Fragilidade do Estado em Africa

conceito de “Estado fragil”

abrange uma multiplicidade

de situacoes, muito diversas e

dificilmente compariveis: desde

paises que possuem indices

de desenvolvimento baixos e
estruturas estatais fracas (como a Nigéria
ou Timor-Leste), paises que estio numa
situacdo de conflito (Sudio ou Republica
Democritica do Congo) ou de pés-conflito
(Serra Leoa, Libéria), paises que tém uma
identidade nacional forte e capacidade de
projeccio regional mas sdo ainda incapazes
de satisfazer as necessidades basicas das
populagoes (como Angola), paises que
se negam a cumprir os compromissos de
seguranca e desenvolvimento para com
0s seus povos (como o Zimbdbue), até
situagdes mais extremas em que se verifica
um colapso das estruturas estatais (como a
Somalia). Isto significa que existe também
um espectro alargado de variacio, desde
a fragilidade dos Estado até ao colapso ou
falhanco do mesmo. O conceito €, por isso,
multifacetado, fluido e com pouca utilidade
quando se trata de formular estratégias de
intervencio externa, de ajuda ao desenvol-
vimento ou de resolucio de conflitos, uma
vez que estas terdo necessariamente de ser
baseadas nas causas, problemas e dindmicas
especificas de cada pais.
Para além disso, o conceito tem sido enca-
rado com alguma desconfianga por alguns
paises africanos, uma vez que receiam a sua
conotagio negativa, a qual pode desencora-
jar o investimento externo ou estigmatizar
0 pais em termos de desenvolvimento,
perpetuando o ciclo de instabilidade e/ou
vulnerabilidade. Na verdade, embora nao
seja uma classificacio estdtica, tem-se
verificado que os Estados que entram nesta
classificacdo raramente dela conseguem
sair, 0 que aponta para uma persisténcia da
situacdo de fragilidade.
A classificacdo de “Estado fragil” estd ainda
associada a doutrina de seguranca dos
Estados Unidos p6s-11 de Setembro, que as-
sumem o direito de intervencio preventiva,
o qual nio reflecte a perspectiva de muitos
paises em desenvolvimento. Isto deriva de
uma visio securitdria da paz e do desenvolvi-

mento, que nio tem em devida consideragio
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o papel do desenvolvimento na construcio
dos Estados, enquanto fundagio indispen-
savel de uma nova seguranca colectiva. Esta
visdo assenta em politicas de seguranca de
curto-prazo, centradas na estabilidade ime-
diata e nas preocupacoes de seguranca dos
paises ocidentais, podendo resultar numa
visdo militarizada da seguranca, por contra-
ponto a uma abordagem mais abrangente e
de longo-prazo, envolvendo uma multiplici-
dade de factores do desenvolvimento.

A existéncia de diversas definicoes,
indicadores de medida e ferramentas de
andlise resulta em disparidades nas vdrias
tipologias, pelo que a lista de Estados aqui
apresentada € indicativa.

No entanto, existe consenso sobre o facto
de a fragilidade estar ligada a problemas
estruturais e institucionais que prejudicam
ndo s6 a transparéncia e eficicia dos proces-
sos de decisao publica, como a capacidade
de fornecer servicos sociais e de seguranca
as suas populacoes. Virios destes elementos
tendem a reforcar-se mutuamente, como

a pobreza extrema e a instabilidade social,
ou o desenvolvimento desigual e o risco

de conflitos, gerando ciclos viciosos de
fragilidade. Os dados revelam que: os paises
frageis recebem menos ajuda do que outros

paises em circunstancias similares; que os

fluxos de ajuda sao mais volateis, com os
doadores a tomarem decisoes de retirar ou
recomecar a ajuda de uma forma desconti-
nua; que cerca de metade da ajuda recebida
¢ direccionada para o alivio a divida externa
ou para assisténcia humanitiria, o que
significa que o envolvimento ¢ mais reactivo
do que pré-activo; e que a maior parte dos
fundos tende a concentrar-se num nimero
restrito de Estados — normalmente paises
em situago de pds-conflito e/ou conside-
rados estrategicamente importantes para

a seguranca global, como o Iraque ou o
Afeganistao — enquanto outros permanecem
“Orfaos da ajuda” ou “crises esquecidas”.

A indiferenca internacional ou a imprevisibi-
lidade dos fluxos da ajuda em paises menos
importantes do ponto de vista estratégico,
combinada com uma menor capacidade de
absorcio dos fundos externos por parte dos
Estados frageis, poderd perpetuar esse ciclo
de fragilidade, tendo até consequéncias

nefastas na recuperacio dos paises.

Fragilidade do Estado: um fendmeno

endémico em Africa?

Apesar de as classificacdes variarem con-
soante a fonte utilizada, é comum a todas

as andlises a preponderéncia de paises

africanos nos rankings de Estados frigeis e
falhados. Na lista dos dez paises mais sus-
ceptiveis de se tornarem Estados falhados,
publicada pela Foreign Policy em 2009, a
maioria — sete — situa-se na Africa Subsaria-
na, o que corresponde a uma caracteristica
comum a anos anteriores. Pelo menos 30
paises da Africa Subsaariana foram classifi-
cados como frigeis nos ultimos anos pelos
diferentes critérios de avaliacdo.
Relativamente aos paises lus6fonos, Timor-
Leste € o que apresenta maiores fragilidades,
sendo caracterizado como um pais em que o
Estado tem pouca legitimidade, com fracos
servicos publicos e de seguranca e com
elites fracturadas. A Guiné-Bissau aparece
em 27.° lugar, sendo particularmente penali-
zada pelo desenvolvimento desigual, pela in-
capacidade dos servigos publicos e das suas
forcas de seguranca. Angola figura no 55.°
lugar, sendo paradoxalmente um dos paises
com melhor pontuacio no capitulo da
€conomia mas o quinto pior no que respeita
a desigualdade do desenvolvimento.

Com efeito, verifica-se que em muitos destes
paises o crescimento econdmico nio se
traduz num desenvolvimento sustentavel,
nem esse desenvolvimento se reflecte numa
melhoria das condicoes de vida e bem-estar
das populagoes. Paralelamente, a existéncia
de baixos niveis de desenvolvimento ou de
grande desigualdade na distribuicio dos
rendimento é um dos factores conducentes
a conflitos violentos, pelo que os Estados
com pior classificacio em termos de fragili-
dade sao, na sua maioria, Estados afectados
por conflitos (p. ex. Somdlia, Sudio, Chade,
RDC, entre outros).

As implicagoes regionais sio de grande
relevincia neste contexto. Da mesma

forma que os conflitos tém normalmente
repercussoes negativas nos paises vizinhos,
também a existéncia de um pais com bom
desempenho é insustentdvel se os paises
vizinhos se encontrarem numa situacao de
instabilidade e fragilidade. Estas ligacoes sio
evidentes, p. ex., no caso do Sudio — com

o efeitos no Chade —, do Zimbdbue — com

o declinio econdmico a originar a pressio
de milhares de zimbabueanos nas fronteiras
da ZAmbia e da Africa do Sul —, ou da

Republica Democritica do Congo, com as

JANUS 2010 anudrio de relacdes exteriores




Patricia Magalhdes Ferreira

Meio século de independéncias africanas

Configuracdes politicas

interligacoes politicas e econdmicas variadas
na regido dos Grandes Lagos.
Historicamente, a prevaléncia de situagoes
de fragilidade em muitos paises africanos
correlaciona-se com a evolucio do proprio
Estado africano, cuja legitimidade foi afec-
tada pela proliferacio de regimes ditatoriais
nos anos de 1970 e 1980, assentes em redes
clientelistas de perpetuacio do poder. Africa
sofre mais tarde, na década de 1990, uma
dupla transicio: (i) a transi¢io politica no
sentido da democratizacio e implementacio
de regimes multipartidarios e (ii) a transicio
econdmica, com a generalizagio do modelo
neo-liberal apds a queda da Unido Soviética.
Este modelo econémico, cuja manifestacio
paradigmatica foram os programas de ajusta-
mento estrutural, traduziu-se numa contrac-
¢ao do aparelho estatal, que era fundamen-
tal para assegurar as redes de perpetuacio
do poder politico. Esta situacio criou as
condicdes para a desestruturacio do Estado,
com a emergéncia de conflitos internos em
muitos paises africanos na segunda metade
dos anos 90, ou com o prolongamento de
crises estruturais profundas que configuram
uma situacio de “nem guerra, nem paz”

em vérios paises. Mesmo com a criagio de
condicoes para a resolucio formal de virios
conflitos na presente década, derivada

em boa parte de um maior protagonismo

de actores africanos nesses processos, as
condicoes que determinam a fragilidade do
Estado permanecem no longo-prazo. Para
além disso, esse contexto, caracterizado por
uma fraca capacidade institucional, propicia
o ressurgimento de conflitos e dificulta a
consolidacio de uma verdadeira cultura
democritica.

Por outro lado, a crise financeira e economi-
ca global podera transformar alguns paises
africanos emergentes em paises frageis,
anulando os ganhos provenientes das altas
taxas de crescimento registadas em Africa
nos dltimos sete anos e representando um
recuo no caminho para os ODM.

Estes paises si0 mais vulneraveis a choques
externos, uma vez que esto, a partida,
menos equipados para proteger as suas
economias, combater os efeitos da crise

e responder de forma adequada a uma

combinacio complexa de vulnerabilida-

des internas e externas. A estes factores
podemos acrescentar a fraca capacidade de
gerar receitas fiscais e mobilizar recursos
internos, a falta de redes sociais de suporte
e a evolugdo lenta dos indicadores sociais
em muitos paises africanos, principalmente
nos considerados frageis — os quais nao tém
acompanhado as taxas de crescimento eco-
némico — e a propria estrutura da maioria
das economias africanas, pouco diversifica-
das e muito dependentes do exterior. O im-
pacto das variagoes nos fluxos de comércio,
investimento, ajuda ao desenvolvimento e
remessas dos emigrantes serd, assim, mais
prolongado nestes Estados, em comparacio

com outros paises em desenvolvimento.

0 papel da comunidade internacional

E actualmente reconhecido que a respon-
sabilidade primordial por evitar o falhango
do Estado reside nos proprios paises,
nomeadamente na capacidade e/ou vontade
da sua lideranga para prevenir, absorver,
gerir e ultrapassar crises potenciais ou reais.
Contudo, é igualmente reconhecido que a
comunidade internacional pode desempe-
nhar um papel importante no reforco de
uma lideranca responsavel e com capaci-
dade de resposta, bem como na prevengio
do aumento da instabilidade e de outros
factores de fragilidade (como a pobreza nas
suas virias dimensoes).

Existe um grande dilema sobre as formas

e nivel de envolvimento que os doadores
deverio prosseguir. No entanto, hi um
consenso crescente sobre a necessidade de
se envolverem de forma pré-activa e o mais
cedo possivel, centrando-se em estratégias
preventivas.

Reconhece-se igualmente que as interven-
¢oes externas nio podem seguir modelos
gerais pré-definidos, devido a grande
heterogeneidade dos paises, e que sio
ineficazes ou mesmo contraproducentes

se ndo for tido em consideragio o papel e
funcionamento das instituicoes locais. Isto
porque a actuacio em Estados frageis ou
falhados reveste-se sempre de um cardcter
politico, mais do que técnico, uma vez que
as iniciativas de peacebuilding ou statebuil-

ding lidam directamente com as dinimicas

Estado-sociedade, as questoes de poder, ou
os principios e normas que organizam deter-
minada sociedade. A existéncia de andlises
politicas e sociais profundas que reflictam a
complexidade de cada situacio deve, assim,
ser condi¢io necessdria de qualquer estraté-
gia de desenvolvimento nestes paises.

As necessidades especificas dos paises
frageis originaram uma transicao das
tradicionais iniciativas de desenvolvimento
para dreas novas e inexploradas — como

a reforma das instituicoes, a construgio

do Estado, a prevencio de conflitos, ou

0s processos de reconciliagio — as quais
nem sempre se coadunam com a obtengio
rapida de resultados quantificaveis. Para
além de uma abordagem de longo-prazo,

¢ essencial flexibilidade, uma vez que as
dinamicas de fragilidade nio seguem um
processo sequencial e sdo altamente vold-
teis, exigindo uma capacidade de adaptacio
e a combinacio de virios instrumentos.

Um dos principais desafios para a comunida-
de internacional reside na apropriacio das
reformas por parte do pais fragil, ou seja, na
implementacio de uma sequéncia de refor-
mas e de accoes de reforco do Estado que
corresponda as necessidades e prioridades
identificadas pelo proprio pais. Frequente-
mente, as ac¢oes internacionais tendem a
sobrecarregar instituicoes ja fragilizadas com
um vasto leque de exigéncias e solicitacoes,
baseadas em expectativas irrealistas sobre

o que ¢ possivel atingir em situacoes de
fragilidade ou de falhango do Estado.

As estratégias ou politicas dirigidas apenas

a determinado aspecto — como a seguranca

alimentar, a resolugo formal do conflito,

ou a reforma da justica — sao ineficazes
pelas suas limita¢des, embora os mandatos
institucionais das agéncias de cooperacio
tendam a limitar-se a dreas sectoriais es-
pecificas. Num pais onde exista simulta-
neamente uma missao de manutencio da
paz, uma missio humanitdria e programas
de desenvolvimento, ou onde é urgente a
implementacio de processos de desmobili-
zacio, desarmamento e reintegracio (DDR)
ou reformas do sector de seguranca (RSS),
a coordenacdo entre actores é condicio
fundamental de sucesso. Neste campo apon-
tam-se vdrias insuficiéncias, entre as quais:
a falta de um entendimento comum entre
intervenientes diversificados, dificuldades
na implementagio de politicas mais coeren-
tes e abrangentes, e ainda divergéncias que
impedem o estabelecimento de parcerias
efectivas entre os parceiros de desenvolvi-
mento e o pais-alvo das acgoes.

Numa perspectiva abrangente, o Comité

de Ajuda ao Desenvolvimento da OCDE
estabeleceu os principios para uma inter-
vencio mais eficaz em Estados frageis. No
entanto, o exercicio permanece, em grande
parte, tebrico. Manter os paises frigeis

no topo das prioridades internacionais ¢,
desde logo, 0 maior desafio. Em segundo
lugar, a implementacio de abordagens
integradas, que combinem acgoes de curto
e longo-prazo, envolvam recursos politicos,
técnicos, financeiros e por vezes militares, e
coordenem uma multiplicidade de actores
(estatais e nio-estatais) ¢ um processo mui-
to complexo e dificil, como demonstram as
intervencOes internacionais nos paises mais
frageis de Africa. W

PAISES COM PIOR DESEMPENHO, VARIOS INDICADORES (em %)

Paises africanos em situagéo de fragilidade [
Paises africanos nao-frageis |l

Indice de desenvolvimento humano
Esperanca de vida a nascenga

Taxa de escolarizacdo bruta

Mortalidade infantil (criancas até
5 anos, por 1.000 nascimentos

Racio de mortalidade materna por
1.000 nascimentos

PIB per capita

Fonte: Relatério de Desenvolvimento Humano, 2008.

Paises ndo-africanos em situagdes de fragilidade [l
Paises nao-frageis e nao-africanos [l
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