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Uma analise da Doutrina Bush apos 10 anos do
Onze de Setembro

. 1
Erica Resende

p6és dez anos dos ataques a Nova York e
Washington, ¢ chegado o momento de pro-
over um balango sobre as principais
mudancas ocorridas na politica externa norte-ameri-
cana desde entdo. Devido a centralidade que a
“Nova Estratégia de Seguranca Nacional”, também
conhecida como Doutrina Bush, assumiu na reorien-
tacdo da agenda internacional, sobretudo devido a
politica de seguranca norte-americana promovida
sob o manto da “Guerra ao Terror”, optamos por
encaminhar o presente no sentido de identificar as
principais inovagdes articuladas pela nova doutrina.
Compreender o que a estratégia de 2002 trouxe de
novo as relagdes internacionais significa, também,
compreender a reorientacdo estratégica promovida
pelos Estados Unidos nesses ultimos dez anos. Em
especial, trata-se de entender as logicas que articu-
laram nog¢des como “guerra de prevengdo”, “diplo-
macia de transformacao”, “guerra sem fim” etc., que
levaram o hegemon a seguir um comportamento de
revisor do status quo mundial.

A Nova Estratégia de Seguranca Nacional retoma o
projeto de reafirmacdo hegemonica com vistas a

1. Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro.

manutengao e consolidacdo da primazia dos Estados
Unidos iniciado em 1992. O documento enviado ao
Congresso em 2002 reproduz a mesma logica de
acdo e apresenta propostas quase idénticas aquelas
presentes no documento vazado a imprensa em 1992
¢ oficializado pelo Departamento de Defesa em
janeiro de 1993.

Conforme lembra Lins da Silva (2002/2003, 50):

Em 1992, o atual vice-presidente, Dick Cheney, era
secretario da Defesa; o atual secretario de Estado, Colin
Powell, era chefe do Estado-maior das For¢as Armadas,
o atual secretario adjunto da defesa, Paul Wolfowitz era
subsecretario da Defesa, o atual vice-chefe do Estado-
maior das Forgas Armadas, Lewis Libby, era o principal
assessor de Wolfowitz; o atual assessor de Seguranca
Nacional do vice-presidente, Eric Edelman, era outro
subsecretario de Defesa. O atual secretario de Defesa,
Donald Rumsfeld, estava fora do governo, mas mantinha
as suas antigas relacoes de amizade com o cla Bush, em
especial com Cheney, seu colega durante a adminis-
tracao do presidente Gerald Ford.

Se, na época, houve uma reagdo negativa a estraté-
gia da primazia - que acabou esvaziada pela derrota
de Bush para Clinton, a vitoria W. Bush possibilitou
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areconducgdo das mesmas pessoas
que articularam a proposta ini-
cial.2 Dez anos depois, a estraté-
gia da primazia foi reapresentada
com novo nome e promovida ao
status de doutrina de Estado.
Desta vez, no entanto, ecla encon-
trou um ambiente mais receptivo
a sua legitimacdo, seja devido a
atmosfera de medo, paranodia e
patriotismo, seja pelo momento
politico que permitiu a imple-
mentacdo de medidas e instru-
mentos necessarios a sua exe-
cucdo. No entanto, temos que
reconhecer que a nova estratégia
encontra-se ancorada em uma
visdo de mundo muito especifica,
propria ao pensamento neocon-
servador norte-americano que
emergia na década de 1990. Se
toda estratégia de seguranca
nacional inicia-se com uma
imagem do mundo, como bem
lembra Zeilkow (2003), qual seria
a visdo de mundo contida na
Estratégia de 2002?

Com base na analise de seu con-
tetdo, identificamos cinco princi-
pios norteadores que fundamen-
tam o projeto politico norte-ameri-
cano: (1) a redefinicdo da
geografia da seguranca nacional;
(2) o estabelecimento de uma
relagdo entre poder e principios;

2. Dick Cheney, Paul Wolfowitz, Donald
Rumsfeld, Irving Kristol e Colin Powell passa-
ram ocupar posi¢des centrais na
Administragdo W. Bush, formando, junto com
outros “falcdes” como Condoleezza Rice, o
chamado “nucleo duro” da presidéncia. As
decisdes de politica externa passaram a ser
centralizadas no Departamento de Defesa e no
Conselho de Seguranga Nacional, marginali-
zando Powell e o Departamento de Estado.

(3) a reavaliacdo das necessi-
dades da seguranca interna e da
internacional; (4) a definicao de
um conceito norte-americano de
multilateralismo e, finalmente,
(5) a mudanca de percepcao tem-
poral quanto as ameagas, que,
por seu turno, fundamentaria a
acdo preventiva.

A primeira inovagdo da estratégia
¢ reconhecimento da transna-
cionalidade na nova geografia da
seguranca nacional. No passado, a
relagdo espacial era definida por
fronteiras interestatais, uma vez
que os inimigos eram Estados. Ao
eleger o terrorismo como princi-
pal inimigo, a estratégia reco-
nhece o carater transnacional das
novas ameacas: “Agora, redes
obscuras formadas por individuos
podem trazer um grande caos e
sofrimento a nossas terras, com
gastos menores do que custaria
comprar um unico tanque. Os ter-
roristas estdo organizados para
penetrar em sociedades abertas e
voltar contra nés o poder da tec-
nologia moderna”.

O problema surge quando a
estratégia constroi a relacdo entre
terrorismo e Estados parias:
“Temos que estar preparados para
conter os estados meliantes e seus
clientes terroristas, antes que eles
se tornem capazes de representar
uma ameacga ou de efetivamente
usar armas de¢ destruicdo em
massa contra os Estados Unidos e
contra nossos aliados ¢ amigos”.
Assim, pensar em termos de
Estados périas ¢ de seus “clientes
terroristas” implicaria, necessaria-
mente, o retorno a antiga ideia de
“terrorismo de Estado”: um
Estado que empregaria métodos

terroristas em sua expressao
politica. Apesar da retorica sobre
a natureza transnacional e nao-
estatal das novas ameacas, o para-
digma tradicional permanece. A
estratégia d4 um giro de 360° e
retorna a caracterizagdo estatal
das ameacas.

Nesse sentido, argumenta Pena,

O terrorismo da Al-Qaeda nao é
patrocinado por um Estado, é ter-
rorismo privado, independente de
qualquer Estado-nagdo. Claro que
a Al-Qaeda se beneficiara de um
hospedeiro voluntario como o
regime Talibd no Afeganistdo.
Entretanto, a ideologia e agenda
da Al-Qaeda sao de motivacao
interna, e ndo uma extensdo politi-
ca de um governo. (...) Se a Al-
Qaeda ndo ¢ cliente de um Estado
paria, entdo o enfoque dado pela
estratégia de seguranca nacional
aos Estados parias ndo combatera
a ameaca terrorista da Al-Qaeda.
Ademais, ndo ha evidéncias de que
Estados parias com armas de
destruicdo em massa (ou buscando
adquiri-las) as forneceriam aos
terroristas (Pena 2003, 5).

O segundo elemento inovador
seria a centralidade dos valores
morais na fundamentagdo e moti-
vacdo da Doutrina de Prevencao.
A formulagdo da politica externa
norte-americana sempre refletiu
uma dicotomia entre realistas e
idealistas. No entanto, o conceito
de uma “balanga de poder
favoravel a liberdade”, conforme
expressdo empregada no docu-
mento, indicava que a
Administracao W. Bush enfatizava
tanto poder quanto valores, afir-

4
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mando-se capaz e disposta a dife-
renciar “bem” do “mal”, “certo”
do “errado”. Os valores morais
reafirmados pela doutrina concen-
tram-se na relacao entre Estado e
individuos, o que demonstra a
tradicdo liberal-civilizatoria da
concepcao idealista e universalista
da estratégia em relagdo a pro-
mogao dos valores da liberdade.

Gilberto Dupas (2002, 6) chama a
atencdo para a forma simples e
genérica pela qual o documento
define os campos opostos: liber-
dade e democracia versus terroris-
mo. Nesse sentido, a nova estraté-
gia — que ele classificava como
“colcha de retalhos” de decisdes
anteriores a Onze de Setembro,
envolvendo consideracdes ide-
ologicas, interesses contraditorios
¢ voluntarismo moralizante —
retoma a tradi¢do norte-americana
da retérica maniqueista que divide
o mundo entre “bons” e “maus’.
Para Dupas, trata-se de um discur-
so de revisitagdo ao antigo
“Império do Mal” de Reagan. Nao
teria sido surpresa, portanto, o
recurso a expressdo “Eixo do
Mal” no pronunciamento do
Estado da Unido no ano seguinte.

Na verdade, a critica a centrali-
dade dos valores morais na
Doutrina de Prevengao nao advém
da relacdo estabelecida entre
seguranga e protecao a liberdades

3. A negociag@o ad hoc para o julgamento dos
crimes de guerra praticados em Serra Leoa
seria mais produtiva do que a jurisdi¢ao do
Tribunal Penal Internacional, por exemplo.

4. O caso das inspecdes da Agéncia
Internacional de Energia Atomica no Iraque —
que se arrastava desde a década de 1970 seria
exemplar.

individuais; mas sim do carater de
verdadeira obrigacdo moral con-
ferido a prote¢do e promogao de
tais valores. Nesse sentido, enten-
demos que a retorica missiondria
— tdo tipica do discurso politico
norte-americano — ecoa forte-
mente nas paginas do documento.
Apesar de evitar a escolha de uma
forma ideal de governo para
realizar esses valores e principios,
mencdes expressas ao modelo e a
Historia americana remetem dire-
tamente ao mito do excepcionalis-
mo e da “cidade da colina”.

A terceira inovagdo da estratégia
refere-se a reavaliagdao das neces-
sidades da seguranga interna e
internacional, sobretudo em
relacdo a transformacgdo das
forcas armadas e das instituicdes
domésticas de defesa e inteligén-
cia. Nesse aspecto, a influéncia
da estratégia da primazia torna-se
clara com a énfase recorrente
sobre o poderio militar norte-
americano € a necessidade de
expandi-lo continuamente: “E
hora de reafirmar o papel essen-
cial do poderio militar americano.
Devemos construir e manter defe-
sas que estejam além da capaci-
dade dos que tentam desafid-las”.
Mais adiante: “Nossas forgas
serdo suficientemente poderosas
para dissuadir adversarios poten-
ciais de buscar uma escalada de
desenvolvimento militar, na ten-
tativa de superar ou de se igualar
ao poderio dos Estados Unidos”.
Reproduzindo a estratégia da pri-
mazia, o documento de 2002 con-
cede tamanha énfase a manutengao
da superioridade militar que
acaba a expansao militar se trans-
formado em um fim em si
mesmo. A estratégia de seguranca

nacional torna-se cada vez
menos ‘“nacional” e crescente-
mente “internacional” ao fazer
que seu objetivo deixe de ser a
defesa nacional para ser o exerci-
cio do poderio norte-americano
no mundo.

Como quarta inovagdo, identifi-
camos um conceito essencial-
mente norte-americano de multi-
lateralismo, segundo o qual os
Estados Unidos praticariam uma
forma especial de diplomacia
multilateral, porém mais justa e
democratica porque relacionaria
autoridade soberana, accountabil-
ity e poder politico, com boa uma
dose de pragmatismo. Nao se
trata, como argumentam seus
articuladores, de opor o unilatera-
lismo americano ao multilateralis-
mo europeu, ¢ sim de reconhecer
a possibilidade de uma forma
diferente de conceber e opera-
cionalizar ac¢des multilaterais a
fim de torné-las mais eficientes.

Varias seriam as caracteristicas do
multilateralismo norte-americano.
Primeiro, a preferéncia por méto-
dos e solucdes diplomaticas ori-
undas de diferentes fontes, mas
adaptadas a condicdes especificas,
visto que o recurso a principios
abstratos produzem solugdes e
instrumentos universalistas que
tenderiam a fracassar.3 Segundo,
opta-se por institui¢des interna-
cionais que priorizem resultados e
enfatizem accountability ao invés
de buscar uma “falsa neutrali-
dade” ou um consenso impossi-
vel.# Terceiro, deve-se privilegiar
os mecanismos multilaterais que
preservem a soberania dos Estados
em vez de limita-las, obrigando-os
a promogao de objetivos comuns,
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mas sem dissipar responsabili-
dades. Quarto, segue-se uma con-
cepcao de direito internacional
que vincule soberania as fontes da
autoridade politica dos Estados,
que seriam nacionais em sua
esséncia. Por fim, opta-se por
instituigdes funcionais ¢ efi-
cientes, capazes de produzir resul-
tados praticos em vez de decisdes
meramente simbolicas.

Conforme esse conceito quase
exclusivamente instrumental de
multilateralismo, a Doutrina de
Prevengao adota uma posi¢ao bas-
tante ambigua em relacdo a
aliancas ¢ instituigdes interna-
cionais. Se, por um lado, ela
ressalta a importancia das mesmas
para o sucesso na guerra ao terror,
por outro deixa claro que os
Estados Unidos ndo hesitariam em
agir sozinhos em caso de
divergéncia, ja que sua forca
decorre de seu proprio territorio e
de sua autoridade soberana: “Onde
for possivel, os Estados Unidos
contardo com as organizagoes
regionais e os poderes estatais,
esperando que elas cumpram suas
obrigacoes de lutar contra o terro-
rismo. (...) Ainda assim, estare-
mos preparados para agir sozi-
nhos, sempre que nossos inte-
resses e nossas responsabilidades
singulares assim o exigirem”.

Tal ambiguidade foi caracterizada
pelo entdo Ministro das Relagdes
Exteriores do Brasil, Celso
Amorim, como “multilateralismo
acessorio”:

5. Um exemplo classico de agdo preventiva
em legitima defesa seria a agdo militar
empreendida por Israel contra Egito, Siria e
Jordania na Guerra de Seis Dias de 1967.
Nesse sentido, ver Oren (2002).

Nesse novo contexto, o multilatera-
lismo passou a desempenhar um
papel nitidamente acessorio na
estratégia dos EUA. Ndo que antes
o multilateralismo estivesse no cen-
tro de sua politica. (...), mas estas
[consideragoes] usualmente faziam
parte das consideragoes politico-
diplomaticas dos EUA e foram fre-
qlientemente acionadas em dife-
rentes situagoes ao longo de toda a
década de 90. Enfatiza-se hoje, ao
contrario, a capacidade que os EUA
teriam de agir por conta propria
caso as instituicoes multilaterais
ndo sejam capazes de oferecer
solugoes que atendam as necessi-
dades norte-americanas, hipotese
em que seriam condenadas a
“irrelevancia” nos calculos de
Washington. Esse parece ser o sinal
claro da reafirmacdo do unilatera-
lismo como opg¢do politica facil-
mente disponivel e ndo — como até
certo ponto no passado recente —
recurso de ultima
(Amorim 2002, 56).

instancia

O quinto e ultimo aspecto inovador
da nova estratégia reside na
redefinicdo da seguranga nacional
como uma fungdo temporal, o que
abriria a possibilidade do recurso a
“acdo preventiva”. Se, no passado,
as ameagas demoravam a se mani-
festar, devido a lenta mobilizacao e
deslocamento de exércitos por
exemplo, nos dias atuais, sustenta
o documento, as ameagas seriam
rapidas, sem aviso prévio. Além
disso, devido a sua natureza nao-
estatal, difusa ¢ transnacional,
elas ndo obedeceriam aos tradi-
cionais paradigmas da agressdo
estatal. Dessa reavaliagdo surge,
entdo, a fundamentacdo para agir
de forma preventiva:

Ha séculos o direito internacional
reconhece que as nagoes ndio pre-
cisam sofrer um ataque, antes de
poderem, de forma licita, tomar
medidas para se defenderem con-
tra forcas que representem o peri-
go de um ataque iminente. (...)
Temos que adaptar o conceito de
ameaga iminente ds capacidades e
aos objetivos dos adversarios de
hoje. (...) Os Estados Unidos ha
muito defendem a alternativa das
acoes preventivas no combate ao
que possa se constituir numa
ameaca suficiente a nossa segu-
ranc¢a nacional. Quanto maior a
ameaga, maior é o risco de inagdo
— e mais fortes sdo os argumentos a
favor de uma agdo antecipada em
defesa propria, mesmo que ainda
haja incerteza quanto a hora e ao
local do ataque inimigo. Para nos
defendermos ou para evitarmos os
atos hostis de nossos adversarios,
os Estados Unidos irdo, se
necessdrio, agir de forma preven-
tiva. (...) Mesmo assim, numa era
em que os inimigos da civilizagdo
tentam, aberta e ativamente, obter
as tecnologias mais destrutivas do
mundo, os Estados Unidos ndo
podem permanecer inativos, a
medida que os perigos se acumu-
lam. Iremos sempre agir de forma
deliberada, pesando as conseqiién-
cias de nossas acgoes. (..) O
proposito das nossas acgoes serd
sempre o de eliminar uma ameaca
especifica aos Estados Unidos ou
a nossos aliados e amigos. As
razoes para as nossas agoes serao
claras, a for¢a empregada sera
comedida, e a causa serd justa.
(grifos nossos)

Aqui se faz necessario pensar o
sentido ¢ conotagdo da expressao

4
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“acdo preventiva”, que nao consti-
tui, a nosso ver, uma caracteriza-
¢do adequada, uma vez que impli-
caria a existéncia de uma situagao
real e objetiva de ataque imi-
nente.> O que a nova estratégia
endossa ¢ “guerra preventiva’”: o
ataque a uma possivel ameaga
antes mesmo que ela torne-se real
ou iminente. Tal logica de anteci-
pacdo constituiria a prescri¢ao
para um estado permanente de
excegdo e de guerra, uma vez que,
de acordo com os termos estabele-
cidos no documento, a simples
existéncia das condi¢des de possi-
bilidade de uma ameaca ja daria
razOes para a agao.

A nog¢ao de uma “guerra preventi-
va” suscita uma série de preocu-
pacdes fundamentais. O recurso a
forca armada por parte dos
Estados encontra-se regulamenta-
do na Carta das Nacdes Unidas,
que veda “a ameaca ou o uso da
forca contra a integridade territo-
rial ou a independéncia politica de
qualquer Estado” (art. 2, § 4).
Caberia ao Conselho de
Seguranca determinar a existéncia
de situagdes que representem
“ameaca a paz, ruptura da paz ou
ato de agressdo” (capitulo VII) e
entdo decidir sobre as medidas a
serem tomadas “a fim de manter
ou restabelecer a paz e a segu-
ranga internacional” (art. 39). Em
caso de ataque armado contra um
Estado, é reconhecido o “direito
inerente de legitima defesa indi-
vidual ou coletiva” (art. 51), que
deve ser temporario e propor-
cional, e comunicado imediata-
mente ao Conselho de Seguranca
para que seja legitimado.

Todavia, a Doutrina de Prevencao
defende posicao diversa. Existiriam

situacdes potencialmente ameaca-
doras da paz e da seguranca que,
por sua mera existéncia, deveriam
ser enfrentadas militarmente de
forma preventiva, mesmo se a
critério e julgamento de um unico
Estado. O problema, portanto,
reside em como os Estados Unidos
demandam para si o direito de
avaliar — de forma unilateral — se
uma determinada situagdo justifi-
caria, ou ndo, o emprego da forca
de forma preventiva. No entanto,
qualquer avaliagao nesse sentido,
para revestir-se de legitimidade,
somente poderia caber as Nagdes
Unidas. Qualquer tentativa de
alargar o campo de interpretacdo
do direito de legitima defesa,
sobretudo quando a avaliacdo da
ameaca parte do proprio Estado
que deseja empreender a acdo pre-
ventiva, implica o alijamento das
normas difundidas pelo multila-
teralismo consubstanciado na
ONU. Trata-se, portanto, da sub-
versdo dos principios organi-
zadores do sistema internacional
ou, como alerta Celso Amorim
(2002, p. 61), a doutrina “ndo s6
coloca em xeque nog¢oes funda-
mentais sobre soberania, integri-
dade territorial e autoridade do
Conselho de Seguranca, como
também, de forma perigosa, turva
a clareza de limites, existente na
Carta, entre enforcement ¢ legiti-
ma defesa”.

Como podemos ver, a Doutrina
de Prevencdo seria produto da
visdo de mundo neoconservadora,
que advoga uma nova era de
dominio global norte-americano a
ser promovido a partir do exerci-
cio unilateral do poder militar, do
gradual desengajamento das insti-
tuicdoes multilaterais, ¢ uma
agressiva cruzada pela democra-

cia e pela liberdade. Segundo essa
visdo, frases como ‘“a missao
determina a coalizdo, € ndo o con-
trario”, “quando se trata de nossa
seguran¢a, ndo precisamos da
permissdo de ninguém”, e “Quem
ndo estd conosco esta contra nos”
expressavam a convic¢do neo-
conservadora de que a “necessi-
dade de legitimidade interna-
cional denota uma grande falta
de confianga na legitimidade
dos americanos reunidos em
con-gresso sob seu proprio con-
selho” (Krauthammer apud
Ikenberry, 2004).

No entanto, tal visdo revela-se ndo
apenas curta, porém potencial-
mente perigosa para as relagdes
internacionais. O desdém com que
os Estados Unidos trataram seus
aliados e as institui¢des interna-
cionais nos anos seguintes aos
atentados, rompendo relagdes de
cooperacdo, sabotando mecanis-
mos institucionais de coordenacao
internacional e consulta, impondo
seus interesses com base em
ameacas de sancdes, apontaria, na
verdade, como a poténcia
hegemonica estava sofrendo de
falta de visdo. Um verdadeiro
hegemon seria capaz de promover
tanto seus interesses quanto seus
valores de forma consensual e
aberta, acomodando eventuais
demandas externas a fim de legiti-
mar — e assim perpetuar — seu
poder no longo prazo.

Conforme salienta Ikenberry
(2004, 13) em sua critica as inter-
vengdes  patrocionadas  por
George W. Bush no Afeganistao e
no Iraque, a legitimidade nao ¢
tema restrito e exclusivo ao
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debate académico. “E um aspecto
intrinseco do poder. Também foi
algo com o qual os Estados
Unidos se preocuparam nos perio-
dos de suas maiores conquistas”.
Para Ikenberry, durante a Guerra
Fria, enquanto a Unido Soviética
promovia uma politica externa
unilateral e coercitiva, os Estados
Unidos optaram por uma estraté-
gia de autolimitagdo que combi-
nava poder com a construcdo de
instituicoes liberais para coope-
racdo entre os Estados democrati-
cos, fazendo com que a hegemo-
nia norte-americana fosse perce-
bida como legitima. Essa teria
sido a chave para a hegemonia
norte-americana na Guerra Fria.
“Os Estados Unidos se autolimi-
taram ¢ se abriram para seus alia-
dos ocidentais, transformando-se
assim em um grande motor de
cooperagdo politica e de poder
geopolitico” (Ikenberry, 2000).

Por meio da Doutrina de
Preven¢do, os Estados Unidos
pecaram ao definir como princi-
pio organizador de sua estratégia
de seguranca a luta contra o terror,
reduzindo a si proprios a maxima
primitiva de “maté-los antes que
nos matem”. Nesse sentido, foi
uma estratégia alimentada por
ameacas ¢ medos, despida de

6. Em palestra na Universidade de Harvard,
em 2003, Javier Solana, Comisséario Europeu
para Politica Externa e Seguranga, declarou:
“Uma abordagem legalista ndo ¢ uma conspi-
racdo para limitar os EUA. Foram eles que
desenharam a maior parte do direito interna-
cional que nos serviu tanto no periodo pos-
guerra. A defesa e fortalecimento do direito
seriam a melhor meio para preservar a posi¢ao
norte-americana como poténcia mundial bene-
volente e continuar a projetar seus valores”.

visdo inspiradora ou unificadora
que fosse capaz de aglutinar os
demais Estados e, assim, constru-
ir uma nova ordem hegemonica e
legitima. Ao usurpar espacos e
canais tradicionais de negociagdo
multilateral, os Estados Unidos
deram aos demais Estados uma
unica saida: aceitar sua propria
irrelevancia e curvar-se perante
seu poderio militar incomparavel.
Aqueles que aceitaram as novas
regras do jogo unilateral foram
recompensados com bases mili-
tares e acordos de livre comércio,
enquanto que aqueles que ofere-
ceram resisténcia eram intimida-
dos e ameacados com sangoes
comerciais ¢ militares. Esse tipo
de comportamento — com base em
incentivos e punigdes — em muito
reproduz aquele praticado pelas
grandes poténcias durante a déca-
da de 1930. Ironicamente, o tipo
de comportamento que os Estados
Unidos tanto se esforcaram para
manter no passado ao liderarem a
constru¢do de uma nova ordem
mundial em 1945.

Qualquer alianga envolve con-
cessoOes feitas pelos membros, de
modo a permitir o trabalho conjun-
to. Quando era preciso enfrentar a
Uniao Soviética, os Estados Unidos
se submeteram a essas limitagoes.
A questao ¢ que no cenario do pos-
Guerra Fria, os Estados Unidos
consideram as restrigdes como
incomodos desnecessarios, pre-
ferindo agir sozinhos ou com alia-
dos temporarios reunidos nas coali-
z0es voluntdrias. Regras e institui-
¢Oes internacionais nao sao inimi-
gos do poder. Na verdade, o poder
revela-se mais profundo, verda-
deiro e durdvel quando se manifes-
ta nas regras ¢ nos principios que

constroem a propria ordem inter-
nacional. Os chamados valores
americanos espalharam-se a nivel
global justamente porque o0s
Estados Unidos patrocinaram
instituicoes que direta ou indireta-
mente consubstanciavam tais valo-
res.® O que incentivou a coope-
ragdo com — e a favor de —
Washington durante quase cinco
décadas teria sido a disposigao
norte-americana a se vincular
institucionalmente a seus alia-
dos e a limitar seu proprio
poder. Eventuais custos com a
perda da liberdade de acao
seriam compensados pelos
ganhos no longo prazo.

Todavia, ao optarem por uma
hegemonia predatoria, os Estados
Unidos aproximaram-se veloz-
mente de um comportamento
neoimperial que visa dominar os
demais Estados, marginalizando
aliados tradicionais e exercendo
poder unicamente pela coer¢do e
pela ameaga de retaliagdo. Nesse
sentido, o sucesso de uma estraté-
gia global deve ser determinado
pela legitimidade que lhe ¢ con-
ferida pelos demais Estados, que
véem no equilibrio entre consenso
e coercdo, a confirmacdo de que
suas vozes serdo ouvidas. Por
outro lado, ao adotarem o com-
portamento de uma hegemonia
benigna, os Estados Unidos optam
pelo exercicio de um poder
autolimitado que seria favoravel a
preservacao da estabilidade inter-
nacional, demonstrando serem
capazes de produzir bens cole-
tivos, como ¢ o caso da seguranca
internacional. O sistema interna-
cional ndo pode prescindir das
virtudes hegemonicas de sua
maior poténcia, Unica capaz de

4
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absorver os custos de sua preser-
vacdo ¢ administracdo. A maior
qualidade do hegemon ¢ criar
condigdes de governabilidade,
reconhecendo diferencas, median-
do crises e incluindo novas
demandas. Nesse sentido, o
historico de relativa estabilidade
da ordem da Guerra Fria como
resultado dos esfor¢os da
Doutrina de Contencdo constitui
boa evidéncia.

A Europa, em especial, sofreu
bastante com a ruptura, vendo-se
marginalizada dos processos de
tomada de decisdo e rotulada
como a “Velha Europa”. Nesse
sentido, a experiéncia do Kosovo
serviu de reafirmagdo de uma
divisdo de tarefas que ja havia
ocorrido na Bosnia: os Estados
Unidos entraram com o poder
militar macico e a Europa com os
esforcos de longo prazo de
manuten¢ao de paz e reconstrugao
nacional.” Se os conflitos nos
Balcas ja haviam demonstrado a
insatisfacdo com a divisdo de tare-
fas do pos-Guerra Fria, as
divergéncias transatlanticas ga-
nharam énfase ap6s o antincio da
Doutrina de Preven¢ao e da guer-
ra contra o terror. A aparente pas-
sagem da contengdo para a pre-
vencao provocou grande preocu-
pacdo devido a marginalizagdo da
Alianca Atlantica, a percepcao
crescente de dominagdo pelos

7. Conforme comenta Kagan (2003), os ame-
ricanos fazem a comida e os europeus lavam a
louga. Andreani (2002) comenta a “divisdo e
especializacdo de tarefas” nas agdes militares
conjuntas entre norte-americanos € europeus.
8. Nossa caracterizacdo ndo significa, de
forma alguma, que concordamos com a tese
do excepcionalismo.

Estados Unidos, a faléncia dos
mecanismos institucionais de con-
sulta e cooperacao internacional e,
portanto, ao fim do exercicio de
uma hegemonia benevolente.

Como observa Thomas Friedman
(2003), muitos europeus passaram
a acreditar que os Estados Unidos,
com sua politica externa coerciti-
va e unilateral, tornaram-se mais
ameacadores a estabilidade do
que regimes autoritarios ou o ter-
rorismo. Nesse sentido, Friedman
compartilha da visdo de Carl
Bildt, ex-Primeiro Ministro da
Suécia, que via uma geracdo de
americanos € europeus comparti-
lhar a mesma da data: 1945. Ela
unia os dois lados do Atlantico no
sentido de compartilhar um com-
promisso ocidental com a demo-
cracia, mercados livres e a
necessidade de deter os avangos
soviéticos. Hoje, no entanto, os
dois lados encontram-se motiva-
dos por datas diferentes: enquan-
to que a data determinante para a
Europa tornou-se 1989, para os
norte-americanos, ela passou a
ser 2001.

Assim como em 1945, os Estados
Unidos apresentam um novo pro-
jeto de promogdo da ordem inter-
nacional, que implica em uma
radical alteragdo ndo s6 em seu
proprio padrdo de politica externa,
mas nos tradicionais paradigmas
das relagdes internacionais. Se,
por um lado, a contencdo e a dis-
suasdao perderam o sentido frente
a redes terroristas, ameacas
difusas e inimigos desconhecidos,
por outro lado, a passagem da atu-
acao defensiva para a¢do preven-
tiva ofensiva suscita grande pre-
ocupacdo. No entanto, a Doutrina

de Prevencdo rasgou o proprio
tecido do sistema internacional
justamente em um momento em
que aliangas se mostram absoluta-
mente necessarias para a estabili-
dade mundial.

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 viu
surgir duas superpoténcias nao-
europeias que se auto-identifi-
cavam enquanto rivais globais —
Estados Unidos e Unido Soviética,
o fim da Guerra Fria acabou legan-
do ao primeiro a condicdo de
unica superpoténcia que reunia,
simultaneamente, for¢a militar e
econdomica, com verdadeira
hegemonia global. Nenhum
outro Estado, regido ou bloco
econdomico dispde de tamanha
influéncia sobre a dindmica das
relagdes internacionais, seja essa
influéncia de natureza politica,
econdmica ou cultural.

O reconhecimento da multidimen-
sionalidade do hiperpoder dos
Estados Unidos nas relagoes inter-
nacionais nos leva, necessaria-
mente, a conceder aos Estados
Unidos o status de uma espécie de
subsistema a parte no sistema
internacional .8 Tal assertiva sig-
nifica que o calculo de qualquer
tipo de iniciativa de politica exter-
na, em qualquer campo, cenario,
forum e por parte de quaisquer
Estados, deve, necessariamente,
levar em conta os efeitos dessa ini-
ciativa nas relagdes bilaterais com
os Estados Unidos. Identificar e
entender as variantes da formu-
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lacdo e condugdo da politica externa norte-americana
significa, em grande parte, entender os constrangi-
mentos estruturais da propria politica internacional.

Os eventos de Onze de Setembro somente vieram
a confirmar a forma com que o sistema interna-
cional pode tornar-se altamente sensivel a decisdes
¢ estratégias de acdo promovidas pelos Estados
Unidos. A razdo dessa percepc¢do ¢ o fato de que,
por se tratarem de um ator com tamanho poder,
influéncia e onipresenca, a formulacao e condugao
da politica externa norte-americana, sobretudo
suas estratégias de seguranga nacional, passam a
assumir um carater de projeto de governancga
mundial, preconizando como os Estados Unidos
devem usar seu poder para organizar a ordem no
sistema internacional.

A Nova Estratégia de Seguran¢a Nacional constitui
a sistematizacdo do reordenamento dos rumos da
politica externa dos Estados Unidos para o pds-
Guerra Fria. Tratava-se de uma politica que comegou
a ser articulada ha mais de uma década, quando o
“nucleo duro” da Administracdo W. Bush ainda ocu-
pava posi¢oes hierdrquicas menores na burocracia
norte-americana. Apds a rejeicdo experimentada na
década de 1990, as propostas ganham maior recep-
tividade no ambiente tenso e polarizado do pds-Onze
de Setembro, o que permitiu redefinir o projeto
politico global de hegemonia norte-americana.

No entanto, a estratégia de 2002 nao se limitou a res-
gatar elementos presentes na estratégia de primazia,
que conheceu certa ressonancia na década de 1990.
Ela foi mais além, sobretudo em relacdo a idéia de
guerra preventiva, ao subverter principios organi-
zadores da ordem internacional — como o da ndo-
interven¢do, menosprezar as instituicdes interna-
cionais, reverter a logica da “legitima defesa” e mar-
ginalizar aliangas tradicionais em um momento em
que as mesmas fazem-se absolutamente necessarias.

De clara linha neoconservadora, ¢ com tragos
neoimperiais, a estratégia estabeleceu como priori-
dade a subordinagdo do sistema internacional aos
interesses nacionais norte-americanos, o que gerou
receios de abandono e dominagao por parte dos ou-

tros Estados. Os neoconservadores ndo entenderam
que “como reinar” deve ser entendido no sentido de
“como convencer e liderar”. O fato ¢ que os Estados
Unidos nd3o possuem autoridade direta sobre os
demais Estados — ndo ¢ e nunca foi império, nesse
sentido. Com certeza possuem papel central na
politica internacional, mas ndo sdo onipresentes.

Seguindo a caracterizagdo de Ikenberrry (2004), a
estratégia era motivada pela incorreta percepcao de
que os Estados Unidos — seja por seu excepcionalis-
mo, seja por seu poder inconteste — deveriam ser con-
siderados um ator a parte do sistema internacional,
com o poder de arbitrar o certo e o errado nas relagdes
entre os Estados. Segundo a concepgdo neoconser-
vadora, “em um mundo de anarquia hobbesiana, os
Estados Unidos deveriam se apresentar como o
Leviata criador da ordem” (Ikenberry 2004, 8).

Por tais razdes, a Nova Estratégica de Seguranca
Nacional, no balanco de uma década, gozava de
baixissimo grau de legitimidade quanto a uso da
for¢a armada no plano externo. A “Guerra ao Terror”
alimentou a percep¢ao de uma nitida alteracdo no
padrao do exercicio do poder hegemonico por parte
dos Estados Unidos, que optaram por exercer seu
poder de forma unilateral e coercitiva. De agente
estabilizador, os Estados Unidos transformaram-se
em agente desestabilizador da propria ordem. As
mudangas observadas desde 2001 (invasdo do
Afeganistdo e do Iraque, a prisdo em Guantanamo,
as imagens em Abu-Graib etc.) foram recebidas
como produto de uma estratégia de agdo que se apre-
sentava como um “manifesto do império ameri-
cano”. Para Kirshner (2003, 9), o lema dos Estados
Unidos a partir de 2001 podia ser resumido na triade:
“Supremacia. Ambicao. Prevengao”.
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