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FERNANDO CAVALCANTE

Os reflexos da paz liberal na abordagem
das NacGes Unidas a consolidacao da paz
na Guiné-Bissau*

O presente artigo explora a abordagem das Nag¢des Unidas ao processo de consolida-
¢do da paz (peacebuilding) levado a cabo na Guiné-Bissau apds o conflito armado que
assolou o pais em 1998-1999. Apesar dos esforcos da Organizagao e de outros atores
internacionais, o pais parece ainda longe de atingir a paz sustentdvel preconizada pelos
interventores. A hipétese principal que o artigo coloca é de que esta limitag3o resulta da
forte base da abordagem onusiana no enquadramento da paz liberal. Tal enquadramento
é marcado especialmente pela promocdo (normalmente vertical) de valores e préticas de
cunho fundamentalmente liberal a situa¢des de p6s-conflitos armados. Argumenta-se,
portanto, que as limitagdes da abordagem da ONU a processos de consolidagdo da
paz n3o estdo apenas na implementacdo ou operacionalizagdo de politicas especificas,
mas também na sua prépria conceptualizacdo e formulag3o.
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Introducio

A Organizagao das Nagoes Unidas (ONU) encontra-se envolvida no pro-
cesso de consolidacao da paz (peacebuilding) da Guiné-Bissau desde o final
dos anos 1990. Na sequéncia dos conflitos armados e da colocacio no ter-
reno de uma opera¢ao de manutencao da paz pela Comunidade Econdmica
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dos Estados da Africa Ocidental (CEDEAO), a Organizacio estabeleceu
um escritério politico em Bissau com o fim de assegurar a continuidade do
cessar-fogo em vigor a época. Mais recentemente, além da transformacao
daquela presenga politica em um “escritério integrado”, a Guiné-Bissau foi
incluida na agenda da Comissao de Consolidagao da Paz (CCP), 6rgao inter-
governamental criado em 2005 com o propdsito de trazer maior coeréncia
e coordenagao aos esforcos dos diversos atores envolvidos em processos de
peacebuilding mundo afora.!

Apesar dos esforcos das Nagoes Unidas e de outros atores globais,
a situagao na Guiné-Bissau permanece delicada e as perspectivas de melho-
ria parecem limitadas. Os anos seguintes ao conflito armado de 1998-1999
tém sido marcados pela constante fragilidade e debilidade das estruturas
politicas, institucionais e socioecondmicas do pais (Kabia, 2009; Roque,
2009; ICG, 2008). Essas debilidades podem ser ilustradas, por exemplo,
pela dissolu¢ao do parlamento pelo chefe do executivo em 2003, bem
como pelo assassinato do ex-presidente Joao Bernardo “Nino” Vieira em
2009. O pafs continua a exibir baixos indices de desenvolvimento humano,
figurando na 176." posi¢ao (de um total de 186) no mais recente Relatério
de Desenvolvimento Humano do Programa das Nacoes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD). Ademais, outros indices socioecondmicos
colocam a ex-coldnia portuguesa quase sempre abaixo da média dos paises
da Africa Ocidental: aproximadamente 49% da populagio vive com menos
de 1,25 délares por dia (PNUD, 2011); a taxa de alfabetizacao de adultos
¢ de apenas 54%; e o rendimento nacional bruto é de 1.042 ddlares per
capita (PNUD, 2013).

Diante deste cenirio, o artigo busca demonstrar que a abordagem das
Nagoes Unidas ao processo de consolidaciao da paz na Guiné-Bissau tem sido
limitada especialmente pela sua forte base no paradigma da paz liberal. Esta
abordagem, conforme demonstrado por uma linha de investigagao agora
vasta, é essencialmente caracterizada pela promogao de normas, praticas e
valores liberais, especialmente no que respeita 2 democracia e a economia
de mercado (vide, e.g., Richmond, 2005, 2011; Roberts, 2011; Pugh et a/.,
2008; Duffield, 2007; Paris, 2004). Esforcos na 4rea de consolidacao da
paz, quando baseados nos moldes da paz liberal, sao normalmente carac-
terizados por programas, praticas e agdes implementadas verticalmente,
de cima para baixo, em dreas que nao sao necessariamente identificadas
como prioridade pela populagao local ou que respondem as causas profun-
das do conflito armado. Consequentemente, apesar de avancos pontuais em

! Sobre a criagio da CCP, vide especialmente Jenkins (2013), Bellamy (2010) e Neves (2009).
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algumas 4reas (especialmente na da seguranca), processos de consolidacao
da paz baseados no paradigma da paz liberal raramente chegam a criar as
condicoes necessarias para o surgimento de uma paz sustentavel e pautada
por um contrato social verdadeiro (e nao virtual), como seria de se esperar
em uma sociedade liberal democratica (Richmond, 2011).

A anilise ora proposta nao pretende abordar as causas e as consequén-
cias do conflito armado que assolou a Guiné-Bissau em finais dos anos
1990, nem tampouco avaliar o impacto dos esforcos da ONU no pais.
Ao contrério, o artigo d4 um “passo para tras”, centrando-se nas proprias
politicas e instrumentos na drea de consolidagao da paz formulados em
Nova Iorque. Os pressupostos essenciais da paz liberal encontram-se
refletidos ja nessas politicas e instrumentos, especialmente na énfase que
impdem a concepgoes e visoes de mundo marcadamente liberais encontra-
das nas suas diretrizes, prioridades e objetivos. Essas concepgoes e visdes
de mundo, por sua vez, necessariamente influenciam a implementacio e
a operacionalizacao de programas e projetos de peacebuilding realizados no
terreno por entidades do sistema ONU e por outros atores internacionais.
Neste sentido, argumenta-se que a fragilidade da abordagem onusiana
em relacdo a processos de consolidacao da paz nao estd apenas na implemen-
tagao ou operacionalizacdo de politicas e projetos especificos, mas também
na sua prépria conceptualizacdo e formulacio.

A secao seguinte lanca as bases fundamentais para o argumento aqui
defendido, abordando o enquadramento tedrico-politico da paz liberal
que é subjacente ao conceito e a pratica de consolidagao da paz das Nacoes
Unidas. Depois, sao tracadas as linhas gerais dos esforcos da ONU na
consolida¢ao da paz na Guiné-Bissau. Ressalte-se que a secao nao aborda
o conflito armado na Guiné-Bissau ou as suas consequéncias de forma
exaustiva, mas apenas na medida necesséria para enquadrar a abordagem e
as politicas de peacebuilding formuladas pela ONU em relacao aquele pais.
A terceira secio identifica em que medida aqueles esforgos refletem, ainda
que implicitamente, os principios do paradigma da paz liberal. A Gltima
secao apresenta algumas consideracdes, a guisa de conclusao. A analise rea-
lizada baseia-se principalmente na interpretacao de fontes primarias oficiais
e nio oficiais, incluindo documentos internos e entrevistas realizadas com
funcionarios/as da ONU e de Estados-membros que estiveram diretamente
envolvidos/as nas dindmicas aqui examinadas.

O conceito e a pritica de consolidacio da paz das Nacées Unidas
De acordo com uma recente linha de investigacdo académica, o conceito e a
pratica de consolidagao da paz da ONU tém sido primariamente influenciados
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por um sofisticado enquadramento tedrico-politico, a paz liberal (vide, entre
muitos outros, Richmond, 2005, 2011; Chandler, 2010; Pugh et al., 2008;
Duffield, 2007; Mac Ginty, 2006; Paris, 2004). Para Oliver Richmond, um dos
principais tedricos desta linha de investigacao, a paz liberal apresenta-se
como um “discurso, enquadramento e estrutura” (Richmond, 2005: 206)
que incarna uma longa tradicao, essencialmente ocidental, de experiéncias em
conflitos armados e de reflexdes sobre a paz. No cerne deste enquadramento,
encontra-se a crenca em uma versao simplificada da tese da “paz democra-
tica”, segundo a qual democracias raramente travam guerras entre si (vide
Russett, 1993; Doyle, 1983a; 1983b). A tese da “paz democratica” nao deve,
contudo, ser confundida com o enquadramento da “paz liberal”, uma vez
que esta tltima, mais que uma teoria acerca da aparente auséncia de guerras
entre democracias (Z.e. a paz democratica), envolve a articulacao proativa da
promocgao de valores e praticas politicas, econdmicas, securitirias e sociais
de cunho liberal como a solugdo para as consequéncias dos conflitos armados.
A paz liberal, portanto, centra-se “nao apenas nas institui¢coes politicas domés-
ticas e suas implicacoes internacionais, mas também na natureza da paz nas
esferas civil e societaria, politica, econdmica, de seguranga e internacional”
(Richmond, 2011: 5).

As teorizacoes sobre a influéncia da paz liberal nas praticas de peacebuil-
ding surgem a partir de uma critica académica cujo objetivo é destacar e ir
além das falhas e dos limites inerentemente associados a promocao externa,
frequentemente de cima para baixo (fop-down), de sistemas (normalmente
ocidentais) de governanca democriticos e de economias de livre mercado.
Richmond (2005: especialmente 202-214) evidencia a marca ocidental
presente naqueles esforcos, ao discutir as quatro vertentes de pensamento
ou discurso sobre a paz que constituem a paz liberal. A primeira é a paz
do vencedor, a paz limitada e de curta duracao que é essencialmente asso-
ciada ao uso de for¢a militar, normalmente por poténcias hegemonicas.
As duas vertentes de pensamento seguintes sao fortemente influenciadas
pelo projeto iluminista da Europa Ocidental: a paz constitucional, que
reflete a defesa, especialmente na linha dos primeiros movimentos pacifistas,
de ideais como o cosmopolitismo, o desarmamento, a democracia, o livre
comércio e o direito humanitario; e a paz institucional, cujas bases recaem
em normas juridicas e na regulacao por meio de instituicoes internacionais.
Finalmente, a quarta vertente de pensamento ou discurso constituinte da
paz liberal é a paz civil, que é fortemente marcada pelo humanitarismo e
cujo foco recai sobre atores e movimentos sociais (zbidenz). Eum equilibrio

2 Todas as citagdes diretas foram traduzidas livremente pelo autor.
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entre essas quatro vertentes que produz a paz liberal e, a0 mesmo tempo,
reflete a sua aspiracao por “liberdade e regulacio matua” (Richmond e
Franks, 2009: 5).

De acordo com esta visao, a paz democratica prevista pela tese é assumida
como universal e alcancavel, desde que determinados métodos e técnicas
“pacificos” sejam implementados eficazmente. O acordo generalizado acerca
dos meios e técnicas, bem como dos fins e dos objetivos do peacebuilding,
levariam entao a um “consenso” entre os principais atores globais em torno
da ideia e da pratica de consolidacio da paz. Entre as técnicas, métodos
e tecnologias acordados por aqueles atores, destacam-se a prevencao,
a media¢ao, a manutencao e a promocao da paz, a assisténcia humanitaria
e a resolucao de conflitos (Richmond, 2004). O acordo generalizado em
torno desses métodos reflete, portanto, um discurso e praticas que proje-
tam a consolidac¢ao da paz como a “constru¢iao de uma democracia liberal,
com mercado livre e economia globalizada, estratégias de desenvolvimento
progressivas e direitos humanos garantidos” (bidens: 131-132).

De um modo geral, tais métodos e tecnologias foram desenvolvidos a
partir de diversas geracoes de abordagens a manutencao e a ‘resolucio’ de
conflitos armados (Richmond, 2005: 85-123). Nas Na¢oes Unidas, o relatério
do Secretéirio-Geral intitulado “Uma agenda para a paz”, de 1992, é um
marco fundamental neste processo. No documento, a diplomacia preventiva,
a promocao da paz (peacemaking), a manutencao da paz (peacekeeping) e
a consolidacao da paz pés-conflito (post-conflict peacebuilding) foram arti-
culadas como mecanismos, técnicas disponiveis a Organizagao no exercicio
das suas fungdes na 4rea de paz e seguranca internacionais. Foram, neste
sentido, definidos vzs-d-vis uma leitura sequencial e linear dos conflitos
armados, uma leitura em que a diplomacia preventiva seria utilizada antes
da erupcao de violéncia direta; peacemaking e peacekeeping, apds a cessagao
de hostilidades; e a consolidacao da paz pds-conflito, obviamente, apds o
término do conflito armado (A/47/277-S/24111: parag. 20-21).

Produzido no periodo imediatamente a seguir ao final da Guerra Fria e
a dissolu¢ao da Unido Soviética, o documento trazia, no conceito de conso-
lidacao da paz, forte influéncia da paz liberal. De fato, o autor do relatério
assumiu explicitamente uma relacao direta e inequivoca entre a promocao
de democracias e a paz ao afirmar que: “[e]xiste uma conexao 6bvia entre
praticas democriticas — tais como o Estado de direito e a transparéncia no

> Apesar das diferentes concepgdes de “democracia”, é importante ressaltar que, no contexto da
ONU, as visoes de “democracia” estiveram sempre associadas a tradicao liberal do Ocidente. Para
uma anélise aprofundada, vide Haack (2011).
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processo decisdrio — e a realizagio de paz e seguranga verdadeiras em uma
ordem politica nova e estavel” (A/47/277-S/24111: parag. 59). Outros aspec-
tos da paz liberal, especialmente aqueles associados com a sua promogcao
externa, fop-down, podem também ser encontrados em outros documentos
da Organizacao, inclusive na mais recente “base conceitual” elaborada pelo
Comité de Politica do Secretario-Geral* em 2007. Esta base, que deve,
pelo menos em teoria, ser utilizada em todo o sistema ONU, reflete esta
concep¢ao, embora de forma sutil e complexa:

A consolidacido da paz envolve uma série de medidas destinadas a reduzir o risco de
conflito ou de sua reincidéncia por meio do fortalecimento das capacidades nacionais
a todos os niveis para a gestdo de conflitos, e [destinadas] a langar as bases para a
paz e o desenvolvimento sustentdveis. Estratégias de consolidagao da paz devem
ser coerentes e moldadas as necessidades especificas do pais em causa, com base
na apropriagao nacional [#ational ownership], e devem compreender um conjunto
de atividades cuidadosamente priorizadas, sequenciadas e, portanto, relativamente

limitadas, que visem atingir os objetivos acima. (United Nations, 2007: 1)

Os reflexos da paz liberal, contudo, nao se restringiram a formulacoes
conceituais. Pelo contrario, em atividades efetivamente levadas a cabo em
contextos de conflitos ou de pés-conflitos armados apds o fim da Guerra Fria,
os principais atores globais comecaram gradualmente a operar de acordo com
o horizonte comum da promocao de valores e praticas liberais. De fato, apesar
das diferencas encontradas em diversas agcoes de consolidacao da paz realizadas
pela ONU desde os anos 1990, as suas operacoes de paz tém normalmente
promovido a realizacdo de “eleices livres e justas, a construcao de institui¢oes
politicas democriticas, o respeito pelas liberdades civis e reformas econdmicas
orientadas para o mercado” (Paris, 1997: 63).

Concretamente, esforcos de consolidacao da paz baseados no projeto da
paz liberal implicaram, entre outras agdes: a prestacao de assisténcia técnica
a governos nacionais no sentido de, por exemplo, identificar necessidades e
prioridades especificas; o apoio 2 promocao de valores e praticas democrati-
cas e dos direitos humanos; a assisténcia direta ou indireta em processos de
reforma do setor de seguranca; e o apoio a processos de reconciliacao nacio-
nal e a iniciativas de reducao da pobreza.” Muitas dessas tarefas comegaram
a ser gradualmente realizadas no Ambito das operacoes de manutengao

4 O Comité é a mais alta instincia de tomada de decisdes no Secretariado. E presidido pelo Secretario-
-Geral e composto pelos chefes de algumas das mais influentes estruturas organizacionais da ONU.
> Para ilustragao e aprofundamento de como essas tarefas tém sido realizadas em casos especificos, vide
Paris e Sisk (2009), Newman e /. (2009), Berdal e Economides (2007) e Durch (2006), entre outros.
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da paz da ONU a partir de finais da década de 1980, embora nio fossem,
a época, normalmente classificadas e/ou definidas sob a rubrica de peacebuil-
ding. No nicleo dessas a¢des, no entanto, esteve sempre subjacente a ideia
de que “certos tipos de sociedades (liberalmente constituidas) tenderao a
ser mais pacificas, tanto em seus assuntos internos quanto nas suas relacoes
internacionais, que Estados nao liberais” (Newman ez al., 2009: 11).

Concebida nestas linhas, a paz liberal é entendida como uma abordagem
top-down que, por vezes, ignora ou negligencia as necessidades diarias e as
realidades socioecondmicas encontradas nos contextos especificos de con-
flitos armados. Consequentemente, apesar de por vezes conseguirem obter
resultados como a diminuicao da violéncia no curto prazo, as intervencoes
orientadas pelo paradigma da paz liberal frequentemente nao proporcionam
as condigOes necessarias para a realizacao uma paz sustentavel, desfavorecendo,
normalmente, o surgimento de um verdadeiro contrato social entre a populagao
em causa e o Estado que a representa (Richmond, 2011: 4-13).

A abordagem das NacGes Unidas a consolidacio da paz na Guiné-Bissau
Embora a presente secao nao se pretenda exaustiva nesta matéria, hd que ressal-
tar que o conflito armado que se iniciou em junho de 1998 na Guiné-Bissau foi
consequéncia de uma complexa gama de fatores internos, regionais e interna-
cionais. Entre as causas estruturais do conflito, deve-se ressaltar primeiramente
o legado colonial portugués, que deixou marcas profundas nas estruturas
econdmicas, sociais, politicas e na infraestrutura do pais. Em segundo lugar,
a guerra pela independéncia (1963-1974) deixaria um excedente de armas no
pais que seria posteriormente utilizado por individuos nas forcas armadas e
no governo para suprir, de forma ilegal, a demanda de grupos armados com
aspiracoes separatistas no Senegal. Finalmente, no pés-independéncia, o longo
periodo de dominio politico do Partido Africano para a Independéncia da
Guiné e Cabo Verde (PAIGC) contribuiu de maneira significativa para soli-
dificar um aparato estatal autocratico, corrupto e fortemente personificado
na figura de Jodo Bernardo “Nino” Vieira, no poder entre 1980 e 1998. Esta
emaranhada teia de fatores, entrelacada com os interesses politicos e diplo-
maticos das antigas poténcias coloniais na regiao (Portugal, Franca e Paises
Baixos), proporcionaria o contexto geral do conflito armado de 1998-1999 e
marcaria a atuacao da ONU na Guiné-Bissau no pés-conflito.®

¢ Para tratamento mais detalhado das causas do conflito, vide ICG (2008), Ferreira (2004), MacQueen
(2003), Forrest (2002), Adebajo (2002: 111-136), Rudebeck (2001) e Ostheimer (2001). Sobre a resposta
dada ao conflito por outros atores internacionais, especialmente a CEDEAO e os paises luséfonos, vide
as obras ja citadas de MacQueen e Adebajo, além de Kabia (2009: 137-142), Obi (2009) e Roque (2009).
Sobre 0 mais recentemente envolvimento da Unido Europeia, vide Gibert (2009).
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Segundo Adebajo (2002: 111), as causas mais imediatas do conflito armado
de 1998 estao na deterioracao das relacdes entre Nino Vieira e o seu chefe
das forcas armadas, General Ansumane Mane. Existiam acusacoes mutuas de
envolvimento com o movimento separatista de Casamansa, no Senegal, e de
responsabilidades pelo trafico ilegal de armas para aquele pais. Apds a decisao
de Vieira de substituir Mane como chefe das For¢as Armadas, este dltimo
iniciou uma operagao militar que eventualmente levou ao estabelecimento
de uma junta militar no governo do paifs, com a queda de Nino Vieira (que,
alids, também chegara ao poder por meio de um golpe de Estado) em maio
de 1999. Entre a substituicao de Mane e a queda de Nino Vieira, o confronto
armado no pais produziu centenas de mortes, um elevado nimero de des-
locados internos e refugiados nos paises vizinhos (:bidenz: 126), além de ter
virtualmente paralisado a economia nacional (Rudebeck, 2001: 12).

As primeiras respostas multilaterais ao conflito armado foram dadas pela
CEDEAO e pela Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP),
que lograram mediar um acordo de paz entre Nino Vieira e Mane, assinado
em Abuja (Nigéria) em agosto de 1998. Pelo acordo, Nino Vieira e Mane
reafirmavam o cessar-fogo obtido dias antes e concordavam com a retirada
completa de todas as forcas militares estrangeiras do pafs, além da reali-
zacao de eleicoes gerais e presidenciais até marco de 1999 (S/1998/1028).
O acordo previa ainda a colocacao no terreno de uma forca de interposi-
cao da propria CEDEAO, proveniente do seu Grupo de Monitorizacao
(ECOMOG, Economic Community of West African States Monitoring
Group). Ressalte-se que tal for¢a nao era liderada pela ONU, mas por uma
organizacao sub-regional, e que a mesma s6 seria endossada posteriormente
pelo Conselho de Seguranca da Organizacao (S/RES/1216). O resultado dos
esforcos da ECOMOG provar-se-iam limitados, na avaliagao de Adebajo,
devido a sua retirada prematura apds a constatacao de uma significativa
deterioracao na situacao de seguranca pela CEDEAQO, bem como pelas
dificuldades logisticas e financeiras enfrentadas pelo Grupo (Adebajo,
2002: 119-124).

As Nagoes Unidas assumiram maior peso no processo de paz somente apds
aassinatura do acordo de Abuja. Por meio de funcionarios do Departamento
de Assuntos Politicos (DPA, Department of Political Affairs), a Organizagao
participou de iniciativas politicas em Bissau com o intuito de assegurar a
manutencao do cessar-fogo e de garantir a consolida¢ao da “paz frigil”
que comegava a emergir no pais.” Uma das iniciativas entao realizadas pela

7 Entrevista com alto funcionario do Departamento de Assuntos Politicos da ONU, Nova lorque,
16.11.2010.
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ONU foi o estabelecimento do Escritério de Apoio a Consolidagao da Paz
na Guiné-Bissau (UNOGBIS, Un:ted Nations Peacebuilding Support Office
in Guinea-Bissau), em marco de 1999.% Este modelo de presenca politica
replicava o formato do Escritério das Nagoes Unidas para a Libéria (UNOL,
United Nations Office in Liberia), estabelecido em 1997 como parte da
estratégia de saida do ECOMOG e de uma missao de observacao da ONU
naquele pais (DPA e UNDP, 2001: 9). A funcao priméria do UNOGBIS,
de acordo com o seu mandato original, seria ajudar na criacao de um
“ambiente favoravel a restauracao e a consolidacao da paz, da democracia
e do Estado de direito, e a organizacao de eleicdes livres e transparentes”,
além de facilitar a implementacao do acordo de Abuja (5/1999/232: 1).
Em Nova Jorque, a presenca de paises aliados no Conselho de Seguranca
(nomeadamente Franca, Gadmbia e Portugal) garantiria a manutenc¢ao do
interesse do 6rgao e da ONU na Guiné-Bissau (Adebajo, 2002: 119).

Nio obstante o ambiente instavel e a fragilidade do préprio acordo
mediado pela CEDEAQ, que se tornou evidente apds a queda de Nino
Vieira em maio, o papel da ONU na prestacao de apoio a realizacao
das eleicoes parlamentares e presidenciais foi de grande importancia.
Por meio do Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
a Organizagio prestou apoio técnico as autoridades nacionais durante
“varias etapas” do processo eleitoral, incluindo, por exemplo, a elaboracao
do plano operacional para o treinamento dos funcionarios eleitorais (zbidenz:
127-128). Documentos das Nacoes Unidas apontam que o PNUD apoiou
o registro de mais de meio milhao de eleitores, além de ter iniciado “uma
campanha de educagao civica macica para informar e educar o eleitorado
sobre o processo eleitoral” (S/1999/1276: parag. 16). O UNOGBIS, por
sua vez, organizou debates eleitorais entre os candidatos e coordenou os
esforcos de observacao do pleito (ibidens: parag. 17-19). Os relatérios sub-
sequentes do Secretario-Geral sobre desenvolvimentos na Guiné-Bissau e
sobre as atividades do UNOGBIS, por sua vez, apontam para um papel
ativo das Nagoes Unidas em diversas dreas no periodo posterior as eleicoes.
Por exemplo, o Escritério passou a prestar os seus bons oficios nas nego-
ciacoes que buscaram redefinir o futuro papel dos militares no periodo
democratico (S/2000/250: parag. 7), além de realizar acoes pontuais no que
respeita ao treinamento de funcionérios dos poderes legislativo e judicidrio
(S/2001/622: pardg. 24).

8 Nao confundir com o Peacebuilding Support Office (PBSO). Escritérios como o UNOGBIS sio
estabelecidos no terreno, tém um mandato normalmente definido pelo Conselho de Seguranca e
estdo normalmente sob a alcada do DPA. O PBSO, érgio do Secretariado sediado em Nova Iorque,
foi estabelecido em 2006 e rege-se por termos de referéncia préprios.
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Além da presenca e dos esforcos no terreno, principalmente por meio
do UNOGSBIS, esfor¢os diplomaticos mais concertados para a consolida-
cao da paz na Guiné-Bissau foram também realizados em Nova Iorque a
partir de 2002. Tais esforcos foram intensificados com a criagao do cha-
mado Grupo Consultivo Ad Hoc para a Guiné-Bissau, estabelecido sob
a égide do Conselho Econdmico e Social (ECOSOC, Economic and Social
Council). Este grupo, com estrutura e funcionamento semelhantes ao de
outro estabelecido anteriormente para o Haiti, foi criado no 4mbito de
iniciativas institucionais mais amplas que procuravam fortalecer os lacos
entre as questoes de paz e seguranca e as de desenvolvimento nos esforcos
de peacebuilding da Organizacao (Prantl, 2006). De fato, embora ja sen-
sibilizados para a inter-relacao entre paz e seguranca e desenvolvimento,’
as responsabilidades sobre aqueles temas permaneciam, do ponto de vista
institucional, claramente divididas entre o Conselho de Seguranca e o
ECOSOC, respectivamente (zbidenz: 9).

O Grupo para a Guiné-Bissau era composto por cinco representantes
permanentes de Estados-membros das Nacdes Unidas (Africa do Sul, Brasil,
Paises Baixos e Portugal, além da prépria Guiné-Bissau) e tinha como pro-
posito “examinar [as] necessidades humanitarias e econdmicas [da Guiné-
-Bissau], rever programas de apoio relevantes e preparar recomendacoes
para um programa de apoio de longo prazo”, além de “fornecer recomen-
dacdes sobre como assegurar que a assisténcia da comunidade internacional
fosse adequada, coerente, bem coordenada e eficaz, e [que] promovesse
sinergias” (Decisao 2002/304, citada em Prantl, 2006: 151). De acordo com
diplomata com responsabilidades relacionadas ao Grupo naquela altura,
ao apoiar atividades de longo prazo e fora de esfera estritamente securita-
ria, os esfor¢os diplomiticos realizados no ambito do ECOSOC buscavam
precisamente fortalecer a aproximacao da esfera do desenvolvimento
com as dimensodes da paz, da seguranca e da estabilidade.!’ Na pratica,
a atuacao do Grupo deveria servir como plataforma para a coordenagao de
esforcos das agéncias e programas do sistema ONU que atuavam no pais.

° Sobre a relagdo entre paz e seguranca e desenvolvimento, vide especialmente Mac Ginty e
Williams (2009), Tschirgi ez al. (2010) e Collier et al. (2003). Na altura em que os grupos ad hoc
estavam em atividade, Collier e sua equipe estimaram que o “tipico pais” que chega ao final de
uma guerra civil enfrenta 44% de chances de retornar a uma situagao de conflito armado dentro
de cinco anos (Collier e a/. 2003: 83). Apesar de revisdes futuras e de duras criticas metodoldgicas,
a estimativa ganhou grande aceita¢io entre decisores politicos em Nova lorque, tendo inclusive
sido utilizada retoricamente como justificativa para a criagio da CCP em 2005, como discutem
Suhrke e Samset (2007).

10 Entrevista com diplomata sénior de Estado-membro da Configura¢io Especifica da CCP para
a Guiné-Bissau, Nova lorque, 17.12. 2010.
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Neste sentido, uma série de recomendacoes, de curto e de longo prazo, foi
elaborada com o intuito de articular as entidades do sistema ONU em suas
atividades de consolida¢iao da paz na Guiné-Bissau.!! Ressalte-se, contudo,
que as recomendagoes do Grupo, devido a sua propria natureza, nao tinham
carater vinculativo.

De acordo com Prantl (2006), que conduziu uma avalia¢do externa
encomendada pelo ECOSOC, a fun¢ao mais importante desempenhada
pelos grupos ad hoc do Conselho teria sido advogar em favor de paises que
normalmente nao tém facilidade de acesso a linha de frente da ajuda finan-
ceira internacional. O Grupo para a Guiné-Bissau teria, assim, procurado
servir como elo entre as autoridades nacionais e os parceiros internacionais.
Neste sentido, enquanto o governo “promoveria ativamente objetivos
politicos como a implementacao do Estado de direito e a estabilidade poli-
tica, os doadores internacionais forneceriam o financiamento para ajuda
de emergéncia e assisténcia técnica em diversas areas” (Prantl, 2006: 14).

O ECOSOC encerrou o mandato do seu grupo ad hoc para a Guiné-Bissau
em julho de 2008, no seguimento da inclusao do pais na agenda da recen-
temente estabelecida Comissao de Consolidacao da Paz (E/RES/2008/30).
Em dezembro de 2007, o Conselho de Seguranca enviara a Comissao um
pedido de aconselhamento em relagio a situacao do pais nas seguintes 4reas:
capacidade do governo nas 4reas das financas, reforma do setor de seguranca
e medidas anticorrup¢ao; a¢oes anteriores destinadas ao desenvolvimento e
ao fortalecimento do sistema de seguranca, judiciario e Estado de direito;
e desenvolvimento das praticas democraticas e preparagoes para a realizacao
das eleicoes do ano seguinte (S/2007/744). Ap6s a aceitagao do pedido pela
CCP, a chamada Configuracao Especifica da Comissao para a Guiné-Bissau
converter-se-ia no principal locus intergovernamental para a discussao de
questdes relacionadas aos esforcos de consolidagao da paz naquele pafs.

Os esforcos mais concretos de consolidacao da paz no dmbito da
Configuragao foram consubstanciados no Quadro Estratégico de Consolidagao
da Paz na Guiné-Bissau, adotado em outubro de 2008 (PBC/3/GNB/3).
O documento foi elaborado a partir de um processo de consultas entre mem-
bros da CSC-Guiné-Bissau, funcionarios da ONU e autoridades guineenses
ao longo de varios meses."? Tais esforcos incluiram, por exemplo, uma visita
conjunta da Coordenadora da CSC-Guiné-Bissau e funcionarios da ONU ao
pais em janeiro de 2008 (PBC/2/GNB/6), bem como visitas de delegacoes

1" Os documentos relativos a0 Grupo Consultivo ad hoc para a Guiné-Bissau, inclusive as suas
recomendagdes e os relatérios das suas atividades, estao disponiveis em https://www.un.org/en/
ecosoc/adhocmech/bissau.shtml (dltima consulta em 05.02.2013).

12 Entrevista com funcionaria do Peacebuilding Support Office, Nova Iorque, 15.11.2010.
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da Configuraciao em abril e junho do mesmo ano. Em Nova Iorque, foram
realizadas sessoes tematicas informais com o intuito de discutir alguns temas
potencialmente prioritarios a consolidacao da paz no pais (e.g. sobre o trafico
de drogas). Finalmente, o Secretariado elaborou um mapeamento dos recursos
e principais lacunas existentes na drea de consolidacao da paz na Guiné-Bissau
(PBC/2/GNB/7).

Além dos esforcos de coordenagao diplomatica realizados no 4mbito da
Comissao, o Fundo de Consolida¢ao da Paz (FCP) seria também utilizado
para apoiar a implementacdo de pequenos projetos com potencial efeito
catalitico na consolida¢ao da paz do pais. O apoio financeiro do Fundo foi
inicialmente planejado em duas etapas. A primeira fase teria fins politicos,
destinada essencialmente a demonstrar apoio ao processo de consolidacao
da paz no pais. Esperava-se ainda que a implanta¢ao de projetos nessa fase
pudesse servir para identificar oportunidades para maior apoio do FCP ao
pais no futuro.” Neste sentido, uma aloca¢ao de 6 milhdes de délares foi
feita pelo Fundo a Guiné-Bissau em abril de 2008. Segundo funcionario do
PBSO a época, o valor refletia a avaliacao de que o pais nao teria capacidade
de absorver um valor mais elevado.'* O segundo ‘envelope’, conforme o
jargao utilizado na ONU, foi aprovado apenas em janeiro de 2011, devido
a uma série de atrasos na elaboracao do plano de prioridades. O valor deste
ultimo envelope foi de 16,8 milhoes de ddlares.”

O valor do aporte financeiro liquido do FCP para projetos de consoli-
dacao da paz na Guiné-Bissau, cumulativo até dezembro de 2012, foi de
aproximadamente 23,8 milhoes de délares.!® Para fins de contextualizagao,
ressalte-se que a estimativa dos recursos solicitados para o funcionamento
do UNIOGBIS (versao reformulada do UNOGBIS; vzde a seguir), apenas
para o ano de 2013, é de 19,9 milhoes de délares (A/67/346/Add.3: Tabela
1). Ressalte-se ainda que o montante do FCP destinado a Guiné-Bissau é
o mais baixo entre todos os paises atualmente na agenda da CCP, repre-
sentando apenas 7% do total liquido desembolsado pelo Fundo (USD
339,4 milhoes) desde o seu lancamento, em outubro de 2006."” Em suma,

B Entrevista com diplomata sénior de pais-membro da Configuracido Especifica da CCP para a
Guiné-Bissau, op. cit.

4 Entrevista com antigo funciondrio do Peacebuilding Support Office, via videoconferéncia,
18.06.2012.

5 Entrevista com diplomata sénior de pais membro da Configuracao Especifica da CCP para a
Guiné-Bissau, op. cit.

1o Exceto em indicagdo contraria, todos os nimeros referentes ao FCP discutidos no artigo sdao
apresentados em valores atuais do délar dos Estados Unidos da América e foram compilados
pelo autor a partir dos dados disponiveis no sitio do Multi-Partner Trust Fund Office do PNUD
(http://mptf.undp.org/). Os dados refletem os valores atuais em 29.12.2012.

17 Compilado pelo autor a partir de dados disponiveis no sitio do MPTF-UNDP. Vide nota 16.
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embora a primeira vista o valor total do aporte financeiro do FCP a Guiné-
-Bissau possa parecer significativo, o valor torna-se menos expressivo se
colocado em perspectiva mais ampla.

Mais recentemente, na tentativa de incorporar diretivas sistémicas que
promovessem maior integracao e coeréncia nas atividades das entidades do
sistema ONU, o UNOGSRBIS foi convertido em um Escritério Integrado de
Consolida¢ao da Paz (UNIOGBIS, Un:ted Nations Integrated Peacebuilding
Office in Guinea-Bissau). O novo Escritério tem fungdes mais amplas e inclu-
sivas como ponto focal das acoes da ONU no pais. Mais especificamente,
a principal fun¢ao o novo Escritério é auxiliar a CCP nas suas atividades em
relacao a Guiné-Bissau, além de proporcionar apoio ao governo nacional
em diversas dreas, inclusive na reforma do setor de seguranga e no fortale-
cimento das institui¢des do Estado de direito (S/RES/1876: parag. 3).

Em suma, desde os conflitos que assolaram o pais em 1998-1999,
a abordagem das Nacoes Unidas a consolidacao da paz na Guiné-Bissau
centrou-se especialmente na realizacao de iniciativas politicas e diplomaticas
envolvendo atores relevantes em Nova lorque e em Bissau, particularmente
por meio de foros diplomaticos e de escritérios de presencga politica.

Os resultados desses esforcos, contudo, foram limitados. As elei¢oes
realizadas a seguir ao conflito armado foram marcadas por sérios problemas
endémicos, incluindo, entre outros, a inexperiéncia dos partidos de oposi¢ao
e a deterioracao das capacidades e da probidade moral dos funcionérios
publicos (Ostheimer, 2001: 47). Os militares continuaram a atuar como uma
espécie de poder paralelo no pais, tendo a influéncia de Mane no executivo
chegado ao ponto de “proibir” uma visita de Estado do Presidente guineense
ao Senegal (tbidem: 48). Nos meses e anos seguintes, a nao promulgacao da
nova constituicao pelo Presidente e a eventual dissolucao do parlamento
levariam a um novo golpe de Estado pelos militares em setembro de 2003
(IRIN, 2003). Do ponto de vista socioecondmico, o PIB per capita no pafs,
medido em paridade do poder de compra, caira de 1.070 délares em 1997,
antes da guerra civil, para 710 délares em 2002 (PNUD, 2004: 187). Essas
limitagdes, contudo, nao resultaram apenas de problemas na implementa-
¢ao e operacionalizacao de politicas especificas, mas do enquadramento
tedrico-politico da paz liberal que subjaz aos esforcos de peacebuilding da

ONU no pais.

Os ecos da paz liberal

Reflexos do enquadramento tedrico-politico da paz liberal sao encontrados
em diferentes aspectos e em diferentes niveis dos esforcos de peacebuilding
da ONU na Guiné-Bissau. De fato, a anélise das linhas gerais da abordagem
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da ONU 2 consolidacao da paz no pais apds os conflitos armados de 1998
revela uma forte énfase na promocao de valores, normas e priticas que
refletem a projecao de Estados liberais, especialmente no que respeita ao seu
modelo de governanca politica (democracia) e socioecondmica (economias
de mercado) (vide Newman et al., 2009: 11).

Os reflexos da paz liberal podem ser identificados em diferentes ins-
tancias. Os proprios mandatos dos 6rgaos e entidades destinadas a lidar
com a consolida¢ao da paz no pais, por exemplo, ndo deixam de articular
claramente a importancia atribuida a atividades relacionadas a2 promocao da
democracia com a obtencao da paz, refletindo assim uma das ideias centrais
do paradigma da paz liberal. O mandato do UNOGBIS e, posteriormente,
o do UNIOGRBIS, refletem de forma explicita tal formulacao, uma vez que
se refere a necessidade da criacao de “um ambiente propicio a restauragao e
consolida¢ao da paz, da democracia e do Estado de direito, e 2 organizacao
de eleicdes livres e transparentes” (S/1999/232, 1), ou assumem a necessi-
dade de fortalecer “as capacidades das instituicoes nacionais no sentido de
manter a ordem constitucional, a seguranca publica e o completo respeito
ao Estado de direito” (S/RES/1876, parig. 3b).

O mandato do Grupo Consultivo do ECOSOC também remete a aspectos
da paz liberal, especialmente no que respeita a articulagao entre economias
de mercado e ao estabelecimento da paz. Na sua Resolug¢ao 2005/2, por
exemplo, o grupo reconhecia expressamente que os principais desafios da
Guiné-Bissau seriam “restaurar a disciplina fiscal [...] e melhorar o clima
para o investimento privado e a diversificacdo econdmica” (E/RES/2005/2).
Nesta passagem, a articulacao de “disciplina fiscal” e do “clima para o
investimento privado” como desafios para o processo de consolidacao da
paz no pais reforca ainda mais a premissa central de que as democracias de
mercado sao um “remédio” para as consequéncias dos conflitos armados,
conforme formulacao aferida das teorizagoes sobre a paz liberal.

Mais recentemente, os esforcos da CSC-Guiné-Bissau da Comissao de
Consolida¢ao da Paz nao parecem desconectados das premissas basicas da paz
liberal. O seu principal instrumento de compromisso, o Quadro Estratégico
de Consolida¢ao da Paz na Guiné-Bissau, aponta para seis 4reas prioritarias:
elei¢oes; medidas para impulsionar a economia e reabilitar a infraestrutura;
seguranca e reforma do setor de defesa; fortalecimento do setor da justica,
consolidagio do Estado de direito e combate ao trafico de drogas; reforma
e modernizacao da administracao publica; e questoes sociais relacionadas a
consolida¢io da paz (PBC/3/GNB/3, 14-17). As areas, conforme ja mencio-
nado, evidenciam dimensdes de consideracao primaria no paradigma da paz
liberal, como a reforma do setor de seguranca e o Estado de direito.
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A presenca de premissas fundamentais do enquadramento da paz libe-
ral nos mandatos de 6rgaos da ONU, bem como nos seus instrumentos
e politicas na 4area de peacebuilding, tém importancia crucial porque sao
essas instancias que definem as diretrizes, as prioridades e os objetivos da
Organizagao em paises como a Guiné-Bissau. Consequentemente, a imple-
mentacgao e/ou operacionalizagao das politicas e projetos da Organizacao
nesta area sao, necessariamente, moldadas a luz do enquadramento da paz
liberal. E este enquadramento que define, por exemplo, as dreas que poderdo
ou nao ser comtempladas em acoes especificas, bem como quais as 4reas
que receberao apoio prioritario.

E importante destacar que as politicas e os instrumentos que norteiam
o envolvimento da Organizagao sao normalmente formulados com forte
apoio técnico do Secretariado ou de doadores tradicionais, frequentemente
sem a participacao efetiva de interlocutores representativos da sociedade
guineense, o que ilustra também uma forma de transmissao de valores e
praticas associadas a paz liberal da chamada ‘comunidade internacional’
para paises como a Guiné-Bissau (Paris, 2002: 644). Conforme discutido na
se¢ao anterior, tal prestacao ocorreu nao apenas no momento da elaboracao
do préprio Quadro Estratégico da CSC-Guiné-Bissau, mas também durante
outros esforcos no terreno, como a realizacao de eleicdes ou a elaboracao
de programas de restauracao da disciplina fiscal no pais. Em conjunto, tais
esforcos podem ser vistos como uma tentativa da Comissao de assumir
um papel relevante na prépria defini¢ao e identificagao das prioridades de
peacebuilding no pais.

O impacto da paz liberal subjacente a pratica de peacebuilding das Nagoes
Unidas torna-se possivelmente mais evidente quando consideradas as carac-
teristicas gerais do desembolso financeiro do FCP para a Guiné-Bissau.
Os projetos favorecidos pelo Fundo na Guiné-Bissau podem ser distribui-
dos em quatro dreas tematicas, de acordo com os Termos de Referéncia do
FCP (A/63/818:5).'® A maior parte desses projetos (cinco) foi classificada
sob a drea temadtica de apoio a implementacao de acordos de paz e dialogo
politico, tendo quatro deles impactos projetados especialmente na reforma
do setor de seguranca (vide Tabela 1). Em conjunto, esses quatro projetos
representam a metade (12 milhdes) de todo o valor liquido transferido
pelo Fundo para projetos na Guiné-Bissau até dezembro de 2012. Tais
projetos pretendiam, entre outros, melhorar as condi¢oes de trabalho de
instalacoes militares ou a realizacdo de uma conferéncia nacional sobre os
setores de defesa e seguranca. Por outro lado, um Ginico projeto, com valor

18 Entrevista com funcionario do Peacebuilding Support Office, 09.10.2012.
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de um milhao de ddlares, teve como prioridade a promocao de condicoes
de vida sustentdveis na Guiné-Bissau. Especificamente, o projeto procurava
melhorar os direitos econdmicos das mulheres no pais. Apesar do valor
significativo, é preciso destacar que o projeto foi aprovado no ambito do
Immediate Response Facility, a vertente do Fundo que apoia projetos, e nao
programas (vide A/63/818: 6); isto é, o projeto em questao nao foi necessa-
riamente elaborado de acordo com os planos de longo prazo vislumbrados
pelo Quadro Estratégico delineado pela CCP."

TABELA 1 - Distribuicdo do financiamento do FCP na Guiné-Bissau

Transferéncias

Projetos P
. . i liquidas
Areas temiticas, com subcategorias —
Quant % Milhoes %
] 0 de USD i
1. Ap?!o a lmplcler.nentagao de acordos de paz 5 9 12,9 54
e dialogo politico
1.1.Reforma do setor de seguranca 4 33 12 50
1.2.Estado de direito 1 9 09 4
1.3.Desarmamento, desmobilizagdo e reintegracdo - - - -
1.4.Diélogo politico para acordos de paz - - - -
2. Promogac.) da coexisténcia e resolucdo pacifica 2 16 24 10
dos conflitos
2.1.Reconciliagdo nacional 1 1,4
2.2.Governanga democratica 1 1 4
2.3.Gestdo de recursos naturais - - - -
3. R.e\{ltallzaga.o econdmica e criagdo de 3 25 7.5 2
dividendos imediatos da paz
3.1.Geragdo de empregos a curto prazo 2 17 6,5 28
3.2.Condi¢des de vida sustentaveis 1 8 1 4
4. Reestabelecimento dos servicos administrativos 2 17 1 4
essenciais
4.1. Administracdo publica 2 17 1 4
4.2.Prestagdo de servico publico (incluindo ) ) ) )
infraestrutura)
TOTAL 12 100 23,8 100

Fonte: Dados disponiveis no sitio do MPTF Office (vide nota de rodapé 16). As areas teméticas refletem os Termos de

Referéncia do Fundo (A/63/818) e as subcategorias aparecem conforme uso interno no PBSO (informagdo obtida durante

entrevistas com funcionéarios do Escritorio).

19 Todos os dados compilados a partir do sitio do MPTF-UNDP, op. czz.
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Verifica-se, portanto, a existéncia de ecos significativos do paradigma
da paz liberal na origem dos esforcos de consolidacao da paz das Nacdoes
Unidas em relagao a Guiné-Bissau. Embora muitas vezes implicitos, tais
reflexos podem ser identificados nos mandatos dos 6rgaos e entidades
com atribuicoes especificas na area de peacebuilding na ONU, onde as suas
prioridades e objetivos sao definidos. Consequentemente, aqueles reflexos
estardao também presentes na implementacao e no formato dos programas
e projetos realizados pela Organizacao e por outros atores internacionais
no terreno.

Consideracdes finais
Apesar do envolvimento das Nac¢oes Unidas e da chamada “comunidade
internacional” apés os conflitos armados de 1998-1999, a Guiné-Bissau
nao parece ainda ter atingido a paz sustentavel almejada por aqueles atores.
De fato, os indices de desenvolvimento socioecondémicos no pais continuam
bastante baixos, alguns deles em niveis similares aqueles de 1997, antes da
erupcao da guerra civil no pafs. Da mesma forma, eventos politicos como
tentativas frustradas de golpes de Estado no inicio dos anos 2000, o assas-
sinato do antigo Presidente Nino Vieira em 2009, bem como as recentes
incursdes de militares na vida politica do pais em abril de 2012, apontam
para a persisténcia de desafios importantes nas dimensdes politicas e insti-
tucionais da Guiné-Bissau. Neste sentido, a situagao no pais demonstra a
fragilidade e as limitacoes do paradigma da paz liberal que subjaz a abor-
dagem do peacebuilding da ONU a situacoes de pds-conflitos armados.

O presente artigo demonstrou que a abordagem das Nagoes Unidas ao
processo de consolida¢ao da paz na Guiné-Bissau, desde o final dos anos
1990, tem sido fortemente baseada no enquadramento tedrico-politico da
paz liberal. Os reflexos desta abordagem foram aqui identificados nao na
fase de implementacao de projetos e acoes da Organizacao no terreno,
mas no momento da sua elaboracio. O argumento defendido foi o de que
as limitacoes do peacebuilding da ONU estao relacionadas nao apenas a
implementacao de politicas especificas, mas a sua prépria elaboracao, cuja
definicao de diretrizes, prioridades e objetivos carrega concepcoes e visdes
de mundo que sio posteriormente transmitidas de forma vertical, de cima
para baixo, a situacdes de p6s-conflitos armados. Neste sentido, é preciso
que analises sobre esses processos considerem nao apenas a implementacao
de acoes concretas no terreno, mas também os seu valores implicitos.

A analise aqui realizada ndo apenas confirma que o conceito e a pratica
de peacebuilding da ONU na Guiné-Bissau tém sido influenciados pela
paz liberal, mas aponta também para a continuidade deste enquadramento
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tedrico-politico como paradigma subjacente a abordagem da Organizacao
aquela ex-colénia portuguesa ao longo dos Gltimos quinze anos, aproxi-
madamente. Com efeito, apesar de algumas mudancas e inovacoes no que
respeita aos esforcos da ONU (e.g. criacao e redefinicao de escritdrios
politicos no terreno, reformas institucionais em Nova lorque), no geral,
a abordagem a consolidacao da paz naquele pais continuou sobremaneira
baseada na promocao de valores e praticas de carater marcadamente liberais,
especialmente por meio de apoio diplomatico, da defini¢ao de prioridades
e de apoios em 4reas relevantes na construcao de um Estado liberal que se
assemelhe aos moldes de sistemas politicos do Norte global. Neste sentido,
futuras revisoes e abordagens ao peacebuilding da Organizacao na Guiné-
-Bissau devem também incluir consideracdes de cardter mais profundo,
que examinem a compatibilidade e a relevancia do enquadramento da paz
liberal aquele contexto especifico.
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