até meados de 2006 era tomada exclusivamente pelo GAR.
Dessa forma, privaram-se os cidaddos bosnios de qualquer tentativa autdctone de
elaboracdo de projetos distintos para o seu proprio Estado, ao mesmo tempo em que a
populagéo responsabiliza o governo central ou local por medidas que néo lhe couberam.

Tal disposigéo traz lampejos de um novo tipo de imperialismo realizado pela
Unido Europeia, um “imperialismo brando” (HETTNE; SODERBAUM, 2005). Isso se da
principalmente apés 2002, quando a organizagdo estabeleceu um “massivo aparato

neocolonial [...] [em] um ato que chegou perigosamente proximo da engenharia politica
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[...]” na BiH (KHANNA, 2008, p. 32, tradugdo nossa”). Mesmo que se alegue que é um
“imperialismo voluntdrio”, visto que as partes concordaram com o Acordo de Paz de
Dayton e suas imposicdes (SABIC, 2005), ha de se notar que o CIP sozinho decidiu a
respeito da criagdo dos “Poderes de Bonn” (sendo que o proprio organismo ja fora criado
fora do escopo das negociagdes do AQGP). Portanto, o que era uma simples pacificagdo e
auxilio ao restabelecimento do Estado acabou sendo desvirtuado para uma situacdo que
apresenta tracos bastante analogos ao colonialismo e ao imperialismo, fato que o proprio
Alto Representante Ashdown reconhece (KNAUS; MARTIN, 2003; ASHDOWN apud
SABIC, 2005).

Ainda assim, hoje 0 GAR ndo utiliza os “Poderes de Bonn” com frequéncia,
embora eles permanecam sendo parte da governanca internacional do processo de
construcdo de Estado. Isso se deve ao fato de que negar a autodeterminagéo ao povo bdsnio
para construir o seu Estado ficou cada vez mais dificil com a auséncia de violéncia no pais
e também com a falta de prestacdo de contas dos representantes internacionais (ZAUM,
2007). Nesse sentido, o fator legitimador da ingeréncia internacional acabou se tornando a
integracdo europeia a partir de 2006. Mesmo que ela tenha sido inicialmente proposta por
atores externos, ela parece ser um dos Unicos tdpicos que ndo causam divisdes na
sociedade bosnia, ou mesmo que quica a agrega (BOSE, 2007).

Entretanto, esse elemento coadunante foi posto em xeque a partir de 2008.
Como se nota pela taxa de desemprego de cerca de 40% e queda abrupta dos investimentos
externos diretos, a Bdsnia sofreu severamente com a crise econdbmica mundial, cujos
efeitos ainda estdo impactando a Unido Europeia e o seu processo de integragdo regional.
Desse modo, os discursos nacional-chauvinistas voltaram ao cenario politico interno da
Bdsnia, como no final dos anos 1980 na lugoslavia. Porém, os impactos de 2008 néo se
limitam a questdo econdmica, na medida em que a declaracdo unilateral de independéncia
do Kosovo e seu posterior reconhecimento por paises europeus e norte-americanos
novamente despertou o irredentismo da Republica Srpska e dos cantdes de maioria bosnia
croata. Essa aplicacdo genérica do principio de autodeterminacdo dos povos, que
engendrou tensdes na Bdsnia no inicio da década de 1990 (DE PRAT, 1994), retorna a
situacdo dos Balcds e mais uma vez afeta o pais. Assim, o nacionalismo e o irredentismo
surgem novamente como resposta ao desmoronamento de um projeto (a integracdo

europeia) e como sintoma de crises politicas, econdmicas e sociais no pais.

% No original: “massive neocolonial apparatus [...] [in] an act that came perilously close to political
engineering [...].”
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Com efeito, nota-se que em nenhum momento a sociedade civil foi o foco
principal das iniciativas internacionais de construcdo de Estado. Através da estratégia
focada na sociedade como um todo é que se pode lidar com a ideia subjetiva de Estado,
que € outro dos aspectos falhos do Estado bosnio atual. Ainda que Khanna (2008) assevere
que h& cada vez mais uma identificagdo do povo com o Estado central, ela ndo se afigura
robusta o suficiente para torna-lo inquestionavel ante a populacdo. Entdo, caso a sociedade
houvesse sido enfatizada em algum momento do engajamento internacional, talvez a
identificacdo com o Estado federal por parte das diferentes nacionalidades pudesse ter
surgido de forma mais consistente. Contudo, Celador (2005) e Bose (2007) ressaltam que a
ideia subjetiva de Estado, especialmente a ideia de nacdo bosnia, é dificil e improvavel de
ser incutida na populacéo através de acOes realizadas por atores externos, e que as medidas
com esse intuito devem partir de dentro da sociedade.'® Ou seja, uma iniciativa desse tipo
n&o justificaria a continuada presenca internacional na BiH.

N&o obstante isso, a estratégia de retirada foi negligenciada por muito tempo
no pais. 1sso ocorreu parcialmente por causa do constante reajuste de foco por parte do CIP
em relacdo a construcdo de Estado, mas também porque o proprio AQGP ndo determina 0s
objetivos finais do engajamento internacional para esse fim. Todavia, uma estratégia de
desengajamento internacional comecou a ser elaborada a partir de 2006, mais
especificamente a partir de 2008 com a “Agenda 5+2”. Ainda assim, vale ressaltar que uma
das duas condicBes permanece vaga e aberta a (re)interpretacbes, nomeadamente a que
exige uma avaliacdo positiva da situacdo interna pelo CDCIP, mesmo que o restante esteja
bem delimitado.

Dessa forma, a Missdo das Nagfes Unidas na Bésnia Herzegovina divergiu da
tendéncia geral, pois desenvolveu e executou uma estratégia bem definida para a sua saida,
ainda que por pressao dos Estados Unidos. Isso foi bastante facilitado com a definicdo
clara e objetiva do seu mandato no Acordo de Paz de Dayton. De acordo com ele, o papel
do Conselho de Seguranca da ONU seria o de realizar tarefas relacionadas ao policiamento
e a aplicacdo da lei no Estado bdsnio através da Forca-Tarefa Policial Internacional, ou
seja, uma abordagem limitada ao controle da manutencdo da ordem publica. Esta cairia na
estratégia de enfatizar a seguranca, mostrada anteriormente na Secdo 2.3, e de fato
executada na Bdsnia Herzegovina nos primeiros anos de presenga internacional, como ja

visto.

100 £ notavel que a prépria existéncia de uma nagdo bosnia seja questionavel, visto que pertenciam a
lugoslavia.
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No entanto, 0 mandato da misséo foi aumentado desde a criacdo da MINUBH
pelo CSNU, que seguiu sugestdes do Secretario-Geral da ONU de inclusdo de um
componente civil e de remocdo de minas terrestres. Posteriormente, ele foi ganhando novos
aspectos, seja por sua implementacdo em campo, seja pela evolucdo da abordagem
internacional como um todo. A MINUBH através de sua Unidade de Assuntos Civis
passou a fomentar o didlogo entre nacionalidades diferentes, abrindo canais de
comunicacdo e negociacao através da Linha Limite Interentidades. J& pelos fundos que a
Administracdo da missdo controlava diretamente, puderam-se executar projetos de
reconstrucdo da infraestrutura e reabilitacdo econdmica para a retomada de servigos
essenciais. Além disso, a MINUBH também fez papel de coordenagdo das a¢Oes de outras
dez organizacdes relacionadas a ONU, trabalhando em conjunto com elas para a obtencédo
de suas metas. Com o passar do tempo, a missdo também ganhou aspectos de reforma das
instituicOes estatais de acordo com a evolucdo do engajamento internacional como um
todo. Devido a essa variada gama de atividades, nota-se que a MINUBH seguiu uma
estratégia global de construcdo de Estados em campo, a qual incluiu elementos das quatro
estratégias apresentadas na Secdo 2.3. Isso se deu, mesmo que a missdo tenha sido
formalmente limitada pelo AQGP a questfes pertinentes somente a estratégia de seguranca
primeiro.

Em adicédo a isso, a MINUBH também acabou se tornando a principal agéncia
em campo na Boésnia em matérias civis de construcdo de Estado. O Gabinete do Alto
Representante deveria ter cumprido esse papel, mas ndo logrou desempenha-lo. Primeiro,
porque ele ndo possuia de modo geral prerrogativas tdo significativas quanto as da
MINUBH em relacdo as organizagBes da familia ONU para o cumprimento do seu
mandato. Segundo, essa iniciativa de coordenacdo das atividades civis ndo partiu do GAR
no comeco do engajamento internacional. Dado isso, a MINUBH preencheu o espaco
vazio deixado inicialmente pelo GAR, e depois até mesmo divergia dele.

Entretanto, as atividades de construcdo de Estado na estratégia abrangente da
MINUBH tiveram de ser postas de lado no ano 2000. Esse fato aconteceu dado que a ONU
passava por restricdes orgcamentérias ditadas pelo Congresso dos Estados Unidos. Este ndo
desejava financiar tarefas de construcdo de Estado. Por isso, a MINUBH teria de se focar
somente no seu mandato restrito a FTPI para atingir condi¢des de retirada. Entdo, com a
pressdo externa, a MINUBH elaborou uma estratégia de saida e a botou em prética. O
CSNU considerou que a missdo obteve éxito, e ela foi descontinuada no final de 2002,

quando a Unido Europeia e 0 GAR — agora tambeém Representante Especial da UE —
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assumiram as suas tarefas. A organizacao ficaria com o mandato da FTPI, enquanto que o
GAR cuidaria dos outros aspectos. Assim, a UE assumiria plenamente a construcdo de

Estado na Bosnhia Herzegovina, substituindo o Conselho de Seguranca das NacGes Unidas,
que se fizera presente atraves da MINUBH.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

As acbes do Conselho de Seguranca das Nacbes Unidas foram bastante
desconexas durante a Guerra da Boshia, pois 0 organismo ndo conseguira lidar
adequadamente com as divergéncias entre as grandes poténcias. Dessa forma, coube a ele
realizar as tarefas minimamente consensuais, ou seja, as humanitarias. Contudo, as Forcas
de Protecdo da ONU nao foram capazes de conter os diversos massacres perpetrados
contra civis na Bdsnia, porque ndo havia uma politica Unica determinada para suas acoes.
Assim, o orgdo ficou bastante desacreditado, engendrando sua marginalizacdo nas
negociagOes de paz de Dayton.

O Acordo-Quadro Geral para a Paz definiu os padrbes da cooperacdo
internacional ocidental ao fim da Guerra Fria ao dar uma nova razao de ser a Organizacao
do Tratado do Atlantico Norte. Sendo assim, as poténcias europeias e os Estados Unidos
compartilhariam a Bdosnia como sua zona de influéncia em detrimento da RUssia, visto que
0 colapso soviético criara um vacuo de poder na regido. Os EUA ficariam com o comando
militar, e a Comunidade Europeia (e posteriormente a UE) com o civil através do Gabinete
do Alto Representante.

Nesse contexto, o Conselho de Seguranca serviu apenas para endossar essas
mudangas no sistema internacional ao aprovar o AQGP e a consequente presenca ocidental
na Bosnia, militar e civil, em resolucdo sua sob o capitulo VII da Carta da ONU. Ademais,
coube ao 6rgdo somente acatar o papel que Ihe fora atribuido nas negociacdes de paz —
das quais sequer fizera parte —, qual seja a Forga-Tarefa Policial Internacional. Entretanto,
uma vez no campo de operacdes, a Missao das Na¢des Unidas na Bosnia Herzegovina (que
incluia a FTPI) passou a ser a principal agéncia para 0s aspectos civis da construcao de
Estado ao invés do GAR. Ela gerenciava uma vasta gama de atividades que iam muito
além do policiamento civil e aplicacdo da lei definidos no AQGP, bem como tinha mais
poderes a respeito do processo de construcdo de Estados do que o préprio GAR em um
primeiro momento, haja vista o seu controle e coordenacédo sobre 0s projetos executados na
BiH pelas organizagdes internacionais relacionadas 8 ONU.

N&o obstante isso, a sua lideranca comegou a ser tolhida com o passar do
tempo. Com a anuéncia do CSNU, o GAR foi investido de maiores capacidades,
notadamente os “Poderes de Bonn”. Isso consequentemente significava uma maior
presenca dos paises europeus, agora representados pela Unido Europeia. Ademais, 0S

Estados Unidos foram gradualmente se desvencilhando do seu comprometimento com o
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pais, visto que o seu Congresso ndo queria financiar a construcdo de Estados. Destarte, a
MINUBH viu-se constrangida a realizar um plano de saida do pais baseado no enfoque
restrito de Dayton a respeito do seu papel na construcdo do Estado bdsnio. As tarefas da
missao foram assumidas pela Unido Europeia apds a sua saida da Bdsnia trés anos depois
da elaboracdo desse plano. Se, por um lado, a Miss&o Policial da UE substituia a FTPI, por
outro, 0 GAR tomaria para si as demais tarefas civis da construgdo de Estado que vinham
sendo executadas pela missao da ONU.

Contudo, essa apropriacdo do processo por parte da UE representou mais uma
vez uma mudanga maior na relacdo entre as grandes poténcias. Os Estados Unidos
voltaram o seu foco para longe dos Balcds depois de 2001, especialmente para o
Afeganistdo e o Iraque. Alias, as acdes da OTAN no Afeganistdo tiraram da Bdsnia o papel
definidor da cooperacéo entre as grandes poténcias ocidentais. Desse modo, 0 pais passaria
a ser zona de influéncia somente da UE. Isso se evidencia pelo fato de que todos os
principais cargos de governanca internacional na Bosnia passaram a ser de oficiais
europeus. O GAR fundiu-se com a representacdo da UE para a BiH, e a presenca militar
passou da OTAN para a Unido Europeia, fatos esses que foram novamente endossados
pelo CSNU. Portanto, a construcdo de Estado na Bdsnia Herzegovina passou a ser um fator
importante para a integracdo continental europeia, qual seja, o de balizador de uma politica
de defesa e de seguranga comum aos paises membros da UE.

Desse modo, o fracasso na Bosnia poderia significar o fracasso também dessa
politica. Por isso teria havido um periodo muito proximo do colonialismo e do
imperialismo no pais, no qual mais de 500 decisdes foram impostas a sociedade bosnia
pelo Alto Representante visando a harmonizacdo do Estado a padrdes da UE para uma
futura integracdo ao bloco. Enfim, apds ter-se implementado a maioria das mudancas
necessarias, foram estabelecidos cinco critérios e duas condi¢cdes a serem atingidos para
que o processo de construcao de Estado por atores internacionais seja findado na Bosnia. A
maioria desses diz respeito, grosso modo, a uma adequacao as normas da UE. Todavia,
uma das duas condicBes instituidas permanece muito vaga. Esta tem relacdo com o
reconhecimento da estabilidade na BiH, que fica a critério da UE decidir se ela existe ou
néo.

Ademais, considerando-se as caracteristicas de um Estado moderno conforme
apresentadas antes, observa-se que o processo de construcdo de Estados realizado na
Bdsnia Herzegovina obteve sucesso em algumas areas, mas em outras ndo. Hoje o Estado

bosnio é uma organizacdo singular que exerce controle relativamente centralizado sobre a
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populacdo do seu territdrio, possuindo subdivisdes formalmente coordenadas entre si e
funcionando l6gica e permanentemente. Ele também possui a capacidade de cobranca de
impostos, 0 que pode garantir sua subsisténcia econémica (a0 menos teoricamente).
Contudo, nao se verifica um completo monopdlio do uso legitimo da forca, mesmo que
haja uma policia no &mbito federal e forcas armadas unificadas, uma vez que as entidades
ainda retém as suas policias e forcas armadas especificas. Além disso, observou-se que
ainda ha parcelas da populacdo que ndo compartilham da ideia subjetiva de Estado,
questionando a propria existéncia deste. Ndo hd uma nacdo nem a nocdo de interesse
nacional no pais, exceto uma vontade de integracdo com a UE. Mas o que é mais
significativo € que a Bosnia Herzegovina ndo possui nem autonomia nem plena soberania.
Embora o pais seja reconhecido internacionalmente, viu-se que ele ndo tem soberania
interna justamente devido a macica presenca internacional. Entretanto, as outras lacunas
ndo parecem justificar a manutengdo dessa presenca: como apresentado, a ideia subjetiva
de Estado dificilmente pode ser inculcada por atores externos na populacdo nativa; e o
incompleto monopolio do uso da forca ndo parece se afigurar de alto risco, ou pelo menos
de risco suficiente para manter-se uma presenca internacional tdo intrusiva.

Assim, pode-se dizer que hoje a ingeréncia da UE na Bdsnia Herzegovina para
a construcdo de seu Estado se justifica internacionalmente de duas maneiras: a integracao
com os paises do bloco e a suposta existéncia de instabilidade politica interna. Este seria o
motivo principal para ainda haver a autorizacdo do CSNU para a construcao de Estado no
pais. Porém, quem determina se ha ou ndo instabilidade permanece sendo as proprias
poténcias europeias. Por trés disso, a constante constatacdo de que o discurso nacionalista
se mantém na BiH se torna um artificio para a manutencéo da presenga da UE no pais. Mas
a propria despolitizacdo do processo de construcdo de Estados (como apontada na secao
2.4) na Bosnia pode acabar gerando essas plataformas politicas nacionalistas. Ou seja, se
houver uma preocupacdo genuina com a estabilidade bosnia, a retirada se faz necesséria.
Sendo se permanecerd em um circulo vicioso em que a presenca internacional alimenta a
instabilidade e o chauvinismo, o que, por sua vez, justifica a existéncia dessa presenca.

Entretanto, as poténcias europeias ndo devem ter interesse em avaliar
positivamente a BiH, porque isso significaria a perda do mandato do CSNU baseado no
capitulo VII da Carta da ONU para intervir nos assuntos internos bosnios — militarmente,
se preciso. Portanto, é provavel que esse reconhecimento de estabilidade venha a ocorrer

somente apos a integracdo da BiH ao bloco se tornar um fato consumado sem retorno, visto
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que a regido é de vital importancia para as rotas de comércio mundiais, isto ¢, para a Nova
Rota da Seda.

Dito isso, pode-se responder a pergunta do trabalho afirmando que o Conselho
de Seguranca desempenhou um papel conformado as grandes poténcias na construcdo de
Estado na Bdsnia Herzegovina, ainda que em campo tenha executado tarefas distintas
daquelas definidas por elas. Na analise do nivel local da construcdo de Estado na Bosnia,
foi possivel perceber que desde o inicio as iniciativas tomadas pelo CSNU através da
MINUBH néo se limitaram ao que se decidira em Dayton. Buscou-se uma estratégia
global, enquanto o que se pretendia era uma estratégia voltada somente para a seguranca
publica e a aplicacdo da lei. Contudo, 0 CSNU também teve o papel de se acomodar as
mudancas ocorridas entre as grandes poténcias, mormente as ocidentais. Isso significou
primeiro que ele seria posto de lado para justificar a cooperacdo transatlantica, e depois
para mudar o foco da presenca internacional na Bésnia para a Unido Europeia.

Entretanto, pode-se compreender essa transferéncia de responsabilidades dos
Estados Unidos e do CSNU sobre a BiH para a UE também como sinal marcante de uma
nova governanca global. Como Reis (2012) afirma, os EUA mostraram-se incapazes de
executar sozinhos os projetos da Nova Rota da Seda, crucial para a lideranca mundial. Para
isso, a lideranca estadunidense passou a apresentar um perfil mais coletivo, compartilhada
com regides certamente alinhadas a si, para a realizacdo desses projetos (como o
engajamento da OTAN no Afeganistdo, de suma importancia para a Nova Rota da Seda, e
da UE na propria Bdsnia).

Isso é sintoméatico de uma nova ordem mundial encaminhando-se para a
multipolaridade, o que demanda uma nova governanca global. Nesse sentido, a Unido
Europeia entrou no caso bosnio como uma organizacdo que deve lidar com seus problemas
regionais em vez de deixa-los na mao do lider (os EUA) e/ou do 6rgdo maximo para a
seguranca mundial (0 CSNU). Assim, o proprio Conselho de Seguranca estaria apenas
cumprindo o seu papel nessa nova ordem, haja vista que a Carta da ONU prevé a
existéncia de arranjos regionais securitarios em seu capitulo VIII. Entdo, encontra-se um
reflexo pratico da ideia de Graham e Felicio (2005) de ‘“mecanismos regionais de

1"1% em que cada organizagéo regional se responsabiliza pela manutencéo

seguranca globa
da paz e da seguranca em sua propria regido em consonancia com o CSNU, que serviria de

condutor das medidas tomadas em nome da paz e da seguranga do globo e de conciliador

101 Tradugdo livre. O termo utilizado em inglés é regional-global security mechanisms, que também pode ser
mais literalmente traduzido como “mecanismos de seguranga global-regional”.
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das disputas inter-regionais (até mesmo porque a Nova Rota da Seda conecta essas
regides). Por conseguinte, o CSNU teria sido tolhido na BiH ndo apenas por
descontentamento estadunidense com iniciativas de construcdo de Estados, mas também
porque se estava dando passagem para a UE em uma nova ordem global em que regides
assumem o0s seus encargos. Ou seja, 0 CSNU j& havia cumprido com o seu propdsito de
conciliar (e apaziguar) os interesses inter-regionais, ndo interessando a construcdo do
Estado bdsnio em um sentido mais amplo.

Por consequéncia, a hipétese do trabalho de que 0 CSNU possui autonomia em
relacdo aos seus membros se verifica parcialmente. Enquanto o 6rgao pdde agir na Bosnia,
ele de fato foi atrds de medidas de construcdo de Estado mais abrangentes (em desacordo
com o que lhe fora estritamente designado no AQGP). Ainda assim, suas acdes foram
limitadas quando houve mudancas na relacdo entre as grandes poténcias, isto é, quando a
Unido Europeia assumiu o processo de (re)construcdo do Estado na Bosnia Herzegovina,
reconhecendo seu papel na nova governanca global. Desse modo, corrobora-se a visdo de
que a liberdade do CSNU diz mais respeito a implementacdo das resolucdes do que a
elaboracdo dos seus designios.

Também ¢é possivel concluir da pesquisa feita que a construgdo de Estados foi
mais intrusiva quando realizada por parte da UE sem a presenca ou coordenagdo do CSNU.
Nota-se que, embora a transicdo para o bloco ja tenha se iniciado antes da saida deste
Orgdo, os tracos mais unilaterais e de maior ingeréncia por parte da UE sé vieram a ocorrer
na Bosnia Herzegovina apds a saida da MINUBH, erodindo a legitimidade da
(re)construcédo do Estado como um todo. Dado isso, infere-se que missdes ou operagdes de
construcdo de Estados tém um carater mais intervencionista (e de menor legitimidade)
quando realizadas fora do ambito do CSNU. Isso acontece principalmente por causa da
falta de prestacdo de contas e responsabilizacdo a um maior ndmero de atores
internacionais das diversas regides do globo. N&o estando no escopo do Conselho de
Seguranca, a missdo de construcdo de Estados é mais livre, e 0s agentes internacionais
podem agir ao seu bel prazer — do mesmo modo que aconteceu na BiH.

Por isso, recomenda-se que esse tipo de operacdo seja posto em pratica
somente pelo CSNU atraves de uma misséo sua, nos mesmos moldes do que veio a ocorrer
no Haiti e no Timor Leste. Embora a (re)construcdo de Estados realizada por atores
externos seja inerentemente paradoxal, especialmente no que tange a violagao de principios
de ndo ingeréncia e autodeterminagdo, como mostrado no arcabouco teorico, ela somente

se legitima através da implementacdo realizada pelo Conselho de Seguranca. De fato, hoje
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esse 0rgdo das NacOes Unidas é fundamental para garantir a legitimacéo de tais iniciativas
quando realizadas por outros atores que ndo ele (como a UE na BiH). No entanto, essa
disposicao securitaria que envolve assuntos internos € e deve ser somente de prerrogativa
do CSNU — afinal ele € o 6rgdo que tem autoridade e poderes superiores a qualquer outro
arranjo de seguranca existente, de acordo com o Direito Internacional, inclusive para
determinar quando um assunto interno representa uma ameaga & paz e a seguranca
internacionais.

Com isso ndo se quer dizer que o CSNU deva realizar a (re)construcdo de
Estados sempre assumindo a autoridade méaxima no pais. Pelo contrario, essas situacdes
devem tentar ser resolvidas por negociacdes e didlogo direto 0 méximo possivel antes que
qualquer atitude desse tipo seja tomada. Somente quer-se asseverar que, caso uma medida
dréstica seja necessaria, a sua execucdo deve ficar a cargo do CSNU, posto que possua
legitimidade e autoridade maiores do que outros arranjos possam ter para lidar com
assuntos extremamente sensiveis como a limitagdo de soberania para a construcdo de
Estados.

E esse papel fundamental de lidar legitimamente com a (re)construcio de
Estados em situacgdes criticas que pode vir a determinar a importancia do CSNU no médio
e longo prazo. No entanto, com a multipolaridade no sistema internacional sendo
gradualmente consolidada com a emergéncia das regides, faz-se necessaria uma reforma
desse organismo para que ele ndo careca de legitimidade e funcionalidade — pilares de
sustentacdo fundamentais a qualquer concerto internacional —. O papel de concilia¢do das
divergéncias inter-regionais ndo pode ser realizado adequadamente pelo CSNU com a
auséncia dos paises que sdo lideres regionais no férum decisorio. Portanto, é somente com
uma reforma sua que o Conselho de Seguranca da ONU podera continuar desempenhando

0 seu papel vital para a paz e a seguranca mundiais.
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