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PARADIGMA ECONOMICO DO PEACEBUILDING ONUSIANO:
FORMAGCAO E NECESSIDADE DE REVISAO

Victor Dias Mendes!

Fonte: Zoma (2013).

As operacOes de paz (OPs) sdo um dos mecanismos utilizados pelas Nagoes
Unidas para cumprir seu principio fundamental: “preservar as geragdes vindouras do
flagelo da guerra” (ONU, 1945, Preambulo). Por meio das ingeréncias internacionais
avalizadas pelo Conselho de Seguranca e seus mandatos, a organizacdo e seus paises-
membros promovem uma série de empreendimentos com fins de estabilizar regifes
conflituosas, fortalecer institui¢des locais (como o Estado Democratico de Direito) e, em
tese, findar a violéncia e qualquer ameaca que possa comprometer o equilibrio do sistema
internacional.

Assim, cunha-se regularmente o termo “peacebuilding”’, uma das mais complexas
abordagens operacionais das missdes onusianas, que diz respeito a uma atuacdo pautada
pelo enderecamento de tdpicos estruturais da violéncia que possam comprometer o
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funcionamento de sociedades e Estados apés a intervencdo (UN, 2008). E nessa
modalidade que entram, por exemplo, os esforcos para o fortalecimento institucional do
pais (também nomeado statebuilding), voltados inclusive a reconstrucao e planejamento

politico econdmico das instituicbes no pds-guerra.

Neste breve artigo é discutida a formacdo do paradigma econémico do
peacebuilding contemporaneo, portanto, das OPs. Seu objetivo é trazer uma Gtica critica
aos principios que norteiam as NagOes Unidas durante suas operagdes, apontando
possiveis problematicas e permitindo reflexdes. A metodologia deste trabalho foi baseada
na revisdo qualitativa de fontes primarias e secundarias que permitem observar de
maneira critica o paradigma e arcabouco teoérico-procedimental da ONU quando se trata

de peacebuilding.

A forma como as Nac¢bes Unidas desenvolvem suas atividades nas OPs esta
relacionada a conjuntura em que o paradigma atual do peacebuilding se formou, na
década de 1990. Richmond (2004) aponta que as organiza¢es internacionais desse
periodo, assim como 0s paises que as compunham, se pautam por um “peacebuilding
consensus”’, CUjos pressupostos reproduzem os valores predominantemente aceitos no
ambiente p6s-Guerra Fria. O consenso teria por objetivo a estabilizacdo de conflitos
regionais e a contencdo de qualquer violéncia que pudesse comprometer a paz e a
globalizacdo. O fortalecimento do Estado e a integridade territorial nas ingeréncias da
ONU, assim como as reformas politicas e econémicas, seriam pautadas pelos principios
democraticos e liberalizantes primados naquele momento (RICHMOND, 2004), uma vez
que a comunidade internacional via nestes os pilares do desenvolvimento (PUGH, 2005)

e, portanto, da paz (visto que um levaria ao outro).

Tendo isso em conta, observar qualquer dindmica econdmica daquele momento
histérico demanda considerar, também, os principios postulados pelo entdo popular
Consenso de Washington (1989), que primou o desenvolvimento pela liberalizacédo
econdmica e regeu muita da ordem econdmica internacional da década de 1990. Cunhadas
pelo economista estadunidense John Williamson ao pensar a recuperacédo latina no pés-
Crise da Divida (década de 1980), suas ideias acabaram se convertendo em um paradigma
de politicas econémicas internacionais inédito e expandido a economia politica global

como um todo.
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Sarah Babb (2012) traz contribuicOes relevantes para a reflexdo da consolidagéo
do Consenso junto as institui¢cbes internacionais, cuja consideracdo € necessaria para
compreender a solidificacdo de seus postulados no ideéario econdémico da governanca
global dos anos 1990. A autora argumenta que a forca conquistada pelo paradigma (pelo
apoio recebido por atores politicos importantes, principalmente os de Washington)
permitiu e legitimou que as organizagdes internacionais, especialmente as financeiras,
reforcassem certas condicionalidades que se tornaram praxe em sua atuagcdo mundo afora.
Empréstimos e outras ajudas concedidas pelo Fundo Monetario Internacional ou pelo
Banco Mundial, por exemplo, ganharam uma capacidade quase que coercitiva ao impor
que estes apenas se realizariam, em paises em desenvolvimento e/ou endividados, sob a

condicédo de reformas econdmicas liberalizantes (BABB, 2012).

E fundamental conceber a forca conquistada por essas instituicGes para observar
o0 papel da ONU neste contexto. Ainda que ndo tenha a forga econémica das outras, ao
ser uma organizacado responsavel pelo apaziguamento de conflitos no mundo, as Nac¢des
Unidas compete também criar as condicionalidades para que isso ocorra haqueles Estados
em que ela interfere. Cabe ressaltar que a organizacdo, como dependente de doagdes e
pagamentos de Estados para que realize suas operacGes, fica também vulneravel as
condicionalidades externas que demandam que ela replique o paradigma dominante na

comunidade internacional, caso contrario deixa de ser financiada (PUGH, 2005).

Assim, no tocante as OPs, Pugh (2005) argumenta que uma vez que seus objetivos
primordiais sejam a retomada do Estado de Direito e a garantia da seguranca publica, se
torna mais facil que paradigmas incontestados em temas secundarios (como a economia)
assumam o vacuo deixado pelas NacBes Unidas ao tratar deles. Dessa forma, uma vez
que a ONU ndo costuma se contrapor diretamente aquilo que pensa a comunidade
internacional, a popularidade politica do Consenso junto as condicionalidades para
doacGes fez com que os principios de Williamson conseguissem extrapolar o controle de
crises econbmicas em Estados ja consolidados e passassem a permear, também, as
praticas de statebuilding nas operacdes de paz e no desenvolvimento de sociedades pos-
conflito.

Nesse sentido, a condicionalidade onusiana aos Estados p6s-guerra ndo se pauta

pela reforma econdmica apenas, mas também pela (re)construcao do Estado e fomento as
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instituicOes locais de maneira ja liberalizada desde sua nascenca. Resta refletir, entretanto,

quais as consequéncias disso para a estabilidade e durabilidade da paz.

Para fins de exemplificacao, neste artigo foram selecionados dois dos postulados
do Consenso de Washington para que seja observado seu peso paradigmético no
peacebuilding, assim como na sustentabilidade de longo prazo da paz: a liberalizagdo
comercial e o reordenamento de gastos publicos (WILLIAMSON, 2009), que serdo

ilustrados com exemplos empiricos de sua aplicacao.

De longa data, a vertente liberal da Teoria de RelagGes Internacionais promove
que o comeércio e sua liberalizacdo seriam fatores de contengdo de conflitos. A ideia de
que a interdependéncia favorece o desenvolvimento € recorrente, especialmente a luz das
nogoes de globalizagdo econdmica (VIEIRA, 2018) e da promog¢ao de uma “economia
sem fronteiras” (PUGH, 2005). Dessa forma, uma das primeiras iniciativas realizadas no
ambiente pos-conflito pela ONU é justamente a construcdo (ou reforco) de modelos

econbmicos que preparem o pais para sua inser¢do comercial internacional.

Economias baseadas em exportacdes, que promovam a livre concorréncia
doméstica e internacional e estimulem o crescimento do setor privado eram aquelas vistas
com maior potencial de crescimento e paz no mundo do livre mercado (PUGH, 2005;
VIEIRA, 2018). Assim, é incomum que as Nacdes Unidas proponham modelos
econdmicos que fujam radicalmente disso, uma vez que seriam condic¢des pré-concebidas
essenciais para que se findem conflitos — alheias, todavia, a uma observacao critica que

refletisse sobre a sustentacdo da paz a longo prazo.

O caso da Costa do Marfim, por exemplo, ilustra a necessidade dessa critica. O
pais do oeste africano é reconhecido internacionalmente por sua economia exportadora
de cacau, em 2020 sendo responsavel por 44,6% de todas as exportaces do produto (ITC,
2021). O acesso as terras férteis, por outro lado, é bastante limitado considerando as
caracteristicas geograficas do Estado (cujo norte € uma regido do Sahel). Surge uma
marcada problematica social, uma vez que parte consideravel da populacdo depende de
terras para subsisténcia, com tensdes sociais catalisadas pela alta concentracdo fundiaria
para a producéo cacaueira e, ademais, sendo também uma sociedade com cisdes de cunho

religioso e tribal que acentuam disputas politicas (BIBERMAN, 2012).
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Tais desigualdades e tensdes levaram, em 2002, a Primeira Guerra Civil da Costa
do Marfim (2002-2007), que teria a presenca de duas operacoes da ONU: a UN Mission
in Cote D’Ivoire (MINUCI — 2002-2004) e a UN Operation in Céte D ’Ivoire (UNOCI
— 2004-2017). A primeira, politica, visava mediar os lados em conflito para negociar um
acordo de paz, ja a segunda foi uma operacdo multidimensional voltada principalmente
ao peacebuilding. O mandato da UNOCI (UNSC, 2004), entretanto, é bastante defasado
no tocante a medidas econdmicas, enfatizando que o fim da violéncia viria apenas pelo
controle dos lados conflitantes e fortalecimento politico, marginalizando entdo variaveis
conjunturais como o desenvolvimento econémico da populacdo — que poderiam incluir,

por exemplo, uma reforma do setor agrario em detrimento dos latifandios de cacau.

A ONU ndo enderecou a producdo cacaueira com novas abordagens mais
inclusivas a populacdo em conflito, colocando em segundo plano os fatores econémicos
da disputa e, indiretamente, fomentando tensGes politicas que agravaram ainda mais as
desigualdades locais, além de fortalecer elites latifundiarias que primavam por uma
economia exportadora. Os resultados disso foram evidentes: o acordo de paz cedeu e, em
2010, eclodiu uma Segunda Guerra Civil (2010-2011) que fez com que as Na¢6es Unidas
ficassem no pais até 2017 — gerando ndo apenas custos financeiros e de reputacdo a
ONU, mas também a vida e aos direitos humanos da populagéo local.

A situacdo ilustrada coloca em xeque a premissa incontestada do livre comércio
como condicdo para a paz. O caso marfinense é apenas um que levanta o questionamento
sobre como economias essencialmente exportadoras podem ser problematicas a paises
conflituosos ou em desenvolvimento. Em reflexdes mais recentes, o préprio John
Williamson (2009), ainda que reitere a necessidade do comércio internacional, aponta a
reforma agraria e o investimento em outros setores de base (como a educa¢do) como um
dos fatores fundamentais para sociedades que visam a liberalizacdo em longo prazo de
suas economias, uma vez que o éxito nos planos so se daria com a devida atencédo e

oportunidade as parcelas populares fragilizadas.

O desenvolvimento econdmico pela liberalizagdo, entdo, ndo precisa ocorrer de
maneira descolada de politicas sociais, evitando assim o fortalecimento unilateral de elites
que acirrem as disputas sociais. A grande questdo envolvida nisso € que o paradigma

econémico das Nagdes Unidas, que se demonstra cada vez mais antiquado, endereca a
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pobreza apenas de maneira humanitaria (PUGH, 2005), remediando-a em detrimento de

realizar reformas profundas nas estruturas socioecondmicas das sociedades pos-conflito.

A ma atencao as reais necessidades populares também aparece em outro postulado
do Consenso de Washington aplicado aos conflitos: o reordenamento de gastos pablicos.
Um caso de interesse, neste contexto, € o Haiti. O pais se converteu, desde sua
independéncia (1804), em um dos mais pobres paises das Américas, com uma realidade
que escancara 0s impactos do passado colonial onde as possibilidades de pleno
desenvolvimento foram sobrepostas pelas consequéncias estruturais de séculos de
exploracdo econbémica e relagbes politicas predatorias, que minaram a coesdo de

interesses locais (como pela ascensdo de elites politicas e a crescente divida externa).

O Haiti é internacionalmente reconhecido pela série de esforcos realizados pelas
Nacdes Unidas desde os anos 1990 na tentativa de estabilizacdo nacional. Governado por
um regime autoritario durante a Guerra Fria, na época o governo era financiado por
empréstimos estadunidenses que tornaram a ja fragil balanca comercial haitiana cada vez
mais deficitaria. Durante sua redemocratizacdo (1991), o pais foi obrigado a adotar
medidas neoliberais para que conseguisse apoio internacional em sua recuperacao
econémica (ANDRADE, 2012). As medidas, extremamente impopulares em razdo das
desigualdades sociais acentuadas, causaram uma série de distdrbios? que se perpetuam
até hoje e que a ONU custa a resolver em funcéo de seu rigido paradigma econémico,
onde a transformacdo macroeconémica pela estabilidade se volta para a reducdo do
Estado e o afunilamento de bens coletivos e publicos, primando o desenvolvimento do
setor privado (PUGH, 2005). Nesse sentido, indiretamente é favorecida a ascensdo de
elites econdmicas e ndo se trata efetivamente das desigualdades sociais, real raiz das

instabilidades do pais.

Babb (2012) € enféatica ao afirmar que uma das principais criticas ao Consenso de

Washington é justamente sua abordagem generalista que ndo observa as peculiaridades

2 O primeiro grande distdrbio no Haiti que teve uma resposta das NagGes Unidas foi o golpe de Estado
contra o presidente Jean-Bertrand Aristide, eleito sob promessas de reformas sociais, mas na préatica
obrigado a governar sob reformas econdmicas liberais para a recuperagdo do pais. Em razdo disso, tanto
sua popularidade foi minada entre apoiadores (camadas populares) quanto ganharam forga seus opositores
(elites) (ANDRADE, 2012). A conjuntura favoreceu um golpe de Estado orquestrado por militares em
1991, cuja crise levaria ao surgimento da United Nations Mission in Haiti (UNMIH), em 1993, e marcaria
o inicio de uma série de outras crises politicas que teriam como resposta as diversas operagdes da ONU no
pais desde a década de 1990.
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nacionais em detrimento de uma receita universalista da recuperacdo econémica.
Aplicado a paz liberal e ao peacebuilding onusiano, o Consenso despolitiza as relacdes
econdmicas das sociedades pds-conflito (que recorrentemente sairam de disputas
politicas em funcdo da desigualdade), objetificando-as como possuidoras de “patologias”
que devem ser curadas pela comunidade internacional com modelos “funcionais” — que,
como argumentado, ndo enderegcam 0s problemas reais. O primado da globalizagéo se
sobrepBe as necessidades locais a partir de um argumento incontestado de que a paz so
vira a partir de um Estado inserido nas légicas globais de comercio e liberalismo (PUGH,
2005).

O grande problema, implicitamente evidenciado na argumentacdo até entdo, é o
perigo de reincidéncia de conflito nestas sociedades em que ndo sdo propriamente
enderecadas as raizes econémicas da violéncia — chocando-se diretamente ao principio
fundamental do peacebuilding em si: evitar a relapséo dos conflitos por meio do
fortalecimento das instituicdes politicas, econémicas e sociais (UN, 2008).

Dani Rodrik (2018) traz excelentes contribui¢des a tematica das consequéncias
sociais e politicas das reformas liberais em burocracias estatais. O autor pontua a
tendéncia, demonstrada na historia e teoria econémica, de backlashes politicos nos
Estados que as propdem, usualmente aparecendo por meio da ascensdo de lideres
populistas e/ou nacionalistas que alcancam seus espacos por abarcar a parcela da
populacdo marginalizada pelas reformas. Essa observacdo, entretanto, diz respeito as
sociedades “em paz”; contudo, pensa-la de maneira extrapolada e aplicada a sociedades
em conflito permite reflexdo mais complexa pois, se a liberalizacdo fortalecer os pontos
de tensdo social, o backlash ndo vem pela usurpacdo populista das instituicbes de Estado
e sim pelo retorno a prépria guerra. A contradi¢do entre o principio e o paradigma do
peacebuilding, portanto, se escancara.

De qualquer maneira, uma esperanca na discussao € o fato de que a ONU passou
a refletir sobre a necessidade de rever seus procedimentos. Relatorios recentes (UNSG,
2014; 2015) trazem apontamentos internos a prépria organizacdo sobre seu papel na
conciliagdo de conflitos, uma vez que, ainda que tenha havido sucesso em missdes
humanitarias e de pacificacdo, a comunidade internacional ndo foi exitosa em apoiar e
desenvolver capacidades nacionais que evitassem a recaida em conflitos (UNSG, 2014).

O nascente pensamento autocritico pode ser um indicativo de que, a frente, as Nacoes
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Unidas passardo a promover um peacebuilding com paradigma econdmico melhor

adequado as demandas locais, que de fato remediem e previnam novos conflitos.

Paralelamente, na propria academia se observa uma crescente tendéncia, desde o
fim da década de 2000, da publicacdo de uma literatura critica as OPs, que aponta a
necessidade de um “local turn” ndo apenas econdmico como politico nas praticas
internacionais de gestdo da paz (LEONARDSSON; RUDD, 2015). Ingram (2015), ao
observar Estados em reconstrucdo pela ONU, argumenta que intervencdes internacionais
tendem a trazer modelos estatais que refletem os interesses da comunidade internacional
acerca de como deveria funcionar um pais — ou seja, adequados ao status quo esperado
das relagdes internacionais contemporaneas, quase como em uma evolucédo histoérica do
“consensus” observado por Richmond (2004) nos anos 1990 e explicitando o
universalismo pontuado por Babb (2012). Essa abordagem, entretanto, pode ser bastante
problematica, uma vez que intervir em Estados com uma “receita’’ top-down que replique
uma visdo de mundo especifica da composi¢do de um “pais-modelo’” (para muito além
da economia) pode ser perigoso por ndo atender expectativas locais e, a longo prazo,
poder criar um contexto insustentavel — como, mais uma vez, pelo fortalecimento de
elites e, também, pela mé distribuicdo de poder, criando crises de legitimidade e
fomentando dindmicas de conflito.

Desta forma, resta a pesquisadores e policymakers que observem a capacidade de
adaptacdo da ONU as demandas contemporaneas do peacebuilding, adequando-se a um
modelo que de fato atenda aos principios fundamentais deste e aquilo que efetivamente

contribui para a construcdo da paz nos conflitos locais do sistema internacional.
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