ADOUTRINA BUSH REVISTA: 0 SEGUNDO TEMPO DE UMA MESMA PARTIDA

Erica Simone A. Resende

Introducao

Dias ap0s os atentados as Torres Gémeas e ao Pentagono, o presidente George W.
Bush anunciou o novo caminho a ser seguido pelos Estados Unidos: o pais se
encontrava diante de uma guerra sem fim contra o terror, na qual os inimigos eram
difusos e os meios para combaté-los também o seriam. Quem néo estivesse a favor
estaria necessariamente contra os Estados Unidos na guerra contra o terror, afirmou o
presidente. No ano seguinte, o discurso ganhou mais consisténcia sob a forma do
documento enviado pelo presidente ao Congresso em 20 de setembro de 2002, sob o
titulo oficial de “A Estratégia de Seguranga Nacional dos Estados Unidos da América”.
Rapidamente batizada de “Doutrina de Prevencao”, a nova estratégia constitui um
ponto de inflexdo na tradigao das relagoes internacionais norte-americanas, conforme
pesquisas anteriores j& demonstraram.

A palavra-chave para compreensdo da proposta de W. Bush é “prevengao”. Em
outras palavras, o documento introduz a tese de “guerra preventiva” — expressa na
idéia de “preemptive action”, que constitui o nicleo da nova interpretagdao norte-
americana do conceito de seguranga nacional. A novidade surge nos capitulos terceiro
e quinto do documento, que tratam, respectivamente, do fortalecimento de aliangas
para combater o terrorismo global e prevenir ataques contra os Estados Unidos, e da
prevengao de ameacas contra os Estados Unidos e seus aliados por parte de inimigos
portadores de armas de destruigdo em massa.

A légica do “first strike” preventivo diante de percepgoes de ameagas externas, em
aparente violagdo ao principio consagrado de direito internacional de ataque apenas
em legitima defesa, deixa claro que os Estados Unidos passam a se reservar o direito
de agir preventivamente em quaisquer circunstancias e contra quaisquer ameagas
percebidas a sua segurancga, especialmente o terrorismo, ndo hesitando em agir
sozinhos, caso necessario. Além disso, ao reafirmarem a prioridade da manutengao
da primazia militar norte-americana, deixam claro que o multilateralismo, a ordem
liberal-institucional e a dissuasdo cederao lugar ao unilateralismo, a coercao e a
intimidagao politica, praticados dentro de uma l6gica maniqueista que divide o mundo
entre “bons” e “maus”, “civilizados” e “barbaros”.

Em margo tltimo, cerca de trés anos e meio ap6s a publicagdo do primeiro
documento estratégico, a Administragago W. Bush editou a revisao da estratégia de
segurancga nacional. Em termos gerais, o documento reafirma as principais orientagoes
de 2002, em especial a tese de “guerra preventiva”, mas apresenta algumas inovacgoes.
Entre elas, citamos a introducdo da nogao de “diplomacia da transformagao”, a
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caracterizagdo do momento de desordem como “oportunidade”, a refutagdo da
causalidade entre terrorismo e pobreza e o desenvolvimento de um conceito
essencialmente instrumental de democracia.

Em nosso artigo, pretendemos nos aprofundar na comparagao entre o documento
de 2002 e o de 2006, de forma a salientar possiveis semelhangas e diferengas. Para
tanto, comecaremos por apresentar as cinco idéias principais da argumentacdo do
documento de 2002. Em seguida, buscaremos identificar se e de que forma elas
reaparecem em 2006. Por fim, identificaremos e problematizaremos as poucas inovagoes
introduzidas pelo documento de 2006, em especial a proposta de “diplomacia da
transformagdao” em um momento de “oportunidade” para a promogao dos valores e
interesses dos Estados Unidos no mundo, a causalidade entre terrorismo e Estados
falidos e a instrumentalizacao de valores como democracia e liberdade para a promogao
da mudanga de regime e o incremento da seguranga doméstica norte-americana.

Nossa hipétese é a de que a revisdao da doutrina constitui a reafirmagao — com
alguns ajustes marginais — da mesma orientagao estratégica que dominou o documento
de 2002. Entendemos que a “Estratégia de Seguranga Nacional”, nos termos de sua
revisao de 2006, representaria mais continuidade do que rompimento em relagao ao
documento de 2002. Justamente devido a essa continuidade é que podemos dizer que
o documento de 2006 representaria “o segundo tempo da mesma partida” de 2002; e
nao o inicio de uma nova partida, fazendo tabula rasa do que teria ocorrido
anteriormente. Entendemos que tal continuidade, em grande parte, seria devida a
predominancia de um mecanismo de coordenagao informal nos processos de tomada
de decisao na politica externa norte-americana.

A analise dos processos que decidiram as intervengoes no Afeganistao e no Iraque
nos levou a identificagdo do esvaziamento dos espagos e mecanismos tradicionais
dos processos de tomada de decisao. A mudanga reside na gradual construgao e
ampliagdo de um espago de coordenacao informal, ao qual teriam acesso somente
aliados e simpatizantes da presidéncia atual. A cacofonia de vozes, a porosidade do
processo, a estrutura das burocracias estatais, a participacao dos think tanks e ao
questionamento, sucedem-se a informalidade da coordenagao, o esvaziamento do
debate, a baixa accountability, a alienagdo dos tradicionais atores nos processos
decisorios, a supervalorizagao da autoridade presidencial e a blindagem da presidéncia
contra eventuais opinides contrarias, propostas alternativas e dissidéncias.

I. A génese de uma nova doutrina

A queda do Muro de Berlim em 1989 tem uma simbologia particular como marco
do final da Guerra Fria. O muro representou, por décadas, um simbolo singularmente
apropriado do sistema bipolar e fortemente antagénico da Guerra Fria. A materializagao
da linha de separagdo erguida no centro da Europa entre as superpoténcias rivais
assinalava o principal foco nervoso de tensdes do sistema internacional.
Simultaneamente, representava também a incompatibilidade mutua dos regimes
politico-econémicos presentes na Europa e a dimensao coercitiva da divisdao da
Alemanha. A desintegragdo da Uniao Soviética em 1991 fez que o conjunto da geometria

102 Cena Internacional, ano 8,n°l



Erica Simone A. Resende

do espago global da Guerra Fria fosse radicalmente alterado. Com o fim da Guerra
Fria, ndo apenas as fronteiras ideoldgicas e geopoliticas desenhadas em Yalta e Postdam
perderam significado, mas também acabou legando-se aos Estados Unidos a condigao
de Gnica superpoténcia, que reunia forca militar hegemonica em escala global.

Considerados a poténcia sobrevivente! da Guerra Fria, os Estados Unidos
deparavam mais uma vez com a necessidade de construir uma nova ordem
internacional. O ano de 1989 teria introduzido uma mudanga sistémica que nao levou,
necessariamente, ao restabelecimento da situagdo anterior a Segunda Guerra Mundial.
Por essa razao, de nada valiam as estruturas e arcabougos tedricos do conflito anterior,
sendo necessario apresentar novas propostas de ordenamento das relagoes
internacionais. Conforme argumentou Nye (1990), para um novo tempo, eram
necessarias novas escolhas estratégicas e, para tanto, os Estados Unidos precisavam
estar adequadamente equipados para enfrentar os desafios que o novo contexto
internacional comegava a lhes impor. O fato é que o fim da Guerra Fria privou os
Estados Unidos de sua missao.

Com a implosdo da ameacga soviética, a necessidade da contencgao acabava. No
entanto, a l6gica do “American way of life” ainda exigia a expansao da ordem liberal, e
o fim da Guerra Fria evidenciava que tal expansao seria dificil se colocada
exclusivamente em termos econdémicos. A politica externa norte-americana funciona
com maior eficiéncia na esfera doméstica quando atrelada a algum tipo de valor moral
explicito e, em 1990, nao havia barbaros prestes a invadir os portdes da civilizagao. A
administragao norte-americana carecia de uma visao e de um projeto estratégico amplo
e coerente. A década de 90 inaugura um periodo de formulagao de propostas de
estratégias ancoradas em novas visoes do sistema internacional, de possiveis conflitos,
de novas ameacas e de inimigos novos ou ressurgidos.

Desde o inicio da década de 90, Washington oscilou entre quatro estratégias
distintas — neo-isolacionismo, primazia, seguranga cooperativa e engajamento seletivo
—, as quais seriam objeto de intenso debate teérico e politico.? No entanto, segundo
Ross e Posen (2001: 3-51), a politica externa norte-americana da década de 90 combinou
elementos das quatro estratégias, com um pouco mais de énfase na primazia. Uma
década apés o fim da Guerra Fria, o balango da politica externa norte-americana chega
a uma decepcionante conclusao: nenhuma das propostas apresentadas se revelou capaz
de substituir a Doutrina de Contengdo como nova estratégia para a politica externa
norte-americana no pds-Guerra Fria.

Nesse sentido, Khalilzad (1995: vii) confirma a impressao de caréncia de
paradigma estratégico e de um acentuado empirismo na formulagao de politica externa
norte-americana da década de 90: “Durante a Guerra Fria, os Estados Unidos estavam
relativamente certos de seus objetivos. Hoje isso nao ocorre. Apesar dos esforgos da
Secretaria de Defesa de Cheney durante a Administragao Bush e de momentos anélogos
durante a Administragdao Clinton, nenhuma grande estratégia de agdo chegou a ser
formulada. Na verdade, os Estados Unidos operam sem uma grande estratégia desde
o fim da Guerra Fria”.

O Onze de Setembro teria como efeito imediato a criagdo de condigoes politicas —
internas e externas — para a retomada do projeto de reafirmagao hegemonica iniciado
em 1992. Se, na época, houve uma reagao negativa a estratégia da primazia — que acabou
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esvaziada pela derrota de George H. W. Bush para Clinton, a vitéria de W. Bush
possibilitou a recondugao das mesmas pessoas que articularam a proposta inicial.
Dez anos depois, a primazia é reapresentada com novo nome e promovida ao status de
doutrina oficial de Estado. Desta vez, no entanto, ela encontra um ambiente mais
receptivo a sua legitimagao e implementagao. A estratégia da primazia, tao mal recebida
e tao criticada no inicio da década de 90, encontraria solo fértil a partir de 2001.

A partir da anélise da nova estratégia, identificamos cinco idéias essenciais que
sustentam a fundamentagdo da nova agao estratégica norte-americana, as quais
analisaremos em seguida: a redefinigao da geografia da segurancga nacional; o
estabelecimento de uma relacao entre poder e principios; a reavaliagao das necessidades
de seguranga interna e internacional; a definicdo de um conceito americano de
multilateralismo e, finalmente, a mudanca de percepgao temporal quanto as ameagas,
assim justificando a agao preventiva.

A primeira inovagdo da estratégia é o reconhecimento da transnacionalidade na
nova geografia da seguranca nacional. No passado, a relagao espacial era definida por
fronteiras interestatais, uma vez que os inimigos eram Estados. O carater transnacional
das novas ameagas significa que elas nao param nas fronteiras: suas fontes podem
residir até dentro das sociedades, mas elas se articulam sobre e através das fronteiras
que separam os Estados. Ao eleger o terrorismo como principal inimigo a ser combatido,
a estratégia reconhece o caréter transnacional das novas ameacgas. No entanto, pensar
em termos de Estados parias e seus “clientes terroristas” implicaria, necessariamente,
o retorno a antiga idéia de “terrorismo de Estado”, em outras palavras, um Estado que
emprega métodos terroristas em sua expressao politica. Assim, a Doutrina de Prevengao
da uma volta de 360° e retorna a caracterizacao estatal das ameacas.

O segundo elemento inovador seria a centralidade dos valores morais na
fundamentacgao e motivacao da Doutrina de Prevengao. A formulagao da politica externa
norte-americana sempre refletiu uma dicotomia entre realistas e idealistas. No entanto,
o conceito de uma “balanca de poder favoravel a liberdade”, conforme expressao empregada
no documento, revela que a Administragao W. Bush enfatiza tanto poder como valores,
se afirmando capaz e disposta a diferenciar “bem” do “mal”, “certo” do “errado”.

A reafirmagao dos valores morais pode ser identificada a partir da relagao
estabelecida entre Estado e individuos — um indicativo da tradigao liberal-civilizatoria
da concepgao idealista e universalista da estratégia em relagao a promogao dos valores
da liberdade. No entanto, a critica a centralidade dos valores morais nao advém da
relacao estabelecida entre segurancga e protecao a liberdades individuais; mas sim do
carater de verdadeira obrigagdao moral conferido a sua promogao, como revela a forte
retérica missionaria presente no texto. Apesar de evitar a escolha de uma forma ideal
de governo para realizar esses valores e principios, mencoes expressas ao modelo e a
histéria americana remetem diretamente ao mito do excepcionalismo americano® e da
“cidade na colina”.

A terceira inovacao da estratégia se refere a reavaliagdo das necessidades da
seguranga interna e internacional, sobretudo em relagao a transformagao das forgas
armadas e das instituigoes domésticas de defesa e inteligéncia. Nesse aspecto, a
influéncia da estratégia da primazia se torna clara com as seguintes passagens do
documento de 2002 (NSS-NSC/2002: 29):
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E hora de reafirmar o papel essencial do poderio militar americano. Devemos construir e
manter defesas que estejam além da capacidade dos que tentam desafia-las. A grande prioridade
de nossos militares é defender os Estados Unidos. Para fazé-lo de forma eficaz, eles devem:
reassegurar nossos aliados e amigos; dissuadir competigoes militares futuras; conter as ameagas
contra os interesses dos EUA, os de nossos aliados e de nossos amigos; e derrotar de forma
decisiva qualquer adversario, caso a contengao venha a falhar. [...]

Uma forga militar estruturada para conter o poder macigo dos inimigos de uma era de Guerra
Fria deve ser transformada para se concentrar mais no modo pelo qual o adversario podera
vir a atacar do que em onde e quando a guerra pode ocorrer. |...]

Nossas forgas serao suficientemente poderosas para dissuadir adversérios potenciais de buscar
uma escalada de desenvolvimento militar, na tentativa de superar ou de se igualar ao poderio
dos Estados Unidos. [...]

Assim como na estratégia da primazia, a proposta de manutengao de uma presenca
militar global com superioridade total em relagdo as demais poténcias acaba se
transformando em um fim em si mesmo. Nesse sentido, a estratégia de seguranca
nacional se torna cada vez menos “nacional” e crescentemente “internacional”. O
objetivo seria, portanto, menos a defesa nacional, e mais o exercicio do poderio norte-
americano no mundo.

Como quarta inovagao, identificamos um conceito essencialmente americano de
multilateralismo, segundo o qual os Estados Unidos praticariam uma forma especial
de diplomacia multilateral, porém mais justa e democratica, porque relaciona
autoridade soberana, accountability e poder politico com uma dose de pragmatismo.
Nao se trataria, argumentam seus defensores, de um debate caricaturado entre um
unilateralismo a americana e um multilateralismo a européia, e sim de uma forma
diferente de conceber e operacionalizar uma acao multilateral mais eficiente.

Nesse sentido, o mais correto seria falar de uma preferéncia institucional norte-
americana que privilegia métodos e solugoes diplométicas oriundas de diferentes
fontes, porém adaptadas a condigoes especificas — visto que o recurso a principios
abstratos produz solugbes e instrumentos universalistas que tenderiam a fracassar;
que recorre a instituigées internacionais que priorizam resultados e eficiéncia,
enfatizando accountability em vez de falsa neutralidade, consenso e decisdes
meramente simbélicas; que da preferéncia a estratégias multilaterais que preservem a
soberania dos Estados em vez de limita-las; e que adota uma concepgao de direito
internacional que vincule soberania as fontes nacionais da autoridade politica.

Por essa légica de um multilateralismo instrumental, a Doutrina de Prevencéao
adota uma posicao de ambigiiidade em relagao a aliangas e instituigoes internacionais.
Se, por um lado, ressalta a importancia delas para o sucesso na guerra ao terror, por
outro, deixa claro que os Estados Unidos nao hesitardao em agir sozinhos em caso de
divergéncia, pois que a fonte de sua forca reside em seu territério e em sua soberania.

O quinto aspecto inovador da nova doutrina é a redefinigao da seguranga nacional
como uma funcdo temporal, o que fundamentaria o recurso a figura da “guerra
preventiva”. Se, no passado, as ameagas demoravam a se manifestar — tomava tempo
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para a mobilizacao e deslocamento de exércitos — na atualidade, elas se formam mais
rapido, sem aviso ou identificagao prévia possivel. Além disso, devido a sua natureza
nao-estatal, difusa e transnacional, as novas ameacas nao obedecem aos tradicionais
paradigmas de agressdo estatal, o que fundamentaria, segundo a estratégia, a agao
preventiva.*

A proposta de uma guerra como “acdo preventiva” suscita uma série de
preocupacoes. O que a Doutrina de Prevencao advoga é que situagoes potencialmente
ameacadoras da paz e da seguranga, segundo a 6tica de apenas um Estado, sejam
enfrentadas com agoes militares preventivas. O problema, portanto, relaciona-se com
a autoridade que detém os Estados Unidos de avaliar a existéncia de tais situagoes e
sua caracterizagao como justificativa para o uso da forga. No entanto, qualquer avaliagao
nesse sentido, para se revestir de legitimidade, somente pode caber as Nacoes Unidas.
Qualquer tentativa de alargar o campo de interpretacao do direito de legitima defesa,
sobretudo quando motivado pela avaliagao unilateral de uma situagao de perigo que
seja executada pelo préprio Estado, resulta no alijamento do sistema normativo
multilateral.

Na verdade, ao colocar em um mesmo contexto valores humanistas, agao
preventiva, combate ao terrorismo, imperativos morais universalistas e novas ameagas,
a doutrina nao apenas, nas palavras de Celso Amorim (2002/2003: 61), “poe em xeque
nogoes fundamentais sobre soberania, integridade territorial e autoridade do Conselho
de Seguranga, como também, de forma perigosa, turva a clareza de limites, existente
na Carta, entre enforcement e legitima defesa.”

Conforme lembra Ikenberry (2004: 13-14), a preocupagao com legitimidade nao
significa que os Estados Unidos estariam cedendo poder as Nagoes Unidas ou
permitindo a nagoes estrangeiras vetar o direito do uso da forga. De fato, prossegue
ele, bons lideres sdo capazes de definir objetivos nacionais e exercer poder de forma a
atrair o apoio dos demais Estados, pois reconhecem que legitimagao internacional
significa transformar coergao e dominagdao em autoridade e consenso. Lembrando as
palavras sabias de Rousseau — “o mais forte nunca é forte o bastante para ser sempre o
mestre, a menos que transforme forga em direito, e obediéncia em dever”, Ikenberry
prossegue com sua critica ao projeto neoconservador de agao preventiva: “Os defensores
do poder fundamentalista da América unipolar p6s-Onze de Setembro acreditam que
sdo sabios praticantes de Realpolitik. No entanto, eles confundem facilmente forca
com poder e poder com autoridade”.

A Doutrina de Prevencao se revela, nesse sentido, produto de uma visao de mundo
neoconservadora que advoga uma nova era de dominio global a ser promovido pelo
exercicio unilateral do poder militar, do gradual desengajamento das instituigoes
multilaterais, e uma agressiva cruzada pela democracia e pela liberdade. Ela peca,
portanto, ao definir como principio organizador da estratégia de seguranca nacional a
luta contra o terror, reduzindo a si propria a maxima primitiva de “matéa-los antes que
nos matem”. Trata-se de uma estratégia global baseada em ameagas e medo, sem oferecer
uma visao inspiradora ou unificadora a partir da qual seja possivel atrair a cooperagao
dos demais Estados para legitima-la.

O fato é que a atual administragdo norte-americana se apropriou indevidamente
do mote “como reinar” e a deturpa, enxergando como tinica resposta a forga material.
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No entanto, o verdadeiro problema é “como convencer e liderar”. Se os neoconservadores
celebram a supremacia americana a partir do entendimento de que os Estados Unidos
gozam atualmente de forga militar sem paralelo, incorrem em erro grave. Os Estados
Unidos nao possuem autoridade direta sobre os demais Estados — ndo sdo e nunca
foram um império. Podem ter papel central na politica internacional atual, mas nao
sao onipresentes.

2. Velhas idéias, novos nomes, poucas inovagoes

Em margo de 2006, cerca de trés anos e meio apés a publicacdo do primeiro
documento, a Estratégia de Seguranca Nacional recebeu uma revisao que, apesar de
suavizar a relagao vis-a-vis instituigoes internacionais e aliados, reafirma a tese de
“guerra preventiva”. Em termos gerais, a revisao reafirma as principais orientagoes de
2002, em especial a tese de “guerra preventiva”, mas apresenta algumas inovagoes.
Entre elas, a introducao da nogao de “diplomacia da transformacao”, a caracterizagao
do momento de desordem como “oportunidade”, a refutagdo da causalidade entre
terrorismo e pobreza e o desenvolvimento de um conceito essencialmente instrumental
de democracia.

O texto de introdugdo ao novo documento é aberto com uma declaracdo curta,
enfatica e clara: “A América estd em guerra”. Uma anélise rapida identifica
imediatamente o tom duro e beligerante da terminologia escolhida pelos formuladores.
Palavras fortes (warfare, grave challenge, aggressive ideology of hatred and murder,
etc.), caracterizagbes em tom celebratoério (military without peer, vibrant democracy,
economic prosperity, our history, we have won, we have led, we have extended, etc.) e
declaragoes de futuras agoes (we seek to shape the world, we will choose, we will lead)
deixam claro ao leitor que o novo documento reapresenta velhas idéias com novos
nomes. Quais sao elas?

Primeiro, identificamos a interpretagao neoconservadora da configuracdo do
sistema internacional: a nocao de um sistema unipolar, em que os Estados Unidos
ocupam posigao hegemonica, aparentemente hiperpotente, inconteste, onipresente e
insuperavel, cujos principais pilares de sustentagao residem no “poderio militar sem
paralelo”, na “prosperidade econémica”, em sua “democracia vibrante” e em “sé6lidas
aliangas e amizades”. Nesse sentido, nao hé variagao entre a descrigdo apresentada em
2002 e a de 2006.

Como coroléario da interpretagao neoconservadora do sistema internacional,
conjugada com a caracterizagdo do momento atual como “oportunidade sem precedentes
para a construgao das fundagoes para a paz futura”, surge talvez a principal novidade
do documento de 2006: o comprometimento com uma politica de mudancga de regime
em Estados percebidos como hostis aos interesses e valores norte-americanos. Segundo
essa percepgao, a atual supremacia norte-americana deve ser dirigida ndo mais a
estabilizacao e conservagao do status quo, mas a sua revisao. Dai a nogao de “diplomacia
de transformacao”, um nome novo para uma velha idéia: a revisao do status quo
internacional. A contradigdo, no entanto, reside no fato de que, pela primeira vez na
histéria, a poténcia hegemonica assume um perfil revisionista em relagao a um status
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quo que ja lhe é favoravel. Nao é mais suficiente estabilizar o sistema, torna-se necessario
e desejavel transforma-lo neste momento de oportunidade.
A légica se anuncia logo no primeiro capitulo do documento (NSS-NSC/2006: 1):°

Constitui a politica dos Estados Unidos a busca e promogao de movimentos e instituigoes
democraticas em todas as nagoes e culturas, com o objetivo dltimo de acabar com a tirania em
nosso mundo. No mundo atual, o carater fundamental dos regimes se apresenta tdo importante
quanto a distribuigao do poder. O objetivo de nossa pratica politica é ajudar a criar um
mundo formado por estados democréticos e bem governados que sejam capazes de atender
as necessidades de suas populagoes e de se comportar de forma responsavel no sistema
internacional. Essa é a melhor forma de prover seguranca duradoura ao povo americano.

Assim, entendemos que a equagao adotada pelo documento de 2006, que busca
estabelecer uma relagdo entre uma concepcao universalista de liberdade, democracia
efetiva, terrorismo e missdao moral, constitua a segunda maior inovagao da revisao da
estratégia. A seguir, tentaremos, a fim de evidenciar as contradicoes inerentes a tal
proposta, refazer a argumentagao desenvolvida pelo documento:

Governos livres sdo responsaveis por sua populagio, governam seus territérios de forma
eficaz e promovem politicas ptiblicas e econémicas em beneficio de seus cidadaos. Governos
livres nao oprimem sua populagido ou atacam outras nagoes livres. A paz e a estabilidade
internacional sdo mais confiaveis quando construidas a partir da liberdade.

Os Estados Unidos defenderdo a liberdade e justiga, porque esses principios sdo certos e
verdadeiros para todos os povos. Essas demandas nao-negociaveis da dignidade humana se
encontram mais bem protegidas em democracias [...] (NSS-NSC/2006: ii e 2).

Os Estados Unidos sempre defenderam a liberdade, porque isso reflete nossos
valores e promovem nossos interesses. Reflete nossos valores, porque acreditamos
que o desejo pela liberdade se encontra vivo no coracao de cada ser humano e que o
imperativo da dignidade humana transcende todas as nagoes e culturas.

Defender a liberdade promove nossos interesses, porque a sobrevivéncia da liberdade
internamente depende cada vez mais do sucesso da liberdade no exterior. Governos que
honram a dignidade de seus cidadaos e o desejo por liberdade tendem a adotar uma conduta
responsavel em relagdo as outras nagoes, enquanto os governos que brutalizam sua populagao
também ameagam a paz e a estabilidade das demais nagoes. Porque democracias sdo os membros
mais responsaveis do sistema internacional, a promogao da democracia constitui a medida
de longo prazo de maior eficicia para a consolidagao da estabilidade internacional, a redugao
dos conflitos regionais, o combate ao terrorismo e o extremismo que o protege e a promogao
da paz e prosperidade (NSS-NSC/2006: 3). [...]

A medida que as tiranias desaparecem, devemos ajudar as nagbes recém-liberadas a

construirem democracias eficazes: Estados que respeitem a dignidade humana, que prestem
contas a seus cidaddos e que ajam com responsabilidade em relagdo a seus vizinhos.
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Democracias eficazes: honram e defendem direitos humanos fundamentais [...]; sdo
responsaveis por seus cidadaos, submetendo-se a vontade popular, sobretudo em caso de
eleigbes com mudancga de governo; exercitam soberania efetiva e mantém a ordem dentro de
suas fronteiras [...]; limitam a esfera estatal, protegendo as instituigoes da sociedade civil [...]
(NSS-NSC/2006: 4).

Apo6s declarar como objetivo primordial a promogao da democracia e liberdade —
apresentado como imperativo categérico decorrente da universalidade de tais valores
— e definir o que deve ser entendido por “liberdade” e “democracia eficaz”, o documento
de 2006 fecha a equacao ao propor uma relagdo causal entre terrorismo e auséncia de
democracia e liberdade nos seguintes termos:

Desde o inicio, a Guerra ao Terror tem sido tanto uma luta de armas quanto de idéias —uma
luta contra os terroristas e contra sua ideologia assassina. [...]

Apesar de a Guerra ao Terror ser uma luta de idéias, ela ndo é uma luta de religioes. |...]

Para vencer essa luta de idéias de forma eficaz, devemos entender claramente o que provoca
€ 0 que nao provoca o terrorismo. O terrorismo nédo é simplesmente produto inevitavel da
pobreza. [...] O terrorismo nao é simplesmente produto da hostilidade a politica norte-americana
no Iraque. [...] O terrorismo néo é simplesmente produto do conflito Israel-Palestina. [...]
Terrorismo nao é simplesmente produto da reagao a nossos esforgos para prevenir ataques
terroristas. [...]

O terrorismo que enfrentamos hoje advém de: alienagéo politica. [...] ressentimentos imputéveis
a outrem. [...] subculturas de conspiragao e desinformagao. [...] uma ideologia que justifique
assassinatos [...].

No longo prazo, derrotar o terrorismo exige que todos esses fatores sejam solucionados. A
genialidade da democracia é que ela fornece um remédio a cada um deles. [...]

Democracia é o oposto da tirania terrorista, razao pela qual ela é denunciada pelos terroristas,
que estdo dispostos a matar inocentes para freé-la. [...]

O avango da liberdade e da dignidade humana pela democracia é a solucao de longo prazo
para o terrorismo transnacional atual (NSS-NSC/2006: 9-10).

Fica evidente, portanto, o carater quase automatico da orientagdo estratégica do
documento de 2006: a inseguranga do povo americano é fruto do terrorismo
transnacional, que, por sua vez, decorre da falta de liberdade em determinadas
sociedades, de regimes nao-democraticos, de Estados falidos com democracias
ineficazes. Por essa razao, e simultaneamente obedecendo a tradicao americana de
defesa de valores universais de liberdade e dignidade humana, estariam os Estados
Unidos quase que “moralmente impelidos” a promover a democracia no exterior.
Curioso observar como tal argumentagdo acaba esvaziando o significado normativo de
determinados valores (liberdade, dignidade humana, democracia) e os transformando
em meros instrumentos para a preservagao da seguranga doméstica.
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Assim como no documento de 2002, a estratégia revista sustenta o pressuposto —
ideolégico, em sua esséncia — de que as democracias seriam atores politicos mais
“responsaveis” e “comportados” e, portanto, eficazes e merecedores de fazerem parte
do sistema internacional, o que, por sua vez, promoveria a seguranca da populacao
norte-americana. Além disso, ratifica a relagao, ja apresentada em 2002, entre exercicio
do poder hegemonico, valores morais universalistas e seguranga nacional. Desta vez,
porém, tenta estabelecer de forma direta a causalidade entre regimes autoritarios e
terrorismo, refutando teses divergentes que possam indicar relagoes entre terrorismo
e pobreza, conflito civilizatério, nacionalismos étnicos e/ou religiosos, auséncia de
politicas sociais eficazes, concentracao de riqueza, corrupgao, etc.

Como explicar, portanto, a continuidade da orientacao estratégica e, sobretudo,
a insisténcia em uma relacao de causa e efeito altamente questionada por aliados e
parceiros? Como explicar o tom comemorativo e celebratdrio presente na linguagem
do texto do documento de 2006? O que leva a atual administragao insistir em
classificar as intervengoes no Afeganistdao e no Iraque como vitérias no combate ao
terrorismo?

Entendemos que houve uma mudanga visivel no processo de tomada de decisao
no dmbito da politica externa. A mudanga reside na gradual construgao e ampliagao
de um espago de coordenagao informal, ao qual teriam acesso somente aliados e
simpatizantes da presidéncia atual. A cacofonia de vozes, a porosidade do processo, a
estrutura das burocracias estatais, a participagao dos think tanks e ao questionamento,
se sucedeu a informalidade da coordenacgao, o esvaziamento do debate, a baixa
accountability, a alienagao dos tradicionais atores nos processos decisorios, a
supervalorizacao da autoridade presidencial e a blindagem da presidéncia contra
eventuais opinides contrarias, propostas alternativas e dissidéncias.

Veremos a seguir os efeitos que essa mudanga produz na formulacao decisoria e
as conseqiiéncias tedrico-analiticas para o estudo da formulagao de politica externa.

3. A coordenacao informal como novo modelo de tomada de decisao

A maioria dos modelos explicativos sobre formulacdo de politica externa norte-
americana® converge ao reconhecer que o processo de tomada de decisdo tem como
principal caracteristica a disputa entre interesses e visdes concorrentes acerca de
propostas e medidas de agdo a serem seguidas. A pluralidade de vozes que participam
desse processo é especialmente grande nos Estados Unidos, em parte devido a
pluralidade de atores politicos e interesses em jogo, ao grande peso das burocracias
estatais e ao proprio desenho institucional norte-americano, de carater aberto,
descentralizado, flexivel e poroso, sobretudo a penetracao de idéias e projetos nao
necessariamente convergentes aos da presidéncia.

De forma esquemaética, que ndo deve ser interpretada como uma representacgao
final e conclusiva do processo de tomada de decisdao em politica externa norte-
americana, mas sim uma sintese que incorpora e expressa as principais teorias e
explicagdes sobre o processo, apresentamos o esquema a seguir:
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politicos

Burocracias e agéncias estatais
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Grupos de
interesse

No entanto, uma reflexdo mais cuidadosa acerca dos processos de tomada de
decisdao mais recentes em matéria politico-estratégicas — em especial a decisdo pelas
intervengoes no Afeganistao e no Iraque — nos leva a reformulagao e readaptacao do
modelo acima nos seguintes termos”:

simpatizantes

midia

Presidéncia

Coord.
informal

Conselho de Seguranca
Nacional

Comissoes,
coordenadorias,
burocracias,

Partidos
politicos

aliados

Congresso

Opiniao
publica

A mudanga de modelo traz importantes conseqiiéncias para o processo de
formulagdo de politica externa. Primeiro, tradicionais atores politicos nao-estatais —
think tanks, lobbies, organizagoes nao-governamentais, midia, opiniao ptublica e demais
grupos de pressao — foram isolados de qualquer tipo de contato direto ou indireto
com a presidéncia, que somente mantém contato com um grupo restrito de
simpatizantes e aliados. Segundo, a informalidade prejudica o debate necessério a
tomada de decisdo. Mecanismos usuais de avaliagdo de prés e contras, riscos e
beneficios, etc., acabam bloqueados no nivel das burocracias, comissdes de coordenacao
politica, vice-gabinetes e comissdes de segundo escalao, incapazes de perfurar a dura
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couraga da coordenagao informal. Assim, as agéncias técnicas sao as que mais sofrem,
uma vez que relatorios e recomendagoes técnicas, inclusive informes de inteligéncia,?®
perdem seus principais interlocutores junto a presidéncia.

Outro efeito importante da coordenacao informal é que a participagao desses novos
atores nao é institucionalizada, o que favorece a perda de accountability do processo.
Os aliados e simpatizantes que participam da coordenacao informal ndo possuem,
necessariamente, uma funcgao ou cargo especifico no governo. Podem variar de
assessores pessoais, conselheiros, mentores, amigos a membros da familia. Em comum,
no entanto, esta a virtual impossibilidade de responsabilizagao no nivel politico.

Além disso, a informalidade da coordenacao impede que informagoes, avaliagoes,
relatérios e recomendacoes produzidos pelas burocracias cheguem desembaragadamente
ao gabinete presidencial. Tal pratica impede a reflexao critica, o questionamento de
posicoes, opinides e pressupostos de acao que sao levados diretamente a presidéncia
sem o necessario processo de consulta e debate prévio. Qualquer tipo de recomendagao,
opiniao ou informagao é suscetivel de filtragem e selegao pela coordenagao informal
prévia. Em dltima anélise, a presidéncia se torna virtualmente blindada com relagao a
dissidéncias e discordancias.

Finalmente, quanto ao peso da propria presidéncia nesse modelo, fica evidenciada
a forma com que a coordenacao pressupoe que a presidéncia tenha conhecimento total
e profundo sobre a vasta gama de assuntos e temas, uma vez que o nivel de consulta a
burocracia é extremamente baixo. Nesse sentido, se torna possivel falar de uma figura
presidencial que ja conhega previamente a solugdo para qualquer tipo de problema
que seja levado a sua apreciagdo. O presidente, presume-se, ja conhece todas as
alternativas possiveis, bastando consulta-lo para que ele escolha a melhor ou para
que somente determine seu respectivo cronograma de implementagao.

Por essas razoes, o processo de tomada de decisao atualmente em vigor na politica
externa norte-americana evidencia, além da existéncia de uma verdadeira blindagem
ao presidente em relagao ao atual ambiente polarizado e fragmentado da politica interna,
que idéias e visoes de mundo possuem, de fato, um relevante papel na construcgao de
preferéncias politicas. A limitagdo do debate politico a um grupo pequeno e restrito
de aliados, simpatizantes e colaboradores que compartilham a mesma visdo de mundo
— tributaria do projeto neoconservador — nao permite que alternativas politicas sejam
sequer cogitadas. De fato, as Ginicas opgoes estratégicas possiveis sdo justamente aquelas
que sejam coerentes com a visdo de mundo neoconservadora. Nada existe além da
visdao de mundo por eles compartilhada.

Conclusoes

Os Estados Unidos tém sido, ao longo de mais de meio século, o ponto central
ndo somente da politica externa brasileira, como também da politica internacional. Se
o fim da Segunda Guerra Mundial viu surgir duas superpoténcias nao européias que
se auto-identificavam enquanto rivais globais, o fim da Guerra Fria acabou legando
aos Estados Unidos a condicao de tinica superpoténcia que reunia, simultaneamente,
hegemonia militar, projecao estratégica global e enorme félego econémico. Nenhum
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outro Estado, regido ou bloco dispoe de tamanho peso e protagonismo na dindmica
das relagoes internacionais atuais.

O reconhecimento da multidimensionalidade do poder norte-americano nos
leva, necessariamente, a conceder aos Estados Unidos o status de uma espécie de
subsistema a parte no sistema internacional. Tal assertiva significa que o calculo de
qualquer tipo de iniciativa de politica externa por parte de qualquer Estado — em
qualquer campo, cenario, forum ou lugar — devera, necessariamente, levar em conta
os efeitos dessa iniciativa nas relagoes bilaterais com os Estados Unidos. Nesse
sentido, identificar e entender as variantes da formulagao da politica externa norte-
americana significa entender grande parte dos constrangimentos estruturais da
politica internacional.

Os eventos de Onze de Setembro somente vieram a confirmar a forma com que o
sistema internacional pode se tornar altamente sensivel a decisoes e estratégias de
agao promovidas pelos Estados Unidos. A razao dessa percepgao é o fato de que, por
se tratar de um ator com tamanho poder, influéncia e onipresenga, a politica externa
norte-americana — sobretudo as estratégias de seguranga nacional — passa a assumir
um carater de projeto de governanga mundial, preconizando como os Estados Unidos
devem usar seu poder para organizar a ordem no sistema internacional.

Assim como em 1945, os Estados Unidos apresentam um novo projeto global
para a promogao da ordem internacional, no qual efetua uma radical alteragao em seu
padrdao de politica externa. Interpretada por Kirshner (2003) como “manifesto do
império americano”, a nova estratégia celebra a visdo neoconservadora de uma total
supremacia dos Estados Unidos nas relagoes internacionais. Passivel de ser sintetizada
no lema “Supremacia. Ambigdo. Prevencgao”, a nova estratégia introduz elementos
inéditos nas relagoes internacionais, como a total centralidade de valores na definicao
da agao estratégia, a instrumentalizacdo de aliados e instituigoes internacionais, a
redefinigdo da seguranca nacional em termos temporais e a formulagdo da tese de
“guerra preventiva”.

Em margo de 2006, a Estratégia de Seguranga Nacional recebeu uma revisao que
reafirma velhas idéias, emprega novos nomes e traz algumas poucas inovagoes. Trata-
se, como afirmamos, apenas do segundo tempo de uma mesma partida, ja iniciada em
2002. Especialmente preocupante é a nogao de “diplomacia de transformagao”, que
transmite a idéia de que a atual supremacia norte-americana deve ser dirigida nao
mais a estabilizagdo e conservacao do status quo, mas a revisdo do proprio sistema
internacional. Mediante uma questionavel associagdo entre terrorismo e Estados
falidos, a estratégia busca instrumentalizar valores como dignidade humana e
democracia com o objetivo de promover um ambiente doméstico mais estavel e seguro
e, simultaneamente, subordinar o sistema internacional aos seus interesses e valores
nacionais. Pela primeira vez na historia, a poténcia hegemonica assume um perfil
revisionista de um status quo que lhe é favoravel.

Entendemos que a informalidade predominante no atual modelo de tomada de
decisdao em politica externa norte-americana, que tende a privilegiar um pequeno e
seleto grupo de simpatizantes e aliados que compartilham a mesma visao de mundo e
que aspiram a promogao do mesmo projeto politico, nos permite afirmar a continuidade
entre os documentos de 2002 e 2006. Ademais, a manutengao do atual modelo produz
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conseqiiéncias importantes para a formulacao de politica externa, sobretudo devido
ao crescente esvaziamento do debate politico sobre planos e opgoes estratégicas.

A atual administragao, ao limitar a tomada de decisdes a um grupo seleto de
individuos com trajetérias e visdes politicas semelhantes, acaba construindo uma
verdadeira torre de marfim expugnavel a critica e ao questionamento. Por compartilharem
da mesma visao de mundo, esses individuos tendem a possuir crengas, idéias, visoes e
preferéncias semelhantes, o que virtualmente elimina a possibilidade de dissenso interno
ao grupo, além de formar uma verdadeira blindagem a opinides contrarias. Tal
consideragdo nos leva a enfatiza o papel das idéias, crengas e valores na construgao de
preferéncias estratégicas, refutando, em parte, o modelo da escolha racional
tradicionalmente aplicado em estudos de formulagao de politica externa norte-americana.

Notas

Nossa preferéncia é pela qualificagdo “sobrevivente”, e ndo “vencedora”, por entendermos que nao
houve uma efetiva guerra de forma a gerar um vencedor e um derrotado.

Para uma série abrangente de artigos ilustrativos desse debate, ver M. Brown; S. Lynn-Jones e S. Miller
(1995), Allison e Treverton (1992), Brown e Coté Jr; Lynn-Jones e Miller (2001); Ikenberry (2001).

3 Sobre a tese do excepcionalismo, ver Tocqueville (1987); Sombart (1976); Lipset (1963, 1996). Sobre
o impacto do mito do excepcionalismo na politica externa norte-americana, ver Mcdougall (1997) e
Mead (2001).

Aqui se faz necessério pensar o sentido e a conotagdo da expressdao “agao preventiva”, que ndo
constitui, a nosso ver, uma caracterizagdo adequada, uma vez que esta implica a existéncia de uma
situacao real e objetiva de ataque iminente. Um exemplo cladssico de agao preventiva em legitima
defesa seria a agao militar empreendida por Israel contra Egito, Siria e Jordania na Guerra dos Seis
Dias de 1967. Ver Oren (2002). O que a nova estratégia endossa é guerra preventiva: o ataque a uma
possivel ameaca antes mesmo que ela se torne real ou iminente. Tal 16gica de antecipagao constitui,
na verdade, uma prescrigdo para um estado permanente de guerra, uma vez que, de acordo com os
termos estabelecidos pela doutrina, a simples existéncia de condigoes a partir das quais uma ameaga
possa eventualmente se desenvolver constituir-se-iam razoes suficientes para uma guerra preventiva.

Esta e todas as tradugdes subseqiientes sdo responsabilidade da autora.
Sobre o processo de formulagdo de politica externa norte-americana, ver Jentlesen (2000); Peterson
(1994); Allison e Zelikow (1999).

O modelo aqui apresentado é fruto de reflexao da autora apés sua visita de 10 dias a Washington, em
fevereiro de 2006, quando teve a oportunidade de entrevistar funcionarios de segundo e terceiro
escaldo das principais burocracias governamentais, das comissoes de relagoes exteriores no Senado
e no Congresso, além de think tanks, empresas de lobby e representantes de grupos de interesse.

Em Uncovered: the War On Iraq, documentério de Robert Greenwald, langado em 2004, analistas e
membros da comunidade de inteligéncia norte-americana contam, em tom de verdadeiro desabafo,
a forma pela qual seus relatérios passaram a ser questionados ou simplesmente ignorados desde
2001. O sentimento de frustragdo pela alienagao no processo de tomada de decisdes é compartilhado
pela grande maioria dos entrevistados.
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Resumo

A revisdo de 2006 da “Estratégia de Seguranca Nacional dos Estados Unidos da América” traz poucas
inovagoes em relacdo ao documento de 2002: a introducdo da nocdo da “diplomacia da transformacéo”, a
caracterizacdo do atual momento como “oportunidade” para a promocéao dos interesses e valores norte-
americanos, a definicao essencialmente instrumental do conceito de democracia com vistas a uma politica
de mudancga de regime e a indicacdo da causalidade entre terrorismo e Estados falidos. A revisdo da estratégia
acaba sendo somente o segundo tempo da mesma partida iniciada em 2002. A continuidade da politica de
seguranca pode ser creditada ao crescente peso da coordenacdo informal — com participacao restrita e
exclusiva de aliados e simpatizantes do atual gabinete — no processo de formulacao de politica externa. A
cacofonia de vozes, a porosidade do processo, a participagao propositiva das burocracias e dos think tanks
tradicionais, o debate formal e o questionamento foram substituidos pela informalidade e esvaziamento do
debate, baixa accountability, alienacdo de atores politicos tradicionais, supervalorizacdo da autoridade
presidencial, desconsideracao de informacdes técnicas e blindagem da presidéncia contra eventuais opinides
contrarias, propostas alternativas e dissidéncias.

Abstract

The March 2006 edition of the National Security Strategy of the United States of America presents few
changes in relation to the 2002 document: the notion of “transformation diplomacy”, the interpretation of
the current times as an “opportunity” for the promotion of U.S. interests and values, the definition of a
clearly instrumental notion of democracy in order to put forth a regime change policy, and the pointing out
of the causality between terrorism and failed states. The revised strategy is thus just the second-half of the
same 2002 game. The reasons for this continuity may be accredited to the growing role of informal
coordination in foreign policy making, due to a restricted and exclusive participation of allies and sympathizers
of the current Bush Administration. The traditional cacophony of voices and the substantive participation of
bureaucracies and think tanks in formal debates and questioning have been replaced by informality in
decision making, a decrease in debating and exchange of ideas, low accountability, the alienation of political
actors which had been traditionally involved in foreign policy making, the overvalue of presidential authority,
and the dismissal of technical information and reports. The result is the virtual galvanization of the presidency
against any contrary opinions, alternatives, proposals, or form of dissidence in terms of strategies and
policies for U.S. foreign policy.

Palavras-chave: Estados Unidos. Politica Externa. Estratégia de Seguranca Nacional. P6s-Guerra Fria. Onze
de Setembro.
Keywords: United States. Foreign Policy. National Security Strategy. Post-Cold War. 9/11.
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