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RESUMO

A palavra democracia aparece em destaque em documentos estratégicos e
discursos presidenciais. O mesmo ocorre com O termo seguranca — questdo
permanente dos governos —, em especial a partir da segunda metade do século XX.
A preocupagdo com seguranga ligada diretamente aos interesses nacionais vitais
muitas vezes deu abertura para iniciativas intervencionistas unilaterais, estratégia
constantemente considerada por policy makers. Esta tese defende a ideia de que o
equilibrio entre seguranca e democracia varia na medida em que é apresentado a
comunidade internacional ou a doméstica; assim como € afetado pela disposicdo
dos governos em agir multilateralmente. O objetivo geral é compreender o
significado de multilateralismo para os EUA, identificando como o binémio
democracia/seguranca impacta no entendimento deste conceito. O pressuposto é
que esse binbmio faz parte da cultura de politica externa norte-americana, sendo
originado da combinacdo de elementos jacksonianos e wilsonianos. O objetivo
especifico é analisar como democracia e seguranca influenciaram a construcéo de
estratégias de politica externa nos governos de Bill Clinton (1993-2001), George W.
Bush (2001-2009) e Barack Obama (2009-2016) a partir dos documentos State of
the Union — destinado para publico interno — e o National Security Strategy (NSS) —
destinado ao publico externo. Buscam-se também as analises das variacdes dos
governos em torno do multilateralismo dadas a partir da dinAmica partidaria. O 11 de
setembro de 2001 marcou o enrijecimento da politica de seguranca do pais,
permitindo consideracdes acerca do antes e depois destes eventos em torno de
iniciativas multilaterais. Aponta-se que haja pendularidade na pratica americana com
relacdo ao multilateralismo e a data pode ser tratada como momento importante do
péndulo, ao enrijecer a politica externa e reduzir a valorizacdo do direito
internacional e das instituicdes internacionais. O multilateralismo € um mecanismo
de estabilizagdo da ordem internacional que pode desencadear processos
cooperativos entre os Estados — ao contrario do unilateralismo — sendo, portanto,

mais facilmente defendido para a comunidade internacional.

Palavras-chave: Estados Unidos. Multilateralismo. Seguranca Internacional. Cultura

Politica. Politica Externa.



ABSTRACT

The word democracy is highlighted in strategic documents and presidential
speeches. The same is true of the term security - the permanent issue of
governments - especially since the second half of the twentieth century. Concern for
security tied directly to vital national interests often opened up to unilateral
interventionist initiatives, a strategy consistently considered policy makers. This
thesis supports the idea that the balance between security and democracy varies as
it is presented to the international or domestic community; as much as it is affected
by the willingness of governments to act multilaterally. The overall objective is to
understand the meaning of multilateralism for the US, identifying how the democracy
/ security binomial impacts the understanding of this concept. The assumption is that
this binomial is part of the culture of American foreign policy, originated from the
combination of Jacksonian and Wilsonian elements. The specific objective is to
analyze how democracy and security have influenced the construction of foreign
policy strategies in the governments of Bill Clinton (1993-2001), George W. Bush
(2001-2009) and Barack Obama (2009-2016) from the State of the Union documents
- for internal audiences - and the National Security Strategy (NSS) - for the external
public. It also seeks to analyze the governments’ variations around the
multilateralism given from the partisan dynamics. September 11, 2001 marked the
hardening of the country's security policy, allowing considerations about before and
after these events around multilateral initiatives. It is pointed out that there is a
pendulum in American practice regarding multilateralism, and the date can be treated
as an important moment of the pendulum, by hardening foreign policy and reducing
the value of international law and international institutions. Multilateralism is a
mechanism for stabilizing the international order that can trigger cooperative
processes between states - unlike unilateralism - and is therefore more easily

defended for the international community.

Keywords: United States. Multilateralism. International Security. Political Culture. US
Foreign Policy.



RESUMEN

La palabra democracia aparece en destaque en documentos estratégicos y
discursos presidenciales. Lo mismo ocurre con el término seguridad - cuestion
permanente de los gobiernos -, en particular a partir de la segunda mitad del siglo
XX. La preocupacion por la seguridad vinculada directamente a los intereses
nacionales vitales a menudo dio apertura a iniciativas intervencionistas unilaterales,
estrategia constantemente considerada por los responsables politicos. Esta tesis
defiende la idea de que el equilibrio entre seguridad y democracia varia en la medida
en que se presenta a la comunidad internacional o a la doméstica; asi como se ve
afectado por la disposicion de los gobiernos a actuar multilateralmente. El objetivo
general es comprender el significado de multilateralismo para los Estados Unidos,
identificando como el binomio democracia / seguridad impacta en el entendimiento
de este concepto. El supuesto es que ese binomio forma parte de la cultura de
politica exterior norteamericana, siendo originado de la combinacién de elementos
jacksonianos y wilsonianos. El objetivo especifico es el andlisis de como la
democracia y la seguridad influenciaron la construccion de estrategias de politica
exterior en los gobiernos de Bill Clinton (1993-2001), George W. Bush (2001-2009) y
Barack Obama (2009-2016) desde los documentos State of the Union, destinados al
publico interno, y la National Security Strategy (NSS), destinada al publico externo.
Se busca también analizar las variaciones de los gobiernos en torno al
multilateralismo dadas a partir de la dinamica partidista. El 11 de septiembre de 2001
marcO el endurecimiento de la politica de seguridad del pais, permitiendo
consideraciones sobre el antes y después de estos eventos en torno a iniciativas
multilaterales. Se sefiala que hay pendularidad en la practica americana con relaciéon
al multilateralismo, y la fecha puede ser tratada como momento importante del
péndulo, al enriquecer la politica exterior y reducir la valorizacion del derecho
internacional y de las instituciones internacionales. ElI multilateralismo es un
mecanismo de estabilizacion del orden internacional que puede desencadenar
procesos cooperativos entre los Estados, al contrario del unilateralismo, por lo que

es mas facilmente defendido para la comunidad internacional.

Palabras clave: Estados Unidos. Multilateralismo. Seguridad Internacional. Cultura

Politica. Politica Exterior de los Estados Unidos.
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1 INTRODUCAO

Esta pesquisa trata do multilateralismo e os Estados Unidos da Ameérica
(EUA) e tem como tese a ideia de que o equilibrio entre seguranca e democracia
varia a partir do interlocutor, se doméstico ou internacional, e da disposicdo do
governo em agir multilateralmente. O objetivo geral desta pesquisa € compreender o
significado de multilateralismo para os EUA, identificando de que forma democracia
e seguranca - entendidos como parte da cultura politica norte-americana -, impactam
no entendimento deste conceito. Como objetivo especifico buscar-se-a analisar a
forma como democracia e seguranca influenciaram a construcdo de estratégias de
politica externa nos governos de Bill Clinton (1993-2001), George W. Bush (2001-
2009) e Barack Obama (2009-2016) a partir dos documentos State of the Union —
destinado para publico interno — e o National Security Strategy — destinado ao
publico externo; e as variagdes dos governos em torno do multilateralismo dadas a
partir da dinamica partidaria.

Para atingir esses objetivos, tem-se a seguinte problematica: em que medida
o interlocutor e a disposicdo dos governos norte-americanos em agir
multilateralmente afetam o equilibrio entre democracia e seguranca? A hipGtese
central € que o equilibrio entre seguranca e democracia (variavel dependente)
depende de como os governos definem suas estratégias de politica externa para os
destinatarios do discurso doméstico e externo (variavel explicativa), de forma a
tornarem plausivel aos principios liberais defendidos historicamente pelos EUA. A
hip6tese complementar é de que as ameacas percebidas internamente afetam a
dindmica partidaria, que por sua vez, reflete na disposicdo de cada governo em
apoiar estratégias multilaterais (variavel explicativa). Parte-se do pressuposto que o
binbmio seguranca/democracia faz parte da cultura da politica externa norte-
americana, na medida em que é oriundo da combinacéo de elementos jacksonianos
e wilsonianos.

As ac0Oes de politica externa empreendidas pelo pais ao longo dos séculos XX
e XXI demonstram que existe uma constancia multilateral, alternada por outras
estratégias, incluindo as mais unilaterais. Mais recentemente, os atentados de 11 de
setembro de 2001 possibilitaram o enrijecimento da politica interna e externa dos
EUA, uma vez que os eventos terroristas foram um marco na falha de seguranca do

pais e pareceram, com isso, reforcar o momento unilateral do péndulo, impactando o
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comportamento nas esferas doméstica e de politica externa, em especial no ambito
multilateral. No entanto, percebe-se que, mesmo apos o fim da administragdo de W.
Bush — reconhecida como tipicamente unilateral —, o governo Obama buscou
retomar o multilateralismo, tomando como premissa a ideia de que ndo era preciso
separar a seguranca de valores democraticos. Em um ambiente doméstico de pouca
cooperacao partidaria, isso ndo foi tdo simples. Resisténcias mais conservadoras de
atores domésticos impediram algumas iniciativas multilaterais.

Tendo em vista a evolucao historica, as justificativas de acdes dos governos —
tanto externas quanto domésticas — tém se baseado, em boa parte, no binémio.
Dessa forma, as acdes unilaterais e as entendidas como multilaterais quase sempre
— e principalmente ap6s o final da Guerra Fria — estdo associadas em maior ou
menor grau a democracia e a seguranca (SANTOS, 2010). Entende-se o
multilateralismo como uma iniciativa de facil justificativa ao publico externo quando
os governos buscam difundir universalmente os principios democréaticos ou quando
se comprometem a levar a liberdade e a democracia aos povos do mundo. Por outro
lado, a justificativa multilateral ao publico interno sera adequada dependendo da
orientacdo de politica externa adotada pelo governo, da composicao partidaria e da
existéncia ou nao de cooperacao dos partidos dentro do Legislativo.

Quando a expansdo democratica é tratada como condicdo sine qua non a
seguranca e aos interesses vitais norte-americanos, acées de carater mais unilateral
podem ser consideradas. E certo que ambos o0s casos — unilateralismo ou
multilateralismo — s&o justificados em termos democraticos e de seguranca
doméstica ou internacional, o que corrobora com a ideia de que sdo parte intrinseca
e inegociavel da cultura politica dos EUA, estando presentes em todas as gestoes,
Democratas ou Republicanas.

Ent&o, a forma como o pais lida com o multilateralismo nas relagBes externas
é influenciado principalmente por dois fatores: i) pela forma como cada
administracdo prioriza esses principios na elaboracdo das estratégias de politica
externa e ii) pela presenca ou ndo de cooperacao bipartidaria. Dessa forma, quanto
mais agressiva ou intervencionista for a formulacéo da estratégia de politica externa,
maior sera a necessidade de reforcar a ligacdo entre a expansdo democratica e a
seguranca interna e internacional nos discursos — ao publico doméstico,
especialmente o Congresso — e documentos estratégicos — a comunidade

internacional. ISso representa um exercicio maior para convencer a sociedade
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doméstica e internacional de que a doutrina escolhida ndo é incompativel com os
principios da democracia liberal e dos interesses nacionais. Por isso — considerando
o ambiente interno —, a cooperacao bipartidaria pode facilitar a aprovacdo de
determinadas iniciativas multilaterais ou unilaterais. Usualmente, em caso de
auséncia de cooperacdo bipartidaria, a oposicdo — democrata ou republicana -
costuma criticar as agdes apoiadas pelo governo.

E também importante ressaltar que a pratica do multilateralismo, as relacdes
dos EUA com as arenas institucionais e os temas da agenda global de carater
social, econdmico, politico e estratégico tém se caracterizado no po6s Guerra Fria por
movimentos pendulares. Esses movimentos resultam da alternncia das grandes
estratégias e da percepcao tatica sobre como exercer a hegemonia polarizada entre
a cooperacdo (bilateral ou multilateral) e o unilateralismo. Segundo Pecequilo
(2012), essa alternancia tética explicaria o porqué da ndo adesdo dos EUA a
determinados regimes internacionais e a sua postura individual em emitir notas
sobre o desempenho de outros paises no mesmo campo. Pecequilo (2012) ainda
destaca que na maioria dos temas da agenda global, observa-se uma dupla
padronizacdo, ou seja, trata-se da pressdo dos norte-americanos para que outros
paises cumpram regras que eles mesmos ndo cumprirdo.

Mesmo nos momentos de grandes estratégias mais favoraveis ao
multilateralismo, como nos governos Clinton e Obama, ha sempre a preservacédo da
possibilidade de iniciativas unilaterais, dependendo do tema e do interesse nacional
em jogo. Essa pendularidade € resultado de uma série de fatores, como: opinido
publica acerca de alguns temas; atuacdo de grupos de interesses com influéncia nos
processos eleitorais; cooperacdo bipartidaria; caracteristicas dos policy makers; e
até contexto politico e econébmico domeéstico e internacional. Destarte, as definicées
estratégicas de como exercer hegemonia podem variar — mesmo dentro da mesma
administragdo — de maior a menor grau de aderéncia ao multilateralismo ou
unilateralismo.

Considerados como uma variavel interveniente, os atentados de 11 de
setembro de 2001 foram um evento novo que permitiu o resgate imediato aos
principios de seguranca e democracia associados aos interesses vitais dos EUA. Da
mesma forma, também resultaram na desvalorizacdo do direito internacional e do
multilateralismo. Isso porque os valores democraticos internos foram gravemente

violados e exigiram uma resposta imediata mais agressiva. Considerando a
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pendularidade da pratica americana com relacdo ao multilateralismo, pode-se
considerar que os ataques de 11 de setembro foram um momento importante do
péndulo, que possibilitou o enrijecimento da doutrina de seguranca do pais, como o
endurecimento da politica externa e a reducdo da valorizagcédo do direito internacional
e das instituicdes internacionais — em especial no aspecto da seguranca. Ademais,
grupos mais conservadores, em destague os neoconservadores, retomaram uma
posicdo de influéncia, inclusive dentro do Congresso. Estes encontraram, a partir
dos atentados, possibilidades de aprovacdo de uma doutrina unilateral pronta para
criar uma estrutura de guerra.

A justificativa desta tematica e de seu objeto é que a excepcionalidade norte-
americana, elemento encontrado nos principios norteadores da cultura politica do
pais, estabelece a singularidade e, ao mesmo tempo, também cria compromisso
com a missdo democratica. Lembrando que a excepcionalidade € sempre
relacionada as condi¢des de formacao do pais, com base na republica democrética
federalista; o que é destacado com orgulho em diversos documentos como uma
“‘invencao” diferente do que havia como padrao nos Estados Europeus na época da
independéncia dos EUA (PECEQUILO, 2012; TOTA, 2009). Dessa forma, a
excepcionalidade como principio da cultura politica torna relevante o estudo do
entendimento de multilateralismo no pais.

A cooperacdo multilateral varia entre as diferentes areas de interesse; ou
seja, diversos fatores relacionados ao ambiente externo; atores domésticos; e
questdes culturais, politicas e estruturais de cada governo podem levar a atuacdes
pendulares no campo multilateral. Embora essa ou aquela administragcdo tenha
usado mais ou menos o unilateralismo ou o multilateralismo, o que se p6de perceber
€ que nado existe um unico formato de cooperacao dentro das grandes estratégias
dos EUA.

Historicamente, seguranca e democracia aparecem em diversos documentos
e discursos oficiais dos governos, como nos relatorios National Security Strategy
(NSS) e nos discursos State of the Union, analisados nessa pesquisa. Com maior ou
menor peso, relacionada mais ou menos aos interesses vitais dos EUA, ali estédo
eles. Notadamente, a seguranca é encontrada como grande preocupacao da escola
jacksoniana; e, por sua vez, democracia € o grande destague da escola wilsoniana.
E, portanto, a combinacdo desses dois elementos resulta no binbmio democracia-

seguranca.



15

A relevancia desse estudo se da a medida que se entende que os EUA
parecem dar maior importancia para questdes de seguranca do que outros Estados,
sendo area de tratamento constante por todas as administracdes. Notadamente, 0s
ataques terroristas de 11 de setembro desafiaram tanto as estruturas de seguranca
quanto a forma de lidar com esse assunto dentro e fora do pais; um extremo que
causou reflexo em todas as arenas. De certa forma, a partir desse momento,
percebe-se que o terrorismo passou a impactar mais a seguranca nacional do que
outras questbes globalizadas. Assuntos de seguranca nacional sdo normalmente
ndo-negociaveis (MINGST, 2009), o que potencializa as a¢des de carater unilateral.

A forma como os governos tratam a democracia e a seguranga para definir
suas grandes estratégias transita entre acées multilaterais e unilaterais; no entanto,
todas elas sdo dadas em funcdo dos interesses nacionais. Sarkesian, Willians e
Cimbala (2002) afirmam que os interesses sao definidos a partir de algumas
prioridades norte-americanas e classificados como vitais, criticos, sérios ou
periféricos.

Os interesses vitais sdo aqueles entendidos como prioridade maxima, como
protecdo do territério ou areas diretamente ligadas a esse interesse. Necessitam de
total apoio da nacdo e forte comprometimento militar e de recursos. Apés o 11 de
setembro, a protecao territorial dos EUA tornou-se prioridade, e, como se viu, W.
Bush buscou mobilizar e coordenar todas as agéncias e departamentos norte-
americanos possiveis na contencdo do terrorismo. Os interesses criticos sao
aquelas areas e problemas que ndo afetam diretamente a sobrevivéncia dos EUA,
mas que Sao potenciais interesses vitais, ou seja, necessitam de tratamento
constante. Mencionam-se aqui os esforcos dos EUA em promover, manter e
expandir os sistemas democraticos. Na terceira ordem de prioridade estdo os
interesses sérios, apontados como problemas que ainda ndo afetam criticamente os
interesses de primeira e segunda ordem, mas causam desconforto para as primeiras
prioridades (SARKESIAN; WILLIANS; CIMBALA, 2002). Por fim, os considerados
periféricos sdo aqueles que ndo causam impacto imediato, mas que devem ser
observados com mais cautela quando passam a interferir nos interesses listados
como prioridades. Essas ordens de prioridade de interesses determinam a gama de
opcOes estratégicas.

Os ataques terroristas abriram precedentes para a abordagem de interesses

vitais, e, portanto, o que se viu foi a construgdo de uma politica interna de carater
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emergencial/excepcional, traduzida em termos materiais pelo Ato Patridtico. Foi
instaurado um sistema de direito bastante contraditorio as liberdades individuais e a
democracia. Essa nova ordem interna contou com diversos elementos: a maneira
como foram julgados os suspeitos nos tribunais militares; a ampliagcdo de poderes
policiais; as escutas telefonicas e a captacdo de comunicacdes entendidas como
suspeitas da internet; a instauracdo de tribunais ad hoc; o uso de provas sigilosas
para realizacdo de detencdes e acusacdes de suspeitos; a ampliagcdo das
possibilidades de atuacdo de agéncias de seguranca (FBI), especialmente em
relacdo as acdes de espionagem de organizacdes politicas e religiosas suspeitas
localizadas dentro do territorio norte-americano (BERNAL-MEZA, 2005).

Embora a Doutrina Bush tenha sido cética com relacdo a efetividade das
instituicbes e tratados internacionais em promoverem maior seguranca, a
administracdo de W. Bush procurou outros aliados para outras iniciativas. A
cooperacao ainda persistiu em outros campos, devido ao estabelecimento de
instituicbes em outras areas que mantiveram latentes relacbes mais cooperativas e
multilaterais. Os EUA ainda permaneceram ativos em instituicbes como a
Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), a Organizacao Mundial do Comércio,
algumas instituicdes das Nac¢Oes Unidas e especialmente a Organizacédo do Tratado
do Atlantico Norte (OTAN). Por exemplo, as politicas para Coréia do Norte, Ird, Libia
e Siria — especialmente em relacédo ao Libano — foram tratadas pelo multilateralismo.
Em se tratando do comércio, os EUA permaneceram mais multilaterais do que
muitos aliados Europeus.

No ambito externo, o “agir unilateralmente” ndo pareceu uma mudanga radical
de comportamento, lembrando-se de politicas anteriores oriundas de ameacas
externas. Grandes estratégias antes e depois do governo de W. Bush apontaram
para a possibilidade unilateral em virtude de interesses nacionais — principalmente
0s vitais ou criticos. Nao descartado, o multilateralismo foi usado, algumas vezes,
como ferramenta de legitimacdo do poder norte-americano. Bom exemplo dessa
utilizacao foi a iniciativa dos EUA de levarem a proposta de invasao do lrague ao
Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas antes da empreitada unilateral.

Barack Obama recebeu a heranca da Doutrina Bush e se opunha
abertamente a ela. Em seus discursos retomou a ideia de expansao de valores

democraticos e multilaterais. Diferentemente da retorica, a pratica nao foi tdo facil e
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nao contou com apoio suficiente dentro do congresso para a concretizacdo de uma
série de iniciativas.

No tocante aos procedimentos metodoldgicos, é importante observar que,
com o crescente interesse académico do Brasil em estudos sobre EUA, ha
significativa disponibilidade de material sobre temas envolvendo esse pais. Da
mesma forma, ressalta-se que apds levantamento bibliografico sobre o tema, notou-
se que este, de forma geral, ainda se encontra em discussdo. Em nivel mais
especifico, no tocante ao objeto da pesquisa e a analise do significado de
multilateralismo para os EUA a partir dos principios democracia e seguranca,
buscou-se material referente ao conceito de multilateralismo; cultura politica;
excepcionalismo norte-americano e politica externa norte-americana; relacdes
internacionais; politica internacional; historia dos EUA e organizacdes internacionais.
Foram utilizadas fontes primarias: os National Security Strategy (NSS) e os
discursos State of the Union dos governos objetos dessa tese.

Sobre a amostra documental, o State of the Union foi escolhido por se tratar
de obrigacdo constitucional anual que visa relatar a situacdo interna e externa do
pais ao publico interno. Busca sugerir agenda para o Legislativo para o ano que se
inicia e conceder ao presidente a oportunidade de divulgar pessoalmente sua viséo
sobre a nacdo. Foram analisados 24 discursos dos seguintes periodos®:

a) William J. Clinton: 1993, 1994, 1995, 1996, 1997, 1998, 1999 e 2000 (oito

discursos)

b) George W. Bush: 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007 e 2008 (oito

discursos)

c) Barack Obama: 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015 e 2016 (oito

discursos)

Foram também escolhidos os relatérios conhecidos como National Security
Strategy (NSS) — documento destinado ao publico externo — dos trés presidentes
gue constam nesta pesquisa. A escolha desses documentos se deu junto com 0s
discursos State of the Union por também serem de responsabilidade do executivo
americano, mas a um interlocutor diferente. Ademais, estes relatorios sdo mais

especificos questdes de seguranca. O NSS é um instrumento destinado ao

! State of the Union Addresses and Messages: research notes by Gerhard Peters. Disponivel em
<http://www.presidency.ucsb.edu/sou.php>. Acesso em 22 fev. 2016.
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executivo do governo dos EUA a fim de apresentar a0 mundo oS interesses e
objetivos importantes para a seguranca do pais; nele constam orientacdes e acdes
para a implementacdo da estratégia de seguranca nacional norte-americana. Nesta
pesquisa, foram tratados onze destes documentos®.
a) William J Clinton:
- A National Security Strategy of Engagement and Enlargement — 1994,
1995 e 1996;
- A National Security Strategy for a New Century — 1997, 1998 e 2000;
- A National Security Strategy for a Global Age — 2001.
b) George W. Bush:
- A National Security Strategy of the United States of America — 2002 e
2006.
c) Barack Obama:
- A National Security Strategy — 2010 e 2015.

Para analise qualitativa dos documentos, consideraram-se mencfes aos
termos e seus sinbnimos: multilateralismo; unilateralismo; instituicdes internacionais
Ou regionais; cooperacdo; seguranca, democracia; além do binébmio
seguranca/democracia. Para a analise quantitativa, aplicada como complementar, foi
feita a contagem dos termos acima mencionados e seus sin6nimos dentro dos
documentos; nas ocasides em que apareceram mais de uma vez dentro do mesmo
trecho ou paragrafo, optou-se por conta-los uma Unica vez, considerando que o
importante foi identificar a frequéncia com que a ideia apareceu dentro dos

documentos.

Quanto a quantidade de relatérios da NSS, Clinton realizou sete documentos
contra dois de W. Bush e dois de Obama. Para evitar distorcbes devido a essa
diferenca, procurou-se, na andalise quantitativa, tratar os relatorios dos dois ultimos
anos de mandato de Clinton (2000 e 2001) para possibilitar uma comparacdo com

um numero igual de documentos produzidos pelos dois presidentes seguintes.

Para tanto, a pesquisa divide em quatro capitulos, além desta introducéo e
das consideracdes finais. O primeiro capitulo, O binbminio democracia/seguranca na

cultura polituca dos Estados Unidos, busca entender como se desenvolve a politica

% Todos os documentos da NSS encontram-se em National Security Strategy Archive. Disponiveis em
<http://nssarchive.us> Acesso em 01° mar. 2016.
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externa dos EUA a partir de determinadas constantes como a existéncia de
ameacas e alguns valores da cultura politica do pais. Nele define-se cultura politica
e é abordada a construcdo da tradicao liberal de politica externa a partir dos valores
considerados constantes, em especial, democracia e seguranca. Procura mostrar
também que o bindbmio é construido, como a cultura de politica externa, da
combinagao de elementos wilsonianos e jacksonianos. Ressalta-se como a visdo do
excepcionalismo americano impactou na construcado e permanéncia desses valores

e, finalmente, como as ameacas modelam a politica externa dos EUA.

O segundo capitulo trata de apresentar a ampla dimenséo que o significado
de multilateralismo possui, e procura apresentar suas dimensfes fundamentais.
Destaca-se 0 conceito geral e as possiveis interpretacfes que dele fazem os norte-
americanos. O capitulo mostra a ambiguidade do termo na trajetoria da politica
externa norte-americana — que, se por um lado, criaram o multilateralismo
contemporaneo, por outro o percebem como um mecanismo de estabilizagdo da
ordem internacional. Mostra-se também que a disposicdo dos EUA em agir
multilateralmente depende tanto de seu poder relativo quanto de predisposicoes

partidarias.

J& o terceiro capitulo discute a relacao entre os partidos e a politica externa
dos EUA, observando as variacdes taticas dos dois grandes partidos do pais —
Democrata e Republicano. Busca-se entender a disposicdo destes em atuar
multilateralmente e também as tradicdes da politica externa norte-americana. Para
tanto, sera apresentado um histérico da formacéo dos partidos e serdo pontuadas as
Grandes Estratégias do século XX e XXI, com énfase nas gestbes de Bill Clinton,
George W. Bush e Barack Obama. Nesse sentido, o objetivo do capitulo é entender
como o multilateralismo foi tratado pelas liderancas da Casa Branca e em que
medida foi influenciado pelas posi¢cées e ideologias dos dois grandes partidos.
Busca-se também esclarecer se a cooperacao partidaria refletiu na execucdo das

acOes estratégicas dos presidentes.

Por fim, o quarto capitulo analisa os relatorios National Security Strategy
(NSS) e os discursos State of the Union dos governos de Bill Clinton, George W.
Bush e Barack Obama, buscando discutir o multilateralismo para os EUA e a relagéo
deste conceito com democracia e segurangca. Analisa-se qualitativa e

guantitativamente a incidéncia dos termos multilateralismo, unilateralismo,
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instituicbes internacionais, democracia, seguranca, cooperacdo e do binémio
seguranca/democracia dentro dos documentos para enfim responder ao problema
desta pesquisa. Também buscamos identificar se de fato os eventos de 11 de
setembro aumentaram a incidéncia dos principios apontados nos discursos e
relatérios presidenciais. Discute-se a relacdo entre os partidos e a politica externa
dos EUA, observando as variacdes taticas dos partidos Democrata e Republicano.
Busca-se entender a disposi¢cado dos partidos em atuar multilateralmente e também
as tradicbes da politica externa norte-americana. Com essa finalidade, sera
apresentado um historico da formacao dos partidos e, por fim, serdo pontuadas as

Grandes Estratégias do século XX e XXI.
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2 O BINOMIO DEMOCRACIA/ SEGURANCA NA CULTURA POLITICA DOS
ESTADOS UNIDOS

Este capitulo busca entender como se desenvolve a politica externa dos EUA a
partir de determinadas constantes como a existéncia de ameacas e alguns valores
da cultura politica do pais. Primeiramente, apresentamos a definicdo de cultura
politica e, na sequéncia, abordamos a construcdo da tradicdo liberal de politica
externa a partir dos valores considerados constantes, como democracia e
seguranca. O capitulo mostra que o binbmio vem, como a cultura de politica externa,
da combinacao de elementos wilsonianos e jacksonianos. Ressalta-se como a viséo
do excepcionalismo americano impactou na construcdo e permanéncia desses
valores. Por fim, sdo apresentadas as ameagas que se mostram constantes e que
também modelam a politica externa do pais. Dessa forma, o objetivo do capitulo é
demonstrar que, historicamente, democracia e seguranca sao palavras que
descrevem e norteiam o0s principios regentes da cultura politica externa
estadunidense, estando presentes, em maior ou menor grau, em todas as Grandes

Estratégias das gestbes democratas ou republicanas.

2.1 A Cultura politica e a politica externa

As definicdes de politica interna e externa de um pais séo o resultado de uma
série de fatores enddgenos e exdgenos ao Estado. Por isso, o conceito de cultura
politica auxilia ha compreensao de como alguns fatores internos, culturais, sociais,
politicos e econdmicos, modelam algumas visées de mundo. Ajuda a entender
também como alguns valores, principios ou até ideologias persistem dentro de

algumas institui¢des.

O conceito de cultura politica passou a ser entendido como uma area de
conhecimento da Ciéncia Politica a partir de Gabriel Almond e Sidney Verba (1989)3,
gue usaram como base da explicacdo de cultura politica a estabilidade democratica
e as condic¢des culturais para estabelecimento da democracia (na época, 0s autores

destacaram o sistema politico norte-americano versus o socialismo soviético).

® Mais especificamente o conceito de cultura politica passou a ser entendido como uma area de
conhecimento da ciéncia politica a partir do livro The civic culture: political atitudes and democracy
in five countries, de Gabriel AlImond e Sidney Verba (1963).
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Nesta obra, o conceito de cultura politica estava delimitado as atitudes e
orientacdes dos cidaddos em relagdo aos assuntos politicos; para Almond e Verba,
cultura politica incluia os seguintes elementos: as orientagcdes especificamente
politicas; as atitudes com respeito ao sistema politico; as diversas partes do sistema
politico; e o papel dos cidadaos na vida publica. Assim, a caracteriza¢do da cultura
politica de um pais servia também para indicar a distribuicdo particular de padrdes
de orientacdo politica com respeito a objetos politicos entre os membros da nacéo
(ALMOND; VERBA, 1989).

Além disso, cultura politica pode ser entendida de forma mais ampla. Como
ferramenta, por exemplo, quando utilizada como instrumento analitico para
pesquisar as crencas, os valores e as identidades dos diferentes grupos existentes
na sociedade (BORBA, 2005). Outra abordagem é que a analise de cultura politica
pode contribuir para 0 comportamento politico dos individuos, destacando a forma
como os valores culturais sdo componentes enddégenos da tomada de decisédo
(LANE, 1992 apud BORBA, 2005). Esse conceito serve para entender como
algumas crencas, valores e padrdes de orientacdo politica interferem no processo
decisorio e no comportamento politico dos individuos. Por exemplo, dependendo da
caracteristica da administracdo e da prioridade que cada governo da ao bindmio, se
influencia de maneira diversa as acfes externas e 0 modo como o pais lida com o

multilateralismo nas relacdes externas.

O conceito de cultura politica se torna atil também quando buscamos analisar
0 peso dos principios enraizados na cultura dos EUA e os impactos destes na
caraterizacdo dos governos. O contexto do funcionamento do sistema norte-
americano, suas implicacdes para o processo de formulacdo e implementacdo de
politicas e as relacfes sociais originam-se na RepuUblica do século XVIII. Apés a
independéncia de 1776, diversos valores, principios, mecanismos concretos de
organizacdo do governo e procedimentos eleitorais permaneceram como principios
norteadores da cultura politica dos EUA. Segundo Pecequilo (2012), é esse fato que
explica, inclusive, o fato da existéncia de apenas dois partidos dominantes no pais —
o Republicano e o Democrata. Dentre tais valores e principios destacam-se 0

excepcionalismo americano, a democracia e a seguranca.

Considerando a importancia do Congresso e dos partidos politicos dentro da

democracia dos EUA, € preciso considerar essas instituicbes no processo de
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elaboracao de politica externa norte-americano. Assim como os lideres do Executivo
carregam elementos da cultura politica, outros atores e instituicbes — que

influenciam na tomada de decisdo — assim o fazem.

2.2 A tradicéo liberal dos EUA: valores, principios e politica externa

A tradicado liberal americana tem influenciado as doutrinas de politica externa
a partir de um corpo conceitual de principios e valores, dentre os quais se destacam
seguranca e democracia. Ao observar o historico das politicas externas dos EUA,
notam-se duas constantes: em primeiro lugar, a ameaca sempre esta presente, seja
ela um Estado, um ator ndo estatal ou até uma unido desses dois — como no caso
dos Rogue States, tratados muitas vezes como criadouros do terrorismo; em
segundo lugar, os principios e valores que norteiam a cultura de politica externa do
pais, enraizados no corpo politico e social: democracia, liberdade e seguranca,

muito ligados ao American exceptionalism.

O excepcionalismo norte-americano origina-se da percep¢do da republica
democréatica como experimento superior que deve servir como exemplo as demais
sociedades. Esses elementos encontram-se na Declaracdo de Independéncia em
1776, na Constituicdo e nos artigos publicados em O Federalista (PECEQUILO,
2012). O sentimento de excepcionalismo deriva da ideia de que a nacao é diferente
e superior as demais. Nesse sentido, 0 American exceptionalism € composto por um
conjunto de palavras-chave que nomeiam crencas fundamentais da visdo de mundo
dos americanos, dentre eles fé; patriotismo; nacionalismo; perseveranca, eficiéncia,
engenhosidade e, é claro e seguranca (Tota, 2009). A palavra democracia esta
inclusa na ideia de excepcionalidade — ou seja, 0s norte-americanos tramam a Si
préprios como unicos por terem formado uma republica democrética federal e,
portanto, consideram-se exemplo de democracia. Contudo, Mead (2002) em sua
renomada obra “Special Providence: American Foreign Policy and how it changed
the world” destaca que os EUA ndo séo afortunados por simplesmente possuirem
uma forma de governo democratico, uma constituicdo federal que mantém uma
republica onde as diversas vozes sao ouvidas. Segundo ele “we are fortunate in the

political culture that informs our democratic Society” (MEAD, 2002, p. 311).
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Alexis Tocqueville foi o primeiro pensador a descrever o territério norte-
americano como um lugar excepcional, destacando a facanha dos EUA em terem
desenvolvido um pensamento ideoldgico unitario. Tocqueville apontou que as visdes
de Washington e Jefferson eram originais, ideias essas que fundamentaram a nacao
americana e a peculiaridade da politica externa dos EUA (NASSER, 2010). Este
pensamento foi construido baseado no tripé que orienta o pensamento politico
liberal: liberdade, igualdade e fraternidade, e vem sendo constante nos discursos

dos presidentes norte-americanos.

Louis Hartz (1955) em seu livro “The Liberal Traditional in America” —
abordou os EUA como pais diferente de outros. Hartz argumenta que os EUA ndo
tiveram a experiéncia de uma sociedade feudal, socialista ou revolucionaria; assim,
mesmo no auge da luta de independéncia, foram mantidos os tracos liberais. Trata-
se de um legado histérico a liberdade social, politica e juridica que faz parte do
cotidiano dos norte-americanos: sem hierarquia social havia, entdo, democracia; 0os
EUA eram o retrato da igualdade de classes; e, nesse espaco onde todos seriam
iguais, a democracia consolidou-se como o principal simbolo da tradicdo liberal
(JUNQUEIRA, 2014).

Segundo Santos (2010), alguns principios que formam a base da politica
externa norte-americana: o primeiro € que os valores e principios da democracia
liberal ocidental sdo universais e, portanto, todos os povos do mundo desejam
tornarem-se democraticos; o segundo é que as democracias nao lutam entre si; e 0
terceiro € que a promocédo da democracia faz o0 mundo mais seguro e mais préspero
para os EUA. De acordo com a visdo estadunidense, esses principios permitem
entender que a missdo americana perante a humanidade é trazer-lhe liberdade e
democracia (SANTOS, 2010). O primeiro principio destaca o binbmio, na medida em
gque, para 0s norte-americanos, a promocao da democracia leva a maior seguranca
global e por isso, é tratada como um bem para a humanidade. O segundo principio
relaciona os valores liberais a paz e a seguranca, muito embasado pela paz
kantiana. O terceiro principio associa valores ideolégicos liberais aos interesses
nacionais americanos. Trata-se de um principio chave da doutrina da politica externa

americana, em especial no pés Guerra Fria.

As gestbes do pds-guerra fizeram uso constante dos trés principios e da

missdo americana, embora cada uma tenha enfatizado diferentemente os principios
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e a missao de acordo com as orientacdes ideologicas e partidarias dos presidentes e
Seus assessores, ou seja, como cada administracdo encarava o papel dos EUA na
nova ordem internacional e os desafios externos (SANTOS; TEIXEIRA, 2013).

Mead Russel (2002) aponta que as diretrizes do papel dos EUA no mundo
foram dadas a partir da “moralidade e da economia” (MEAD, 2002, p. 141) e ndo da
geopolitica. Trata-se de uma ideia apoiada pelos personalidades politicas norte-
americanas que defenderam e definiram os principios da democracia liberal norte-
americana e o livre mercado como ingredientes para a melhor politica externa.
Estes, contudo, ndo se tratam de movimentos intelectuais ou politicos, mas sim se
referem ao conjunto de valores sociais, culturais, religiosos dos norte-americanos.
Alexander Hamilton, Thomas Jefferson, Andrew Jackson e Woodrow Wilson s&o
grandes representantes desses ideais e marcaram em grande medida a cultura de

politica externa estadunidense.

Cada uma dessas quatro escolas juntas representam a complexidade da
politica externa norte-americana e promove distintas contribuicbes para o debate
sobre poder nacional, mas que também se influenciam mutuamente. Essas escolas
sdo complementares e ao mesmo tempo flexiveis na medida em que se adaptam ou
enfatizam alguns pontos conforme as circunstancias. Hamilton, Jefferson, Jackson e
Wilson promoveram diferentes visdes do poder nacional; contudo, as quatro escolas
contam com dois elementos em comum: i) grande preocupacdo da construcdo do
poder nacional junto da coesdo da sociedade Americana; ii) promoc¢ao do poder
internacional por meio do poder brando e duro (MEAD, 2002, p. 311). Segundo o
autor, uma das vantagens de ter quatro escolas dominantes em detrimento de uma é
gue isso aumentou o leque de orientaces de politica externa, o que potencializou

tendéncias pragmaticas e busca por resultados.

Thomas Jefferson foi o terceiro presidente dos EUA e o principal autor da
Declaracéo de Independéncia, tendo inspirado a formacédo do Partido Democrata.
Jefferson primava pela preservacdo da Republica e acreditava que a liberdade
vigente dentro dos EUA era resultado de um grande suporte militar junto de projetos
internacionais de larga-escala - para ele, o republicanismo combateria o
imperialismo britdnico. Jefferson, no concernente a politica externa, defendia a
minimizacdo dos compromissos exteriores, preocupava-se mais com a politica

doméstica e ndo via como prioridade a agéo transformadora dos EUA no mundo. Por
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essa grande preocupacdo com a arena doméstica, Mead (2002) trata o0s

jeffersonianos como isolacionistas.

Alexander Hamilton, um dos pais fundadores dos EUA, liderou a corrente
federalista que apoiava a formacdo de um governo forte em torno das treze colbnias
e foi o primeiro secretario do Tesouro. Defendia 0 engajamento internacional, mas
seu foco era a busca de vantagens econdmicas para as empresas norte-americanas
no exterior, com o livre mercado e a expansdo da economia. Nesta linha, o poder
dos EUA relaciona-se a sua capacidade de garantir mercados. Ou seja, 0S
elementos hamiltonianos baseiam-se na defesa de interesses norte-americanos,
mais do que de valores. Essa escola defende que € importante preservar os valores
domesticamente, mas ao mesmo tempo buscar conquistar novos mercados e
parceiros no exterior, independentes de aliancas ja existentes. Além disso, o
hamiltonianismo defende que é uma obrigacdo norte-americana a transformacéao de
regimes ndo democraticos em democracias. Os hamiltonianos, entdo, enfatizam o
comércio e as financas, sdo menos protecionistas e costumam apoiar o livre
comércio como politica econdmica necessaria a uma poténcia hegeménica. Por
priorizar a defesa dos interesses econémicos norte-americanos, os partidarios dessa

escola podem ser tratados como Internacionalistas econdmicos (MEAD, 2002).

Segundo Mead (2002) a importancia da lideranca na elaboracdo de politica
externa e a constru¢cdo de um consenso popular em torno dessa politica pode ser
bem ilustrada pela carreira de Andrew Jackson. Jackson, considerado um heréi da
guerra contra a Inglaterra, foi eleito com grande apoio e envolvimento popular,
inexistente em governos anteriores, ja que as disputas politicas até o governo de
John Quincy Adams (1825-1829) eram restritas a uma elite intelectual ou financeira.

Para a opiniao popular,

[...] Adams era simbolo da aristocracia financeira, um sujeito formado
segundo os costumes da Corte e cujas prioridades eram voltadas apenas
aos interesses de banqueiros e especuladores. [...] Andrew Jackson, por
outro lado, agregava os valores considerados necessarios para concretizar
o “destino” americano” (TOTA, 2009, p. 69).

Era ainda muito culto e perspicaz, o que o que fortaleceu o legado
jacksoniano na cultura de politica externa dos EUA — conhecida como América
Jacksoniana. Tota (2009) aponta que, como militar, Jackson dispunha de uma

percepcao pratica e objetiva da realidade e Mead (2002) complementa que
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As a hero in WO wars against Britain, a victor in Indian wars, and someone
widely admired for his n-nonsense approach to Spanish weakness and
misrule in Florida, Jackson enjoyed an enormous degree of trust among
ordinary American citizens (MEAD, 2002, p. 329).

A partir deste apelo popular, Jackson cultivou o alto grau de confianca entre
os cidadaos americanos, por meio de uma vida publica voltada ao bem comum da
nacdo. Resolveu questdes importantes, como a mudanga da forma de
preenchimento de cargos publicos, que até seu governo eram ocupados por meio de
indicacdes presidenciais — estabeleceu uma rotatividade de cargos nas burocracias
do Estado, eletivos e ndo mais nomeados. Jackson ocupou a presidéncia entre 1829
a 1837, periodo em que os principios democraticos se propagavam e se
consolidavam (TOTA, 2009).

O foco central de Jackson era a luta pela honra e seguranca dos EUA, com
forte apoio militar, que - ainda que para uso raro — poderia constranger o0 inimigo.
Entéo, a base do jacksionianismo centra-se nas for¢as militares norte-americanas;
ou seja, na ideia de que os EUA, em caso de ameaca, devem utilizar for¢cas militares
sem perder tanto tempo com diplomacia. Além disso, ndo ha tanta preocupacéo com
a defesa de valores norte-americanos como na escola de Wilson; e nem tanto a
defesa dos interesses nacionais da escola hamiltoniana. Quer dizer, o
jacksonianismo prioriza a seguranca fisica e econémica do povo americano; assim,
segundo essa escola, o envolvimento dos EUA em conflitos externos deve ser em
funcdo de alguma ameaca iminente ou de uma agressao, devendo se empenhar
para obter vitoria (MEAD, 2002).

Os jacksonianos representam uma orientacdo mais populista nacionalista
expansionista (MEAD, 2002). Trata-se de uma escola essencialmente ligada a
cultura da honra, independéncia, orgulho militar, grandes lideres herdis e também
pautada em simbolos como a Revolugdo Americana, a Constituicdo, a democracia e
a liberdade. Assim, embora se possa compreender 0s jacksonianos como
isolacionistas, a escola estd mais ligada ao realismo classico, que defende, por
exemplo, vigilancia constante, for¢cas e recursos militares fortes e disponiveis para
usar no exterior se necessario e realizacdo guerras preventivas, sempre em nome

do interesse nacional norte-americano (MEAD, 2002).

Woodrow Wilson também marcou a tradicdo da politica externa norte-

americana. Entre os principios que defendia estdo mundo seguro para democracia,
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autodeterminacdo dos povos, livre-cambio, diplomacia aberta e seguranga coletiva
internacional; assim como a rejeicdao do imperialismo militar, das monarquias
absolutistas e das aliancas baseadas no egoismo, do protecionismo e nacionalismos
(NASSER, 2010). A base da politica externa de Wilson encontrava-se nos preceitos
ideolégicos de Thomas Jefferson, um dos Pais Fundadores dos EUA, que acreditava
que a expansdo comercial continental poderia ser alcancada pelo comércio e nédo
por politicas militaristas. Para Wilson, os EUA deveriam assumir um novo papel
diante do mundo: disseminar valores progressistas do internacionalismo liberal e, a
partir disso, criar uma nova ordem internacional. Foi ele o responsavel por expor ao
mundo a ideia liberal norte-americana. Naquele momento, ele acreditava que o

militarismo era um fenbmeno europeu, perigoso e que deveria ser evitado.

Segundo Nasser (2010), o excepcionalismo americano pautava-se na ideia do
sucesso dos valores liberais capitalistas norte-americanos, o que se opunha
rigidamente a uma politica externa nos moldes imperialistas e colonialistas
europeus. Nesse ideal, os EUA seriam lideres de um sistema internacional orientado

pela paz, livre comércio e autodeterminacédo dos povos. O autor ainda ponta que

A ideia de excepcionalismo americano era um produto da experiéncia
americana que se fortaleceu especialmente apés a Guerra Civil. Foi
ancorada no ideais republicanos de liberalismo individualista ao término do
século XIX e tornou-se um tipo de religido secular da politica aplicada ao
sistema internacional. Essa doutrina de excepcionalismo influenciou
Woodrow Wilson, que pretendia utiliza-la para desmoronar o muno dos reis,
0s impérios, os aristocratas e as classes privilegiadas como republicanismo
democrético americano. (...) o projeto de uma nova ordem internacional de
Woodrow Wilson néo tinha qualquer indicio da ideia de um grande império
americano. Alids, sempre se op6s vigorosamente ao imperialismo e ao
colonialismo (NASSER, 2010, p. 156).

Embora o antimilitarismo wilsoniano pareca ser contraditorio — vide as acdes
norte-americanas no México, Caribe e outras regibes da América Central — Mead
(2002) aponta que o idealismo na politica externa é demasiadamente relacionado a
escola wilsoniana, mas alerta que “(...) the ideas that underlie this Wilsonian school
are more deeply rooted in the national character and more directly related to the
national interest than might appear at first glance” (MEAD, 2002, p. 134).

Wilson defendia que os valores da liberdade deveriam ser universalizados
mundialmente e, com a criacdo de instituicdes, criar-se-ia um mundo seguro para
democracias. Em suma, a defesa dos valores universais no mundo, como direitos

humanos e democracia; a busca da propagacdo dos valores norte-americanos ao
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redor do globo; e a busca de estabelecer a democracia em outros paises, € de base
wilsoniana (MEAD, 2012).

Os Quatorze Pontos de Wilson explicitaram uma ordem internacional que
deveria (ou poderia) ser mais justa, igualitaria e pacifica, dentro de uma organizacéao
internacional. A ideia de Wilson sobre a democracia norte-americana era que ela
havia se desenvolvido organicamente, por meio de um processo da expansao de um
governo autbnomo e ndo por meio de rebelides destrutivas, cujo objetivo era
subverter outro sistema politico (NASSER, 2010).

A ideia da Liga das Nacdes foi um dos principais pilares do liberalismo
internacional de Wilson, o que acabou por concretizar o wilsonianismo norte-
americano — conhecido principalmente pelo principio de expandir a nocdo de
liberdade para todos os paises do mundo e por ter aproximado a doutrina do
excepcionalismo com a visdo de responsabilidades dos EUA no sistema
internacional. Mais do que isso, 0s wilsonianos apoiam a ideia de que 0s interesses
norte-americanos mobilizam outros paises a aceitarem os valores basicos dos EUA
e conduzem suas politicas externa e doméstica baseadas nestes principios e por
esses motivos, podendo ser tratados como idealistas internacionalistas (MEAD,
2002).

Considerando essa cultura de politica externa, pode-se dizer que o bindmio
seguranca/democracia vem, majoritariamente, da combinacdo de elementos
jacksonianos — pela énfase nas questdes de seguranca; e wilsonianos, pela grande

preocupacao com os valores democraticos e de liberdade.

John lkenberry € um autor que também auxilia no debate sobre a construcao
da cultura de politica externa dos EUA. Ikenberry (2009) destaca que a tradicdo
liberal norte-americana possui tracos especificos, mas que também sofreu
mudancas ao longo da histéria. Muitas das questdes de politica externa refletem o
conflito entre construcdo de uma ordem global de comércio e uma ordem baseada
nos principios democraticos e de protecdo aos direitos humanos. Dessa forma,
pode-se dizer que a tradi¢do liberal americana se baseia: i) na crenca na importancia
do livre comércio como fator civilizador e integrativo dos Estados; ii) na ideia de que
0s regimes democraticos sdo a melhor opc¢do, uma vez que Estados democraticos
sdo mais dispostos a cooperar para ganhos mutuos em um sistema internacional

baseado em regras; iii) na visdo de que as instituicdes internacionais e as regras
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facilitam e reforcam a cooperacéo e a resolugéo de problemas coletivos; iv) na ideia
de que a soberania ndo deve ser entendida conforme a visdo classica, ou seja, ndo
€ um valor absoluto; e v) na ideia de que o direito internacional deve sempre ser

respeitado.

Conforme aponta lIkenberry (2009), o internacionalismo liberal tem se
diferenciado no que diz respeito a soberania dos Estados, regras, instituicdes e
autoridade — a grande questédo ndo resolvida da ordem liberal € como ela deve ser
governada, quem dita as regras e se posiciona como autoridade. Em suma, o
internacionalismo liberal € pautado em algumas ideias: i) a promoc¢édo de um sistema
aberto, baseado em regras em que os Estados podem negociar e cooperar para
atingir ganhos matuos; ii) a suposicdo de que 0S povos e governos tem interesses
comuns no estabelecimento de uma ordem mundial cooperativa organizada em
torno dos principios de contencéo, reciprocidade e soberania; iii) a ideia de que os
Estados podem superar restricbes e cooperar para resolver dilemas de seguranca,
encaminhar por uma acdo coletiva e criar um sistema aberto e estavel; e iv) a
suposicdo de que Estados poderosos exercerdo o poder de forma moderada,

buscando transmitir credibilidade e conseguir compromissos de outros Estados.

Embora o autor entenda que a tradicao liberal norte-americana é hegeménica,
ainda assim identifica trés modelos de internacionalismo liberal diferentes, os quais

ele intitula de versao 1.0, verséo 2.0 e versao 3.0:

The first is associated with the ideas that Woodrow Wilson and Anglo-
American liberals brought to the post-World War | international settlement;
the second is the Cold War liberal internationalism of the post-1945
decades; and the third version is a sort of post-hegemonic liberal
internationalism that has only partially appeared and whose full shape and
logic is still uncertain. In its early twentieth century form, liberal order was
defined in terms of state independence and the building of an international
legal order that reinforced norms of state sovereignty and non-intervention
(IKENBERRY, 2009, p. 71).

A versédo 1.0 do internacionalismo liberal proposta por lkenberry corrobora
com a vertente wilsonianista. Trés ideias centrais resumem essa versao: i) 0s
Estados deveriam criar uma rede de livre comércio e cooperacao; ii) crenga na
autodeterminacdo dos povos; e iii) visdo progressista da historia. Nessa versao,
Wilson colocou em destaque o papel da Liga das Nagbes — instituicdo que fora
idealizada como um foro de cooperacdo para a seguranga coletiva internacional,

aberto a todos os Estados. A ideia de uma ordem liberal aberta e plural integraria
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inclusive Estados ndo democréaticos ao sistema de seguranca coletiva e estes
Estados, com o tempo, poderiam mais facilmente transformar-se em regimes
democraticos, apdés terem seus comportamentos pautados por normas e leis
internacionais. Contudo, Wilson ndo enfatizou a democracia como algo crucial na
instituicdo; a maior preocupacéo era a promog¢ao da paz, por meio de arbitragem e
reducdo de armamentos, com o possivel uso de sanc¢fes coletivas. Outro elemento
importante no liberalismo idealista de Wilson era a crenca na soberania absoluta dos
Estados — ou seja, todos os Estados, pequenos ou grandes, fracos ou poderosos,
deveriam desfrutar de igual direito a soberania e a integridade territorial livre de
agressao externa. Esse foi foco de paralisia do érgao por diversas vezes, uma vez
gue o principio de autodeterminacédo dos povos era sempre evocado pelos Estados-

membro.

Por isso, foi um modelo internacionalista liberal ambicioso e limitado. De certa
forma, a ideia de transformar uma ordem global antiga baseada no balanco de
poder, esferas de influéncia, rivalidades militares e aliancas em uma ordem liberal
baseada no Estado-Nacdo e no direito internacional pode ser tratada como
ambiciosa. Por outro lado, a limitacdo se deu na medida em que o internacionalismo
de Wilson foi incapaz de criar instituicBes com potencial de alterar o status quo da
época. Patriota (1998) argumenta que a Liga das Nacbes ndo s6 ndo resolveu os
conflitos internacionais como acabou por transferir as divergéncias e disputas dos

Estados para seu interior.

Sobre o internacionalismo liberal 2.0, Ikenberry (2009) salienta que, durante a
década de 1940, o entdo Presidente Franklin Delano Roosevelt ndo intencionou
alterar a légica do internacionalismo liberal, mas sim incluir um tratamento mais
realista, por meio da busca da maior participacdo dos “policiais”, Estados mais
poderosos na nova ordem internacional liberal. Nao se pode negligenciar que o
contexto politico daquele momento contribuiu para a emergéncia dessa versédo do
internacionalismo liberal — em destaque, a reconstrucao da Europa, a integracdo da
Alemanha e do Japao na ordem econémica e politica do p6s-guerra e o inicio da

Guerra Fria com a contencdo do comunismo soviético pelo bloco ocidental.

Portanto, criou-se uma versao do liberalismo com um papel maior para as
grandes poténcias, uma agenda mais expansiva e maior énfase para as instituicbes

de governanca. O resultado foi um sistema mais institucionalizado e ocidentalmente
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centrado a partir de uma lideranca dos EUA. Tal lideranga encontrou espago para
emergir devido a dois fatores: ameaca soviética e enfraquecimento dos Estados
europeus (PATRIOTA, 1998; McCALLA, 1996). Nao se pode aqui esquecer o papel
do ddélar na economia global, umas das evidéncias e causas dessa liderancao
norteamericana. O internacionalismo liberal 2.0 também originaria uma nova forma
de lidar com as questdes relativas a seguranca no sistema internacional — seguranca
nacional deveria ser buscada com auxilio de um Estado “ativista’ e
“‘permanentemente mobilizado” em diversas esferas, tais como: econdmica, politica
e, é evidente, militar. Ou seja, os EUA deveriam sempre projetar poder, em ambito
externo, buscando adequar o sistema internacional aos seus interesses estratégicos
(IKENBERRY, 2009).

Contudo, alguns fatores podem ser elencados como inibidores do
internacionalismo liberal 2.0: o colapso do padrdo ouro, o inicio do nao-sistema
(durante a década de 1970) e a expansdo das economias de diversos paises; o fim
da Guerra Fria, uma vez que os EUA perderiam o seu status de provedor global de
seguranca; e a contraposicdo da Unido Soviética que levava os EUA a se
mobilizarem com base na ideia de responsabilidade global. Além disso, o fim da
ordem bipolar naturalmente tornou mais dificil aos Estados mais poderosos o
exercicio de liderancga efetiva.

Considerando a versdo 3.0, o autor ressalta que seria um modelo, embora
ainda incerto, provavelmente respaldado em modos complexos de cooperagao
internacional, em que a soberania dos Estados seria relativizada e parte da
autoridade politica seria transferida para foros internacionais. Isso divergiria da
versao liberal do inicio do século XX, baseada na interdependéncia dos Estados e
na criacdo de uma ordem legal internacional eregida em normas de soberania e néo-

intervencéo.

A ordem internacionalista liberal 3.0, foi apontada como algo que ainda néo foi
concluido, ainda esta acontecendo, tendo, portanto, mais restricbes para avalia-la.
De qualquer forma, lkenberry (2009) constata alguns elementos importantes que ja
podem ser identificados. Primeiramente. a ordem liberal 3.0 ndo combina com
rigidez hierarquica da versdo 2.0. Na verdade, o autor ressalta que quando o
assunto é hierarquia, os dois extremos podem colocar em risco a ordem liberal: a

hierarquia na sua forma extrema, como no império; ou a baixa hierarquia, como na
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experiéncia da era de Wilson; ou seja, enquanto os EUA podem reduzir seu papel
dentro da operacédo do sistema, outros canais multilaterais poderdo ser iniciados,

tanto de dialogo quanto de acao politica.

A segunda questdo refere-se a autoridade legitima e a soberania poés-
Westfaliana, uma vez que serd necessaria a busca por maneiras de conciliar regras
e instituicbes com autoridade internacional legitima. Como exemplo, o autor aponta

que

The human rights revolution makes the international community increasingly
concerned with the internal workings of states. So too does the new
international-threat environment—a situation where growing “security
interdependence” is making each country’s security increasingly dependent
on what goes on elsewhere, including elsewhere inside of states. The
international community is going to need capacities and legitimate authority
to intervene in weak and troubled states (IKENBERRY, 2009, p. 80).

Finalmente, o terceiro elemento diz respeito a democracia e ao Estado de
Direito. lkenberry (2009) argumenta que sera um desafio cada vez maior a
construcdo de autoridade e capacidade internacionais - por meio de organismos e
instituicées internacionais, sem prejudicar a autoridade popular dentro dos Estados
democraticos liberais. Para ele, isso ainda € um desafio, mas que € inevitavel o
papel crescente da comunidade internacional no funcionamento do sistema global. E
certo que “The human rights revolution and the rise of international norms of
“deviance” carry with them expectations that the outside world will act when
governments fail to act properly” IKENBERRY, 2009, p. 81). Inegavel que isso entra
em conflito com a soberania dos Estados.

De fato, os EUA foram os grandes patrocinadores e apoiadores do projeto
internacional liberal no século XX. E importante notar que o papel e a funcéo
norteamericanos na ordem internacional liberal sdo diferentes de tempos em
tempos. Na verdade, a preponderancia norte-americana tem simultaneamente,
facilitado e impedido o funcionamento de uma ordem liberal. Ap6és a Segunda
Guerra Mundial, os EUA tornaram-se gradualmente os organizadores hegemdonicos
e gestores da ordem liberal ocidental — apoiaram regras e instituicoes
representantes do internacionalismo liberal. Contudo, sempre preservaram alguns
privilégios, como posi¢des importantes dentro das instituicbes e direitos a veto no
Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas. De certa forma, os EUA se tornaram

owner and operator’ of the liberal capitalist political system”, nas palavras de
Ikenberry (2009, p. 72).
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2.3 Discutindo o bindbmio Democracia/Seguranca: uma conjugacao do
wilsonianismo/jacksonianismo

Como se viu, 0 bindbmio democracia/seguranca € originado da combinacéo de
expressdes wilsonianas e jacksonianas. A escola wilsoniana ressalta a defesa e a
difusdo dos valores norte-americanos (entendidos como universais) como direitos
humanos e democracia. Ja a escola jacksoniana elenca elementos militares e de
cunho realista classico, com énfase na utilizacdo de forca militar em caso de
ameaca, ou seja, a énfase € na seguranca fisica e econémica dos EUA. Entdo, o

gue € o bindbmio? O que de fato ele significa?

Em primeiro lugar, pretende-se explorar o principio democracia. A definicdo é
ampla, mas Dahl (2009) é o autor que melhor organiza o debate a partir de uma
visdo procedimental e ndo substancial. O autor destaca cinco critérios para um bom
processo democratico: i) participacdo efetiva; ii) igualdade de voto; iii) entendimento
esclarecido; iv) controle do programa de planejamento; e v) inclusdo de adultos.
Sobre participacdo, o autor coloca que antes de ser adotada uma politica pela
associacao, todos os membros devem ter oportunidades iguais e efetivas para fazer
0s outros membros conhecerem suas opinides sobre esta politica. Sobre o segundo
critério, ele ressalta que, no momento em que a decisao politica for tomada, todos os
membros devem ser contados como iguais. Sobre entendimento esclarecido, ele diz
que cada membro deve ter oportunidades iguais e efetivas de aprender sobre as
politicas alternativas importantes e suas provaveis consequéncias. Sobre o quarto
critério, é enfatizado que os membros devem ter a oportunidade exclusiva para
decidir como e quais itens devem ser inseridos no planejamento. E por fim, a
inclusdo de adultos diz respeito ao direito pleno de cidadaos aos adultos residentes
permanentes — estendido a todos ou pelo menos a maioria dos adultos nessas

condigoes.

Ele ainda aponta que “[...] a democracia tem pelo menos dez vantagens em
relacdo a qualquer alternativa viavel” (DAHL, 2009, p. 58): i) evita governo de
autocratas cruéis e corruptos; ii) garante aos seus cidaddos diversos direitos
fundamentais que os regimes ndo democraticos ndo oferecem; iii) garante a seus
cidadaos uma liberdade pessoal mais ampla do que qualquer alternativa viavel a ela;

iv) ajuda a proteger os interesses fundamentais das pessoas; V) proporciona
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oportunidade maxima para as pessoas viverem sob leis de sua propria escolha; vi)
proporciona oportunidade maxima para exercer a responsabilidade moral; vii)
promove o desenvolvimento humano melhor do que qualquer alternativa viavel; viii)
promove um grau elevado de igualdade politica; ix) ndo entra em guerra com outras

democracias; X) tende a ser mais prospera do que qualquer pais ndo democratico.

Entdo, considerando esses elementos, deve-se diferenciar a democracia real
da ideal a partir da seguinte pergunta: “Dados os limites e as possibilidades do
mundo real, que instituicdes politicas sdo necessarias para corresponder da melhor
maneira possivel aos padrdes ideais? (DAHL, 2009, p. 40). E a conclusdo que se
chega é que por real entende-se o sistema representativo de governo; e, por ideal, o

valor absoluto a ser alcancado abrangendo valores universais.

A nocdo de democracia nas politicas de assisténcia norte-americana pauta-se
nas teorias de transicdo e consolidacdo democraticas. A primeira sugere a alteracédo
e introducdo de instituicbes democraticas, como, por exemplo, mecanismos
eleitorais necessarios para o funcionamento da democracia representativa. Ja o
segundo item aponta para a consolidacdo de conteido democratico nas instituices
e na sociedade (BARROSO, 2013).

A promoc¢ao da democracia compde historicamente acdes de politica externa
dos EUA desde a edicdo do Foreign Assistance Act em 1961. Essa preocupacao
esta explicita nos documentos e dentro das instituicbes, conforme se pode observar

na descricdo abaixo, retirada do site do Departamento de Estado dos EUA:

Democracy and respect for human rights have long been central
components of U.S. foreign policy. Supporting democracy not only promotes
such fundamental American values as religious freedom and worker rights,
but also helps create a more secure, stable, and prosperous global arena in
which the United States can advance its national interests. In addition,
democracy is the one national interest that helps to secure all the others.
Democratically governed nations are more likely to secure the peace, deter
aggression, expand open markets, promote economic development, protect
American citizens, combat international terrorism and crime, uphold human
and worker rights, avoid humanitarian crises and refugee flows, improve the
global environment, and protect human health (UNITED STATES.
DEPARTAMENT OF STATE, 2017a).

Fica clara a visdo sobre democracia, promoc¢ao dos Direitos Humanos e a
importancia que estes principios ocupam na politica externa dos EUA. E também
evidente a relacdo que existe entre democracia, seguranca internacional e, é claro,

0S interesses nacionais norte-americanos. Neste trecho, a democracia é tratada
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como um interesse nacional, primordial para a protecdo de outros interesses do
Estado. Essa relac@o entre democracia e interesses nacionais se da na medida em
gue aguela esta ligada a paz, a reducdo da agressdo no sistema internacional, a
expansao de mercado, ao aumento de desenvolvimento econdémico, a protecédo dos
cidaddos, ao combate ao terrorismo, ao combate ao crime organizado, a defesa dos
direitos humanos, e as questdes ambientais e de saude publica internacionais. Ou
seja, defender e expandir a democracia sdo o caminho, na visdao dos norte-
americanos, para a solucdo de grande parte dos problemas internacionais, e dos
EUA.

Dados esses objetivos, sdo elencadas quatro metas: a primeira € promover a
democracia como um meio para alcancar a seguranca, estabilidade e prosperidade
para 0 mundo inteiro; a segunda € auxiliar as democracias recém-formadas na
aplicacdo dos principios democraticos; a terceira é oferecer apoio aos que lutam em
prol da democracia ao redor do mundo para que melhorem o0s aspectos
democraticos de seus proprios paises; e por ultimo, a quarta meta € identificar e
denunciar os regimes que negam aos seus cidaddos o direito de escolher seus
lideres em elei¢des livres, justas e transparente (US. DEPARTAMENT OF STATE,

2017a).

A partir dessas metas, percebe-se que os EUA ndo possuem somente a
intencdo de expandir a democracia, mas também “auxiliar na aplicacdo dos
principios democraticos”, “promover assisténcia democratica” para a criacado de
“‘democracias vibrantes nesses paises” e “identificar e denunciar’ regimes que nao
estejam de acordo com esses principios. Essa questdo processual é de fato
importante, talvez a mais mensuravel dentre os procedimentos democraticos. O

Departamento de Estado destaca esse aspecto da seguinte forma:

The United States remains committed to expanding upon this legacy until all
the citizens of the world have the fundamental right to choose those who
govern them through an ongoing civil process that includes free, fair, and
transparent elections (US. DEPARTAMENT OF STATE, 2017a).

Em defesa dessa agao, para demonstrar o “grande legado americano para o
mundo”, o 6rgéo destaca o significativo crescimento de democracias no mundo: de

30 democracias em 1974 para 117 em 2017. Além disso, ressalta um grande
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namero de nagdes que fizeram a transicdo democratica de forma bem-sucedida e

muitos outros paises que ainda se encontram em diferentes estagios de transicao.

O governo americano possui alguns o6rgdos que lidam com a questao
democratica e temas afins. O Bureau of Democracy, Human Rights, and Labor
(DRL) —que fica dentro do Departamento de Estado dos EUA — é responsavel por
apoiar e promover programas de expansao democratica ao redor do mundo. O DRL
€ 6rgdo mais emblematico de promoc¢ao democratica nos EUA e é responsavel pela
supervisao do Human Rights and Democracy Fund (HRDF), fundo estabelecido em
1988 pelo Congresso norte-americano para “‘emergéncias democraticas”. O DRL
pode usar os recursos do HRDR e também do Regional Democracy Fund para
apoiar os programas democraticos, incluindo a¢cdes de monitoramento de eleicdes e
supervisdo de desenvolvimento parlamentar (US. DEPARTAMENT OF STATE,
2017a).

O HRDF é um fundo flexivel e de rapido acesso pelo governo e é
considerado, segundo o proprio Departamento de Estado, como um programa
inovador, mas de alto risco. O programa permite que os EUA promovam
democracias e liberdades pessoais, minimizando violagdes de direitos humanos;
apoiem as democracias recentes em todo o mundo; e abram espaco politico em
democracias com dificuldades e em regimes autoritarios. O Departamento ainda
aponta que “sometimes DRL’s HRDF programming is the only US assistance
available to citizens fighting to change their societies” (US. DEPARTAMENT OF
STATE, 2017b).

A lista das areas dos programas do DRL é uma boa ferramenta para ilustrar a
atuacdo norte-americana nas regifes foco de assisténcia democratica * (US.
DEPARTAMENT OF STATE, 2017c). A regido que mais recebeu recursos por meio
dos programas do DRL foi o Oriente Médio; o proprio Departamento de Estado
divulga que o montante gasto nessa area ultrapassou U$ 200 milh6es somente no
Iraque, em mais de 50 programas diferentes. O Norte da Africa também recebeu
uma quantia significativa, cerca de U$ 32 milhdes em 22 programas. Os topicos mais
importantes incluiram empoderamento feminino, treinamento de jornalistas,

participacéo politica, reforco de regulamentos e leis, programas para jovens e apoio

* Os dados dos recursos, programas e paises citados aqui referem-se ao periodo de 1998 a 2010.
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a observacado das prisbes. Os paises que mais receberam apoio foram Argélia, Ird,
Iraque, Libano, Marrocos, Arabia Saudita, Siria e Cisjordania/Gaza.

Embora o Norte da Africa tenha sido foco de maior preocupacéo dos EUA, o
restante da Africa também recebeu aportes significativos, quase U$ 17 milhGes em
24 programas do DRL. Os topicos dos programas incluiram prevencao de
recrutamento de criangas soldado, empoderamento de eleitor, ampliacdo e
melhorias da cobertura na midia, monitoramento de direitos humanos e
documentacdo. Os principais paises de destino desses programas na Africa foram
Angola, Burundi, Cote d’lvoire, Republica Democréatica do Congo, Etiépia, Guine,
Libéria, Sudéo e Zimbabué.

O hemisfério ocidental também foi alvo de investimentos desse 0rgao
americano: U$ 35 milhdes em 33 programas, cujos principais topicos foram
assisténcia forense, combate a violéncia contra mulheres e crian¢as, apoio a grupos
indigenas e liberdade de imprensa. Os principais paises deste programa foram
Bolivia, Equador, El Salvador, Guatemala, Haiti e Venezuela. Na Europa e na
Eurasia, os EUA investiram pelo o DRL mais de U$ 32 milhdes em 28 programas,
cobrindo temas que variaram desde a protecdo de Roma e fortalecimento da
sociedade civil a formacédo jornalistica e reconciliagdo interétnica. Os paises que
mais recebem esses apoios sdo Azerbaijdo, Bielorrissia, Bésnia e Herzegovina,

Gedrgia, Russia e Sérvia.

Sudeste da Asia e Pacifico também sdo uma regifo de destaque com relacéo
a guantia do aporte investido pelos EUA: mais de U$ 93 milhdes na regido em 50
programas. Os principais topicos dos programas foram educagcdo democratica,
empoderamento feminino, promocéao de direitos humanos e de direitos da sociedade
civil. Os paises que mais receberam foram Birmania, Camboja, China, Timor-Leste,

Indonésia, Laos, Malasia, Coreia do Norte, Filipinas, Tailandia e Vietna.

Na Asia Central do Sul o DRL possui mais de 28 programas, com
financiamento que ja ultrapassou U$ 17 milhdes. Os principais topicos sdo inovacao
e desenvolvimento da midia; defesa de igualdade de género, melhoria da protecéo
dos direitos politicos, trabalhistas e humanos. Os principais paises recebedores
desse apoio sdo Afeganistdo, Bangladesh, Cazaquistdo, Quirguistdo, Nepal,

Paquistao, Tajiquistdo, Turquemenistao, Uzbequistao.
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Importante notar que o DRL busca ser autossustentavel com 0s recursos que
lhes sé@o destinados do HRDF. Em 1998, o HRDF contava com U$ 7,82 milhdes de
dolares, tendo passado para U$ 207 milhdes em 2010 (US. DEPARTAMENT OF
STATE, 2017b). No entanto, é permitida — e muitas vezes necessaria — a busca de
recursos adicionais de outros 6rgdos. Em destaque, os érgados que podem agir em
parceria com o DRL sdo o Congressional Supplemental appropriation; o
Congressional earmarks; o Economic Support Funds (ESF); o Partnership to
Eliminate Sweatshop Production (PESP); o Support for Eastern Europe Democracy

(SEED); e os fundos para os programas de democratiza¢ao no Iraque.

A existéncia da parceria do DRL com o SEED permite confirmar o que se
afirmou no capitulo 2 desta tese: embora ndo seja o foco das grandes estratégias
(em especial da de W. Bush, que direcionou esforcos para o Oriente Médio, e da de
Obama, que reorientou uma série de aproximacdes para a Asia e Pacifico), a
Europa — em especial o leste europeu — ainda permanece como area importante e
estratégica para os EUA. Inclusive, a grande estratégia de Obama de 2015 voltou a

destacar a Europa como regido importante aos interesses dos EUA.

Importante destacar que os aportes de recursos em programas do DRL em
andamento no lraque perfazem 48% do total de recursos do 6rgéo, seguidos pelo
Sudeste da Asia e Pacifico, com 22% do total em andamento (US. DEPARTAMENT
OF STATE, 2017c¢).

Outro 6rgdo que merece ser mencionado é a United States Agency for
International Development (USAID), considerada a principal agéncia de governo dos
EUA responsavel para lidar com promocao democratica e reducdo da pobreza
extrema. Buscando promover os interesses dos EUA e também dos valores
democraticos, a USAID tem o objetivo de promover sociedades livres e criar
mercados e parceiros comerciais para os EUA. Os objetivos expressos do 6rgao
sdo: promover a prosperidade econdmica; fortalecer democracias e a boa
governanca; proteger os direitos humanos; melhorar a saude global; melhorar a
seguranca alimentar e a agricultura; fortalecer a educacéo; auxiliar sociedades a
prevenir a se recuperar de conflitos; e providenciar assisténcia humanitaria em caso

de catastrofes naturais ou provocadas pelo homem (USAID, 2017).

A agéncia baseia sua retérica em quatro categorias relacionadas a promogéao

da democracia: Estado de Direito; eleicdes e processos politicos; sociedade civil; e
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governanca. Em resumo, para a agéncia, democracia requer estruturas de direito
estaveis, um sistema juridico imparcial e critérios bem definidos para que o cidadéo

comum possa garantir sua protecao legal (USAID, 2000).

Esses Orgaos e programas apresentados nessa se¢do demonstram o quanto
a missdo dos EUA em promover a democracia no mundo mobiliza recursos e
esforcos do governo. Trata-se de algo permanente, que existe independente de
guem esta na lideranca do Executivo — trata-se de uma politica de Estado e néo de
Governo. Contudo, cabem aos governos escolherem a maneira de como “cumprir
essa missao”. de forma que contemple mais o multilateralismo ou o unilateralismo.
E, para isso, cada gestdo deixa explicita em suas Grandes Estratégias quais sdo as

ameacas consideradas para tracar seus planos de “acdo democratica”.

Agora discutiremos a seguranca. Esta trata de uma condicdo em que o
Estado, sociedade ou individuos sdo expostos a ameacas. Estar em uma condicdo
de seguranca para um Estado, por exemplo, € a auséncia de perigo, agressao,
pressfes politicas ou coercdo econbmica e que permite i) a preservacdo da
soberania e integridade territorial de um pais; i) a promocdo dos interesses
nacionais, livre de pressfes e ameacas; e iii) a garantia do exercicio dos direitos e
deveres constitucionais. Seguranca é muitas vezes confundida com defesa. Defesa,
portanto, € o conjunto de medidas e acdes do Estado, com énfase na area militar,
para a defesa do territério, da soberania e dos interesses nacionais contra ameacas
externas. Dificil definir e separar a seguranca interna e externa, uma vez que a

doméstica, muitas vezes, depende do ambiente internacional.

Mais especificamente, o conceito tradicional de seguranca internacional € a
seguranca dos Estados e a defesa da integridade territorial dos mesmos contra
ameacas ou ataques externos (MINGST, 2009). E, portanto, mais comumente
observada a partir da defesa externa, envolvendo questdes relacionadas ao conflito
entre Estados e a protecdo destes. Contudo, a nova configuracdo do sistema
internacional, que inclui a globalizag&o e a interdependéncia entre os Estados, exigiu
a ampliagdo do conceito de seguranca, que contemporaneamente abrange oS
campos politicos, militar, econémico, cientifico, tecnolégico, ambiental, alimentar,
entre outros (PROGRAMA NACIONAL DE DEFESA E ESTRATEGIA NACIONAL DE
DEFESA, 2012). Além disso, o conceito ampliado inclui tanto a guerra entre Estados

como também conflitos intraestatais.
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Ao tratar de seguranca, € imperativo definir ameacga, o que também possui
ampla abordagem. Para Saint-Pierre (2004), a ameaga ndo possui uma existéncia
em si, mas sim, se constitui e atua na percepcéo de quem € ou se sente ameacado.
Segundo o autor, a ameaca pode ser um sinal, uma disposicdo, gesto ou
manifestacdo percebida como anuncio de uma situagdo ndo desejada ou de risco
para a existéncia de quem percebe. O autor defende que a ameaga ndo é um objeto
gue possa ser analisado em si mesmo; para entender a ameaca deve-se avaliar
todos os elementos, desde o emissor do sinal e a emissao até o receptor. E como as
percepcdes sdo relativas também a forma como o receptor a percebe, ndo had uma
Unica ameaca entendida para todos os Estados. O autor ainda destaca que, nesse
aspecto, a nogdo de “ameacga percebida” € uma perspectiva diferente da nogao
norte-americana de “ameaga comum” — defendida principalmente durante a Guerra
Fria, uma vez que os EUA procuravam a identificagcdo de ameagas comuns para a
aplicacéo de uma unica doutrina de seguranga (SAINT-PIERRE, 2011).

Discutir seguranca remete aos conceitos de poder e paz. A escola realista
promove uma abordagem baseada mais no poder; a seguranca ligada a paz € mais
associada a escola idealista, que enfatiza a ideia de seguranca internacional e
interesse coletivo — elementos que permitem entender a segurangca como algo que
possa ser usufruida e perseguida de maneira comum entre os atores. Entdo, os
realistas tendem a tratar a seguranca como um elemento derivado do poder — quem
tem mais poder, alcanca a seguranca. Ja os idealistas apontam a seguranca como
consequéncia da paz — ou seja, uma paz duradoura resultaria em segurancga para
todos (RUDZIT, 2005). Além da viséo realista ou liberal, hA quem defenda que
seguranca se trata de um simbolo ambiguo, sem possuir significado preciso
(WOLFERS 1962 apud RUDZIT, 2005, p. 301).

Em se tratando da segurancga nacional mais especificamente como problema
politico e ndo somente estratégico, esta € compreendida amplamente na medida em
que se tem clareza sobre a natureza da ameaca, assim como consciéncia da
vulnerabilidade do objeto ao qual as ameacas sao direcionadas. Nesse sentido, o
gue se observa é que a politica de seguranca nacional de um Estado pode buscar
reduzir as insegurancgas ao passo em que se diminuem as vulnerabilidades ou se
enfraquecem fontes de ameacas. Portanto, a politica de defesa nacional pode

ocorrer de duas formas: i) para dentro das fronteiras nacionais, com a busca de
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reducgéo das vulnerabilidades; e ii) para fora das fronteiras nacionais, na tentativa de
enfraquecer as ameacgas externas, por meio de negociacdes ou empreitadas
militares (RUDZIT, 2005).

Com isso, pode-se afirmar que a cultura de seguranca nos EUA esta
associada, sob muitos aspectos, ao que 0s governos entendem por ameacga. Entéo,
debater sobre seguranca é também tratar das ameacas aos interesses dos EUA e
da expansdo democratica que €, muitas vezes, a justificativa para lidar e minimizar
os efeitos dessas ameacas. Para entender a politica externa dos EUA, é sempre

bom perguntar: quem € o inimigo? Quais sdo as ameacas do momento?

Ao final da Segunda Guerra Mundial, a preocupacao dos EUA com seguranca
esteve vinculada as questdes de geopolitica; com o inicio da Guerra Fria, passou a
ser um possivel choque direto com a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas
(URSS). Com isso, se viu intensificar o desenvolvimento das forgas armadas e dos
servi¢cos de inteligéncia. Essa realidade mudou novamente com o fim da URSS; a
partir daquele momento a ameaca soviética desaparece, mas toma o0 seu lugar o
temor com o destino dos arsenais nucleares da desmantelada poténcia; isso fez com

que os EUA reorientassem suas politicas na matéria.

No inicio da década de 1990 os planejamentos estratégicos norte-americanos
passaram a dirigir seu foco as ameacas regionais — principalmente os Estados do
“Terceiro Mundo” e ex-satélites da antiga URSS. Essas mudancas sao logo
percebidas na Gestdo de George H. W. Bush e sequenciadas em Bill Clinton. As
novas ameacas — terrorismo, narcotrafico, proliferacdo de armas nucleares —
obrigaram a mudancas ndo sO nas estratégias de seguranca, mas também nas
burocracias e nos servicos de inteligéncia. A Central Intelligence Agency (CIA)
reduziu pessoal envolvido em operacdes encobertas e aumentou pessoal
encarregado da analise de informacdes vitais. As forgcas armadas também reduziram
efetivos humanos e aumentaram o investimento em tecnologia, buscando manter a
capacidade dos EUA em operagbes militares para defesa de seus interesses
(OLIVEIRA, 2009). Embora as ameacas novas fossem 0s atores nao-estatais, estes

eram associados diretamente as ameacas estatais — em especial os ex-satélites que
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compunham a URSS; os Rogue States® e Estados falidos®. Estes Estados poderiam

ser criadouros da ameaca nao-estatal, o terrorismo.

As principais origens da ameaca aos EUA no inicio de 1990 eram: estatal —
inclusive a Russia e o vacuo de poder no Leste Europeu e Asia Central, decorrentes
da queda da URSS; rogue states — localizados no chamado Terceiro Mundo, em
destaque Iraque, Ird e Coréia do Norte (0s mesmos apresentados em documentos
no inicio do século XXI), apontados como potenciais desestabilizadores regionais e
ameacas aos interesses norte-americano; estados-falidos — também localizados no
Terceiro Mundo, em especial Somédlia, Afeganistdo, Sudéo e Libéria, considerados
regibes potenciais para abrigo de movimentos terroristas ou guerrilheiros; e atores
nao-estatais — em especial grupos guerrilheiros e terroristas, e também a questédo do
narcotrafico (OLIVEIRA, 2009). Observa-se aqui que a preocupacdo com 0s atores
nao-estatais é secundaria e a perspectiva das ameacas se da mais em nivel estatal.

O temor vinha da possibilidade de associacéo de atores ndo-estatais aos Estados.

Apos a Guerra do Golfo, o entdo Presidente George W. H. Bush anunciou
publicamente uma mudanca na estratégia de defesa americana: da ameaca global —
a URSS - transferia-se a preocupagao contra ameacgas reais e potenciais — nao-
soviéticas. Na prética, houve a transformacdo do papel das forcas armadas
americanas, potencializando estas para lutarem em conflitos regionais (OLIVEIRA,
2009). A Estratégia de Contencéo é substituida pela Estratégia de Defesa Regional,
em que se tornam claras as novas ameacas e os desafios a seguranca dos EUA no
pés Guerra Fria. Ja neste ponto aparecem as preocupacdes — e também
justificativas — democraticas: os EUA deveriam evitar que qualquer pais hostil e ndo
democratico controlasse as regides-chave do mundo, sendo necessaria a aplicacao
avancada de forcas armadas americanas, além de preparo para respostas rapidas a

uma situacao de crise.

® Termo utilizado pelos EUA (inclusive em documentos oficiais) que define alguns Estados como
ameacas globais, com regimes autoritarios, infratores dos direitos humanos, potenciais
patrocinadores do terrorismo e possiveis detentores ou criadores de armas de destruicdo em
massa. Documentos oficias norte-americanos destacavam, principalmente apés a Guerra do Golfo,
Iraque, Ird e Coréia do Norte. Considerando ser um termo de dificil definicdo e traducédo para a
lingua portuguesa, este texto tratara desse termo na lingua inglesa. Somalia e Libéria, Estados
falidos, também se tornam ameacgas (OLIVEIRA, 2009, p. 19-20).

® Termo também utilizado em documentos oficiais dos EUA, denominando Estados em gque o governo
€ ineficaz e sem controle sobre seu territorio e populagdo, com altas taxas de criminalidade, muitas
vezes controlado por grupos armados ou organizacBes terroristas. Trata-se de um termo
controverso e ndo aceito por alguns estudiosos. No entanto, este artigo tratard conforme
apresentado pelos documentos oficiais analisados.
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O multilateralismo nado foi descartado pelos EUA nesta nova Estratégia de
Defesa Regional, acdes coletivas com lideranca americana poderiam ser articuladas.
No entanto, considerando que essas acdes coletivas seriam realizadas a partir de
organismos internacionais como a Organizacdo das NacfGes Unidas (ONU) ou a
Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), os EUA ja alertavam sobre a
possibilidade de agirem sozinhos em alguns momentos, uma vez que essas
organizacdes poderiam apresentar falhas e lentiddo nos processos de tomada de
decisdo. Além disso, pela natureza interestatal das organizacGes internacionais
apontadas, conflitos de interesses eram previsiveis (BARBE, 2001; CERVERA,
1991; VIRALLY, 1972) e a dependéncia dessas instituicdes n&o era interessante

para os EUA.

As incertezas geradas pela administracdo H. W. Bush possibilitaram a eleicédo
do democrata Bill Clinton para a presidéncia do pais. O inicio do governo Clinton, em
1993, foi marcado pelas dificuldades externas: Guerra na Somdlia, onde estavam
fuzileiros americanos; embargo no Haiti, bombardeios no Iraque e preparacdo para
intervencdo na Boésnia. Em 1996, os republicanos conseguiram maioria no
Congresso. Em virtude desses cenérios, Clinton dedicou-se as questbes de
comércio em detrimento de outras. Contudo, algumas ameacas ainda sdo as

mesmas da gestdo de H. W. Bush: os Rogue States.

O pano de fundo — ou seja, as ameacas — que Clinton considerou tratar foram:
Rogue States, ameacas transnacionais (inclui-se aqui crime organizado, trafico de
drogas e o terrorismo); difusdo de tecnologias perigosas; acao de servicos de
inteligéncia estrangeiros (de espionagem industrial, coleta de informacdes politicas,
etc.); e Estados-falidos. Importante ressaltar que as ameacas nao-estatais, como
organizacdes terroristas, foram tratadas por Clinton com graus de preocupacdo
variados; no entanto, ndo eram consideradas como grandes desestabilizadoras da
ordem internacional. Mesmo quando associados — terroristas e armas de destruicdo
em massa -, acreditava-se que grande ameacga sO viria a partir da ajuda dos

Estados.

Comumente tratado como um divisor de aguas na politica externa dos EUA, o
11 de setembro marcou mudancas nas estratégias de seguranca. Foi entdo, o
evento que delineou as ameacas do governo de W. Bush assim como da

‘reformulagao” ultraconservadora de sua politica externa. Os atentados criaram um
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desafio tanto para a democracia americana quanto para a sociedade liberal como
um todo. Por um lado, havia a certeza da busca pelos responsaveis — parte dela
percebida por meio dos discursos inflamados de W. Bush e Condoleezza Rice em
uma tentativa emergencial de retomar a sensacéo de seguranca dos EUA. Por outro,
estava a grande incerteza quanto aos custos que envolveriam essa caga aos

terroristas e o préprio combate a uma rede global de suporte ao terrorismo.

E certo que poucos eventos causaram tamanha destruicdo e milhares de
mortes em um sO dia como os ataques de 11 setembro. Os acontecimentoss foram
inesperados e descortinaram a vulnerabilidade da seguranca — em especial a aérea
— do pais. O “senso publico de seguranca” (BAKER, 2007) foi destruido, em um pais
onde a seguranca faz parte da cultura politica. Como agravante, os ataques
coincidiram com a onda de medo do Antraz - cartas contaminadas com Antraz foram
enviadas a vérias organizacdes e a dois senadores americanos, tendo levado ao
Obito de cinco pessoas expostas ao virus. As pessoas, entdo, ficaram com medo de
voar, com medo da seguranca de altos prédios e com medo de abrir
correspondéncias (BAKER, 2007).

Em 20 de setembro de 2001, W. Bush anunciou uma resposta aos atos e
declarou guerra ao terror. A ameaca estava clara: Osama Bin Laden, sua rede
terrorista e seus seguidores. Na oportunidade, o entdo presidente ameacou 0O
Taliban com uma retaliacdo caso ndo entregassem Bin Laden. Comecava ai a busca
pela eliminacdo do terrorismo. Naguele momento inicial, poucos foram o0s que
questionaram a politica de W. Bush; a aprovac¢do do plano contra o terrorismo
contava com cerca de 90% dos cidadaos norte-americanos (BAKER, 2007).

As guerras foram justificadas pelo combate direto ao terrorismo, uma vez que
eram Rogue States e poderiam abrigar terroristas — em especial a Al Qaeda —, além
de produzir ou abrigar armas de destruicdo em massa. Nesse aspecto, a ameaca
estava diretamente ligada a seguranca dos EUA. Pelo pressuposto da democracia
associada a seguranca, a justificativa da invasdo se deu pela visdo liberal de que
somente a democracia poderia combater o terrorismo definitivamente, pensando em
longo prazo. Tal pressuposto era considerado como verdade uma vez que as
proprias caracteristicas da democracia, como transparéncia e responsabilidade com
prestacdo de contas, poderiam ser os principais inibidores desses Estados em

abrigar terroristas ou armas de destruicdo em massa (SANTOS; TEIXEIRA, 2013).
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J4 Barack Obama buscou repaginar as ameacas. Ainda como senador,
Obama deixava claro que sua visdo era contraria a do entdo Presidente W. Bush e
gque as novas ameacas e desafios da politica internacional necessitavam de
alteracdes estratégicas e visdes de mundo revigoradas. Varias foram as promessas:
acabar com a operacao militar no Iraque; abrir negociagdes com Ird, Siria e Cuba;
acabar com as praticas de tortura e encerrar Guantdnamo; deixar no passado o
unilateralismo e as guerras preventivas; reconstruir os la¢cos com os aliados; e voltar-
se ao multilateralismo, em especial em relacdo as questdes paralisadas em W.
Bush, como o Protocolo de Kyoto, o Tribunal Criminal Internacional e o Tratado de

Misseis Antibalisticos.

Com relacdo a ameaca do terrorismo — destaque da gestédo anterior —, Obama
prometeu tratar sob uma nova 6tica: a Guerra ao Terror ndo seria mais prioridade da
politica estratégica de seu mandato. Ele dizia que reconhecia o problema do
terrorismo global, mas que ndo podia negligenciar outras tantas questdes
internacionais importantes. Portanto, o Isla ndo era mais o inimigo e que a Guerra ao
Terror ndo fazia mais sentido nos moldes que a gestdo de W. Bush vinha
apresentando. Posto de outra forma, Obama n&o desejava mais que 0s EUA
tivessem seu papel na ordem internacional a partir da Guerra ao Terror. Nesta l6gica
de ampliacdo da nocédo de ameaca, Obama ainda incluiu em sua agenda questdes
ecoldgicas e climaticas. Na tentativa de relacionar essa “ameaca” a seguranga
americana, buscou interligar a seguranca energética com solu¢cdes ambientalmente
mais sustentaveis (MENDES, 2016).

Em resumo, até a 1991 a principal ameaca era a URSS, tratada como
ameaca vital; entre 1993 e 2000 boa parte das ameacas foram tratadas como
secundarias; e apos os atentados de 2001, o terrorismo transnacional entrou no rol
das ameacas vitais e ganhou destaque nas estratégias de seguranca dos EUA
(CONTRERA, 2013).

Conforme se discutiu nesse capitulo, a cultura da seguranca € muito presente
nos EUA e a promocdo democratica, muitas vezes, auxilia nas justificativas das
acOes em prol da reducdo das ameacas; e, essas condutas de politica externa
podem ter origem em diversos mecanismos cooperativos. Dentre esses mecanismos
de cooperacdo, tratar-se-4 do multilateralismo e suas dimensfes praticas e

conceituais no capitulo a seguir.
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3 MULTILATERALISMO: ESTRATEGIA E PRINCIPIO DE INSERCAO GLOBAL
DOS EUA

Considerando-se a ampla dimensdo que o significado de multilateralismo
possui, 0 presente capitulo procura apresentar suas dimensfes fundamentais. O
objetivo é destacar o conceito geral e as possiveis interpretacdes que dele fazem os
norte-americanos. O capitulo mostra a ambiguidade do termo na trajetoria da politica
externa norte-americana — por um lado, como criadores do multilateralismo
contemporaneo (vide Liga das Nacdes e Nacdes Unidas), o percebem como um
mecanismo de estabilizacdo da ordem internacional; por outro, a disposicdo dos
EUA em agir multilateralmente depende tanto de seu poder relativo quanto de
predisposic¢des partidarias.

3.1 Cooperagéo e multilateralismo

A anarquia do sistema internacional e a auséncia de uma instancia central
geradora de normas legitimas e sancionadas gera uma dindmica social e politica
especifica, especialmente no ambito do uso legitimo da violéncia. Portanto, ao longo
da histéria do sistema internacional moderno, inUmeros mecanismos de
estabilizacdo do sistema internacional podem ser citados: arranjos ad hoc; o
multilateralismo; o0s regimes internacionais; as aliancas militares; a seguranca
coletiva; o balanco de poder; as zonas de influéncia; a estabilidade hegemonica; o
concerto de Estados; o direito internacional; as praticas diplomaticas; e a cultura
internacional. Além disso, ndo se pode esquecer das organizacdes internacionais,
associadas a importante parte desses mecanismos de estabilizacdo (HERZ;
HOFFMANN, 2004).

Os arranjos ad hoc s&o criados para gerar cooperagdao em um determinado
momento especificos; ja os regimes internacionais referem-se a um conjunto de
principios, normas, regras e procedimentos decisorios que regulam as relacdes
entre os atores em determinada area das relagdes internacionais (KRASNER, 1982).
Importante notar que o mecanismo dos regimes internacionais é diferente do
mecanismo de equilibrio de poder. Segundo Herz e Hoffmann (2004), a base do
balanco de poder é a expectativa comum de que, quando as relagbes de poder

mudam, os Estados irdo continuamente mudar suas aliangas para manter um
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equilibrio e evitar a gestacdo de um sistema hegeménico ou de um império. Entdo, o
balanco de poder trata-se de um sistema flexivel de aliancas entre Estados

designado a evitar a preponderancia de um determinado Estado.

As aliancas militares por sua vez séao coalizbes entre Estados formalizadas
para enfrentar ameacas externas a coligacdo — ameacgas que costumam ser claras e
bem definidas. Diferentemente ocorre com a seguranga coletiva — um sistema
baseado no compromisso de uma reacdo coletiva no caso de ameaca a paz ou a
seguranca de qualquer Estado — o que € por natureza, uma ameaca incerta e
indefinida (HERZ; HOFFMAN, 2004; PATRIOTA, 1998).

Estabilidade hegemonica diz respeito ao papel de uma poténcia hegemonica
gue garante instituicdes internacionais, como a pax britanica no século XIX ou da
pax americana apés a Segunda Guerra Mundial. Ja as zonas de influéncia sao
regibes em que uma poténcia exerce influéncia predominante, limitando a
independéncia e a liberdade de acdo dos outros atores politicos. Por sua vez,
concerto de Estados trata-se de um sistema de conferéncias entre as grandes
poténcias do século XIX para a administracao coletiva de suas relacdes. Pode ser
também utilizado como um conceito aplicavel a qualquer momento histérico em que
as grandes poténcias assumem coletivamente a administracdo do sistema
internacional por meio de negociacdes (HERZ; HOFFMANN, 2004).

Sao também mecanismos de estabilizacdo o direito internacional, as praticas
diplomaticas e a propria cultura internacional. Por direito internacional entende-se o
conjunto de normas e principios encontrados nos tratados e convencdes
internacionais e oriundo do costume. As praticas diplomaticas sdo processos de
negociacdo, formacdo de acordos e assinatura de tratados e o exercicio de
influéncia e presséo pelos Estados realizados por meio de canais de comunicacéo,
mesmo em situacdes de conflito ou ate de guerra. E, por fim, a cultura internacional
sdo os valores e normas universalizados, como resultado da intensificagcdo das
relacbes entre diferentes atores no sistema internacional (HERZ;, HOFFMANN,
2004).

Finalmente, avaliemos o multilateralismo como mecanismo de estabilizacéo
do sistema internacional. A rigor, trata-se de uma pratica que envolve o
estabelecimento de principios que norteiam a relacéo entre os atores. Deve envolver

a coordenacao das relagdes entre trés ou mais Estados de acordo com um conjunto
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de principios; trata-se de um avancgo no processo de institucionalizacdo das relacdes
internacionais (HERZ; HOFFMANN, 2004). H& trés elementos que definem a prética
do multilateralismo: principios, indivisibilidade dos principios e reciprocidade difusa.
Sobre os principios e a indivisibilidade, John Gerard Ruggie definiu que
First, generalized organizing principles logically entail indivisibility among the
members of a collectivity with respect to the range of behavior in question.
Depending on circumstances, that indivisibility can take very different forms,
ranging from the physical ties of railway lines that collectivity chooses to

standardize across frontiers, all the way to the adoption by states of the
premise that peace is indivisible (RUGGIE, 1992, p. 571)

Os principios dentro do multilateralismo norteiam a coordenacdo entre 0s
Estados; implicam na indivisibilidade de um comportamento dentre um grupo de
Estados. Indivisibilidade aqui, ndo € somente uma condi¢do técnica e burocrética,
mas também uma construcdo social. Trata-se da maneira como os Estados se
compreendem e se comportam diante de principios gerais que conduzem
determinado tema em uma relacdo multilateral. Por exemplo, no caso da seguranca
coletiva, os Estados comportam-se como se a paz fosse indivisivel; no caso do
comércio, a adesdo as normas da “Nacdo mais favorecida” (MFN) faz com que o
sistema do comércio entre os Estados-membros também seja indivisivel (RUGGIE,
1992).

Robert Keohane (1986) completa a definicdo quando observa que casos de
sucesso de multilateralismo na préatica geram entre seus membros uma expectativa
de reciprocidade difusa. Apoiado nesta ideia, Ruggie diz que:

[...] That is to say the arrangement is expected by its members to yield a
rough equivalence of benefits in the aggregate and over time. Bilateralism, in
contrast, is premised on specific reciprocity, the simultaneous balancing of

specific quids pro quos by each party with every other at all times (RUGGIE,
1992, pp. 571-572).

Essa reciprocidade difusa, conforme se pode observar acima, é diferente da
reciprocidade especifica (ou balanco simultaneo), comum nas rela¢des bilaterais. A
reciprocidade difusa € mais complexa do que a especifica; relagcbes multilaterais séo
conduzidas por um numero significativo de Estados, com tamanhos e forcas
diferentes, que, portanto, entendem e se comportam maneiras variadas diante do
tema e do principio em questdo. Por exemplo, todos concordam que a paz € um
principio indivisivel; no entanto, um préprio membro dessa relagdo multilateral pode

ameaca-la e cada membro dentro de um projeto de seguranca coletiva podera se
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comprometer de forma diferente diante de tal infracdo, embora o “sentimento de paz
violada” tenha atingido a todos os Estados-membros (KEOHANE, 1986; RUGGIE,
1992).

Esses mecanismos de estabilizacdo mostram que a cooperacdo pode ser
conduzida em diversos graus de institucionalizagdo. No entanto, cooperacdo na area
de seguranca se diferencia, historicamente, da cooperacdo funcional. Na area de
seguranca, os Estados cooperam principalmente por meio de formacéo de aliancas
e coalizbes; da criacdo de mecanismos de resolucdo de disputas; do
estabelecimento de medidas de confian¢ca mutua, da assinatura de tratados para o
controle de armamentos e desarmamentos. O sistema de seguranga coletiva € um
dos mecanismos de administracdo do sistema internacional bastante vinculado as
organizacdes internacionais. Ja a cooperacao funcional se refere a cooperacdo — em
especial nas areas econb6micas e sociais - de abrangéncia universal ou apenas
regional. Podem essas ser criadas a partir de regimes internacionais, mas suas
atividades se modificam ao longo do tempo. Alguns regimes como o de comeércio
internacional, possuem uma organizacao referencial, como a Organiza¢cdo Mundial
do Comércio (OMC). Em outros casos, como no regime de direitos humanos, nao ha
uma organizagdo funcional central, mas uma rede de instituicdes variadas (HERZ;
HOFFMANN, 2004).

Apos a Guerra Fria, as discussdes sobre o multilateralismo centralizaram-se
na busca de um novo papel para as organizacdes internacionais, antes vinculadas a
realidade do sistema bipolar. Na verdade, a associacdo entre multilateralismo e as
organizacfes internacionais € constante, uma vez que essas instituicbes promovem
0 espaco social e os recursos que possibilitam a pratica do multilateralismo. Se, de
um lado, as organizacdes internacionais fortalecem o multilateralismo; de outro, os
principios do multilateralismo, a indivisibilidade desses principios e a reciprocidade
difusa auxiliam na legitimacéo das organizac¢6es internacionais (HERZ; HOFFMANN,
2004). Portanto, é possivel dizer que o multilateralismo aumenta a demanda
institucional; ademais, a noc¢do classica de multilateralismo é cada vez mais
vinculada aos arranjos institucionais internacionais e, dessa forma, a maior parte dos
temas internacionais é tratada em foruns multilaterais. Herz e Hoffman (2004)

destacam que os tratados e acordos tendiam a ser bilaterais ou regionais; contudo,
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com a ampliacdo da complexidade de questdes econdmicas, politicas e sociais,

aumentou-se a constancia dos arranjos multilaterais.

Além disso, a incapacidade de um ator resolver problemas importantes
sozinho, ou porgque a questéo se encontra fora de seu alcance decisorio ou porque a
resolucdo desse problema depende de outros atores, € um forte estimulo para a
cooperacdo. Segundo Karen Mingst (2009), algumas questdes sao “mais”
negociaveis quando se observa um Estado disposto a ceder em algum ponto para
chegar ao resultado desejado. Outras sdo menos negociaveis, principalmente as
que estiverem relacionadas a seguranca nacional. Compreende-se aqui que alguns
Estados podem ceder em algumas questdes e em outras ndo. Por exemplo, os EUA
parecem ceder menos em questdes de seguranca; entretanto, a auséncia dos EUA
ou distanciamento deste pais neste tema ndo elimina toda a relevancia dessa
negociagcdo — afinal, negociacdo € um processo mais complexo no mundo

contemporaneo e mesmo no campo da seguranca, € possivel haver cooperacao.

Questdes globalizadas podem ser fontes de conflito; por exemplo, o
esgotamento e degradacdo de recursos naturais tendem a gerar conflitos quando
alguns grupos tentam utilizar ou monopolizar esse recurso escasso. Recursos néo-
renovaveis (como o petréleo), considerados vitais, podem gerar conflitos violentos,
uma vez que ha poucos ou inexistentes substitutos possiveis. Todavia, é possivel
afirmar que questbes como a destruicdo da camada de ozbénio ou 0 aquecimento
global ndo costumam resultar em conflitos violentos entre Estados, uma vez que as

questdes sobre bem comum e governanca nessa area sao difusas (MINGST, 2009).

E importante ressaltar que questdes globalizadas instigam discussdes e
preocupacdes sobre soberania e governanca. No que concerne a soberania, o atual
sistema internacional ainda considera a ideia westfaliana (Estados com autonomia
interna preservada e sem ter que se sujeitar a alguma autoridade externa). No
entanto, com a emergéncia de atores ndo estatais (corporacdes multinacionais,
organizagcées nao-governamentais, organizagcdes supranacionais, etc.) e da
globalizagdo econdmica, social e politica, as no¢des classicas de soberania devem
ser revisadas. Antes da Segunda Guerra Mundial, questdes ambientais, de saude,
direitos humanos e seguranca eram comumente deixadas para o Estado soberano;

apos 1945, essa realidade foi afetada pela proliferagédo de instituicdes internacionais.
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7

Governanga é justamente um processo de implementacdo de regras e
exercicio de poder. Trata-se das diversas maneiras pelas quais os individuos e as
instituicdes, publicas e privadas, administram seus problemas comuns, sendo um
processo continuo pelo qual é possivel acomodar interesses conflitantes ou
diferentes e realizar agbes cooperativas. Embora no plano global tenha sido
compreendida primeiramente como um conjunto de relagbes intergovernamentais,
hoje é entendida de forma mais ampla, envolvendo organizacbes néo-
governamentais, movimentos civis, empresas multinacionais e mercados de capitais
globais. Ha& que se lembrar de que com estes interagem também os meios de
comunicacdo de massa, capazes de exercer grande influéncia. Com a auséncia de
uma centralizacdo global de poder, os atores que manejam o poder e fazem regras
frequentemente ndo o fazem por meio de acordos gerais e, por isso, suas a¢ées nado
sdo, muitas vezes, consideradas legitimas por aqueles que sdo afetados por elas
(KEOHANE; NYE, 2001).

Algumas correntes teodricas das relagbes internacionais auxiliam na
compreensao da cooperacdo e, consequentemente do multilateralismo, entendido
como um mecanismo de estabilizacdo e cooperacdo. O liberalismo, repaginado a
partir da década de 1970 por institucionalismo neoliberal, contribui nessa linha.
Promove a ideia de que, mesmo com a anarquia do sistema internacional os
Estados ainda preferem cooperar na maior parte do tempo e, apesar das
expectativas realistas, os Estados continuaram dispostos a cooperacdo mesmo apos
o declinio da hegemonia norte-americana da década de 1970 (AXELROD;
KEOHANE, 1986; KEOHANE, 2005). Isso ocorre porque nenhum pais consegue ter

somente uma posi¢cao em todos 0s temas; as assimetrias existem.

A cooperacdo € ponto essencial na abordagem tanto do liberalismo classico
quanto do institucionalismo neoliberal. Para os liberais classicos, a cooperacao
surge como como resultado do estabelecimento e reforma pelo homem de
instituicbes que permitam interagdes cooperativas e proibam acgdes coercitivas. Ja o
institucionalismo neoliberal afirma que a cooperacdo surge como interesse de cada
um dentro dessas interagdes continuas entre os protagonistas — ou seja — ndo €
caracteristica inata da humanidade ser naturalmente cooperativa. Nesse sentido, as
instituicbes podem facilitar a cooperacao, afetar as possibilidades de cooperacéo,
mas nado a garantem (MINGST, 2009; HERZ; HOFFMANN, 2004).
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Dentro desta discussdo sobre comportamentos afetados e obediéncia dos
Estados a esses mecanismos de estabilizacdo, Keohane (2005) questiona que,
como regimes e outras formas de estabilizacdo ndo possuem carater obrigatério,
ndo podem impor suas regras, mas esses atores cumprem suas orientagfes na
maior parte do tempo. Para ele, ha algumas explicacbes para isso. Primeiro, 0s
Estados valorizam a instituicdo para cooperar mesmo contrarios a ela, a fim de
manter a instituicdo — iSSo ocorre porque estabelecer a cooperacao exige dispéndio
de alto custo para o Estado, e portanto, manté-la é melhor do que elimina-la. Em
segundo lugar, depois de estabelecida a instituicdo, o desrespeito pode levar a
retaliacdo; além disso podem se preocupar com suas reputacdes e prejudicar
cooperacdes futuras. Isso quer dizer que, segundo Keohane (2005), os Estados

valorizam futuras interac6es e monitoram uns aos outros.

O institucionalismo neoliberal admite que a seguranca € essencial, e as
instituices ajudam a tornar a seguranca possivel; instituicdes proporcionam uma
estrutura de interacdes relativamente garantida — sugerindo que havera uma
expectativa de interacdes futuras — nas areas de seguranca, direitos humanos, meio
ambiente, economia, imigracdo, entre outros (MINGST, 2009). A partir dessa
abordagem, o préprio multilateralismo pode ser tradado como um mecanismo
cooperativo negociado que pode gerar um custo menor do que de um conflito — o

que, por vezes, justifica a escolha dos Estados por essa via.

Alguns autores liberais tratam as instituicdes internacionais como atores que
podem constrangem e alterar o comportamento dos Estados, inclusive limitando as
opcOes disponiveis para suas politicas externas e domésticas (HERZ; HOFFMANN,
2004). Nessa linha, destaca-se John lkenberry, em sua obra After Victory (2001),
onde discute a hegemonia norte-americana no pés-Segunda Guerra Mundial,
apresentando que uma ordem multilateral foi estabelecida sob a lideranca dos EUA,
a partir de principios liberais. E, como as instituicbes sdo organismos complexos e
requerem bases solidas, dispendem grande quantidade de recursos dos Estados,
fixam-se em determinados lugares fisicamente, que os custos para elimina-las ou
substitui-las torna-se maior do que manté-las, o que passa a constranger o proprio

exercicio de poder norte-americano.

No ambito do comércio, por exemplo, o desafio é a construcdo de um espago

que seja, por um lado, uma opc¢ao confidvel para o maior nimero possivel de sécios
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e, por outro lado, evite que as concessdes a heterogeneidade de preferéncias
resultem em seu esvaziamento. A OMC a medida que estende sua influéncia a mais
setores da economia, aumenta seu papel na determinacdo das estruturas de
incentivo nas economias ao redor do mundo; seu desafio é dar atencdo as queixas
de cada um de seus membros. Isso devido ao fato de que ainda que suas bases
estejam constituidas por regras elaboradas, viver cumprindo tais normas ainda é
uma opcdo. Mesmo assim, os Estados enviam suas delegacdes para Genebra,

buscando melhorias nas condi¢cGes de seu comércio (ICTSD, 2015).

De fato, o0 comércio internacional oferece um laboratorio para as alega¢fes de
um novo multilateralismo. O multilateralismo do século XXI € mais exigente e
demanda maior concessdo por parte dos Estados. Por exemplo, com o 6rgao de
Solucdo de Controvérsias da OMC (OSC), os Estados se tornam legalmente
obrigados a cumprir os termos das sancOes determinadas contra eles, o que
inaugura um novo modelo de multilateralismo. No entanto, dentro da Orbita desse
novo multilateralismo, o ndo consentimento com as regras da OMC tem sido prética

frequente de atores como EUA e Unido Europeia.

Lazarou (2014) argumenta que o multilateralismo que envolve a OMC é
diferente do que envolve questdes de direitos humanos ou meio ambiente. Dentro do
que a autora chama de “novo multilateralismo”, a OMC ndo exige submissdo as
normativas a todo custo; ja abusos aos direitos humanos (antigo multilateralismo)
exigem maior submissdo dos Estados. No meio termo, acordos os acordos sobre
controle de armas apresentam tragos tanto do “antigo” quanto do “novo”
multilateralismo: a Convencdo sobre Armas Quimicas (CAQ), por exemplo, foi
ratificada pelo senado norte-americano em 1997 somente apOs adicionar 28
condicbes a resolucdo de ratificacdo do tratado; outros Estados também
adicionaram suas proprias restricdes, como india, China e Japdo (CHAYES, 2008,
apud LAZAROQOU, 2014). Entéo, se conclui daqui que é certo que emergem diversas
formas de multilateralismo, umas mais baseadas na soberania, outras demandantes
de maiores concessdes. Cabe, portanto, analisarmos o multilateralismo

estadunidense que se estabelece entre premissas realistas e premissas liberais.
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3.2 O multilateralismo pragmatico dos EUA: entre o realismo e liberalismo

Embora o multilateralismo n&o tenha sido inventado em 1945, a diversidade
de arranjos multilaterais nas mais diversas areas cresceu substancialmente apés o
fim da Segunda Guerra Mundial. A partir disso, muitos autores associam essa

ampliacdo a condicdo norte-americana no pos-Guerra, como poténcia vitoriosa.

De acordo com a teoria da estabilidade hegemdnica, poderes hegemonicos
sempre buscam alguma forma de organizar o sistema internacional. No entanto, sao
variadas as formas institucionais escolhidas pelos hegemons. Quer dizer, embora os
poderes hegeménicos ndo produzam resultados institucionais iguais, todos buscam
organizar formas institucionais para organizar o sistema internacional que sejam
compativeis com seus objetivos internacionais e suas estruturas internas (RUGGIE,
1992).

Nesse sentido, o multilateralismo foi a escolha dos EUA como principio
reformador da arquitetura do pés-Segunda Guerra. O multilateralismo teve papel
fundamental na organizacdo da ordem econdmica do pés-Guerra. Contudo, no
ambito da seguranca, o papel foi diferente. Roosevelt sabia que os EUA deveriam
ter papel manutencéo da paz do pdés-guerra e portanto, o envolvimento internacional
seria inevitavel. Por outro lado, era certo que a opinido publica norte-americana néo
aceitaria esse envolvimento internacional via rede de aliancas. A opcdo mais
plausivel para os objetivos seriam a "contencdo via cooptacdo' (RUGGIE, 1992;
GADDIS, 1997).

Diferentemente da légica proposta por Wilson no pos-Primeira Guerra com a
Liga das Nacfes — de que a organizacao substituiria o balanco de poder — Roosevelt
optou por apoiar um mecanismo de segurancga coletiva que que mantivesse os EUA
em posicdo importante, incluisse outras poténcias e que contivesse o0s efeitos
deterioradores da politica de balanco de poder. Nesse ambito, surgiu o Conselho de

Seguranca das Nacgdes Unidas e o poder de veto.

Ruggie (1992) sugere que parte das instituicdes internacionais sao robustas e
adaptativas. E ndo pelo aumento da demanda pelas instituicbes, mas sim porque

essas instituicdes sao multilaterais em sua forma e essa forma

[...] under certain circumstances, has characteristics which may enhance its
durability and ability to adapt to chance. Discovering precisely what those
circumstances are and why the picture is far from being uniform across
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issue-areas is clearly a necessary next step in this line of inquiry (RUGGIE,
1992, p. 597).

Desde o final da Guerra Fria, os EUA tém enfrentado o desafio de encontrar
uma maneira de exercer hegemonia global. As inimeras mudancas globais
impactam na agenda de politica exterior norte-americana e a questao da lideranca é
uma preocupagdo constante dos governos. A emergéncia de atores nao estatais,
gue nao necessariamente agem contra o Estado, exigem mudancas de sua conduta
nas politicas internas e externas. Segundo Cervo (2008), essas mudancas exigem
que o Estado passe a dar maior atencdo a comunidade internacional, considerando

gue a interdependéncia e os problemas globais s&o responsabilidades de todos.

O fim do sistema bipolar trouxe uma nova ordem politica. A decisdo de
liderancas soviéticas ao final da década de 1980 de permitirem mudancas pacificas
na Europa Oriental e na propria URSS evidenciou a capacidade dos EUA e de
outras democracias ocidentais de estabelecerem institucionalizagcdes nas relagbes
dos Estados. O aumento de poder norte-americano apos a Guerra Fria promoveu o
uso de instituicdes, pelo pais, para bloqueio e constrangimento de politicas de outros

Estados nao favoraveis aos interesses americanos.

John Ikenberry (2001) questiona o que Estados, ap0s vencer grandes
guerras, fazem com o poder recém-adquirido? Para o autor, Estados nessa situacao
procuram maneiras de definir limites para seu poder, tornando-o aceitavel pelos
outros Estados. ApdOs grandes guerras, Estados lideres tém usado instituicdes para
selar uma posicdo favoravel no poés-guerra, estabelecendo uma estratégia de
contengdo em seu proprio poder com vistas a angariar aquiescéncia dos Estados

mais fracos ou secundarios.

Esses Estados com maior poder no pds-guerra podem tentar prender outros
Estados e partir de orientacbes politicas fixas e previsiveis, mas, ficando, eles
mesmos, desimpedidos. A partir dessa busca de compromisso institucional dos
menos poderosos em troca de alguma medida de restricdo credivel e
institucionalizada em seu proprio exercicio de poder, Portanto, o tipo de ordem que
emerge apds grandes guerras depende da capacidade de restringir o poder

institucionalmente e ligar-se em compromissos de longo
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O autor destaca trés tipos de ordem politica entre os Estados: o equilibrio de

poder, a hegemonia e o constitucionalismo, conforme se pode observar no Quadro

1:

Quadro 1 - Tipos de Ordem internacional

Balanco de Poder

Hegemonica

Constitucional

Principios ' _ . o
_ Anarquia Hierarquia Estado de Direito
organizadores
Restricbes ao
poder Estabelecimento Vinculacédo
concentrado o Nenhum o
de coalizdes institucional
Fonte de . Limites sobre o
estabilidade Preponderancia de | retorno ao poder

Equilibrio de poder

poder

Fonte: (Adaptado de Ikenberry, 2001, p. 24)

A partir disso pode-se dizer que cada uma dessas formas representa uma
forma diferente de distribuicdo e exercicio do poder. Diferem-se nas formas de
organizacdo do poder e autoridade; nas restricdes ao exercicio o poder; nas fontes
de coesao e cooperacao entre os Estados; e também em termos de criar condigbes

para uma ordem mais ou menos estavel.

As relacdes de poder e autoridade na Ordem Hegemodnica baseiam-se na
pelo principio organizador da hierarquia. H4 uma integracdo vertical de Estados,
com posigdes politicas bem definidas, a partir de ideia de superioridade,
subordinacéo e centralizacdo de poder. Por se tratar de uma ordem internacional —
embora essa definicdo lembre a estrutura de poder doméstico — essa hierarquia €
apenas no sentido de que as instituicdes politicas e juridicas sdo investidas de
autoridades por meio de escritorios/agéncias em que funcionarios exercem a regra.
Essa hierarquia pode também ser garantida e mantida e garantida por forca

coercitiva, o que torna mais clara quem é o hegemon. Claro, h4 uma variedade de
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formas de interdependéncia e variacdo funcional entre as unidades (IKENBERRY,
2001).

A forma mais extrema de ordem hierarquica nas relacdes internacionais é o
Império, em que as unidades mais fracas ndo sdo plenamente soberanas e o
controle baseia-se majoritariamente na dominagao coercitiva. Ordens hegemonicas
sdao mantidas pela preponderancia do poder do Estado principal; mas esse poder
pode passar para outro Estado ou declinar. E também possivel haver varios tipos de
mecanismos de dominacao, que podem ser mais ou menos formais; afetar mais ou

menos o0s determinados Estados.

Para Robert Gilpin (1981) argumenta que a ordem hegemaonica possui uma
l6gica de guerra e mudanca; para ele a politica internacional € uma sucessao de
ordens impostas no mundo pelos principais Estados. Mudancas na distribuicdo de
poder entre Estados-Membros podem desafiar o Estado hegemonico, dando origem
a um novo hegemon. Claro que estar de acordo e participar dessa ordem € o0 que
torna real a ordem hegemodnica, que é assegurada pelas capacidades de poder
disponiveis para o hegemon: militar; financeiro, acesso a mercados, tecnologias etc.
Recursos sdo determinantes para a perpetuacao do poder; e a coercdo é sempre

uma opc¢ao para aplicacdo da ordem.

Ikenberry (2001) aponta que ordens hegemoOnicas — embora sejam
majoritariamente construidas em torno da dominacdo direta e coercitiva pelo
hegemon — podem ser menos coercitivas, mais consensuais e institucionalizadas, o
que pode levar a inclinar-se ao constitucionalismo. Quando a ordem hegeménica é
altamente coercitiva, os Estados mais fracos e secundarios ndo conseguem e nao
buscam balancear poder; e assim, nessas circunstancias de uma hegemonia
benigna a ordem assume ...) characteristics of what might be called “weak”
constitutionalism” (IKENBERRY, 2001, p. 28).

Para entender melhor como se desenham as ordens do pds-guerras, deve-se
se atentar para as estratégias dos Estados em torno da construcdo dessa ordem.
Todos os momentos pos-guerras listados por lkenberry (2001): 1648 (Paz de
Vestefalia); 1713 (Tratado de Utrecht, que colocou fim a Guerra de Sucesséo
Espanhola); 1815 (fim das Guerras Napoleonicas); 1919 (fim da Primeira Guerra
Mundial); e 1945 (fim da Segunda Guerra Mundial), tiveram o desafio de como

conter e limitar o poder. Diversos mecanismos de apoio institucional foram
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empregados pelos Estados com vistas a restringir ou expandir poder dentro do
sistema internacional. Dentre as estratégias mais usadas ao final das guerras,
incluem-se: a promocado da autonomia do estado; a divisdo do territério para
dispersar o poder; a criacdo de contrabalancar as aliancas; e a criacdo de

instituicdes de vinculacdo’.

Segundo Keohane (2005), a escolha racional prevé a cooperagdo e o
estabelecimento de instituicbes — contudo, esses elementos ndo explicam tudo, é
preciso observar a interacdo dos atores. Essas interacdes podem resultar em
cooperacao em certos contextos. Conforme o autor aponta, hegemonia, conflito e
cooperacao devem ser explicados além da légica realista ou idealista. Para o autor,
levando em conta o dilema do prisioneiro, os Estados estdo negociando varias
guestdes de uma so vez e cooperando repetidamente ao longo do tempo. A escolha
racional deve ser considerada dentro de algumas premissas: comportamento dos
atores ndo sdo voluntarios; anémicos ou unicamente egoisticas. Ou seja, héa
limitagbes ao racionalismo; ha comportamentos dentro de certos grupos que Sao
garantidos por algumas regras; e nem sempre a maximizacdo da utilidade é

egoistica; pode ser incluir ética e altruismo.

Considerando a complexidade do sistema internacional apés a década de
1990, fica clara a necessidade de os Estados lidarem com multiplas negociacdes
sobre diversas questdes, muitas vezes, simultaneamente. E, por isso, pode-se dizer
gue ha certo consenso na comunidade internacional de que poucos problemas
podem ser resolvidos exclusivamente. Essa crenca, mesmo nos EUA, tem orientado
uma abordagem mais ampla sobre interesse nacional e sobre como alcancar tais
interesses (BERNAL-MEZA, 2005). Considerando essa necessidade, os EUA
avaliam usar mecanismos multilaterais ou unilaterais, ndo havendo uma Uunica
orientacdo nessa area, nem mesmo nas gestdes republicanas, tratadas ao menos

desde o fim da Guerra Fria, como mais reticentes ao multilateralismo.

O pos Guerra Fria trouxe severas mudangas ao sistema internacional, dentre
essas, destacam-se aqui duas: a interdependéncia global, que criou novos

problemas (e também solucdes); e a democracia e o livre mercado, que passaram a

7 Para leitura mais abrangente dessas estratégias, ver IKENBERRY, G. John. After victory:
institutions, strategic restraint, and the rebuilding of order after major wars. New Jersey: Princeton
University Press, 2001, pp. 37-42.
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ocupar novos espacos e obrigaram os Estados a tratar mais intimamente dessas
questdes, como principios liberais e de uma agenda global (BERNAL-MEZA, 2005).
Nesse contexto, o multilateralismo parecia ser a opcao politica mais plausivel para
os EUA atingirem seus interesses nacionais concomitantemente ao exercicio de
hegemonia global. Quer dizer, o multilateralismo surgia como uma ferramenta para
se atingir uma lideranca consentida por outros atores. Embora essa légica realista
de entender a cooperacao pareca pouco altruistica, ndo é totalmente condenavel, na
medida em que a inclusdo e participacdo ativa de um pais importante econémica,
politica e militarmente como os EUA seja imprescindivel para o sucesso de algumas
iniciativas globais. A comunidade académica norte-americana, com destaque para o
Center on International Cooperation da Universidade de Nova lorque, defende que o
multilateralismo é mais valioso do que o unilateralismo para os EUA manterem sua
lideranga e alcangcarem seus objetivos de interesses nacionais fundamentais
(BERNAL-MEZA, 2004).

A politica externa americana apés a década de 1990 é, em boa parte,
consistente com o modelo institucional de construcédo de ordens. Isso se observa na
medida em que o foco da politica externa dos EUA, logo no inicio da década de
1990, foi a expansdo da OTAN, do NAFTA (Tratado Norte-Americano de Livre
Comércio) e da APEC (Cooperacido Econdmica da Asia e do Pacifico) — instituicdes
caracterizadas por difundirem valores e principios importantes para o pais. De
alguma forma, o calculo das autoridades americanas foi de que trazer novos paises
reformados — democréaticos — a essas instituicdes auxiliaria a reforcar instituicdes
domésticas e coalizdes politicas nesses paises, comprometidos com a liberalizacédo
politica e de mercado. Como contrapartida, os EUA aceitaram algumas obrigacdes
adicionais para com esses paises sob a forma de compromissos de seguranca —
como no caso da expansao da OTAN — ou até o acesso institucionalizado ao
mercado norte-americano — como NAFTA, APEC e OMC (IKENBERRY, 2001).

Para entender o ambiente pdés Guerra Fria e discutir politica internacional
contemporanea, Huntington (1999) traz uma discussao importante sobre o tipo de
ordem que se instaura apos esse periodo. O autor argumenta que nao ha — apos a
década de 1990 — uma ordem unipolar, bipolar ou multipolar. O que existe, segundo
o autor, € um modelo hibrido, um sistema uni-multipolar com uma superpoténcia e

varias grandes poténcias. E, por isso, o tratamento de questfes questdes-chave
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internacionais exige a acao da superpoténcia; contudo, combinada a acao de outros
grandes Estados. De qualquer forma, a Unica superpoténcia pode vetar a acao sobre

algumas questdes. Aqui, ressalta-se o papel dos EUA como a superpoténcia.

O autor ainda observa que os EUA sédo o unico Estado proeminentes
econdmica, militar, diplomética, ideoldgica, tecnoldgica e culturalmente — ou seja, em
todos os dominios do poder. Além disso, contam com recursos e influéncia para
promover seus interesses em quase todo o mundo. H& também as grandes
poténcias regionais, que, embora sejam proeminentes em areas importantes, sao
incapazes de estender seus interesses e capacidades em termos globais como os
EUA. Destaca os exemplos da Franca e Alemanha na Europa; da Russia na
Eurédsia; China e Japdo na Asia Oriental; india no Sul na Asia; Ird no sudoeste da
Asia; Brasil na América Latina e Africa do Sul e Nigéria na Africa. Atras deles ha
ainda as poténcias regionais secundarias, cujos interesses podem entrar em conflito
com as poténcias regionais mais poderosas. Aqui podem ser citadas o Reino Unido
em contraposicdo a combinacdo de poder franco-alema na Europa; a Ucrania em
relacdo a Russia; Japdo em relacdo a China; Coreia do Sul em relacdo ao Japao;
Paquistdo em relacdo a india; Arabia Saudita em relacdo ao Ird e Argentina em
relacdo ao Brasil (HUNTINGTON, 1999).

Diferentemente dos outros sistemas, no uni-multipolar, ndo ha um grande
interesse dos atores mais poderosos em manté-lo. E certo que os EUA prefeririam
um sistema unipolar, em que poderiam ser 0 hegemon; e, muitas vezes, agem como
se o sistema assim fosse. As grandes poténcias, por outro lado, também prefeririam
um sistema multipolar, sem restricdes, pressdes e coercdes de uma superpoténcia
mais forte. Na verdade, “(...) none of the principal power-wielders in world affairs is
happy with the status quo” (HUNTINGTON, 1999, p. 37). Ou seja, grandes poténcias
se sentem ameacadas pelos EUA por essa busca de hegemonia global; e, ao
mesmo tempo, 0S norte-americanos sentem-se frustrados por ndo alcancar essa

hegemonia.

EUA tendem a agir como se houvesse unipolaridade; e justificam muitas
vezes esse exercicio do poder como uma “poténcia hegemobnica benevolente”
(HUNTINGTON, 1999, p. 37). Justificam tal exercicio do poder a partir dos principios
norte-americanos, assim como suas praticas e instituicdes entendidas como

universalmente validas.
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Politica externa americana € conduzida por essas ideias. O autor ressalta
que, dentro de uma conduta variada de unilateralismo, os EUA fazem ou ao menos
sdo percebidos por buscar pressionar outros paises a adotar valores e praticas
americanos em relacdo aos direitos humanos e democracia; impedir que outros
paises adquiram capacidades militares que possam contrapor a superioridade
tradicional norte-americana; exportar e exigir o cumprimento da lei americana fora
dos EUA, ou seja, em outros paises; julgam e distribuem os paises a partir do grau
de comprometimento e adesdo aos padrdes americanos sobre direitos humanos,
drogas, terrorismo, proliferacdo nuclear, proliferacdo de misseis; liberdade religiosa,
entre outros (HUNTINGTON, 1999)

No ambiente pds Guerra Fria, as duas principais ferramentas de coercdo que
0os EUA possuem sao sancdes econdmicas e intervencdo militar. E as sancdes
somente sdo eficazes quando ha o apoio de outros paises; ao contrario, os EUA
podem aplica-los unilateralmente em busca de seus interesses. Huntington (1999)
aponta que as intervencdes militares mais sérias devem passar por trés critérios: ser
legitimada por meio de 6rgdos internacionais, como as Nacfes Unidas; buscar a
participacdo de forcas aliadas, proximas ou ndo; e ndo envolver baixas americanas.
E mesmo assim, correm o risco de reacdo negativa por parte do publico doméstico e

internacional.

Em tom critico, Huntington (1999) argumenta que a nocdo de comunidade
internacional para os EUA é restrita a uma lista de poucos paises, incluindo Reino
Unido, Canad4a, Australia, Nova Zelandia, Alemanha, Franca, Israel (nas questbes
sobre Oriente Médio) e Japado; embora sejam Estados importantes, ndo sao a

comunidade global.

Nesse contexto, os EUA vém construindo uma condicdo bastante solitaria,
com poucos aliados; em diversas questdes a comunidade internacional se divide,
parte em favor dos EUA e outra parte, contra. “While the United States regularly
denounces various countries as "rogue states, in the eyes of many countries it is
becoming the rogue superpower” (HUNTINGTON, 1999, p. 42). Contudo, o autor
ressalta que ndo se trata de uma busca severa por impedir a hegemonia americana
— a ameaca hegemonica americana € menos imediata e mais difusa do que a dos
hegemons europeus do passado — e por isso, ndo ha grande empenho dos paises

em frear os EUA. Além disso, enquanto alguns paises se ressentem da riqueza e
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poderio norte-americano, também se beneficiam ou podem querer se beneficiar com

0 pais, porque os EUA costumam premiar paises que sigam sua lideranca.

Debater sobre os propoésitos do poder dos EUA € ponto comum dentro da
academia, da politica e até da sociedade civil norte-americana; ha um grande
envolvimento interno com relacao ao que se refira & grande estratégia do pais. Esse
debate parece confrontar ideias realistas e idealistas, uma vez que ndo € incomum
encontrar o seguinte dilema sobre os objetivos do poder americano: manter a
primazia nos recursos de poder ou promover valores aperfeicoando a democracia
interna ou praticando o intervencionismo liberal externamente? Na pratica,
encontram-se ambas as logicas operando conjuntamente na grande estratégia

norte-americana.

As diversas classes politicas norte-americanas encaram o multilateralismo de
diferentes formas. Doyle (1986) destaca o multilateralismo como uma forma de
promover a democracia e alcancar a paz liberal. O multilateralismo pode ser
fortemente identificado com os “principios democraticos” e a “missao de levar
liberdade e democracia aos povos do mundo”, como meio de atingir um ambiente
internacional mais pacifico. Notadamente, essa visdo ndo € encontrada somente
entre os Democratas; mas como se viu, embasou também o compromisso da
administracao de George W. Bush com a “politica transformadora”. No entanto, com
o progresso da Doutrina Bush e da Guerra ao Terror, essa missao de transformar os
Estados Autoritarios (em destaque Afeganistdo e Iraque) em democracias passou a
ser diretamente relacionada como condi¢cdo sine qua non a seguranca interna do
pais (o que o que se pode chamar de interesses vitais), 0 que resultou em politicas

de cunho tipicamente unilaterais.

A preocupacao de exportar democracia em busca de uma ordem internacional
mais estavel, legitima, segura e prospera — € uma orientacdo liberal coerente,
enraizada na experiéncia politica e na compreenséo norte-americana da historia, da
economia e das fontes de estabilidade politica. Esse ponto de orientagdo mais liberal
da grande estratégia dos EUA € constituido em torno de um conjunto de
reinvindicagbes e premissas sobre como politica democratica, interdependéncia
econdmica, instituicdes internacionais e identidade politica incentivam uma ordem
politica mais estavel. Nao se trata, contudo, de uma viséo articulada por um anico

grupo de pensadores, mas sim, de uma visdo composta por inUmeros argumentos e
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diferentes apoiantes. Por exemplo, alguns lobbies para livre comércio e liberalizagédo
econdmica defendem a promocédo de instituicbes democraticas no exterior; outros,
visam a criar novas instituicbes econbmicas e de seguranca internacionais e
regionais (IKENBERRY, 1999). Cada grupo possui suas proprias énfases e
agendas, muitas vezes, entendendo-se um grande grau de independéncia dos
outros ou até mesmo hostil a eles, mas quase sempre se completaram dentro dessa

grande estratégia liberal.

Encontra-se também a linha mais realista, que orienta as grandes estratégias
mais tradicionais, que se desenvolveram a partir da experiéncia europeia com
énfase em balanco de poder, realpolitik e contencdo. No entanto, dentro deste
contexto, nota-se que existe um estilo de multilateralismo americano distinto, que
parte para a cooperacdo a partir da analise de custo-beneficio e ndo na avaliacdo
deste compromisso com base em principios (KAGAN, 2002). O multilateralismo de
fato pode gerar custos significativos para uma grande poténcia, mas quando se
obtém éxito na solucdo de problemas internacionais que afetem a poténcia em
guestdo ou outros paises, a acdo empreendida pode ser considerada um prémio e
evitard arrependimentos (TIERNEY, 2010 apud LAZAROU, 2014).

Lideres republicanos e democratas favorecem uma agenda de politica
externa que privilegie o internacionalismo empresarial, organizagdes econémicas e
seguranca multilaterais, além da construcdo de comunidades democraticas. Na
realidade, esses lideres ndo possuem 0S mesmos motivos ou interesses. O que se
observa é que alguns almejam a democracia, o Estado de Direito, os Direitos
Humanos; outros veem como forma de expandir e proteger negécios e mercados;
outros ainda acreditam que essa expansdao democrética traz retornos diretos em
beneficio da seguranca nacional (IKENBERRY, 1999).

Numa tentativa de unir essas duas visbes majoritarias, Nye (2012) destaca

que o0s

[...] valores sdo uma parte intrinseca da politica externa dos Estados
Unidos. O excepcionalismo americano data dos primeiros dias de uma
republica fundada como reacédo ao Velho Mundo, enxergando-se como uma
cidade na montanha com valores universais a serem compartilhados com
outros. Como diz Kissinger, os realistas buscam equilibrio e estabilidade,
enquanto os idealistas lutam em prol da conversdo. Mas prossegue dizendo
gue o debate entre eles é exagerado. Os realistas podem reconhecer a
importancia do ideal e dos valores, e o0s idealistas ndo rejeitam
necessariamente todas as restricdes geopoliticas (NYE, 2012, p. 274).
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Parece haver certa necessidade de que uma narrativa politica norte-
americana inclua tanto propostas realistas quanto liberais. Essa juncdo poderia
resultar no que a academia e alguns lideres politicos (em especial Barack Obama)
tém chamado de poder inteligente, ou smart power. Trata-se daquele poder que
promove uma inteligente integracdo e ligagdo em rede de diplomacia,
desenvolvimento, defesa e outras ferramentas dos poderes duro e brando. Nao se
refere somente a maximizacdo pura do poder ou hegemonia, mas sim de buscar
formas de combinar recursos em estratégias bem-sucedidas no novo contexto de
difusdo de poder. H& cinco elementos fundamentais para uma estratégia inteligente:
clareza com relacdo aos objetivos, que combinem valores e interesses; avaliacao
precisa dos recursos disponiveis e do contexto para aplicacdo destes; identificacéo
das preferéncias dos alvos de tentativa de influéncia; identificacdo de qual forma de
poder pode ter maior probabilidade de sucesso — poder de comando ou o poder de
cooperacdo em cada situacado; e, por fim, identificacdo da real probabilidade de
sucesso, tanto no nivel da grande estratégia quanto nas taticas de qualquer tentativa
de influéncia (NYE, 2012).

Esses elementos ndo sdo novidades dentro da politica estratégica dos EUA;
0s governos buscam justificar-se com base nesses elementos, e alguns deles até
intitulam-se de governos que buscam o Smart Power, como Barack Obama, mesmo
gue s6 no discurso. Contudo, ndo se pode traduzir a construcdo americana de
objetivos de politica externa em uma simples dicotomia entre realismo e idealismo;
acima dessa dualidade, os norte-americanos debatem os quao atentos devem ser
aos interesses dos outros Estados, tanto nos fins que buscam quanto nos meios que

usam.

Tendo essas questdes em vista, € possivel apontar um marco tedrico que
permeia essa discussdo, que é mais amplo do que o realismo ou liberalismo: o
realismo liberal. Tal termo foi cunhado por Nye, em sua obra “O Futuro do Poder”
(2012), em conclusdo do que ele chamou de poder inteligente. E claro que essa
denominacédo diz respeito a teoria da estratégia americana; a pratica nem sempre
traz os melhores resultados “inteligentes”. Segundo o autor, uma estratégia de poder
inteligente realista liberal € composta por alguns aspectos. Primeiramente,
caracteriza-se pela clara compreenséo da preponderancia de sua forga e dos limites

do poder do Estado. Aqui € importante saber que preponderancia ndo é império ou
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hegemonia; ou seja, em outras palavras, os EUA sabem que influenciam fortemente
outros atores, mas nao controlam tudo. Considerando que o poder no contexto das
relacBes transnacionais é difuso, em especial em temas relativos, por exemplo, as
mudancas climéaticas e terrorismo, as solu¢cdes requerem cooperacao entre governos
e instituicdes internacionais; aqui, o poder militar € uma pequena parte da resposta a
essas novas ameacas. Dentro dessa logica, os EUA costumam, pelo menos em
discurso ou de forma inicial em suas empreitadas politicas, apresentar propostas
multilaterais, embora, muitas vezes, elas se concretizem como acdes unilaterais,

uma vez que parece ser dificil deixar o exercicio da hegemonia de lado.

Outro aspecto importante que uma estratégia realista liberal enfatiza € o
desenvolvimento de uma grande estratégia integrada que combine hard power com
soft power. Nesse item do hard power é incluido, com certeza, o uso do poder
militar, que, como se observa, € sempre uma possibilidade para os governos norte-
americanos. Por ultimo, o objetivo de uma estratégia realista liberal possui (ou
deveria possuir) os seguintes fundamentos (quando possiveis — considerando o
contexto — e a custos plausiveis): promocdo da seguranca para O pais e seus
aliados; manutencdo da economia interna e internacional fortes; mitigacdo de
desastres ambientais; e encorajamento da democracia liberal e dos direitos

humanos, interna e externamente.

A promocdo da democracia no exterior tem, insistentemente, feito parte da
grande estratégia norte-americana desde o final da Segunda Guerra Mundial. Esta
reflete uma compreensdo pragmatica de como criar uma ordem mundial estavel e
pacifica; muitas vezes tratada internamente como grande estratégia “liberal”. Na
verdade, esta € um misto de uma visao realista, baseada na ideia de que o carater
politico de outros Estados possui grande impacto na capacidade dos EUA em
garantir a seguranga interna e seus interesses econdmicos. Esta orientagédo
pragmatica une as o0s grupos da esquerda e da direita na politica americana
(IKENBERRY, 1999). Os mais conservadores tratam Ronald Reagan como o grande
promotor do mundo livre, da democracia e autodeterminagdo; os mais liberais
enfatizam o papel dos direitos humanos, instituicbes multilaterais e os progressivos
efeitos politicos da interdependéncia econdmica. Todavia, dentro de uma visdo geral

da politica norte-americana, pode-se dizer que estas posi¢des sdo parte de um todo.
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Disso pode-se inferir que, dentro do que cada governo considera a melhor
estratégia, os EUA variam suas condutas no campo multilateral e unilateral. No pos
Guerra Fria as relacdes dos EUA com as arenas institucionais e os temas da agenda
global de carater social, econémico, politico e estratégico caracterizaram-se por
alternéncias pontuais entre o multilateralismo e o unilateralismo. Bernal-Meza (2005)
chamou de “compromisso ambivalente”; Pecequilo (2012) tratou esse mecanismo
como “movimentos pendulares”; lkenberry (2002) denominou de “multilateralismo
ambivalente”; e Suedfeld (2007) pontuou como “multilateralismo seletivo”. Esse
comportamento foi criticado inimeras vezes como multilateralismo falso; no entanto,
0 que se pode verificar € que 0s governos se reservam ao direito de escaparem as

praticas multilaterais em nome dos objetivos nacionais.

Dentro de uma retdrica de poder inteligente, os EUA tém apresentado o
unilateralismo, ndo importa se gestdo Republicana ou Democrata, como uma
alternativa valida (inclusive muito apoiada pelo Congresso norte-americano). Por
exemplo, os EUA deixaram de cumprir quotas de financiamento das Nac¢des Unidas,
boicotaram alguns organismos (como a UNESCO), aplicaram sancles
extraterritoriais (como a Iran-Libya Sanctions Act e a Lei Helms-Burton), assim como

nao ratificaram convengdes Internacionais (BERNAL-MEZA, 2005).

A préatica dessa alternancia do multilateralismo e unilateralismo — ou seja,
dessa pendularidade — pode ser entendida como resultado da alternancia das
grandes estratégias e da percepcdo tatica sobre como exercer a hegemonia
polarizada entre a cooperacéo (bilateral ou multilateral) e o unilateralismo. Segundo
Pecequilo (2012), essa alternéncia tatica explicaria o porqué da ndo adesdo dos
EUA a determinados regimes internacionais e a sua postura individual em emitir
notas sobre o desempenho de outros paises no mesmo campo. Na maioria dos
temas da agenda global, observa-se uma dupla padronizacdo: dos EUA e o de
outros paises. Ha, na verdade, uma pressao dos norte-americanos para que outros
paises cumpram regras que eles mesmos ndo cumprirdo. Mesmo em momentos
com mais previsdbes multilaterais, como nas grandes estratégias de Clinton e
Obama, os EUA preservaram a possibilidade de iniciativas unilaterais (PECEQUILO.
2012). O que se observa é que alguns temas sao mais sensiveis ao multilateralismo
e acabam por dar espago para se cogite — e até se registre em documentos oficiais —

o unilateralismo.
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Essa ambivaléncia tética pode ser resultado de clivagens internas da
sociedade, da atuacdo de grupos de interesses com influéncia nos processos
eleitorais e da relacdo entre o multilateralismo e o exercicio do poder hegemaonico.
Por isso, nem sempre o sistema de governanca € considerado o canal preferencial

para a projecéo de poder hegemaonico.

As dificuldades que o préprio sistema de governancas pontuais (e nao
globais) traz elucidam fatores que demonstram as razdes pelas quais 0s governos
Clinton e Obama (considerados mais multilaterais) possuem trajetoria de adeséo e
cumprimento de regimes internacionais similares a outras administragdes
classificadas notadamente como unilaterais (como o governo de George W. Bush).
Tais restricdes multilaterais em diversas administracdes destacam-se principalmente
nas areas de direitos humanos e meio ambiente e sdo muitas vezes analisadas

tendo os episodios de 11 de setembro de 2001 como marco de clivagem.

3.3 0 11 de setembro de 2001: ponto importante do péndulo?

O comprometimento com o multilateralismo ndo depende somente do policy
maker, outros fatores estruturais podem restringir 0 comportamento americano neste
tema. De Clinton até o 11 de setembro de 2001, um comportamento alternante com
relacdo ao multilateralismo variou de forma pontual muito embora tivesse o exercicio
da hegemonia como um ima desse péndulo. Contudo, ap0s os atentados, as
percepcbes da ameaca e vulnerabilidade incentivaram o comportamento agressivo
dos EUA com relagcdo ao controle de armas, seguranca de contéineres e
manipulacdo de dados de passageiros de companhias aéreas. Por isso, 0S
atentados parecem ser um momento importante do péndulo, que acabou

enfatizando o unilateralismo na gestéo de George W. Bush.

Por outro lado, mostrando o movimento pendular, a cooperagao antiterrorismo
do governo Bush em outras arenas foi intensa. Da mesma forma, o compromisso do
democrata Barack Obama, sucessor de George W. Bush, com o “novo espirito do
multilateralismo” foi afetado quando as mudancas para se unir ao Conselho de
Direitos Humanos das Nag¢des Unidas e o aumento da contribui¢cao financeira dos

EUA para o FMI sofreram grande resisténcia na arena doméstica (LAZAROU, 2014).
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Os aspectos mais visiveis da Guerra ao terror eram: a guerra contra
Afeganistdo e Iraque; a dimensdo estratégica da politica norte-americana do
petréleo; a operacdo e organizacdo de células terroristas ao redor do mundo; a
cooperacao em seguranca internacional entre nacoes; as questdes relacionadas aos
prisioneiros da Baia de Guantanamo; as dimensfes legais do combate ao
terrorismo; as novas medidas de seguranca domeéstica como a aplicacao da lei de
cooperacdo e controle de imigracdo; e a iniciativa diplomacia publica da
administracdo Bush no Oriente Médio (JACKSON, 2005).

Dizer que a gestdo de George W. Bush marca o desaparecimento do
internacionalismo liberal nos EUA é um erro. O envolvimento internacional dentro da
Doutrina Bush é sim um ponto de mudanca na trajetéria da politica externa do pais.
N&o se trata, contudo, de uma aberracdo ou algo novo. Trata-se tanto de um
sintoma quanto de uma causa da orientacdo internacionalista liberal que guiou os
EUA durante parte da segunda metade do século XX em um formato substantivo e
politico. Sob 0 aspecto substantivo, observa-se a implicacdo de um compromisso
com poder e cooperacao; por exemplo, os EUA projetaram sua forca militar para
preservar a estabilidade, exercitando sua lideranca por meio de parcerias
multilaterais e ndo somente pela iniciativa unilateral. Foi essa unido do poder dos
EUA e das parcerias internacionais que tornou distinta a politica externa norte-
americana ap0s a Segunda Guerra Mundial. Em se tratando do aspecto politico,
esse internacionalismo liberal obteve amplo apoio — Democratas e Republicanos
trabalharam juntos e formaram um consenso bipartidario que respaldava essa
alteracdo na trajetéria da politica externa dos EUA (KUPCHAN; TRUBOWITZ, 2007,
p. 08).

A associagao do internacionalismo liberal com multilateralismo e instituicdes
internacionais € comum. Na realidade, o internacionalismo liberal implica em um
compromisso com o multilateralismo; no entanto, envolve também um compromisso
de uso da forma militar dos EUA (KUPCHAN; TRUBOWITZ, 2007, p. 10). E esse
duplo compromisso com o poder — projecdo do poder militar e cooperacdo
internacional — que diferenciaram o internacionalismo liberal de estratégias

anteriores dos EUA.

Desde o fim da URSS, os EUA reduziram o0s incentivos para que 0S

republicanos e democratas aderissem a estratégia internacionalista liberal. Em 1990,
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com a invasao do Iraque no Kuwait, os EUA deixaram claro que Saddan Hussein
apresentava perigo para o mundo e principalmente para o interesse de seguranca
dos EUA. Naquele momento foi grande o empenho dos EUA e de Estados europeus
via Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU) nas aprovacbes das
sancdes sobre o Iraque, visando reabilitar o pais. A ideia era que com o
desarmamento do lraque, o mundo se tornaria mais limpo e seguro e por isso foi
dada énfase ao programa de controle de armas de destruicio em massa
(RENSHON, 2007).

Em 2003, sem a autorizacdo do CSNU para utilizar a for¢ca contra o Iraque,
Bush impds um ultimato a Saddam Hussein de dois dias para deixar o pais; sem
resposta satisfatéria de Hussein, a invasdo ocorreu. Inicialmente, a acdo dos EUA
no lraque demonstrou forte preparo estratégico e as tropas americanas tomaram a
capital Bagdd em menos de vinte dias. Nesse momento, a invasdo americana no

Iraque demonstrou a primazia do poder norte-americano (WAAK, 2006).

A acdo norte-americana no Iraque representou um marco da politica de
defesa dos EUA; a Doutrina Bush e a afirmacéo da primazia dos EUA colocaram em
cheque, ao menos temporariamente, as praticas multilaterais e a participacdo nas
instituicBes internacionais. A cooperacédo internacional em diversas areas deixou de
ser prioridade (ALEXANDER, 2007). De fato, a Doutrina Bush foi cética com relacéo
a afirmacdo de que instituicbes e tratados internacionais, e a énfase no
unilateralismo pareceu algo novo na politica dos EUA; entretanto, tratou-se mais de

um retorno a uma antiga posicao do que do surgimento de uma nova.

A administragdo de W. Bush procurou buscar outros aliados em outras arenas
de cooperacdo. Os EUA ainda permaneceram ativos em instituicbes como a
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), a Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), algumas instituicbes das Nacdes Unidas e especialmente a Organizacao do
Tratado do Atlantico Norte (OTAN). E importante notar que as politicas para Coréia
do Norte, Ird, Libia e Siria foram mais multilaterais (ALEXANDER, 2007).

Em relagdo ao comércio, os EUA permaneceram mais multilaterais do que
muitos Estados Europeus. A NSS de 2002 ressaltava também a necessidade e os
beneficios da cooperacdo multilateral, em especial entre as grandes poténcias. A
teoria da paz democratica — vista antes em Clinton com as iniciativas de

alargamento das democracias — podde ser observada em W. Bush, com o
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apontamento dos perigos do autoritarismo e do radicalismo e as necessidades de se
levar a democracias para essas regides. Conforme visto, a NSS 2002 apontava para
a importancia da construcdo de governos modernos, especialmente no Oriente

Médio — ou seja, a busca de seguranca por meio da democratizacao.

W. Bush encarava os aliados - individuos, nac¢Bes ou organizacdes
supranacionais — de formas variaveis. Algumas declara¢@es oficiais reconheciam a
possibilidade de amizade entre os EUA e 0os que ndo aprovavam suas politicas;
contudo, na pratica, percebeu-se que aqueles aliados potenciais que discordaram
das acBes mais emblematicas da Doutrina Bush passaram quase a ser tratados
como inimigos (SUEDFELD, 2007).

Apesar da rigidez da doutrina estratégica de W. Bush, ele e seus funcionarios
continuaram a tentar obter cooperagéo de parceiros como Franca, Alemanha, China
e Russia, assim como da ONU — sabia-se que angariar aliados era importante, tendo
sido inclusive previsto nos documentos de seguranca norte-americanos. Muitos
académicos trataram essa orientacdo como multilateralista seletiva; e essa, muitas
vezes, é percebida como unilateralista. Segundo Suedfeld (2007), multilateralismo
seletivo pode ser utilizado quando as prioridades, interesses e objetivos ndo sao
totalmente compartilhados com potenciais aliados, ou até incompativel com estes.

A Guerra ao Terror; a ndo aprovacéao do Protocolo de Kyoto; a ndo submisséo
de funcionarios e soldados americanos ao Tribunal Criminal Internacional; e o
avanco do sistema de defesa antimisseis — todas as acGes de carater unilateral —
foram alvos de criticas académicas, politicas e sociais. Por outro lado, em algum tipo
de compensacéao, os EUA apresentavam avangos positivos nos registros em termos
de reducéo de poluicdo (melhores do que o Canada, por exemplo); contribuiam com
o maior orcamento da ONU; se destacavam no auxilio apds desastres naturais; e
enviavam ajuda humanitaria mais do que muitos Estados (SUEDFELD, 2007).
Entretanto, a visdo geral da Doutrina Bush impediu atribuicdo desses créditos aos
EUA.

E bom lembrar que foram utilizadas organizacdes internacionais para facilitar
a Guerra ao Terror. Em 2002, a Financial Action Task Force on Money Laundering
(FATF) emitiu recomendacOes especiais com relagdo ao financiamento do
terrorismo. Essas recomendacgdes focavam na seguranca e integridade do sistema

financeiro internacional, forneciam aos governos formas de combate ao terrorismo e
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buscavam identificar o uso indevido de dinheiro e transferéncias suspeitas de
organizacdes sem fins lucrativos (ASTRADA, 2010).

A natureza internacional da guerra ao terror produziu uma agenda
hegeménica de seguranca internacional®. O Terror se tornou um inimigo geral,
comum, criado essencialmente pelos EUA. Mudancas foram impostas no mundo
logo nesse inicio de século XXI; os problemas internacionais, ndo sé o terrorismo,
tornaram-se mais preocupantes. Tendo em vista que a solucdo de alguns desses
problemas esta4 fora do alcance decisério dos Estados, pode-se afirmar que a
cooperacao multilateral pode, as vezes, ser necessaria, €, mesmo 0s paises com

mais poder, ndo conseguem se isolar totalmente e agir sozinhos sempre.

A tipica acéo unilateral oriunda da associagado entre seguranca e democracia
pode até ter sido maquiada com ares de multilateralismo, no entanto, foi uma
ferramenta de legitimag&do do poder norte-americano (lembrando da iniciativa dos
EUA em levar a proposta de invasdo do Iraque ao Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas antes da empreitada unilateral). A NSS de 2002 apresentava a
necessidade e os beneficios da cooperacdo multilateral, em especial entre as
grandes poténcias, mesmo ressaltando a possibilidade do unilateralismo quando a
cooperacao ndo ocorresse de acordo com 0s interesses norte-americanos — estava

ai expresso o multilateralismo ambivalente (IKENBERRY, 2002).

O aspecto liberal encontrado em parte da grande estratégia de politica
externa dos EUA pode ser oriundo de uma rede de atores internos — como empresas
americanas que comercializam e investem no exterior; grupos de direitos humanos e
partidarios da democracia; defensores das organizac6es multilaterais; entre outros —
gue apoiam esse tipo de préatica. Segundo lkenberry (1999), as democracias
grandes e ricas, como 0s EUA, parecem possuir uma inerente sociabilidade; ou seja,
ha uma tendéncia em favor do engajamento, da interdependéncia e da
institucionalizacdo, pela propria aparéncia de sucesso democratico que 0 pais tem

de manter no exterior.

® O Out come Documente Exsues da ONU condenou todas as manifestacdes ou propostas

terroristas. A organizagdo ainda apoiava a adogdo e implementacdo de estratégias que
promovessem coordenacao contra o terrorismo em nivel nacional, regional e internacional. As
resolugcbes antiterroristas, Comprehensive Convention on the International Terrorism e
International Convention for the Suppression of Acts of Nuclear Terrorism, foram bons exemplos
de acdes da instituicdo (ASTRADA, 2010).
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As duas macroestratégias — realista e liberal — possuem raizes em tradi¢cdes
intelectuais divergentes; entretanto, tém funcionado eficazmente juntas. A realista
embasou politicas cujos objetivos eram selar importantes compromissos de
seguranca ao redor do mundo. Por outro lado, a liberal possibilitou a criacdo de uma
agenda positiva para a lideranca norte-americana. Em resumo, os EUA puderam
exercer seu poder e atender a seus interesses nacionais, a0 mesmo tempo em que
contribuiam para fortalecer a comunidade internacional. No entanto, em virtude dos
ataques de 11 de setembro, delineou-se uma nova macroestratégia orientada pela
Doutrina Bush (IKENBERRY, 2002).

O certo é que, em um misto de liberalismo e realismo dentro da grande
estratégia norte-americana, os EUA buscam difundir seus valores e ao mesmo
tempo assegurar seus interesses. O unilateralismo e o multilateralismo servem para
alcancar da melhor maneira esses objetivos e, isso sim, parece ser a grande

estratégia — muitas vezes oculta — dos EUA.

Nesse sentido, a ideia de multilateralismo representa um comeco, € ndo um
fim, possibilitando a criacdo de um espaco para empreendedores institucionais
proporem alternativas e novas op¢des. O que compora a relacdo multilateral néo é
somente o resultado da interacdo entre os atores nos diversos niveis de decisédo; os
resultados ndo sdo fins neles mesmos, mas um meio para a materializacdo de

quaisquer objetivos definidos por aqueles que compdem essa relacdo multilateral.



74

4 REPUBLICANOS VERSUS DEMOCRATAS: PARTIDOS POLITICOS,
TRADICOES DIPLOMATICAS E VARIACOES TATICAS DO
MULTILATERALISMO

Este capitulo discute a relacdo entre os partidos e a politica externa dos EUA,
observando as variacdes téticas dos dois grandes partidos do pais — Democrata e
Republicano. Busca-se entender a disposicdo destes em atuar multilateralmente e
também as tradicbes da politica externa norte-americana. Para tanto, sera
apresentado um histérico da formacéo dos partidos e serdo pontuadas as Grandes
Estratégias do século XX e XXI, com énfase nas gestdes de Bill Clinton, George W.
Bush e Barack Obama. Considera-se Grande Estratégia aquela que define os
planos, politicas e recursos que a lideranca organiza para buscar seus objetivos
nacionais. Nesse sentido, o objetivo do capitulo é entender, dentre as varias
Grandes Estratégias que marcaram os EUA — em especial nas gestdes foco de
andlise desta tese —, como o multilateralismo foi tratado pelas liderancas da Casa
Branca e em que medida foi influenciado pelas posi¢cdes e ideologias dos dois
grandes partidos. Busca-se também esclarecer se a cooperacao partidaria refletiu na

execucao das acOes estratégicas dos presidentes.

4.1 Daindependéncia a formacédo dos partidos politicos nos EUA

ApGs a independéncia dos EUA, as 13 ex-coldnias uniram-se pelos Artigos da
Confederacdo, que mantinham uma légica de muita autonomia (quase que
independéncia total) do governo central. Em uma tentativa de unir esses estados
guase soberanos, os pais fundadores — ou founding fathers —, dentre eles John e
Samuel Adams, James Madison, Alexander Hamilton e Thomas Jefferson, passaram
a defender uma Constituicdo nova, que daria origem a uma mudanca da

Confederacéo para uma Federagéo.

George Washington era a uUnica figura politica comum a todas as 13 ex-
colénias. Tratado como o “chefe”, ele tinha consciéncia de que, para manter a
republica funcionando, era preciso que todos os colonos deixassem seus localismos
e passassem a pensar em termos nacionais. Washington e as outras liderangas

sabiam que os Artigos da Confederacdo ndo eram suficientes para controlar as
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diferencas e problemas dos estados entre si, e entre estes e o exterior (TOTA,
2009).

Em 25 de maio de 1787, iniciou-se a Convencdo na Filadélfia, com o
propésito de discutir reformas nos Artigos da Confederacao. Contudo, logo no inicio,
perceberam que nado seria possivel reformar o antigo documento e que teriam que
fazer um novo, diferente e mais amplo. A Convengdao tornou-se Constituinte. Em 17
de setembro de 1787, a ConstituicAo Federal estava pronta: definia um governo
central forte, baseado em direitos humanos, no direito natural e no contrato social de

inspiracao iluminista. A partir desse momento, cabia aos estados ratifica-la.

Os antifederalistas se opunham a essa nova Constituicdo; boa parte deles
eram fazendeiros que temiam a perda de poder dos estados. Para convencer esse
grupo e outros opositores, Hamilton, Madison e Jay passaram a publicar argumentos
favoraveis a Federacdo na imprensa de Nova lorque. O Federalista, mais tarde, foi a
reunido de todos esses artigos e se tornou um classico da teoria politica dos EUA.
Por fim, a Constituicdo foi aprovada por todos os 13 estados, no entanto, com dez
emendas — que ficaram conhecidas como Bill of Rights. De forma geral, a
Constituicdo e as emendas foram baseadas na crenca da liberdade — de escolha, de
vida, de religido, de imprensa, entre outras (TOTA, 2009).

Os fundadores rejeitaram a ideia inicial de partidos politicos porque
acreditavam que essa instituicdo agitava a comunidade com ciimes malignos e
falsos alarmes, acendendo a animosidade de um partido contra o outro e
fomentando muitas vezes tumultos e insurrei¢cdes (George Washington). Além disso,
temiam que o partido lider pudesse se tornar tirano. N&o obstante, as duas maiores
faccOes politicas da época — os Federalistas e os Antifederalistas — foram formados

mesmo antes da ratificacdo da Constituicao.

Os Federalistas defendiam a ratificacdo da Constituicdo, buscando fortalecer
o governo central e nacional, mais forte e estavel do que 0 que existia na
Confederacédo. Embora, a principio, esse grupo néo fosse considerado um partido,
fortaleceu-se com a atuacao de George Washington e Alexander Hamilton, apesar
das divergéncias que, mais tarde, fizeram o partido se desmantelar. Por outro lado,
os Antifederalistas argumentavam contra a ratificacdo, temendo um governo central
muito forte (TOTA, 2009; SIDLOW; HENSCHEN, 2011).
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Embora com formato um pouco alterado, esses dois grupos se mantiveram
apos a ratificagdo da Constituicdo Federalista. Alexander Hamilton — primeiro
secretario do Tesouro — tornou-se lider do Partido Federalista; partido que, por
tradicdo, apoiava um governo central forte, cujo poder e estabilidade poderiam
incentivar o desenvolvimento do comércio e da industria. Os Federalistas tinham
como linha de pensamento que a Republica deveria ser governada pelos cidad&os

mais bem-educados e preparados.

Os oponentes dos Federalistas e das politicas propostas por Hamilton
referiam a si mesmos como Republicanos®. Estes acreditavam que o bem-estar da
nacao seria mais possivel se os estados tivessem mais poder do que o governo
central. Na visdo deste grupo, o Congresso deveria dominar o governo e as politicas
de governo deveriam servir aos interesses da agricultura ao invés de promover o
desenvolvimento do comeércio e industria (SIDLOW; HENSCHEN, 2011).

Os primeiros dois partidos se enfrentaram abertamente nas eleigcdes de 1796,
em que John Adams era candidato do Partido Federalista para suceder a George
Washington na presidéncia. Adams derrotou Thomas Jefferson, mas Jefferson se
tornou vice-presidente — regra vigente na época. Nos quatro anos seguintes,
Jefferson e James Madison trabalharam para ampliar a influéncia do Partido

Republicano Jeffersoniano.

Nos pleitos de 1800 e 1804, Jefferson venceu as eleicdes presidenciais e
também conquistou maioria ho Congresso. Os Federalistas nunca mais retornaram
ao poder. Com isso, se tornaram o primeiro partido americano (e ndo o ultimo) a
desaparecer. Assim, o partido Republicano Jeffersoniano dominou a politica pelos
vinte anos seguintes. Jefferson foi sucedido na lideranca da Casa Branca por dois
outros membros do partido — James Madison e James Monroe (SIDLOW,
HENSCHEN, 2011).

Todavia, na metade da década de 1820, os Republicanos se dividiram em

dois grupos: o grupo dos Democratas®, liderados por Andrew Jackson (eleito em

° Hoje, para diferenciar esse primeiro grupo Republicano do atual Partido Republicano, refere-se a
eles como Republicanos Jeffersonianos ou Republicanos Democratas — nomes estes que nunca
foram utilizados na época.

90 partido Democrata possui 0 burro como simbolo e o azul como cor. Foi criado em 1833, sendo

da formacao dos Estados do Sul e partidario da escraviddo. Nas primeiras décadas de existéncia,
0 partido nédo teve sucesso diante do Partido Republicano. Seu formato mais moderno ocorreu
com a presidéncia de Franklin D. Roosevelt, antes e durante a Segunda Guerra Mundial, em
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1828); e o grupo dos Republicanos Nacionais (mais tarde intitulados de Whig Party),
liderados por John Quincy Adams, Henry Clay e Daniel Webster. Por um lado, os
Democratas eram apoiados por pequenos fazendeiros e a classe em ascensao de
trabalhadores urbanos; por outro, os Republicanos Nacionais eram apoiados por
banqueiros, empresérios e agricultores do sul. Entdo, a partir da competicdo entre
Whigs e Democratas, nas eleicdes presidenciais entre os anos 1840 e 1850,
emergiu o sistema bipartidario que se conhece hoje. Ambos os partidos eram

grandes, possuiam lideres famosos e eram apoiados através do pais.

Embora tanto os Whigs quanto os Democratas se posicionassem contra o
problema da escraviddo, na metade dos anos 1850, a coalizdo dos Whigs desabou e
a maioria dos Whigs do Norte foram absorvidos pelo novo Partido Republicano®?,
gue se opds claramente a extensado da escraviddo nos novos territérios. Com essa
plataforma de campanha, os Republicanos conseguiram eleger Abraham Lincoln
como o primeiro presidente do novo Partido republicano (SIDLOW; HENSCHEN,
2011). Apoiados em ideologias, os dois partidos mais proemintes nos EUA
estabeleceram e estabelecem ndo s6 suas posi¢cdes internas, mas também sua

politica externa.

Cada partido, a seu modo e de acordo com o periodo em esteve a frente do
governo, determinou as Grandes Estratégias do pais, a0 mesmo tempo em que se
tracavam as linhas de uma cooperacéo partidaria. E disso que tratamos na secédo a

seqguir.

especial com as politicas econdmicas intervencionistas do New Deal. No novo formato, o Partido
passou a defender a igualdade racial e o apoio as minorias. Seus principais presidentes foram:
Andrew Jackson (1829-1937), Woodrow Wilson (1913-1921), Franklin Delano Roosevelt (1933-
1945). Harry Truman (1945-1953), John F. Kennedy (1961-1963), Lyndon Johnson (1963-1969),
Bill Clinton (1993-2001), Barack Obama (2009-2017).

1 O Partido Republicano, cujo simbolo é o elefante e a cor vermelha, foi criado em 1854 em oposicdo
a escraviddo. E conhecido também como “Grand Old Party” (GOP). O primeiro republicano que
conquistou a Casa Branca foi Abraham Lincoln, que provocou a Guerra de Secessdo. Os
republicanos dominaram a politica americana até a década de 1930, periodo da grande
depressdo. ApOs a segunda Guerra Mundial, esteve a frente no combate ao comunismo, com
destaque para o Macarthismo da década de 1950. Apés o fim da Guerra Fria, uma nova onda
conservadora tomou conta do partido. Os principais presidentes republicanos foram: Abraham
Lincoln (1861-1865), Ulysses Grant (1869-1977), Theodore Roosevelt (1901-1909), Dwight
Eisenhower (1953-1961), Richard Nixon (1969-1974), Ronald Reagan (1981-1989), George H. W.
Bush (1989-1993), George W. Bush (2001-2009).
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4.2 Republicanos e Democratas: ideologias e politica externa

Considerando o que o processo de elaboracéo de politica externa depende de
uma série de fatores, internos e externos, € inevitavel tratar dos partidos politicos
nos EUA e sua dindmica dentro do Congresso estadunidense. Segundo Flavio
Contrera (2017), para discutir politica externa norte-americana por meio dos partidos
politicos Democrata e Republicano, deve-se reconhecer que estas instituicdes nao
estdo somente preocupadas atingir e manter o poder. Esses partidos possuem
ideologias, preferéncias, valores e buscam questdes politicas; vencer as elei¢cdes

seria um meio para encaminhar suas agendas, formular e executar politicas.

Toda ideologia possui carater dinamico e, portanto, ndo se pode rotular os
dois maiores partidos politicos dos EUA — Republicano e Democrata — como
ideologicamente estaticos, porque assim estaria se considerando que essas
instituicbes ndo mudaram suas ideias, retéricas ou posi¢cdes ao longo do tempo.
Contrera (2017) destaca que é importante reconhecer que o espaco de competicao
partidaria nos EUA é liberal-conservador e ndo esquerda-direita. Contudo, é
imprudente relacionar liberalismo diretamente com o Partido Democrata, assim como
o conservadorismo com o Partido Republicano, embora o rétulo, muitas vezes,
pareca o mesmo (LEWIS, 2017). Na verdade, tanto as questdes de debate entre os
liberais e conservadores mudam ao longo do tempo quanto as posi¢cdes liberais e
conservadoras mudam em torno de temas constantes da politica americana. Ou
seja, um liberal ou conservador em determinada época pode trocar uma posi¢cao por

outra.

A ideologia de um partido €, como qualquer outra ideologia compartilhada,
sujeita a alteragbes. Claro que ela serve para os membros de um partido
perceberem um padrdo nos acontecimentos e, em torno deles, definirem uma
identidade de grupo em termos relacionados a esse padrdo, para a partir dai
tracarem um plano de acdo, que podera, posteriormente, mudar o padrédo
(BANNING, 1978 apud LEWIS, 2017). Nesse sentido, as ideologias dos dois
maiores partidos dos EUA eram distintas das outras ideologias como liberalismo,
conservadorismo, progressismo, populismo e socialismo; mas nos ultimos anos a
mudanca no significado e no contetdo da ideologia do partido republicano tem

acompanhado a mudanca do significado e do conteddo de conservadorismo. Da
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mesma forma, a ideologia do Partido Democrata tem seguido a evolugdo do
liberalismo e progressismo (LEWIS, 20017).

Lewis (2017) argumenta que a tendéncia de os presidentes expandirem seu
poder tem implicacdes para a ideologia do partido. Nesse sentido, membros de um
partido no controle da Casa Branca possuem incentivos para mudar a teoria de
governancga de seu partido para defender uma presidéncia forte, uma administragéo
burocratica centralizada e uma acéo unilateral do executivo. ISso ocorre porque as
guestbes externas sdo um dos principais atributos que o partido no controle da
presidéncia possui; e, assim, aumenta a tendéncia a defender intervengéo

estrangeira.

Entdo, a mudanca no controle partidario da presidéncia pode ajudar a explicar
a mudanca nas ideologias do partido com relacdo a politica externa. Lewis (2017)
aponta ainda que as partes no controle de longo prazo da presidéncia tendem a
mudar sua ideologia apoiando maior intervencéo estrangeira; enquanto partidos em
oposicao tendem a mudar sua ideologia para formas que exigem menos intervencgao

estrangeira.

Além do fator do poder da presidéncia em politica externa, ndo se pode
desconsiderar outro elemento importante nas acdes dos partidos: a competicao
partidaria. Houve um tempo em que se pensava em disputas politicas somente em
assuntos domésticos; havia certa unidade em assuntos de politica exterior — 0 que
se traduziu por algum tempo pelo consenso bipartidario (LEWIS, 2017; CONTRERA,
2017). Embora a histéria politica americana possua alguns momentos de forte
cooperacdo partidaria — principalmente na época da Grande Estratégia
Internacionalista Liberal — a logica do sistema de soma zero faz com que os dois
partidos tenham razGes para alterar sua retérica, de forma a justificar as acdes de

seu préprio partido ao criticar as acdes da parte contraria.

O cenario de cooperacéo bipartidaria mudou apos a Guerra do Vietna. A
repercussao negativa gerada pela comocao desta Guerra resultou na mudanca da
dindmica do Congresso, alterando o consenso bipartidario, fortalecendo os canais
de participacéo direta no Congresso dos EUA na conducao da politica externa do
pais. Essa logica foi reforcada com o fim da Guerra Fria e o fim da estratégia de
contengdo — ponto consensual entre os dois partidos — e que a partir da década de

1990 passaram a desenvolver visdes de mundo diferentes (CONTRERA, 2016).
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O pos-11 de setembro também marcou profundamente as preocupacoes dos
partidos em politica externa. Contrera (2017) afirma que o tema relagbes exteriores
recebeu maior énfase entre os Republicanos nas eleicées de 2000 e 2004 e entre
Democratas nas eleicdes de 2008 e 2012 do que em relacéo as eleicdes de 1992 e
1996. Segundo o autor, isso mostra que a politica externa esta presente na agenda
de campanha presidencial e que recebeu mais atencdo em um periodo marcado
pela existéncia de uma ameaca importante aos EUA e aliados, como o 11 de

setembro.

Robert Putnan (1988) com a “Teoria dos Jogos de dois Niveis” ajuda a
entender melhor essa dindmica. De acordo com o autor, pode-se entender a disputa
politica de diversas negociacdes internacionais a partir dessa légica de jogo de dois
niveis,

At the national level, domestic groups pursue their interests by pressuring
the government to adopt favorable policies, and politicians seek power by
constructing coalitions among those groups. At the international level,
national governments seek to maximize their own ability to satisfy domestic
pressures, while minimizing the adverse consequences of foreign
developments. Neither of the two games can be ignored by central decision-

makers, so long as their countries remain interdependent, yet sovereign
(PUTNAN, 1988, p. 434).

Putnan aponta que em ambos os tabuleiros se tem a presenca de cada lider
politico nacional. Ao lado do tabuleiro internacional sentam as contrapartes
estrangeiras, ao lado de diplomatas e outros assessores internacionais. Em volta do
tabuleiro doméstico e atras do lider nacional, sentam-se figuras partidarias,
parlamentares, porta-vozes das agéncias domeésticas, representantes de grupos
chave de interesses e 0s assessores politicos do préprio lider. Enquanto as acdes
gue sdo racionais para um jogador em determinado tabuleiro (como aumentar 0s
precos da energia, conceder territério ou limitar a importacdo de carros) podem ser
imprudentes para esse mesmo jogador em outro tabuleiro. Contudo, o autor salienta
0S incentivos existentes para que os dois jogos sejam coerentes. Os jogadores,
assim como os observadores, tolerardo algumas diferencas retoricas entre os dois
jogos, mas no final o resultado é um sé. Para o autor, qualquer jogador importante
do tabuleiro internacional pode desorganizar o jogo, caso esteja insatisfeito com o
resultado; e qualquer lider que ndo consiga satisfazer seus companheiros do
tabuleiro doméstico arrisca ser retirado de seu assento. Ademais, 0s jogadores mais

capazes conseguem identificar movimentacdes em determinado tabuleiro e a partir
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disso desencadear realinhamentos em outro, ampliando as possibilidades de
satisfacdo aos seus objetivos (PUTNAN, 1988, p. 434).

Héa dois processos para tomada de decisdo: estagio de nivel I, em que a
barganha entre os negociadores leva a um acordo provisorio; e o estagio de nivel I,
em que ocorrem as discussdes em separado entre 0s grupos domeésticos de apoio

sobre ratificar ou ndo o acordo.

Andrew Moravscik (1993) auxilia no debate sobre a esfera doméstica. O autor
trata os grupos de interesse como como atores centrais, enfatizando que a
negociacdo que ocorre no ambito domeéstico entre governos e grupos de interesse.
Nesse sentido, a formacdo de preferéncias dentro de cada sociedade tera um
impacto sobre a possibilidade de cooperacao internacional e sobre a formacdo de
instituicdes internacionais gerando demandas que governos buscardo responder no
ambito intergovernamental. A barganha politica doméstica ndo impede que o Estado
se comporte como um ator racional com preferéncias estabelecidas, quando se
envolve em negocia¢fes internacionais, uma vez que Estado é o responsavel por
agregar os interesses internos divergentes (HERZ; HOFFMANN, 2004, p. 57-58).

Nos EUA ha uma agéncia responsavel por consultar os americanos
regularmente, em especial sobre questdes intervencionistas, a American National
Election Studies (ANES). Em uma pesquisa de 1998, constatou-se que mais
democratas se posicionaram favoraveis ao intervencionismo e a preocupacao norte-
americana com problemas ao redor do mundo. No entanto, em 2002, um numero
mais significativo de republicanos se posicionou em apoio ao intervencionismo dos
EUA (LEWIS, 2017). Nos debates presidenciais dos EUA de 2000, George W. Bush
criticou o vice-presidente Al Gore por seu papel no intervencionismo estrangeiro da
administracdo Clinton. Na época, George W. Bush, ainda governador, prometeu uma
politica externa humilde, mais criteriosa no uso de militares americanos. Parecia em
discurso que, se eleito, seria diferente da administracdo democrata: evitaria espalhar
militares ao redor do mundo assim como se envolver em missbes de construgcao de
nacdo. Neste exemplo, percebe-se que ambos representam duas ideologias
diferentes durante a administracdo Clinton: democratas defendendo mais

intervencao dos EUA em assuntos mundiais e 0s republicanos menos intervencao.

N&o se pode dizer, entdo, que um partido é mais intervencionista do que outro.

Embora se aponte, muitas vezes, que o Partido Republicano seja mais
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intervencionista do que o Democrata, a histéria politica dos EUA tem mostrado algo
um movimento de alternéncia ou pendularidade. Cada partido, a seu modo e de
acordo com o periodo em esteve a frente do governo, determinou as Grandes
Estratégias do pais, ao mesmo tempo em que se tracavam as linhas de uma

cooperacao partidaria. E disso que tratamos na sec¢&o a seguir.

4.3 As Grandes Estratégias dos EUA e a cooperacdo partidaria

Para compreender a evolucdo das Grandes Estratégias e sua relagdo com os
partidos politicos nos EUA, sdo importantes alguns esclarecimentos. O primeiro diz
respeito a Grande Estratégia e a importancia dela para o poder executivo. O
segundo refere-se a existéncia da légica bipartidaria que afeta tanto o Executivo
quanto o Legislativo. O terceiro é que, sendo a Grande Estratégia uma formulacao
de quem ocupa a Casa Branca em determinado momento, € impossivel negligenciar
o papel do Congresso nesse processo. O quarto trata de que, para ampla
compreensdao de determinadas acBes de politica externa, é necessario também
observar a existéncia ou ndo da cooperacdo bipartidaria, que pode ter um efeito

direto na aprovacédo ou nao de politicas propostas pelo Executivo.

Grande Estratégia normalmente é definida como o conjunto de planos e
politicas pelas quais a liderangca mobiliza todos o0s recursos e capacidades possiveis
do pais para atingir seus objetivos nacionais. Pode envolver uma série de
orientacdes formuladas ao longo da histéria politica do pais, envolvendo valores,
principios e objetivos considerados permanentes, como também pode ser adaptada
ou até alterada na gestao de cada governo, incluindo suas visées de mundo e metas
militares e politicas. Embora todos os paises possam ter formulacfes de Grandes
Estratégias, nos EUA a elaboracdo desses objetivos ocorre de maneira bastante
formalizada em documentos e discursos, dentre eles o National Security Strategy
(NSS).

Diversas Grandes Estratégias foram elaboradas pelo pais, contudo, alguns
elementos podem ser considerados como interesses nacionais permanentes, uma
vez que ja fazem parte da cultura politica dos EUA. Séo estes: defesa do territorio;

bem-estar econbmico e promocgdo dos produtos estadunidenses no exterior;
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promogédo de valores norte-americanos no exterior; e criagdo de uma ordem
internacional favoravel e segura (NUECHTERLEIN, 2001)

Sabe-se que, na teoria, a politica externa seria de competéncia exclusiva do
presidente da Republica. Entretanto, na pratica, a formulacdo de politica externa nos
EUA também depende do Legislativo norte-americano. Pode-se dizer que a fungéo
historica que o Congresso desempenha em politica externa tem sido construida de
maneira organica, baseada em circunstancias historicas e politicas — em especial,
guando observadas as questdes relacionadas a declaracdo de guerra e ratificacédo
de tratados internacionais (FARIAS, 2010). E no Legislativo onde se pode analisar a

existéncia ou ndo de uma légica colaborativa dos dois grandes partidos.

A cooperacao bipartidaria (bipartisanship) foi observada em alguns momentos
da historia politica dos EUA. Trata-se de um acordo ou cooperacdo entre dois
partidos politicos que sdo normalmente opostos em suas politicas para que a

maioria, ou quase maioria, dos partidos no Congresso vote em conjunto.

4.4 Um panorama das grandes estratégias do final do século XIX ao fim da
Guerra Fria

Do surgimento dos EUA como grande poder ao final do século XIX até
meados de 1940, a classe politica favoreceu — distintivamente — ou a primazia do
poder ou a cooperacdo. Roosevelt preferiu a primazia do poder, aproveitando uma
presidéncia fortalecida para prosseguir uma agenda imperialista; no entanto, esse
expansionismo logo perdeu apoio politico. Wilson, por outro lado, favoreceu a
cooperacao, apoiando a Liga das NacOes e a Seguranca Coletiva; contudo, o
Senado rejeitou esse compromisso com o multilateralismo e n&o ratificou a entrada

dos EUA na instituigao.

Wilson teve sua agenda para seguranca coletiva — com a intencao do
ingresso dos EUA na Liga das Nacdes — rejeitada pelo Senado. Tratava-se de uma
agenda fortemente partidaria — ligada aos principais circulos eleitorais democratas,
ignorando os interesses e orientacdes ideoldgicas dos republicanos. O Fracasso da
Liga das NacgOes e a destruicdo produzida pela Il Guerra Mundial promoveram uma
reducdo temporaria da cooperacao bipartidaria sobre politica externa. Todavia, esta

foi retomada em certa medida com o inicio da Guerra Fria e 0 surgimento da
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ameaca soviética. Esse periodo foi marcado pela cooperagdo entre democratas e
republicanos em torno da agenda institucional liberal, langada por Roosevelt.

Franklin Delano Roosevelt, considerado arquiteto de internacionalismo liberal,
foi o primeiro presidente a unir essas duas tradicdes. Sua visdo de um sistema
cooperativo de seguranga, propunha os quatro policiais — China, Reino Unido, URSS
e os EUA — em uma parceria para gerenciar coletivamente o pds-guerra. Essa ideia
acabou se consolidando no Conselho de Seguranca das NacgbGes Unidas, com o
ingresso da Franca por insisténcia dos britanicos. Conhecido como “Great Design”,
esse sistema cooperativo incluiu um conjunto compartilhado de entendimentos e
normas. Nesse projeto, problemas territoriais e disputas politicas seriam resolvidos
por meio de consultas e compromissos das partes, ao invés de acao unilateral.
Como se sabe, essas ideias tomaram forma essencialmente em dois momentos: na
Conferéncia de Bretton Woods, em 1944, que criou o Banco Internacional de
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e o Fundo Monetério Internacional (FMI); e
na Conferéncia de Sédo Francisco, em 1945, com a criacdo das Nac¢Ges Unidas
(KUPCHAN; TRUBOWITZ, 2007).

Conforme apresentado anteriormente, a associagcdo do internacionalismo
liberal com o multilateralismo e instituicées internacionais pode ser equivocada. O
que de fato ocorre € um duplo compromisso com o poder, que combina projecdo
internacional militar com cooperacao internacional. A Grande Estratégia desenhada
por Roosevelt contou com apoio politico do Congresso e de outros atores politicos;
por isso ficou marcada por ter tido alta cooperacdo bipartidaria em questdes de
politica externa. Importante lembrar que até a Segunda Guerra Mundial, as politicas
internas e externas eram profundamente partidarias, tanto em relacdo a politica
externa quanto em politica interna. No entanto, essa l6gica mudou na década de
1940, quando houve aumento somente da cooperagcdo bipartidaria em politica

externa, porém nao ocorreu 0 mesmo quanto a politica interna.

Vale ainda destacar que essa politica cooperativa nhem sempre era regra.
Havia divisGes pontuais entre Democratas e Republicanos, como nos assuntos de
ajuda externa e comércio, nos quais frequentemente se opdem. No entanto, nos
assuntos relativos a utilizacdo de forca militar, importancia do apoio internacional ou

papel das instituicbes multilaterais, o consenso era o padrao.
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Ainda durante a Segunda Guerra Mundial, em 1939, Roosevelt comecou a
esforcar-se em busca de apoio destacando alguns pontos: que havia forte ligagao
entre a agressao a paises menores e a seguranca dos EUA; que a Doutrina Monroe
nao era mais eficiente; que era necessario maior engajamento dos norte-americanos
em questdes de seguranca mundial, que a estabilidade internacional deveria ser
garantida pelos quatro policiais. Em 1941, o ataque a Pearl Harbour delimita a
mudanca na atuacado dos EUA na Guerra, a partir do estabelecimento do consenso
sobre a transformacéo da alianca contra o Eixo em um agrupamento permanente de
“‘Nacdes Unidas”. Em 1944, em um encontro em Dumbarton Oaks, discutiu-se a
elaboracdo de um sistema internacional mais eficiente contra agressfes e também

sobre os principais dispositivos das Nacfes Unidas (PATRIOTA, 1998).

Roosevelt buscou assegurar que a Carta das Nacdes Unidas evitasse
elementos que pudessem encontrar objecdes republicanas; além disso, envolveu os
republicanos em sua politica externa, nomeando membros da oposicdo para
importantes cargos de politica externa (KUPCHAN; TRUBOWITZ, 2007). Na linha de
defesa da maior atuacdo dos EUA no exterior, o senador republicano Arthur
Vandernberg — importante figura politica na transicdo do isolacionismo para o
institucionalismo liberal durante a Segunda Guerra Mundial — defendia, diante do
Senado, a ideia de que a cooperacao bipartidaria em politica externa era essencial e
significava esforco mutuo dos dois partidos. Com o bloqueio de Berlim em 1948, o
Congresso dos EUA aprovou a Resolucdo Vandenberg, que autorizava o poder
executivo a realizar aliancas fora do continente americano em tempo de paz. Esta
resolucdo marcou oficialmente o fim do isolacionismo norte-americano (FRIEDMAN,
2006).

A administracdo seguinte, de Harry Truman, buscou a colaboracdo com o
Congresso para a promocao da recuperacao econdmica da Europa. Em marco de
1947, Truman assumiu a substituicio da Inglaterra pelos EUA face as
responsabilidades da ordem internacional. Nascia ai a primeira clara formulacdo da
hegemonia politica norte-americana, com carater universalista e intervencionista no
periodo da Guerra Fria: a Doutrina Truman. Fundamentada na concepc¢ao de
liderancas dos norte-americanos e na premissa de que se se 0 pais fracassasse na
missdo haveria “perigo a paz e a seguranga da nagao”, a mensagem de Truman

tornou-se uma declaracdo informal de desafio & URSS. Na sequéncia, em 05 de
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junho de 1947, o secretério de Estado do Governo Truman, o general George C.
Marshall, expds na Universidade de Harvard a necessidade de realizar um programa
de reconstrucéo europeia financiado pelos EUA: o Plano Marshall — conhecido como
a via econdmica da Doutrina Truman (FRIEDMAN, 2006; BARROSO, 2006;
SARAIVA, 2006).

Tanto o Plano Marshall quanto o Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio
(GATT) possuiam amplo apoio bipartidario. Da mesma forma, a Organizacdo do
Tratado do Atlantico Norte (OTAN) — criada em 1949 como a via militar da Doutrina
Truman — reforgou o pacto norte-americano com a implantagéo de tropas dos EUA.
A excecao do periodo foi a breve batalha partidaria com a Guerra da Coreia, que se
encerrou com o armisticio em 1953. Entdo, pode-se dizer que 0 consenso
bipartidario da juncdo entre poder e cooperacéo de orientacdo institucionalista liberal
vigorou até o final da década de 1960, quando a Guerra do Vietnd trouxe
desentendimentos no concernente a politica externa. A cooperagdo bipartidaria foi
essencial para o surgimento e manutencdo da grande estratégia internacionalista
liberal. A coalizdo entre democratas e republicanos formou a base politica de

Roosevelt e acabou permanecendo assim por quase todo o periodo da Guerra Fria.

4.5 O fim da Guerra Fria: as Grandes Estratégias de Clinton a Obama

Seguindo as definicbes de Mead (2002) pode-se identificar algumas
expressdes nos governos de Bill Clinton, George W. Bush e Barack Obama. Clinton
parece ter definido uma politica externa com linhas mais hamiltonianas e
wilsonianas; W. Bush, situou-se entre as escolas wilsonianas e jacksonianas; e por

fim, Obama conjugou elementos jeffersonianos e wilsonianos.

Conforme se pode observar, a definicdo das estratégias de politica externa
nao é algo rigido ou imutavel durante uma gestao; ela pode sofrer adaptacoes e
alteracdes conforme se modificam ou se ampliam os interesses nacionais. No pés
Guerra Fria isso ficou ainda mais nitido, uma vez que o mundo se tornou ainda mais

complexo e cambiante.

Com o fim da Guerra Fria, a grande estratégia liberal internacionalista passou
a encontrar mais resisténcias. Alguns académicos apontam a gestdo de George

H.W. Bush como a responsavel pelo declinio dessa orientacdo. A atitude cética em
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relacdo as instituicbes internacionais e a forte orientacdo militar da gestao parecem
ter sido um marco para o fim dessa estratégia de politica externa. No entanto,
Kupchan e Trubowitz (2007) sustentam que a raiz dos desencontros entre
republicanos e democratas remonta aos anos 1970, resultados da polémica Guerra

do Vietna.

Segundo Posen e Ross (1996/1997), quatro Grandes Estratégias marcaram o
pos Guerra Fria: 0 neoisolacionismo, o0 envolvimento seletivo, a seguranca
cooperativa e a primazia. O isolacionismo — ou neoisolacionismo conforme
classificacdo dos autores — teve pouco impacto, uma vez que as gestées que vieram
no pés Guerra Fria optaram, em grande parte, por forte envolvimento externo. O
envolvimento seletivo expressou a nocao tradicional de equilibrio de poder, uma
perspectiva bastante realista, mas que muitas vezes acaba ampliando o
envolvimento para além do previsto devido aos problemas e relagbes aparecem no
percurso. A seguranca cooperativa é mais recente e escapa a formulagdo classica
dos realistas; possui inspiracao liberal, propde que a paz € indivisivel e promove um
envolvimento crescente na paz mundial. Tal estratégia ultrapassa a definicdo
tradicional de interesse nacional, devido ao fato que tenta investir no multilateralismo
em busca de reduzir os custos de dissuasdo de agressores e de ameacas
emergentes. Ja a primazia diz respeito a ideia de que somente a hegemonia garante
a estabilidade, a unipolaridade € benéfica e a paz € o resultado de um desequilibrio
de poder (POSEN; ROSS, 1996/1997).

Huntington (1993) possui uma definicdo classica do que é primazia: para ele,
a primazia nao é a busca do Estado em capacitar-se para vencer guerras; trata-se,
na verdade, de uma alternativa a guerra. Sendo assim, essa estratégia é util quando
os Estados desejam manter sua seguranca, promover seus interesses e conformar o
ambiente internacional de forma a refletir seus interesses e valores, sendo desejavel
nao so para se vencer uma guerra, mas para alcancar os objetivos do Estado sem

recurso a ela.

A Guerra do Golfo em 1991 trouxe outra série de divisdes partidarias e
ilustrou uma crescente discordancia de politica externa entre Republicanos e
Democratas. O uso de for¢ca militar para expulsédo do exército iraquiano do Kuwait,
por exemplo, foi aprovado no Senado americano com margem apertada de votos

favorecendo a empreitada do republicano George H. W. Bush. Embora tenha havido
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discordancia entre os partidos, as normas do internacionalismo liberal aparecem
nesse evento: a conduta da guerra, em termos de poder dos EUA, e o apelo ao
apoio publico internacional, com a busca da autoriza¢do do Conselho de Seguranca
das Nac¢bes Unidas para atuacao na guerra. Esse largo apoio internacional resultou
em um apoio publico de quase 70% para a operacdo Tempestade no Deserto —
como ficou conhecida a iniciativa militar contra o Iraque (PATRIOTA, 1998;
KUPCHAN; TRUBOWITZ, 2007).

Contudo, o sucesso militar ndo resultou em consenso ou maior cooperagao
bipartidaria; pelo contrario, as diferengas entre Republicanos e Democratas
pareciam ser ainda maiores do que durante a Guerra da Coréia. A acdo tampouco
se traduziu na reeleicdo de George H. W. Bush. Constata-se entdo que o amalgama
da cooperacdo bipartidaria foi a propria Guerra Fria e a ameaca da URSS,
combinagcdo que obrigou os dois partidos a trabalharem juntos para promover o0s
interesses americanos por meio do internacionalismo liberal com apoio bipartidario.
Clinton pareceu inclinar-se mais a estratégia da seguranca cooperativa. A ampliacao
da OTAN, por exemplo, foi justificada em termos de seguranca cooperativa. A
Doutrina Clinton era baseada na ideia de que a cooperacdo € favorecida com o
aumento do numero de democracias e € necessaria uma vez que a
interdependéncia € a condicdo do mundo globalizado. Da mesma forma, Clinton
também se valeu da estratégia orientada pela primazia quando lhe foi necessario,
mesmo maquiada de multilateralismos (GUIMARAES, 2002).

Dentro da l6gica de poder e cooperagdo de Clinton — conjunto da estratégia
internacionalista liberal —, os democratas pareciam se identificar mais com as
parcerias internacionais do que com a demonstracdo de poder militar. A gestédo de
Bill Clinton hesitou sobre o uso extensivo de militares dos EUA no exterior; exemplo
disso foi a rapida retirada das tropas americanas da Somalia em 1993, apos

inUmeras baixas.

Por outro lado, as instituicoes e tratados internacionais, se tornaram elemento
de conflito partidario, em especial ap6s o Partido Republicano ter atingido maioria no
Congresso nas eleigbes de 1994 (KUPCHAN; TRUBOWITZ, 2007). Clinton tentou
manter os EUA dentro da participacdo do Tribunal Penal Internacional e do
Protocolo de Kyoto, sem, no entanto, conseguir apoio do Congresso. Tentou aprovar

o Tratado de Proibicdo de Testes Balisticos e o Senado reprovou. Parecia se voltar



89

para o multilateralismo na tentativa de promocdo da paz em Kosovo, mas o0
Congresso, de maioria Republicana, ndo aprovou a resolucdo da campanha da

OTAN para o Kosovo.

As iniciativas de Clinton junto ao multilateralismo e inclinadas as parcerias
internacionais ndo agradavam ao Partido Republicano, que acusava a gestdo de
comprometer a soberania dos EUA, de ser globalista e de negligenciar a politica
doméstica em prol da atuacdo exagerada no exterior, danosa e custosa ao pais
(BOLTON, 2000). Mais do que o enfrentamento entre republicanos e democratas
sobre intervencéo estrangeira, houve ainda um deslocamento de posi¢cées dentro
dos proéprios partidos. Dentro do Partido Democrata, o grupo Anti-Guerra
Mcgovernities perdeu espago e os “Novos Democratas”, liderados pelo entdo
presidente Clinton, além de outras figuras como Al Gore e o Conselho de Lideranca
Democratica mais centrista dominaram a ideologia do partido. Em contrapartida,
dentro do Partido Republicano, a parte neoconservadora pro-guerra tornou-se

menos proeminente, dando espaco a vertente mais isolacionista (LEWIS, 2017).

Dessa forma, o que se teve foi a continuacdo da politica intervencionista do
Partido Republicano, sem receio de assumir novo papel de Unica superpoténcia no
mundo. No entanto, Clinton, como um democrata, desenvolveu sua politica externa
de forma a justificar algumas ac¢des que poderiam ser confundidas com a gestao
republicana anterior: conclamou o uso da forca para expandir a democracia assim
como apoiou 0 aumento do orcamento de defesa — que fora reduzido na gestao
anterior. Assim como H.W. Bush, Clinton ordenou intervencfes militares no Iraque,
lugoslavia, Haiti e Somdlia. Interessante notar que, ao ser criticado por essas acdes

pela oposicao, o Partido Democrata acusou o Partido Republicano de isolacionista.

Com relacdo a W. Bush, € possivel dizer que ele ndo orientou a politica
externa tao diferentemente de seus antecessores — pelo menos inicialmente. O foco
do inicio de seu mandato, naturalmente, foi enfrentar as dificuldades econGmicas
internas deixadas de heranca por Clinton. Contudo, é quase um senso comum a
ideia de que a gestdo de George W. Bush foi unilateral e mais voltada ao poder

militar.

A Doutrina Bush tomou forma apos os atentados de 11 de setembro, quando
estabeleceu formalmente as ameacas (Bin Laden e a Al Qaeda) e delineou a Guerra

ao Terror. Seus assessores — 0 Secretario de Defesa Donald Rumsfeld e a
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Assessora para assuntos de Seguranca Nacional Condoleezza Rice — muito
contribuiram nesse processo. Em destaque, Rumsfeld defendia uma revolugdo nas
capacidades de guerra do pais e aumento do orcamento do Pentagono, que sofreu
elevacdo de quase 200 bilhdes de délares (KUPCHAN; TRUBOWITZ, 2007).

A primeira Grande Estratégia de George W Bush, de 2002, foi uma reacgéo
aos ataques terroristas e contou com uma visao que destacava o unilateralismo e
possuia raizes no pensamento conservador. Tanto o Executivo quanto o Legislativo
americano estavam com 0s Republicanos; com isso, Bush reduziu a cooperagao
internacional e o apoio as instituices internacionais. Renunciou ao Protocolo de
Kyoto, ao Tribunal Penal Internacional e ao Tratado de Misseis Antibalisticos.
Declinou também sobre a participacdo da OTAN na Guerra contra o Talibd no
Afeganistdo; no entanto, enfrentou empreitada unilateral na Guerra do Iraque, sem
autorizacdo do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas, desfrutando de poucos
aliados. Nao somente Bush como também seus assessores marcaram uma gestao
avessa ao multilateralismo ou as instituicdes internacionais, em especial na area de

seguranca.

No ambito interno, a gestdo Bush intensificou as tensdes partidarias. Em
campanha, prometeu ser um interlocutor, mas na pratica foi um divisor. Bush e seus
conselheiros pareciam acreditar que explorar as diferencas partidarias ao invés de
buscar consenso teria resultados mais efetivos com a maior mobilizacdo das bases
do Partido Republicano. As ideologias dos partidos retornaram a dindmica presente
no periodo de 1969-1993: o Partido Republicano orientado por uma politica externa
de ideologia mais intervencionista e o Partido Democrata com orientagdo menos

intervencionista.

No entanto, os ataques de 11 de setembro alteraram o debate sobre politica
externa e intervencionismo mais rapidamente do que se observou em outros
momentos. Logo apos os atentados, houve imediata necessidade de uma unidade
nacional, principalmente para buscar apoio interno para a guerra ao terror; tendo

resultado em breve retorno a cooperagéo bipartidaria, que durou até 2003:

Working  together, Democrats and Republicans fashioned a
bipartisan consensus behind a new type of U.S. engagement in world affairs.
Bipartisanship was to prove crucial to the emergence and longevity of a U.S.
grand strategy that twinned power and international partnership (KUPCHAN;
TRUBOWITZ, 2007, p.08).
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Pouco tempo depois, nas elei¢cdes presidenciais de 2004, com a consolidacéo
da Doutrina Bush e os resultados iniciais das Guerras do Afeganistdo e Iraque, Bush
concentrou sua campanha na ameaga do terrorismo, acusando os democratas de
incapazes de seguir com a politica em andamento. Havia o discurso eleitoral de que
se 0s republicanos perdessem as eleicdes, o terrorismo venceria. Kupchan e
Trubowitz (2007) apontam que, diferentemente de Roosevelt que buscou promover a
cooperacao bipartidaria na politica externa, Bush usou a propria politica externa

como ferramenta de guerra partidaria.

Nas elei¢cOes legislativas de 2006, o Partido Democrata conquistou maioria
nas duas casas legislativas, o que acirrou ainda mais a rivalidade partidéaria;
democratas se opunham ao aumento das tropas norte-americanas no lraque e
defendiam um cronograma de retirada da Guerra; ja os republicanos, mantinham o
apoio a Guerra do Terror de Bush. Poucos foram os republicanos que arriscaram
voto consoante aos democratas. O que se tinha era um Congresso politicamente

mais fragil e polarizado do que em outros momentos da historia politica dos EUA.

O pbs-11 de setembro mais intensificou uma tendéncia do que modificou
radicalmente as politicas de Bush; contudo, abriu caminho para a consolidacdo da
estratégia da primazia. Grande parte da justificativa pelo abandono da linha
estratégica mais liberal foi a natureza da nova ameaga, representada pelo
extremismo islamico e pelo terrorismo transnacional. Diferente da ameaca de um
poder expansionista — como o da ex-URSS durante a Guerra Fria —, o terrorismo
internacional é esporadico e evasivo. Boa parte das defesas que fizeram parte da
Doutrina Bush contavam com enrijecimento de leis, coleta de informacdes e maior
coordenacao burocratica; assim, ndo dependia tanto de uma mobilizacdo em termos
nacionais como na Segunda Guerra Mundial ou Guerra Fria. Em suma, W. Bush
definiu trés mudancas importantes na Grande Estratégia dos EUA: reduziu a
dependéncia do pais em relacdo a aliancas permanentes e instituicoes
internacionais; ampliou o direito de preempg¢do em uma nova doutrina de guerra
preventiva; e defendeu a democratizagéo coercitiva como solugao para o terrorismo
no Oriente Médio (NYE., 2006; GUIMARAES, 2002).

A maior parte das medidas foram concretizacdes do artigo programatico de
Condoleezza Rice, assessora para Assuntos de Seguranca Nacional do governo de

George W. Bush. Em 01 de outubro de 2002, Condoleezza Rice proferiu uma
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palestra em evento em Nova York, promovido pelo Manhattan Institute for Police
Research; nele, delineou as orientacdes que influenciaram diretamente a Doutrina
Bush.

Rice apontou que a queda do muro de Berlim e a queda do World Trade
Center marcam o inicio e o fim de um periodo de transi¢cdo. Segundo ela, os
responsaveis pela politica externa defrontaram-se com um desafio: encontrar uma
teoria ou estrutura explanatéria suficientemente abrangente, que pudesse descrever
as novas ameacas e encontrar respostas adequadas. Ela ressaltou no discurso que
a tragédia do 11 de setembro cristalizou a vulnerabilidade dos EUA e que o pais
enfrentava, a partir daguele momento, uma ameaca existencial em sua seguranca
tdo grande quando a que os EUA enfrentaram durante a Guerra Civil ou a Guerra

Fria.

Na oportunidade, Rice enalteceu a Nova Estratégia de Seguranca Nacional
de W. Bush, como uma visdo corajosa para protecdo da nacdo. Destacou os trés
pilares da estratégia: defender a paz com a oposi¢cao e a prevencao a violéncia de
terroristas e de regimes ilegais; preservar a paz como fomento das boas relacdes
entre as grandes poténcias mundiais; e propagar a paz buscando prolongar os
beneficios da liberdade e da prosperidade ao mundo inteiro (RICE, 2002). A
assessora também destacou que a defesa da nacdo dos inimigos era o maior
compromisso do governo federal e pontuou, categoricamente que “[..] por ser a
nacado mais poderosa do mundo, os Estados Unidos tém a responsabilidade especial

de ajudar a tornar o mundo mais seguro. ” E ela continuou,

Ao combater o terror global trabalharemos com aliados de todos os
continentes usando todas as armas de nosso arsenal, de diplomacia e de
melhores defesas até reforco legal, servico secreto, corte de financiamento
terrorista e, se necessario, poder militar. Iremos desmontar as redes de
terror, levar em conta as na¢Bes que ddo refligio aos terroristas e,
confrontar os tiranos agressivos gue mantém ou procuram ter armas
nucleares, quimicas ou biolégicas que possam ser repassadas aos
terroristas aliados. [...]. Por essas razfes o presidente Bush esta
comprometido com o confronto com o governo do Iraque que desafiou as
justas demandas do mundo por mais de uma década. NOs estamos
observando. O perigo do arsenal de Saddam Hussein é muito mais claro do
gue poderiamos ter imaginado antes do dia 11 de setembro. [...] esses
conceitos estratégicos podem ser usados quando for necessério. [...] Por
uma questdo de bom senso, os EUA devem estar preparados para agir
guando necessario antes que as ameagcas se concretizem por inteiro (RICE,
2002, p. 64).
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A possibilidade da acdo preventiva foi destacada por Rice, que afirmou na

sequéncia que

[...] apropriar-se por antecipacdo ndo é um conceito novo. Nunca houve
uma exigéncia moral ou legal que um pais devesse esperar para ser
atacado antes de poder cuidar de suas ameacgas existenciais [...]. A ameaca
tem que ser muito grave. E os riscos da espera tém que ser bem maiores do
gue os riscos da agdo (RICE, 2002, p. 65).

E verdade que o terrorismo provocou mais acdes unilaterais dos EUA,
principalmente na Guerra do Afeganistdo e Iraque, mas essa légica ndo ocorreu
exatamente assim. Na realidade, o que se observou foi um incentivo ao
multilateralismo em somente alguns itens de politica: compartilhamento de
informagdes, cooperacdo para aplicacdo de algumas leis; e congelamento do

suporte financeiro dos terroristas.

Em resumo, a Grande Estratégia de 2006 de W. Bush assumia que os EUA
estavam formalmente em guerra contra o terrorismo e contava com dois elementos
essenciais: em primeiro lugar, baseava-se na promocao da liberdade, da justica e da
dignidade humana; em segundo lugar, atribuia aos EUA a responsabilidade de
liderar uma comunidade de democracias. O acréscimo aqui da primeira Grande
Estratégia de W. Bush é a ampliacdo conceitual da luta antiterror: de batalha militar
a maior batalha ideolégica do século XXI (SARAIVA, 2015).

As missOes antiterroristas implicam, muitas vezes, em operacdes e acdes
secretas, que exigem unidade de comando e planejamento fechado. Contrariamente
a projecdo militar no exterior ou ao reforco de instituicbes internacionais — partes da
Grande Estratégia Internacionalista Liberal — a ameaca do terrorismo,
historicamente, tendéncia a criacdo de barreiras protetoras dentro do pais
(KUPCHAN e TRUBOWITZ, 2007). Por outro lado, a globalizacdo e o aumento, da
interdependéncia econbmica entre 0S paises pareciam exigir maior cooperagao
bipartidaria nos EUA. Contudo, a tendéncia que se verificou foi de uma escolha de
parcerias internacionais mais seletiva ou pragmatica. A polarizacdo partidaria
passou a ser uma realidade na politica americana, buscando uma grande estratégia
de engajamento mais seletivo. Ademais, a opinido publica norte-americana passou

a desejar menor engajamento internacional do pais.

Apés dois mandatos de lideranca executiva do partido republicano, os

democratas retornam a Casa Branca. Barack Obama, em sua primeira Grande
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Estratégia, tanto na retdrica quanto na acdo, abragcou as principais convic¢des
internacionalistas que impulsionaram a politica externa americana ao longo do

século XX.

Primeiramente, Obama tomou o dever de avancar seus interesses
econdmicos, politicos e de seguranca, construindo e liderando a ordem internacional
aberta e liberal. Em segundo lugar, seguiu a visdo de que essa ordem internacional
€ Unica — diferente do imperialismo e do equilibrio de poder —, uma vez que é
organizada em funcéo do Estado de Direito e do comércio aberto e reciproco, além
do compromisso com o governo democratico e os direitos humanos. Ademais, agiu
de acordo com a ideia de responsabilidade dos EUA em liderar e manter essa
ordem, gerando bens publicos, garantindo a seguranca, abrindo mercados e
promovendo transformacdes politicas ao redor do mundo. Finalmente, estabeleceu a
busca de aliancas, parcerias e compromissos institucionais, uma vez que estas nao
impediriam o poder americano, mas sim, torna-lo-iam mais efetivo, legitimo e
duravel. Deu-se assim um engajamento profundo em todas as regi6es do mundo,
por meio da defesa, do comércio e da diplomacia, sendo esses elementos
essenciais para garantir essa ordem e proteger 0sS interesses americanos
(IKENBERRY, 2014).

A Grande Estratégia de Obama de 2010 incluiu quatro teméticas essenciais
sobre interesse nacional: seguranca, prosperidade, valores e a ordem internacional.
No que concerne a seguranca destacaram-se seis elementos: reforco da seguranca
interna (Homeland Security); derrotar a Al-Qaeda; inverter a proliferacdo de Armas
de Destruicdo em Massa (ADM); promover a paz, a seguranca e oportunidades no
Oriente Médio; investir nas capacidades de parceiros fortes e capazes; e garantir a
seguranca do ciberespaco (NSS, 2010). A Grande Estratégia de 2015 especificou e
ampliou alguns objetivos: reforgco da Defesa Nacional; continuidade do reforco da
Seguranca Interna; combate a ameaca do terrorismo; construcdo da capacidade
americana para evitar conflitos; prevencdo da disseminacdo e uso das Armas de
Destruicdo em Massa; combate as alteracbes climaticas; garantia do acesso a

espacos comuns e aumento da seguranca da saude mundial (NSS, 2015).

Sobre a ordem internacional, a Grande Estratégia de 2010 procurava
assegurar aliancas fortes — isso incluia o reforgo de aliancas ja existentes e também

a busca de oportunidades de novas aliancas. Além disso, apontava para um reforgo
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ou construcdo da cooperacdo com outros centros de influéncia do século XXI e
reforco de mecanismos e instituicbes de cooperacdo, como a Organizacdo Mundial
do Comércio (OMC), a OTAN e a ASEAN (NSS, 2010). Na Grande Estratégia de
2015, podemos observar algumas mudancas: avancar o reequilibrio para a Asia e
Pacifico; reforcar a alianca duradoura com a Europa; buscar a estabilidade e a paz
no Oriente Médio e no Norte da Africa; investir no futuro da Africa; e aprofundar a

cooperacao econdmica e de seguranca com as Américas (NSS, 2015).

Quanto a prosperidade, também ha algumas mudancas. Na Grande
Estratégia de 2010, Obama destacou: reforco da educacdo e do capital humano;
melhora da ciéncia, tecnologia e inovacédo; alcance de crescimento equilibrado e
sustentado; aceleracdo do desenvolvimento sustentavel, e gasto consciente e
cuidadoso da receita dos impostos (NSS, 2010). Em 2015, ele ajustou para:
incremento das dindmicas da economia; incremento da seguranca energética;
lideranca na Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; enquadramento da Ordem Global

Econbmica; e tentativa de terminar com a pobreza extrema (NSS, 2015).

Na tematica sobre valores, tem-se também uma evolucdo. Em 2010, Obama
destacou: reforcar o poder do exemplo dos EUA; promover internacionalmente a
democracia e os direitos humanos; e promover a dignidade pelo acesso as
necessidades béasicas (NSS, 2010). Em 2015, ele apontou: viver os valores
caracteristicos da sociedade americana; progredir na igualdade; apoiar as
democracias emergentes; reforcar o poder da sociedade civil e dos jovens lideres; e

evitar atrocidades em massa (NSS, 2015).

Ambas as estratégias de Obama seguem a linha internacionalista com
aspectos realistas. Ambas — embora a de 2015 deixe isso mais claro — apontam para
a persisténcia da lideranca dos EUA em um sistema multilateral forte e também para
a busca de uma ordem internacional benéfica ao pais e a outras nagdes. Devemos
também notar que Obama n&o negligenciou a Europa para dedicar-se a Asia

Pacifico, conforme se observou no documento de 2010 (SARAIVA, 2016).

Fica claro que Obama era mais cético quanto ao uso da for¢a militar que W.
Bush e que tinha uma visdo mais internacionalista que seu antecessor,
principalmente em relagdo as parcerias, instituicdes internacionais € compromissos
diplomaticos que compdem a ordem americana. Segundo lkenberry (2014), a

restricdo de Obama de nao interferir na Siria ndo pode ser confundida com fraqueza;



96

para ele, a imagem dos EUA no mundo foi melhorada na gestdo do democrata e que
ele parecia ter aprendido algumas lices com os erros dos seus antecessores.

Para lkenberry (2014), Obama nao construiu uma politica externa em torno de
uma grande doutrina estratégica. Em seu primeiro mandato, recebeu uma gestdo em
circunstancias dificeis: crise econdmica global, altos déficits orgcamentarios e as
Guerras do Afeganistdo e Irague — caras e impopulares. Além disso, enfrentou uma
oposicao republicana ndo cooperativa, determinada a frear qualquer iniciativa mais
internacionalista ou multilateral. Ademais encontrou uma opinido publica exausta da

guerra.

E certo que o desafio de Obama foram as criticas mais conservadoras dessa
estratégia internacionalista pragmatica: o presidente tentou favorecer a ratificacdo do
Law of the Sea Treaty e do Comprehensive Test Ban Treaty, mas a ala mais
conservadora do Senado blogueou ambas as ratificagbes. Outras resisténcias do
Congresso também afetaram as iniciativas e empenhos multilaterais de Obama,
como o anuncio de realizar mudancas para se unir ao Conselho de Direitos
Humanos das Nac¢des Unidas ou a tentativa de ampliar a contribuicdo financeira dos

EUA no Fundo Monetério Internacional (FMI).

O internacionalismo de Obama incorporava os classicos temas americanos e
ainda considerava algumas questdes importantes sobre as mudancas globais. Para
ele, outros Estados apareciam com capacidades e exigiam voz; dessa forma, o
poder encontrava-se cada vez mais difundido. Obama tinha consciéncia disso e
deixou claro em seu primeiro relatério de estratégia de seguranca nacional (0 NSS
de 2010) quando enfatizou o objetivo de levar os crescentes Estados em
desenvolvimento a ordem internacional. A ideia era de que os EUA deveriam
encontrar maneiras de liderar novos tipos de coalizdes. A secretaria de Estado Hilary
Clinton apresentou a ideia de que os EUA buscavam um mundo “multi-parcerias” e
nao multipolar. Outro elemento relevante sobre mudancas globais é que a
interdependéncia de seguranca entre EUA e outros paises estava aumentando, o
que exigiria do pais novas formas de cooperacdo nesta area. As solugdes nacionais
para problemas de seguranca eram tratadas como algo insustentavel, uma vez que
as novas tecnologias e a interdependéncia tornavam o tema mais complexo exigindo
maior cooperagédo. Obama ressaltava que os EUA nao estariam seguros sozinhos e

que a cooperacao na area de seguranca seria essencial.
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Ikenberry (2014) afirma que a gestdo Obama enfrentava um dilema
hegemonico, uma vez que tentava ajustar e reequilibrar os compromissos de
seguranca globais dos EUA. Obama tentou manter a credibilidade do pais como
provedor da seguranca; a medida de aumentar a presenca dos EUA no Pacifico ao
invés de investir em guerras no Oriente Médio foi uma orientagdo nesse sentido. Em
discurso em West Point em 2009, Obama argumentou que manter os custos e
compromissos em equilibrio era a chave para sustentar o envolvimento global

americano em longo prazo.

Destarte, Ikenberry (2014) nomeou orientacdo estratégica de Obama de
internacionalismo pragmatico, um misto das estratégias da seguranca cooperativa e
da primazia, ou como definiu Nye (2012), a aplicacdo do poder inteligente. Trata-se
de um internacionalismo téo realista quanto internacionalista liberal. A declaracéo de
Obama ao receber o Prémio Nobel da Paz deixou claro que sua visao era baseada
na ideia de que os EUA tinham um interesse moral e estratégico em se unir ao
sistema global de regras e instituicbes. Para ele, os EUA nao poderiam cobrar dos
outros paises o cumprimento de regras que eles mesmos se recusavam a seguir.
Por outro lado, o argumento realista pode ser identificado quando ele apontou que a

hegemonia americana era sim a fonte essencial de uma ordem estével.
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5 ANALISE DOCUMENTAL DO NATIONAL SECURITY STRATEGY (NSS) E DO
STATE OF THE UNION DE CLINTON A OBAMA

Este capitulo tem como finalidade entender o significado de multilateralismo
para os EUA e a relacdo deste conceito com democracia e seguranca. Para tanto,
buscamos analisar a incidéncia do binbmio democracia/seguranca nos discursos
State of the Union e nos relatérios National Security Strategy (NSS) dos governos de
Bill Clinton, George W. Bush e Barack Obama. A analise procura mostrar a diferenca
entre as ocorréncias do bindbmio nos documentos destinados a diferentes
interlocutores: o doméstico, a partir dos discursos State of the Union; e o externo, a
partir da NSS.

Também buscamos identificar se de fato os eventos de 11 de setembro
aumentaram ou nao a incidéncia dos principios apontados nos discursos e relatorios
presidenciais. Além disso, serd possivel compreender se h4 alguma relagcédo direta
entre esses principios e a transformacdo de regimes autoritarios em democracias

como condicdo importante para aumentar a seguranca dos EUA.

Para andlise do State of the Union e National Security Strategy consideraram-
se também mencdes a: multilateralismo, incluindo termos que se referiram a uma
acao internacional conjunta, tratados internacionais ou a cooperagdes realizadas por
arranjos multilaterais; unilateralismo e termos que fizessem referéncia a uma acao
isolada; instituicdes internacionais ou regionais; cooperagao, incluindo os termos que
se referissem a ajuda entre nagdes, trabalho conjunto, aliados e amigos; seguranca,
assim como defesa e protecao, entre outros; democracia, incluindo termos que se
referissem a liberdade e sociedades abertas ou livres. Por fim, buscou-se o binbmio
seguranca/democracia, considerado todas as vezes em que estes termos

apareceram mencionados juntos, na mesma frase ou paragrafo.

Além da analise qualitativa, também foi feita uma contagem dos termos e
sinbnimos dentro dos documentos. Como se buscou a intencéo da utilizacdo dentro
de determinados contextos, optou-se por conta-los somente uma vez em cada
paragrafo, mesmo que os termos ou sinbnimos se repetissem dentro dele. Ainda
dentro da andlise quantitativa, € importante ressaltar que, com relacdo ao State of
the Union, houve a mesma quantidade de documentos para todos os presidentes

analisados. No entanto, quanto a NSS, a producdo variou, tendo Clinton
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apresentado um documento por ano de mandato, exceto no ano de 1999, enquanto
George W. Bush apresentou dois, nos anos de 2002 e 2006, e Barack Obama
igualmente elaborou dois documentos, nos anos de 2010 e 2015. Em parte da
analise, para evitar distor¢coes devido a essa diferenca, procurou-se também contar
os itens em somente documentos dos dois ultimos anos de mandato de Clinton
(2000 e 2001) para possibilitar uma comparacdo com um nuamero igual de

documentos produzidos pelos dois presidentes seguintes.

5.1 Entendendo os documentos: State of the Union e National Security
Strategy

A Constituicdo americana exige que o presidente informe ao Congresso sobre
o “Estado da Uniao”. Trata-se tanto de uma obrigacéo constitucional quanto de uma
longa tradicdo histérica dos presidentes americanos, que deve ocorrer de forma
periddica, destinada ao publico interno norte-americano. Estd no artigo Il, Secéo 3
da Constituicdo dos Estados Unidos: "He shall from time to time give to the Congress
information of the State of the Union, and recommend to their consideration such

measures as He shall judge necessary and expedient;" **.

Essa imposicéo
constitucional evoluiu ao longo dos anos e se tornou o discurso que ocorre de forma
anual com as seguintes finalidades: relatar a situacdo interna e externa do pais;
sugerir agenda para o Legislativo no ano que se inicia; e conceder ao presidente a

oportunidade de divulgar pessoalmente sua visdo sobre a nacao.

Em 1790, o primeiro presidente do pais, George Washington, apresentou sua
mensagem ao congresso na cidade de Nova York — capital proviséria dos EUA na
época —, abrindo assim a tradicdo anual que passou a ser seguida por seus
sucessores. Um erro constante encontrado na literatura académica € que o State of
the Union, desde sua génese, se referia as mensagens orais feitas pessoalmente
pelos presidentes ao Congresso. Em uma critica a esses discursos, 0 terceiro
presidente, Thomas Jefferson enviou uma mensagem por escrito ao Congresso e
nao apareceu pessoalmente, alegando que essas mensagens orais hao enriqueciam
0 processo democratico como deveriam (BUREAU de Programas de Informacgfes

Internacionais do Departamento de Estado dos EUA, 2011). Essa acéo de Jefferson

12 Constitution of the United States. Disponivel em:

<http://www.archives.gov/exhibits/charters/constitution.html>. Acesso em 03 mar. 2016.
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repercutiu de tal forma que o envio por escrito ao Congresso das Mensagens Anuais
se tornou pratica comum dos presidentes americanos por mais de um século. Entao,
desde o primeiro State of the Union de Jefferson em 1801 até a mensagem final de
Willian Howard Taft em 1912, os discursos foram entregues de forma escrita ao
Congresso (PETERS, 2016).

Ainda como uma republica recente, a maior preocupacdo do presidente ao
enviar essas mensagens ao Congresso era listar os projetos de lei para
promulgacéo, abordar a conjuntura internacional e, por ultimo, tratar sobre a posicéao
dos EUA no mundo (BUREAU de Programas de Informacfes Internacionais do
Departamento de Estado dos EUA, 2011).

Segundo Peters (2016), Woodrow Wilson acreditava que a presidéncia era
mais do que uma instituicdo impessoal e que a lideranca ativa e visivel era
necessaria. Como expressao dessa visdo, em 1913, depois de quase um século de
envios de mensagens escritas pelos presidentes, Wilson compareceu pessoalmente
ao Congresso e fez seu discurso anual, reestabelecendo assim a pratica que
perdura até os dias de hoje. Tal acdo ocorreu de forma simultdnea ao advento da
revolucdo dos meios de comunicacdo de massa no pais, 0 que possibilitou a
aproximacdo do presidente com os cidaddos americanos por meio do radio em

primeiro lugar e, na sequéncia, da televisao.

Franklin D. Roosevelt consolidou a pratica moderna oral em 1934 e, a partir
desse momento, os americanos habituaram-se a ouvir os presidentes no radio assim
como Vvé-los nos noticiarios veiculados nas salas de cinema (BUREAU de Programas
de Informacées Internacionais do Departamento de Estado dos EUA, 2011)*3.
Contudo, a Mensagem Anual passou a ser tratada oficialmente como discurso State
of the Union apenas em 1945. Concomitantemente com a disparada das vendas dos
aparelhos de televisdo nos anos 1950, esses discursos passaram a receber
destaque nos programas (tanto de radio quanto de televiséo), uma vez que 0s meios

de comunicagdo em massa pareciam ter grande poder em levar as palavras do

¥ Houve excecdes: Truman (1946 e 1953), Eisenhower (1961) e Carter (1981) apenas entregaram

mensagens escritas. Nixon entregou tanto uma mensagem escrita quanto oral em 1972; em 1973
e 1974, apresentou alguns documentos intitulados Estado da Unido. Entre 1978 e 1980, Carter
também apresentou o discurso oral e entregou a mensagem escrita; Carter também falou e
escreveu em 1978, 1979 e 1980. Em 1956, Eisenhower entregou a mensagem por escrito, tendo,
no entanto, se dirigido aos cidaddaos americanos pelo radio e resumido os relatérios (PETERS,
2016).
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presidente, aproximando-o do grande publico. Importante destacar que, devido ao
sucesso das transmissdes dessas mensagens, o presidente Lyndon Johnson mudou
para o horario noturno o discurso que ocorria tradicionalmente ao meio dia, visando
maior audiéncia (BUREAU de Programas de Informacfes Internacionais do
Departamento de Estado dos EUA, 2011).

O State of the Union deve ser entregue perto do inicio de cada sessédo do
Congresso e, desde 1934, é apresentado no inicio de cada ano e em alguns casos,
também ao final do primeiro mandato. Alguns presidentes nomearam seus discursos
com outros titulos. Contudo, Peters (2016) destaca que o impacto e o teor das
mensagens foram consoantes com o contetdo do tradicional discurso, o que permite
a analise dentro da mesma categoria:

The five most recent presidents (Reagan, Bush, Clinton, G.W. Bush, and
Obama) addressed a joint session of Congress shortly after their
inaugurations but these messages are technically not considered to be
"State of the Union" addresses. Reagan's 1981 address is called, "Address
before a Joint Session of the Congress on the Program for Economic
Recovery." Bush's 1989 and Clinton's 1993 messages are called
"Administration Goals" speeches. G.W. Bush's 2001 speech was actually
his "Budget Message," and President Obama delivered a similar non-State
of the Union address to a joint session of Congress on February 24,
2009. For research purposes, it is probably harmless to categorize these as
State of the Union messages. The impact of such a speech on public,
media, and congressional perceptions of presidential leadership and power

should be the same as if the address was an official State of the
Union. (PETERS, 2016, s/p).

Importante acrescentar que ha também a tradicdo da possibilidade da réplica
da oposicdo, acdo que passou a ser considerada apds 1966 quando dois
republicanos * apresentaram uma resposta ao discurso State of the Union do
presidente Johnson (BUREAU de Programas de Informacdes Internacionais do
Departamento de Estado dos EUA, 2011).

Na sequéncia da pesquisa, foram também analisados os relatorios
conhecidos como National Security Strategy (NSS). Em se tratando da NSS, esses
documentos foram escolhidos para analise junto com os discursos State of the Union
uma vez que também sdo de responsabilidade do Executivo americano e
direcionados para questdes de seguranca. A NSS serve para 0 que 0 poder
executivo apresente ao mundo 0s interesses e objetivos importantes para a

seguranca do pais, sendo, portanto, destinada ao publico externo

4 Dentre eles, o parlamentar Gerald Ford.
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Nos relatérios, encontram-se orientacbes e possiveis acdes para a
implementacéo da estratégia de seguranga nacional norte-americana. A orientagao
para a NSS é encontrada no Under the Goldwater-Nichols Defense Department
Reorganization Act de 1986 ‘the President must submit a report on the National
Security Strategy of the United States to Congress each year” (US Code, 50 USC 8§
404A — Annual National Security Strategy Report). No entanto, nos governos mais
recentes, alguns desses relatorios ndo foram entregues ou o foram tardiamente,
conforme se observa nos governos de George W. Bush (que entregou somente dois
relatérios nos anos de 2002 e 2006) e Barack Obama (que entregou somente nos
anos de 2010 e 2015). Importante notar que a NSS € o documento oficial dos EUA

de delimitacdo da Grande Estratégia norte-americana.

5.2 A analise dos documentos

5.2.1 Bill Clinton

Ao longo de seu mandato, Clinton variou sua estratégia, embora a que teve
maior presenca tenha sido a seguranca cooperativa dentro de uma ldgica
hamiltoniana e wilsoniana. A linha mais conhecida da Doutrina Clinton se baseava
na premissa de que a difusdo democratica possui impactos benéficos a cooperacao.
No entanto, em menor grau, tanto o envolvimento seletivo quanto a estratégia da
primazia do poder americano puderam ser percebidas ao longo de seu mandato.
Clinton assumiu um governo com dificuldades em diversas areas. No ambito
externo, estava diante da Guerra da Somalia, da Guerra do Iraque, da intervencéo
na Bésnia e dos embargos no Haiti. Sabe-se que sua gestao evitou 0 uso extensivo
de militares dos EUA no exterior. Clinton retirou rapidamente as tropas americanas
da Somélia em 1993 e limitou o uso de tropas terrestres em conflitos em que os EUA
estavam envolvidos, apoiando-se mais no poder aéreo e bombardeios de grande
altitude, como no Kosovo em 1999. Os documentos analisados refletem bem essa
mudanca, ao ampliar a seguranca nacional para além da esfera militar, incluindo a

revitalizacdo econémica e a promog¢ao da democracia no exterior.
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A linha hamiltoniana em Clinton se justifica principalmente pela busca de
vantagens econdmicas — pelo livre mercado e expansédo econdmica — para os EUA

no exterior.

Fica clara a busca pela seguranca nacional com énfase na revitalizacao
econdmica e na promocao da democracia no exterior, itens que ultrapassavam o
ambito militar. Na NSS de 1994, percebe-se um destaque na busca pelo
alargamento de mercados democraticos. Naquele documento Clinton relacionou o
aumento da democracia, a abertura dos mercados e a liberalizacdo da economia
com 0 aumento da segurang¢a no pais e da paz no sistema internacional:

Our National Security Strategy is based on enlarging the community of
market democracies while deterring and containing a range of threats to our
nation, our allies and our interests. The more that democracy and political
and economic liberalization take hold in the world, particularly | n countries
of geostrategic importance to us, the safer our nation is likely to be and the

more our people are likely to prosper Peace (CLINTON, NATIONAL
SECURITY STRATEGY, 1994, p. 05)

Abaixo, mais um trecho da NSS de 1994, em que Clinton apontou a relacdo
direta entre livre comércio, estruturas democraticas e seguranca interna. Ele
destacou que os Estados democraticos seriam mais propensos a partilhar dos
mesmos interesses dos EUA, e, portanto, cooperar com o pais:

We believe that our goals of enhancing our security, bolstering our economic
prosperity, and promoting democracy are mutually supportive. Secure
nations are more likely to support free trade and maintain democratic
structures. Nations with growing economies and strong trade ties are more
likely to feel secure and to work toward freedom. And democratic states are
less likely to threaten our interests and more likely to cooperate with the U.S.
to meet security threats and promote sustainable development (CLINTON,
NATIONAL SECURITY STRATEGY, 1994, p. 04)

A Doutrina Clinton, de forma geral, buscou conciliar o interesse nacional com
0 global — para ele, o fim da Guerra Fria havia tornado ainda mais complexa a
natureza das ameacas e as questdes de seguranca cada vez menos dependeriam
de questbes domésticas. Nesse sentido, no discurso de 1995, Clinton ressaltou que
a seguranca dos EUA dependia fortemente da continua lideranca norte-americana
em assuntos de paz, defesa das liberdades e, principalmente, da democracia. Ele
deixou claro que os EUA n&o seriam fortes internamente se ndo fossem lideres
nesses assuntos no ambiente externo também. No trecho abaixo, em discurso ao

publico interno, percebe-se fortemente o bindbmio democracia/seguranga, com
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énfase na universalidade dos principios democraticos e na missdo norte-americana

de espalhar a democracia como forma de manterem-se mais seguros:

Much of what the American people are thinking about tonight is what we've
already talked about. A lot of people think that the security concerns of
America today are entirely internal to our borders. They relate to the security
of our jobs and our homes and our incomes and our children, our streets,
our health, and protecting those borders. Now that the cold war has passed,
it's tempting to believe that all the security issues, with the possible
exception of trade, reside here at home. But it's not so. Our security still
depends upon our continued world leadership for peace and freedom and
democracy. We still can't be strong at home unless we're strong abroad
(CLINTON, STATE OF UNION, 1995, p. 12).

O empenho de Clinton nesse multilateralismo comercial e econdmico — em
destaque a criacdo do NAFTA e da OMC assim como a ativacdo da Cooperacao
Econdémica da Asia Pacifico (APEC) e o incentivo & ALCA — andou junto com ganhos
na politica econdmica dos EUA (GUIMARAES, 2002). Essa dedicacio as questdes
de comércio se deu, em parte, pelas dificuldades com a falta de cooperacéo
partidaria, em especial ap6s 1996, quando os republicanos atingiram maioria no
Congresso. Por isso, muitas das acOes e intervencdes que empreendeu foram
justificadas com base no uso da for¢a para expandir a democracia, em uma tentativa
de ndo ser identificado com a gestdo anterior. Viu-se, inclusive, que Clinton
conseguiu aumentar o orcamento de defesa, que fora reduzido na gestdo de H. W.
Bush.

Outro elemento hamiltoniano facilmente observavel em Clinton diz respeito a
defesa de interesses norte-americanos, essencialmente econémicos, e que a politica
externa deveria ser conduzida na busca de novos mercados e parceiros no exterior.

O isolacionismo ndo era uma opcdo para Clinton; para ele os EUA nao
deveriam interferir em todas as regides ou questdes mundiais. No entanto,
enfatizava que o pais ndo podia ficar isolado ou indiferente quando seus interesses
e valores fossem afetados. Contudo, como também encontramos em Clinton
elementos wilsonianos, principalmente pela ideia de que os EUA deveriam assumir
um novo papel diante do mundo disseminando valores progressistas do
internacionalismo liberal, destaca-se que Clinton acreditava também na promocao
de valores democréticos no exterior, conjugando-os aos assuntos de interesse vital
interno, que, independente dos outros paises, “a América pudesse liderar”, conforme

se V€ neste trecho abaixo destinado ao publico doméstico:
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Of course, we can't be everywhere. Of course, we can't do everything. But
where our interests and our values are at stake, and where we can make a
difference, America must lead. We must not be isolationist. We must not be
the world's policeman. But we can and should be the world's very best
peacemaker (CLINTON, STATE OF UNION, 1996, p. 09).

Diante do publico externo, Clinton deixou clara sua diversidade estratégia
usada para tentar alcancar os interesses nacionais mais relevantes — nota-se, no
trecho abaixo, um discurso em que deixa clara a possibilidade de utilizacdo do
unilateralismo e de um envolvimento seletivo na NSS de 1996:

The decision on whether and when to use force is there- fore dictated first
and foremost by our national interests. In those specific areas where our
vital or survival interests are at stake, our use of force will be decisive and, if
necessary, unilateral. In other situations posing a less immediate threat, our
military engagement must be targeted selectively on those areas that most
affect our national interests — for instance, areas where we have a sizable
economic stake or commitments to allies and areas where there is a

potential to generate substantial refugee flows into our nation or our allies
(CLINTON, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 1996, p. 09).

Na NSS de 1997, apareceu a possibilidade da diplomacia preventiva; o que
mostra que Clinton buscou reforcar a ideia de que os EUA poderiam resolver
algumas tensdes de diversas naturezas antecipadamente, antes que se tornassem
conflitos mais graves; e essas ag¢des preventivas seriam um investimento para a
seguranca nacional norte-americana. O trecho abaixo demonstra que o termo
“preventivo” fora cunhado mesmo antes dos atentados terroristas de 2001 e que
Bush somente retomou algo j& existente na cultura politica dos EUA:

Our leadership must stress preventive diplomacy — through such means as
support for democracy, economic assistance, overseas military presence,
military-to-military contacts and involvement in multilateral negotiations in the
Middle East and elsewhere — in order to help resolve problems, reduce
tensions and defuse conflicts before they become crises. These measures
are a wise investment in our national security because they offer the

prospect of resolving problems with the least human and material cost
(CLINTON, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 1997, p. 08).

Em um ambiente onde o terrorismo ainda néo era preocupacao central havia
mais espago para 0 apoio as instituicbes internacionais. Vale lembrar que as
principais ameacas consideradas em Clinton eram estatais, como os Rogue States)
e os Estados Falidos — ambos possiveis mobilizadores do terrorismo, das armas de
destruicdo em massa e até do narcotrafico. No discurso de 1997, ha mencdes de
apoio ao Banco Mundial e as Nagbes Unidas, tomadas como organizacbes
promotoras da democracia e que auxiliam na prevencdo de conflitos. Entdo, para

Clinton, tudo o que se investisse nessas instituicoes retornaria aos EUA em forma de
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seguranca; além disso, ele enfatizou que a porcentagem dessa contribuicdo era
minima diante dos beneficios, como se pode ler no trecho abaixo:

We must also renew our commitment to America's diplomacy and pay our
debts and dues to international financial institutions like the World Bank and
to a reforming United Nations. Every dollar we devote to preventing conflicts,
to promoting democracy, to stopping the spread of disease and starvation,
brings a sure return in security and savings. Yet international affairs
spending today is just one percent of the Federal budget, a small fraction of
what America invested in diplomacy to choose leadership over escapism at
the start of the cold war. If America is to continue to lead the world, we here
who lead America simply must find the will to pay our way (CLINTON,
STATE OF UNION, 1997, p. 09)

Com o Partido Republicano compondo maioria no Congresso, as questdes
referentes as instituicbes e tratados internacionais se tornaram elemento de conflito
partidario. As iniciativas de carater multilateral ndo agradavam o Partido
Republicano, que entendia a participagéo intensa dos EUA no exterior como danosa
ao pais. Como se viu, a manutencao da participacdo dos EUA no Tribunal Penal
Internacional e no Protocolo de Kyoto, na aprovacdo do Tratado de Proibicdo de
Testes Balisticos e na resolucdo da Campanha da OTAN no Kosovo foram
recusadas pelo Congresso. Importante lembrar aqui, também, dos deslocamentos
de posi¢cbes dentro dos Partidos. Entre os Democratas, o lado anti-Guerra deu
espaco aos “Novos Democratas” de Clinton e o Conselho de Lideranca Democratica
mais centrista dominou a ideologia do partido. Entre os Republicanos, o lado

neoconservador Pro-Guerra perdeu espaco para 0s mais isolacionistas.

Now we stand at another moment of change and choice and another time to
be farsighted, to bring America 50 more years of security and prosperity. In
this endeavor, our first task is to help to build, for the very first time, an
undivided, democratic Europe. When Europe is stable, prosperous, and at
peace, America is more secure. To that end, we must expand NATO by
1999, so that countries that were once our adversaries can become our
allies. At the special NATO summit this summer, that is what we will begin to
do. We must strengthen NATO's Partnership for Peace with non-member
allies. And we must build a stable partnership between NATO and a
democratic Russia. An expanded NATO is good for America, and a Europe
in which all democracies define their future not in terms of what they can do
to each other but in terms of what they can do together for the good of all—
that kind of Europe is good for America (CLINTON, THE STATE OF UNION,
1997, p. 09).

Na NSS de 1997, direcionado ao exterior, Clinton apresenta também a énfase
no binémio,
European stability is vital to our own security. Our objective is to complete

the construction of a truly integrated, democratic and secure Europe, with a
democratic Russia as a full participant. This would complete the mission the
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United States launched 50 years ago with the Marshall Plan and the creation
of the North Atlantic Treaty Organization. NATO remains the anchor of
American engagement in Europe and the linchpin of transatlantic security.
As a guarantor of European democracy and a force for European stability,
NATO must play the leading role in promoting a more integrated, secure
Europe prepared to respond to new challenges. We will maintain
approximately 100,000 military personnel in Europe to preserve U.S.
influence and leadership in NATO, sustain our vital transatlantic ties, provide
a visible deterrent, respond to crises and contribute to regional stability. The
increasing links between NATO and Partnership for Peace nations form the
foundation for Partners to contribute to real-world NATO missions, as many
are doing in the Stabilization Force (SFOR) operation in Bosnia (CLINTON,
NATIONAL SECURITY STRATEGY, 1997, p. 25).

No discurso State of the Union de 1997, havia uma preocupacao de liderar e
reforcar a Convencdo de Armas Quimicas, afirmando que os EUA ndo poderiam
perder a oportunidade de se envolver junto a outras diversas nagdes neste tema:

Now we must rise to a new test of leadership, ratifying the Chemical
Weapons Convention. Make no mistake about it. It will make our troops
safer from chemical attack. It will help us to fight terrorism. We have no more
important obligations, especially in the wake of what we now know about the
Gulf war. This treaty has been bipartisan from the beginning, supported by
Republican and Democratic administrations and Republican and Democratic
Members of Congress and already approved by 68 nations. But if we do not
act by April 29th, when this convention goes into force with or without us, we
will lose the chance to have Americans leading and enforcing this effort.
Together we must make the Chemical Weapons Convention law, so that at
last we can begin to outlaw poison gas from the Earth (CLINTON, THE
STATE OF UNION, 1997, p. 08).

No discurso do ano seguinte, depois de ratificada a Convencdo de Armas
Quimicas, Clinton comenta que as regras eram boas, mas que a aplicacdo era fraca,
havendo a necessidade de um novo sistema internacional de inspecédo. Embora néao
esteja explicito no trecho, Clinton parecia desejar maior comprometimento dos EUA
nesse assunto:

Last year the Senate ratified the Chemical Weapons Convention to protect
our soldiers and citizens from poison gas. Now we must act to prevent the
use of disease as a weapon of war and terror. The Biological Weapons
Convention has been in effect for 23 years now. The rules are good, but the
enforcement is weak. We must strengthen it with a new international

inspection system to detect and deter cheating (CLINTON, THE STATE OF
UNION, 1998, p. 10).

A National Security Strategy for a New Century de 1998 concentrou aspectos
politicos e militares sobre concepc¢des americanas de seguranca e defesa; também
considerou questbes econdmicas, promocdo de democracia liberal e questdes

ecologicas. Conforme se viu, os objetivos de Clinton colocaram claramente o
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binbmio seguranca-democracia: aumentar a seguranca americana e promover a

democracia no mundo; tudo isso sem desconsiderar a prosperidade econdémica.
The United States has profound interests at stake in the health of the global
economy. Our future prosperity depends upon a stable international financial
system and robust global growth. Economic stability and growth are
essential for the spread of free markets and their integration into the global
economy. The forces necessary for a healthy global economy are also those
that deepen democratic liberties: the free flow of ideas and information, open
borders and easy travel, the rule of law, fair and even-handed enforcement,
protection for consumers, a skilled and educated work force. If citizens tire of
waiting for democracy and free markets to deliver a better life for them, there
is a real risk that they will lose confidence in democracy and free markets.
This would pose great risks not only for our economic interests but for our

national security (CLINTON, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 1998, p.
05).

O unilateralismo também apareceu em Clinton; contudo, mais
significativamente nas NSS do que nos State of the Union (quase nao parece).
Quando observados os documentos NSS encontraram-se as maiores preocupacoes
e justificativas para o “agir sozinho”. Entdo, mesmo a gestdo de Clinton, que é
anterior aos atentados de 11 de setembro de 2001, destacou a possibilidade de
agirem sozinhos quando necessario. Conforme se |é no trecho abaixo, um aviso ao
publico externo: ainda que se comprometessem em agir em concordancia com a
comunidade internacional buscando alternativas menos belicosas, nédo hesitariam
em usar a forga militar unilateral em caso de necessidade,

In situations posing a threat to important national interests, military forces
should only be used if they are likely to accomplish their objectives, the costs
and risks of their employment are commensurate with the interests at stake,
and other non-military means are incapable of achieving our objectives.
Such uses of military forces should be selective and limited, reflecting the
importance of the interests at stake. We act in concert with the international

community whenever possible, but do not hesitate to act unilaterally when
necessary (CLINTON, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 2001, p. 36).

No aspecto militar, foram aumentados 0s gastos com tropas americanas no
exterior — por exemplo, em 2000, os gastos com defesa se igualavam a soma dos
seis paises subsequentes do ranking destes gastos (GUIMARAES, 2002). No
entanto, tais gastos também entraram como justificativas do multilateralismo: alegou-
se a conferéncia de um novo sentido a OTAN, ampliando-a, inclusive, com a entrada
da Republica Checa, da Hungria e da Polonia. Identifica-se em Clinton a ideia de
fortalecer e até construir novas instituicoes e regimes de cooperacdo. Em discurso
ao publico doméstico em 2000, percebe-se o multilateralismo, usado com cuidado

‘com ajudando outros” paises:
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Of course, change this profound is both liberating and threatening to people.
But there's no turning back. And our open, creative society stands to benefit
more than any other if we understand and act on the realities of
interdependence. We have to be at the center of every vital global network,
as a good neighbor and a good partner. We have to recognize that we
cannot build our future without helping others to build theirs (CLINTON, THE
STATE OF UNION, 2000, p. 10).

Ja o binbmio aparece menos nos discursos internos apos 1998. O destaque é
para o termo seguranca, conforme se vé no trecho abaixo em que Clinton busca

convencer o Congresso com relacdo ao orcamento de seguranca nacional:

| also want to mention our final challenge, which, as always, is the most
important. | ask you to pass a national security budget that keeps our military
the best trained and best equipped in the world, with heightened readiness
and 21st century weapons, which raises salaries for our service men and
women, which protects our veterans, which fully funds the diplomacy that
keeps our soldiers out of war, which makes good on our commitment to our
U.N. dues and arrears. | ask you to pass this budget (CLINTON, THE
STATE OF UNION, 2000, p. 13).

Por outro lado, com relacdo a NSS de 2000, o binémio se faz presente:

Underpinning our international leadership is the power of our democratic
ideals and values. In crafting our strategy, we recognize that the spread of
democracy, human rights and respect for the rule of law not only reflects
American values, it also advances both our security and prosperity.
Democratic governments are more likely to cooperate with each other
against common threats, encourage free trade, promote sustainable
economic development, uphold the rule of law, and protect the rights of their
people. Hence, the trend toward democracy and free markets throughout the
world advances American interests. The United States will support this trend
by remaining actively engaged in the world, bolstering democratic institutions
and building the community of like-minded states. This strategy will take us
into the next century (CLINTON, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 2000,
p. 09).

Assim como na NSS de 2001:

Our strategy of engagement has allowed us to accrue a range of benefits,
including sustained, relative peace, expanded trade and investment
opportunities brought by globalization, and a large increase in the number of
states that share our democratic values. We have exercised strong
leadership in the international community to shape the international security
environment in ways that promote peace, stability, prosperity, and
democratic governance. We have transformed our alliances and
reinvigorated relationships with friends and partners; forged broad
relationships with former adversaries; fostered new relations with transitional
states; and deterred major hostilities (CLINTON, NATIONAL SECURITY
STRATEGY, 2001, p. 10).

Esses trechos apresentados da NSS de 2000 e 2001 mostram a diferenca de
énfase ao interlocutor internacional — em que se estabelece uma relacéo clara entre

0s objetivos do engajamento norte-americano no exterior e a justificativa com base



110

no binbmio; o que ndo se mostrou necessario nos discursos domeéstico, onde foi

enfatizada a questao da seguranca.

5.2.2 George W. Bush

A primeira Grande Estratégia de George W. Bush, de 2002, foi uma reacao
aos ataques terroristas e contou com uma Vvisdo que destacava a estratégia da
primazia do poder americano, enfatizava o unilateralismo e possuia raizes no
pensamento conservador. Os principios de guerra preventiva — notadamente a linha
mestra da Doutrina Bush - eram fundados na preempcao, no unilateralismo, na
supremacia militar e na exportacdo da democracia. Preempcéo, unilateralismo e
supremacia militar estavam diretamente ligados a seguranca americana e a ameaca
terrorista e apresentam a influéncia jacksoniana, com forte apelo as forcas militares
norte-americanas e priorizacdo da seguranca fisica e econémica dos EUA. Por outro
lado, o compromisso liberal também € encontrado na doutrina Bush (SANTOS;
TEIXEIRA, 2013) e, portanto, a exportacdo da democracia era defendida como parte
da estratégia e associava valores liberais aos interesses nacionais norte-

americanos.

A Doutrina Bush foi desenhada ap6s os atentados de 11 de setembro,
definindo as ameacgas — em especial Bin Laden e a Al Qaeda — e estabelecendo a

Guerra ao Terror.

A politica externa “reformulada” era baseada em trés principios: fim do direito
a neutralidade (quem néo estivesse ao lado dos EUA podia ser considerado ao lado
dos terroristas); legitimacdo da ideia de ataque preventivo para responder as
ameagas; e, por ultimo, o direito de utilizar todas as armas para restabelecimento da
seguranca (BERNAL-MEZA, 2005).

A politica de seguranca comecou a se desenhar da seguinte forma: no plano
doméstico, era promover leis e reforcar as agéncias para que pudessem eliminar
qualquer elemento ou vestigio da rede terrorista ainda em territorio norte-americano.
Bush ainda investiu na ideia da criacdo do Departamento de Seguranca Nacional, na
tentativa de melhorar a protecdo contra-ataques terroristas. Por isso, se pode
observar essa énfase nos discursos ao publico interno, de que a acdo americana

seria urgente e contaria com acdes todas as acdes necessarias para conter o
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terrorismo. O unilateralismo foi destacado durante todo o mandato de W. Bush. Em
um trecho do discurso de 2002, logo ap6s os atentados, embora a palavra
unilateralismo néo tenha sido pronunciada literalmente, ele deixou bem evidente a
possibilidade dos EUA agirem sozinhos caso outros paises nao tivessem a iniciativa
de agir contra o terrorismo:
My hope is that all nations will heed our call and eliminate the terrorist
parasites who threaten their countries and our own. Many nations are acting
forcefully. Pakistan is now cracking down on terror, and | admire the strong
leadership of President Musharraf. But some governments will be timid in

the face of terror. And make no mistake about it: If they do not act, America
will. (BUSH, STATE OF UNION, 2002, p. 02).

No plano internacional, o foco principal era, inicialmente, capturar ou matar
Bin Laden e por isso, usou também a ameaca de que iriam agir nesse sentido com o
sem o0 apoio da comunidade internacional. No trecho abaixo, no documento
destinado ao publico externo, entre os paragrafos que mencionam acdes unilaterais
— ainda que sem citar exatamente essa palavra —, Bush esclarece que os EUA iriam
apoiar a comunidade internacional, mas n&o hesitariam em agir sozinhos se

necessario, agindo preventivamente contra o terrorismo:

Defending the United States, the American people, and our interests at
home and abroad by identifying and destroying the threat before it reaches
our borders. While the United States will constantly strive to enlist the
support of the international community, we will not hesitate to act alone, if
necessary, to exercise our right of self- defense by acting preemptively
against such terrorists, to prevent them from doing harm against our people
and our country (BUSH, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 2002, p. 12).

O trecho acima deixa claras as ideias de preempcdo, unilateralismo e
supremacia militar, termos que sdo ligados diretamente a seguranca americana e a
ameaca terrorista. E bom ressaltar que a exportacdo da democracia também fazia
parte da Doutrina Bush, uma vez que essa premissa auxiliaria a trazer os valores
liberais a0 mesmo tempo em que se buscavam interesses nacionais — em especial a

seguranca.

De alguma forma, entédo, o compromisso liberal aparece também em W. Bush.
Apods o0 11 de setembro, W. Bush deixou clara sua visdo sobre o multilateralismo: os
EUA iriam promover os valores democraticos e de liberdade; e as nagbes que
estivessem de acordo com esses principios teriam o pais como aliado. Ademais,

enfatizou a necessidade de reforcos militares para manter a paz:
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America has a window of opportunity to extend and secure our present
peace by promoting a distinctly American internationalism. We will work with
our allies and friends to be a force for good and a champion of freedom. We
will work for free markets, free trade, and freedom from oppression. Nations
making progress toward freedom will find America is their friend. We will
promote our values. We will promote the peace, and we need a strong
military to keep the Peace (BUSH, THE STATE OF UNION, 2001, p. 07).

O excepcionalismo americano carrega a ideia de que os EUA possuem uma
missdo, um fardo a carregar, uma intencédo benigna e justificavel: levar democracia
aos povos do mundo. Sendo uma nacdo excepcional, um pais unico, os EUA se
veem como 0 povo escolhido ndo para dominar, mas para libertar outros povos. Por
isso a intervencdo se justificou como um imperativo legitimo e moral, mesmo que
preventivo, unilateral e pelo uso da forca. E certo que embasar essas politicas em
valores liberais tenta minimizar as criticas das ac¢fes, considerando que esses
valores sdo tratados como verdadeiros, universais, desejados por todos. As
invasbes eram a salvacdo para as pessoas daqueles paises e o0s soldados
americanos, herdis libertadores. Esse € um resumo da doutrina Bush. No trecho
abaixo, destinado ao publico externo, W. Bush deixa clara a ideia da defesa dos
interesses dos EUA, justificando por meio dos valores de da missdo em tornar um

mundo melhor:

The U.S. National Security Strategy will be based on a distinctly American
internationalism that reflects the union of our values and our national
interests. The aim of this strategy is to help make the world not just safer but
better. Our goals on the path to progress are clear: political and economic
freedom, peaceful relations with other states, and respect for human dignity
(BUSH, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 2002, p. 01).

O Federal Bureau of Investigation (FBI) prendeu centenas de arabes e
muculmanos suspeitos no pais nas semanas seguintes aos ataques, procurando
qualquer vestigio que levasse a Bin Laden ou as redes terroristas ligadas a ele. As
acOes do FBI muitas vezes ocorreram sem seguir 0s procedimentos legais normais.
Além disso, o Bush conseguiu a aprovacdo no Congresso Norte-Americano para
algumas detencdes e prisées por meio do Patriot Act. Outro fator para reforcar a
seguranca nacional foi a tentativa dificultar ataques terroristas, tendo como iniciativa

principal a seguranca nos aeroportos e avides (BAKER, 2007).

As ameacas do novo terrorismo a seguranca e a democracia também
impactaram nas politicas internas, tendo movimentado mudancas no campo material

e intersubjetivo. No que concerne ao intersubjetivo, destacaram-se as repercussoes
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politicas e sociais de construgdo do medo do terror. No campo material, foi
construida uma politica interna de carater emergencial, cuja representacado se deu
pelo Ato Patriético (Patriot Act). Ademais, foi instaurada uma série de iniciativas que,
em muitos aspectos, afrontavam os valores democraticos e liberais. Exemplos néao
faltam: a expressiva ampliagéo de poderes policiais; o uso de tribunais militares para
julgamento de suspeitos; forte controle das comunicacdes, em especial da internet; e
detencéo e acusacao justificadas a partir de provas sigilosas. Ndo se pode esquecer
também de mencionar o significativo aumento do orcamento das agéncias de
seguranca, assim como a ampliagdo de suas atividades investigativas e de
espionagem as organizacdes politicas e religiosas suspeitas estabelecidas em
territorio estadunidense (BERNAL-MEZA, 2005).

No discurso de 2002, ano seguinte aos atentados, Bush ressaltou a
necessidade de aumentar os recursos destinados a seguranca. Para ele, o preco da
liberdade e da seguranga “nunca seria alto demais” e os EUA deveriam pagar o que
fosse necessario para aumentar a seguranca:

My budget includes the largest increase in defense spending in two
decades, because while the price of freedom and security is high, it is never

too high. Whatever it costs to defend our country, we will pay (BUSH,
STATE OF UNION, 2002, p. 04).

No discurso de 2003, Bush reforcou que os esforcos contra o terrorismo
continuariam e, mesmo que outros Estados ndo apoiassem, os EUA agiriam
sozinhos, uma vez que as acoes de defesa da seguranca e da liberdade (entende-se
aqui, democracia) nao dependiam da aprovacao de outras nacdes, embora ele tenha
destacado que o apoio de outros paises seria benéfico.

In all these efforts, however, America's purpose is more than to follow a
process; it is to achieve a result, the end of terrible threats to the civilized
world. All free nations have a stake in preventing sudden and catastrophic
attacks. And we're asking them to join us, and many are doing so. Yet the
course of this Nation does not depend on the decisions of others. Whatever
action is required, whenever action is necessary, | will defend the freedom
and security of the American people (BUSH, STATE OF UNION, 2003, p.
07).

De fato, a Guerra ao Terror pode ser tratada como um dos exemplos mais
emblematicos de acéo unilateral dos EUA. As campanhas militares no Afeganistéo e
no Iraque foram as mais visiveis e controversas praticas desta Guerra. Entretanto,
nao podemos nos esquecer de outros elementos que correram paralelos aos

conflitos: assassinatos encobertos, programas de assisténcia militar internacional e
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expansdo da presenca militar norte-americana em novas regides. Todos esses
elementos deixavam clara a mensagem de que os EUA estavam em guerra e de que
era uma guerra travada em termos globais (JACKSON, 2005).

Para os EUA as acGes em torno da Guerra ao Terror foram respaldadas pelo
direito internacional, uma vez que as resolu¢gdes das Nacdes Unidas alertavam que
a nao cooperacao do Iraque poderia gerar consequéncias que seriam impostas pelo
CSNU, inclusive com o recurso da forca (TAFT IV; BUCHWALD, 2003). Como o
Conselho de Seguranca, que poderia tomar as medidas contra o Iraque com o
descumprimento das resolugbes, ndo aprovou a intervencdo, os EUA agiram sem
esse consentimento. O binbmio seguranga-democracia foi a justificativa liberal para
a invasdo. Associadas a questdo democratica, outras justificativas acompanharam
como coadjuvantes: aplicacdo da lei internacional, ajuda humanitaria e estabilidade
regional™.

In pursuit of our goals, our first imperative is to clarify what we stand for: the
United States must defend liberty and justice because these principles are
right and true for all people every- where. No nation owns these aspirations,
and no nation is exempt from them. Fathers and mothers in all societies
want their children to be educated and to live free from poverty and violence.
No people on earth yearn to be oppressed, aspire to servitude, or eagerly
await the midnight knock of the secret police (BUSH, NATIONAL SECURITY
STRATEGY, 2002, p. 09).

Um pacote de acbes de politica externa acompanhou a Doutrina Bush:
reducdo da cooperacdo internacional e do apoio as instituicdes internacionais —
como a renuncia ao Protocolo de Kyoto, ao Tribunal Penal Internacional e ao
Tratado de Misseis Antibalisticos —, o declinio sobre a participacdo da OTAN na
Guerra contra o Talibd no Afeganistdo; e a iniciativa unilateral no Iraque sem

autorizacdo do Conselho de Seguranca das Nag¢des Unidas.

* No aspecto pratico das agfes empreendidas pelos EUA no Iraque, segue-se que o direito de

autodefesa auxiliou na legitimacdo do unilateralismo. As resolu¢bes do Conselho de Seguranca
das Nacgdes Unidas (CSNU) e o direito de legitima defesa foram os instrumentos que respaldaram
a acdo dos EUA no Iraque. Importante lembrar que o Artigo 51 da Carta da ONU prevé o uso do
direito de legitima defesa somente em caso de um ataque armado contra um pais. O CSNU, por
meio da resolucao 678, autorizava os paises-membro da organizacdo a utilizarem todos os meios
necessarios ndo sé para implementar a resolugcdo 660, adotada durante a Primeira Guerra do
Golfo, como também todas as demais resolucdes importantes para o0 restabelecimento da
seguranca na regido. A resolucdo 1441, adotada em 2002, também se mostrou importante, pois
possibilitava aos EUA a finalizacdo do acordo de cessar-fogo criado pela resolugdo 660 e a
retomada do uso da forca autorizado pela resolucdo 678. A brecha encontrada foi de que, com a
suspenséo do acordo de cessar-fogo, os EUA poderiam utilizar-se da for¢a contra o Iraque para
restaurar a paz e seguranca na regidao (PINHEIRO, 2009; YOO, 2003). Claro, ha a tese contraria,
que aponta para a ilegalidade da ac&o americana.
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Mesmo anos depois, quando a Guerra ao Terror j4 estava em andamento no
Iraque e as dificuldades — e as criticas a Doutrina Bush — se mostravam cada vez
maiores. Conforme apontam Santos e Teixeira (2013) as ac¢des iniciais nos dois
paises foram para destruicdo da Al Qaeda, desmantelamento dos acampamentos
terroristas, expulsdo de Saddan Hussein e neutralizacdo das Armas de Destruicdo
em Massa. Foi somente apoOs alguns anos de conflito, com o inicio dos
guestionamentos contrarios as guerras, que as acdes democraticas tomaram algum
corpo. Vale lembrar que os discursos do inicio desta administracéo enfatizavam uma
transformacao politico-econémica do Oriente Médio, por meio da implementacédo do
modelo democratico liberal (ARRAES, 2007). Como democracia nao é algo facil de
atingir, o resultado dessas acdes nao foi bom: esses paises nao obtiveram melhorias
muito significativas no campo democratico e sdo ainda considerados por rankings
democraticos como nédo livres. Ainda assim, W. Bush manteve o discurso do
unilateralismo e insistiu, neste trecho abaixo, que os EUA aceitavam o “chamado”
para agirem contra o terrorismo:

America rejects the false comfort of isolationism. We are the nation that
saved liberty in Europe and liberated death camps and helped rise up
democracies and faced down an evil empire. Once again, we accept the call
of history to deliver the oppressed and move this world toward peace. We
remain on the offensive against terror networks. We have killed or captured

many of their leaders. And for the others, their day will come (BUSH, STATE
OF UNION, 2006, p. 02).

W. Bush parece evitar os termos unilaterais. Uma das poucas vezes em que a
palavra unilateral aparece literalmente — sem rodeios e sem ser substituida por
sinbnimos — é em tom de critica aos Estados que agiam assim:

China and Taiwan must also resolve their differences peacefully, without

coercion and without unilateral action by either China or Taiwan (BUSH,
NATIONAL SECURITY STRATEGY, 2006, p. 47).

No discurso de 2006, ha mencdes diretas aos atentados de 11 de setembro,
apontando que o terrorismo fora originado em um Estado Péaria e destacando que
ditaduras apoiavam o terrorismo e escondiam armas de destruicdo em massa. Por
outro lado, W. Bush destacou que democracias trariam esperancas e respeito aos
direitos de seus cidaddos e apoiariam a guerra ao terror. O binbmio aqui aparece de
forma bem expressiva: cada passo que dessem em direcdo a liberdade/democracia,

tornariam os EUA mais seguros.
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Abroad, our Nation is committed to an historic, long-term goal: We seek the
end of tyranny in our world. Some dismiss that goal as misguided idealism.
In reality, the future security of America depends on it. On September the
11th, 2001, we found that problems originating in a failed and oppressive
state 7,000 miles away could bring murder and destruction to our country.
Dictatorships shelter terrorists, and feed resentment and radicalism, and
seek weapons of mass destruction. Democracies replace resentment with
hope, respect the rights of their citizens and their neighbors, and join the
fight against terror. Every step toward freedom in the world makes our
country safer, so we will act boldly in freedom's cause (BUSH, STATE OF
UNION, 2006, p. 01).

Em Bush, dentro do contexto da Guerra ao Terror e da Doutrina Bush,
estabeleceu-se relacdo direta entre democracia e segurangca aos interesses
nacionais norte-americanos em um tom mais unilateral, uma vez que em diversas
passagens ele deixava claro que agiriam mesmo sem apoio internacional e que isso
era um interesse vital dos EUA. De certa forma, exportar a democracia para 0s
Roque States seria a solucdo definitiva para todas as ameacas, como terrorismo,
armas de destruicAo em massa e tirania. A guerra preventiva unilateral, que foi a
resposta agressiva ao terrorismo, e a exportacdo da democracia por meio do uso da
forca para os Rogue States definem a Doutrina Bush por completo e ressaltam essa

ligagéo estreita entre valores e interesses americanos (SANTOS; TEIXEIRA, 2013).

Conforme se vé no discurso abaixo, destinado ao publico interno — diga-se
Congresso — observa-se um esforco em justificar as a¢des oriundas da Doutrina
Bush, ja que W. Bush, ndo contava mais com cooperacao partidaria e a Guerra ao
Terror ja era muito questionada pelos norte-americanos estava em andamento. Uma
justificativa amplamente aceita entre os apoiadores das guerras no lrague e no
Afeganistdo era que um lraque democratico disseminaria a democracia pelo Oriente
Médio, trazendo paz e seguranca para a regido. Ligar os valores liberais aos
interesses dos EUA foi sim uma forma de conseguir apoio dos mais conservadores,
uma vez que se prometia um retorno expressivo para o pais. No entanto, o resultado
das intervencdes ja se sabe: elas ndo foram como o esperado. No trecho abaixo,
essa busca para tornar a Guerra aceitavel pelos valores americanos, fica clara:

This war is more than a clash of arms; it is a decisive ideological struggle.
And the security of our Nation is in the balance. To prevail, we must remove
the conditions that inspire blind hatred and drove 19 men to get onto
airplanes and to come and kill us. What every terrorist fears most is human
freedom: societies where men and women make their own choices, answer
to their own conscience, and live by their hopes instead of their resentments.
Free people are not drawn to violent and malignant ideologies, and most will

choose a better way when they're given a chance. So we advance our own
security interests by helping moderates and reformers and brave voices for



117

democracy. The great question of our day is whether America will help men
and women in the Middle East to build free societies and share in the rights
of all humanity. And | say, for the sake of our own security, we must (BUSH,
STATE OF UNION, 2007, p. 06).

Nos documentos da NSS de 2006, percebe-se uma tentativa de continuidade
da estratégia iniciada em 2002, mas com algumas modifica¢cdes, muito influenciadas
pelos primeiros resultados da guerra ao terror, pela intensificacdo do conflito
partidario e pelo aumento das criticas contrarias a Doutrina. W. Bush. O entédo
presidente reforcou que, devido aos interesses e valores americanos terem sido
gravemente feridos, haveria a necessidade de intervencao militar para restabelecer
a paz e a estabilidade; reconheceu a possibilidade de ag¢do conjunta com a OTAN;
destacou o lancamento da Iniciativa de Operagdo Global para a paz em 2004 e
também afirmou que os EUA apoiariam as reformas das Nacdes Unidas para
aumentar a capacidade da organizacdo em operacdes de peacekeeping.

Some conflicts pose such a grave threat to our broader interests and values
that conflict intervention may be needed to restore peace and stability.
Recent experience has underscored that the international community does
not have enough high-quality military forces trained and capable of
performing these peace operations. The Administration has recognized this
need and is working with the North Atlantic Treaty Organization (NATO) to
improve the capacity of states to intervene in conflict situations. We
launched the Global Peace Operations Initiative at the 2004 G-8 Summit to
train peacekeepers for duty in Africa. We are also supporting United Nations
(U.N.) reform to improve its ability to carry out peacekeeping missions with

enhanced accountability, oversight, and results- based management
practices nations (BUSH, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 2006, p. 21).

No trecho abaixo, Bush destacou que os desafios globais (como a
proliferacdo de armas de destruicdo em massa) necessitavam de uma efetiva acao
internacional, mas com a lideranca dos EUA:

Deterring potential foes and assuring friends and allies, however, is only part
of a broader approach. Meeting WMD proliferation challenges also requires
effective international action — and the international community is most

engaged in such action when the United States leads (BUSH, NATIONAL
SECURITY STRATEGY, 2006, p. 28).

Na NSS de Bush de 2006, aparecem referéncias ao apoio direto dos EUA em
transformacdes de tiranias em democracias, além de afirmagbes de que os
principios envolvidos nessas mudancas (liberdade e democracia) eram consistentes
e permanentes, mas as taticas de aplicacdes nos paises poderiam variar:

The United States will stand with and support advocates of freedom in every

land. Though our principles are consistent, our tactics will vary. They will
reflect, in part, where each government is on the path from tyranny to
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democracy. In some cases, we will take vocal and visible steps on behalf of
immediate change. In other cases, we will lend more quiet support to lay the
foundation for future reforms. As we consider which approaches to take, we
will be guided by what will most effectively advance freedom’s cause while
we balance other interests that are also vital to the security and well-being of
the American people (BUSH, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 2006, p.
12)

No trecho abaixo, ainda na NSS de 2006, mais uma vez aparece a
necessidade de compromisso norte-americano na “criagdo de um mundo
democratico”, que seria a melhor forma de promover a segurancga dos EUA.

It is the policy of the United States to seek and support democratic
movements and institutions in every nation and culture, with the ultimate
goal of ending tyranny in our world. In the world today, the fundamental
character of regimes matters as much as the distribution of power among
them. The goal of our statecraft is to help create a world of democratic, well-
governed states that can meet the needs of their citizens and conduct
themselves responsibly in the international system. This is the best way to

provide enduring security for the American people (BUSH, NATIONAL
SECURITY STRATEGY, 2006, p. 06).

Se por um lado o terrorismo acirrou o unilateralismo, por outro acabou até
provocando algumas acdes de carater mais multilateral — embora somente em
alguns aspectos da politica, essencialmente nas areas de compartiihamento de
informacg0des, tentativa de aplicacdo de algumas leis com a ajuda de outros atores e
busca de congelamento de suporte financeiro dos terroristas, que ultrapassavam em

muito o controle norte-americano.

5.2.3 Barack Obama

Com nome de origem africana e mugulmana, o primeiro negro a ser eleito
presidente de um pais com histérico de segregacao e racismo; a eleicdo de Obama
foi considerada um marco na politica dos EUA. Nos preludios da elei¢cdo, destacam-
se dois aspectos. No que tange as questdes internas, Obama se ateve a sensivel
questao de raca dos EUA, tratada por ele como um problema endémico do pais;
aproveitou para exaltar o excepcionalismo norte-americano, dizendo que em
nenhum outro pais sua historia seria possivel, somente nos EUA que seria possivel
a eleicdo de um candidato ndo convencional. Assim, sua eleicdo comprovou a
premissa de que os EUA sdo o pais onde os sonhos se realizam completando o

excepcionalismo, a singularidade dos EUA (TOTA, 2009).
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Barack Obama herdou uma série de problemas da gestdo anterior: crise
econdmica, duas guerras inacabadas e exaustdo da guerra ao terror. Por isso, ainda
na campanha eleitoral, prop6s solucdes para os problemas deixados por W. Bush —
e parecia estar conduzindo para uma politica totalmente oposta a de seu antecessor.
Os principios que definiram a politica externa de Obama foram tragados a partir de
trés ideias centrais: prioridade da seguranca do povo americano; utilizacdo de todos
0S meios e poder possiveis e disponiveis para atingir os objetivos de sua politica

externa; e busca por uma politica de didlogo e negociacdo com seus adversarios.

Com relacdo a primeira ideia, Obama explicitou que se recusaria a adotar
uma visdo de seguranca que obrigasse a abdicacdo dos valores democréticos e a
liberdade norte-americana — primava aqui pela Republica e pelo resgate de valores
democraticos e liberais domesticamente. Sobre a segunda ideia, era necessario se
empenhar para conseguir uma base de apoio bipartidario, em especial no Senado.
Ambos esses elementos deixam clara a influéncia do jeffersonianismo em Obama.
Por fim, quanto a ultima ideia, Obama ressaltou reconhecer a necessidade do uso
da forca em certas situagdes, mas prometeu buscar, em primeira instancia, acées
mais cooperativas (MENDES, 2016). A¢bes cooperativas e a busca de parcerias,
dando énfase a expansdo comercial como forma de manter um mundo seguro para
a democracia, assim como uma diplomacia mais aberta, sdo preceitos da escola
wilsoniana. Por isso, temos em Obama uma mistura de elementos jeffersonianos e

wilsonianos.

Em relacdo ao Oriente Médio, algumas iniciativas podem ser destacadas. Em
primeiro lugar, em se tratando da guerra do Iraque, Obama prometeu, ainda em
campanha, uma retirada gradual das tropas norte-americanas do conflito. No

discurso abaixo, destinado ao publico interno, reafirma esse compromisso:

Look to Iraq, where nearly 100,000 of our brave men and women have left
with their heads held high. American combat patrols have ended, violence is
down, and a new Government has been formed. This year, our civilians will
forge a lasting partnership with the Iragi people, while we finish the job of
bringing our troops out of Iraq. America's commitment has been kept. The
Irag war is coming to an end (OBAMA, STATE OF UNION, 2011, p. 01).

A ideia era ir delegando a seguranca e a defesa do Iraque aos iraquianos. Em
segundo lugar, ele se comprometeu a continuar dando suporte as reformas com

vistas ao estabelecimento de Estados democraticos no Oriente Médio. Em terceiro,
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aumentaria os esforcos na questdo do conflito entre Israel e Palestina. Em quarto
lugar, com o Ird, a proposta era abrir espaco para uma negociacdo da politica
nuclear. Evidentemente, um plano mais amplo da politica externa apontava a paz no
Oriente Médio como ponto essencial para a seguranca nacional dos EUA,
entendendo a necessidade de uma politica articulada com a situacdo do Oriente

Médio e com outros paises muculmanos.

A NSS de Obama seguiu a mesma légica de Clinton e Bush: instituicoes
internacionais aparecem ligeiramente mais do que multilateralismo e unilateralismo é
o termo que menos aparece. O trecho abaixo apresenta o unilateralismo,
mencionando exatamente o que Clinton e Bush afirmaram em seus documentos
anteriores:

The United States must reserve the right to act unilaterally if necessary to
defend our nation and our interests, yet we will also seek to adhere to
standards that govern the use of force. Doing so strengthens those who act
in line with international standards, while isolating and weakening those who
do not. We will also outline a clear mandate and specific objectives and
thoroughly consider the consequences —intended and unintended—of our
actions. And the United States will take care when sending the men and
women of our Armed Forces into harm’s way to ensure they have the

leadership, training, and equipment they require to accomplish their mission
(OBAMA, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 2010 p 30).

Por sua vez, o multilateralismo apareceu diversas vezes em todos O0s
documentos, muito influenciado pela busca de ampliagdo de parcerias e maior
aderéncia as regras internacionais. Para Obama, como os EUA poderiam cobrar dos
outros paises o cumprimento de regras que eles mesmos se recusavam a seguir?
Contudo, esse argumento apareceu concomitante com uma abordagem tradicional
que prima pela primazia, a partir da afirmacdo de que a hegemonia americana era

sim a fonte essencial de uma ordem estavel.

Obama argumentou favoravelmente a intensificacdo das relagbes com os
paises latino-americanos, buscando uma relacdo de cooperagdo, em uma nova
alianca estratégica para as Ameéricas. Sabe-se que 0 objetivo maior era restaurar a
lideranca norte-americana na regido. Almejava uma relacado de cooperacdo e mutuo
respeito entre os Estados desta regido e uma nova alianga estratégica para as
Américas. Dentro deste contexto, destacou-se a iniciativa de reatar relacdes com
Cuba. Também em destaque na sua estratégia — especialmente no ambito comercial

-, Obama defendeu aproximacdo com o0s mercados emergentes asiaticos. A
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assinatura do Tratado de Amizade e Cooperacdo da ASEAN e a Trans-Pacific

Partnership (TPP) foram resultados dessa abordagem.

O reequilibrio para a Asia dizia respeito a contrabalancear o aumento do
poder chinés. E possivel dizer que Obama reconheceu a ascenséo relativa do seu
peso econdmico na Asia e defendeu uma alianca estratégica entre os mercados
asiaticos emergentes e 0os EUA. Destarte os EUA tentaram estabelecer uma relagao
préxima com a China no que concerne as grandes questdes globais das relacdes
internacionais, deixando de percebé-la somente como um parceiro econémico para
considera-la também uma parceria diploméatica em questbes internacionais
importantes (MENDES, 2016).

Dentro desta l6gica, Obama assinou o tratado de Amizade e Cooperacao da
ASEAN, sendo que ele mesmo e o Secretario de Estado compareceram ao FOrum
Regional da ASEAN, o que mostrou a disposi¢cdo dos EUA em liderar a disputa do
Mar da China Meridional. Além disso, a lideranca na Birmania também demonstrou
esse esforgo, o que para lkenberry (2014) foi “uma conquista maior para a liberdade
humana e para a democracia do que qualquer resultado das grandes acfes da
administracdo Bush. No entanto, ndo se tratou de uma estratégia de contencdo da
China — até porque Obama buscou uma agenda de cooperacdo com esse pais em
areas como energia, meio ambiente e ndo proliferacdo nuclear —, mas um esforco do

sistema de parcerias de seguranca dos EUA na regido.

Sobre as iniciativas comerciais, a Asia foi um destaque nos dois mandatos e a
Trans-Pacific Partnership (TPP) foi o resultado disso. No TPP, buscou-se reduzir os
pactos de comércio regional que favorecem a China com regras e arranjos que
reforcam padrdes e fluxos globais. Com relacdo a Europa, a regido nao foi
esquecida; no entanto, teve maior destaque para Obama em seu segundo mandato.
A Transatlantic Trade and Investment Partnership foi o resultado: um pacto
comercial com a Unido europeia buscando construir mercados integrados entre
paises ocidentais que pudessem gerar crescimento e refor¢ar antigos lacos politicos.
Certamente, ambas as iniciativas mostraram o empenho de Obama para ampliar a

liderangca econémica americana (IKENBERRY, 2014).

O trecho abaixo deixa clara a op¢cado de Obama por investir nas relacdes com

essas regioes:
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We have to seek new markets aggressively, just as our competitors are. If
America sits on the sidelines while other nations sign trade deals, we will
lose the chance to create jobs on our shores. But realizing those benefits
also means enforcing those agreements so our trading partners play by the
rules. And that's why we'll continue to shape a Doha trade agreement that
opens global markets and why we will strengthen our trade relations in Asia
and with key partners like South Korea and Panama and Colombia
(OBAMA, THE STATE OF UNION, 2010, P. 06).

E no discurso de 2014, também aparecem referéncias a essas regides:

Across Africa, we're bringing together businesses and governments to
double access to electricity and help end extreme poverty. In the Americas,
we're building new ties of commerce, but we're also expanding cultural and
educational exchanges among young people. And we will continue to focus
on the Asia-Pacific, where we support our allies, shape a future of greater
security and prosperity, and extend a hand to those devastated by disaster,
as we did in the Philippines, when our Marines and civilians rushed to aid
those battered by a typhoon, and who were greeted with words like, "We will
never forget your kindness" and "God bless America." (OBAMA, STATE OF
UNION, 2014, p. 13).

A diplomacia nuclear com o Ird foi uma emblematica agao internacionalista
pragmatica: Obama reuniu o regime de san¢fes mais forte ja tentado com o Ird, em
parcerias com tradicionais parceiros europeus, além de China e RuUssia. Por um
lado, o acordo impediria o Ird de criar condicGes para a realizacdo de uma bomba
nuclear; por outro, ofereceu contrapartidas ao pais, como o auxilio internacional e o
gradativo retorno a comunidade internacional. Obama tratou essa questdo com o Ird
como algo de suma importancia para a seguranca nacional e enfrentou as
resisténcias, inclusive, de tradicionais aliados, como Israel, que eram contra essa
cooperacao. Essa busca pragmética de Obama por parcerias internacionais ficou
também evidenciada na crise da Ucrania, quando procurou construir uma coalizao

mais forte para sancionar a Russia (IKENBERRY, 2014).

A intervencédo na Libia, de cunho multilateral, ocorreu em marco de 2011, em
resposta a repressdo promovida pelo ditador Muanmar Gaddafi contra dissidentes
do pais que buscavam estabelecer um movimento para a democratizacdo, foi a
primeira da gestdo Obama, tendo sido realizada apos a autorizacdo da resolucéo
1973 das Nacdes Unidas. As justificativas de Obama para essa iniciativa militar
recairam sobre critérios morais e dos direitos humanos, deixando claro que havia
uma responsabilidade moral dos EUA perante este conflito (RIBEIRO, 2011).
Defendeu-se que a acdo americana era um desejo do povo libio por libertacédo, ou
seja, os valores que o povo libio ansiava eram os mesmos defendidos pelos norte-

americanos: democracia e liberdade. Contudo, no discurso ao Congresso de 2013,
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Obama é cuidadoso ao defender a acdo americana em guerras contra o terrorismo,

dizendo ainda que a acdo americana fosse necesséaria, ndo seria necessario

envolver inUmeros cidadaos americanos no conflito:

Today, the organization that attacked us on 9/11 is a shadow of its former
self. It's true, different Al Qaida affiliates and extremist groups have
emerged, from the Arabian Peninsula to Africa. The threat these groups
pose is evolving. But to meet this threat, we don't need to send tens of
thousands of our sons and daughters abroad or occupy other nations.
Instead, we'll need to help countries like Yemen and Libya and Somalia
provide for their own security and help allies who take the fight to terrorists,
as we have in Mali. And where necessary, through a range of capabilities,
we will continue to take direct action against those terrorists who pose the
gravest threat to Americans (OBAMA, STATE OF THE UNION, 2013, p.10).

Embora a intervencgéo na Libia tenha ocorrido em 2001, a mencédo a somente

aparece na segunda NSS de Obama, de 2015. No trecho abaixo destinado ao

publico externo, Obama salienta a disposicdo norte-americana em atuar nos

conflitos do Oriente Médio e Norte da Africa, mas ressalta a agéo junto a aliados e

as NacoOes Unidas:

Stability and peace in the Middle East and North Africa also requires
reducing the underlying causes of conflict. America will therefore continue to
work with allies and partners toward a comprehensive agreement with Iran
that resolves the world’s concerns with the Iranian nuclear program. We
remain committed to ending the Israeli-Palestinian conflict through a two-
state solution that ensures Israel’s security and Palestine’s viability. We will
support efforts to deescalate sectarian tensions and violence between Shi'a
and Sunni communities throughout the region. We will help countries in
transition make political and economic reforms and build state capacity to
maintain security, law and order, and respect for universal rights. In this
respect, we seek a stable Yemen that undertakes difficult structural reforms
and confronts an active threat from al-Qa’ida and other rebels. We will work
with Tunisia to further progress on building democratic institutions and
strengthening its economy. We will work with the U.N. and our Arab and
European partners in an effort to help stabilize Libya and reduce the threat
posed by lawless militias and extremists. And we will maintain strategic
cooperation with Egypt to enable it to respond to shared security threats,
while broadening our partnership and encouraging progress toward
restoration of democratic institutions (OBAMA, NSS, 2015, p. 32).

Ele tentou tracar uma orientacdo mais branda com relacdo ao terrorismo; na

verdade, buscou desviar-se da Guerra ao Terror, embora insistisse que a ameaca

nao era mais o Isla e que a guerra tracada por W. Bush ndo fazia mais sentido.

Como se viu, a intencdo foi reposicionar o combate ao terrorismo como parte da

estratégia, e ndo mais como ela toda — tornando secundario o carater militar. Obama

defendeu o desenvolvimento de uma politica de combate as redes terroristas no

Afeganistao e Paquistao; ndo obstante, a campanha de contra insurreicao militar nos

territérios controlados pelos Talibads passou a ser apenas uma parte da estratégia.
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Percebe-se com isso que Obama tentou reposicionar a Guerra no Afeganistéo,
enquadrando-a em uma visdo mais global e politica, voltada a construcdo de
Estados e sociedades estaveis (MENDES, 2016).

In Afghanistan, we have ended our combat mission and transitioned to a
dramatically smaller force focused on the goal of a sovereign and stable
partner in Afghanistan that is not a safe haven for international terrorists.
This has been made possible by the extraordinary sacrifices of our U.S.
military, civilians throughout the interagency, and our international partners.
They delivered justice to Osama bin Laden and significantly degraded al-
Qa’ida’s core leadership. They helped increase life expectancy, access to
education, and opportunities for women and girls. Going forward, we will
work with partners to carry out a limited counterterrorism mission against the
remnants of core al-Qa’ida and maintain our support to the Afghan National
Security Forces (ANSF). We are working with NATO and our other partners
to train, advise, and assist the ANSF as a new government takes
responsibility for the security and well-being of Afghanistan’s citizens. We
will continue to help improve governance that expands opportunity for all
Afghans, including women and girls. We will also work with the countries of
the region, including Pakistan, to mitigate the threat from terrorism and to
support a viable peace and reconciliation process to end the violence in
Afghanistan and improve regional stability (OBAMA, NSS, 2015, p. 16).

O unilateralismo nos discursos State of the Union de Obama aparece pouco —
ele foi mais insistente nisso na NSS. Abaixo, destacamos trecho do State of the
Union em que aparece literalmente o unilateralismo vinculado ao terrorismo:

First, we stand united with people around the world who have been targeted
by terrorists, from a school in Pakistan to the streets of Paris. We will
continue to hunt down terrorists and dismantle their networks, and we
reserve the right to act unilaterally, as we have done relentlessly since | took
office, to take out terrorists who pose a direct threat to us and our allies. At
the same time, we've learned some costly lessons over the last 13 years.
Instead of Americans patrolling the valleys of Afghanistan, we've trained
their security forces, who have now taken the lead, and we've honored our
troops' sacrifice by supporting that country's first democratic transition.
Instead of sending large ground forces overseas, we're partnering with

nations from South Asia to North Africa to deny safe haven to terrorists who
threaten America (OBAMA, STATE OF UNION, 2015, p. 07).

Neste ponto, por mais que a linha de combate ao terror em Obama tentasse
ser diferente da de W. Bush, os discursos se assemelham no concernente ao
problema do terrorismo. Continuava a afirmar, ainda depois da gestao, que os EUA
se reservariam ao direito de atuar de forma unilateral contra terroristas que
ameacgassem o pais ou seus aliados. Embora ressaltasse que “aprenderam algumas
licdes nos ultimos anos” (referindo-se a gestdo W. Bush), Obama exaltou alguns
feitos militares norte-americanos no Afeganistdo, elogiando as tropas dos EUA no
auxilio a primeira transicdo democratica daquele pais. Conforme colocamos no inicio

deste trabalho, esses valores democraticos associados a seguranga aparecem em
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todas as gestdes democratas ou republicanas. Observando os discursos de Bush e
Obama, ha pouca diferenca.

Dentro da logica de nova visdo de ameacas, foram incluidas na agenda de
Obama questbes ecoldgicas e climaticas, mais especificamente na tentativa de
interligar a seguranga energética com solugdes ambientalmente mais sustentaveis.
E possivel observar que, diferentemente dos discursos de W. Bush, que foram
quase que exclusivamente relacionados a guerra ao terror, Obama destacou
algumas iniciativas em areas econdmicas, comerciais, sociais e ambientais; no
entanto, relacionando todas essas acfes a seguranca dos EUA, conforme se pode
observar no trecho abaixo:

And that's why, over the past 6 years, we've done more than ever to combat
climate change, from the way we produce energy to the way we use it.
That's why we've set aside more public lands and waters than any
administration in history. And that's why | will not let this Congress endanger
the health of our children by turning back the clock on our efforts. | am

determined to make sure that American leadership drives international
action (OBAMA, THE STATE OF UNION, 2015, P. 10).

No entanto, na NSS de 2015, Obama voltou a produzir um texto na mesma

linha de seus antecessores, destacando que 0 pais se comprometeria com a

comunidade internacional (incluindo as Nac¢des Unidas) quando possivel, néo
descartando a acao unilateral caso necessaria:

At the same time, we will exact an appropriate cost on transgressors.

Targeted economic sanctions remain an effective tool for imposing costs on

those irresponsible actors whose military aggression, illicit proliferation, or

unprovoked violence threaten both international rules and norms and the

peace they were designed to preserve. We will pursue multilateral sanctions,

including through the U.N., whenever possible, but will act alone, if

necessary. Our sanctions will continue to be carefully designed and tailored

to achieve clear aims while minimizing any unintended consequences for

other economic actors, the global economy, and civilian populations
(OBAMA, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 2015, P. 29).

Obama recebeu lideres de 47 paises na Cupula de Seguranca Nuclear, que
se iniciou em 2010, buscando cooperacao informal em um dos mais importantes
problemas de seguranca. Nao se tratou, contudo, de um novo tratado multilateral,
mas sim de um encontro para promover esforcos nacionais para fortalecer o
monitoramento e salvaguarda das instalacbes nucleares e teve como principal
objetivo incentivar os esforgcos para garantir materiais nucleares e prevenir o

terrorismo nuclear. (IKENBERRY, 2014). Dentro desta tematica, pode-se observar
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no trecho abaixo destinado ao publico externo a posicdo de Obama com relacao aos
diversos assuntos concernentes a seguranca. Deixou claro que os EUA deveriam se
comprometer com diversos temas de preocupacao global (como direitos humanos,
nao proliferacdo de armas nucleares, etc.) demonstrando ao mundo que seria
possivel buscar a seguranca do pais com os fortes valores presentes na cultura
americana:
The United States will continue to make the development of sustainable
solutions in all of these areas a foreign policy priority and devote diplomatic
and other resources accordingly. We will continue to embrace the post-
World War 1l legal architecture—from the U.N. Charter to the multilateral
treaties that govern the conduct of war, respect for human rights,
nonproliferation, and many other topics of global concern—as essential to
the ordering of a just and peaceful world, where nations live peacefully within
their borders, and all men and women have the opportunity to reach their
potential. We will lead by example in fulfilling our responsibilities within this
architecture, demonstrating to the world it is possible to protect security
consistent with robust values. We will work vigorously both within the U.N.
and other multilateral institutions, and with member states, to strengthen and
modernize capacities—from peacekeeping to humanitarian relief—so they

endure to provide protection, stability, and support for future generations
(OBAMA, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 2015, P. 29).

Embora o trecho acima apresente o que fora a intencéo, sabe-se que Obama
enfrentou severas resisténcias da ala mais conservadora do Senado, que impediu
algumas iniciativas mais multilaterais como o Law of the Sea Treaty, o
Comprehensive Test Ban Treaty, a unido ao Conselho de Direitos Humanos das
Nacdes Unidas e até a tentativa de aumento da contribuicdo financeira dos EUA no
FMI.

As estratégias de Obama perseguiram a linha internacionalista com aspectos
realistas — um internacionalismo pragmatico — que destaca a necessidade da
lideranca dos EUA em um sistema multilateral forte a fim de uma ordem
internacional mais promissora para o pais e outras nacdes. Com relacdo a Russia —
antigo inimigo politico — as rela¢cdes variaram; no primeiro mandato, houve maior
tentativa de aproximacao como pais, em questdes econdmicas e politicas. Contudo,
as movimentacdes de Putin em torno da afirmacao cada vez mais intensa de poder
regional enfraqueceram as relagbes EUA-RUssia no ultimo mandato de Obama. O
caso da Ucrania foi emblematico, quando os EUA entraram em desacordo com a
iniciativa de avanco russo no pais, ndo reconhecendo tal acdo como legitima; no

entanto, Obama né&o arriscou ampliar os desentendimentos com Putin neste caso.
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No trecho abaixo, fica claro esse cuidado em tratar da questdo da Ucrania ao publico

interno:

In Ukraine, we stand for the principle that all people have the right to express
themselves freely and peacefully and to have a say in their country's future
(OBAMA, STATE OF UNION, 2014, p. 13).

No trecho a seguir do discurso de Obama, € interessante notar a retomada do
interesse com a Europa, que voltou a aparecer como regido estratégica na NSS de
2015:

Our alliance with Europe remains the strongest the world has ever known.
From Tunisia to Burma, we're supporting those who are willing to do the
hard work of building democracy (OBAMA, STATE OF UNION, 2014, p. 13).

Embora os discursos de Obama parecam ter um teor mais multilateral e
cooperativo, ele reconheceu que a melhor politica dos EUA para o mundo nédo
necessariamente estaria em concordancia em todos os aspectos com as demandas

de outros Estados:

A better politics doesn't mean we have to agree on everything. This is a big
country: different regions, different attitudes, different interests. That's one of
our strengths too. Our Founders distributed power between States and
branches of government and expected us to argue, just as they did, fiercely,
over the size and shape of government, over commerce and foreign
relations, over the meaning of liberty and the imperatives of security
(OBAMA, STATE OF UNION, 2016, p. 09).

Na NSS de Obama de 2015, encontraram-se referéncias diretas aos valores
inegociaveis — ressalta-se, democraticos — dos EUA. Independentemente de

algumas estratégias com aliados que por ventura ndo partilhassem desses mesmos

BN

valores, os EUA continuariam a ser firmes com relacdo a conducdo de sua
diplomacia. Aponta-se nesse trecho as diversas coalizbes que os EUA estavam

fazendo, como estratégia de expansdo desses principios democraticos:

Even where our strategic interests require us to engage governments that do
not share all our values, we will continue to speak out clearly for human
rights and human dignity in our public and private diplomacy. Any support
we might provide will be balanced with an awareness of the costs of
repressive policies for our own security interests and the democratic values
by which we live. Because our human rights advocacy will be most effective
when we work in concert with a wide range of partners, we are building
coalitions with civil society, religious leaders, businesses, other
governments, and international organizations. We will also work to ensure
people enjoy the same rights—and security—online as they are entitled to
enjoy offline by opposing efforts to restrict information and punish speech
(OBAMA, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 2015, p. 25).
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Abaixo, ainda no documento de 2015, Obama criticou a gestao Bush pelo Ato
Patridtico, apontando que a habilidade dos EUA em promover os valores
democraticos no sistema internacional deveria segui-los em um alto padrdo
internamente; ele destacou as regras e as ameacas a liberdades civis que foram
perpetradas na gestao Bush.

Our values are a source of strength and security, and our ability to promote
our values abroad is directly tied to our willingness to abide by them at
home. In recent years, questions about America’s post-9/11 security policies
have often been exploited by our adversaries, while testing our commitment
to civil liberties and the rule of law at home. For the sake of our security and
our leadership in the world, it is essential we hold ourselves to the highest

possible standard, even as we do what is necessary to secure our people
(OBAMA, NATIONAL SECURITY STRATEGY, 2015, p. 25).

Ao longo do seu mandato, Obama manteve firme posicdo com relacdo aos
valores democréticos. O apoio as democracias emergentes e aos direitos humanos

tornou-se um discurso padrao durante seu governo.

5.3 Considerac¢des da anélise documental

A esséncia do wilsionismo esteve presente em Clinton, W. Bush e Obama.
Todos esses governos analisados apresentaram o0s principios democraticos como
um valor universal, sendo a sua difusdo no mundo uma missao dos EUA.
Considerando os discursos verificou-se que multilateralismo apareceu de forma
equilibrada nas trés gestdes avaliadas dos dois ex-presidentes democratas e do ex-
presidente republicano. ldentificou-se que todas as linhas estratégicas adotadas
pelos governos analisados buscaram, em algum momento, mengdo ao
multilateralismo e a cooperacao. Houve também, de maneira persistente, a relacédo
direta entre democracia e seguranca (global e doméstica) aos interesses nacionais
norte-americanos, principalmente quando relacionados as intervengfes militares, o
que acompanhou, muitas vezes, a afirmacdo da possibilidade de uma acéo
unilateral. O binbmio, assim como as palavras isoladas — democracia e seguranca —
estiveram presentes em maior ou menor grau em todos os documentos analisados

das gestdes Democrata ou Republicana.

Esse capitulo mostrou que o0 modo como o pais lida com o multilateralismo
nas relacdes externas é influenciado, em parte, pela caracteristica da administracao

— entenda aqui opgOes estratégicas - e, em outra, pelo peso dos valores e principios
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liberais democraticos intrinsecos na cultura politica norte-americana. Os Quadros 2 e
3 apresentam os resultados da analise dos documentos e permitem algumas

observacoes:

QUADRO 2 - Frequéncia dos termos e sindnimos nos State of the Union

Palavra Clinton Bush Obama
Multilateralismo 23 12 19
Unilateralismo 1 4 6
Instituicoes 21 20 4

Internacionais

Cooperacao 7 42 47

Segurancga 100 137 141

Democracia 32 118 32
Seguranga/Democracia 8 16 7

Fonte: Elaboracao propria, com base em todos os discursos State of the Union de Bill Clinton (1993,
1994, 1995, 1996, 1997, 1998, 1999 e 2000); George W. Bush (2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006,
2007 e 2008); e Barack Obama (2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015 e 2016).

QUADRO 3 - Frequéncia dos termos e sindnimos nos relatérios NSS analisados
(considerando os ultimos documentos de Clinton — 2000 e 2001)

Clinton
Pal Bush
alavra (2000/2001) us Obama
Multilateralismo 173 92 101
Unilateralismo 17 6 12
Instituicoes 266 100 103
Internacionais




130

Cooperacgéo 403 236 276
Seguranca 477 162 383
Democracia 203 237 85
Seguranca/Democracia 22 24 12

Fonte: Elaboragéo propria, com base nos relatérios NSS de Bill Clinton (2000 e 2001); W. Bush (2002
e 2006) e Barack Obama (2010 e 2015)

Conforme se pode observar nos quadros acima, houve forte presenca dos
termos democracia e seguranca separados, assim como do binbmio em todos os

discursos e NSS analisados.

Nos oito discursos State of the Union de Clinton, os termos democracia e
seus sindbnimos tiveram a segunda maior incidéncia dentre os termos buscados,
aparecendo 32 vezes, tendo ficado abaixo apenas do termo seguranca, que
apareceu 100 vezes. Nos oito discursos de Bush, a situacdo se repetiu: democracia
apareceu 118 vezes, so ficando abaixo de seguranca, que apareceu 137 vezes. Nos
discursos de Obama, mais uma vez 0 mesmo cenario: democracia e sindnimos

apareceram 32 vezes e seguranca 141.

A partir desses dados, e considerando o destinatario dos discursos - o publico
interno, essencialmente o Congresso — pode-se inferir algumas questdes. A énfase
na democracia ndo é surpreendente, ja que a linha de politica externa adotada por
esses governos contemplava diversos elementos wilsonianos. O aparente
desequilibrio em W. Bush, com um indice quase quatro vezes maior do que Clinton
e Obama pode ser reflexo da dos atentados de 11 de setembro e da influéncia de
elementos jacksonianos na politica externa — a insisténcia em ressaltar a
democracia em seus discursos teve a intencdo de associar esse valor americano a
necessidade de buscar a seguranca fisica, a partir de envolvimento em conflitos

externos para buscar seguranca.

Isso explica também a maior incidéncia em W. Bush do binémio. Com
relacdo ao bindbmio seguranca/democracia 0s dois democratas inseriram em seus
discursos quase a mesma frequéncia, tendo oito vezes em Clinton e sete vezes em

Obama; ja W. Bush trouxe o binbmio 16 vezes em seus discursos. O que reforca a
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esséncia do wilsionismo nas trés gestdes analisadas, mas também apresenta a
grande presenca jacksoniana em W. Bush, numa tentativa, por meio dos discursos,

de buscar apoio e recursos militares para a guerra ao terror.

Seguranca, também em destaque para nos discursos de Clinton e Obama
sdo também influéncia do hamiltonianismo e jeffersonianismo respectivamente.
Clinton tinha uma preocupac¢éo maior com questdes econdmicas e a seguranca para
ele era sim uma forma de tornar um ambiente internacional mais propicio aos
interesses dos EUA; com isso, defendia o engajamento internacional e também teve
que justificar-se diante do Congresso. Obama, apresentou o maior indice do termo
seguranca nos discursos, e claramente pareceu mais engajado em promover oS
valores americanos mais internamente do que externamente; contudo, Obama deixa
claro a necessidade promover os valores democraticos e direitos humanos em todos
os lugares, mas ao mesmo tempo, reduzir alguns compromissos externos, mas
acima de tudo, garantir melhorias internas. Claro, que 0s termos seguranca em
Obama também refletem uma heranca deixada por W. Bush, de guerras inacabadas
e a insisténcia do problema com o terrorismo. Contudo, percebe-se a ampliacdo da
nocdo multidimensional da ameacga, o que possivelmente ampliou a insisténcia de

seguranca diante do publico interno.

Nas NSS analisadas, havia uma expectativa com relacdo ao termo

seguranca, até pela natureza do documento ser para publico externo.

Contudo, alguns resultados surpreenderam. Nas NSS de Clinton dos dois
altimos anos de seu mandato (2000 e 2001), os numeros dos documentos chamam
a atencdo: seguranca e sinbnimos apareceram 477 vezes e democracia e
sinbnimos, 203 vezes. Esse numero amplo nos termos seguranga mostram que,
considerando ser um documento destinado ao publico externo, outros quesitos com
relacdo a seguranca podem ser destacados, numa tentativa de mostrar que haviam
ameacas comuns a todos os paises; € um documento estratégico, portanto, deve
obrigatoriamente apresentar elementos de seguranca; e o hamiltonismo de Clinton
aparece na busca de mostrar que a segurancga internacional era um interesse norte-
americano, que proporcionaria um ambiente mais propicio a conquista de novos
mercados e pujanca econémica. Contudo, a influéncia da escola wilsoniana, justifica
a ideia de seguranca internacional assim como as iniciativas de Clinton no exterior

para promover democracia
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Com relacdo ao binbmio, notam-se algumas diferencas. Considerando a
maior necessidade de justificar um maior nimero de intervenc¢des militares em que
Clinton e W. Bush se envolveram, nota-se que as NSS desses governos
apresentaram a maior frequéncia do binbmio, quase o dobro do que em Obama — 22
vezes em Clinton, 24 em W. Bush e 12 em Obama. O mesmo ocorreu com 0
binbmio nos discursos State of the Union: Obama apresentou 7 vezes, o menor
namero; Clinton, 8 vezes e W. Bush, apresentou maior incidéncia nesse quesito,
com 16 vezes. Importante lembrar que o binbmio vem da conjugacéao de elementos
wilsonianos e jacksonianos, exatamente as escolas que influenciaram a politica
externa de W. Bush. Também relevante salientar, se por um lado o wilsonianismo
influente nas trés gestfes analisadas manteve presente o binbmio em todos os
documentos, o jeffersonianismo pode ter refletido no menor nimero do binémio em
Obama, ja que esta escola costuma orientar estratégias mais voltadas para a politica
doméstica e menos focada na priorizacdo do papel dos EUA como grandes
transformadores democraticos do mundo; ou seja, com menor necessidade de
apresentar e reafirmar termos democraticos tanto para o publico externo quanto para

o interno.

Com isso, 0 menor nimero de termos democraticos isolados presentes nas
NSS dos governos também se confirma: termos democraticos e seus sindénimos
aparecem 85 vezes em Obama, contra 237 vezes em W. Bush e 203 vezes em

Clinton.

Contudo, a ideia jeffersoniana de que a liberdade americana, os interesses e
a seguranca estejam mais garantidos na medida em que haja suporte militar e
cooperacao internacional, influenciou Obama, uma vez que seus documentos
estratégicos da NSS apresentaram alta a frequéncia nos termos relacionados a
segurancga, 383 vezes, 0 dobro do que se encontrou em W. Bush, que apresentou
162 vezes. Esse fato deve ser compreendido juntamente com o maior desempenho
do termo democracia na NSS de W. Bush do que nas gestbes democratas. Nos
documentos de W. Bush tomando como base os termos e sindnimos, tém-se
seguranca por 162 vezes e democracia em 237 vezes. W Bush, considerado o mais
preocupado com seguranca, demonstrou insisténcia em questdes que relacionaram
democracia, cooperacdo e seguranca; e Clinton e Obama, considerados mais

“cooperativos”, também apresentam forte insisténcia na seguranca.
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Interessante notar que, embora a gestdo Bush tenha sido tratada como a
mais unilateral, o termo unilateralismo € evitado, principalmente nos discursos;
sendo substituido por palavras correlatas. Tal observacdo se aplica a todos os
discursos analisados, ja que unilateralismo foi o termo com menor incidéncia em

todos os discursos analisados.

Apos os ataques de 11 de setembro de 2001, houve resgate imediato aos
principios de seguranca e democracia associados aos interesses vitais dos EUA.
Nos discursos State of the Union, considerando os termos e sinGnimos, nota-se uma
redugdo dos termos multilateralismo e instituicbes internacionais. Termos
multilaterais apareceram 26 vezes em Clinton, em Bush cairam para sete vezes e
em Obama subiram para 22 vezes — ainda assim menos do que no mandato que
antecede os atentados de 11 de setembro. J& mencdes a instituicdes internacionais

passaram de 46 vezes em Clinton para 21 vezes em Bush e 34 vezes em Obama®®.

Em Bush, tém-se uma incidéncia menor nos termos e sindbnimos de
multilateralismo do que do governo anterior; instituicées internacionais aparecem
também menos — quase um terco das vezes em que apareceram em Clinton. O que
chama atencdo, contudo, € a frequéncia do termo unilateralismo e de seus
sinbnimos: W. Bush usou 6 vezes, ou seja, menos da metade do que o democrata
Clinton, que usou 17 vezes. Algo surpreendente, pois se esperava um numero de
“unilateralismos” maior em W. Bush, em especial nos documentos da NSS -
destinada ao publico externo - levando em conta que esses documentos sucedem
os atentados de 11 de setembro de 2001 e a prépria Doutrina Bush, considerada de

carater unilateral.

Importante lembrar que, logo apds os atentados, houve uma temporéria
unidade nacional que contou com breve cooperacéo partidaria até meados de 2003.
Em 2004, nas elei¢bes presidenciais, W. Bush acirrou a guerra partidaria, criticando
0os democratas como incapazes de prosseguir com a guerra ao terror. No entanto,

esse ambiente mudou nas elei¢cbes legislativas em 2006, quando os democratas

'® Importante notar que quando filtrado somente o termo exato “multilateralismo”, este ndo aparece
nos discursos, mas se entendeu como mais importante considerar também os sinénimos conforme
apontado nos procedimentos metodologicos desta pesquisa. Dentre eles, destacaram-se
multinational efforts; multilateral; multilateral institutions; multilaterally; nations together; Nuclear
Security Summit; North American Summit; partnership for Peace.
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conquistaram a maioria na Camara de Representantes e no Senado. Talvez esse
seja um fator limitante de alguns usos do entdo presidente com relagdo aos
unilateralismos e avanc¢os da guerra preventiva; os democratas — diferentemente dos
anos anteriores — se opunham ao aumento das tropas norte-americanas no Iraque e
clamavam por um cronograma de retirada da Guerra. A falta de cooperagao
bipartidaria pode ter levado W. Bush a moderar o discurso para o publico interno. Da
mesma forma, na tentativa de buscar legitimidade e justificar as acodes
empreendidas no exterior na Guerra ao terror, W. Bush também usou de forma

limitada o unilateralismo nos documentos estratégicos destinados a comunidade

internacional.

Conforme se pode observar, nas NSS, multilateralismo e seus sinbnimos
apareceram 173 vezes em Clinton, sofrendo significativa reducdo nos documentos
de Bush (92 vezes) e Obama (101 vezes). Instituigcdes internacionais e seus termos
correlatos também sofreram reducdo apds 2001: passaram de 266 vezes em Clinton
para 110 vezes em Bush e 103 vezes em Obama. Percebe-se ligeiro aumento no
democrata Obama quando comparado com o republicano Bush, ainda assim nao

ultrapassando a frequéncia em Clinton.

Os atentados violaram valores democraticos internos e, com a Doutrina Bush
e a Guerra ao Terror, muitas vezes induziu-se a classificar a gestdo republicana
como unilateral e pouco cooperativa. Todavia, os dados obtidos auxiliaram a
observar que, de fato, o governo Bush nado foi extraordinariamente diferente.
Observa-se nos documentos certa constancia e semelhanca na frequéncia dos

termos buscados.

Percebe-se que na gestdo de Bush, onde se esperava encontrar maior énfase
nas questdes unilaterais, houve um cuidado em posicionar o tipo de multilateralismo
que seria passivel dos EUA adotarem a partir da Doutrina Bush. Da mesma forma,
Obama, democrata e aparentemente mais preocupado com a cooperacdo € o0
multilateralismo, promoveu discursos e NSS semelhantes aos de Bush no auge da
crise de seguranca. Conclui-se que o termo mais usado nos discursos State of the
Union foi segurancga, seguido de democracia, exceto em Obama, em que
cooperacao aparece em segundo lugar. Na NSS, o termo mais usado em Clinton e
Obama foi seguranca; ja W. Bush teve democracia como o termo mais usado,

seguido de cooperagdo e seguranca. Seguranca, seguido de democracia em
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Clinton e W. Bush; contudo observou-se em Obama pequena mudancga nessa
relacdo em Obama, em que o termo cooperacdo teve a segunda maior incidéncia,

seguido por democracia.

Para comparar os resultados, observou-se o comportamento desses termos
exatos’ — ou seja, sem considerar sindbnimos — e se concluiu o seguinte: nos
discursos, seguranca aparece em primeiro lugar e democracia em segundo lugar em
todas as gestdes; na NSS, seguranca aparece em primeiro lugar seguido de
democracia, exceto em Obama em que desempenho do termo cooperacao aparece
em segundo lugar, e democracia em terceiro. Na verdade, essa pequena diferenca
em ambos os documentos se deveu a consideracdo ampla que Obama deu a
cooperacao em sua estratégia, tendo enfatizado tanto aos interlocutores domésticos

guanto internacionais.

Embora se possa considerar que de maneira geral o desempenho dos termos
separados democracia e seguranca seja semelhante em todas as gestfes, o que é a
premissa deste trabalho, € importante notar algumas diferencas. Esse destaque a
cooperacdo mais do que democracia em Obama se deveu a forte influéncia do
jeffersonianismo em sua estratégia e a menor énfase em expandir a democracia no
mundo, com foco maior as questdes domeésticas e grande destaque a cooperacao

como formas de trazer maior liberdade e seguranca ao pais.

Contudo, conforme se afirmou, apesar de os atentados de 11 de setembro
terem sido um momento importante do péndulo, ndo inauguraram uma politica ou
valores novos. Foi notavel o enrijecimento da politica de seguranca e a busca da
primazia, ainda assim o0s termos seguranca e democracia mantiveram-se
persistentes nas gestbes poés-atentados. Os discursos também intensificaram
guestbes ligadas a cooperacéo, principalmente na NSS, o que mostrou indicios de
busca de parcerias para as iniciativas de expansdo democratica e,

consequentemente, a garantias de maior seguranca internacional ou interna.

A partir destes dados, é possivel destacar alguns pontos. Notadamente,
percebe-se um cuidado para apresentar o unilateralismo de outras formas,
associado quase sempre a possibilidade de os EUA agirem sozinhos caso as acoes

multilaterais ndo fossem possiveis. Assim, nas trés gestdes analisadas a frequéncia

Y ver Apéndices B e C.
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do uso desse termo nos documentos analisados se manteve semelhante. Por outro
lado, se percebeu que em Clinton a frequéncia dos termos referentes ao
multilateralismo e instituicées internacionais foram bem maiores do que em Bush e

Obama, o que reforca o carater hamiltonianas e wilsonianas.

Em uma tentativa de encontrar algumas justificativas das dificuldades com o
multilateralismo nas gestdes analisadas, tém-se o0 seguinte: Clinton governou o pais
ainda livre do peso do terrorismo, tanto que essa ameaca néo € destaque em seus
documentos. Bush assume a Casa Branca logo no ano dos atentados, sendo o mais
influenciado pelo medo e pelos extremismos que vieram ap0s o episédio. Obama
assumiu a lideranca de um pais ja cansado da guerra ao terror, mas ainda com
cicatrizes do 11 de setembro e, além disso, mesmo com uma retorica mais voltada
as iniciativas multilaterais, enfrentou uma maioria republicana no Congresso em boa
parte de seu mandato. Nestes termos, percebe-se que o desempenho dos termos e
sinbnimos do multilateralismo € maior nos documentos destinados ao publico
externo — Na NSS — e menor nos documentos destinados ao publico interno — o

State of the Union.

Pode-se observar aqui 0 movimento pendular com relacdo ao multilateralismo
e questdes relacionadas as acdes dos EUA nas arenas internacionais. Em Clinton
havia uma preocupagcdo maior nestes termos e nas duas gestdes posteriores, tanto
nos discursos quando nos documentos da NSS, houve menor presenca destes
elementos. Isso nos pareceu demonstrar que 0s movimentos pendulares sédo de fato
resultados da alterndncia das Grandes Estratégias e da percepgdo tatica sobre

como exercer a hegemonia polarizada entre a cooperacéo e o unilateralismo.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Os norte-americanos sdo avessos a ideia de colonialismo — evitam termos
com significados de dominacdo — e procuram usar termos que representem
libertacdo. E assim que o conceito de multilateralismo é inserido nos discursos e
praticas norte-americanos: vinculado a democracia, a liberdade, a prosperidade, a
paz — sempre como uma alternativa que levara beneficios ao mundo e aqueles que
estiverem envolvidos. Contudo, esse multilateralismo ndo pode ocorrer em
detrimento dos interesses nacionais e da seguranca do pais. Os interesses

nacionais vém primeiro e o unilateralismo é sempre uma op¢éao de saida.

Apoés exposicado das dimensdes fundamentais do multilateralismo, pode-se
considerar que se trata de uma coordenacado de relacfes de mais de trés Estados
em torno de um conjunto de principios indivisiveis. Um multilateralismo bem
sucedido gera a reciprocidade difusa e aumenta a demanda institucional. Embora as
discussbes apds a Guerra Fria tenham ligado o multilateralismo aos novos papeis e
condi¢cBes das organizacdes internacionais, percebe-se que o conceito é ainda mais
amplo e especialmente abrangente em se considerando o significado de

multilateralismo para os EUA.

Um grande incentivador para que os Estados busquem ao menos cogitarem a
acao multilateral é a incapacidade de solucdo de problemas de forma isolada, seja
porque estdo fora de seu territdrio ou fora de seu alcance decisorio; porque envolve
uma série de outros atores; por se tratar de uma ameaca indefinida (quando néo se
sabe de onde vem o perigo, € melhor contar com o apoio internacional); ou até para
reduzir os custos de uma acdo. Os estimulos sdo muitos, mas as dificuldades
também. A maior delas é ter que ceder em algum ponto. Nem todos os assuntos séo
de facil flexibilizacdo principalmente porque as decisdes estatais ndo dependem
somente de um policy maker, mas de um processo politico mais amplo, que inclui o
Legislativo, por exemplo. Contudo, uma coisa € certa: o multilateralismo possui o
fundamento de ser menos custoso do que um conflito e tem como amalgama as

vantagens econdmicas, sociais, politicas, comerciais e militares que dele resultem.

A maneira como os Estados se envolvem depende do tema em questéo.
Alguns assuntos sdo de mais facil negociacdo e dependem naturalmente da

cooperacao, outros sdo menos negociaveis. O comércio internacional ndo existe
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sem cooperacdo, por exemplo. Ja a questdo ambiental € mais conflituosa por se
tratar, muitas vezes, de problemas dentro de fronteiras nacionais, 0 que também
gera um problema de soberania. Os direitos humanos inspiram o compartilhamento
de valores relacionados a dignidade humana. Por outro lado, aqueles problemas

vinculados a seguranca nacional sdo normalmente menos negociaveis.

Esta tese reuniu as dimensdes fundamentais da linha liberal e realista no
debate sobre multilateralismo. As correntes mais liberais acreditam que o
estabelecimento e a reforma pelo homem de instituicdes que permitam interacbes
cooperativas emergem a partir do interesse de cada um; o que acaba por ampliar a
cooperacao, mas nao garantem a pacificidade ou a permanéncia das interacdes.
Outras linhas liberais apontam que o multilateralismo e as instituicdes internacionais
sdo formas de promover a democracia e alcancar a paz liberal. As linhagens
realistas, por sua vez, orientam que o0 multilateralismo, as instituicbes e a
cooperacao de forma geral sdo realizados a partir da analise de custo-beneficio e
nao na avaliagcdo deste compromisso com base em principios. De qualquer forma,
ha dois pontos comuns em todas essas interpretacdes: i) o multilateralismo
representa um comeco e ndo um fim e ii) os resultados n&o sé&o fins neles mesmos,
mas um meio para a materializacdo de quaisquer objetivos definidos por aqueles
que compbBem essa relacdo multilateral, sejam esses objetivos egoisticos ou

influenciados por principios internacionais.

No entanto, como se viu, o conceito de multilateralismo nos EUA, observado
dentro das Grandes Estratégias, ndo segue uma Unica corrente. Tanto o realismo
quanto o liberalismo se fazem presentes. Talvez, a orientagdo mais liberal seja uma
marca “de nascenga” norte-americana, e por isso estd sempre presente. No entanto,
como grande poténcia, é inevitavel o calculo hegeménico e o foco nos interesses
nacionais. Na verdade, dentro da sociedade americana ha varios argumentos e
diferentes apoiadores para as iniciativas de politica externa: alguns grupos
defendem o livre comércio e a liberalizacdo econbmica; outros defendem a
promocao de instituicbes democréticas no exterior; e outros ainda desejam a criacao

de novas instituicbes econdmicas e de seguranca internacionais e regionais.

Putnan (1988) com a “Teoria dos Jogos de dois Niveis” ajuda a entender essa
influéncia dos grupos domeésticos e politica externa, uma vez que internamente, 0s

grupos perseguem seus interesses pressionando o governo a adotar politicas
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favoraveis enquanto, internacionalmente, os governos buscam maximizar seus
interesses junto a satisfacdo das pressdes domeésticas. E, considerando a
importancia da sociedade democratica norte-americana nas decisbes — entenda-se
agui também as duas camaras legislativas —, €& impossivel desconsidera-la na

tomada de deciséo.

A partir disso, ao buscar uma ideia que resumisse melhor as opcoes
americanas em torno do multilateralismo e da politica externa, chegou-se a
conclusdo de que a narrativa politica norte-americana inclui propostas realistas e
liberais. Essa juncdo pode levar a utilizacao inteligente do poder, o Smart Power. A
sintese disso € o realismo liberal — termo cunhado por Nye em seu livro o Futuro do
Poder (2012) — e que parece explicar boa parte das opcbes estratégicas norte-
americanas. Em resumo, uma estratégia realista liberal contempla: objetivos claros,
que combinem valores e interesses; avaliacao precisa dos recursos disponiveis e do
contexto para aplicacdo destes; identificacdo clara das preferéncias dos alvos de
tentativa de influéncia; identificagdo clara da forma de poder com maior
probabilidade de sucesso em cada situacdo — poder de comando ou o poder de
cooperacao —; e, finalmente, identificacdo mais precisa da probabilidade de sucesso,
tanto da Grande Estratégia quanto das taticas de qualquer tentativa de influéncia.
Ademais, deve integrar diplomacia, desenvolvimento, defesa, armas e opiniao
publica, ou seja, uma combinacao de hard power com soft power. Enfim, o realismo
liberal ndo busca somente maximizar o poder ou a hegemonia; mas combinar
recursos em um contexto do sistema internacional, que, como se nota, € de poder

difuso.

As Grandes Estratégias avaliadas nesse trabalho, embora ndo contemplem
sempre todos esses elementos, visavam, ao menos retoricamente, tratar o poder de
forma inteligente. Foi possivel encontrar orientacGes realistas liberais em todas as
Grandes Estratégias analisadas. Outro elemento comum a essas estratégias
americanas é a permanéncia de como se consideram 0s interesses nacionais:
podem variar entre Vvitais, criticos, sérios e periféricos, mas possuem
permanentemente a preocupacao com a defesa do territorio, o bem-estar econémico
e a promocdo dos produtos norte-americanos no exterior, a promocéo de valores
norte-americanos no exterior e a criacdo de uma ordem internacional favoravel e

segura.
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Do final do século XIX até a década de 1940, as Grandes Estratégias
contemplaram acumulo de poder — numa logica expansionista —; cooperacao
idealista, como a que idealizou a Liga das Nacdes; ou isolacionismo. O conflito
partidario foi inerente a todas elas e impediu ou dificultou, muitas vezes, 0 avancgo
das agendas propostas. Diante disso, Franklin Delano Roosevelt uniu duas
tradicbes: poder e cooperacdo, dando inicio ao internacionalismo liberal — muito
representado pela criacdo das NacgbGes Unidas e do Conselho de Seguranca —; tal
orientacdo se manteve forte até o final da Guerra Fria e contou com cooperacao
bipartidaria.

Beneficiado pela cooperacao bipartidaria durante boa parte da Guerra Fria, o
internacionalismo liberal passou a encontrar resisténcias a partir da década de 1970,
com os desentendimentos entre Democratas e Republicanos acerca da Guerra do
Vietnd. Contudo, essa estratégia persistiu até o final da Guerra Fria, quando
comecou a sofrer mudancas e deixou de ser predominante, sem, no entanto, chegar

ao fim.

Conforme se observou, as definicbes das estratégias de politica externa nao
sdo rigidas, podendo sofrer adaptacdes e flexibilizacdes ao longo de um governo, na
medida em que também se ampliam ou se alteram os interesses nacionais. A
explicacdo para a maior variacdo das doutrinas estratégicas do pés Guerra Fria é o
mundo mais complexo, interdependente, com ameacas ndo definidas; tudo isso

altera o interesse nacional constantemente, obrigando adaptacdes nas estratégias.

Avaliando esses elementos, € possivel notar que h& algumas caracteristicas
que definem as estratégias do pés Guerra Fria: falta de cooperacdo bipartidaria,
ameacas mais dificeis de combater, necessidade de manter a justificativa
democratica liberal nas iniciativas e busca por otimizar os interesses nacionais. De
qualquer forma, as linhas mais conhecidas do pos Guerra Fria foram o
neoisolacionismo, o envolvimento seletivo, a seguranca cooperativa e a busca da

primazia do poder norte-americana.

George H. W. Bush, ja em um ambiente de pouca cooperacdo bipartidaria,
apresentou posicionamento cético com relacdo as instituicdes internacionais e focou
em forte orientacdo militar. Vale lembrar que a aprovacdo do uso da forca nas
guerras do Iraque e do Kuwait passou com margem apertada pelo Senado. De

qualquer forma, mesmo numa busca de contemplar melhor a estratégia da primazia,
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alguns aspectos do internacionalismo liberal ainda persistiam: a demonstracao de
poder militar norte-americano na guerra combinado com a busca de aprovagao

internacional do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas.

Bill Clinton pareceu mais inclinado a estratégia da seguranca cooperativa. A
linha constante da Doutrina Clinton baseava-se na ideia de que a cooperacao era
favorecida com o aumento do numero de democracias assim como também era
necessaria, devido a interdependéncia do mundo globalizado. Houve maior
identificacdo com a busca de parcerias internacionais do que com a demonstracao
de poder militar. Clinton limitou o uso de militares no exterior; entretanto, buscou
manter maior aproximagdo com as instituicbes internacionais. Todavia, também
desfrutando de pouca cooperacdo partidaria, teve varias iniciativas multilaterais
vetadas pelo Senado de maioria Republicana, que acusou, muitas vezes, a
administracdo de negligente com a politica doméstica e exagerada nas iniciativas
externas. Por outro lado, de modo nédo tdo proeminente, Clinton também recorreu a

primazia e ao unilateralismo quando Ihe ditaram os interesses nacionais.

George W. Bush foi o presidente que teve que lidar imediatamente com os
atentados de 11 de setembro — e esses eventos marcaram sua Grande Estratégia. A
Doutrina Bush destacou a primazia como estratégia: revolu¢do nas capacidades de
guerra do pais, aumento do orcamento do Pentdgono, desvalorizacdo das
instituicdes internacionais, assim como do direito internacional, e valorizacdo das
iniciativas unilaterais. Com o trauma inicial dos atentados, houve uma unido nacional
representada momentaneamente pela cooperacdo bipartidaria, o que auxiliou nas
aprovacdes das iniciativas intervencionistas e da guerra ao terror. Além da
cooperacao bipartidaria, o partido republicano contava também com maioria no

Legislativo.

Reconhecido internacionalmente pelo unilateralismo, W. Bush justificava o
temporario abandono de linha estratégica mais liberal devido ao terrorismo e ao
extremismo islamico — inimigo de natureza desforme, imensuravel, ndo estatal, dificil
de combater e que ameagava 0s interesses vitais americanos. A partir de 2006,
alguns elementos possibilitaram certa flexibilizagdo da estratégia: os primeiros
resultados da guerra ao terror ja davam sinais de desgaste econdémico, militar e
politico; a opinido publica comecou a questionar as abordagens da Doutrina Bush; a

ameaca terrorista ja se consolidava como um inimigo de dificil combate; por fim, os
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democratas conquistaram maioria legislativa — e estes apoiavam um cronograma de
retirada do Iraque, além de se oporem ao aumento de tropas americanas no exterior.
Isso forcou algumas flexibilizagdes, ao menos no discurso interno, de W. Bush,

principalmente com os termos unilaterais

A primeira Grande Estratégia de W. Bush foi mais rigida, elaborada em um
clima de medo instaurado apds os atentados e contou com temporéria cooperagao
dos partidos. A doutrina contava com reducdo da dependéncia dos EUA em relacéo
a aliancas permanentes e instituicées internacionais; ampliacdo de preempcéo e da
guerra preventiva; e democratizacdo coercitiva como solu¢do para o terrorismo no
Oriente Médio. Na estratégia de 2006, W. Bush deu um tom mais liberal, ressaltando
gue a estratégia americana ndo contava somente com batalha militar ao terror, mas
buscava combater uma grande batalha ideoldgica a partir da promocéo da liberdade,
da justica e, da dignidade humana, além da expansdo democrética com a lideranca
dos EUA.

Embora o destaque da Grande Estratégia de W. Bush tenha sido
majoritariamente a busca da primazia — preempcédo, unilateralismo, supremacia
militar e exportagao coercitiva da democracia —, alguns temas ainda se mantiveram
em carater multilateral, em especial aqueles que tangenciavam a Guerra ao Terror,
mas dependiam da acao coletiva, como compartihamento de informacdes,
cooperacdo para aplicacdo de leis e paralisacdo de suporte financeiro aos
terroristas. Preempcdo, unilateralismo e supremacia militar relacionavam-se a
seguranca americana e a ameaca terrorista; ja a exportacdo da democracia buscava
manter os valores liberais, ainda que associados aos interesses nacionais norte-

americanos.

Por fim, Barack Obama buscou uma linha estratégica diferente de W. Bush:
tentou conciliar a lideranga dos EUA em um sistema multilateral forte com a busca
de uma ordem internacional benéfica ao pais e a outras nacdes — por isso ficou
conhecida como uma doutrina internacionalista pragmatica. Obama também mostrou
empenho em questdes domésticas e na valorizacdo dos valores democraticos
internos. Contudo, ressaltou a importancia das parcerias e de melhorar o sistema
internacional para garantir a maxima realizagdo da democracia, liberdade e
seguranca norte-americanas. E talvez a Grande Estratégia que melhor contemple o

poder inteligente. Um misto de liberalismo — a partir da afirmacdo de que os EUA
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tinham um interesse moral e estratégico em se unir ao sistema global de regras e
instituicbes — e de realismo — a partir da premissa de que a hegemonia americana

era chave para uma ordem estavel. O realismo liberal na sua plenitude.

Contudo, como sempre a retérica é diferente da pratica: Obama enfrentou
dificuldades e até impedimentos para seguir com uma série de iniciativas baseadas
nesse internacionalismo pragmatico. Dentre estas dificuldades estava a auséncia de
cooperacao bipartidaria, com uma oposi¢cdo republicana disposta a reter as
iniciativas mais internacionalistas ou multilaterais. Acrescentam-se como desafios a
propria opinido publica exausta de dispender recursos com intervencionismos e as
dificuldades préaticas encontradas para a realizacdo de algumas promessas liberais,

como a retirada das tropas do Iraque, por exemplo.

Em suma, embora Obama tenha proposto uma Grande Estratégia realista
liberal, observou-se que todas as doutrinas de politica externa norte-americanas
contemplaram ambos os aspectos; mesmo a de W. Bush, mais tipicamente realista,
contemplou pontos liberais em alguns momentos. E certo que a tradicdo liberal
americana — que remonta a formacdo politica dos Estados Unidos — vem
influenciando as doutrinas de politica externa por meio do wilsonianismo. Contudo,
as gestdes analisadas foram também marcadas pela influéncia de outras escolas,
que acabaram por motivar a visdo de seguranca de cada uma das gestdes.
Claramente, a gestdo de W. Bush ressaltou o binbmio democracia/seguranca mais
gue a de Clinton ou Obama — o que ficou claramente comprovado pela anélise
documental —, deixando explicita a influéncia da escola jacksoniana em seu governo.
Todavia, as outras gestbes também tiveram a seguranca como destaque; mesmo
que por denotacdes diferentes, a ameaca percebida influenciou na visdo de
prioridades de cada politica externa. Essas diferencas da visdo de ameacas se
deveram, em grande parte, pela importancia de elementos hamiltonianos em Clinton

e jeffersonianos em Obama.

A conclusdo que se pode adiantar aqui € que ha dois fatores embutidos na
cultura de politica externa norte-americana que determinam essa caracteristica de
continuidade do binbmio analisado: a presenca de principios e valores democraticos
e a nocao de ameaca. Existe certamente consténcia na no¢cdo de ameaca para
definicdo de todas as estratégias — 0 que se pode chamar de cultura da seguranca

norte-americana. Por isso, para discutir seguranca nos EUA é preciso compreender
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qual é a ameaca considerada mais importante. Todas as Grandes Estratégias norte-
americanas definiram a natureza da ameaca e 0s interesses nacionais que ela
atinge. Quanto mais vital for o interesse atingido, maior unilateralismo havera na

doutrina de politica externa.

Com relacdo aos principios democraticos, é preciso lembrar que a
democracia se tornou 0 maior simbolo da tradi¢cao liberal americana — considerando
0 passado histérico de formacéo do pais, a luta por independéncia e o federalismo —,
sendo um dos elementos mais significativos da cultura politica norte-americana.
Importante lembrar que os valores que formam a base da politica externa dos EUA —
especialmente no pés Guerra Fria — sdo a universalidade dos principios da
democracia liberal ocidental, a auséncia de guerras entre democracias e a promoc¢ao
da democracia para tornar o0 mundo mais seguro e mais prospero para os EUA.
Desses valores intrinsecos a cultura politica norte-americana, resulta a premissa de
que a expansdo democratica e da liberdade € uma missdo do pais e de seu povo.
Torna-se claro, a partir dessa percepcdo, como sdo associados os valores

ideoldgicos liberais aos interesses nacionais do pais.

Fica entdo comprovada a hipétese desta tese: o equilibrio entre seguranca e
democracia depende de como os governos definem suas estratégias de politica
externa para os destinatarios do discurso doméstico e externo, assim como depende
da disposicdo dos governos em agir multilateralmente. Por meio da analise do
binbmio democracia/seguranca, percebeu-se que tanto as ac¢des unilaterais quanto
as multilaterais estavam associadas em maior ou menor grau a democracia e
seguranca, de forma a tornarem as iniciativas plausiveis aos principios liberais norte-
americanos. Considerando o wilsonianismo presente em Clinton, W. Bush e Obama,
percebeu-se que a ideia de expandir universalmente os principios democraticos
usados como justificativas em ac¢des multilaterais e unilaterais. Mesmo nas doutrinas
mais unilaterais — vide W. Bush — os principios liberais democraticos sao
encontrados, embora associados diretamente aos interesses nacionais vitais.
Chamar-se-ao esses principios dentro da politica externa norte-americana de fatores
permanentes. Contudo, a visdo das ameacas, e consequentemente da seguranca,

levou a notar desempenho ligeiramente diferente do binbmio nas trés gestodes.

A hipb6tese complementar, de que as ameacas percebidas internamente

afetam a dindmica partidaria e séo refletidas na disposi¢cdo de cada governo em
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apoiar estratégias multilaterais, € também comprovada. Em Clinton, orientado pela
escola hamiltoniana, as ameacgas, assim como as preocupacdes, centralizam-se no
aspecto econdémico. Assim, o desenvolvimento de sua estratégia externa se fez
relacionando a seguranca a assuntos comerciais e econémicos. Ja em Obama, cuja
linha de politica externa € influenciada pelo jeffersonianismo, tenta repaginar as
ameagcas para além do terrorismo e incluir possibilidades cooperativas comerciais ao
redor do mundo, dando um foco a seguranca doméstica. Na medida em que W.
Bush relne os marcos essenciais do wilsionianismo e jacksonianismo, ndo é
estranho que o bindmio tenha aparecido mais nos seus documentos, tanto nos
discursos destinados ao publico interno quanto nos relatérios escritos a comunidade

internacional.

Portanto, o modo como os governos lidaram com o multilateralismo foi
influenciado por dois elementos essenciais: i) a forma como a administracao
priorizou esses principios democraticos e de seguranca na formulagdo das
estratégias de politica externa; e ii) a existéncia ou ndo de cooperacao partidaria. O
primeiro elemento € conduzido pelas orientacdes de politica externa enraizados na
cultura politica norte-americana; o segundo, aponta para a influéncia dos atores
domésticos na formulacao de politica externa. Nesse aspecto, puderam-se observar
algumas diferencas entre as gestbes: quanto mais agressiva foi a doutrina de
politica externa, maior foi a necessidade de reforcar a relacdo entre democracia e
seguranca e, portanto, o bindémio foi mais presente. Quer dizer, o policy maker teve
que se empenhar mais em tentar convencer a opinido publica — doméstica, por meio
dos discursos State of the Union, e internacional, por meio da NSS — de que seus
esforcos militares e intervencionistas eram baseados em principios liberais

universais e essenciais, havendo um retorno a seguranca do pais e do mundo.

Isso se observou com a Doutrina Bush. Nos documentos analisados de W,
Bush — seja nos discursos State of the Union, seja nos relatérios National Security
Strategy — identificou-se um aumento tanto do termo democracia quanto do binémio
democracia/seguranca em comparagdo aos governos de Clinton e Obama. No
ambito doméstico, os discursos de W. Bush apresentaram grande empenho em
convencer o Legislativo de que a estratégia adotada nao feriria os principios da
democracia liberal ou ameacaria os interesses nacionais — principalmente apos o fim

da cooperacdo bipartidaria a partir de 2006, com um Legislativo de maioria
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Democrata, mais cética com relacdo a Guerra ao Terror. Entdo, nos discursos, W.
Bush destacou seguranca e na NSS, democracia. As tabelas abaixo embasam essa

hipotese:

QUADRO 4 - Comparativo de aumentos e reduc¢des dos termos e sinbnimos
nos discursos State of the Union analisados antes e ap0s os atentados de 11
de setembro de 2001

Termo Clinton Bush Obama
Multilateralismo 23 Reduziu Reduziu
Unilateralismo 1 Aumentou Aumentou
Instituicdes . .
.9 . 21 Reduziu pouco Reduziu
Internacionais
Cooperacéo 7 Aumentou Aumentou
Seguranca 100 Aumentou Aumentou
Se manteve igual
. ao se Clinton,
Democracia 32 Aumentou .
reduziu com
relacdo a Bush
Se manteve
guase igual ao de
Clinton (reduziu
Seguranca/Democracia 8 Aumentou mais
expressivamente
com relacdo a
Bush)

Fonte: Elaboracao propria, com base em todos os discursos State of the Union de Bill Clinton (1993,
1994, 1995, 1996, 1997, 1998, 1999 e 2000); George W. Bush (2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006,
2007 e 2008); e Barack Obama (2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015 e 2016).
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QUADRO 5 - Comparativo de aumentos e reduc¢des dos termos e sinbnimos
nos relatérios National Security Strategy analisados antes e apés atentados de
11 de setembro de 2001

Termo Clinton Bush Obama
2000/2001
Multilateralismo 173 Reduziu Reduziu
Unilateralismo 17 Reduziu Reduziu
Instituicdes Internacionais 266 Reduziu Reduziu
Cooperacgéo 403 Reduziu Reduziu
Seguranca 477 Reduziu Reduziu
Democracia 203 Aumentou Reduziu
Seguranca/Democracia 22 Aumentou Reduziu

Fonte: Elaboracao propria, com base nos relatorios NSS de Bill Clinton (2000 e 2001); W. Bush (2002
e 2006) e Barack Obama (2010 e 2015).

Diferentemente do termo democracia e do binbmio democracia/seguranca, 0s
outros termos analisados (multilateralismo, unilateralismo, instituicées internacionais,
cooperacao e seguranca) tiveram incidéncia menor nos relatérios NSS tanto em W.
Bush quanto em Obama, o que condiz com as opc¢des estratégicas adotadas. Tanto
a primazia de W. Bush quanto o internacionalismo pragmatico de Obama
ressaltaram mais aspectos realistas do que a estratégia da seguranga cooperativa
de Clinton. Isso nao significou, todavia, auséncia de preocupag¢fes com poder ou
interesses nacionais em Clinton. Como se viu na analise documental, todos os
governos analisados reservaram espaco em suas doutrinas de politica externa para

0 unilateralismo — sempre ligado a preservacdo ou a melhoria de vantagens aos
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interesses nacionais. Quanto mais vitais eram esses interesses, mais frequente foi o
uso do termo unilateral.

Dentro dos discursos State of the Union, notou-se um comportamento
ligeiramente diferente dos da NSS, tomando como base o governo de Clinton:
multilateralismo e instituicdes internacionais sofreram uma redugdo nos discursos
presidenciais apos o 11 de setembro. J& os outros termos analisados aumentaram
sua incidéncia: unilateralismo, cooperacdo, seguranca e 0S ja mencionados
democracia e seguranca/democracia. Considerando que os discursos possuem uma
abrangéncia de temas maior do que os relatérios de seguranca, esses resultados
também séo condizentes com as linhas de politica externa adotadas pelos governos
citados. Clinton, considerado o presidente que teve uma politica externa mais focada
no multilateralismo e nas instituicbes internacionais, contou com as maiores
frequéncias desses termos; jA W. Bush com sua Guerra ao Terror, de carater mais
unilateral, aumentou os itens unilateralismo, seguranca, cooperagcédo, democracia € 0
binbmio. Por fim, Obama, numa tentativa de conciliar o poder com cooperacéo,
manteve alguns padrbes parecidos com Bush e outros com Clinton — demonstrando,
ao menos retoricamente, que Obama adotou uma linha intermediaria entre Clinton e
Bush.

Portanto, o tratamento multilateral na politica externa dos EUA tem sido
caracterizado por movimentos pendulares, alternando momentos de mais e de,
menos cooperacdo e multilateralismo. Os dados quantitativos mostram a
pendularidade; no entanto, a andlise qualitativa demonstra melhor que essa
alternancia ocorreu dentro das préoprias gestdes. Como se ajuizou na analise
documental, em todos os governos analisados, ha trechos que chamam o
multilateralismo. Da mesma forma, foram observadas passagens que destacam a
alternativa unilateral em todos os documentos de todos os governos citados. O
desafio hegemonico aparece em todas as doutrinas de politica externa norte-
americanas, mesmo que com gradacOes diferentes e o multilateralismo tem sido

tratado pelos EUA como um mecanismo de estabilizagdo da ordem internacional.

Por fim, tomada como variavel interveniente, o 11 de setembro de 2001 foi de
fato um evento importante que permitiu resgate imediato aos principios de
seguranca e democracia associados aos interesses vitais dos EUA. Pode ser tratado

como um momento importante do péndulo, assim como se observou no
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comportamento dos termos analisados antes e apds os atentados. A gestdo de W.
Bush foi marcada pelo unilateralismo, mas, ainda assim, ndo se pode dizer que
inaugurou uma politica nova. Na verdade, a Doutrina Bush endureceu e enfatizou
uma linha mais jacksoniana de politica externa. E essa énfase na seguranca fisica e
econdmica vem norteando todos os governos, ainda que permeada por outras
escolas de politica externa. Assim como o wilsionianismo, a énfase aos valores

democraticos também se mostrou consistente em todas as administracdes.

Como se viu, o multilateralismo possui vasta dimensao conceitual e consiste
em um importante mecanismo de estabilizacdo da ordem internacional. E também
uma estratégia que pode desencadear processos mais cooperativos entre 0s
Estados, ao contrario do unilateralismo, sendo, portanto, mais facilmente defendida
diante da comunidade internacional — o que se p6de observar nos documentos da
NSS analisados, em que se percebeu um nimero muito maior de multilateralismos
do que de unilateralismos, combinados ao significativo aumento também de termos
relacionados as instituicbes internacionais. Essa constatacdo também salienta a
visdo norte-americana da relacdo proxima entre multilateralismo e instituicoes
internacionais democréaticas. Por outro lado, considerando os discursos ao
interlocutor doméstico, o nimero de multilateralismos também apareceu mais do que
o de unilateralismos; contudo, diferentemente do interlocutor externo, ao interlocutor
domeéstico o multilateralismo foi mais relacionado a seguranca. Por isso, hd uma
gama de possibilidades de sua aplicacdo na politica externa norte-americana sendo,

desta forma, constante nas Grandes Estratégias norte-americanas.
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APENDICES

APENDICE A

QUADRO A - Os termos e sindnimos considerados na analise documental

Sinbénimos e palavras correlatas que foram

Termo . )
considerados dentro desse conceito

Multinational efforts; Multilateral; Multilateral
Institutions;  Multilaterally; MTCR; MERCOSUR;
MEFTA; NAFT; NPT; Nations together; Nuclear
Security Summit; North American Summit; Nuclear
Security Summit; Partnership for Peace; Start | Treaty;
Start Il Treaty; Summit of the Americas; Summit of the
eight; TPP; Trans-Pacific Partnership; Transatlantic
community; Trade promotion; UN Conference on
Financing for Development in Monterrey; United
Nations Democracy Fund; World Trade; World

Multilateralismo
(multilateralism)

communit.
Unilateralismo “‘America will’; Act alone; Acting alone; Isolate;
(unilateralism) Unilateral; Unilaterally

African  Union; European Unity; Free market
institutions;  Gulf  Cooperation Council;  Global
institutions; Global economic institutions; Habitat for
Humanity; IDA; Institutions; International Committee of
the Red Cross; International bodies; International
institutions;  International Security Organizations;
International  Financial Institutions; International
Criminal Court; IMF; International Trade Organizations;
International Development Association; Inter-American
Development  Bank; ILO; 1AEA;  Multilateral
Development Banks; NATO; Organization for African
Unity; Organization of the Islamic Conference; OAS;
OSCE; OECD; OPEC; Regional organizations;
Regional economic organizations; Security
organizations; Transnational organizations; United
Nations; UN Human Rights Commission; UN General
Assembly; UN Security Council; UNHCR; WTO; World
Bank; World Health Organization

Instituicdes
Internacionais

(International
Institutions)

_ Act together; Act in concert with; Act with others; Allies;
Cooperacao Alliance; Connected; Cooperate;  Cooperation;
(Cooperation) Cooperating; Cooperative; Cooperatively; Coalition;
Collective defense; Friendships; Friends; Friendly
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nations; Friendly countries; Friendly government;
Foreign  assistance; Global endeavor; Help;
International support; Join us; Partners; Partnered;
Partnering; Partnership; Regional integration;
Transatlantic Alliance of Democracies; Working jointly;
Work together; Work with.

Seguranca (Security)

Cybersecurity; Cooperative Defense Initiative; Defend;
Defense budget; Defense; Defensive; Department of
Defense; Defense Department; Department of
Homeland Security; Insecurity; Insecure; Iraq Security
Forces; National Security Strategy; National Security
Advisor; National Security Act; Protect; Protected,;
Protecting; Protection; Protectorate; Safe; Save; Safer;
Saving; Safety; Safely; Safest; Safer; Self-defense;
Secure; Secured; Security; Securing; Secretary of
Defense.

Democracia
(Democracy)

Anti-Demaocratic; Civilized; Civil liberties; Community of
Democracies; Community of democratic nations;
Community of democratic and free market nations;
Community of free and open societies; Community of
free market democracies; Community of market
democracies; Community of secure, democratic and
free market nations; Democracy; Democracies;
Democratic; Democratizing; Democratic institutions;
Democratically elected; Democratization; Freedom;
Freedoms; Free; Freer; Free world; Free nations; Free
media; Free governments; Free societies; Free and
open societies; Free elections; Free market nations;
Freely elected; Global democratic revolution; Liberty;
Liberties; Market democracies; open societies.

Seguranca/Democracia
(Security/Democracy)

Democracy/Security; Security/Democratic;
Security/Democracy; Secure/Democratic;
Protecting/Freedom; Security/Freedom,;
Security/Liberty; Defense/Freedom,;
Safer/Democracies; Protect/Liberties;

Democracies/Defense

Fonte: Elaboragéo propria.
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APENDICE B
QUADRO B - Frequéncia dos termos exatos nos discursos State of the Union
analisados
Palavra Clinton Bush Obama
Multilateralismo 0 0 0
Unilateralismo 0 0 1
Instituicdes

. _ 0 0 0
Internacionais

Cooperacgéo 3 3 5

Seguranca 39 50 45

Democracia 32 22 16

Seguranca/Democracia 8 16 7

Fonte: Elaboragéo propria, com base em todos os discursos State of the Union de Bill Clinton (1993,
1994, 1995, 1996, 1997, 1998, 1999 e 2000); George W. Bush (2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006,
2007 e 2008); e Barack Obama (2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015 e 2016).



APENDICE C

QUADRO C - Frequéncia dos termos exatos nos relatérios NSS analisados
(considerando os ultimos documentos de Clinton — 2000 e 2001)
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Clinton
Palavra Bush Obama
(2000/2001)
Multilateralismo 26 7 22
Unilateralismo 10 1 1
Instituicdes
. ) 46 21 34
Internacionais
Cooperacgéo 112 40 60
Seguranca 622 66 296
Democracia 216 55 28
Seguranca/Democracia 22 24 12

Fonte: Elaboracao propria, com base nos relatérios NSS de Bill Clinton (2000 e 2001); W. Bush (2002

e 2006) e Barack Obama (2010 e 2015)



QUADRO D - Frequéncia dos termos e sindnimos nos relatérios NSS analisados
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Palavra Clinton Bush Obama
Multilateralismo 569 92 101
Unilateralismo 56 6 12

Instituicdes
Internacionais 060 100 103
Cooperacgéo 980 236 276
Seguranca 1259 162 383
Democracia 634 237 85
Seguranca/Democracia 96 24 12

Fonte: Elaboracao propria, com base em todos os relatérios NSS de Bill Clinton (1994, 1995, 1996,

1997, 1998, 2000 e 2001); George W. Bush (2002 e 2006); e Barack Obama (2010 e 2015)
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QUADRO E - Frequéncia dos termos exatos nos relatdérios NSS analisados
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Palavra Clinton Bush Obama
Multilateralismo 102 7 22
Unilateralismo 33 1 1
Instituicdes
Internacionais o4 el 3
Cooperacgéo 285 40 60
Seguranca 988 66 296
Democracia 292 55 28
Seguranca/Democracia 98 24 12

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em todos os relatérios NSS de Bill Clinton (1994, 1995, 1996,

1997, 1998, 2000 e 2001); George W. Bush (2002 e 2006); e Barack Obama (2010 e 2015)





