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Resumo

Roméro, Gabriela Cavalcanti; Kenkel, Kai Michael. Estratégias de
Comunicagdo em Operacdes de Paz: o caso de Timor-Leste. Rio de Janeiro,
2014. 129 p. Dissertacdo de Mestrado — Instituto de RelacGes Internacionais,
Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

A dissertacdo tem como objetivo investigar o papel das estratégias de
comunicacdo de operagdes de paz no sucesso das missdes no terreno. Para isso, para
além da definicdo do que consiste uma estratégia de comunicacdo, a pesquisa busca
analisar como essa estratégia se relaciona com as criticas feitas ao conceito de paz
liberal e como uma boa comunicacdo pode amenizar as falhas encontradas na
construcdo da paz liberal. A pesquisa espera também estabelecer uma relacdo entre a
estratégia de comunicacdo de operacdes de paz e a capacidade de aprendizado das
organizagOes, tomando a Departamento de Operacbes de Manutencdo da Paz (DPKO)
como exemplo. Por dltimo, a dissertacdo apresenta, através do estudo de caso das
operacOes de paz em Timor-Leste, exemplos concretos da acdo da estratégia de

comunicagdo em operacgoes.

Palavras-chave

Operac0es de Paz; Estratégias de Comunicagdo; Timor-Leste.
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Abstract

Romeéro, Gabriela Cavalcanti; Kenkel, Kai Michael (Advisor). Communication
Strategies in Peace Operations: the case of East Timor. Rio de Janeiro, 2014.
129 p. MA. Dissertation — Instituto de RelacGes Internacionais, Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

The dissertation aims to investigate the role of peace operations communication
strategies in the mission's success on the ground. To this end, beyond the definition of
what a communication strategy is, the research aims to analyze how this strategy is
related to the criticisms made of liberal peace and how effective communication can
mitigate the faults found in liberal peacebuilding. The research will also establish a link
between peace operations communication strategy and the capacity of organizational
learning, taking the Department of Peacekeeping Operations (DPKO) as an example.
Lastly, the dissertation presents, through the case study of peace operations in East

Timor, concrete examples of the effect of the communication strategy in operations.

Keywords

Peace Operations; Communication Strategies; East Timor.
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1. INTRODUCAO

A ampliacdo do escopo das operacdes de paz a partir do final dos anos 80
significou a inclusdo de diversas novas tarefas a serem realizadas pelas missdes no
terreno. Isso levou a uma maior participacdo na criacdo de instituicdes estatais em
areas de pds-conflito, exigindo grande aprendizado sobre como proceder neste
novo cenario de operacfes. Para que essa participacdo fosse bem sucedida,
percebeu-se com o tempo que a inclusdo nesse processo da populacédo para a qual
as instituicbes eram construidas era ponto fundamental. Do contrério, a falta de
legitimidade dos esforcos de peacekeeping colocaria a perder o trabalho feito
pelas missGes. A comunicacdo surgiu, entdo, como elemento basilar das novas
operacdes de paz, abrindo um canal para difundir informacdes que esclarecessem
o0 trabalho da missdo a populacdo autdctone e pudesse, a0 mesmo tempo, servir
como meio para ouvir as demandas locais.

O objetivo geral do trabalho é compreender a contribuicdo das estratégias
de comunicacdo de operagdes de paz para o cumprimento dos objetivos elencados
em seus mandatos de criacdo. E preciso entender o papel que o estabelecimento de
uma comunicacdo eficaz entre os funcionarios civis e militares da missdo e a
populacéo local tem no éxito da missdo como um todo. A partir dai, seria possivel
estabelecer uma relacéo entre o sucesso da estratégia de comunicagdo e 0 sucesso
da operagdo de paz. O entendimento dessa relacdo pode abrir caminho para a
compreensdo de formas de aumentar a eficacia das operagdes de acordo com
elementos desenvolvidos dentro delas. Ou seja, pode sugerir préaticas eficazes para

futuras operacgdes de paz da ONU.
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Por sua vez, o objetivo especifico da pesquisa de dissertacdo aqui proposta
¢ entender como as estratégias de comunicagdo foram construidas e adaptadas nas
missOes de paz de Timor-Leste e como elas contribuiram para o sucesso (ou ndo)
do cumprimento dos mandatos estabelecidos pelo Conselho de Seguranca da
ONU. Com esse estudo de caso, pretende-se apresentar éxitos e licdes que possam
ser aplicadas as operacGes de paz como forma de melhorar e repensar seu
desempenho a partir de mudancas na sua comunicagdo com a populacéo local.

Grande parte das atividades que a comunicacdo pode auxiliar esta
relacionada a inclusdo da participacdo popular no processo de construcdo da paz.
Essa questdo também esta intimamente ligada as criticas mais comuns feitas ao
conceito de paz liberal, que supostamente ndo integraria visdes locais dentro de
seus parametros universalistas. Sob essa Otica, uma operacdo de paz de sucesso
ndo seria apenas aquela que cumpre com 0s objetivos descritos no seu mandato,
mas aquela que consegue de alguma forma superar os pontos fracos da paz liberal.

Para isso, o trabalho buscou analisar, além da compreensdo de diferentes
formas de medicdo da eficAcia de missdes, a capacidade de aprendizado
institucional das Nacdes Unidas no que diz respeito as operacdes de paz.
Apresentar como estratégias de comunicacdo de operacbes de paz podem
responder a parte dessas criticas através de licdes aprendidas em experiéncias de
peacekeeping e peacebuilding anteriores estd entre as preocupaces da
dissertacdo.

N&o se pode perder de vista que mesmo no caso de dados quantitativos
demonstrarem o éxito em alguns objetivos das missdes, a percep¢do da populacéo
afetada pela operacdo de paz pode ndo condizer com o resultado, 0 que por sua

vez ja coloca em causa a eficacia. Tentar averiguar 0 impacto das missdes de paz
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na vida dos habitantes locais € um dos intuitos do trabalho, que para isso usou
como estudo de caso as missdes em Timor-Leste entre 1999 e 2012. Entendendo a
operacdo de paz como uma mediacdo do conflito, € imprescindivel a participacao
da comunidade afetada na construcdo de novas relacdes pacificas no local em
questdo. Logo, buscar saber quais canais e ambientes foram criados em Timor-
Leste para que esse didlogo acontecesse é uma das principais questfes a serem
contempladas.

Em resumo, o trabalho apresenta como hipoGtese a idéia de que uma
estratégia eficaz de comunicacdo da operacdo de paz com a populacdo local ajuda
a construir uma missao de paz vista como bem-sucedida. Dito de outra forma, se
existir uma comunicacao bem planejada e executada, a operacdo de paz alcancara
com mais facilidade seus objetivos que estdo para além da simples comunicacao.
Assim, quanto melhor desenvolvida for a estratégia de comunicagdo, mais exitosa
seria a operacdo de paz em geral. No segundo capitulo, sera definido com mais

vagar o que se entende por uma estratégia de comunicacdo eficaz.

1.1 Metodologia

A metodologia do trabalho foi baseada na grounded theory, entendida
como “abordagem que busca desenvolver a teoria sem nenhum compromisso
particular com tipos especificos de dados, linhas de pesquisa ou interesses
tedricos” (STRAUSS, 2003: 5). Dessa forma, em um primeiro momento, o
objetivo da pesquisa foi coletar o maximo possivel de dados sobre o fenémeno.
Partindo da defini¢do de Anselm Strauss de que “a grounded theory pretende criar

uma teoria que expliqgue um padrdo de comportamento que seja relevante e
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problematico” (STRAUSS, 2003: 34), o comportamento a ser explicado € a
construcdo e o funcionamento de uma estratégia de comunicacdo em uma
operacdo de paz da ONU. A partir da coleta de dados, esperou-se fazer
compreender o que ¢ um modelo padrdo de estratégia de comunicagédo e quais as
peculiaridades impostas ao seu desenvolvimento por cada cenario especifico
encontrado pela operagédo de paz no terreno.

Feita a coleta e a analise dos dados, foram buscados padrdes (STRAUSS,
2003: 21). Uma importante fonte para a analise desses padrdes foram os proprios
documentos oficiais da ONU, que tentam descrever e promover as boas praticas
de comunicacdo em operacdes de paz, assim como 0s mandatos que regem as
operacdes a serem estudadas e, portanto, delineiam a forma como as questdes de
comunicacdo devem ser aplicadas aos casos especificos (DIEHL e DRUCKMAN,
2010: 24). Para se pensar em que consiste uma estratégia eficaz é relevante ter em
mente o que se espera dela.

Como método indutivo, o uso da grounded theory permitiu, a partir da
analise do exemplo de Timor-Leste, uma compreensdo mais ampla do fendmeno
do desenvolvimento de uma estratégia de comunicagdo exitosa, assim como de em
que consiste 0 sucesso de operacGes de paz de forma geral. Timor-Leste foi
escolhido, portanto, como um “estudo de caso instrumental” (BERG, 2004: 256).
O caso tem no trabalho um lugar secundario, sendo usado como espago para
observacdo de dados que possam ser transformados em categorias. Essas
categorias, por sua vez, ajudam a entender o objeto da estratégia de comunicagéao
de maneira geral, extrapolando o exemplo escolhido para pesquisa.

A escolha do método da grounded theory se mostrou especialmente

adequada para o trabalho dada a importdncia que a empiria teve em seu
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desenvolvimento. Outra escolha ndo apresentaria a mesma flexibilidade, que
permitiu que a oportunidade de visita ao terreno (a saber, a Timor-Leste) pudesse
receber 0 merecido espaco nesta pesquisa. Dessa forma, a delimitacdo do caminho
tedrico pdde acontecer como passo posterior, dialogando nesse segundo momento

com os dados obtidos em observagdes em campo.

1.2 Estrutura dos Capitulos

A dissertacdo € composta por trés capitulos principais, alem de uma
introducdo e de um capitulo final de conclusdes. O primeiro deles é dedicado a
literatura relacionada a medicdo de sucesso de operacdes de paz e a capacidade de
aprendizado dessas mesmas operacdes. Nele, pretende-se apresentar uma ampla
gama de critérios utilizados para se analisar o sucesso e fracasso de missdes de
peacekeeping e peacebuilding. Coube, entdo, analisar como esses critérios podem
ser mensurados e o que dizem sobre 0s préprios objetivos das operacdes de paz e
sobre 0 modelo especifico de paz liberal em torno do qual as conquistas esperadas
da missdo sdo estabelecidas. Para isso, ¢é feita também uma rapida revisdo sobre a
relacdo entre paz e liberalismo e as principais criticas apresentadas ao conceito de
peacebuilding liberal. No final do capitulo, a questdo do aprendizado nas
organizagOes internacionais é abordada. Para isso, buscou-se definir o que €
compreendido por aprendizado institucional, como ele ocorre e qual a relacéo
entre aprendizado e experiéncia, o que fica mais claro na se¢do dedicada ao
Department of Peacekeeping Operations (DPKO). A forma como informacoes
sdo compiladas pelo departamento € um ponto a ser considerado para a

compreensdo da importancia das estratégias de comunicacdo em missdes de paz.
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No capitulo posterior, o assunto contemplado é a estratégia de
comunicacdo das operacgdes de paz. O objetivo €, em primeiro lugar, tentar definir
0 que se entende por esse termo. A partir disso, a idéia € identificar a importancia
da comunicacdo para o cumprimento do mandato de uma missdo de paz. Casos
bem sucedidos e licbes aprendidas ao longo da historia das operacGes de
peacekeeping da ONU ajudam a construir um melhor panorama sobre o assunto.
Além disso, a apresentacdo de documentos que regem essas estratégias de
comunicacdo indica 0 que costuma ser esperado desse elemento das operacdes.

O estudo de caso escolhido, a saber, as missdes da ONU destacadas para
Timor-Leste entre 1999 e 2012, é apresentado no terceiro capitulo. Dentre as
operacdes em solo timorense, é dada especial atencdo a trés delas: United Nations
Mission in East Timor (UNAMET), United Nations Transitional Administration
in East Timor (UNTAET) e United Nations Integrated Mission in Timor-Leste
(UNMIT). Partindo de uma analise minuciosa de exemplos de estratégias de
comunicacdo adotadas por cada uma delas, pretende-se mostrar os éxitos e
tropecos no seu planejamento e execucao. Posteriormente, essas estratégias serao
relacionadas com acBes bem sucedidas na opera¢do como um todo, enxergando
em que medida a comunicacdo auxiliou o alcance de objetivos estabelecidos pelo

mandato das missées.
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2. OPERACOES DE PAZ: CRITERIOS DE AVALIACAO E CRITICAS

A ONU nao foi criada para levar a Humanidade ao Paraiso, mas
para salva-la do inferno.
Dag Hammarskjold

Se a origem das operagdes de paz remete ao final do século XIX com as
intervencdes dirigidas pelas grandes poténcias, essas missdes se tornaram mais
sistematicas a partir da criacdo da Organizacdo das NacgBes Unidas em 1945.
Ainda assim, com a bipolaridade do sistema internacional durante a Guerra Fria e
a consequente letargia do Conselho de Seguranca da ONU, as operacdes de paz
destacadas antes dos anos 90 tinham seu escopo bastante limitado. Além disso,
ndo ocorreram em um namero expressivo: foram 14 entre 1945 e 1987
(BELLAMY e WILLIAMS, 2010: 81-85). Do final da década de 80 em diante, as
operacOes de paz da ONU passaram por trés grandes transformacdes, de carater
quantitativo, normativo e qualitativo. Esta dltima mudanga significou uma
ampliacdo das tarefas a serem desenvolvidas pelas missdes. Aos esforgos de
manutencdo de paz foram somadas medidas de ajuda humanitaria, programas
voltados para a construcdo do estado e até mesmo acBes de imposicdo da paz
(BELLAMY e WILLIAMS, 2010: 93). Essas operacdes de paz da ONU com
funcOes alargadas serdo o foco deste trabalho.

Por abarcarem uma série de acOes que vdo além da implementacdo e
monitoramento de cessar-fogo, as operacdes de paz multifuncionais do pos-
Guerra Fria sdo uma boa base para a compreensdo dos fatores que foram sendo
considerados fundamentais ao longo do tempo para a construcdo da paz

(peacebuilding) em areas atingidas por situacGes de conflito violento. Tarefas
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como estabilizacdo da economia; criacdo de empregos e desenvolvimento
econdmico; resposta a inseguranca alimentar; e promoc¢édo de direitos humanos e
reconciliacio (NEWMAN, PARIS, RICHMOND, 2009: 7) sdo apenas alguns dos
exemplos do novo escopo das missdes de peacekeeping e peacebuilding que
demonstram a popularizagcdo de uma visdo mais holistica da paz.

No livro New Perspectives on Liberal Peacebuilding, os editores Edward
Newman, Roland Paris e Oliver Richmond enumeram logo na introducdo as
tarefas esperadas de uma operacdo de paz no péds-Guerra Fria (NEWMAN,

PARIS, RICHMOND, 2009: 7). Séo elas:

- suporte a cessar-fogo e processos de paz;

- desmobilizacdo e desarmamento e reintegracdo de ex-
combatentes;

- estabilizacdo da economia;
- criacdo de empregos e desenvolvimento econémico;

- repatriacdo ou reassentamento de refugiados e pessoas
deslocadas internamente;

- resposta a inseguranca alimentar,;

- resposta a preocupacdes agudas de saude;

- fortalecimento da lei e da ordem;

- promogéo e facilitacdo de praticas democraticas;

- fortalecimento de instituicdes de justica e legislacao;

- recuperacdo e fortalecimento da distribuicdo de servigos
publicos;

- promocéo de direitos humanos e reconciliacéo;
- abordagem de clamores por reforma agraria;

- esboco de constituicdo ou de emendas.

Logo, pode-se considerar que 0 sucesso de uma operacdo de paz €

alcancado quando as tarefas mencionadas acima s@o concretizadas. Muitas delas
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podem ser facilmente medidas com indices econdmicos, observacdo da formacao
de uma assembléia constituinte, dados sobre éxodo etc. Entretanto, missdes como
promocdo e facilitacdo de praticas democraticas, respostas a clamores por reforma
agraria, assim como mudancas de comportamento em geral, dificilmente podem
ser quantificadas. 1sso é problema consideravel posto que indicadores intangiveis
costumam ser contribuicdes basilares para uma paz sustentavel (MEHARG, 2009:
43). Um importante indicador nessas situacdes é o feedback dado pela populacédo
local, o que depende de um esforco da estratégia de comunicacdo para garantir a
participacdo dos individuos afetados pelas politicas da operacédo de paz.

Por se tratarem de critérios estabelecidos pelas préprias operacdes de paz
(ou seja, pelos decisores politicos responsaveis por definir o que se espera de uma
missao), esses pontos sdo bastante basicos para medir o sucesso de uma operagéao.
Por isso, se por um lado falta a eles um viés critico, que ultrapasse a simples
expectativa de cumprimento de tarefas pré-estabelecidas, o ndo cumprimento
desses critérios fundamentais € uma demonstracdo razoavelmente clara da
falibilidade de uma operacédo de paz. A escolha desses critérios como norteadores
ndo inviabiliza, no entanto, o uso de outros fundamentos para a analise de sucesso
das missdes, como os apresentados pela critica a paz liberal. A observacdo dos
itens listados é um importante ponto de partida: seu cumprimento ndo assegura
que as operacOes de paz tenham sido necessariamente bem-sucedidas, mas falhas
nesses pontos sdo um grande indicador de que ndo obtiveram sucesso, mesmo
segundo seus proprios critérios.

Outros parametros externos a misséo de paz podem e devem ser utilizados
para medir seu éxito, inclusive no que toca o desempenho da comunicagéo.

Observar, por exemplo, o que diz a critica a paz liberal em relacdo aos critérios de
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auto-avaliacdo usados pelas operacdes de paz, assim como levar em consideracéo
as falhas de desempenho apontadas por essa vertente critica, sdo formas
igualmente importantes para acessar os metodos de avaliacdo das operacdes de
paz e sua comunicacdo. Um grande problema nesse sentido é que muitas vezes o
cumprimento estrito do mandato reproduz pontos da paz liberal criticados por
diversos autores. Ou seja, 0 respeito ao mandato e a revisdo de pontos tidos como
equivocados pelos criticos da paz liberal séo freqlientemente incompativeis.

O presente capitulo pretende apresentar as criticas mais comuns feitas a
nocdo de construcdo da paz (peacebuilding) liberal e os critérios mais difundidos
para a avaliacdo de éxito de operacfes de paz. Assim, busca entender as lacunas
apontadas pela critica e o quanto essas lacunas sdo abarcadas ou ndo pelos
critérios de medicdo de sucesso apresentados. Adiante, serd analisado o papel da
comunicacdo das operacbes de paz tanto no sucesso das missdes, quanto na
resposta a questdes mal solucionadas segundo a critica da paz liberal.
Posteriormente, o capitulo aborda o tema do aprendizado de organizacdes, que
pode ajudar a compreender o caminho percorrido na tentativa de solucionar
problemas enfrentados ao longo do tempo pelas operagdes de paz. O aprendizado
pode também elucidar como as criticas feitas ao peacebuilding liberal puderam ser
superadas através de mudancas na forma de se pensar as missdes de paz e sua

comunicagéo.
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2.1 Conceituacao da Paz Liberal

Antes de mais nada, é preciso apresentar brevemente o que se entende por
paz liberal. Para isso, a explicacdo de Michael Doyle em Ways of War and Peace

é de grande valia:

N&o existe uma descricdo canbdnica do Liberalismo. O que
tendemos a chamar de Liberal se assemelha a um retrato de
familia de principios e instituicdes, reconheciveis por certas
caracteristicas — por exemplo, liberdade individual, participagao
politica, propriedade privada e igualdade de oportunidade — que
a maior parte dos Estados liberais compartiham, embora
nenhum tenha todas elas (DOYLE, 1997: 206-207).

Partindo-se do fragmento acima exposto, entende-se que a promoc¢do da paz
liberal compreende a difusdo ao redor do mundo dos valores por ela contidos.
Sendo assim, parte-se do principio que a construcdo da paz liberal pretende criar
estados que garantam essas mesmas instituicdes basicas do liberalismo.

A questdo da defesa dos moldes liberais para construcdo dos estados se
torna mais compreensivel a partir da defesa de que essas seriam as bases para uma
paz estavel. Como ¢ dito por Edward Newman em seu capitulo “‘Liberal’
peacebuilding debates” no livro New Perspectives on Liberal Peacebuilding
(NEWMAN, PARIS e RICHMOND, 2009), numa visdao wilsoniana do
peacebuilding liberal, acredita-se que em um ambiente onde vigoram a
democracia e a economia de mercado, grupos poderiam resolver suas diferencas
pacificamente (NEWMAN, 2009: 49). Por principio, os estados liberais seriam
fundamentalmente opositores da guerra, por acreditarem que os beneficios do
mercado, um de seus pilares, s6 seriam usufruidos plenamente em tempos de paz.
E num ambiente de nio beligerancia movido pelas leis do mercado que os estados

liberais melhor se relacionam uns com os outros (DOYLE, 1997: 206-207).
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Com a ideia difundida de que “promover a liberdade vai produzir paz”
(DOYLE, 1997: 205), o liberalismo se apresenta como caminho para construgédo
de estados propensos a estabilidade e, por isso, forte candidato quando se pretende
criar estrutura que mantenha o fim das hostilidades ap6s um conflito. Dito de

outra forma:

As escoras teodricas do peacebuilding liberal é a paz liberal: a
idéia de que certos tipos de sociedades (constituidos de forma
liberal) irdo tender a serem mais pacificas, tanto em seus
assuntos domeésticos quanto nas suas relagbes internacionais,
do que estados néo-liberais sdo (NEWMAN, PARIS e
RICHMOND, 2009: 11).

Isso seria especialmente benéfico para os demais estados liberais, que se
beneficiariam com a relacdo com seus pares. Ndo por coincidéncia sdo eles os
maiores defensores do peacebuilding liberal, estando inclusive dispostos a
despender altas somas para promové-lo (PARIS, 2011: 41). Ainda assim, é
preciso ter em consideracao que, se democracias nao entram em guerra com outras
democracias, sdo bastante propensas a guerrearem com ndo-democracias. A
relacdo entre democracia como regime interno e a probabilidade de que este
Estado se lance em empreitadas para a exportacdo do mesmo modelo para outras
partes do mundo, que ndo adotam o modelo democratico liberal, é bastante
conhecida (DOYLE, 1997).

Cabe perguntar com que justificativas estados liberais, que se ople tdo
veementemente a guerra e tém como um de Seus preceitos o respeito pela
soberania, se lancam em incursGes em conflitos alheios na forma de intervengdes
ou de participacdo em operacfes de paz. Uma possivel resposta, vista como
consenso pelas diferentes vertentes liberais, seria a ajuda a paises sob intervencao

estrangeira ou que estivessem sendo submetidos a um genocidio (DOYLE, 1997:
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420). Para alguns, o principio de ndo-intervencdo seria um direito assegurado aos
estados soberanos sob a condicdo de que eles garantam a sua populacdo certos
preceitos considerados basicos pelo liberalismo, tais como a liberdade e seguranca
dos individuos (DOYLE, 1997: 397-402). Sendo assim, a intervencao sO seria
legitima em certas circunstancias.

Porém, cabe também dentro do liberalismo a defesa de que os individuos
devem ter o direito de optarem pelo seu proprio destino sem estarem subordinados
a influéncias estrangeiras. Mais do que isso, pensadores como Stuart Mill
defendem que a liberdade, quando ndo é alcancada pelo préprio povo que se
beneficiard dela, ndo é sustentavel. Assim, de nada adiantaria uma intervencao
estrangeira. Do contrério, a insisténcia na intervencdo poderia enfraquecer a
prépria corrente liberal no pais, que seria vista como tendo alcancado o poder sem
legitimidade (DOYLE, 1997: 395-396). Como sera apresentado, a questdo da
construcdo de legitimidade acompanha de perto todo o debate sobre o

peacebuilding liberal.

2.2 Criticas a paz liberal

Feita essa rapida retomada dos principais posicionamentos do liberalismo
e seus desdobramentos no pensamento sobre a paz e a possibilidade de
intervencdes, cabe introduzir as principais criticas feitas ao peacebuilding liberal.

Em resumo,

uma abordagem mais “critica” langa duvida na suposi¢cdo do
liberalismo e da construcdo de estado da forma com que séo
aplicados através de diferentes contextos. Essa abordagem
levanta questfes sobre as instituicdes existentes, suposi¢cées
politicas e o interesse que elas servem e estd pronta para
desafiar essas suposicdes. Essa abordagem debate se
peacebuilding realmente é liberal, se ele deve ser liberal e se o
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peacebuilding liberal pode ser um conceito ou um programa de
politica coerente em diversos contextos (NEWMAN, PARIS,
RICHMOND, 2009: 23).

Entre os criticos mais fortes das operacGes de paz esta David Chandler,
que assina o capitulo “The Uncritical Critique of ‘Liberal Peace’” em A Liberal
Peace?: the problems and practices of peacebuilding (CAMPBELL,
CHANDLER, SABARATNAM, 2011). Para o autor, existem distor¢0es na
prépria critica a paz liberal, que impedem que problemas politicos mais profundos
das intervencBGes sejam percebidos. Chandler aponta que a principal critica
apresentada seria que as operagdes ocidentais sdo “liberais demais”
(CHANDLER, 2011: 184-185). Isso seria constatado pela falta de sucesso em se
alcancar resultados liberais no terreno. Ou seja, 0 problema estaria localizado na
“natureza nao-liberal das sociedades em que se intervém”, que por isso criariam
resisténcia a estilos de vida e conhecimentos fundamentais para a implementacao
de um modelo liberal (CHANDLER, 2011: 187). No entanto, o autor advoga que
o termo “liberal” aparece como base da critica, quando o problema esta nas
politicas e praticas que envolvem a implementacdo de intervengdes e construcao
de instituicdes estatais em sociedades pos-conflito. O problema continuaria nas
praticas e nos discursos, mesmo que as intervengdes se tornassem “menos”
liberais (CHANDLER, 2011: 188). Focar na critica a liberalizagio seria desviar
das verdadeiras problematicas ligadas as intervengdes.

A atencdo dos processos de construcdo de estados, por exemplo, nédo
estaria em questdes liberais, como a promocdo da democracia, mas em como
administrar caracteristicas ndo-ocidentais das culturas sob intervengédo. “A solucio
para a complexidade dos estados e sociedades nd&o-liberais tem sido a

internacionalizacdo de mecanismos de governanca, removendo substantiva
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autonomia ao inves de promové-la” (CHANDLER, 2011: 183). O estado seria
“reduzido a um nivel administrativo”, contradizendo valores importantes para o
liberalismo como a soberania. A questdo do tamanho do estado é apresentada por
Newman (NEWMAN, 2009: 41) como uma contradi¢do interna do peacebuilding:
se por um lado busca o fortalecimento estatal, por outro, incentiva a economia
liberal, que diminui a influéncia do estado.

A questdo da representatividade local ou da falta dela € um ponto comum
as criticas feitas a construcdo da paz liberal. Com fregiiéncia o modelo
implementado na construcdo de estados é visto como predominantemente (senao
completamente) ocidental e liberal, sufocando vozes locais no debate sobre as
caracteristicas necessarias no estado a ser criado. Dessa forma, se um estado
bastante reduzido, como o descrito por Chandler, coloca em causa sua soberania
ao delegar diversas tarefas a mecanismos controlados por representantes
estrangeiros, ele também tenta responder a outras criticas atribuidas ao
peacebuilding liberal. Entre elas, a questdo do tempo em que uma operacdo de
construcdo do estado deve permanecer em uma sociedade pds-conflito.

O capitulo “Critiques of Liberal Peace” (CAMPBELL, CHANDLER,
SABARATNAM, 2011), de Roland Paris, abarca a questdo exposta acima a partir
da apresentacdo de um breve historico das operacOes liberais de construcdo da
paz. As bases teoricas para o peacebuilding liberal teriam surgido no comeco dos
anos 90, logo apos o fim da Guerra Fria, com a idéia de que uma répida
liberalizacdo, tendo como conseqiiéncia democratizacdo e entrada na economia de
mercado, criaria um ambiente estavel em sociedades que acabavam de sair de
guerras civis. Entretanto, no fim da década de 90 e inicio dos anos 2000, essa

I6gica passou a ser contestada, gerando uma onda de criticas a retirada prematura
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das operacOes de paz. Ganhou forca, entdo, a idéia de que o fim das missdes sO
poderia ocorrer depois que as instituicdes estatais tivessem sido fortalecidas,
dando origem ao conceito de ‘“‘statebuilding” (construcao de estado). Com o
tempo, esse tipo de operacdo passou a ser questionado por ndo agregar valores
locais na construcdo das instituicdes estatais, construidas segundo moldes liberais
internacionais (PARIS, 2011: 33-35).

Como mencionado acima, fica clara a tensdo entre dois possiveis
posicionamentos do modelo liberal de peacebuilding. Se um apresenta uma forte
presenca internacional com o risco de sufocar a nogdo de posse do processo
(ownership) por parte dos locais, o outro posicionamento é marcado por uma
presenca internacional mais suave com forte controle local, mas com o risco de
ndo criar instituicdes fortes o suficiente que garantam a estabilidade apés a
retirada da operacdo de paz. Resta a davida de, entre uma “pegada pesada”
internacional e uma “pegada leve”, ambas problematicas, “qual ¢ a pegada certa?”
(PARIS, 2011: 36).

A questdo da participacdo dos locais estd constantemente no cerne das
questdes que envolvem a construcdo da paz e a construcdo de estados sob 0s
principios liberais. O problema reside no fato de que, ainda que 0s conceitos
basilares do peacebuilding liberal sejam apresentados como universais, eles estdo
longe de serem incorporados sem questionamento em diferentes contextos. Em
alguns casos, a implementacdo da democracia, por exemplo, pode ser inclusive
um fator de desestabilizacdo em um dado universo de relagdes, causando mais
conflito ao inveés de evitad-lo (NEWMAN, PARIS e RICHMOND, 2009: 12). Isso

é, determinados aspectos locais tém de ser levados em conta. Do contrério, a
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simples imposicdo de um modelo pré-estabelecido de construcdo da paz pode
prejudicar o encaminhamento para uma superacdo do contencioso.

Além disso, a auséncia de participacdo dos locais no peacebuilding seria
um alerta para a falta de legitimidade do processo, pois ndo levaria em conta 0s
individuos para os quais a paz estaria sendo construida. Esse problema é
extremamente agudo quando se tem em consideragdao que “legitimidade ¢ crucial
para a paz e para o liberalismo e, entdo, isso aumenta a questdo de como a
legitimidade deve ser restaurada” (NEWMAN, PARIS e RICHMOND, 2009: 14).
Por esses motivos, o envolvimento da comunidade local no processo de paz é
parte importante do peacebuilding liberal contemporaneo, mesmo que na pratica
essa participacao possa se mostrar bastante superficial.

Apesar dessa preocupacao, a dicotomia entre o que é internacional e o0 que
¢ local permanece na pratica, ou seja, ainda existe um “perigo de ‘romantizar’ o
‘local’ e validar o ‘internacional’ sem muita conexao ou comunicagdo entre oS
dois” (NEWMAN, PARIS e RICHMOND, 2009: 14). Dessa forma, a
incorporacdo de elementos locais serviria exclusivamente como uma forma de
prestacdo de contas a questdo da legitimidade, sem que questdes mais profundas
de inadequacdo de normas internacionais aquela situacao sejam contempladas.

Mesmo quando ha um esforco substancial para a participacdo local, ha
outros fatores envolvidos que podem levar a resultados ndo desejados ou restringir
a eficiéncia do projeto. Ainda que haja uma preocupagdo genuina em incluir uma
visao local no processo de construgdo da paz, muitas vezes sdo tomadas “decisoes
arbitrarias sobre quais praticas ‘locais’ sdo ‘aceitaveis’” (NEWMAN, 2009: 47).
Da mesma forma, ha o perigo de, ao se tentar criar iniciativas “de-baixo-para-

cima”, acabar por desconsiderar a distribuicdo de poder vigente na localidade.
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Iniciativas que busquem ouvir diferentes vozes presentes entre a populacdo para
depois formular estratégias politicas no nivel macro podem néo levar em conta 0s
grupos de poder que atuam no ambito local e internacional, negligenciando o peso
de atores com poder cujo apoio é fundamental para a construcdo de um projeto de
paz duradoura (NEWMAN, 2009: 47-50).

Se os diferentes posicionamentos quanto a forma de conduzir o
peacebuilding tém consequéncias que ndo podem ser menosprezadas, a questdo de
trazer para o processo a participacao local estad constantemente em foco, como ja
foi dito. Assim, a idéia de promover “formas hibridas de peacebuilding que
envolvam uma mistura de préaticas e modelos locais € convencionalmente liberais”
(NEWMAN, PARIS e RICHMOND, 2009: 14), ainda que possa nao solucionar
todos os problemas da construcdo da paz liberal, € um caminho do meio que busca
aplacar parte dos questionamentos. Como sera visto, a questdo perpassa grande
parte do tema de critérios de avaliacdo das operacdes e das licdes aprendidas em
missOes passadas, que criam um conjunto de boas praticas a serem replicadas.

As criticas apresentadas a paz liberal apontam lacunas que colocam em
causa a efetividade da construcdo de uma paz que seja duradoura e que garanta a
populacdo ajudada o sentimento de posse em relacédo ao processo. Dessa forma, ao
se pensar sobre os critérios de avaliagdo em uma operacao de paz, ter em mente as
criticas apresentadas ajuda a melhor compreendé-los, assim como analisar a quem
eles interessam. Além disso, é possivel observar o quanto as criticas existentes sao
contempladas até certa medida pelos critérios de avaliacdo pre-estabelecidos. Ou
seja, é possivel tentar entender o quanto as operacOes de paz se empenham em
responder e solucionar as criticas que recebem. Esse assunto também sera

retomado no final deste capitulo.
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2.3 Critérios de avaliacdo de operac0es de paz

Primeiro, € preciso estar claro que a no¢do de sucesso varia de acordo com
quem pretende medi-lo. Cada ator envolvido de alguma forma na operacdo de paz
tera um critério diferente, de acordo com seu interesse, para entender o que € uma

missao bem sucedida (DIEHL e DRUCKMAN, 2010: 12).

Avaliar uma operagdo de paz de acordo com certos critérios
implicitamente toma a perspectiva de um ou mais atores do
conflito. Entdo, é preciso reconhecer que sucesso é definido de
formas diferentes pelas varias partes envolvidas com interesses
politicos e econbémicos na mesma operacdo (DIEHL e
DRUCKMAN, 2010: 15).

Isso ndo diz apenas respeito a partes que tenham interesses politicos conflitantes.
A diferenca entre a cultura militar e civil, por exemplo, pode levar a formas e
resultados de medicdo diferentes, dado que cada um busca objetivos especificos
diferentes em uma mesma operacdo (MEHARG, 2009: 10).

De todo modo, uma fonte fundamental para a analise do sucesso sdo 0s
préprios documentos oficiais da ONU com as avaliag6es finais das missdes, assim
como o0s mandatos que regem as operagdes a serem estudadas e, portanto,
delineiam a forma como as questbes que surgem durante o processo de
peacebuilding devem ser e/ou foram solucionadas. Para se pensar no que consiste
uma estratégia de sucesso, 0 primeiro passo € ter em mente buscar 0 que se espera
dela e julgar o cumprimento das tarefas que Ihe foram atribuidas.

Porém, os mandatos aprovados por organiza¢cbes com um numero amplo
de membros costumam ser pouco diretos. Frutos de diversas negociacGes que
contemplem os diferentes interesses politicos dos paises membros, os documentos

acabam por ser bastante vagos quanto aos seus objetivos (DIEHL e
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DRUCKMAN, 2010: 24). Assim, 0 mandato muitas vezes nao apresenta com
clareza um caminho que possa servir para entender que questBes especificas
deveriam estar solucionadas ao final da misséo.

Dessa forma, € de grande valia ir para além dos indicadores de sucesso da
ONU. Sem abandonar os parametros das Nac6es Unidas, € importante confronta-
los com indicadores de sucesso de operagdes de paz apresentados por diferentes
autores e atores, podendo assim confirmar ou rechacar a nocdo de éxito no caso
em questdo. A utilizacdo de apenas um critério, ou da visdo de apenas um ator,
limitaria a compreensdo do que mostrou beneficios ou ndo em uma operacdo de
paz. Assim, mesmo para um Unico ator politico, o conhecimento de diferentes
parametros permite uma melhor compreensdo e, portanto, mais chances de
alcancar seus objetivos.

A modificacdo no recorte temporal para a analise de uma operacao

também pode acarretar numa diferente resposta sobre o sucesso obtido.

Ao se fazer uma avaliagdo de longo prazo, surgem ao menos
dois problemas. O problema inicial é determinar uma janela de
quanto tempo deve ser considerada para avaliar os resultados.
(...) O segundo problema é que com o tempo passando entre o
fim da operagdo e a avaliacdo, desenhar conclusdes sobre
causalidade sobre o impacto da operacdo em si torna-se mais
dificil (DIEHL e DRUCKMAN, 2010: 16-17).

Isso pode ser observado em diversos casos, como o0 de Timor-Leste:

Por exemplo, varios esfor¢cos de peacekeeping em Timor Leste
foram quase que universalmente considerados um sucesso no
resultado imediato, apenas para levar a uma reavaliagdo quando
a violéncia e instabilidade voltaram em 2006 (DIEHL e
DRUCKMAN, 2010: 16).

A questdo da escolha de uma escala temporal de longo ou curto prazo se
assemelha ao que Newman (2009) define como diferenca entre abordagens

fechada e ampla do peacebuilding. A primeira delas teria como foco missdes de
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escopo limitado, como a manutencdo de um acordo de cessar-fogo em um dado
periodo; enquanto a segunda leva em conta outros critérios, tendo em vista uma
paz estavel com aspectos para além do simples fim da violéncia fisica e, por isso,
precisa de prazos mais longos para ser alcancada. Uma abordagem fechada, por
ter menos expectativas, cria a idéia de que se obteve sucesso em varios casos
(como Bosnia, Serra Leoa, Libéria, Namibia, El Salvador, Guatemala, Camboja e
Kosovo). Na abordagem ampla, as avaliagdes seriam “muito mais modestas sobre
esses e outros casos” (NEWMAN, 2009: 27-28).

Comparar momentos diferentes das relacdes existentes no pais que recebe
a operacdo de paz apresenta ainda outros critérios. Entre eles, ha aquele que usa a
comparagdo com um cenario em que ndo houvesse intervencdo estrangeira no
conflito, algo como imaginar se a operacdo foi “melhor do que nada” (DIEHL e
DRUCKMAN, 2010: 18-19). A primeira dificuldade inerente desse critério esta
no seu carater especulativo. Concordar com sua logica significa desconsiderar
desdobramentos do conflito que, por exemplo, levassem a uma solu¢do num
futuro préximo sem a necessidade de interferéncia da comunidade internacional.
Além disso, repousa em expectativas muito baixas, partindo do pressuposto de
gue basicamente qualquer acdo tomada pela operacdo de paz deve ser vista como
mais benéfica do que a inagdo. Esse critério pode acabar encobrindo abusos e
erros da missdo, ao respaldar a priori quase que qualquer medida tomada.

Ainda utilizando a compara¢do com um cenario anterior ao destacamento
de tropas de paz é possivel confronta-lo com as condig¢des observadas no curso e
no momento logo apods a retirada da missdo. Esse critério permitiria com maior
facilidade entender os avancgos feitos no contexto especifico de cada operacdo de

paz. Por exemplo, niveis moderados de violéncia durante a missdo podem ser
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considerados progresso em alguns contextos, mas significar retrocessos em outros
casos (DIEHL e DRUCKMAN, 2010: 20). Ao contrario do critério anterior, esse
se baseia em cenarios existentes, mas assim como 0 outro € bastante limitado, por
considerar como parametro um momento dificil de crise.

Como foi exposto acima, o enquadramento a partir do qual se encaram 0s
feitos de uma operacdo de paz fornece diferentes respostas sobre o éxito ou nao
das missBes. Ha ainda a diferenca de respostas obtidas com o uso de diferentes
indicadores. A opcdo por formas de medicdo tangiveis e quantificaveis, como
indicadores econémicos e nimero de pessoas beneficiadas por algum programa
especifico levado a cabo pela missdo, apontam para respostas palpaveis,
auxiliando na definicdo de sucesso nessas areas. Entretanto, muitas sdo as areas
gue ndo podem ser medidas de forma tdo clara. Objetivos mais subjetivos como
reconciliacdo, fortalecimento da democracia e promocao de direitos humanos sdo
muito complexos para serem medidos com indices mensuraveis numericamente e,
por isso, sdo consideravelmente mais controversos (MEHARG, 2009: 34).

O uso de indicadores quantitativos € visto por alguns como forma de
reiterar um modelo “estereotipado e ‘diagramas universais’, que negligenciam
condic@es locais e promovem — ou impde — agendas externas” (NEWMAN, 2009:
28-29). Utilizar indicadores quantitativos pre-estabelecidos pressupde uma
padronizacdo de objetivos e da forma como lidar com as peculiaridades do
terreno. Da mesma forma, significa que o modelo de paz cumpre um formato
unico e universal a ser apenas replicado pelas operacfes de paz (NEWMAN,
2009: 42). Isso descartaria um papel ativo da comunidade e da cultura do pais
ajudado no processo de construcdo da paz, ponto destacado com fregiiéncia como

fundamental.
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2.3.1 Operacédo de Paz como Mediacéo do Conflito

Nem sempre fica clara a diferenca entre o conflito e suas formas violentas.
Como define John Lederach em The Little Book of Conflit Transformation, “o
conflito ¢ normal em relacionamentos humanos e ¢ um motor de mudanca”
(LEDERACH, 2003: 6). O conflito seria, segundo o autor, um tipo de interrupcao
no fluxo normal pelo qual as relacbes ocorrem dentro de uma certa coletividade.
Sendo assim, a escalada para um conflito violento pode ocorrer, mas ndo é o unico
encaminhamento possivel. Ao contrario, o conflito seria uma oportunidade de
mudancas positivas na relacao.

Nos casos em que a violéncia eclode, o papel da comunidade internacional
seria de mediar o conflito. Havendo uma terceira parte, ndo envolvida diretamente
no conflito, as negociacdo e acordos que possam por fim ao desdobramento
litigioso do impasse sdo facilitadas. Cessar o conflito em si, seguindo a légica de
Lederach, ndo seria apenas impossivel, mas também a perda de oportunidade para
a construcdo de novas estruturas de relacdo positivas dentro de um dado grupo.
Ao servir como mediadora, as operacdes de paz teriam chance de transformar o

conflito num campo fértil para mudancas, como pode ser visto no trecho abaixo:

Ao invés de ver a paz como um “estado final” estatico, a
transformacé@o de conflito vé a paz como uma qualidade das
relacbes continuamente em evolugcdo e desenvolvimento. O
trabalho pela paz, portanto, é caracterizado por esforcos
intencionais para tratar o fluxo natural de conflitos humanos
através de uma abordagem ndo violenta, que lida com os temas
e aumenta o entendimento, a igualdade e o respeito nas
relacdes (LEDERACH, 2003: 21).

Por isso, é imprescindivel a participagdo da comunidade afetada na

construcdo de novas relagdes pacificas no local em questdo. Como o conflito é
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algo indissociavel de qualquer relacionamento humano, a intervencdo
internacional teria como objetivo transforma-lo em algo que possa ser
desencadeador de mudancas positivas para aquela sociedade (sendo a forma mais
evidente a reducdo do uso da violéncia) (LEDERACH, 2003). “Transformagao
representa intervir intencionalmente para minimizar comunicagdes funcionando
de forma ruim e maximizar compreensdo mutua” (LEDERACH, 2003: 25). Se o
conflito se configura em grande parte das vezes como um problema de
comunicacgdo entre as partes, como visto na citacdo acima, nada mais natural do
gue a necessidade de repensar a forma como o didlogo € construido dentro do
grupo. A missdo de paz tem que estar atenta a esse ponto e, assim, ajudar a
desenvolver uma nova forma de convivio pautado em uma boa comunicacéo

naquela sociedade.

Entdo, um objetivo de uma operacdo de paz é promover a
reconciliacdo entre as partes em guerra e transformar as atitudes
e os relacionamentos de forma que o conflito armado néo seja
mais considerado o mecanismo para a resolugdo de disputas

(DIEHL e DRUCKMAN, 2010: 111).

Em resumo, a participacdo local é fundamental e tem interferéncia direta
no sucesso da missdo. Entre as preocupacdes que envolvem a promocao de
participacdo da comunidade do pais que recebe a operacdo de paz esta também a
necessidade de se criar “sentimento de posse nas autoridades locais e na
populacdo, emprestando legitimidade a operagdo de paz e portanto
sustentabilidade a longo prazo depois da retirada dos peacekeepers” (DIEHL e
DRUCKMAN, 2010: 148). Aqui, mais uma vez é preciso levar em consideragéo o
ponto assinalado pela critica do peacebuilding liberal quanto ao cuidado com as

distribuicGes de poder existentes na localidade. Se por um lado é fundamental que
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a populacéo se sinta contemplada como um todo pelas acdes da operacéo, o que
cria legitimidade, por outro lado isso pode criar oposi¢do por parte de grupos que
sintam seu poder diminuido por uma participacdo mais ampla da populacéo.
Equilibrar essas duas pressdes é um problema a ser enfrentado pela operacdo de
paz. Ainda assim, a participacdo de diferentes grupos da sociedade € fundamental
para que a animosidade entre faccOes seja superada e o0 processo de paz seja
entendido como uma parte neutra no pos-conflito. Logo, “outro indicador ¢é a
pluralidade de visdes politicas refletidas na midia puablica” (DIEHL e
DRUCKMAN, 2010: 69).

A comunicacdo € uma ferramenta chave no que diz respeito a insercdo da
populacéo local no processo de paz. Seu papel pode ser observado em duas partes:
em primeiro lugar, a comunicacdo € 0 meio de acessar a populacdo e abrir um
espaco de interacdo entre os locais e a operacdo de paz. 1sso €, representa um
canal fundamental para que a participacdo popular ocorra. Em segundo lugar,
visto que muitos dos indicadores de sucesso das operacGes de paz ndo sdo
guantitativos e, por isso, sdo dificeis de ser acessados, 0 componente de
comunicacdo de uma missdo pode se encarregar de fazer sondagens com 0s
habitantes locais, recebendo retorno sobre o efeito da operacdo sobre a vida da
populacdo. Dessa forma, uma estratégia de comunicacédo eficaz ndo so auxilia na
analise do sucesso da missdo, fazendo pesquisas que podem servir como
indicadores, como também promove a participacdo popular, normalmente
apontada como uma lacuna a ser preenchida por parte da critica ao peacebuilding
liberal. Uma estratégia de comunicacdo bem sucedida é capaz de, se ndo superar

por completo, amenizar as criticas as operacdes de paz da ONU.
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2.3.2 Um processo de paz que assimile a critica

Como dito no comeco do capitulo, o modelo e projeto liberal de paz
pretendem se concretizar “nao apenas gerenciando estabilidade entre estados, mas
buscando construir a paz dentro e entre estados baseada na democracia liberal e na
economia de mercado” (NEWMAN, PARIS e RICHMOND, 2009: 7). Uma viséo
de paz mais ampla como a almejada a partir do p6s-Guerra Fria traz uma maior
complexidade, o que leva a uma gama de medidas nas mais diversas esferas para
alcanca-la. Por sua vez, isso acarreta uma série de referéncias e parametros
complexos que sdo estabelecidos para medir a paz em uma determinada
localidade.

A escolha de um determinado indicador para analisar uma operagéo de paz
pode sugerir que ela foi bem sucedida, enquanto outro indicador usado para
estudar a mesma missdo pode levar a uma resposta diferente. Nesse sentido, a
opcdo por indicadores quantitativos, ainda que sejam de mais facil medida e
comparacdo, pode negligenciar aspectos da operacdo, em especial no que diz
respeito a visdo da populacdo sobre o processo de construcdo da paz e de
instituicdes de estado. Sendo assim, a preferéncia por esse tipo de critério ja seria
parte de um dos problemas apontados pela critica a paz liberal. Por ndo serem
sensiveis a avangos ou retrocessos subjetivos, responderiam a modelos pré-
concebidos engessados, que pouco ou nada dialogam com as circunstancias
encontradas no terreno. Da mesma forma, indicadores quantitativos, por estarem
estabelecidos a priori, sdo homogeneizantes, incutindo de forma pouco flexivel
parametros liberais que devem ser alcancados pela sociedade que recebe a

operacéo de paz.
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Por outro lado, critérios qualitativos sdo mais dificeis de serem definidos e,
por isso, podem levar a uma maior discordancia quanto a sua validade e acuracia
nas medi¢bes tomadas. Assim, utilizar apenas um tipo de critério poderia levar a
uma falsa idéia de sucesso. Da mesma forma, parametros ou enquadramentos
através dos quais se escolhe examinar um processo de paz alteram a percepcéao do
observador. Analisar os resultados da missdo logo apds o seu término pode criar
uma falsa impressdo de sucesso, enquanto uma analise em longo prazo pode
demonstrar que certos aspectos da operacdo ndo foram bem sucedidos. Entretanto,
ao se fazer a observacdo muito tempo apds a retirada da operacgéo de paz, € dificil
dizer quais dos aspectos (positivos ou negativos) encontrados podem ser
atribuidos a missao.

De forma ideal, “uma plataforma de transformacdo de conflito tem que ter
respostas em curto prazo e estratégias de longo prazo” (LEDERACH, 2003: 47).
O processo de criar respostas de longo prazo para que conflitos dentro de uma
sociedade ndo se transformem em erupcbes de violéncia envolve uma ampla
participacdo dos individuos da comunidade, para que padrdes de relacGes

belicosas ndo se repitam.

Restauracao e reconciliacdo envolvem mudancas de atitude e de
relacionamento entre a populacdo local e nacional para garantir
gue o conflito armado n&o vai ocorrer novamente. Instituices da
sociedade civii sdo um componente essencial. Isso
necessariamente envolve um processo de longo prazo, e por
isso ndo é surpresa que essa dimensao de sucesso € melhor
entendida como a culminacdo de um processo em todas as
outras dimensodes (DIEHL e DRUCKMAN, 2010: 200).

Como forma de melhor compreender os erros e acertos de uma operacéo,
vista a complexidade que tentam abranger desde o final da década de 80, € preciso

usar diversos critérios de medicdo de sucesso. O uso combinado de passos como
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observacdo das indicacGes e objetivos do mandato; andlise e comparacdo de
indices economeétricos e sociais de antes, durante e depois da operacdo de paz; e
busca da percepcdo da populacdo sobre o processo de paz, entre outros, tende a
fornecer uma visdo mais ampla dos resultados da operacdo de paz, evitando a
limitacdo do uso de um unico parametro. Neste trabalho, a questdo da participacao
e percepcao da populagdo tera maior destaque.

Segundo DIEHL e DRUCKMAN, nas operacdes de peacebuilding, que
dependem mais fortemente de interacdo com a sociedade do pais ajudado, é
possivel observar dois objetivos gerais: “manter boas relagdes com a populagdo
local e manter os valores da organizacdo” (DIEHL e DRUCKMAN, 2010: 48).
Por ter como enfoque as operacOes de paz da ONU, assume-se que esta entre a
manutencdo de seus valores (e consequentemente das na¢des mais poderosas entre
seus membros) a promocao de uma paz aos moldes liberais. E fornecido apoio a
construcdo de estados democraticos de acordo com padrfes ocidentais. No
entanto, muitas das criticas desse modelo podem ser sanadas por uma maior
participacdo da comunidade local, com o objetivo de inserir a visdo e a cultura
local na construcdo da paz. Do contréario, sem que as caracteristicas da sociedade
em questdo estejam refletidas no processo de paz, ele dificilmente sera estavel e
duradouro.

Com tudo isso, o tema do presente trabalho pode encaminhar uma revisdo
das praticas estabelecidas pela paz liberal, contribuindo para um debate mais
amplo no campo da teoria de Relagdes Internacionais. O estabelecimento de
canais para consulta, informacdo e participacdo dos locais no processo de

construcdo e manutencao da paz, objetivo de uma boa estratégia de comunicacéo,
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procura justamente contemplar as criticas feitas a um modelo especifico de paz,

que acaba muitas vezes por ser limitado.

2.4 O Processo de Aprendizado

Os critérios de avaliacdo de operacdes de paz, alem da tarefa Obvia de
avaliar se houve sucesso, acabam por destacar o que funcionou ou nao durante a
missdo. O desenvolvimento de parametros respondem também a diversas criticas
que apontam falhas por parte da operacdo em abarcar certas tarefas e visées nao-
ocidentais. As estratégias de comunicagdo sdo grandes aliadas no cumprimento de
mandatos e desdobramento de opera¢bes bem-sucedidas, assim como na
superacdo de pontos tidos como ausentes no processo de construgdo da paz.

Para que os critérios de avaliacdo sejam elaborados e revistos com o
tempo, parte-se do principio de que instituicbes que coordenam operacgdes de paz
tém capacidade de rever suas praticas e aprender com seus erros. Ao analisar uma
missao como mal sucedida em algum aspecto, poderiam reformular estratégias de

acdo. Ou seja, poderiam aprender com experiéncias passadas.

2.4.1 A Capacidade de Instituicdes de Aprenderem com Seu Passado

Em seu livro When Knowledge is Power: three models of change in
international organizations, Ernst B. Haas descreve o processo pelo qual
organizagOes sdo capazes de aprender. Partindo do principio de que organizagdes
internacionais tém como objetivo solucionar problemas através da colaboragéo de

seus membros, o autor defende que entre suas metas principais estaria a
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minimizacao dos riscos. Por sua vez, a experiéncia é algo central nessa definicdo:
ndo se pode reconhecer o que é um risco sem que haja experiéncias prévias cujos
resultados ndo foram os melhores esperados. Da mesma forma, os interesses dos
membros seriam moldados por suas experiéncias (HAAS, 1990). Logo, elas sdo
fundamentais para entender os interesses que levam os membros, e, portanto, as
organizacOes, a encararem um problema e como eles o irdo abordar. Ou seja,
como organizacbes sdo capazes de aprender. O tema principal do livro é
compreender como o problema é modificado para que possa ser resolvido de
forma mais eficaz por uma organizacdo (HAAS, 1990: 3).

Como sintetizam Ernst Haas e Peter Haas em Learning to Learn:

Improving International Governance, o aprendizado de organizacdes é um

processo pelo qual atores, representando papéis, se engajam
em comportamentos institucionalizados que mostram seu
reconhecimento que problemas correntes na agenda de
Organizagfes Internacionais estédo ligados de forma muito mais
complexa do que era reconhecido um tempo atras (HAAS e
HAAS, 1995: 259).

Entender o problema de forma mais holistica, conectado a fatores que antes ndo
pareciam relacionados, € outro ponto importante na lI6gica do aprendizado. 1sso
significa que, para que se encontre uma solucao, é necessario abarcar questdes que
antes ndo eram percebidas como parte do problema em questdo. Assim, o
aprendizado esta fortemente ligado & ideia de reformulagdo da propria percepgédo
do problema.

Nesse ponto pode-se compreender também a diferenca entre adaptagéo e
aprendizado. A diferenga entre eles estd principalmente no grau de novo
conhecimento que deve ser introduzido na tomada de decisdo, que no segundo

caso é consideravelmente maior. Nele, as mudangas geradas também s&o maiores:
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a proposta da organizacdo como um todo € revisada e, com isso, NOVos programas
sdo idealizados (HAAS, 1990: 3). Em suma, mudam-se as relacbes de causa e
efeito estabelecidas até entdo. (HAAS e HAAS, 1995: 262).

O aprendizado de uma organizacdo s6 pode acontecer atraves de pessoas.
“Elas aprendem apenas através de individuos que servem nessas organizagdes,
codificando inferéncias aprendidas individualmente através da experiéncia dentro
das rotinas da organizag¢do” (LEVY, 1994: 287). Por isso, estabelecer uma forma
de compilar e analisar as licdes aprendidas por funcionarios de uma organizacao
com suas experiéncias rotineiras é condicdo sine qua non para que exista
aprendizado. Se incentivado, esse processo individual e da organizacdo é
retroalimentavel (LEVY, 1994: 288). a resposta do ambiente gera para o
individuo uma licdo, que o levara a tentar modificar procedimentos da
organizacdo que ndo sejam mais capazes de responder ao problema tal qual ele
passou a ser enxergado, levando a uma mudanca. A reforma da organizacdo, por
ultimo, leva a novas respostas e a uma nova forma de encarar os problemas no
campo, reiniciando o0 processo.

Para entender como esse processo pode beneficiar as operacdes de paz,
respondendo aos seus problemas e aumentando sua capacidade de sucesso, é
necessario averiguar como sdo tratadas as licbes de funcionarios nas proprias
missbes. E preciso entender como o processo se da no Departamento de

Operacdes de Paz da ONU.
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2.4.2 Aprendizado no DPKO

O primeiro passo dado pelo departamento responsavel pelas operacdes de
paz em direcdo a uma maior valorizacdo do aprendizado foi a criacdo, em abril de
1995, de sua propria Unidade de Licdes Aprendidas (Lessons Learned Unit).
Contando com uma equipe de apenas duas pessoas, 0 Chefe e um assistente de
pesquisa, a unidade foi a primeira do género na area de peacebuilding. Em 2001, a
Unidade passou a se chamar Peacekeeping Best Practices Unit (BENNER,
BINDER e ROTMANN, 2007: 24-30). Porém, demorou ainda alguns anos para
que “um plano para coletar sistematicamente relatdrios de final de missdes e
outras li¢des aprendidas fosse colocado em pratica” (BENNER, BINDER e
ROTMANN, 2007: 30). Hoje, cada uma das missdes conta com uma unidade de
Peacekeeping Best Practices, coordenadas pela Peacekeeping Best Practices
Section (PBPS) na sede em Nova York.

O maior reconhecimento da importancia da experiéncia do pessoal a
Servico no campo gerou uma série de procedimentos visando coletar seus relatos.
Embora cada operacdo desenvolva sua prépria politica, ao se retirar da missdo
(seja no final do seu trabalho ou na véspera de uma saida temporaria) todo
funcionario é obrigado a escrever uma hand-over note. Nela, deve deixar
instrugOes bésicas de seu trabalho diério, assim como contatos relevantes e outras
indicagbes que possam ser uteis a quem for substitui-lo ou substitui-la. A
obrigatoriedade do documento busca compilar informacdes importantes para a
execucdo das tarefas, que podem vir a ser aproveitadas, inclusive, em outras
missdes. O pagamento final dos funcionarios esta condicionado a entrega dessas

anotacoes, criando um comprometimento maior com o envio das informacoes.
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Para os individuos com altos cargos na missdo, também € obrigatdria a
formulacdo de um relatorio final, conhecido como end of assingment report.
Espera-se que este documento seja mais analitico do que a hand-over note,
contendo, por exemplo, observacBes pessoais mais detalhadas sobre a vida e as
relacBes politicas locais. O relatorio é exigido a funcionarios considerados de
ampla experiéncia no sistema ONU e que tenham ocupado cargos de destaque
durante a operacdo. No caso dos postos de maior responsabilidade da missdo, tais
como o de Representante Especial do Secretario-Geral (SRSG, na sigla em inglés)
e de Chefe da Unidade Militar', os individuos que assumiam esses cargos sdo
convidados a ir até a sede em Nova York, para relatarem suas experiéncias. L4,
participam de desde reuniGes privadas com a alta cUpula da organizacdo, até
palestras para os funcionarios das Na¢6es Unidas em geral.

Mesmo ndo sendo obrigatorio para os demais empregados da misséo,
espera-se que todos sejam incentivados a escrever um relatorio final. Ele pode ser
enviado diretamente para a secdo principal em Nova York, sem passar por
qualquer tipo de crivo das liderancas da missdo. Na PBPS os relatérios sdo lidos,
mas antes de serem disponibilizados no banco de dados do DPKO, podem ser
retiradas do texto informacGes consideradas delicadas, que possam colocar em
risco alguém ou a missdo como um todo. Comumente os relatorios sdo
disponibilizados para consulta, mas isso pode ndo acontecer com todos 0s textos,
dependendo da analise feita sobre as informacdes nele contidas.

Apesar dessa possibilidade de transmissdo de observacOes diretas para a

Peacekeeping Best Practices Section, ainda h& grande resisténcia por parte dos

1Dependendo das tarefas estipuladas pelo mandato da missdo, outros funcionarios podem ser
convidados a ir a sede da ONU transmitir as lices aprendidas. No caso da UNMIT, em que o
policiamento era uma das tarefas de maior preocupacdo, o Comissario de Policia foi instruido a
também ir a Nova York.
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funcionarios para a participacdo na elaboracdo de relatorios voluntarios. Em
grande medida, a falta de colaboracédo se da pelo sentimento de que seus relatos

terdo pouco ou nenhum impacto na mudanca de praticas nas operacoes.

No terreno, a capacidade de aprendizado é ainda muito definida
pelos recursos e pela lideranca pessoal do gerenciamento da
missdo. O DPKO é um departamento direcionado pelo campo e
a influéncia das sedes para promover a coleta de licdes
aprendidas esta limitada ou ao menos a mercé daqueles
responsaveis por fazer funcionar a missédo no terreno (BENNER,
BINDER e ROTMANN, 2007: 34).

Como mostra o fragmento acima destacado, o papel da lideranca é
fundamental para que as licGes aprendidas individualmente no campo possam ser
transmitidas e reaproveitas em atividades futuras. Sem esse incentivo, o
aprendizado individual ndo tem chance de se tornar aprendizado para a
organizacdo. Dessa forma, o entendimento e engajamento por parte da lideranca é
condicdo fundamental para que a gestdo de conhecimento tenha um bom
funcionamento na operacdo de paz por ela comandada. A falta de suporte para a
area de boas praticas por parte dos funcionarios de alto escaldo no terreno
significa a paralisacdo do processo de aprendizado.

Importante ressaltar que, para que as lices aprendidas possam ser
propriamente reunidas, o trabalho ndo pode se limitar ao final da misséo. Ter um
funcionario responsavel pela &rea durante toda a operacdo de paz facilita que as
liches ndo se percam e demonstra o valor dado a tarefa. Aqui, mais uma vez, o
papel da lideranga da misséo é central. A &rea de boas praticas tem que ser ouvida
pelos lideres dos principais componentes da operagdo. Isso traz um problema
quanto ao nivel hierarquico (segundo as formas de critério das Nagdes Unidas
para os profissionais) que o encarregado pelas boas praticas deve ter: para ser

levado a sério, ndo deve ser alguém em comeco de carreira, pelo contrario. Em
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operacdes passadas, 0 uso de funcionarios locais para a funcdo de coleta de ligdes
aprendidas se mostrou pouco efetivo, ja que muitas vezes na pratica eles ndo
gozam do mesmo reconhecimento que os funcionérios internacionais®.

A presenca de uma equipe de boas praticas durante todo o andamento da
operacdo de paz pode auxiliar na resolucdo imediata de pequenos problemas.
Muitas das licdes geram novas praticas rapidamente assimiladas e, por isso, em
certa medida sequer figuram nos relatorios finais da equipe de boas préticas. Isso
ocorre por dois motivos. O primeiro deles, j& mencionado, é a pronta mudanca de
atitude frente ao problema assim que ele € identificado. Porém, em certos casos,
os problemas derivam de atritos internos das equipes em trabalho na misséao e,
nesses casos, inclui-los nos relatérios poderia criar um mal-estar e prejudicar a
colaboracdo futura das pessoas que apontam falhas no andamento dos projetos.
Assim, o funcionario de boas préaticas assume em alguns momentos o papel de
mediador, identificando problemas que possam ser ajustados rapidamente no
préprio terreno.

No que diz respeito ao responsavel pela unidade de boas praticas, téo
importante quanto estar atento ao que pode ser solucionado pela sua mediagédo é
prestar atencdo as demais missdes acontecendo no mesmo momento. Elas podem
apresentar licdes que gerem respostas imediatas para questdes enfrentadas pela
missdo pelo qual o funcionario esta encarregado. Da mesma forma, sua
experiéncia em campo pode lhe dar subsidios para ajudar a solucionar questdes

enfrentadas em outras operacfes em curso.

%> 0 desnivel entre os saldrios dos funcionarios internacionais e dos empregados locais é uma
vitrine da diferenca de reconhecimento atribuido aos dois grupos. Por exemplo, na UNTAET, os
funcionarios internacionais recebiam em média de 20 a 30 vezes mais do que os funcionarios
timorenses (SILVA e SIMIAO: 2007, 15).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1211337/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1211337/CA

47

A manutencdo de uma rede ativa entre as missdes, ainda que deva ser
incentivada pela Peacekeeping Best Practices Section e seus equivalentes no
terreno, ndo precisa ou ndo deve se manter restrita aos seus funcionarios
especializados. Para a troca constante e direta de informagdo foram criadas as
communities of practices. Essas comunidades virtuais funcionam dentro da
internet prépria da ONU disponibilizada para os funcionarios e pretendem colocar
em contato profissionais de areas analogas em diferentes missdes. La, pode-se
trocar informacgfes e comentarios, assim como expor perguntas que possam ser
elucidadas por colegas em atuacdo em outras areas do globo. As comunidades séo
elaboradas para funcionar, portanto, como uma forma de troca ativa e direta de
aprendizados individuais, de forma que eles se tornem imediatamente Uteis para
outros profissionais em situacdes semelhantes. Essa ferramenta de intercambio de
informacdo, idealmente, é apresentada no treinamento dado a todos o0s
funcionarios nas primeiras semanas de cada missdo (induction training), mas,
mais uma vez, a participacdo ativa depende da iniciativa individual. O papel de
incentivo da lideranca é de grande ajuda para que a troca de experiéncias entre
funcionérios efetivamente ocorra®.

“Unidades dentro de uma organizagdo podem aprender enquanto a
organiza¢do como um todo ¢ adaptativa” (HAAS e HAAS, 1995: 268). Pelo que
foi apresentado como procedimento da unidade de boas praticas é possivel
perceber que, mesmo durante um processo de aprendizado, pequenas adaptacdes
vao sendo feitas no campo, respondendo as questdes que surgem ao longo do

trabalho. Assim, unidades que aprendem parecem passar a0 mesmo tempo por

> As informacgGes sobre os procedimentos de coleta de ligdes aprendidas por parte da
Peacekeeping Best Practices Section do DPKO, assim como pelas unidades de boas praticas a
servico nas missoes, foram obtidas através de entrevista de pessoal com anos de experiéncia na
area a servico da ONU.
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pequenas adaptacGes. Para Haas, haveria dois tipos de adaptacdo: aquela que
incrementa um crescimento observado, expandindo tarefas de um programa que
vem demonstrando bons resultados; e a adaptacdo que segue uma falta de
crescimento turbulenta, que traz maiores mudancas buscando adaptar a finalidade
do projeto, quando ela deixa de parecer coerente. Nenhuma das duas formas
implica em uma revisao profunda que necessite alto nivel de novo conhecimento
(HAAS, 1990).

As adaptacGes emergenciais do campo, ndo impedem a coleta de
experiéncias mais relevantes ao longo da missdo, que possam originar
aprendizado institucional. Para isso, € fundamental que o conhecimento seja
difundido e possa chegar a sede e as demais operagdes. A compreensdo rapida dos
problemas e a formulacdo de respostas imediatas possibilita o andamento da
missdo e auxilia sua compreensdo das questbes impostas pelas circunstancias
especificas. Entretanto, pouco podem ajudar ao aprendizado da organizacdo se
ndo fizerem parte da compilacdo de ligdes aprendidas. “Pode ser mais facil
aprender para missdes individuais, mas mais dificil de institucionalizar boas
praticas entre missdes ou entre as doutrinas das sedes” (BENNER, BINDER e
ROTMANN, 2007: 35). Nesse sentido, o trabalho da unidade de boas préaticas no
fechamento da missdo € de suma importancia. Para além do trabalho efetuado
durante todo o tempo em que a organizacdo esteve no campo, 0 momento da
retirada € propicio para sintetizar os erros e acertos da operacdo como um todo,
podendo gerar novos conhecimentos a serem difundidos. Ainda assim, é

importante ter em mente que “aprender ¢ raro” (HAAS e HAAS, 1995: 262).
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2.4.3 Aprendizado e Estratégia de Comunicacgado

“A capacidade da ONU para reunir e aplicar ligdes € um corretivo
importante para o ‘ad-hocismo’ que caracteriza suas operagdes de peacebuilding”
(BENNER, BINDER e ROTMANN, 2007: 67). O aprendizado que acontece
dentro da misséo (intra-missdo) € importante, pois corrige erros antes que eles se
tornem maiores. Porém, é a aplicacdo de licdes inter-missdes que estabelecem um
aprendizado para a organizacdo que pode reformular os conhecimentos prévios,
criando um novo arcabouco de idéias e correlacdes de causa e efeito. Por outro
lado, a aplicacdo de licGes aprendidas em casos anteriores a novas situacdes de
crise pode ndo ser efetiva quando ndo é prestada a devida atencdo a caracteristicas
locais. Esse erro pdde ser observado no comeco da UNTAET, que seguia
estritamente o modelo recém-adotado na United Nations Interim Administration
in Kosovo (UNMIK). RevisGes do modelo inicial foram necessarias para que a
administracdo transitorial se mostrasse efetiva no caso de Timor-Leste (BENNER,
BINDER e ROTMANN, 2007).

Mais uma vez, uma estratégia de comunicacao de operacdes de paz eficaz
surge como meio fundamental para auxiliar outras partes da missdo. Para isso é
necessaria a formulacdo de canais eficientes para que haja troca de informagéo
entre os funcionarios (dentro e fora da misséo), evitando que 0S mesmos erros
sejam repetidos. Da mesma forma, uma estratégia de comunicacdo de sucesso
permitird que as vozes locais sejam ouvidas, moldando os modelos pré-existentes
de operacbes de paz, baseados em licbes passadas, as necessidades e

caracteristicas do terreno. Por fim, as proprias estratégias de comunicacdo podem
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ser reformuladas para melhor auxiliarem os mandatos das missfes a partir das
licbes aprendidas.

Como foi citado no comecgo deste capitulo, os critérios de avaliagdo de
sucesso de operacdes de paz demonstram a preocupacdo de responder as criticas
normalmente recebidas pelas missdes, em especial aquelas relacionadas a paz
liberal. Entre elas, recebe destaque a falta de atencdo a demandas e formas de
organizacdo politica locais. E com o auxilio das estratégias de comunicacéo que o
local alcanca representatividade na operacdo de paz. Logo, é a partir do
componente de comunicacdo que parte do aprendizado que pode corrigir as
criticas feitas ao peacebuilding liberal é obtida, reunida e transmitida a

organizacao.

Uma organiza¢cdo melhor desenhada ndo é uma organizacao
gue realiza a ideologia preferida de alguém; é uma organizacao
que consegue ‘pensar mais abstratamente do que em alguma
interacdo prévia e consegue atuar mais holisticamente. Se
desejamos tal organizacdo, temos que falar sobre arranjos
administrativos e praticas de pessoal, sobre hierarquias e
padrdes de coordenacéo, e sobre sequiéncias requerida para o
uso aperfeicoado de conhecimento consensual (HAAS, 1990:
195).

Para Ernst Haas, parte fundamental do aprendizado é ver o problema de
uma nova forma, principalmente entendendo implica¢bes antes negligenciadas
pelas andlises. Dito de outra forma, significa olhar o problema de forma mais
ampla e situd-lo em um universo muito maior de relacbes. Decompd-lo para
resolvé-lo significaria ndo atingir verdadeiramente a questdo na maior parte das
vezes (HAAS, 1990).

A partir da idéia de Haas, é interessante notar que esse movimento de
aprendizado ja ocorreu com as operacgdes de paz. Ao assimilarem tarefas que vao

muito além do simples monitoramento de cessar fogo, as operacdes de
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peacebuilding aprenderam com as licdes acumuladas em anos de experiéncia no
campo das primeiras operacdes de paz. A prépria nocdo de paz e das causas e
efeitos de relacbes de conflito foram sendo revistas, criando a nogdo de paz
positiva, que esta para além do simples fim da violéncia. Dessa forma, a crescente
importancia da comunicagdo em operacOes de paz ja seria um desdobramento do
aprendizado mencionado. Por sua vez, as mudancas pelas quais a estratégia de
comunicacdo passa de uma operacdo para outra € outro indicativo de, sendo
aprendizado, importantes adaptacdes provocadas pelas experiéncias do terreno.

E igualmente importante destacar o papel que a comunicacdo das
operacdes de paz exerce no aprendizado geral de organizaces, como as Nagdes
Unidas. Ela é fundamental para que o aprendizado individual ndo se perca,
podendo ser compilado e gerar aprendizados institucionais. Ou seja, a
comunicacdo é a responsavel por fazer os relatos pessoais chegarem a instancias
maiores do sistema ONU, assim como € responsavel por propaga-los entre as
missGes, podendo solucionar de forma imediata problemas semelhantes
encontrados em locais distantes. Tendo em conta as praticas e diretrizes da
Peacekeeping Best Practices Section mencionadas anteriormente, vé-se que a
preocupacdo com a comunicacdo €é fator presente no aperfeicoamento das
operacdes de paz como um todo.

Isso ndo significa em absoluto que ndo possa ou ndo deva haver mais
aprendizado. Como foi dito anteriormente, esse processo € ciclico. As missdes
mais amplas pos-Guerra Fria continuam produzindo conhecimento e se
aperfeicoando, seja por aprendizado ou adaptacdo. O papel que as estratégias de
comunicacdo tém no éxito das missbes de paz e sua capacidade de reunir e

implementar licdes aprendidas serdo abordados no estudo de caso.
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3. ESTRATEGIA DE COMUNICACAO EM OPERACOES DE PAZ DA

ONU

Quem nao se comunica se trumbica.
José Abelardo Barbosa de Medeiros (Chacrinha)

Em um modelo mais amplo de abordagem das questdes de (in)seguranga, o
papel da comunicacdo se torna cada vez mais evidente. Seja no intuito de
transformar o conflito ao abrir espaco de didlogo em comiss@es de reconciliacao,
seja como forma de difundir politicas de ddio através de programas de réadio, a
comunicacdo € um aspecto fundamental na compreensdo da montagem de
diversas relagdes que aumentam ou diminuem a sensacdo de seguranca entre
individuos.

Para isso, as midias exercem uma func¢do de destaque ao se encarregarem
da difusdo de informacdo. Sem informag&o, a participacdo popular em diversos
aspectos da vida social torna-se limitada, quando ndo é completamente suprimida.
Sendo assim, uma boa comunicagdo e, por conseguinte, uma boa difusdo de
informagdo, € um dos pontos principais para garantir o envolvimento da
populacdo em processos politicos que influenciam sua vida cotidiana. N&o é
diferente no que diz respeito ao processo de construcao de paz.

Atentas a isso, as operacdes de paz vém desenvolvendo ao longo do tempo
estratégias de comunicacdo que possam aumentar a participacdo das populagdes
afetadas no processo de resolucdo do conflito. Dessa forma, garantem maior
legitimidade a seu trabalho e buscam criar um processo que melhor se adapte ao
contexto local, aumentando as chances de criacdo de uma paz duradoura e estavel,

funcdo ultima das operacOes de paz. Além disso, ao construirem um sentimento de
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certa prestacdo de contas a populacdo local mantendo-a informada do curso do
processo, criam um ambiente de maior aceitacdo da presenca das tropas e dos
funcionarios civis estrangeiros, o que garante por fim uma maior seguranca para o
préprio pessoal das operacGes de paz.

Dessa forma, pretendem também responder a uma das maiores criticas
elaboradas ao peacebuilding liberal, segundo a qual as operacdes ndo integrariam
visdes locais dentro de seus parametros universalistas. Sob essa Otica, uma
operacdo de paz bem sucedida ndo seria apenas aquela que cumpre com 0S
objetivos descritos no seu mandato, mas uma que consegue de alguma forma
superar 0s pontos fracos da paz liberal. Para isso, a estratégia de comunicacao é

uma aliada fundamental.

3.1 Teorias de Comunicacao

Para melhor situar o papel da comunicacdo no estudo das operacbes de
paz, primeiro é necessario discutir seu alcance e suas possibilidades no que diz
respeito a moldagem de comportamentos. Como seré visto com mais vagar com a
andlise de alguns dos documentos que regem o componente de comunicagdo das
operacdes de paz, o objetivo é informar e incentivar a participacdo da populacéo
no processo, criando um ambiente de colaboracdo. Ou seja, se trata de, por fim,
angariar uma maior receptibilidade ao trabalho da missdo entre os habitantes
locais. Dito isso, uma rapida revisdo de teorias de comunicagdo podem ajudar a
entender em que aspectos a comunicacdo pode ser util. Nesse caso, o foco nédo

sera no estudo dos meios de comunicagéo, ja que no caso das missdes de paz eles


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1211337/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1211337/CA

54

podem variar drasticamente dependendo do local para onde a operacdo é
destacada.

Segundo a teoria da agulha hipodérmica (também conhecida como teoria
da bala magica), desenvolvida no comeco do século XX, o efeito da midia sobre o
espectador seria direto. Todos 0s receptores de uma dada mensagem responderiam
ao sugestionamento da midia de forma igual, tendo papel passivo e assimilando
sem critica a informacdo que lhe era apresentada. Como o nome sugere, a
informacdo seria injetada no espectador (ou engolida por ele), sem maiores
contestacdes de sua parte.

Contrapondo-se a essa idéia, surgiu o0 modelo de comunicacdo em dois
niveis (two-step flow). O estudo de Paul Lazarfeld, Bernard Berelson e Hazel
Gaudet* sobre o efeito da midia nas elei¢des presidenciais norte-americanas de
1940 demonstrou que seu poder de persuasdo era limitado, pois pouco havia
influenciado o comportamento dos eleitores. Dessa forma, o novo modelo
propunha que a midia seria capaz de reforcar as opinides anteriores a exposicéo do
receptor @ mensagem, mas nao de modifica-las. Defendia também que no tocante
a formagdo de opinies, a fonte de maior poder eram individuos lideres de
opinido. A informacdo chegaria ao grande publico através de lideres, esses sim
tendo maior acesso e compreensdo do que é veiculado pela midia (TRAQUINA,
2005 e SERRA, 2007). Ou seja, a receptividade da mensagem seria seletiva e
dependeria de um conjunto de relac6es e valores prévios do espectador.

Ao apresentar a idéia de que a recepcdo de uma mensagem depende do
posicionamento do formador de opinido de um grupo e de fatores culturais dessa

mesma comunidade, a teoria do two-step flow traz dois pontos importantes sobre a

*Publicado primeiramente em The People’s Choice (1944) e desenvolvido posteriormente em
Personal Influence (1955), de Lazarsfeld e Elihu Katz.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1211337/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1211337/CA

55

transmissdo de informacdo. Se a forma como ela sera recebida esta condicionada a
crencas e habitos anteriores do receptor, conhecer sua cultura antes de elaborar a
mensagem pode ser de grande valia. Ainda que a compreensao dos valores de um
grupo nao consiga necessariamente fazé-lo aceitar qualquer mensagem, pode
trazer importantes elementos para adapta-la de forma que seja mais bem recebida
por uma coletividade especifica. Utilizar um universo de imagens que dizem
respeito aquela cultura pode, por exemplo, eliminar certas resisténcias sobre a
mensagem em si.

Igualmente importante é a questdo do papel da lideranca. O apoio de uma
pessoa credivel por parte do grupo seria, assim, o ponto mais importante para que
a informacéo fosse bem aceita®. A implicacéo disso é que as relacdes de poder ndo
podem ser negligenciadas quando existe o objetivo de transmitir um comunicado.
Mais do que isso, como o lider de opinido sera o intermediario entre 0 meio de
comunicacdo e uma parcela maior da sociedade, a mensagem deve, de alguma
forma, ser adequada ao seu universo de referéncias, reforcando a questdo da
compreensdo da cultura do receptor antes de formular a informacéo.

Outra teoria que pode ajudar na compreensdo do papel da comunicagéo
(inclusive nas operacOes de paz) é a teoria do agendamento midiatico (agenda-
setting). Segundo essa corrente, sintetizada por Bernard Cohen nos anos 60,
existiria uma “relagdo causal entre a agenda midiatica e a agenda publica”
(TRAQUINA, 2005: 18). Dito de outra forma, a midia ndo seria capaz de dizer ao
publico o que, nem como, pensar — 0 que ja havia sido descartado pela teoria do

two-step flow — mas teria uma grande capacidade de estabelecer sobre o que o

> A questdo da importancia do lider comunitério no acesso dos demais individuos as informacdes
é especialmente forte no caso de Timor-Leste, como foi demonstrado em um estudo
desenvolvido pela Fundacgdo Hirondelle, em 2006, e publicado pela UNMIT (UNMIT, 2011). O
assunto sera retomado no capitulo seguinte.
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publico ira pensar e discutir (TRAQUINA, 2005: 18-19). Em resumo, 0s meios de
comunicacdo estabelecem os assuntos a serem debatidos num dado grupo ao
veicula-los, mesmo que nao tenham controle sobre o resultado do debate.

Isso pode significar, por exemplo, que um assunto antes desconhecido
passe a fazer parte de conversas didrias. Um exemplo seria o despertar da
comunidade internacional para um conflito apds a divulgacdo de noticias sobre o
mesmo. Como mostra Rui Marques, isso aconteceu no caso de Timor-Leste, com
a crescente divulgacdo de informacdes pela agéncia de noticias LUSA a partir do
final dos anos 80. Os desdobramentos posteriores, com um maior envolvimento
da comunidade internacional no caso de Timor e a pressdo para o fim da invasao
indonésia, seriam uma conseqiiéncia desse “agendamento” (MARQUES, 2005)°.

Se 0s meios de comunicacdo sdo capazes de determinar o que estara em
debate, isso serve também para a comunicacdo desenvolvida em uma missdo de
paz. Mesmo que a operacdo ndo defina a resposta da populagéo, ela poderia
colocar em discussao temas que s@o de seu interesse, como a promocgao de valores
fundamentais para a construcdo da paz liberal, como ja foi visto no capitulo
anterior. Em muitos casos, seu objetivo € mesmo divulgar um tema, como no caso
de eleicBes, 0 que ja estaria sendo cumprido com o processo de agendamento feito
pela midia. Isso pressupfe que a operacdo deve estabelecer boas relagdes com os
veiculos de comunicacdo existentes e, em situacdes em que isso ndo for possivel,

criar seus proprios meios de comunicagéo.

®Nesse caso, a primeira operagao de paz da ONU em Timor, a UNAMET, teria sido, por fim, uma
consequéncia do agendamento midiatico promovido pela agéncia de noticias LUSA. Um grande
namero de noticias sobre o conflito na ex-colonia portuguesa teria levado a um maior debate
sobre o tema e a uma maior pressdao da comunidade internacional para que houvesse algum tipo
de intervencdo. A consulta popular organizada pela UNAMET em 1999 seria resultado de tudo
isso.
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Naturalmente, essas sdo duas entre diversas teorias de comunicacao,
destacadas aqui por ajudarem a compreender como a comunicagdo pode ser Util
em operacOes de paz. Embora uma tenha vindo depois da outra e acrescente
aspectos sobre o efeito da midia sobre a audiéncia, as duas nao se contradizem, ao
contrario, podem ser complementares. Com o modelo de comunicacdo em dois
niveis, destaca-se a importancia do lider de uma comunidade na formacéo de
opinido da populacdo. Também fica clara a relevancia que a bagagem cultural de
um individuo tem na sua receptividade para uma determinada mensagem. Assim,
entender as relagbes e a cultura de um grupo é fundamental para desenvolver
formas mais eficazes de transmissdo de informacgdes para esse publico. Essas
licbes, por sua vez, podem auxiliar o agendamento midiatico. Se essa segunda
teoria pensa no alcance dos meios de comunicacao junto a populacao para colocar
um tema em questdo, nao € dificil imaginar que o papel do lider continue sendo
basilar na organizacdo desse debate e que as questbes culturais do grupo seguem
moldando sua forma de encarar o assunto. Assim, com as duas linhas teoricas, é
possivel compreender melhor como se d& a construcdo das estratégias de

comunicacdo de operacdes de paz e sua possibilidade de éxito.

3.2 Aumento da preocupacgdo com a comunicacao

Demonstracdo da preocupacdo crescente com a area de comunicacgao nas

operacdes de paz da ONU é o desenvolvimento de manuais e as referéncias ao

tema em diferentes documentos da organizacdo’. Entre eles, o que pretende ser

’ Outros exemplos de documentos que tratam do assunto sdo o Report of Special Commitee on
Peacekeeping Operations and its Working Group at the 2004 Substantive Session, Handbook on
United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations (2003) e Public Information and
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mais amplo € o Policy and Guidance For Public Information in United Nations
Peacekeeping Operations, de julho de 2006, desenvolvido pelo Department of
Public Information (DPI) em parceria com o Department of Peacekeeping
Operations (DPKO). Como seu proprio texto diz, o0 manual serve de compilagédo
de pontos antes publicados em documentos de 1997 e 2002°. Em 184 paragrafos,
traca a historia da informacdo publica nas operacbes de peacekeeping, que teve
inicio em 1989 na Namibia com a sensibilizacdo da populagdo para a participacdo
em um referendo (UN, 2006: 5). Mais importante, apresenta instru¢es para o
funcionamento do contingente de comunicagdo em uma misséo de paz, desde seu
planejamento até a preparacdo para o fim da operacdo. Tudo isso, com 0 objetivo
geral de “maximizar a capacidade de informacdo publica nas operacdes de
campo” e “apoiar e contribuir com a implementacdo dos mandatos da missao”
(UN, 2006: 4).

Ainda que neste trabalho tenha se optado pelo termo “estratégia de
comunica¢do”, o termo mais utilizado em manuais sobre o tema ¢ “informacao
publica” (public information)’. Em alguns casos, fala-se de estratégia de
comunicagdo, mas muitas vezes como sinonimo do termo acima apresentado.
Porém, a idéia de informacdo publica ndo parece deixar clara a amplitude de
tarefas. Todos os passos visam uma comunicacédo da operacao de paz mais eficaz,

mas o publico alvo ndo é Unico (populacdo local, midia internacional, paises

Media Relations in United Nations Peace Operations — Guidance to Special Representatives of the
Secretary-General (2004).

® 0s documentos s3o, respectivamente, o Provisional Guidelines for Public Information
Components in United Nations Peacekeeping and Other Field Missions e Standard Operating
Procedures and Deployment Capabilities for Public Information Offices in the Field.

’Em alguns casos o termo “public outreach”, traduzido como divulgagdo ou sensibilizagdo
publica, também é usado para definir o mesmo escopo de atividades. Outras vezes, é usado de
forma diferenciada, dizendo respeito a atividades de treinamento e reunido com grupos da
populacdo em oposicdo a simples difusdo de noticias contida na “informacao publica”. Mesmo o
termo “estratégia de comunicagbes” (UN, 2006: 11) chega a ser usado, mas nao fica claro no que
ele se diferenciaria das outras expressdes citadas anteriormente.
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financiadores ou fornecedores de tropas, agéncias do sistema ONU) e a forma de
acessa-lo precisa ser diferenciada. Além disso, por trazer a expressao
“informacao”, o termo poderia ser confundido com a simples difusdo de
informacao, que é apenas um dos niveis de uma estratégia mais ampla.

O que se pretende chamar aqui de estratégia de comunicagédo de operacdes
de paz é toda uma gama de tarefas ligadas a comunicacdo que vao da preparacdo
anterior ao destacamento da operacao até a sua finalizacdo. Elas abrangem desde
assuntos mais técnicos como a parte de telecomunicacdo (com a criacdo de
emissoras de radio e TV e instalacdo de antenas de radiodifusdo), passando pela
criacdo de espacos para didlogo do pessoal da operacdo com a populacéo local, até
pronunciamentos oficiais do porta-voz da missdo. Tém ainda entre 0s seus
objetivos transmitir informacdes sobre a operacdo de paz, manter um canal aberto
de consulta e dialogo junto as pessoas do local ajudado e criar uma infraestrutura
de telecomunicacdo permanente que possa ser usada para beneficio do pais apés o
fim da missdo. Também busca capacitar profissionais locais de midia, criando
condicdes para a formacdo de uma imprensa independente.

Assim, a comunica¢do cria um ambiente proficuo e auxilia no
cumprimento de outras partes das operagdes de paz. Para isso, tem “como objetivo
estratégico chave” a obrigacdo de “manter a cooperacdo entre as partes do
processo de paz, ganhar apoio para a operagéo entre a populacéo local e fornecer

informacao sobre a operacdo para a comunidade internacional” (UN, 2006: 7).
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3.3 Definicdo de uma Estratégia de Comunicacao Eficaz

Ainda que o trabalho tenha como enfoque as estratégias de comunicagéo
de operacOes de paz, a eficicia de uma estratégia desse tema esta para além do
campo do peacekeeping ou do peacebuilding. Estratégias de comunicacdo podem
e sdo usadas por empresas, ONGs, organizacdes e até mesmo pessoas publicas.
No caso de operacdes de paz, o objetivo final é auxiliar o cumprimento das tarefas
especificadas no mandato, mas a eficacia de uma estratégia de comunicagdo nao
pode ser medida por esse éxito, 0 que geraria uma tautologia: a estratégia de
comunicacdo eficaz é aquela que ajuda a operacao de paz a ser bem-sucedida no
cumprimento do mandato; uma operacdo de paz bem-sucedida é aquela que tem
uma estratégia de comunicacdo eficaz.

A observacdo de estratégias de comunicacdo leva a algumas categorias
comuns de objetivos intrinsecos. Elas sdo encontradas em estratégias
desenvolvidas com diferentes propdsitos e podem ser resumidas nos trés pontos

seguintes:

a) difundir informacdo adequada ao publico alvo — o que aumenta sua
receptividade — sem perder de vista a mensagem que se pretende transmitir;

b) adequar-se ou criar meios de comunicacdo para ter acesso ao publico alvo
desejado;

c) criar uma imagem coerente e confidvel para o projeto para o qual foi

desenvolvida.
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O sucesso desses trés pontos listados faria, entdo, com que uma estratégia
de comunicacdo fosse bem-sucedida, ou seja, eficaz. Dessa forma, na sequiéncia
do capitulo, esses serdo os padrBes tidos como referéncia, ainda que a analise se
debruce ao caso especifico de operacGes de paz. Nesse escopo, cabe ainda
acrescentar como um objetivo a criacdo de um corpo de comunicacao proprio ao
final de seu trabalho, o que é enquadrado no processo mais amplo de construcéo
de capacidades (capacity building) levado adiante pelas operacdes de

peacebuilding e statebuilding.

3.3.1 Difuséo de Informacao e Adequacédo ao Publico Alvo

No que diz respeito ao contato com a populacdo local, o trabalho da
estratégia de comunicacdo é especialmente amplo e importante. Por exemplo,
informa sobre processos importantes como elei¢des, buscando ampla participacao
popular; organiza reunides em que os locais possam expressar suas demandas a
serem incluidas na construcdo da paz etc. Ou seja, € fundamental para que, com
apoio popular, outras tarefas da missdo de paz sejam cumpridas de forma efetiva
(DIEHL e DRUCKMAN, 2010: 48). Para que esse apoio seja conquistado é
necessaria, por sua vez, uma estratégia de comunicagdo, em especial na area de

informagdo publica, bem desenvolvida:

[O componente de informagdo publica] tem que explicar
imediatamente a presenca e o mandato da operagdo de paz a
populacdo local, as partes do conflito e a outras entidades
internacionais e agéncias em operagdo na area da missao. (...)
Isso pode promover expectativas realistas sobre o que a
operacdo de paz da ONU pode alcancar, ajudando a evitar
futuros desapontamentos e raiva direcionados & operag¢édo (UN,
2003: 47).
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A mesma preocupacdo com a criacdo de expectativa por parte da
populacdo aparece no pequeno manual Managing Public Information in a
Mediation Process, publicado pela United States Institute of Peace Press. Segundo
o livreto, o problema seria maior em mediagdes de grande visibilidade, com alta
cobertura midiatica. Nesses casos, as expectativas criadas no pais que recebe a
ajuda podem ser muito altas. “Tais expectativas sdo irreais em curto prazo e
podem se tornar a causa de mal-entendidos e percepcBes erradas sobre o que 0s
peacemakers podem entregar no futuro préoximo” (LEHMANN, 2009: 27). E
preciso tomar cuidado para que a decepcdo inicial por parte da populacéo nédo seja
manipulada por partes as quais ndo interessa o fim do conflito. Para evitar esse
tipo de problema, é papel da comunicacdo equilibrar a criacdo de motivacdo de
apoio da populacdo com a operacdo, mostrando o que pode ser alcancado durante
0 processo, com o cuidado de ndo criar expectativas desproporcionais ao escopo e
as capacidades da missdo. A definicdo de um cronograma claro e publico da
operacdo é um passo a ser tomado para minimizar esse tipo de mal-entendido™.

E importante ter em mente que a estratégia de comunicacdo nio diz
respeito apenas a comunicacao entre o pessoal da missdo e a populacdo local.
Uma boa relacdo tanto com a midia local, quanto com a internacional, é

importante para construir o apoio a operagéo de paz.

Isso é particularmente verdade para missGes complexas e
multidimensionais com mandatos que podem cobrir uma ampla
gama de atividades que requerem a cooperacdo da populacéo
local, suporte financeiro da comunidade de doadores e suporte
politico dos Estados Membros-chave (UN, 2003: 45).

' Em uma conferéncia proferida na International Peace Academy em outubro de 2002, Sérgio
Vieira de Mello, Representante Especial do Secretario Geral da ONU na UNTAET, defendeu que
“Precisamos mostrar por que somos benéficos a populagdo em campo, e precisamos mostra-lo
rapidamente” (POWER, 2008: 375).
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Ainda que o trabalho leve em consideracdo a importancia para a execucao da
operacdo de uma boa impressao internacional a seu respeito, o foco serd nas
relacGes criadas e fortalecidas no proprio pais que recebe a missao.

No tocante a relacdo da operacdo de paz com a midia, € fundamental um
bom convivio e entendimento com a imprensa do pais que recebe a missdo. Em
alguns casos, a missdo da ONU pode ter que lidar com uma imprensa estabelecida
qgue ndo concorda com o processo de paz ou é controlada por um dos lados
envolvidos no conflito. Em um cenario com essa configuracdo, é possivel que a
operacdo tenha que responder a divulgacdo de mensagens de 6dio, 0 que precisa
ser feito prontamente, evitando a eclosdo de eventos violentos''. Muitas vezes, a
estratégia de comunicagdo serd confrontada com a dificil tarefa de equilibrar “a
necessidade de dar continuidade ao processo de paz — que pode incluir levar em
consideracdo as opinides e necessidades das partes para o conflito — com a
necessidade de fornecer informagdo credivel, confiavel e acurada” (UN, 2006:
18). Uma resposta rapida e eficiente por parte do componente de comunicacao da
operacdo ¢é fundamental em caso de cobertura negativa por parte da midia local ou
de divulgacdo de contetdo de 6dio (UN, 2006: 18).

A questdo do equilibrio entre ajudar os objetivos politicos da operacdo de
paz e o papel de informar a populagdo, que é parte fundamental de uma estratégia
de comunicacdo efetiva, é bastante delicada. Naturalmente, a divulgagdo de

informagdes sensiveis sera controlada pela propria operacdo de paz, o que, de

Um dos casos mais embleméticos foi o da Radio Televisdo Livre Milles Collines (RTLM), em
Ruanda. Com mensagens de ddio, a radio fomentou o conflito entre Hutus e Tutsis sendo
responsavel por veicular as mensagens que deram inicio ao genocidio em 07 de abril 1994. Em 31
de janeiro, o Comandante Chefe Militar da United Nations Assistance Mission for Rwanda
(UNAMIR), Roméo Dallaire, havia enviado ao DPKO um relatério em que propunha a imediata
criacdo de uma radio da operacdo de paz que pudesse conter a disseminagdo de mensagens de
6dio por parte da midia local (DELLAIRE, 2003: 167). O pedido ndo foi atendido. Uma radio da
ONU s6 passou a funcionar em Rwanda um ano e meio depois do come¢o da UNAMIR, que teve
inicio em outubro de 1993 (LEHMANN, 2009: 14).
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principio, coloca em causa 0 bom exercicio da comunicacdo. Haveria, nessa
I6gica, incompatibilidade entre o exercicio técnico do componente de
comunicacdo e seu papel politico dentro da missdo. Esse equilibrio ndo é simples
e deve ser pensado constantemente.

Mesmo que ndo se queira encarar do ponto de vista ético, trata-se de uma
questdo igualmente pragmatica: a preocupacédo constante com a divulgacgéo fiavel
e agil de informacdes relevantes sobre o processo de paz é fundamental para que
se crie uma relacdo de confianca com a populacdo local. Caso o tema ndo seja
tratado com a objetividade e urgéncia necessarias, a perda em longo prazo para a
operacdo de paz como um todo pode ter proporcdes imensas. Negligenciar o
direito da populacdo em ser informada em prol do bom desenrolar de um
programa politico da operacdo é uma contradi¢cdo quando se vé as perdas que a
quebra de confianca pode acarretar ao longo do tempo. Sdo muitos os beneficios,
inclusive em termos de seguranca para o staff da missdo, que uma boa relacédo de
comunicacdo pode trazer.

O que se defende aqui é que, mesmo em termos politicos, a operacdo de
paz deve sempre se mostrar disponivel para esclarecer duvidas e se comunicar de
forma ampla com os habitantes do pais que recebe a missdo. E preciso que o
critério para a ndo divulgacdo de uma informacéo seja cuidadosamente estudado,
sendo um subterflgio evitado ao extremo. Mais que isso, informacdes falsas nao
podem nunca ser divulgadas ja que seu peso na construcdo de uma relacdo de
confianca com a audiéncia local cobrara um preco caro demais num espaco de
tempo mais longo. Isso colocaria em risco, por fim, a possibilidade de

cumprimento de todos os objetivos da misséo.
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Para fazer frente a mensagens contrarias a boa evolucdo do processo de
construcdo da paz, é preciso que a missdo seja vista como uma fonte de
informacdo confiavel. Assim, é necessario que os funcionarios de comunicacao
sejam vistos como parte integrante da operacdo de paz, e nunca como parte da
midia estrangeira (UN, 2006: 13). Tudo isso sdo pontos a serem trabalhados pela
estratégia de comunicacao e respostas as eventualidades mencionadas ja devem
ser pensadas no periodo de planejamento da misséo.

Para além dos constrangimentos éticos e calculos praticos que o cuidado
com uma difusdo constante de informac6es fidedignas por parte da operagdo de
paz apresenta, cabe uma breve discussdo sobre o ideal utopico da informacao
neutra. Um dos maiores questionamentos a serem colocados quanto a transmissao
de noticias por parte do componente de comunicacdo € justamente de que seu
papel informativo estaria em xeque, pois seus interesses politicos moldariam quais
e como as informacdes sdo passadas ao publico. Dessa forma, a comunicacéo feita
pela missdo de paz ndo seria “neutra” ou “imparcial”.

O tema da neutralidade e da imparcialidade na comunicacdo € debatido
com frequéncia. No jornalismo — responsavel por fazer com que a noticia chegue
ao publico — o dilema é muitas vezes tratado de forma erratica. Como comenta
Miquel Alsina em A Construgdo da Noticia, a luz da teoria da construcao social
da realidade de Peter Berger e Thomas Luckmann, “ndo existe leitura da realidade
que seja descontextualizada e que ndo seja objetivada. O sujeito observador € o
que lhe confere sentido ao acontecimento” (ALSINA, 2009: 113). No escopo
deste trabalho, o observador responsavel por produzir e transmitir a noticia sdo 0s
profissionais de comunicacdo empregados pela missdo de paz. Logo, é natural que

estejam imbuidos de valores que constituem a propria intervencdo, tais como 0s
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valores liberais destacados anteriormente. Esse viés estard inescapavelmente
presente na forma que divulgardo as informac6es necessarias em seu trabalho no
terreno.

Entretanto, seguindo uma visdo que parece ignorar a inviabilidade de uma
cobertura noticiosa imparcial, 0 componente de comunicagdo ainda assim é alvo
de contestacGes quanto a fiabilidade das informacbes que difunde, dado seu
suporte politico a operacdo de paz. O mito da neutralidade contagia a sociedade
como um todo, profissionais de comunicacdo inclusive. Assim, em geral ndo se
admite a parcialidade inerente a construcdo e divulgacdo de qualquer noticia,
“como se isso fosse reconhecer a existéncia de uma espécie de ‘pecado original’
do jornalismo” (ALSINA, 2009: 52). Se por um lado parece haver consciéncia da
impossibilidade de neutralidade do observador/comunicador, ha forte presséo e
critica para gque a elaboracéo e divulgacdo de noticias sejam imparciais e neutras.

O mesmo se reflete no que diz respeito ao contingente de comunicagao das
operacbes de paz. E invidvel esperar dele total isencdo na transmissdo de
informac@es, pois isso ndo é possivel em qualquer forma de comunicagdo. Por
outro lado, quanto a manobras politicas deliberadas na difusdo de noticias, que
poderiam ser selecionadas e moldadas para beneficiar um ganho politico imediato
da missao, ja foi visto que acarretam em alto custo no longo prazo, pois colocam
em causa a credibilidade da missdo junto a populacdo local. A estratégia de
comunicacdo ndo tem como solucionar os impasses da neutralidade, ndo porque
ndo tenha esse interesse, mas porque eles sdo intrinsecamente intransponiveis.
Cabe a ela ajudar no cumprimento do mandato sem perder de vista seu papel na

construcdo da imagem da missao de paz.
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O Policy and Guidance For Public Information in United Nations
Peacekeeping Operations cita explicitamente a importancia do trabalho de
comunicacdo para a promocdo do estado de direito; desarmamento,
desmobilizacdo e reintegracdo (DDR); e assisténcia ao componente eleitoral (UN,
2006: 22). No caso da necessidade de promover eleicbes, a difusdo de
informacdes sobre a votacao e a conscientizacdo do papel do pleito na construcao
de novas estruturas na sociedade sdo questdes de extrema relevancia. Nesse
sentido, o caso do Camboja apresenta um exemplo interessante. Durante a missao,
foram elaboradas “séries de video [que] incluiam uma novela extremamente
popular, usando atores e linguas locais, que cobria assuntos referentes ao processo
de paz” (UN, 2003: 49). Mais especificamente no processo de eleicdo, foi
desenvolvida uma gama de materiais que orientava a populacdo como fazer o
registro eleitoral e como votar. A estacdo de radio da missdo de paz também teve
papel importante em abrir espaco para o debate democréatico, dando cobertura aos
diferentes partidos politicos (UN, 2003: 49). Em 1999, a United Nations
Assistance Mission in East Timor (UNAMET) ajudou em Timor-Leste a
organizacdo da votacdo na qual a populacdo escolheu a independéncia do pais.
Nessa situacdo, como forma de promover a participacdo no sufragio, as Nacoes
Unidas compuseram cancdes para as elei¢des, que eram repetidas pela populacao
(POWER, 2008: 323). Essas formas de uso de elementos culturais contribuem
para o envolvimento da populacdo no cumprimento das tarefas previstas no
mandato das missdes e por isso devem ser levadas em conta.

Além dos pontos comuns as operacdes de paz a partir dos anos 90, é
importante entender o papel da estratégia de comunicagdo de uma operacdo de paz

no cumprimento das diversas funcdes prescritas no seu mandato especifico. 1sso €,
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deve-se questionar que partes do documento se inserem na superacdo de conflitos
para a construcao da paz e, por isso, demandam o envolvimento da comunidade
local. Uma estratégia de comunicagdo efetiva “¢ uma necessidade politica e
operacional” (UN, 2006: 7).

Promover uma boa comunicacdo nao estd apenas relacionado ao didlogo
entre as partes conflitantes da populacdo local. E preciso também criar uma
relacdo de troca entre a missao e os locais, como forma de inseri-los no processo
de superacdo das animosidades. Ou seja, € preciso estabelecer uma relacdo
bidirecional entre esses dois grandes grupos envolvidos no processo de
manutencdo da paz. Dito isto, o primeiro passo para a participacdo no processo de
construcdo da paz € o acesso da populacdo local a informacdo, permitindo que
acompanhem e facam parte das decisGes que envolvem o cumprimento do
mandato da missao.

Parte-se da hipdtese de que uma estratégia de comunicacdo de operacoes
de paz eficaz leva a uma maior aceitacdo da operacdo por parte da populacdo
local. Essa aceitacdo levaria a um sentimento de que a paz construida pela missao
tem legitimidade por levar em conta as pessoas e relacdes que tém seu cotidiano
afetado pela resolucdo do conflito. Como é mostrado por Alex Bellamy e Paul

Williams:

se 0 governo é para ser efetivo e sustentavel, ele tem que ser
legitimo. Legitimidade nesse contexto se refere a dimensédo na
qual a lideranca politica, as instituicbes do estado e o estado de
direito gozam do consentimento e suporte da ampla maioria da
populacdo doméstica (BELLAMY e WILLIAMS, 2010: 264).

O reconhecimento da operacdo de paz como legitima favoreceria seu
sucesso na resolucdo do contencioso e na implementacdo de relagcdes pacificas

duradouras naquela comunidade. Como ja foi mencionado, 0 acesso a informagao
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é fundamental nesse processo de didlogo e deve ser fomentado pela estratégia de

comunicacgdo da misséo.

A populacéo local deve ser engajada na tomada de decisdo o
méximo possivel e deve ser informada e consultada sobre a
direcdo de todo o processo. Onde decisGes sdo tomadas por
atores externos, € importante que essas decisfes sejam
entendidas como sendo do maior interesse da populacéo local e
claramente conectadas ao alcance do resultado final (BELLAMY
e WILLIAMS, 2010: 265).

A preocupacdo com difusdo da informacdo criaria assim uma
aceitabilidade maior por parte da populacdo local em relacdo a missdo como um
todo: “operagdes mais populares tendem a ser mais seguras” (DIEHL e
DRUCKMAN, 2010: 51). Segundo o proprio Handbook on United Nations
Multidimensional Peacekeeping Operations, “uma boa estratégia de informagao
publica melhora a credibilidade e eficacia de uma missdo de peacekeeping e
contribui para a seguranca do pessoal da missd@o” (UN, 2003: 45). Tendo isso em
conta, a diminuicdo da violéncia e da hostilidade direcionada a funcionarios da
missao, assim como o aumento de participacdo da populacdo local nos eventos
organizados pela operacdo, seriam indicios do funcionamento bem sucedido da
comunicacdo estabelecida.

Seis objetivos gerais podem ser observados na parte do Handbook on
United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations dedicada ao tema da
informacdo publica (UN, 2003: 48):

1. Assegurar que o mandato e as responsabilidades da operacéo
de paz sado totalmente e amplamente compreendidos;

2. Promover todos os aspectos do trabalho da operacéo de paz
para a comunidade nacional e internacional;

3. Implementar uma estratégia de comunicacdo que ativamente
dé suporte aos objetivos da operacgéo de paz;
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4. Dar avango ao processo de paz através da criagdo de
produtos de informacao relevantes e em tempo;

5. Defender e proteger a operacédo de paz de criticas injustas e
ma informacao;

6. Conter propaganda, falsa informacdo e mensagens de 6dio
gue sejam prejudiciais aos objetivos da ONU e do processo de
paz.

Além disso, na propria resolucdo 1272, na qual a United Nations Transitional
Administration in East Timor (UNTAET) é criada, o Conselho de Seguranca da
ONU reforca a importancia da parceria entre a populacgdo local e a missdo, como

pode ser visto no oitavo ponto do documento:

[O Conselho de Seguranga] destaca a necessidade para a
UNTAET de consultar e cooperar estreitamente com o povo de
Timor-Leste para executar seu mandato de forma efetiva com
vista no desenvolvimento das instituicdes democraticas locais,
incluindo uma instituicdo timorense independente de direitos
humanos, e na transferéncia para essas instituicbes das suas
funcdes administrativas e de servico publico (UNITAR, 2003:
298).

Os dois extratos citados acima mostram a necessidade de se estar
permanentemente em contato com a populacdo, aderindo suas demandas no
processo da operacdo de paz. Isso é uma constante nos documentos das Nacoes
Unidas. Entretanto, em nenhum momento fica claro no documento mencionado
como esse canal de dialogo deve ser construido e mantido, ficando a cargo do
Chefe da Missdo de cada operacio decidir como isso sera feito (UN, 2003: 47). E
essa autoridade que deve aprovar a estratégia de comunicacgéo e estar informado
sobre sua implementacdo pelo Chefe de Informacdo Publica, de quem ele
normalmente participa da escolha (UN, 2006: 13). Esses dados reforcam o papel

preponderante da lideranca da missdo apontado no capitulo anterior.
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Como demonstra o Handbook on United Nations Multidimensional
Peacekeeping Operations, em grande parte, a estratégia se baseia em praticas
anteriores consideradas bem sucedidas, como as campanhas eleitorais no Camboja
(UN, 2003: 49) e a radio Okapi, montada pela Missdo das Nacdes Unidas na
Republica Democratica do Congo (UN, 2003: 47). Porém, ainda que sirvam como
bons exemplos, € preciso ter em mente que estratégias que funcionam bem em
uma determinada realidade ndo necessariamente se enquadraram de forma
positiva em outro contexto politico, histérico e cultural*®. Listar e analisar as
decisbes tomadas na area de comunicacdo em uma missdo especifica é, assim,
uma forma de entender semelhancas e peculiaridades com outros casos de
sucesso, tendo em mente que praticas bem sucedidas nesse caso tém grande
chance de serem repetidas em miss@es de paz futuras. Ainda assim, é preciso que
esteja claro que “li¢des aprendidas e boas praticas ndo sdo um sistema de medida
e podem nao capturar o impacto das intervencdes nas pessoas” (MEHARG, 2009:
11). Por serem desenvolvidas depois das operacfes, podem negligenciar certos

erros do processo, enquanto supervalorizam 0s acertos.

3.3.2 Meios de Comunicacédo e Adequacéo ao Publico Alvo

N&o menos importante é atentar para quais meios de comunicacgao e quais
idiomas sdo escolhidos para a transmissdo das informacgdes. Esses dois ultimos
itens sdo fundamentais para garantir que a informacéo chegue de forma efetiva ao
receptor desejado, como previsto pelos “trés elementos-chave” da estratégia de

informacao publica (UN, 2006: 20):

12 . . .
O exemplo do uso do modelo aplicado no Kosovo nos primeiros momentos da UNTAET,
mencionado anteriormente e a ser retomado no préximo capitulo, ilustra a questdo levantada.
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- identificar o publico-alvo (midia internacional, partes do conflito,
grupos da sociedade civil, formadores de opini&o locais, Estados
Membro chave, ONGs, doadores e pessoal da misséo);

- identificar e desenvolver as mensagens-chave para dar suporte
as prioridades da misséo;

- identificar o meio mais apropriado para atingir cada publico-
alvo.

No caso da midia internacional, por exemplo, o idioma e o meio de
comunicacgdo usados serdo bastante diferentes daqueles escolhidos para transmitir
uma informacéo a populacdo local. Seria necessario um esforgo de tradugéo e de
adaptacdo de midia para que uma mesma informacdo atingisse os diferentes
grupos. Entre a midia internacional e a populacdo local ndo ha apenas uma
mudanca de idioma e de acesso aos meios de comunicacdo. Ha também todo um
universo diferente de referéncias. Como alerta Lederach, ¢ preciso estar “atento a
linguagem, metaforas e expressdes que assinalem a dificuldade da identidade”
(LEDERACH, 2003: 56). Erros de compreensdo podem estar na raiz do conflito e
por isso devem estar no centro das preocupacdes da operacdo de paz e,

principalmente, do seu esforco de comunicacao.

Muitos dos mecanismos baseados em habilidades que sé&o
convocados para reduzir a violéncia estdo baseados nas
habilidades de comunicacgdo para a troca de idéias, em encontrar
definicdes comuns para 0s assuntos e em procurar modos de
avancar em direcédo as solu¢cbes (LEDERACH, 2003: 21-22).

Deve-se prestar muita atencdo aos simbolos escolhidos para estabelecer
comunicagdo com a populacdo. “Palavras, expressdes ou imagens identificadas
com uma faccdo particular, partido ou movimento devem ser evitadas, assim
como o uso de cores e designs com conotagdo politica, religiosa ou étnica” (UN,

2006: 28-29). Da mesma forma, ¢ preciso ter em mente que “a lingua ¢ com
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frequéncia um tema politico” (UN, 2006: 29)*. Por isso, recomenda-se que o
servico de traducdo esteja atento ao problema e que, antes do langcamento de
campanhas de amplo alcance, sejam feitos testes com grupos de controle
reduzidos (UN, 2006: 29). Mal-entendidos desse tipo ndo séo raros e serdo
apresentados no capitulo sobre o estudo de caso.

Para além da questdo do idioma e de fatores culturais, a mensagem tem de
se adaptar a outras caracteristicas do seu publico alvo. Os indices de escolaridade
sdo outro condicionante no momento de escolha dos meios de difusdo de
informacdo. Em especial, altas taxas de analfabetismo (como é o caso de Timor-
Leste, por exemplo) exigem materiais que transmitam a informacdo de forma
simples, com amplo uso de imagens, como “livros de desenhos animados,
posteres, folhetos de propaganda, quadros de aviso e adesivos” (UN, 2006: 16).
Nessas circunstancias, mais uma vez é preciso atentar para a escolha das imagens,
que devem ser condizentes com o universo de referéncias do publico que se deseja
atingir. Como ja foi dito, a formacdo de grupos de controle, para a verificagdo do
modo como a mensagem vem sendo recebida, € um passo indispensavel nesse
processo. O caso de Timor-Leste apresenta exemplos interessantes, que serdo
vistos adiante.

Ainda que a difusdo de informacao seja parte importante da estratégia de

comunicagdo, ndo é seu Unico componente. Outro ponto crucial é a abertura de

BA escolha de determinada lingua para um comunicado, por exemplo, pode dar a impressdao em
uma sociedade multilinglie de que se pretende privilegiar a parcela da populagdo que fala aquele
idioma. Da mesma forma, é preciso ter em mente que a escolha de uma lingua pode conter
deliberadamente um objetivo politico, deixando para tras um idioma pertencente a um grupo
cujo poder se pretende limitar. E o caso da adog3o da lingua portuguesa como idioma oficial em
Timor-Leste depois de 24 anos em que seu uso foi proibido durante a ocupacdo indonésia. Hoje,
0 bahasa indonésio é em Timor-Leste lingua de trabalho, assim como o inglés, ndo possuindo o
mesmo status que o portugués e o tétum.
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canais de comunicacdo que possam ser usados pela populacdo para promover o

dialogo entre as partes do conflito e enderecar suas demandas a missao de paz.

Processos e espacos tém que ser criados para que assim as
pessoas possam se engajar e moldar as estruturas que ordenam
sua vida em comunidade, definindo de forma ampla. O didlogo é
necessdario para prover acesso, dar voz e criar interacdes
construtivas com os modos que formalizamos nossas relacoes,
assim como com o0s modos com 0s quais sdo construidas, a
forma como respondem e 0 modo como se comportam nossas
organizacdes e estruturas (LEDERACH, 2003: 22).

A possibilidade de expressdo da comunidade que recebe a operacdo de paz é
crucial, especialmente em casos como o de Timor-Leste, em que as proprias
instituicGes estatais do pais estavam sendo construidas por uma administracao
transitdria liderada pela ONU (UNTAET). Meios para incentivar a participacdo da
populagdo local, como “atividades de relacdes publicas nos grupos comunitarios,
incluindo briefings, assembléias, concertos e performances teatrais” (UN, 2003:
51) também estdo previstos nos manuais de estratégia de comunicacao.

Embora ja se tenha mencionado a delicada relacdo entre a operacédo de paz
e a midia local, muitos sdo 0s casos em que 0 pais que recebe a missdo da ONU
ndo possui qualquer infraestrutura de telecomunicagdo. Sendo essa a situacédo, faz
parte da estratégia de comunicacdo trazer os equipamentos necessarios para as
comunicagOes da propria missao. No processo de retirada, essa infraestrutura pode
ser herdada pelo pais, servindo como ponto de partida para transmissdes
radiofénicas e televisivas independentes. Isso serviria para diminuir a
desigualdade global de capacidade de radiodifusdo entre os paises apontada pelo

relatério da UNESCO Many Voices, One World*, publicado em 1980.

Y0 relatério também é conhecido como Relatdrio MacBride, devido ao nome do presidente da
comissdo (International Commission for the Study of Communication Problems) que deu origem
ao documento.
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Além do levantamento de dados sobre a distribuicdo global de aparelhos
receptores, o relatério se debrucou sobre o problema da falta macica de
capacidade de telecomunicacdes e suas conseqiiéncias para o desenvolvimento,
em especial na Africa, Asia e América Latina (UNESCO, 1980). Porém, as
recomendacdes ja reconheciam que a assisténcia a esses paises ndo poderia se

limitar a questdes de desenvolvimento técnico e material das telecomunicacdes:

Os paises em desenvolvimento devem também buscar, ndo
apenas lidar com lacunas que podem ser gquantitativamente
medidas, mas também atingir autoconfianga em capacidades e
politicas de comunicagéo. Esse apelo pela aceitagédo de todos os
lados de uma perspectiva de independéncia em tomadas de
decisdo, diversidade entre uma sociedade e outra e participagéo
democratica (UNESCO, 1980:134).

O objetivo seria garantir que cada sociedade tivesse, para auxiliar seu
desenvolvimento pleno, uma midia com caracteristicas que melhor lhe servissem
(UNESCO, 1980: 205). Por pressdo politica’®, o relatério acabou esquecido, mas
seus principios e recomendaces sdo bastante semelhantes as que regem a relagéao
das operacGes de paz com a criacdo de uma midia autbnoma. A assimilacdo de
caracteristicas locais no projeto de midia implementado durante uma operagao
responderia parte das criticas feitas a paz liberal, demonstrando a preocupacao

com visdes ndo universalistas.

> 0 relatério foi visto com maus olhos pelas grandes corporagdes de comunicacdo. Como
conseqliéncia, os Estados Unidos, em protesto ao Relatério MacBride, abandonaram seu
estatuto de membro da UNESCO em 31 de dezembro de 1984. O pais s6 voltou a fazer parte da
UNESCO em outubro de 2003. Pelo mesmo motivo, o Reino Unido se retirou da UNESCO em
1985, retornando em 1997 (FRAU-MEIGS, 2005).
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3.3.3 Construcédo de Capacidades

Consta do Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping
Operations 0 objetivo ndo s6 de deixar como legado infraestrutura de
telecomunicagdes, mas também que “a operagdo de paz deve deixar para tras
quadro de informacédo publica e profissionais de midia cujas habilidades tenham
sido melhoradas pelo servigo com a missdo da ONU” (UN, 2003: 54). Para isso, a
operacdo deve promover cursos e treinamentos com os jornalistas e técnicos de
comunicacgdes locais sobre temas relevantes, como praticas de suas areas e ética
jornalistica.

A construcdo de capacidades (capacity building) é um ponto de
importancia central em sociedades pds-conflito: “finalmente, o capital humano da
populacdo local, especificamente a distribuicdo de habilidades em relacdo ao
desenvolvimento e uso de tecnologias, condicionara o potencial de recuperacdo da
sociedade” (DIEHL e DRUCKMAN, 2010: 160). Isso se mostra especialmente
fundamental em casos de statebuilding, em que é necessaria a formulacéo de todo
um novo quadro de funcionérios que levem adiante o desenvolvimento do estado.
Promovendo a criagdo e manutencdo autbnoma de uma imprensa livre e
preparada, a operacdo de paz ajuda na construcdo de instituicdes que possam
assegurar a permanéncia da estabilidade politica mesmo ap0s o seu término. Essa
caracteristica da estratégia de comunicagédo foi bastante forte na agdo da United
Nations Integrated Mission in Timor-Leste (UNMIT), como sera visto no capitulo
dedicado ao Timor-Leste.

A questdo do recrutamento de funcionarios locais é bastante delicada.

Existe o risco de que os individuos recrutados possam, na verdade, se opor ao
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processo de paz (LEHMANN, 2009: 20-21). Porém, o risco ndo € apenas para a
operacdo, mas para o(a) proprio(a) funcionario(a) local. Ele(a) pode sofrer
intimidacGes e represalias de grupos que ndo concordam com a presenca da ONU
no pais. Entretanto, é recomendado que funcionarios locais sejam contratados
desde o primeiro momento de preparacdo da operacdo de paz, entre eles
fotografos, operadores de camera, produtores de contetdo de radio e tradutores
(UN, 2006: 14). Eles podem acrescentar muito ao trabalho do componente de
comunicacdo por conhecerem bem os aspectos locais, como cultura, lingua,
historia e formas de relacbes naquela sociedade. Além disso, costumam ser 0s
primeiros a saberem de rumores, que podem levar a problemas entre a populacao
local e a operacdo de paz. Assim, podem ajudar na contencdo dos boatos antes que
algum incidente maior ocorra (UN, 2006: 28).

De forma geral, os funcionérios da operacdo (locais ou internacionais) no
seu contato diario com a populag@o sdo os maiores “embaixadores para o esfor¢o
de mediacdo”, sendo pecas importantes para desfazer mal-entendidos e rumores.
Por isso, membros da missdo devem estar constantemente bem informados sobre
o trabalho da operacdo através de informes impressos e e-mails (LEHMANN,

2009: 28). O conhecimento claro do mandato da operacdo também é fundamental.

3.3.4 Criacéo de uma Imagem Coerente e Confiavel

Como foi visto ao longo do capitulo, 0 componente de comunicagdo com
uma estratégia bem desenvolvida é um elemento fundamental para o bom
funcionamento da operacdo de paz. Uma boa estratégia de comunicacdo media a

relacdo entre operagdo e populacdo local, alcancando diversos objetivos, desde
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pontos estabelecidos pelo mandato, até questfes gerais a todas as operacdes, como
a construcdo de legitimidade e uma boa convivéncia entre os funcionarios e os
locais. Entretanto, a importancia do papel da comunicacdo nem sempre é evidente
para os envolvidos nas operaces. Como relata 0 Managing Public Information in

a Mediation Process:

como um ex-chefe de informacéo publica da missdao da ONU no
Sudédo relatou, as necessidades da informacdo publica sao
consideradas com frequéncia pelos administradores como
secundarias para o papel principal da missdo, ou, como ele
colocou, como “um irritante show marginal” (LEHMANN, 2009:
29).

E preciso que fique clara a funcdo da estratégia de comunicagdo como
aliada de todas as outras esferas de decisdo da operacdo. Ela serd capaz de criar
uma identidade percebida como coerente, que pode falar com uma Unica voz e,
assim, parecer credivel aos olhos dagueles com quem tera que se relacionar
(LEHMANN, 2009: 27; UN, 2006: 19). Do contrario, informacdes contraditorias
ou incompletas vindo da mesma organizacdo criam incertezas, alimentando a
desconfianca em um ambiente j& tenuamente estavel. Nesse caso, a missao perde
como um todo, e ndo apenas o componente de comunicacdo, como foi defendido
anteriormente.

O Relatorio MacBride no final dos anos 70, ja defendia que “embora seja
verdade que a comunicacdo por si s6 ndo pode acarretar em desenvolvimento,
também é verdade que comunicacdo inadequada torna o desenvolvimento mais
devagar e mais dificil, assim como impede a participagdo popular” (UNESCO,
1980: 206). Ou seja, m& comunicacdo atrapalha o desenvolvimento, colocando
obstaculos que impedem que um pais possa caminhar bem e de forma

independente, um dos objetivos das missGes de manutencdo e construcdo da paz.
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Diretamente no que diz respeito as operacbes da ONU, em alguns casos a
estratégia de comunicacgdo foi negligenciada. Dessas situacdes, como licdo ficou
que a ‘“comunicagdo, ou a falta dela, exacerbou a falha politica e impactou
negativamente a imagem internacional das Nagdes Unidas por muitos anos”
(LEHMANN, 2009: 47).

Nem sempre acertos e erros no campo da comunicacgéo sao claros e muitas
vezes um vem acompanhado do outro. Boas praticas passadas unidas a uma
estratégia de comunicacdo bem desenvolvida podem ensinar a tracar caminhos
gue encontrem mais sucessos do que fracassos para a operacdo de paz de forma
geral. O estudo de caso de Timor-Leste, apresentado a seguir, ilustra erros e
acertos por parte da estratégia de comunicacdo que podem gerar importantes

licBes para missdes futuras.
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4. ESTUDO DE CASO: OPERACOES DE PAZ EM TIMOR-LESTE

Numa outra dire¢éo, foi a aventura levada a feito por um
punhado de homens que um dia foram para as montanhas.
Apesar de tudo o que aconteceu no meio, dramas, tragédias e
mortes, conseguiram chegar ao destino. Pergunto quantos dos
timorenses que embarcaram nessa aventura de construir um
pais independente acreditavam realmente num final feliz.

Luis Cardoso, em O Ano em que
Pigafetta completou a circum-navegacao

S&o muitos os motivos que levaram a escolha de Timor-Leste como estudo
de caso. Em primeiro lugar, o pais passou em sua breve historia por seis diferentes
missdes de paz, o que oferece um cenario variado de mandatos e objetivos a serem
analisados sob a luz do fendmeno da estratégia de comunicacéo.

Além disso, as operacdes em Timor-Leste ja foram todas finalizadas. 1sso
permite que os dados analisados apresentem o processo do comeco ao fim de uma
operacdo, possibilitando inclusive que seja verificado que elementos das
estratégias de comunicacdo de operacdes de paz se converteram em estruturas de
comunicacdo permanentes para o pais. O término das operacbes também é

recente, 0 que evita alguns problemas para a pesquisa:

Ao se fazer uma avaliagdo de longo prazo, surgem ao menos
dois problemas. O problema inicial é determinar uma janela de
guanto tempo deve ser considerada para avaliar os resultados.
(...) O segundo problema é que com o tempo passando entre o
fim da operacdo e a avaliacdo, desenhar conclusdes sobre
causalidade sobre o impacto da operacdo em si torna-se mais
dificil (DIEHL e DRUCKMAN, 2010: 16-17).

Dessa forma, a proximidade temporal do fim da UNMIT, Gltima operagéo de paz

em vigéncia em Timor-Leste, seria mais uma das vantagens.
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Existe ainda como fator importante para a defini¢cdo do caso o sentimento

de que as operacOes de paz no pais foram bem-sucedidas:

percepcBes de sucesso em lugares como os Balkans, Timor-
Leste, Burundi e Africa Ocidental ajudaram a elevar mais uma
vez o status das operacdes de paz como ferramentas valiosas
de gerenciamento de conflito (BELLAMY e WILLIAMS, 2010:

146).

Como ja foi dito, o fio condutor do trabalho é a hipoGtese de que estratégias de
comunicacdo eficazes colaboram com o sucesso das missdes de paz. Sendo assim,
é interessante partir de um caso considerado exitoso, ainda que a analise de dados
no decorrer do trabalho possa confirmar o sucesso do caso de Timor-Leste ou nao.

O estudo se baseia nas seis operacdes de paz que se sucederam desde 1999
até o final de 2012 em Timor-Leste. Trés delas (UNAMET, UNTAET e UNMIT)
receberdo maior atencdo ao longo da pesquisa, dada a importancia que o
componente de informacéo publica (public information) exerceu no cumprimento
de seus mandatos. Vérias caracteristicas levam a crer que os exemplos escolhidos
podem trazer a tona aspectos interessantes no que diz respeito a estratégias de
comunicacdo em operacfes de paz. Ndo apenas por sua singularidade, mas
principalmente por sua amplitude e diferencas entre si, essas operacdes de paz no
pais podem ajudar a compreender como se da a comunicagdo entre a missdo e a
populagéo local em demais operacdes espalhadas pelo globo.

Olhando de forma mais especifica para a UNTAET e a UNMIT ¢é possivel
encontrar ainda outra vantagem decisiva para a escolha de Timor-Leste como
exemplo. Por serem claramente operagfes multidimensionais, ou seja, que
englobam fungdes em diversas areas da vida politica e social do pais ajudado, sdo

missOes que dependem ainda mais da participacdo e da aceitagdo da populacdo
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local. A estratégia de comunicagdo aparece, portanto, no caso das duas operacdes
de paz destacadas, como ponto fundamental para o cumprimento do mandato que
as regem. Como esta sendo apresentado, uma paz duradoura s6 pode ser
construida havendo bons canais de comunicagdo entre a missdo e 0s habitantes
locais e dentro da propria populacdo para a superagdo de conflitos antigos. Do
contrario, a manutencdo dos avancos alcancados é colocada em causa, 0 que no
caso de Timor seria colocar em causa a estabilidade de uma série de institui¢cbes

criadas pelas operacdes de paz no processo de construcdo do Estado timorense.

4.1 Breve histérico de Timor-Leste

Tendo como foco as operacdes de paz no pais, o periodo de maior
interesse se estende de 1999 a 2012. Entretanto, para melhor compreender as
relacBes que levaram as convulsdes politicas em Timor-Leste é preciso entender

sua relacdo com alguns atores importantes, em destaque Portugal e Indonésia.

4.1.1 Da colonizacéo portuguesa ao referendo de 1999

Embora ndo exista uma data exata para 0 comec¢o da presenca européia em
Timor, a primeira representacdo portuguesa da ilha data de 1512. Em 1613,
ocorreram 0s primeiros contatos comerciais entre a Companhia Holandesa das
indias Orientais e os reinos na parte ocidental do territorio. Essa relacdo geraria
com o tempo a divisdo da ilha em duas partes: ocidental e oriental. Em 1851, o
governador portugués Lopes de Lima e as autoridades holandesas reconheceram a

partilha da ilha de Timor, mas a negociacdo foi considerada invalida pelo Estado
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portugués no ano seguinte. Em 1859, um novo tratado reconheceu as fronteiras
acordadas em 1851, ainda que permanecessem algumas ambiguidades. Em 1893,
Haia e Lisboa assinaram uma convencdo para delimitar definitivamente as
fronteiras entre as duas partes da ilha (DURAND, 2009). Desse modo, ficava
configurada a posse portuguesa da parte leste da ilha, assim como do enclave de
Oecussi, na parte ocidental. O territdrio a oeste, pertencente a Holanda, passaria a
integrar o Estado indonésio a partir de sua independéncia.

Em 1941, apesar da neutralidade portuguesa durante a Segunda Guerra
Mundial, tropas australianas ocuparam a capital Dili para impedir que Timor
servisse de ponto avancado para o Japdo numa possivel invasdo da Australia. 1sso
ndo impediu que em 19 de fevereiro de 1942, Timor-Leste fosse ocupado por
tropas japonesas e permanecesse sob o poder nipdnico até o fim da Guerra,
guando Portugal reassumiu o controle da ilha.

O fim da ditadura em Portugal com a Revolucdo dos Cravos de 25 de abril
1974 abriu espaco para que as até entdo colbnias portuguesas (ou Provincias
Ultramar) iniciassem ou dessem continuidade a seus processos de
independéncia®. Nesse caminho, em maio, surgiram os trés principais partidos
que disputariam o poder em Timor: Unido Democratica Timorense (UDT); ASDT
(Associacdo Social-Democrata Timorense), que em setembro passaria a se chamar
Frente Revolucionaria de Timor-Leste Independente (FRETILIN); e APODETI
(Associacdo Popular Democratica de Timor). Em 03 de agosto do mesmo ano,
Portugal se dirigiu a ONU assumindo sua responsabilidade de acordo com o

capitulo XI da Carta das Na¢des Unidas, conhecido como “Declaracdo Relativa a

'® Timor-Leste constava da lista da ONU de territérios a descolonizar desde 14 de dezembro de
1960 (DURAND, 2009).
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Territérios sem Governo Préprio”. O primeiro comunicado de Portugal com
informacdes de Timor-Leste foi entregue a organizacdo em junho do ano seguinte.

Ainda em setembro de 1974, a Australia expressou publicamente apoio a
anexacdo de Timor-Leste por parte da Indonésia. Passado pouco menos de um
ano, em junho de 1975, o entdo ditador indonésio, General Suharto visitou 0s
Estados Unidos em busca de apoio norte-americano para dar sequéncia aos planos
de invasdo. Sua campanha se baseava na defesa de que Timor poderia se tornar
um novo foco comunista no sudeste asiatico.

Entre os dias 10 e 11 de agosto de 1975, a fragil estabilidade em Timor-
Leste teve fim com um golpe armado da UDT, dando inicio a uma guerra civil.
Em 20 de agosto, a FRETILIN deu um contra-golpe, momento em gue nasceu o
braco armado da Frente, as Forcas Armadas de Libertacdo Nacional de Timor-
Leste (FALINTL), que logo teriam importancia fundamental na resisténcia
timorense. Em 01 de setembro, a FRETILIN j& contava com o controle do
territério. A partir de outubro, a Indonésia comecou a intervir, primeiramente em
areas fronteiricas. Nesse periodo, o assassinato de cinco jornalistas estrangeiros
impediu a repercussdo das poucas noticias que ainda eram veiculadas no exterior
sobre Timor. Em 28 de novembro de 1975, a FRETILIN declarou unilateralmente
a independéncia da Republica Democratica de Timor-Leste. Portugal ndo aceitou
a declaragdo, assim como nao aceitava a integracdo do territorio a Indonésia. A
noticia também ndo foi bem recebida pelas demais organizacGes politicas
timorenses. Dois dias depois, UDT, APODETI e outros grupos menores se uniram
para assinar uma declaracdo defendo a integragdo do territorio timorense a

Indonésia alegando defender assim o povo timorense da violéncia da FRETILIN.
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Aproveitando o clima conturbado na ilha, Suharto se encontrou novamente
com 0 governo norte-americano, em 6 de dezembro, recebendo dessa vez a
garantia do entdo presidente Gerald Ford de que os Estados Unidos néo
interviriam na questdo, deixando o caminho livre para os planos de invasdo
indonésios. No dia seguinte, teve inicio a “Operacao Komodo”, com a invasao
indonésia a Timor-Leste por vias aéreas, terrestres e navais. Em 12 de dezembro,
a Assembléia Geral da ONU langou a Resolugdo 3485, com a qual criticava a
intervencdo indonésia. Dez dias depois, apesar do aval dado anteriormente pelos
Estados Unidos, o Conselho de Seguranca condenou por unanimidade a invasao e
exigiu a retirada imediata das tropas indonésias, atraves da Resolucao 384.

Em 17 de julho de 1976, o Regime de Suharto publicou a lei em que
declarava Timor-Leste a 272 provincia indonésia. A partir de 1977, a FRETILIN
passou a se organizar para fazer frente aos invasores, que em 17 de agosto
iniciaram uma campanha militar de “cerco e aniquilamento” (DURAND, 2009:
129). Temendo maior derramamento de sangue, a FALINTIL recomendava que a
populacdo civil retomasse suas vidas cotidianas e sujeitassem-se a administracédo
de Jacarta'’. Um censo feito pela Indonésia em 1979, dava conta de que 25% da
populacdo timorense perecera, vitimas da guerra e da fome desde o comeco do
conflito. As estimativas da Igreja Catolica para 0 mesmo periodo falavam em um
terco da populacdo como desaparecida.

Durante toda a invasdo, varias frentes insistiram em promover negociacoes
e atrair a atencdo da comunidade internacional para o caso de Timor-Leste. Nesse

contexto, Portugal e a Frente Externa da Resisténcia, em especial sob a figura de

Y7 “Durante a ocupacdo era considerado patridtico deixar de fazer o seu trabalho, pegar o
dinheiro da Indonésia e usa-lo em apoio a resisténcia” (NEVES In: SILVA e SIMIAO, 2007:111).
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José Ramos-Horta, tiveram forte importancia. Em 23 de novembro de 1982, com
uma margem apertada, a Assembléia Geral da ONU aprovou a Resolugédo 37/30,
que pedia ao mais alto representante da organizacdo a participacdo no inicio de
consultas com todas as partes envolvidas. Esse passo daria inicio a uma série de
negociacfes em Nova York entre Portugal e Indonésia, a primeira delas em 24 de
setembro de 1985.

Assim como as tentativas de negociacdes, a brutalidade das forcas
indonésias em Timor se estendeu ao longo dos anos. Sem a presenca de uma
imprensa livre, os abusos e mortes permaneciam quase que desconhecidos fora da
ilha. Isso comecou a mudar definitivamente a partir do Massacre de Santa Cruz.
Em 12 de novembro de 1991, a visita de uma delegacdo parlamentar portuguesa
fora cancelada em decorréncia de certas condi¢cGes impostas por Jacarta.
Aproveitando a forte presenca de correspondentes de midia estrangeiros, que
cobririam a visita, um grande namero de jovens timorenses manifestou-se na
capital, Dili, contra o assassinato de um rapaz dias antes por parte das forcas
indonésias. O movimento se encaminhou para o Cemitério de Santa Cruz, onde 0s
manifestantes foram massacrados pelo exército indonésio. Ao contrario de
inimeras manifestacdes em Timor que também acabaram com somas expressivas
de mortos, o massacre foi filmado pelos jornalistas Max Stahl e Steve Cox. A
veiculagdo das imagens foi fundamental para divulgar as atrocidades cometidas e
angariar maior apoio da comunidade internacional para a resisténcia timorense.

Ap0s a transmissdo dos videos do massacre, surgiu em Portugal a ideia de
organizar uma viagem de barco para prestar tributo as vitimas do Cemitério de
Santa Cruz. Em 11 de marco de 1992, o Lusitania Expresso foi impedido pela

marinha indonésia de entrar no mar territorial de Timor. Ainda que ndo tenha
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chegado a seu destino, a viagem do Lusitania Expresso chamou mais atencdo para
a situacdo de Timor-Leste, recolocando a questdo definitivamente na agenda
internacional.

Nos anos seguintes, diversos acontecimentos colaboraram para que Timor
tivesse destaque na midia internacional e o regime de Suharto fosse enfraquecido,
conjuntura que em muito ajudou a resisténcia timorense. Em 11 de outubro de
1996, foram anunciados como ganhadores do Prémio Nobel da Paz, Ramos-Horta
e Dom Ximenes Belo, clérigo que exerceu importante papel de mediador dentro
de Timor. O prémio foi entregue em 10 de dezembro. No ano seguinte, uma visita
de Nelson Mandela deu ainda mais forca a resisténcia timorense. Em 20 de
novembro de 1992, a principal lideranca da frente armada da resisténcia, Xanana
Gusmao, fora presa em Dili e condenada em meados de 1993 a prisdo perpétua (a
pena depois seria reduzida para 20 anos de carcere). Em 15 de julho de 1997,
Xanana, que cumpria pena em Jacarta, recebeu a visita do lider sul-africano. Os
dois jantaram juntos na casa de hdspedes da Presidéncia da Indonésia e Nelson
Mandela pediu a libertacdo de Xanana a Suharto.

No mesmo periodo, o governo do general Suharto demonstrava maior
abertura para as negociagdes sobre Timor e maior fragilidade politica. Ainda em
1997, a Indonésia propds declarar um estatuto especial de autonomia para Timor-
Leste, que ndo foi aceito. Em 21 de maio de 1998, recebendo grande pressao
interna e externa, em grande parte decorrente a forte crise econémico-financeira
que assolava a Indonésia, o General Suharto renunciou a presidéncia e foi
substituido por seu vice-presidente, Yusuf Habibie. Em janeiro de 1999, o novo
presidente fez pela primeira vez publicamente uma mencdo a possibilidade de

Timor-Leste se separar da Indonésia.
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4.1.2 Operacdes de Paz em Timor-Leste

Em 05 de maio de 1999, depois de 24 anos de invasdo indonésia, Portugal
e 0 governo de Jacarta, sob o aval da ONU, concluiram a negociacdo que garantia
a promocdo de uma Consulta Popular. Nela, os 800 mil leste-timorenses poderiam
optar pela anexacdo definitiva do territorio ocupado a Indonésia ou pela
independéncia de Timor-Leste (POWER, 2008: 317). A United Nations Mission
in East Timor (UNAMET) nasceu da resolucdo 1246 do Conselho de Seguranca
com a missao de realizar a votacao e fiscalizar o periodo de transicdo posterior
para adequacdo a decisao tomada nas urnas. Para cumprir seu mandato e garantir
0 sucesso da eleicdo, a difusdo de informacgdo foi um componente importante.
“Foram produzidos e distribuidos mais de 700 mil folhetos educativos para
votantes em quatro idiomas (tétum, portugués, inglés e bahasa indonésio), além de
programas de radio e video” (FONTOURA, 2009: 249). Por fim, a UNAMET
registrou 452 mil eleitores entre julho e agosto de 1999 (FONTOURA, 2009:
250).

No dia de 10 de agosto, apesar do nimero crescente de focos de tumulto e
provocacdes das milicias pro-Indonésia’®, as FALINTIL optaram por um cessar-
fogo e acantonamento voluntario, evitando que a tensdo que envolvia a votacao
tomasse vias mais violentas. A votagdo ocorreu em 30 de agosto do mesmo ano,
com uma participacdo macica: 98,6% dos eleitores registrados compareceram as
urnas. Desses, 78,5% votaram pela independéncia de Timor-Leste, o equivalente a
345 mil votos (FONTOURA, 2009: 250). Ainda que o sufragio tenha recebido o

apoio da Indonésia, que ocupava o territorio da ex-col6nia portuguesa desde 1975,

¥ Em 08 de julho, a Alta Comissdria para os Direitos Humanos da ONU Mary Robinson ja havia
demonstrado preocupacdo com os ataques efetuados pelas milicias contra funciondrios da
propria organizagao (DURAND, 2009: 167).
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grupos pro-anexacdo nao aceitaram o anuncio do resultado em 04 de setembro
(POWER, 2008: 317-318).

Em 05 de setembro, militares indonésios, junto com as milicias,
comecaram a onda de violéncia que destruiria Timor-Leste. O cenario de
devastacdo e o derramamento de sangue levaram a retirada de quase todo o
pessoal da UNAMET do pais entre os dias 06 e 14 de setembro. A inseguranca
teve também com consequéncia o deslocamento de quase metade da populacéo.
Estima-se que 200 mil pessoas atravessaram a fronteira para Timor Ocidental e
190 mil procuraram refligio nas montanhas do pais (FONTOURA, 2009: 250). A
grande maioria das construcGes do pais foi queimada e destruida, assim como
quase todos 0s arquivos da administragdo ptblica®®. Essa situacdo se mostraria um
forte complicador no processo de construcdo institucional do pais levado a diante
pelas operacdes da ONU.

Forte pressdo politica externa levou a aceitacdo, por parte do governo
indonésio, de uma forca internacional em Timor-Leste. Em 15 de setembro foi
criada a International Force for East Timor, a INTERFET. Apenas cinco dias
depois de aprovada pelo Conselho de Seguranca da ONU, a forca multinacional
chegava ao pais. Comandada pela Australia, a operacdo teve carater quase que
exclusivamente militar para reestabelecer a ordem depois do massacre perpetrado
pelos grupos pro-Indonésia (POWER, 2008: 328-329). Em 28 de setembro, a
soberania de Timor-Leste e transferida por Portugal e Indonésia para as Nagoes

Unidas.

¥ Fala-se freqlientemente em 75% das constru¢des do pais destruidas na onda de terror

promovida pelas milicias pré-indonésia logo apds a eleigdo (NEVES, 2007: 98). Outro relato muito
comum é que todo o pais exalava um cheiro onipresente de queimado nos meses seguintes ao
massacre de 1999 (FORGANES, 2002).
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No mesmo ano, a resolugdo 1272 do Conselho de Seguranca da ONU
aprovou a United Nations Transitional Administration in East Timor (UNTAET),
administracdo transitoria que pretendia construir e amadurecer a estrutura estatal
no pais, missdao de amplitude até entdo inédita na historia da ONU. “Foi de longe
a missdo mais abrangente, envolvendo a completa administracdo de um territorio
e a criagdo de novas instituigdes” (UNITAR, 2003: xix). Em 02 de dezembro de
1999, foi criado o Conselho Consultivo Nacional Timorense, com o objetivo de
envolver as liderancas politicas locais no processo de constru¢do do estado
encabecado pelas Na¢des Unidas. Menos de um ano depois, em 23 de outubro de
2000, foi criada uma administracdo transitéria constituida inteiramente por
timorenses. A UNTAET se estendeu de outubro de 1999 a 20 de maio de 2002,
quando foi substituida pela United Nations Mission of Support in East Timor
(UNMISET), apds o reestabelecimento completo da independéncia de Timor-
Leste em 20 de maio de 2002.

A UNMISET tinha como principais objetivos: dar assisténcia a nova
administracdo mantida pelas autoridades locais, ajudando na manutencdo da
estabilidade do novo pais; garantir a imposicdo da lei pela forca policial local
recém-criada; e contribuir para a seguranca de Timor-Leste (BELLAMY e
WILLIAMS, 2010: 126). A partir de entdo, as tropas foram sendo retiradas
gradativamente de solo timorense. A UNMISET deu como encerrada a sua misséo
em 20 de maio de 2005. Na mesma data, foi criado o United Nations Office in
East Timor (UNOTIL) para apoiar o desenvolvimento das instituigdes timorenses
(FONTOURA, 2009: 275).

O UNOTIL deveria acabar ap6s um ano da sua criacdo. Entretanto,

revoltas em maio de 2006, iniciadas depois de uma demissdo em massa de
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militares das Forcas Armadas do pais, fizeram com que o fim da missdo fosse
adiado até agosto, quando foi criada a United Nations Integrated Mission in
Timor-Leste (UNMIT). A palavra integrada em seu nome buscava destacar o seu
trabalho em parceria com as instituicdes j& em andamento no pais. Seu objetivo
era promover a reconciliacdo e reforcar as bases para uma governabilidade
democratica (FONTOURA, 2009: 276). A UNMIT foi encerrada no ultimo dia do

ano de 2012, chegando ao fim o historico de operacfes de paz em Timor-Leste.

4.2 UNAMET, UNTAET e UNMIT

Feito o pequeno historico, o trabalho volta a focar em trés das operagdes
de paz ocorridas em Timor-Leste: UNAMET (junho de 1999 — outubro de 1999),
UNTAET (25 de outubro de 1999 — 20 de maio de 2002) e UNMIT (25 de agosto
de 2006 — 31 de dezembro de 2012). Referéncias pontuais as demais operacdes de
paz em Timor complementaram os casos analisados. Entendendo que sucesso em
algumas dimensdes da operacdo €& pré-requisito para 0 Sucesso em outras
dimensGes (DIEHL e DRUCKMAN, 2010: 173), o éxito da estratégia de
comunicacdo é capaz de demonstrar a construcdo do caminho de sucesso para
outros componentes. Como ja foi mencionado, € comum que estratégias de outras
operacdes de paz sejam replicadas em missdes posteriores. Aqui, 0 objetivo €
entender como a estratégia de comunicacdo foi se adaptando para ajudar as
operacdes de paz como um todo a ultrapassarem barreiras encontradas em Timor-
Leste. Para isso, aspectos especialmente sensiveis nas operacdes no pais serdo
destacados, permitindo uma anélise mais detalhada das respostas encontradas (ou

ndo) e dos posicionamentos adotados pela organizagcdo no campo.
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4.2.1 Idioma, Meios de Comunicacao e Liderancas

Como foi visto nos capitulos anteriores, a estratégia de comunicacdo de
operacdes de paz visa auxiliar a missdo no cumprimento do mandato. Ainda
assim, ha trés pontos basicos, que devem ser observados por qualquer estratégia
de comunicacdo de paz que se pretenda eficaz. Séo eles: difusdo de informacéo
que seja formulada de acordo com as particularidades do receptor; adequacdo da
mensagem aos canais que serdo usados e, na auséncia deles, criacdo de meios de
comunicacdo; e coeréncia do conjunto de mensagens transmitidas, de forma a
criar uma imagem de credibilidade da fonte de informacdo, no caso especifico, da
operacdo de paz.

O caso de Timor-Leste, por se tratar de uma operacdo de escopo bastante
amplo, teve que dar resposta a diferentes demandas no processo de criacdo do
Estado, tendo sempre a comunicacdo como auxiliar no cumprimento do mandato.
No aspecto especifico da estratégia de comunicacdo, o idioma, 0s meios de
comunicacdo e o papel das liderancas (que retoma a teoria do two-step flow
apresentada no capitulo anterior) foram questfes basilares no que diz respeito a
difusdo de informacdo. Os exemplos mencionados a seguir demonstram o
panorama com o qual as operagcdes de paz em Timor tiveram que lidar para
assegurar que suas mensagens chegassem ao publico alvo, o povo timorense.

A questdo de idiomas é, ainda hoje, bastante delicada e debatida em
Timor-Leste. Ndo resta ddvida de que o tétum é a lingua compartilhada pela maior
parte da populacdo e a qual as pessoas mais recorrem para se informar nos meios
de comunicacdo (UNMIT, 2011: 9-15). Entretanto, como ja foi mencionado, o

portugués divide com o tétum o status de idioma oficial, sendo a principal lingua
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dos documentos e regulamentos oficiais. Proibido durante a invasdo indonésia, o
idioma da ex-metropole européia ndo foi ensinado de forma sistematica para as
geracOes nascidas entre 1975 e 1999, tornando-se uma lingua quase que restrita as
geracOes anteriores a ocupacao. Nesse periodo, o bahasa indonésio passou a ser
falado por grande parte da populacédo, tendo em vista ndo apenas a comunicagao
com o invasor, mas também o fato de que grande parte da educacéo era feita nesse
idioma, em especial a educacdo superior, que dependia do translado para a
Indonésia.

No entanto, assim como a religido catélica®®, o portugués tem forte peso
simbolico na construcdo da identidade timorense. Era, por exemplo, o idioma
usado pela resisténcia durante a invasdo indonésia, inclusive nas mensagens
cifradas. Assim, o portugués resistiu como forte marca de diferenciacdo em
relacdo ao invasor indonésio. Porém, a escolha do idioma como oficial nao foi
evidente nos primeiros momentos da construcdo do estado. A defesa de que,
aproveitando a proximidade com a Australia e a possibilidade de escolher um
idioma do zero, o inglés fosse estipulado como lingua oficial ndo foi rara. Junto ao
argumento de que o inglés é um idioma universal e poderia abrir portas para
Timor, era comum ouvir a argumentacdo de que os demais paises de colonizacéao
portuguesa estavam ainda todos em estagio de desenvolvimento, relacionando o
idioma as capacidades de desenvolvimento dos paises® (SILVA; BORMANN e
SILVEIRA In: SILVA e SIMIAO, 2007: 169: 245-246). Configurava-se um

conflito de interesses entre funcionarios internacionais (inclusive da operacdo de

%% Além de ser um pais etnicamente homogéneo, estima-se que 90% da populagdo segue a fé
catdlica (POWER, 2008: 335).

o lobby para a aceita¢do do idioma inglés como oficial, quando ndo havia justificativa histérica
para isso, pode ser visto inclusive como uma forma de facilitar a assimilacdo de idéias
“universais” do liberalismo, propagadas especialmente nesse idioma. Dessa forma, a lingua se
apresentaria também como um instrumento de intervengao.
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paz e das agéncias da ONU) de paises lus6fonos®* e paises anglo-saxdnicos, assim
como de timorenses da diaspora que se instalaram em paises de lingua inglesa e
lingua portuguesa.

Como sera visto com mais vagar adiante, a elite politica timorense ganhou
espaco consideravel no processo de construcdo de estado durante a UNTAET e
conseguiu fazer valer seu desejo de instituir o portugués como lingua oficial®.
Porém, mais de dez anos depois da restauracao da independéncia, grande parte da
populacdo continua nao tendo fluéncia no portugués. Ainda assim, ele continua
sendo o idioma em que sdo escritas leis e regulamentos (grande parte sem
traducdo para o tétum), o que significa, por exemplo, que grande parte dos
funcionarios desconhecem os regulamentos que regem suas profissdes. E o caso
do regulamento da policia, que por estar escrito em portugués, é desconhecido por
quase todos os policiais, inclusive aqueles em posicdo de comando. Da mesma
forma, todas as aulas na faculdade s&o ministradas em portugués®*. Na prética, o
tétum continua sendo a lingua de comunicacdo de maior alcance em Timor-Leste.

Como serd comentado adiante, o tétum possui limitacbes gramaticais que
dificultam a formulacdo de textos mais elaborados. Porém, é interessante notar
como a necessidade de adogdo de outro idioma responde a demandas do modelo

estatal liberal. Se, como visto, 0 portugués se faz necessario para a elaboracao de

manuais e documentos, sendo com freqliéncia preterido na comunicacao do dia-a-

2 Vide a grande oferta de cooperacdo oferecida por paises da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP) desde a restauragao de independéncia em Timor-Leste (BORMANN e SILVEIRA
In: SILVA e SIMIAOQ, 2007: 236).

> Existe, inclusive, uma forte percepgdo popular no pais de que o portugués seria a lingua “dos
ricos” ou da elite (UNMIT, 2011: 73).

** Durante a pesquisa de campo, foi feita uma visita a faculdade de Direito, onde se pode
observar a aplicagdo e corre¢do das provas da disciplina de portugués. Pode-se constatar que,
mesmo ao final do primeiro ano da faculdade, a imensa maioria dos alunos tem dificuldade de
compreender enunciados simples em portugués. Apesar disso, as aulas de Direito sdo todas
ministradas nesse idioma.
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dia, é na formacdo do aparato de estado que se cria essa caréncia. Naturaliza-la
seria camuflar tensdes recorrentes, e muitas vezes minimizadas, entre 0 modelo
liberal e as tradicdes locais. Ao mesmo tempo, a estrutura estatal responde a um
desejo local proprio, refletido nos 24 anos de luta pela independéncia e
reconhecimento do estado timorense. Tensdes entre o modelo importado pela
operacdo de paz e as caracteristicas culturais e ensejos da comunidade estdo
constantemente presentes e decisdes como essas ndo podem ser encaradas como
apoliticas. Entretanto, o fortalecimento do estado (aos moldes liberais ou em
formas hibridas) ndo significa um abandono dos desejos locais.

A percepcdo da questdo linglistica como ponto delicado pode ser notada
na comunicacgdo das operagdes de paz. Como ja foi visto, a UNAMET divulgou o
referendo de 1999 usando pelo menos quatro idiomas em seus folhetos e
transmissdes de radiodifusdo. Na UNTAET, a preocupacdo da lideranca da missao
(que, vale lembrar, é um aspecto fundamental para que certas aces sejam levadas
adiante) com um idioma de amplo alcance e que tivesse representatividade para a
populacdo pode ser percebido em um dialogo descrito por Samantha Power na
biografia de Sérgio Vieira de Mello. Segundo ela, o SRSG teria dito a seu

professor de tétum:

“Professor, como se conquistam as boas gragcas do povo?”,
perguntava retoricamente. “Primeiro vocé precisa aprender a
lingua. A lingua é a chave para a cultura de um povo, e a cultura
€ a chave para o coragdo de um povo. Se vocé for¢ca-lo a falar a
sua lingua, nunca conquistara sua simpatia” (POWER, 2008:
343).

O uso do tétum também pode ser observado na maior parte das
comunicagdes das operacOes de paz com a populagdo. Exemplos sdo transmissoes

de radio promovidas pelas consecutivas opera¢Ges de paz, assim como jingles
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lancados pela UNMIT divulgando um censo que seria realizado em 2010 no pais.
Com mudsicas cantadas em tetum, € possivel ouvir mensagens que incentivam a
participacdo da populacdo na pesquisa demografica. As cancles elaboradas pelo
componente de comunicacdo da missdo eram distribuidas em radios locais e
nacionais, as quais a operacao pagava para que as mensagens fossem transmitidas.
No caso de campanhas como essas, 0 uso de um idioma adequado € parte
fundamental para que o agendamento midiatico (media-setting), como visto no
segundo capitulo, funcione. Para que as pessoas passem a falar sobre o assunto, e
assim a campanha de conscientizacdo sobre um tema tenha éxito, é preciso
garantir que a informacéo esteja facilmente acessivel. A acessibilidade passa, sem
duvida, pela escolha correta do idioma utilizado.

Da mesma forma, os informes semanais feitos pela UNMIT eram
impressos em tétum e inglés. A utilizacdo das duas linguas demonstra a
preocupacdo em difundir informacdo tanto para a populacdo local, quanto para os
expatriados em Timor, contemplando diferentes publicos-alvo como
recomendando pelo manual de informacdo pablica das operacdes de paz. No
entanto, vale notar que o jornal informativo era apenas traduzido de um idioma
para 0 outro. Como dito anteriormente, isso pode trazer problemas ja que a
simples traducdo pode néo ser suficiente para adequar noticias feitas para uma
determinada audiéncia para outros receptores da mensagem.

Contudo, é preciso dizer que a escolha do portugués nao € resultado
apenas do desejo de inserir Timor-Leste na comunidade lus6fona. Se o tetum seria

uma resposta suficiente para a questdo da unidade do pais entorno de uma lingua
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compartilhada®, por outro lado é preciso dizer que em decorréncia de sua
gramatica simplificada, ele apresenta diversas limitagdes. Ainda que a maior parte
dos vocabulos de tétum sejam emprestados do portugués (aos moldes da relacéo
entre o créole haitiano e o francés), suas formas verbais sdo mais simples, nao
havendo conjugacdo. Isso pode causar dificuldades em certas areas, provocando
ambigtiidades ou barreiras para a compreensdo de certas comunicacoes.

Aqui, cabe um relato que ilustra ndo apenas a questdo da lingua, mas
também a dificuldade de traducdo de idéias em universos de referéncias
diferentes. Em uma acdo contra a violéncia doméstica em 2009, a UNMIT criou
um namero telefénico em que as vitimas poderiam reportar abusos sofridos.
Como forma de divulgar a novidade, foram desenvolvidos cartazes a serem
expostos em quadros de aviso em cada uma das divisdes administrativas do pais.
Os posteres ficavam afixados nos mesmos murais em que eram colocados toda
semana 0s novos informes de noticias da missdo, mencionados anteriormente.

Uma foto do cartaz pode ser vista na pagina seguinte?’.

» H3 divergéncias quanto ao numero de linguas faladas em Timor-Leste, mas estima-se que elas
sejam em torno de 16 atualmente (BORMANN e SILVEIRA In: SILVA e SIMIAO, 2007: 244). Ainda
assim, é consenso que o tétum é a lingua falada pela maior parcela da populagdo, mesmo entre
aqueles que possuem outras linguas maternas.
%% A inexisténcia de imperativos foi relatada como um entrave durante o treinamento policial
para que os recrutas compreendessem a noc¢do de dar e receber ordens.
27 . . .

Fragmento de uma foto cedida por Larissa Almeida.
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Na foto é possivel ver mdos algemadas. O fato de estarem retratadas em
preto e branco destaca a alianga na méo esquerda, em tons de dourado, dando a
entender que tem o intuito de chamar a atencdo para o fato de que a pessoa
algemada é casada. Consta do cartaz o telefone 112, linha emergencial para as
dendncias. No topo da imagem, é possivel ler em tétum a mensagem que
traduzida para o portugués seria “Violéncia doméstica agora ¢ crime publico” e,
abaixo, “Quando alguém denuncia, vocé vai para a cadeia”.

Para testar a receptividade da mensagem, o componente de informagéo
publica organizou grupos de controle (focus groups) com habitantes locais,
seguindo a recomendacdo dos proprios manuais da ONU. Conversando com a

populacdo, os funcionarios de comunicacdo puderam perceber alguns mal-
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entendidos. Em uma sociedade com taxa de analfabetismo entre adultos de 42%
28 grande parte da populagdo ficava dependente exclusivamente da imagem do
cartaz para entender a mensagem. Porém, como culturalmente a violéncia
domeéstica ndo costuma ser entendida como crime no pais, as pessoas nao
relacionavam uma méo algemada a alguém que tivesse agredido uma mulher. A
referéncia imediata era a outros tipos de crime. Além disso, a frase na parte de
baixo do cartaz continha uma ambiglidade perigosa: ndo ficava claro para quem
lia se a pessoa a ser punida seria 0 agressor ou 0 denunciante. O problema com a
mensagem do cartaz foi reportado pelos funcionarios responsaveis pelo grupo de
controle, mas isso ndo impediu que mais de 10 mil pdsteres iguais aos que
demonstraram gerar mal-entendidos fossem impressos e distribuidos pelo pais.
Posteriormente, comprovada a ineficacia dos cartazes, as milhares de propagandas
foram queimadas®. A questdo da violéncia doméstica continua sendo problema
agudo em Timor-Leste e sera tratada novamente ainda nesse capitulo.

O caso relatado demonstra algumas falhas. A organizacdo de conversas
com grupos de controle sdo ferramenta basica para entender a percepcdo local e
adaptar as mensagens desejadas ao universo semantico do publico-alvo. Todavia,
de nada adiantam se dificuldades de comunicacdo dentro da propria missao
impedem que o resultado das consultas possa gerar mudangas na forma de
estabelecer a comunicacédo. Pela grande quantidade de tarefas que devem cumprir,
as operacOes de paz modernas possuem numero enorme de pessoas contratadas
nas mais diversas areas, dificultando a cooperacdo e consulta diaria entre os

diferentes componentes. De toda forma, a dificuldade de corre¢cdo de um erro

*® Numeros da UNICEF. Acessado em

http://www.unicef.org/infobycountry/Timorleste statistics.html#103. Data de acesso:
27/01/2013.

*° Também foi averigliado que o telefone que deveria ser de alcance nacional ndo funcionava em
algumas partes do pais.



http://www.unicef.org/infobycountry/Timorleste_statistics.html#103
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dentro do componente de comunicacdo em um pais que ja recebia operacdes da
ONU ha uma década demonstra que a preocupacdo com a falta de troca de
informacao dentro da missao merece ser olhada com mais atencéo. Do contrario, a
operacdo sabota a si mesma com gastos desnecessarios e com a criacdo de uma
comunicacéo pouco eficiente e, portanto, pouco fiavel.

O evento relatado ilustra no cotidiano da missao problemas apontados pela
critica ao peacebuilding liberal. Como mencionado anteriormente, a participacao e
envolvimento da populacdo local sdo fundamentais para que valores do
liberalismo, quando implantados numa determinada cultura, sejam assimilados de
forma ativa e sua importancia seja compreendida e absorvida por aqueles que se
beneficiariam com a novidade. No caso, o cartaz pretendia desencorajar a
violéncia domeéstica, assim como dar poder de dendncia a vitima de agressao.
Claramente, o objetivo final da propaganda proposta € o respeito a mulher, o que,
por Gltimo, nada mais é do que respeito aos direitos humanos — valor fundamental
para as Nac6es Unidas e, assim, para suas operacdes de paz.

Fazer com que a populacdo local tenha a possibilidade de se opor a
violéncia conjugal por meios proprios, sem que a denuncia tenha que partir de
terceiros, demonstra preocupacdo com a legitimidade do processo de
empoderamento feminino, por exemplo. Entretanto, a melhor das intengdes pode
ser frustrada por problemas tdo corriqueiros como a ma escolha de frases e
imagens. A inadequacdo da comunicagdo, como esse caso demonstra, coloca em
causa a promocao de valores importantes para o peacebuilding. A participacédo da
populacéo local acaba por ser apenas de fachada®® se problemas como o relatado

ndo recebem a devida atencdo: se para um observador desatento parece que a

30 . . . ~ . . ~ » ~
O proéprio processo de paz sai perdendo ao ndo caminhar em dire¢do a uma solugdo para
problemas de violéncia estrutural numa sociedade patriarcal como a timorense.
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missao esta encaminhando avangos no que concerne a igualdade de género, na
pratica seu efeito € nulo (ou mesmo contraproducente). Casos como esse podem
reforcar davidas e criticas como as colocadas por Newman, Paris e Richmond
(2009), que enxergam grande parte dos esforcos de envolvimento da populacao
local como superficial, voltada apenas para criar uma imagem de prestacdo de
contas para a propria critica feita ao peacebuilding liberal. Extrapolando os
maleficios imediatos de problemas de comunicacdo como esse, 0s mal-entendidos
podem ainda prejudicar a imagem de operacbes de paz de forma geral, dando
municao a seus criticos.

Retomando a questdo dos idiomas, o uso de frases em tétum demonstra
uma tentativa de alcancar a maior parcela da populacdo possivel, ainda que
negligencie o grande nimero de individuos que ndo sabem ler. Todas as linguas
estdo sujeitas a formacdo de frases ambiglias, porém, um idioma com formas
verbais muito simplificadas, abre maior espaco para esse tipo de mal-entendidos,
em especial em textos mais extensos. Isso reforca o papel da lingua portuguesa
para as comunicacdes escritas no pais. Porém, para que o portugués ganhe esse
espaco de maior importancia é preciso que se verifique coeréncia entre seu uso
oficial e o crescimento de falantes da lingua no cotidiano.

No que diz respeito aos desafios encontrados para a difusdo de informacéo
no pais escolhido como estudo de caso, um texto de Sergio Vieira de Mello
enviado para a Conferéncia de Toquio de 2002 sobre o os fracassos e sucessos da
Administragdo Transitoria, é bastante relevante. Nele, Vieira de Mello lista seis
ligdes aprendidas com a missdo e chama a quinta delas de “ndo seja timido —

comunique-se” (UNITAR, 2003: 22). Entre os desafios encontrados, ele cita

ao menos quatro linguas em uso; absolutamente nenhuma
infraestrutura; terreno dificil para a transmissdo de radio ou
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outras formas de disseminacéo de informac¢&o e uma populacdo
com uma taxa significante de analfabetismo (cerca de 34% em
um estudo) (UNITAR, 2003: 22).

O problema dos idiomas se somava no caso de Timor-Leste a problemas de
infraestrutura de telecomunicagdes — foram precisos dezoito meses para que uma
rede nacional de radio fosse estabelecida (UNITAR, 2003: 22) — e a certa
limitacdo a difusdo de noticias escritas, primeiro pela dificuldade de um grande
namero de idiomas, depois pelo problema do grande numero de analfabetos. Vale
notar que o relatério sobre formas de comunicacdo publicado em 2011 pela
UNMIT aponta que cartazes “receberam um reconhecimento muito baixo ou
nulo” (UNMIT, 2011, 29). Dessa forma, pode-se perceber que a difusdo de
informacdes ainda é em Timor-Leste quase que totalmente baseada em formas de
comunicagdes orais.

No caso da UNAMET, em 1999, a operacdo se beneficiou da
infraestrutura ainda provida pelos indonésios, podendo usar as radios locais para a
difusdo de slogans sobre a eleicdo que se tornaram bastante populares. Ja a
UNTAET néo pdde usufruir da mesma rede de telecomunicacao da época anterior
ao referendo e deu inicio a reconstrugdo da infraestrutura de comunicacao do pais,
que seria completada ao longo dos anos também com a iniciativa privada. Hoje, o
pais tem em torno de 20 a 30 radios, sendo que trés delas tém alcance nacional®.
Uma delas, a Radio Timor-Leste é publica.

O pais conta também com um canal pablico de televisdo, a Radio
Televisdo Timor-Leste (RTTL). Nele, grande parte da programacdo € formada

pela retransmissdo de material da TV portuguesa RTP. Com freqliéncia (e como

31 A . . . ; ;
Vale ressaltar que, em decorréncia do terreno muito acidentado do pais, ha pontos em que
nao é possivel captar sinal de radio.
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foi verificado em outubro de 2013), a RTTL também transmitia antigas
telenovelas brasileiras. Dessa forma, grande parte do material veiculado é em
lingua portuguesa. Ha ainda um curto espaco a partir do final da tarde para
programas produzidos pela prépria emissora, esses sim em tétum®. Como pode
ser visto, a TV em Timor-Leste ainda depende em grande medida de contetdo
estrangeiro e reitera o uso das duas linguas oficiais: o portugués (com mais espago
na emissora) e o tétum.

A RTTL nasceu como TV UNTAET, em 2000, durante a administracao
transitéria da ONU. No seu comeco, tinha papel importante na divulgacdo de
informacBes da missdo e na promocao de debates politicos nas primeiras elei¢bes
do pais. Com uma programacao inicial de apenas poucas horas semanais, hoje a
TV funciona 24 horas por dia, ainda que ndo exclusivamente com conteudo
préprio. Isso demonstra o sucesso de um dos objetivos da estratégia de
comunicacdo de operacdes de paz, a saber, a criacdo de uma infraestrutura de
telecomunicacgdes que perdure mesmo depois do fim da missdo. Em uma visita
feita a sede da RTTL, p6de-se observar que muitos aparelhos da sala de edicéo de
imagens exibem ainda etiquetas, uma delas com o mapa azimutal simbolo da
ONU e outra ao lado com os dizeres em inglés “doado pelas Nag¢oes Unidas ao
governo de Timor-Leste™.

Em Timor-Leste, a obtencéo de informac6es depende muito de formas nao
escritas de veiculagéo, isso &, do radio e da TV, sendo essa a ordem de preferéncia
observada pelo relatorio de 2011 da UNMIT. O radio teve, inclusive, papel
importantissimo na divulgacdo da consulta popular durante o trabalho da

UNAMET. Ainda hoje, por ser um receptor mais barato, movel e de facil recarga

32 ~

Imagem com a programacao da RTTL pode ser encontrada nos anexos deste trabalho.
33 . .

Imagens de aparelhos com as etiquetas mencionadas podem ser encontradas nos anexos deste
trabalho.
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através de pilhas, continua sendo um meio de comunicacdo com notavel adesdo
no pais. Contudo, a principal fonte de informacoes, e também aquela considerada
a mais confiavel, continuam sendo os lideres comunitarios. Quando perguntados
sobre as fontes de informacdo que costumam procurar, 42% dos entrevistados
citaram os lideres locais. Por sua vez, 32% do total de pessoas entrevistadas
responderam que consideram os lideres a fonte de informacdo mais confiavel. E
ainda bastante relevante notar que 16% da populacdo ndo possui nenhuma outra
fonte de acesso a informacGes que ndo as liderancas de suas localidades (UNMIT,
2011: 18).

A luz desses dados é interessante retomar a teoria de comunicagio do two-
step flow, apresentada no segundo capitulo. Segundo ela, as noticias chegariam as
pessoas atraves das liderancas de suas comunidades. Em um pais com os numeros
de Timor-Leste, a atencdo necessaria ao papel das liderancas é ainda mais
evidente. E valido ainda notar que mesmo no caso da obtencdo de informacdes
através da televisdo, na maior parte das vezes iSsO ocorre em espacgos
comunitarios, ja que a maior parte das familias ndo tem condicdo financeira de
possuir um televisor. Um dos principais locais em que a televisdo € assistida pela
comunidade € a sede dos sukus, divisbes administrativas locais. Segundo a
pesquisa da UNMIT, 31% dos entrevistados afirmaram assistir TV nas sedes,
enquanto 60% responderam assistir na casa de amigos e vizinhos. 1sso mostra que
0 ato de assistir a programas de televisdo esta bastante ligado a uma atividade em
grupo, criando espaco para que as mensagens obtidas por esse meio Ssejam
debatidas com lideres de opinido j& no momento da sua recepcao.

Esse cenario ndo era negligenciado: os escritorios de public outreach da

UNMIT, por exemplo, contactavam regularmente os lideres locais, tendo em
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média dois encontros com eles todos os meses. Nessas reunides, informacoes
relevantes sobre os programas da missdo eram passadas para essas liderancas e
suas demandas eram ouvidas. Ao final, os funcionarios de comunicacao escreviam
relatorios com o resultado dos encontros, que eram enviados para um escritorio

central em Dili.

4.2.2 Assimilacao de Aspectos Locais

A inclusdo de aspectos e da visdo local no processo de construcdo da paz é
um dos passos mais importantes para a superacdo das criticas a paz liberal. A
criacdo de operacdes hibridas, ou seja, que fogem do modelo estritamente liberal,
se nao superam por completo os problemas colocados pelo liberalismo a
construcdo de uma paz estavel, permanente e que traga sentimento de posse
(ownership) para os locais, aproxima-se bastante desse objetivo. Sobre o processo
de inclusédo de visdes autoctones nas instituicbes em construcdo, Timor-Leste traz
alguns exemplos da conversdo de praticas locais em instituicdes, numa tentativa
de dialogo de tradicdes e traducdo de praticas. Porém, é fundamental destacar que
0 processo nem sempre é simples ou bem aceito. Da mesma forma, praticas
consuetudinarias, quando convertidas em normas, perdem parte de sua identidade.
Se por um lado ganha-se com a assimilacdo de praticas locais, por outro, essa
hibridizacdo pode colocar em causa valores das Nagfes Unidas, influéncia
inegavel na criagdo das instituicdes timorenses.

A mudanca de atitude na forma de lidar com a cultura local ndo precisa
passar necessariamente pela area de comunicacdo da missdo, mas a comunicagédo

pode ajuda-la ou, quando feita sem grande reflexdo, atrapalha-la. Além disso, a
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assimilacdo de caracteristicas autoctones tem os canais abertos pela estratégia de
comunicacdo como meio de troca entre as demandas locais e as estruturas
institucionais da operacédo de paz. Os exemplos coletados ilustram a forma como a
insercdo da visdo local se relaciona com aspectos vistos anteriormente como
definidores de uma estratégia de comunicacao.

A UNTAET foi idealizada com encargos nunca antes dados a uma missédo
da ONU. Até entdo, o caso mais proximo era o da United Nations Interim
Administration in Kosovo (UNMIK), que foi estabelecida trés meses antes do
destacamento para Timor-Leste. Isso dava ao SRSG Sérgio Vieira de Mello
amplos poderes nas decisGes sobre o caminho a ser seguido na construcdo do
estado timorense. Dependia dele a decisdo sobre até que ponto o poder seria
compartilhado no processo com as elites locais. Tal situacdo Ihe valeu a alcunha
de “ditador benevolente” (POWER, 2008: 317).

O primeiro ano da missdo é descrito como um periodo de tentativa e erro,
usando como primeira base a UNMIK num “ato intencional de aplicar ligdes
aprendidas na experiéncia do Kosovo” (BENNER, BINDER e ROTMANN, 2007:
48). Entretanto, a ma experiéncia com o Kosovo Liberation Army (KLA) fez com
gue o DPKO decidisse ndo reconhecer, no principio, organizac6es politicas como
0 Conselho Nacional de Resisténcia Timorense (CNRT), que durante o tempo do
dominio indonésio, sob o ideal comum da resisténcia ao invasor, havia reunido
individuos de diversas correntes politicas. O resultado do referendo de 1999
mostrava que a populacdo apoiava amplamente o posicionamento do CNRT. No
entanto, isso ndo foi suficiente para que ele fosse levado em conta como um ator

politico legitimo. “Como conseqiiéncia, a ONU criou um senso de alienagdo local
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e uma consideravel falta de sentimento de posse no comego da missao”
(BENNER, BINDER e ROTMANN, 2007: 49).

Isso demonstra um erro no processo de aprendizado da organizacdo: nao
foram criados de imediato espacos de didlogo entre representantes timorenses e a
administracdo transitéria por causa de um fracasso anterior em negociagdes
semelhantes no Kosovo. A falta de sensibilidade em relacdo a diferenca do caso
de Timor custou por um tempo a confianca das liderancas timorenses. Aqui, mais
uma vez, fica claro o quanto os objetivos politicos urgentes ndo podem passar por
cima de uma comunicacdo séria e continua com a populagdo, ainda que suas
formas tenham que ser adaptadas para cada um dos casos especificos. A demora
na criacdo de uma relacdo tida como eficiente tem custos politicos claros para a
operacao.

A falta de conhecimento de aspectos e relagdes locais costuma ser uma
falha comum ao periodo de planejamento de todas as operac6es. Entretanto, parte
do problema no caso da UNTAET poderia ter sido evitada por uma melhor
comunicacéo entre departamentos da ONU. E fundamental lembrar que menos de
um més separou a existéncia da UNAMET e da UNTAET, o que leva a crer que a
transferéncia de conhecimento sobre o terreno de uma para outra seria algo
natural. Porém, a UNAMET era liderada pelo Department of Political Affairs
(DPA), enquanto a UNTAET estava sob a égide do DPKO. Rivalidades internas
entre 0s dois departamentos embarreiraram a troca de informacdes sobre
caracteristicas e liderancas locais (BENNER, BINDER e ROTMANN, 2007: 50-

51). Como foi visto no capitulo sobre estratégias de comunicacao, a comunicagédo
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interna ndo pode ser negligenciada, com risco de 6nus para 0 bom andamento da
operacdo®*.

O papel da lideranga do SRSG, junto com uma forte pressdo das elites
politicas timorenses, foi o0 motivador da inclusdo (para alguns, rapida; para outros,
tardia) das liderancas locais nas decisfes politicas a partir de 2000, com a criacao
de um Gabinete de Transicdo. O processo foi anunciado em um discurso de Vieira
de Mello e ficou conhecido como “timorizagdo” (POWER, 2008; BENNER,

BINDER e ROTMANN, 2007; FONTOURA, 2009).

Gusmao recorda a sensagéo de alivio dentro do partido. “Aquele
foi 0 momento em que comec¢amos a acreditar que Sérgio estava
comprometido com os timorenses”, ele disse. “O Conselho de
Seguran¢a havia concedido a ele todo o poder, mas Sérgio
disse: ‘Nao, preciso de vocés™ (POWER, 2008: 362).

Antes, em dezembro de 1999, havia sido criado o Conselho Consultivo Nacional,
composto pelo SRSG, trés outros funcionérios da ONU, sete representantes do
partido de Xanana Gusmao, trés membros de outras representacGes politicas e um
representante da Igreja catélica timorense. O Conselho foi visto por muitos como
uma péalida tentativa de legitimar as decisdes da UNTAET sem que se
estabelecesse um mecanismo de consulta genuino (POWER, 339).

Aqui, mais uma vez, & possivel ver expressa a preocupacdo de que a
participacdo dos locais seja usada apenas como um estratagema para se vender o
processo de paz como sendo legitimo, sem que isso signifique verdadeiramente a
construgdo de um modelo hibrido. Um canal aberto para o envolvimento da

populacéo local nas operagdes de paz, como ja foi visto, é basilar para o préprio

34 . - 1A . s 4. . .

O caso ilustrado pelo cartaz sobre violéncia doméstica que foi publicado durante a UNMIT,
mesmo apds um grupo de controle demonstrar que ele ndo atingia seu alvo, é outro exemplo de
falhas de comunicacdo internas.
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modelo da paz liberal, tendo em vista a importancia dada a nocao de legitimidade
no liberalismo. Cabe a missdo de paz, com auxilio de sua estratégia de
comunicacgdo, garantir que essa participacdo nao aconteca de forma a transformar
os locais em meros fantoches numa encenacao de construgdo conjunta de uma paz
estavel. No longo prazo, processos que ndo sao percebidos pela populagdo como
sendo parte de um projeto comum de futuro para a comunidade podem gerar
insatisfacGes que coloquem em risco todos 0s ganhos anteriores da misséo.

Questdes mais simples também ilustram preocupacfes de comunicacéo
com a populacdo que garantam confianca em relacdo a missdo. Em 2002, a
participacdo do batalhdo de engenharia japonés exigiu um forte esforco de
comunicacdo prévio da UNTAET junto a populacdo local. Isso se fazia necessario
em vista de ressalvas entre os timorenses ainda por conta da invasdo japonesa
durante a Il Guerra Mundial. A sensibilidade para temas histéricos € um ponto
gue necessita muita atencdo por parte da estratégia de comunica¢do (LEHMANN,
2009: 42) e esforcos nesse sentido foram percebidos no exemplo de Timor.

No que diz respeito ao dialogo de préticas tradicionais e instituicdes
modernas, é de especial relevancia no caso de Timor-Leste a observacdo da
questdo de igualdade entre géneros, que faz da violéncia doméstica um problema
ainda endémico no pais. Para muitos, na raiz do problema estaria a instituicdo do
barlaque (ou barlake), que funciona como uma espécie de dote pago pelo noivo a
familia da noiva®. Esse pagamento sela o contrato matrimonial entre as duas
familias e costuma coexistir com o casamento catolico em Timor (HICKS, 2012).
A descricdo de situacdes ligadas a violéncia domeéstica que ilustram a questdo do

didlogo entre tradicdes podem ser encontradas no capitulo “Madam It’s Not So

35 . . . . ~ .
Ha autores, como David Hicks, que consideram que a cultura do barlaque ndo impede avangos
na questdo da igualdade de género, podendo as duas légicas existirem lado a lado (HICKS, 2012).
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Easy! — Modelos de Género e Justica na Reconstru¢ao Timorense”, de Daniel
Schroeter Simido, como sera exposto a seguir.

Tendo quase que dobrado entre 2001 e 2003 (periodo abrangido por
UNTAET e UNMISET), as queixas de violéncia doméstica apresentavam uma
caracteristica recorrente. Em muito dos casos, as vitimas ndo buscavam com as
dendncias a prisdo do agressor, mas sim que a policia agisse como um poder de
reconciliacdo, que ouvisse suas queixas e advertisse 0 acusado para que nao
voltasse a cometer a violéncia. Ao perceberem a recorréncia, passou a ser
procedimento padrdo durante o depoimento perguntar a vitima “se ela queria levar
0 caso ao tribunal ou resolvé-lo ali mesmo”. Para 0 caso da segunda opcao ser
escolhida, o que ocorria com fregliéncia, a policia criou um documento que reunia
“uma retirada de queixa” e um “termo de compromisso” a serem assinados pela
vitima e pelo agressor. (SIMIAO In: SILVA e SIMIAO, 2007: 223).

A estratégia de acdo desenvolvida pela policia ao ser confrontada por um
dilema imposto pelas formas de relacdo local mostra uma rapida adequacéo de sua
postura a conjuntura. Entretanto, ha também casos em que a falta de adequacéo
de fatores comunicacionais podem botar a perder tentativas de interacdo com a
populacdo local. Simido descreve, por exemplo, um treinamento sobre o tema de
violéncia domeéstica feito em 2002, junto a Unidade de Pessoas Vulneraveis da
Policia Nacional de Timor-Leste. Nele, a apostila ja explicitava na capa seu total

distanciamento da realidade timorense:

Embora o documento fosse escrito em inglés, sua capa era
ilustrada por uma peca de propaganda contra a Vvioléncia
doméstica de uma campanha polonesa (...). Nela, um homem
caucasiano de meia-idade, trajando camisa social, suspensorios
e gravata, aparecia atrds das grades de uma cela, com olhar
cabisbaixo e amargurado. Sobre a imagem, lia-se em polonés:
Przemoc wobec kobiet jest PRZESTEPSTWEM (Violéncia contra
as mulheres é CRIME) e, logo abaixo: STOP - Nic nie
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usprawiedliwia przemocy (PARE — Nada justifica a violéncia)

(SIMIAO In: SILVA e SIMIAO, 2007: 228).

Para além da referéncia visual inadequada, ndo se pode ignorar também que,
como relata Simido, o documento a ser distribuido aos policiais timorenses estava
em lingua inglesa. Uma seqliéncia de erros primarios, segundo 0S proprios
manuais que regem a estratégia de comunicacdo da ONU. Ainda que se tratasse de
um treinamento desenvolvido por conta propria pela policia, uma maior interacdo
entre os diferentes componentes das missdes — em especial entre os esforcos de
capacity building e o componente de comunicacdo, como é aconselhado — evitaria

0 problema.

4.2.3 Construcéo de Capacidades

O desenvolvimento de uma imprensa livre e treinada é um dos pontos
destacados como missdo do componente de comunicacdo de operagdes de paz
pelos proprios manuais que o regem. Como ferramenta auxiliar para o
cumprimento do mandato, a comunicacdo deve ajudar na construcdo de
capacidades de todas as areas em que a operagdo atua, mas a preocupagdo com a
formacgéo de funcionarios de midia € um encargo especifico desse componente.
Uma imprensa local é capaz de incluir no seu trabalho vis6es locais de forma mais
sistematica, afinal, essa viséo seria reflexo natural de profissionais de imprensa
locais, e por isso, € um importante passo na criacdo do arcabouco de um Estado
autbnomo. Como é apresentado na anélise dos exemplos oferecidos por Timor,

capacity building foi alvo de bastante atencdo durante as missdes de paz no pais.
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Provavelmente, entre as fungdes compartilhadas pelas operaces de paz
pos-referendo, uma das tarefas mais proeminentes era a construcao de capacidades
(capacity building) nas mais diversas areas. Cargos de administracdo publica
foram especialmente visados. Embora no periodo entre 1975 e 1999 Timor tivesse
um contingente de funcionarios publicos de cerca de 27 mil pessoas, até entdo a
maior parte dos timorenses ocupava funcées ndo qualificadas, o que fazia com que
os escaldes médios e superiores do servigo publico tivessem que ser treinados
praticamente do zero (QUINTANEIRO In: SILVA e SIMIAO, 2007: 123). No
comeco da UNTAET, Timor-Leste contava com apenas 60 advogados em todo o
pais (POWER, 2008: 336).

Pela Lei N° 11/2008 de 30 de junho de 2008, todos os advogados, depois
da faculdade, devem fazer 15 meses de aulas tedricas e nove meses de aulas
praticas no Centro de Formacéo Juridica (CFJ), embrido de uma futura Ordem dos
Advogados. Até agora, poucas dezenas de alunos se formaram nesse novo
modelo. Pessoas formadas em direito antes dessa decisdo, podem exercer a
profissdo até 2015, data na qual todos ja deverdo ter passado por essa formacao
adicional. Em 2012, para 40 vagas abertas, mais de 200 pessoas se inscreveram
para fazer a equivaléncia, o que demonstra um numero grande de alunos formados
em direito antes de 2008 e uma formacao continua de um quadro permanente de
funcionarios qualificados no pais. Isso demonstra que, mesmo apés o fim das
operacdes de paz, o trabalho de capacity building iniciado pela ONU vem tendo
continuidade.

Entretanto, os esforcos de capacitacdo apresentaram, especialmente no

comeco, falhas elementares na sua comunicacdo. No inicio da UNTAET,

Na maioria dos setores, membros da equipe internacional da
ONU foram encarregados de orientar e treinar os timorenses e
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restaurar os servicos. Infelizmente para Vieira de Mello, o
pessoal da ONU néo realizou bem nenhuma das duas tarefas. A
maioria dos funcionarios ndo falava nenhuma das linguas
envolvidas (portugués, indonésio ou tétum), dificultando a
transferéncia de habilidades (POWER, 2008: 340).

Além disso, a pressdo exercida pela propria operacdo para que fosse mantida a
data de concluséo do seu mandato estabelecida como 20 de maio de 2002, teria
provocado, segundo alguns autores, uma aceleracdo no processo de capacitacao
dos timorenses. Como resultado, os treinamentos ndo teriam sido suficientes para
passar a responsabilidade total da administracdo para os funcionarios locais
(NEVES In: SILVA e SIMIAO, 2007: 111). Aqui, retoma-se o dilema da escolha
entre uma “pegada leve”, quando a operacdo de paz tenta implementar mudangas
répidas para garantir o quanto antes a autonomia ao pais que recebe a misséo, ou
uma “pegada pesada”, em que o processo de paz envolve uma maior construcao
de estruturas, que por isso demandam um maior tempo de destacamento (PARIS,
2011). O desejo de n&o estender a UNTAET e sua estrutura extremamente robusta
no pais fez, segundo o relato de Neves, com que fossem cometidas omissdes na
capacitacdo de méo-de-obra local. Caso a escolha tivesse sido por manter a
administracdo por mais tempo, ndo é dificil supor, levando em conta a tensao ja
descrita entre a administracdo transitorial e as liderancas locais, que o
prolongamento também teria sido recebido com duras criticas. Tentar um
equilibrio entre as duas “pegadas” ¢ um exercicio constante em operagdes de paz e
ndo foi diferente no caso de Timor-Leste.

A questdo de hierarquias e relagfes desiguais nos processos de capacitagdo
e transferéncia de conhecimento &€ mencionada em relatos sobre periodos
posteriores a UNTAET. “Sublinhava-se, inUmeras vezes, o quanto a qualidade da

comunicacdo era importante para a relacdo entre mentor e aprendiz e que o
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primeiro deveria olhar para o segundo como um igual, evitando relacGes
hierarquizadas” (SILVA, 2012: 201), entretanto, como a mesma antropdloga
Kelly Silva mostra algumas paginas antes em seu livro, o proprio induction
training oferecido aos funcionarios das Nagfes Unidas muitas vezes propagava
uma imagem simplificada dos timorenses (SILVA, 2012: 195), que poderia abrir
espaco para esse tipo de hierarquizacdo no ambiente de trabalho.

Apesar das falhas apontadas acima, a capacitacdo de pessoal se mostrou,
de forma geral, um sucesso das operagdes de paz em Timor-Leste. Aproveitando o
tema central do trabalho, cabe dizer que na area de comunicacgdo, o trabalho de
capacity building vem se mostrando bastante promissor. Os profissionais de midia
tiveram ampla formacdo financiada pelas operacdes de paz. A UNMIT, por
exemplo, possuia um orcamento consideravel para cursos para o staff local,
muitas vezes pagando viagens para que se especializassem fora do pais. Outras
tantas vezes, cursos de capacitacdo eram oferecidos em Timor, com professores
trazidos de outras partes do mundo. Nessas ocasifes, ndo so os funcionarios locais
de comunicacdo da ONU eram beneficiados com as aulas. Com freqliéncia, ao
menos um representante de cada meio de comunicacdo, mesmo aqueles fora da
capital, eram chamados a participar também do treinamento.

Hoje, em Timor, um Codigo de Etica da Imprensa, ja foi aprovado e um
Conselho de Imprensa para regular o setor estd em vias de entrar em vigor, tendo
participacdo de jornalistas timorenses em sua idealizacdo. Ainda que a aceitacao
dessas diretrizes ndo seja unénime, demonstra iniciativa em se pensar o papel da
imprensa no pais. Também no campo do jornalismo, esta para ser criada entre
2015 e 2017 uma agéncia de noticias timorense. Grandes avangos para um pais

qgue ha menos de 20 anos se encontrava sob censura severa por parte do governo
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de Jacarta. Essa institucionalizacdo da imprensa demonstra o0 éxito em se criar
uma estrutura sustentavel ao fim das operacdes de paz para uma imprensa livre,
uma das grandes missdes de uma estratégia de comunicacdo inserida em um

processo de statebuilding.

4.3 Consideracdes Finais

As operagdes de paz em Timor-Leste apresentam erros e acertos no que
concerne o tema da estratégia de comunicacdo. Como pdode ser visto, um ponto
delicado sdo as préprias comunicacGes internas, que podem impedir a
transferéncia de conhecimento dentro do sistema ONU. Falhas nesse ponto
também podem por a perder o trabalho de comunicacdo feito junto a populacéo.
Dois exemplos apresentados ao longo do capitulo mostram problemas que
poderiam ter sido facilmente evitados com maior troca de informacdo. O primeiro
deles ocorreu entre duas missdes consecutivas em Timor — UNAMET e UNTAET
— que por divisdes politicas dentro do sistema ONU botaram a perder um
aprendizado valioso sobre 0s aspectos especificos do pais ja coletado na primeira
missao. O segundo caso, dentro do proprio componente de comunica¢do, mostrou
o problema em transformar informacdes coletadas em um focus group, realizado
seguindo recomendagfes do proprio manual de comunicacdo, em decisdes
praticas quanto ao material usado na comunicacdo com a populacdo. Ambos
poderiam ter sido facilmente evitados e demonstram como problemas de
comunicacdo podem dificultar ganhos politicos almejados pelo mandato.

De modo geral, as operacGes em Timor se mostraram positivas no que

tange a assimilacdo de aspectos locais, embora as criticas ndo sejam poucas. A
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capacitacdo de pessoal, especialmente de funcionarios de midia, também é
bastante satisfatoria, o que pode ser constatado em conversas com jornalistas
estrangeiros e profissionais timorenses que passaram pelos treinamentos
oferecidos pela ONU.

A questdo do idioma vem se tornando menos delicada com a intensificacao
do ensino do portugués, mas ainda esta longe de estar solucionada. Ainda existe
um abismo entre a capacidade da populacdo de se comunicar através da lingua
portuguesa e a necessidade do seu dominio, visto que ela rege as comunicacdes
oficiais do pais.

Quanto aos meios de comunicacdo, a heranca de material de
telecomunicacgdes, unida a profissionais com bom preparo técnico, significa um
terreno propicio para o crescimento de uma imprensa livre, que, por sua vez, é
elemento central na construcdo de uma democracia. Entretanto, o dominio técnico
ndo supre dificuldades que ainda envolvem a construcdo de capacidades no pais e
se refletem também na formacdo de uma imprensa livre. As mais de duas décadas
sob o dominio indonésio significaram um periodo de pouco incentivo a uma
educacdo critica, que pudesse formar profissionais com uma bagagem intelectual
ampla. Isso muitas vezes significa que, embora tenham pleno dominio das
habilidades técnicas de seu oficio, muitas vezes ainda falta uma compreensao
abrangente do papel politico de cada profisséo. Inevitavelmente isso se replica na
imprensa, que sO agora comecga a enxergar sua diferenca em relacdo a outros
profissionais de comunicacéo e sua funcéo social no pais*®. Caminho longo e

continuo ainda a ser muito percorrido por um pais jovem como Timor-Leste.

*® Na visita feita ao pais em outubro de 2013, foram ouvidos relatos de jovens jornalistas
timorenses que se aproximavam de jornalistas estrangeiros para perguntar-lhes as diferengas
entre o seu papel como repdrteres e as funcbes de um assessor de imprensa. A falta de clareza
na separagao de fungGes das duas profissGes coloca em causa o bom exercicio do jornalismo,
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As operacOes de paz em Timor-Leste, assim como suas estratégias de
comunicacdo, tentaram, a sua medida, superar os problemas mais conhecidos do
peacebuilding liberal. A questdo da representatividade das liderancas locais assim
como da prestacdo de contas com a populacdo esteve, apesar de pequenos
problemas ja relatados do comeco do processo, entre 0s principais pontos de
atencdo por parte da cupula das operacbes de paz. A estratégia de comunicacao
serviu como forte aliada em diversas frentes para o cumprimento dos mandatos.
Em especial, auxiliou nos ganhos intangiveis das miss@es, que ainda que medidos
com dificuldade, sdo os mais importantes para o estabelecimento de uma paz
independente e duradoura (MEHARG, 2009). A participacdo popular nos
processos de construcdo do estado, assim como a formacao de quadros preparados
para assumirem funcGes no estado recém-criado, foram alguns dos ganhos
promovidos pela estratégia de comunicacdo em Timor-Leste. Eles podem servir
de licdo para casos futuros preocupados em levar adiante um statebuilding
comprometido com os valores de legitimidade e sentimento de posse (ownership)

por parte da populacéo.

preocupado com a difusdo de informacdo de interesse publico e ndo com a defesa de interesses
de certo cliente. Questdes como essas s6 devem ser solucionadas em Timor-Leste com o
amadurecimento dos profissionais e do préprio nascente ensino superior do pais. Entretanto,
isso leva tempo.
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5. CONCLUSOES

Uma das principais tarefas da comunicacdo em missdes de paz é fazer uma
ponte entre a populacdo local e a propria operacdo, propiciando um espaco livre
para que possa existir didlogo entre as duas partes. Assim, sdo criadas
expectativas reais quanto ao papel da missdo. Ainda mais importante: é em grande
parte gracas a estratégia de comunicagao que caracteristicas locais podem se fazer
presentes na construcdo da paz, somando-se aos valores universalistas trazidos
pelo modelo liberal de operacdes de peacekeeping e peacebuilding das Nacdes
Unidas. Ainda que a inclusdo de aspectos da populacdo autdctone ndo supere
todas as criticas feitas ao conceito de paz liberal, ela pode criar formas hibridas de
peacebuilding, que levem em conta demandas locais sem perder os valores
liberais que definem e guiam as operacGes da ONU. Alguns pontos negativos da
liberalizacdo poderiam ser ao menos amenizados, atribuindo ao mesmo tempo
uma maior legitimidade a operacdo de paz. Como se tentou mostrar, esforcos
nesse sentido foram feitos nas operacdes de paz em Timor-Leste.

A importancia da inclusdo de valores, visdes e vozes locais no processo de
construcdo da paz ¢ evidente. Afinal, os modelos institucionais escolhidos devem
refletir a cultura a qual servirdo, sem negligenciar questdes identitarias. “Temas de
identidade estdo na raiz da maior parte dos conflitos. Entdo, uma capacidade de
entender e respeitar o papel das identidades é essencial para entender o epicentro
do conflito” (LEDERACH, 2003: 55). Dessa forma, a percepgdo da cultura é
central para o desenvolvimento de qualquer estratégia ligada a intervencdes,

principalmente, no que diz respeito a area de comunicacao.
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Naturalmente o exemplo de Timor-Leste ndo apresenta superacdo para
todos os impasses apontados pelas teorias criticas a paz liberal. Em muitos dos
casos, a critica se dirige a propria exportacdo do modelo de estado liberal. Logo,
descarta qualquer possibilidade de operacdo das Nagdes Unidas, organizacao
baseada em grande parte dos mesmos principios rechacados pela critica.

Entretanto, o presente trabalho pretendeu apresentar as missdes em solo
timorense como exemplos concretos com agdes que visaram responder a parte das
criticas com a promocdo da participacdo da populacdo local na construcdo do
estado. Assim, até certo ponto, as operacdes de paz no pais responderam a dilemas
como os ligados ao tema da soberania, valor de suma importancia no liberalismo.
A presenca estrangeira da operacao de paz por si sO coloca em causa a autonomia
do pais. Como mostrado também no comeco do trabalho, contradi¢bes quanto ao
tamanho dos estados a serem construidos (com forte presenca estatal ou néo)
costumam estar presentes no peacebuilding. No caso de Timor-Leste, nos mais de
dez anos de opera¢des de paz, o trabalho conjunto entre a ONU e as liderancas do
pais permitiu que o estado timorense fosse construido de acordo com suas
proprias necessidades e desejos®’. A paz liberal trouxe a Timor-Leste a ajuda
necessaria para que o estado fosse finalmente construido depois de 24 anos de
invasdo indonésia, mas a paz criada foi fruto do hibridismo de seus valores
“universais” e de demandas timorenses. Para esse dialogo entre diferentes vises
de mundo, a estratégia de comunicacéo foi fundamental.

Como foi visto, 0 papel da comunicacdo em operacOes de paz esta para
além do trabalho de public outreach, devendo cuidar de tarefas mais amplas como

a criacdo de infraestrutura de telecomunicacdo e da criacdo de um quadro

*’ 1sso n3o significa que haja unanimidade quanto as formas como o pais deve ser gerido e
liderado, como as revoltas de 2006 e 2008 em Timor-Leste demonstraram. Como em qualquer
nacdo, ha divergéncias politicas internas.
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permanente de imprensa. Em casos de paises devastados como Timor-Leste, essas
duas tarefas se mostraram extremamente importantes. Timor é um caso em que 0
contato com a populacdo também se mostrou bem sucedido grande parte das
vezes, embora falhas possam ser encontradas, como mostrado no capitulo sobre o
estudo de caso.

Cabe, por fim, perguntar até que ponto a estratégia de comunicagdo das
operacdes de peacebuilding e statebuilding no pais puderam contribuir para o
sucesso das operaces como um todo. Ainda que a crise de seguranca entre 2006 e
2008 tenha colocado em causa para muitos autores o éxito da acdo da ONU no
pais, Timor-Leste se mostra um Estado autbnomo, estavel e em crescimento, sem
que as relacdes com a Indonésia, antigo invasor, tomassem qualquer tipo de
contorno violento novamente. Porém, se ja € dificil atribuir completamente o
sucesso do Estado de Timor-Leste as operacbes de paz que nele se sucederam,
ainda mais dificil é definir qual o peso da estratégia de comunicagdo nesse éxito.
O que a analise do estudo de caso apresentado demonstra é uma preocupacao
consideravelmente &gil em transferir poder para a elite politica local e em
construir capacidades profissionais fundamentais para o desenvolvimento
nacional. Por outro lado, nem sempre a operacdo de paz soube responder
imediatamente a especificidades da conjuntura e da cultura local, o que muitas
vezes ocorreu por problemas de comunicacdo dentro da propria operacao de paz
ou do sistema ONU. O presente trabalho pretendeu explicitar justamente a ligacéo
entre o cumprimento dos mandatos das operacGes e as funcdes exercidas pelo
componente de comunicacdo. Embora o tema j& receba certa atencdo, ainda é

pouco ou nada abordado pela academia no Brasil.
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As missdes em Timor-Leste, por serem muitas e consecutivas, puderam
aprender umas com as outras (apesar do problema mencionado anteriormente
sobre a transferéncia de informacéo entre UNAMET e UNTAET). A rotatividade
de pessoal em operacbes de paz em geral ainda é, entretanto, um problema e
atrapalha a coleta de informacdes, dificultando o progresso de algumas tarefas ja
iniciadas (MEHARG, 2009: 33). Como foi visto, procedimentos da unidade
responsavel pelas boas praticas em operacdes de paz tentam mitigar essa perda de
informacdo pessoal com hand-over notes e end of assigment reports.

Como legado de aprendizado, por sua vez, as missées de Timor e, em
especial, a UNMIT tiveram grande papel no que tange o tema do processo de
fechamento da missdo. N&o € raro operacdes de paz serem encerradas de forma
abrupta e, ndo sendo esse o0 caso de Timor, 0 componente dedicado a reunido de
licbes pode aprender muito com todo o processo de transferéncia das Gltimas
funcGes da ONU para o governo timorense. Da mesma forma, a questdo da
transicdo fluiu de forma organizada e eficaz também no que dizia respeito ao
aproveitamento do staff local da ONU para empregos no pais. Timor-Leste entra,
portanto, para a literatura de operagdes de paz como um bom exemplo geral e,
especialmente, no que diz respeito a retirada programada de missdes. 1sso, por si
sO, ja configura forte indicio de que todo 0 processo seguiu um cronograma e
p6de cumprir com o que se comprometera. Dessa forma, pode-se afirmar, tendo
como base o cenario atual no pais, que se trata de um arquétipo de peacebuilding
bem sucedido.

Por ser um caso com caracteristicas sui generis, Timor-Leste mostrou-se
uma experiéncia extremamente proficua para o aprendizado institucional. Contava

a seu favor o fato de o Conselho de Seguranca estar todo ele de acordo com o
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envio das operac@es e envolvido no ideal de reconstruir o pais. Além disso, apds a
fuga para a Indonésia das milicias contra a independéncia timorense, em 1999, o
pais ndo apresentava de forma continua e estruturada um conflito armado, como
acontece com freqiiéncia nos territorios para onde as missdes sdo destacadas (com
excecdo das sublevacGes em 2006 e 2008). Isso configurava, naturalmente, uma
vantagem enorme no que diz respeito a manutencdo da paz, inclusive porgue se
refletia num apoio consideravel de toda a populacdo a missdo. O fato de Timor-
Leste nunca ter possuido uma estrutura estatal antes de 1999 trouxe, por um lado,
a necessidade de criar as instituices do zero. Por outro lado, significou uma
maior liberdade de acdo por parte da administracdo transitorial, que possuia mais
flexibilidade para formar as instituicbes de forma coerente umas com as outras, ja
que todas eram criadas ao mesmo tempo.

Com isso, pretende-se defender aqui que Timor-Leste apresentou um
cenario bastante propicio para o sucesso da operacdo de paz. Muitas das vitorias
observadas, ainda que tenham sido encaminhadas pelas operacGes de paz,
lucraram muito com a conjuntura favoravel encontrada no pais. Em ultima
analise, isso significa que o que deu certo em Timor, se replicado em outra
operacdo de paz, ndo tem necessariamente as mesmas chances de dar certo,
devido as vantagens do caso apresentado aqui. Entretanto, essa ldgica apresenta
uma importante contribuicdo para o estudo sobre sucesso de operagdes de paz e
aprendizado de organizagbes. Tendo em conta as circunstancias propicias de
Timor, o que deu errado em seu caso tem enorme chance de também dar errado
em outras operacdes. Assim, mais do que atentar para aquilo de positivo que
poderia ser replicado em outras missdes, é preciso analisar e reformular com

cuidado todas as estratégias que, mesmo com todas as vantagens de Timor-Leste,
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deu errado durante as seis operacdes de paz no pais. Isso se aplica igualmente as
estratégias de comunicacdo implementadas. A proposta de revisao das acdes de
operacdes de paz, tendo a experiéncia em Timor-Leste como ponto de partida, é
ponto defendido como base do presente trabalho.

Mais uma vez, fica claro que uma estratégia de comunicacdo eficaz em
operacdes de paz pode trazer beneficios que perduram mesmo depois do fim da
missdao. Os trés pontos apresentados como basicos para caracteriza-las (difundir
informacdo adequada ao publico alvo sem perder de vista a mensagem que se
pretende transmitir, adequar-se ou criar meios de comunicacao para ter acesso ao
publico alvo desejado; e criar uma imagem coerente e confidvel para o projeto
para o qual foi desenvolvida) sdo fundamentais para que a operacao possa cumprir
com as demais tarefas. Embora a estratégia de comunicacdo ndo garanta que 0s
objetivos da missdo sejam alcancados, é base para criar um cenario promissor para
essa tentativa. Da mesma forma, sera a comunicacdo que permitira que o
aprendizado adquirido nas tentativas de cumprimento do mandato perdure e
contribua com futuras missdes. Como foi mencionado no final do primeiro
capitulo, essas licbes s6 podem ser institucionalizadas depois de serem reportadas
pelos individuos que aprenderam alguma licdo sobre seu campo de acdo. O
aprendizado so6 é possivel se a estratéegia de comunicagdo funcionar bem para
compilar informacg6es obtidas com a experiéncia em campo e tiver capacidade de
ser transferida e armazenada. Assim, licGes sobre boas praticas de uma operagéo
podem ser aplicadas em outras missdes de paz da organizacao, enriquecendo 0
conhecimento geral sobre praticas de sucesso.

Como ponto de ligacdo dos diferentes temas abordados, a estratégia de

comunicacdo demonstra seu valor na revisao e adaptacdo dos valores carregados
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pelo peacebuilding liberal. Sem colocar em causa a validade de operacdes de paz,
partindo do pressuposto que elas podem sim auxiliar populacdes a alcancarem
seus objetivos enquanto comunidades autdnomas e pacificas, a comunicacao € o
caminho para que aqueles que recebem a ajuda definam que caminho querem
seguir na construcdo da paz que buscam para si. Sendo o hibridismo a resposta
para um meio termo entre os ideais liberais e os valores de cada grupo, as
operacdes de paz sé tém a ganhar com estratégias de comunicacdo bem planejadas

e respeitadas pelos demais componentes da missao.
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7. ANEXOS

7.1 Imagem da Programacao da RTTI em outubro de 2013
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7.2 Aparelhos da RTTL com etiquetas das Nacdes Unidas
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