DE BONN A BONN: UMA DECADA DE
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O conflito em curso no Afeganistdo decorre, em grande parte, da acdo (ou
inacdo) continuada de dezenas de atores externos que situam seus interesses de
seguranga naquele montanhoso pais asidtico. Os padrdes de ingeréncia estrangeira na
politica afega sdo ininterruptamente elevados desde a relutante intervengdo soviética de
1979, e remontam ao Great Game anglorrusso do século XIX. Embora outras
turbuléncias intraestatais sejam ainda mais longevas, o Afeganistdo € sui generis pelo
potente interesse que desperta em quase todas as poténcias globais ou regionais.

Diversos modelos tedricos interpretam tal particularidade. Para a Escola de
Copenhague (Buzan e Waever, 2003), o Afeganistdo esta na interseccdo de trés
Complexos Regionais de Seguranca: o da Asia Meridional, o Pds-Soviético e o do
Oriente Medio. Isso faz do pais um insulador entre as dindmicas securitarias de trés
regides distintas; logo, fonte natural de instabilidade. Explicacdo alternativa identifica
no Afeganistdo uma zona de caos na qual séo projetados os antagonismos entre outros
atores regionais, sobretudo Paquistdo e india (Tadjbakhsh, 2011). Por fim, pode-se ver

no pais o centro de um processo de Formacdo Regional de Conflitos: uma rede de
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ameagcas transnacionais a seguranca da Asia Central e Meridional, encompassando
atores estatais e ndo-estatais (Rubin e Armstrong, 2003).

O presente artigo ndo destrincha tal debate conceitual, mas recapitula e
interpreta os principais marcos do engajamento internacional — em suas facetas militar,
civil e diplomatica — no Afeganistdo desde a deposicdo do Talibd. De maneira didatica,
identificaremos quatro etapas nesse processo inacabado: um momento de ilusoria
estabilidade (2001-05); uma fase de intensificacdo da revolta talibd (2006-08); o apice
do conflito, sob o signo da estratégia da contra-insurgéncia (2009-11); e os atuais
desafios da transi¢do militar e da reconciliacdo politica (2012-14). Por fim, refletiremos
acerca do impacto que a guerra afega pode surtir sobre futuros exercicios multilaterais
de statebuilding.?

2001 A 2005: A ILUSORIA ESTABILIDADE

O ponto de partida da construcdo da ordem politica pés-Taliba foi a primeira
Conferéncia de Bonn, em dezembro de 2001. O Afeganistéo foi representado por quatro
delegacdes autonomas: a Alianca do Norte* e os chamados grupos de Roma
(monarquistas fiéis ao rei deposto Zahir Shah), do Chipre (exilados ligados ao governo
do Ird) e de Peshawar (veteranos mujaheddin com base no Paquistdo). Nenhum
emissario talibd compareceu a reunido, para ressentimento dos setores sociais ligados ao
movimento islamista.

A Conferéncia criou o Processo de Bonn, que relangaria os alicerces politicos e
juridicos do pais mediante a autoria de uma nova Constituicdo; a organizacdo de

eleicbes democraticas; e a reestruturagdo de orgaos como a Suprema Corte e 0 Banco

2 Imperfeitamente traduzido como “constru¢do (ou consolida¢ao) do Estado (ou institucional)”, o termo
statebuilding denota acfes externas de amparo ao fortalecimento das estruturas politicas, juridicas e
administrativas de um aparato estatal fragilizado por situagdes de conflito ou subdesenvolvimento. Néao se
confunde com a no¢do mais ampla de consolidacdo da paz (peacebuilding), que também encompassa
medidas de cunho social e econdmico que almejam viabilizar paz duradoura. Por vezes, o termo
nationbuilding (que se refere a construcdo de identidades nacionais, ndo de estruturas estatais) é
incorretamente utilizado como sinénimo de statebuilding. Ver Paris e Sisk, 2009.

¥ Alcunha da Frente Islamica Unida, coalizdo militar anti-Talib4 estabelecida em 1996 pelos principais
comandantes ndo-pashtun (o tadjique Ahmad Shah Massoud, o uzbeque Abdur Rashid Dostum e o hazara
Abdul Karim Khalili).

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 4, n2. 15- 16 | 5
Dez. 2012 - Mar 2013



Central. Ap6s negociacgdes intra-afegas, o lider pashtun Hamid Karzai, ligado ao grupo
de Roma, foi designado lider interino. Sua autoridade seria confirmada por loya jirga
(assembleia tradicional) em 2002.

A Conferéncia de Bonn também solicitou um contingente militar para
desmilitarizar a cidade de Cabul e assegurar paz e ordem durante a transicdo politica.
Surgia a Forga Internacional de Assisténcia para a Seguranca (ISAF), missdo ad hoc
cujo mandato inicial foi definido pela Resolucdo 1386 do Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas (CSNU). A ISAF posteriormente cresceria a ponto de se tornar a maior
operacdo militar ativa do mundo. Coexistia com a Operacdo Liberdade Duradoura
(OEF), missdo norte-americana de contraterrorismo; enquanto a ISAF protegia as
incipientes estruturas do Estado afegdo, a OEF — que manteve comando separado até
2008 — enfrentava a Al-Qaeda e outras redes jihadistas por meio de operagdes especiais
e de inteligéncia.

Paralelamente, foi estabelecida a Misséo de Assisténcia das NagOes Unidas para
0 Afeganistdo (UNAMA), por meio da Resolugdo 1401 do CSNU, em margo de 2002.
Em contraste com outras operacdes de paz da época, que previam administracfes
onusianas em territorios como Kosovo e Timor Leste, a UNAMA foi dotada de
mandato mais modesto. Seu papel ndo seria governar temporariamente o Afeganistao,
mas apenas auxiliar a implementagdo do Processo de Bonn, facilitar a reconciliagdo
nacional e coordenar a assisténcia humanitaria e os projetos de desenvolvimento da
ONU no pais. Contudo, a missdo ndo foi dotada dos recursos necessarios para executar
seu mandato de maneira adequada.

Dois motivos explicam o minimalismo inicial da UNAMA. Seu idealizador, o
entdo Representante da ONU no Afeganistdo Lakhdar Brahimi, recomendara dois anos
antes que operacOes de paz priorizassem a eficiéncia operacional e evitassem duplicar
esforcos com autoridades locais; em outras palavras, que fossem ligeiras (NacOes
Unidas, 2000). Além disso, o governo Bush, cuja atencdo ja se voltava para o Iraque,
ndo tinha interesse em projetos custosos de statebuilding no Afeganistdo (Sherman,
2009).
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Para complementar o Processo de Bonn, realizou-se reunido de doadores em
Tbquio, em 2002, quando cerca de 50 governos ofereceram US$ 4,5 bilhGes para
reconstruir o Afeganistdo. A Conferéncia também partilhou a Reforma do Setor de
Seguranca (RSS) em cinco pilares, cada um sob a coordenagdo de um pais-lider. Os
EUA se responsabilizaram pelo treinamento do exército, a Alemanha pela capacitacao
policial, o Reino Unido pelo combate a narcéticos, a Italia pela reforma judiciéria e o
Japdo pelas tarefas de Desarmamento, Desmobilizacdo e Reintegragdo (DDR). Essa
divisdo perdurou até 2006.

Com a invasdo do lraque, o Afeganistdo perdeu espaco na agenda diplomatica.
Inicialmente dotada de 5 mil tropas e limitada a capital, a ISAF era incapaz de criar
atmosfera de estabilidade. O governo transitério ndo dispunha de meios para desarmar
comandantes da Alianca do Norte, que controlavam de facto grande parte do territorio.
A retomada do cultivo da papoula, entdo responsavel por metade do PIB (UNODC,
2005), constituia problema grave. O pais fornecia 90% dos opiaceos mundiais. Muito
mais lucrativa que as culturas licitas, a papoula financiava milicias rurais, ligadas ou
ndo a insurgéncia taliba®, e enfraquecia a autoridade do governo. A resposta
internacional foi desencontrada: enquanto o Reino Unido indenizava fazendeiros que
destruissem suas safras ilicitas, os EUA privilegiavam a erradicacdo, o que alienava
agricultores deprivados de suas fontes de subsisténcia.

Em 2003, a OTAN assumiu o comando da ISAF, que se tornou a primeira
missdo de combate da Alianga fora da Europa. A Resolugdo 1510 do CSNU autorizou a
forca multinacional a expandir-se para além de Cabul, primeiro para regides mais
estaveis (0 norte e 0 oeste) e, posteriormente, para as conturbadas provincias do sul e do
leste, onde é majoritaria a etnia pashtun® e onde o Talibd mantém sua base de apoio.

Os Estados com presenca militar no Afeganistdo também estabeleceram numerosas
Equipes de Reconstru¢do Provincial (PRTSs), unidades hibridas civil-militares que

desenvolvem projetos locais de infraestrutura conforme as prioridades dos governos que

* E simplista crer que o 6pio necessariamente financia o Talibd. Em muitos casos, as narcomilicias
disputam espaco com a insurgéncia.

> Os pashtuns representam 40 a 45% da populacio afegd; tadjiques, 25 a 30%; uzbeques e hazaras, 10%
cada; e outras minorias, como turcomenos, balugues e némades aimaks, 10% ao todo.
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as manejam, sem controle de Cabul. As PRTs construiram escolas, hospitais, pontes e
estradas, mas militarizaram a assisténcia para o desenvolvimento e a ajuda humanitaria
— atividades supostamente neutras e civis (Eronen, 2008).

Nova reunido de doadores, em Berlim, em 2004, angariou mais US$ 9 bilhdes de
ddlares para a recuperacdo econdmica. Com a entrada em vigor da Constituicdo, no
mesmo ano, e a realizagdo de elei¢fes presidenciais (2004) e parlamentares (2005), o
Processo de Bonn foi concluido. Néo foi, porém, o fim da presenga internacional no

Afeganistdo, que so faria aumentar nos anos seguintes.

2006 A 2008: O RETORNO DO TALIBA

Em retrospecto, podemos situar em 2006 a deterioracdo acentuada da seguranca
no Afeganistdo. Naquele ano, os diversos grupos insurgentes presentes no pais®
iniciaram campanha militar de grande escala. O episodio mais visivel foi a escalada da
violéncia na arida provincia de Helmand, epicentro da papoula; a ISAF enviou 3 mil
soldados britanicos para o local em 2006, o que desencadeou vigorosa resisténcia e a
tomada de facto, pelo Talibd, de cidades como Musa Qala. O evento despertou a
atencdo do Ocidente para um conflito entdo tido como “a outra guerra” — pois a
violéncia sectaria no Iraque ainda estava no zénite.

Ainda em 2006, a UNAMA passou a contabilizar mortes civis decorrentes do
conflito, que s6 cresceriam desde entdo: 929 naquele ano, 1.523 em 2007, 2.118 em
2008, 2.412 em 2009, 2.777 em 2010 e 3.021 em 2011 (UNAMA, 2006 a 2011).

A insurgéncia era também uma rebelido pashtun. Embora o prdprio Presidente fosse
pashtun, a proeminéncia da Alianca do Norte no governo Karzai’ sugeria hegemonia
tadjique sobre o Estado afegdo — que, salvo dois breves interludios, fora governado por
pashtuns de maneira ininterrupta desde sua génese (Misdag, 2006). As fundacbes da

ordem social afegd tradicionalmente repousam sobre a lideranca desse grupo étnico,

® Ha trés principais insurgéncias afegas, todas de maioria pashtun: o Talib4, com sede tradicional em
Kandahar e desde 1994 sob a lideranca do mulda Omar; a Rede Haqgani, baseada em Paktia e
politicamente subordinada ao Talibd, mas dotada de autonomia militar; e o Hizb-e-Islami, do antigo
mujahed Gulbuddin Hekmatyar, atuante no entorno de Nangarhar.

” Nos primeiros anos pos-talibd, tadjiques da Alianca do Norte detinham as principais pastas: Qasim
Fahim era o Ministro da Defesa, Abdullah Abdullah o Chanceler e Yunus Qanuni o Ministro do Interior.
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desde que seja oferecida autonomia as minorias e as comunidades locais (Barfield,
2010). Outros motivos para 0 recrutamento de insurgentes eram a irritacdo com a
presenca prolongada e o comportamento inadequado das tropas estrangeiras®, e a
frustracdo com a alegada falta de lisura da governanca afegd. Em resposta, o
contingente da ISAF se expandiu de 18 mil para 50 mil soldados entre 2006 e fins de
2008.

O volume da assisténcia civil também cresceu. A Conferéncia de Londres, em
2006, angariou US$ 10,5 bilhdes em contribuigdes e resultou no Pacto para o
Afeganistdo, que substituiu o Processo de Bonn e estabeleceu ambiciosos objetivos em
termos de melhoria da segurancga, combate a opiaceos, eficiéncia institucional, direitos
humanos e reducéo da pobreza (London Conference on Afghanistan, 2006). Decidiu-se
lancar uma Estratégia Nacional de Desenvolvimento do Afeganistdo, que delinearia
prioridades socioecondmicas e seria implementada pelo governo em parceria com a
comunidade internacional e o setor privado. Em 2008, nova reunido, em Paris,
amealhou US$ 20 bilhdes adicionais para tais objetivos.

Em paralelo, a UNAMA assumiu novas responsabilidades em monitoramento
eleitoral, reintegracdo de ex-combatentes, enfrentamento do narcotréfico, combate a
corrupcdo e supervisdo do desenvolvimento. Todavia, como reconheceriam autoridades
afegas, o fortalecimento da UNAMA alimentou a dependéncia de Cabul em relacéo a
assisténcia internacional e inibiu a consolidacdo das instituicdes nacionais (Tanin,
2011).

2009 A 2011: A AVENTURA DA CONTRA-INSURGENCIA

Ao assumir a Casa Branca, Barack Obama determinou a revisdo dos objetivos
politicos e militares dos EUA no Afeganistdo. Apdés um ano de debate interno
(Woodward, 2010), tomou quatro decisdes: distinguir as metas estratégicas relativas a
Al-Qaeda (a ser erradicada) e ao Taliba (que deveria apenas ser contido); expandir

® Mais que as mortes civis causadas por bombardeios da OTAN, sdo especialmente controversas as
incursBes noturnas nos vilarejos para localizar insurgentes. Para as tradigdes afegds, essas operacdes
violam a sacralidade do lar e da familia.
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substancialmente o contingente militar norte-americano no Afeganistdo, que alcangaria
100 mil tropas (levando a ISAF a exceder 140 mil soldados)®; buscar assisténcia mais
ativa de Islamabade no controle dos santuarios talibds nas zonas tribais paquistanesas; e,
sobretudo, iniciar ampla campanha de contra-insurgéncia para reverter os avancos do
Taliba (White House, 2009).

O ideério da contra-insurgéncia ndo € novo, pois remete a experiéncias coloniais
britanicas (Malasia) e francesas (Argélia e Indochina). No Afeganistdo, todavia, ndo foi
planejada apenas como modelo militar para uma guerra assimétrica; confundiu-se com a
pratica civil e diplomatica do statebuilding, e a ela se sobrepds. O patrono da campanha
foi o David Petraeus, reformulador da doutrina norte-americana de contra-insurgéncia
(US Army, 2006). O general buscou replicar sua experiéncia exitosa no Iraque, mas
enfrentou maior desafio: embora os dois paises sejam comparaveis em termos de
dimensdo populacional, religido predominante e extensdo territorial, o Afeganistdo
apresenta sociedade mais fragmentada, geografia mais hostil, economia mais
dependente, infraestrutura mais precéria, cultura politica mais centrifuga e maior
historico de interferéncia estrangeira que o Iraque.

Petraeus encorajou a unidade de acgdo entre civis e militares no Afeganistdo. Para
obter a simpatia da populacéo, no famoso modelo hearts and minds, expandiu os fundos
alocados aos PRTSs, reduziu a frequéncia dos bombardeios aereos e ofereceu
treinamento antropologico e linguistico aos oficiais da ISAF — que, como “soldados-
diplomatas”, passaram a dialogar com chefes locais (maliks) e conselhos tribais
(jirgas)."

Ja o statebuilding afegdo pressupunha que a raiz do problema era a insuficiéncia
dos recursos dedicados a estabilizacdo e ao desenvolvimento. O Embaixador James
Dobbins, que representara 0s EUA na Conferéncia de Bonn e restabelecera a
Embaixada norte-americana em Cabul, sustentava que o governo Bush deveria ter
lancado um plano Marshall para o Afeganistdo (Dobbins, 2008). Propagado por

analistas best-sellers (Rashid, 2008), esse argumento influenciou as decisGes de Obama.

° Em comparagdo, o contingente maximo do Exército Vermelho no Afeganist&o foi de 118 mil soldados.
1% 0 premiado documentario Restrepo, do finado Tim Hetherington, ilustra as limitacdes desse modelo.
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Seu fundamento intelectual era a crenga na ameaca a seguranca internacional
alegadamente representada pelos Estados ditos “fracos” ou ‘“falidos”, dos quais o
Afeganistdo era considerado caso ideal (Baksh Rais, 2010).

Do casamento civil-militar entre contra-insurgéncia e statebuilding, nasceu a
tatica do clear, hold, build and transfer. Em cada distrito, os objetivos sequenciais
seriam eliminar a presenca talibd; manter o controle territorial; implantar réapidos
projetos de desenvolvimento para obter apoio popular; e, por fim, transferir a gestdo
local as autoridades afegéds. Havia dividas quanto a viabilidade desse modelo, que
demandava drastica expansao dos recursos disponiveis e o refor¢o da legitimidade do
governo entre os pashtuns (Fair, 2010).

Para complementar diplomaticamente a contra-insurgéncia e o statebuilding, a
Casa Branca langou a abordagem geopolitica do “AfPak”, com base no diagnostico —
contestado por Islamabade — de que os problemas de seguranca do Afeganistdo e do
Paquistéo séo interdependentes. Richard Holbrooke foi nomeado Enviado Especial para
o “AfPak”. Dezenas de governos designaram representantes com mandato similar, que
hoje compBem o Grupo Internacional de Contato sobre o Afeganistdo e coordenam a
estratégia global para o pais. Holbrooke faleceu em dezembro de 2010 e foi substituido
por Marc Grossman.

O climax do conflito ocasionou a intensificacdo dos esfor¢os diplomaticos em
torno no Afeganistdo. A Conferéncia de Haia (marco de 2009) apontou o imperativo de
“afeganizar” a guerra, isto €, repassar suas rédeas ao governo Karzai. J4 em Londres
(Janeiro de 2010), decidiu-se endossar o processo de reconciliagéo e iniciar a devolucéo
ao governo da responsabilidade pela seguranga — o0 Processo de Cabul, assim batizado
durante nova reunido, seis meses mais tarde, na capital afegd. Durante a Cupula de
Lisboa da OTAN, em novembro de 2010, definiu-se o prazo de dezembro de 2014 para
a retirada completa da ISAF.

A diplomacia regional também ganhou impulso. A questdo afegd entrou na

agenda da Organizacao da Cooperacdo de Xangai (OCX) e da Associacdo Sul-Asiatica

10 governo do Paquistdo rejeita o termo “AfPak”, que considera generalizagio indevida. Para
Islamabade, 0 mandato diplomatico de Holbrooke deveria ter abrangido também a India e a Caxemira.
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para a Cooperacdo Regional (SAARC), e inspirou novos mecanismos, como o Quarteto
de Dushanbe'® e a Conferéncia de Cooperacdo Econdémica Regional sobre o
Afeganistdo (RECCA)™. Em 2011, os EUA langaram o projeto “Nova Rota da Seda” de
promocdo de investimentos para a regido. No mesmo ano, surgiu o Processo de
Istambul, que prevé medidas politicas de fomento a confianca e principios para a
coexisténcia no entorno do Afeganistéo.

A execucdo de Osama bin Laden em Abbottabad, Paquistdo, em maio de 2011,
ndo teve impacto direto sobre o conflito afegdo; constituiu, porém, grande marco
simbolico para os EUA, ao remover o casus belli do 11 de setembro. Apés breve éxtase,
a opinido norte-americana passou a exigir o encerramento das operagdes militares na
Asia Central. No més seguinte, Obama anunciou o inicio da retirada de suas tropas. O
contingente dos EUA, que culminou em 100 mil tropas, sera inferior a 70 mil ao final
de 2012 e tendera a zero em 2014 — a ndo ser que Washington e Cabul concordem sobre
a presenca continuada de militares norte-americanos no pais asiético.**

N&o sera, porém, uma partida triunfal. Apesar de progressos nas provincias
meridionais, a campanha de contra-insurgéncia ndo reverteu a espiral crescente de
violéncia no Afeganistdo; pelo contrario, no periodo 2009-11 o total de mortes civis
contabilizadas pela UNAMA foi 80% superior ao patamar do triénio anterior. A
paulatina diminuicdo no comparecimento as urnas nos quatro pleitos realizados entre
2004 e 2010 sinaliza tanto a deterioracao das condicGes de seguranga como o desgaste
na legitimidade do Estado afegéo.

Esses dados confirmam a “verdade inconveniente” que paises como o Brasil
reiteram ha anos: por mais que o Ocidente destine extraordinarios recursos para

enfrentar o Talibd, ndo havera solucdo militar para o Afeganistdo. A Unica alternativa a

12 Cupula Afeganistio-Paquistio-Tadjiquistdo-Russia, estabelecida em 2009. Seu objetivo inicial era
promover a integracao energética regional, mas logo passou a discutir a estabilizacdo afega.

13 Mecanismo para estimular o comércio regional e o investimento na infra-estrutura afegd, com cinco
reunides ministeriais entre 2005 e 2012 — a Gltima, em Dushanbe, com participacéo brasileira.

1% A permanéncia residual de tropas norte-americanas no pais apos 2014 é prevista por Parceria
Estratégica EUA-Afeganistdo, assinada em maio de 2012, mas somente serd implementada caso Cabul e
Washington assinem novo Acordo sobre o Status das Forgas dos EUA no Afeganistéo.
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perpetuacdo do conflito é a reconciliagdo nacional, cujo corolario indispensavel é a

negociacdo com a insurgéncia.

2012 A 2014: TRANSICAO E RECONCILIACAQ?

A etapa derradeira do conflito teve inicio em 5 de dezembro de 2011. Uma
década apds a primeira Conferéncia de Bonn, 85 governos reuniram-se na antiga capital
alema para oferecer ao Afeganistdo a continuidade da assisténcia politica e econdmica
por, no minimo, dez anos apds a retirada da OTAN. Em contrapartida, Cabul adotou
metas de governanca democratica, de combate ao narcotrafico e de promocdo dos
direitos humanos para a chamada “década da transformagdo”, de 2015 a 2024
(International Afghanistan Conference in Bonn, 2011). J& em 2012, esse pacto foi
reforcado por novas reuniées da OTAN, em Chicago, e da comunidade de doadores, em
Téquio, respectivamente dedicadas ao financiamento do aparato militar afegdo e a
assisténcia para o desenvolvimento apds o encerramento da ISAF.

Em funcdo de boicotes por parte do Talibd e do Paquistdo, a segunda
Conferéncia de Bonn nao resultou em avangos quanto ao processo de paz. Avalizou, ao
menos, 0s parametros sugeridos pelos EUA: os insurgentes deveriam depor armas,
romper lagos com a Al-Qaeda e respeitar a Constituigéo afegd, inclusive os direitos das
mulheres e das minorias. Sao objetivos pouco conciliaveis com as demandas centrais do
Talibd — a reimposicdo da xarid, a retirada completa das forcas estrangeiras e a
legitimac&o politica do movimento islamista.

Essa incompatibilidade ndo impediu o inicio de um tortuoso didlogo entre
Washington e o Talibd. Apos dois anos de tratativas secretas, em janeiro de 2012
anunciou-se que 0 grupo insurgente abriria escritério em Doha para facilitar as
negociacdes. E o passo inicial de um processo que, a julgar pela multiplicidade de atores
e interesses envolvidos, pode ser mais longo e complexo que as negociagdes entre EUA
e Vietnd do Norte, entre 1968 e 1973 (Dobbins, 2012).

A mais promissora seara da negociacdo diz respeito ao necessario divorcio entre
insurgentes e terroristas. O mito da fuséo entre Al-Qaeda e Taliba, que por muito tempo
confundiu as politicas ocidentais para o Afeganistdo, ja foi desconstruido por
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especialistas (Strick Van Linschoten e Kuehn, 2011). A Al-Qaeda é uma rede jihadista
transnacional, dotada de objetivos globais e uma cosmovisdo totalizante e messianica.
J4 o Talibd é uma insurgéncia etnonacionalista ancorada em sua identidade pashtun,
rural e sunita, que se considera herdeira de pretéritas guerrilhas contra ocupantes
estrangeiros e maneja métodos modernos para implementar um projeto de poder pré-
moderno (Giustozzi, 2008). N&o h& afegdos entre os lideres da Al-Qaeda; o sentido
inverso, inexiste atividade talibd para além de Afeganistio e Paquistdo.' Essa distincdo
foi oficialmente reconhecida em junho de 2011, quando o CSNU cindiu o regime
internacional de sangbes contra o Talibd e a Al-Qaeda, criado em 1999 por meio da
Resolucdo 1267. Doravante, haveria comités distintos para sancionar a insurgéncia
(Resolucdo 1988) e o grupo jihadista (Resolucdo 1989) — o que facilitaria a
“deslistagem” de talibds que aderissem ao processo de reconciliacdo e rejeitassem o
terrorismo.

Mais dificil serd resolver a contradicdo entre a Carta Magna de 2004, que
estabelece um regime democratico — embora ndo laico — e respeitoso dos direitos
humanos, e as demandas do Taliba pelo retorno a estrita legalidade islamica, temperada
pelo pashtunwali, o cddigo tradicional da maior etnia afegd. Ha uma segunda, e mais
sutil, tenséo entre os objetivos constitucionais do governo Karzai e os da insurgéncia: o
conflito entre centro e periferia. Além de islamista, a agenda talibd €, hoje,
descentralizadora. Como relata um fundador do movimento (Zaeef, 2010), o Taliba se
identifica com os interesses da macrorregido de Kandahar, em oposi¢do aos de Cabul.
Mas a federalizacdo do pais, que talvez oferecesse solucdo aceitavel para a insurgéncia,
é rejeitada pelo Chefe de Estado, que a interpreta como fragmentacéo.

O governo afegdo mantém, desde 2010, dois canais complementares para a
reconciliacdo: o Alto Conselho para a Paz (HPC) e o Programa Afegédo para a Paz e a
Reintegracdo (APRP). O HPC é um comité de potentados politico-militares (Van
Bijlert, 2010) que busca o didlogo com a lideranca talibd. Por sua vez, o APRP é um

programa de recompensas para 0s combatentes da insurgéncia que deponham armas.

!> N4o se deve confundir o Talib original, afegdo, com o chamado Tehreek-e-Pakistan (TTP) ou “Taliba
Paquistanés”, grupo jihadista consolidado em 2007 e dotado de objetivos e métodos totalmente distintos.
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No entanto, HPC e APRP ndo séo iniciativas de acomodacédo, mas de rendi¢do; almejam
fragmentar a insurgéncia na ldgica divide et impera, e ndo envolvem concessdes
politicas para o Taliba. Sdo 6rgdos apropriados para a contra-insurgéncia, mas ndo
necessariamente para a reconciliacdo (Steele, 2011). A vulnerabilidade do HPC tornou-
se evidente em setembro de 2011, quando seu lider, o ex-Presidente do Afeganistdo
Burhanuddin Rabbani, foi assassinado em Cabul, o que temporariamente paralisou o
processo de paz.

Além das negocia¢bes com a insurgéncia, o ultimo triénio da guerra ocidental no
pais tem como mote a “afeganiza¢io”'® do conflito, ou seja, a devolugdo das tarefas de
seguranga para o governo Karzai. Reconhecendo implicitamente ser impossivel vencer
o Talibd até 2014, e ciente de que ndo serd facil firmar acordo de paz até 14, a OTAN
tem como prioridade maxima treinar, armar e expandir o exército, a policia, o servico de
inteligéncia (Diretorio Nacional de Seguranca) e as milicias locais pr6-governo. Em
meados de 2012, o dispositivo de seguranga afegdo alcangou 350 mil homens; em
contraste, estima-se em 30 a 35 mil o contingente do Taliba.

Para assegurar sua sobrevivéncia fisica ap6s 2014, o Estado afegdo devera
superar trés desafios. Seré preciso obter recursos externos para custear o enorme aparato
defensivo nacional; impedir que o exército e a policia se fragmentem em linhas étnicas
(pashtuns versus minorias); e desestimular desercdes em massa, como as registradas
apos a retirada do Exército Vermelho. Esse ultimo objetivo, talvez o mais vital, esta
diretamente vinculado a legitimidade interna do regime vigente em Cabul.

Em outras palavras, a disputa pelo futuro do Afeganistdo serd politica e ndo

militar.

CONCLUSAO: O REI ESTA NU?
Embora seja imprudente prever como terminard a operagdo da OTAN no
Afeganistdo e qual sera o desfecho do processo de paz, ja € possivel delinear conclusdes

18 0 termo ecoa fortemente a “vietnamizagio” promovida por Nixon.
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provisorias acerca do legado da guerra afegd para futuras intervencdes civis-militares de
carater multinacional.

Nos anos 1990, débacles na Somalia, na Bosnia e em Ruanda instigaram a ONU
a repensar seu receituario, suas ferramentas e suas prioridades em matéria de operacoes
de paz. Da mesma forma, a dificil aventura ocidental no Afeganistdo podera ilustrar,
para a proxima geracdo de diplomatas, militares e agentes humanitarios, 0s riscos
inerentes a um projeto ambicioso de statebuilding quando a l6gica civil se subordina a
militar (Eide, 2012).

As cifras sdo eloguentes a respeito da assimetria entre esforcos militares e civis
no Afeganistdo. Na Ultima década, a comunidade internacional comprometeu-se a
oferecer US$ 90 bilhdes em assisténcia, mas efetivamente desembolsou US$ 57 bilhdes;
mais da metade (US$ 29 bilhdes) destinou-se ao treinamento da policia e do exército
(ICG, 2011). E mera fracdo do meio trilhdo de ddlares gasto nas operacdes bélicas dos
EUA e da ISAF até meados de 2012. Como resultado dessa discrepancia, a economia
afegd permanece dependente: a assisténcia externa (US$ 15,7 bilhdes em 2011) equivale
a quase 100% do PIB afegdo, segundo o Banco Mundial, que alerta para o risco de
depressao econémica ap6s 2014 (Banco Mundial, 2011).

A experiéncia afegd pode inspirar um saudavel debate sobre as consequéncias da
assisténcia prestada a paises em conflito quando ha opacidade na distin¢do entre as
intencBes humanitarias e os interesses estratégicos dos doadores. E preciso reexaminar a
prioridade conferida a projetos de curto ou curtissimo prazo sem a avaliagdo devida de
seus efeitos ulteriores. Pode ser mais produtivo estimular iniciativas de transferéncia de
tecnologia, de capacitacdo e de empoderamento econdmico do povo afegdo — como o
Brasil pratica em sua cooperacdo sul-sul, que rejeita o paternalismo e as
condicionalidades politicas.

A grande maioria dos civis estrangeiros no Afeganistdo enfrenta barreiras
linguisticas, culturais e de seguranca que reduzem o contato com a populacédo local, o
que desgasta a legitimidade e a eficacia da presenca internacional (Stewart e Knaus,
2011). A cultura organizacional das instituicbes ocidentais, que raramente valorizam a

especializacdo de seus funcionarios e costumam envia-los para zonas de conflito por
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turnos muito curtos, replica no statebuilding afegdo o mito de Sisifo: cada novo
Embaixador, General ou diretor de ONG ¢ tentado a reinventar experiéncias ja tentadas
e mal-sucedidas. O resultado é a proliferagdo de “novas estratégias” redundantes e
improdutivas, como admitiu candidamente um ex-Embaixador britanico em Cabul
(Cowper-Coles, 2011). Em ultima analise, a propria natureza excessivamente ambiciosa
do projeto de engenharia social no Afeganistdo pode ter contido em si as raizes de seu
fracasso, ao perenizar a dependéncia do Estado afegdo e distorcer as relagdes sociais
internas (Suhrke, 2011).

Essas incertezas e desapontamentos ndo podem incentivar a comunidade
internacional a perder o interesse no pais. Ndo se trata, tdo-somente, de impedir o
ressurgimento de uma plataforma para o terrorismo global. Ainda mais importante é
melhorar continuamente as condicdes de vida do povo afegéo, vitima de toxico legado
de interferéncia externa e fragmentacéo interna.

Em que pese uma década de progressos socioecondmicos, o Afeganistdo
permanece entre 0s paises mais carentes do mundo. Segundo as Nag¢des Unidas (PNUD,
2011), seu Indice de Desenvolvimento Humano é o mais baixo da Asia, e se situa em
172° entre 187 paises; a expectativa de vida é de 48 anos, e 20% das criancas morrem
antes dos 5 anos. A maior populagdo de refugiados no mundo é a dos afegdos no
Paquistdo e no Ird, estimados entre 3 e 5 milhdes. O indice de analfabetismo é de 61%
entre os homens e 88% entre as mulheres, e 93% da populacdo urbana vive em
habitacGes precérias (Government of Afghanistan, 2007).

Reverter essas estatisticas exigira geracdes de esforcos, mas sera tarefa
indispensavel para evitar que Cabul volte a disseminar fundamentalismos. Sera preciso,
ainda, encontrar meios pacificos para apaziguar as rivalidades regionais que tornam o
Afeganistdo especialmente vulnerdvel a interferéncia de seus vizinhos, e portanto
cronicamente instavel. Por Gltimo, mas ndo menos importante, a comunidade
internacional devera repensar o modelo externamente imposto de statebuilding hoje
vigente, que inibe a consolidacdo da paz no pais e em seu entorno. O Afeganistdo nédo

sera estavel enquanto permanecer dependente.
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RESUMO

O presente artigo ndo destrincha tal debate conceitual, mas recapitula e
interpreta os principais marcos do engajamento internacional — em suas facetas militar,
civil e diplomatica — no Afeganistdo desde a deposicdo do Talibd. De maneira didatica,
identificaremos quatro etapas nesse processo inacabado: um momento de iluséria
estabilidade (2001-05); uma fase de intensificacdo da revolta talibd (2006-08); o apice
do conflito, sob o signo da estratégia da contra-insurgéncia (2009-11); e os atuais
desafios da transicdo militar e da reconciliagdo politica (2012-14). Por fim, refletiremos
acerca do impacto que a guerra afega pode surtir sobre futuros exercicios multilaterais
de statebuilding.

PALAVRAS-CHAVE

Engajamento internacional, statebuilding, Afeganistao.

ABSTRACT

The current article does not unravel this conceptual debate, but reviews and
interprets the main landmarks of international engagement — in its military, civil and
diplomatic facets — in Afghanistan since the deposition of the Taliban regime.
Didactically, we identify four stages in this unfinished process: a moment of illusory
stability (2001-05); a stage when the Taliban uprising intensified (2006-08); the apex of
the conflict, under the sign of the counter-insurgency strategy (2009-11); and the current
challenges of the military transition and of the political reconciliation (2012-14).
Finally, we will think over the impact that the Afghan War may cause upon the
multilateral statebuilding exercises.
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