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RESUMO

O objetivo desta dissertacdo € fazer uma investigagdo a respeito do impacto e influéncia que a
diplomacia, em sua vertente multilateral, pode ter sobre a op¢do dos membros do governo dos
EUA em fazerem uso de suas forgas armadas no exterior. A analise é desenvolvida com base
no estudo de caso especifico da Guerra contra o Iraque, que teve inicio em marco de 2003.
Primeiramente desenvolvemos uma delimitacdo conceitual do que entendemos por
unilateralismo e multilateralismo como sendo categorias de classificacdo do grau de abertura
e influéncia de outros atores na politica externa de um determinado Estado. Em seguida,
fazemos uma revisdo bibliografica da historia da politica externa norte-americana,
identificando os sentidos e possiveis fontes respectivas do unilateralismo e multilateralismo
neste panorama, e quais as suas especificidades. Finalmente, desenvolvemos a analise
proposta, através da contextualizacdo da questdo iraquiana e do envolvimento norte-
americano nela, para em seguida identificarmos na acdo dos EUA o grau em que sua atuacao
diplomaética envolveu outros atores e interesses, com vistas a realizarmos uma gradacdo do
seu multilateralismo ou unilateralismo e se esta categorizacdo serve para o melhor
entendimento do papel que a diplomacia teria na politica externa dos EUA especificamente no
caso da guerra resultante deste processo. Nossas conclusbes apontam para um balanco
complexo, pois as fontes trabalhadas indicam uma forte vocacdo unilateral na escolha da
opcao militar para desarmar o Iraque. Porém, ao mesmo tempo € possivel notar que houve um
amplo e sistemético esforco de convencer aliados e especialmente o Conselho de Seguranca
da ONU da legitimidade e da necessidade da acdo militar contra o lraque. E este esforco
parece ndo ter sido mais insistente por conta de condi¢cbes domésticas favoraveis a guerra,
como o apoio do Congresso dos EUA, e a ameaca de um veto feito abertamente por parte de
outros membros da ONU, sendo que este Ultimo fator neutralizaria qualquer chance de
aprovacao de uma resolucdo explicita quanto ao uso da forca militar contra o Iraque. Este
esforco diplomatico confirma os limites da qualificacdo da Guerra contra o lraque como
sendo estritamente unilateral, e a importancia que tal legitimacdo diplomatica parece ter para
0s membros do governo dos EUA quanto ao uso da forca militar no exterior.

Palavras-chave: Politica Externa dos EUA. Guerra do Iraque (2003). Unilateralismo.
Multilateralismo.



ABSTRACT

The objective of this dissertation is to make an investigation about the impact and influence
that diplomacy in its multilateral expression may have in the option of using military forces
abroad by members of the government of the United States. The analysis is developed for the
specific case of the Iraq war, which started in March 2003. First we present one conceptual
understanding of unilateralism and multilateralism as categories of classification of the degree
of openness and influence of others actors in the foreign affairs of one State. After this we
make one bibliographical review of the history of United States foreign affairs, identifying the
meanings and the possible sources of unilateralism and multilateralism in its development,
and which are their specificities. Then, we develop the proposed analysis, through the details
about the context of the Iraqi crisis and north American involvement in it, and afterwards we
identify in the United States action the degree in which its diplomatic action involved others
actors and interests, for the purpose of having a scale of its multilateralism or unilateralism.
Then we evaluate if these categories are useful for the better understanding of the role
diplomacy may have in the United States foreign policy, specifically in the case of the war.
Our conclusions points out a complex balance, since our sources indicate a strong unilateral
tendency in the choice about the military option to disarm Iraq. However, at the same time we
could see an wide and systematic effort to convince allies and specially the UN Security
Council of the legitimacy and the need of the military action against Irag. This effort appears
to not have been more insistent on the account of the favorable domestic conditions for the
war, with the support of US Congress, and the threat of a veto openly made by others member
of the UN, fact which would potentially neutralize any chance of approval of one second
resolution with an explicit authorization about the use of military force. This diplomatic effort
confirm the limits of classifying the Irag War as strictly unilateral, and the importance that
such a diplomatic legitimation may have upon members of the United States government as to
the use of military force abroad.

Keywords: United States Foreign policy. Iraq War (2003). Unilateralism. Multilateralism.
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1 INTRODUCAO

Os Estados Unidos da América (EUA) entraram no século XXI como a maior
poténcia militar do planeta. Dados do Stockholm International Peace Research Institute
(SIPRI) de 2012' indicam que somente em termos de gastos militares este pais gastou
US$ 682 bilhdes, o que seria equivalente a 4,4 % do PIB do pais neste ano. A titulo de
comparagdo com 0s quatro proximos maiores na lista de gasto militares, o indicador
norte-americano ainda é superior a soma total deles, a qual equivale a algo em torno de
55% do valor dos EUAZ. Isto sem compararmos 0s paises em termos do tamanho de sua
forca militar, em numero de homens e bases, composicdo de armamentos e nivel
tecnoldgico deste aparato militar. O fato é que os EUA sdo um pais lider indiscutivel em
termos militares no inicio do século XXI.

E uma breve apreciacdo do histérico desta nacdo indica claramente uma
recorréncia no uso da forca militar como ferramenta de sua politica externa. Relatdrio
produzido pelo Congressional Research Service (CRS®) fez um levantamento de
situacbes e momentos onde os EUA fizeram uso e/ou deslocamento de suas forcas
armadas no exterior, incluindo ai desde movimentos de tropas ou navios com a
finalidade de ameacar adversarios ou proteger interesses e cidaddos nacionais, até
operacdes de guerras concretas, como na Segunda Guerra Mundial.

O que temos nesta analise sdo aproximadamente 346 deslocamentos de efetivos
de algum ramo das forcas armadas estadunidenses no mundo todo, entre 1798 até 2013,
neste nimero englobando-se onze declaracdes formais de guerra (por exemplo, contra a
Espanha, em 1898, ou contra a Alemanha e a Italia em 1941), além de oito situacGes
que o préprio relatério chama de guerras nao declaradas, pelo nivel das hostilidades e
engajamento militar, e que por outro lado obtém uma autorizacdo do Congresso para 0

uso da forga militar, ai incluindo a guerra com o Vietnd (1964-73), as duas guerras

LSIPRI, 2012. Disponivel em:  <http://www.sipri.org/research/armaments/milex/Top%2015
%20table%202012.pdf>. Acesso em: 09 set. 2013.

2 A lista destes paises, e seus gastos militares, em ordem decrescente, é a seguinte (em bilhdes de
ddlares): China - 166; Russia — 90,7; Reino Unido — 60,8; Japdo — 59,3 (os gastos de China e RUssia
sdo estimativas do SIPRI). A soma de gastos destes paises é equivalente a US$ 376,8 bilhdes (SIPRI,
2012).

% O CRS se constitui num 6rgao vinculado ao Congresso dos EUA que compila e divulga informacées e
analises para 0s congressistas e as diversas comissdes e subcomissdes existentes, com a finalidade de
subsidia-los em suas atividades legislativas. Mais informagGes disponiveis no site da institui¢do:
<http://www.loc.gov/crsinfo/>. Acesso em: 19 jun. 2013.
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contra o lraque (1991 e 2003), e as a¢des globais contra o terrorismo em decorréncia do
ataque domestico recebido em 11 de setembro de 2001 (TORREON, 2013).

Tais nimeros e sua manifestacdo na histéria dos EUA parecem convidar as
analises da sua politica externa a constatarem uma espécie de tendéncia bélica na acéo
externa desta nacdo, no sentido de que os EUA usariam de maneira recorrente estas
capacidades militares para atingir seus objetivos e garantir o que seria percebido como a
segurancga nacional. Porém, ao mesmo tempo em que admitimos este influente eixo
bélico na politica externa dos EUA, cabe observar um outro eixo que também exerceu
sua influéncia na histéria norte-americana, e que ainda hoje imp&e sua influéncia e
impacto, inclusive no desenho e estratégia de acbes militares, que € o eixo politico-
diplomatico.

Como exemplos do ultimo caso, na guerra da Independéncia deste pais, no final
do século XVIII, e na Guerra Civil de 1861 a 1865 a vertente diplomatica da acdo
externa serviu para garantir aliados e forgas de apoio aos desenvolvimentos bélicos
domésticos dos EUA e que garantiram resultados favoraveis aos componentes destas
aliancas. Embora Kopp e Gillespie (2008) indiqguem que somente a partir do século XX
a profissdo diplomatica dos EUA ganhe realmente impulsos profissionalizantes, ela sem
duavida exerceu sua influéncia na politica externa dos EUA, de sua fundagdo enquanto
Estado até os dias de hoje, modificando e influenciando o seu carater.

Estes mesmos autores apresentam 0s ndmeros a seguir que seriam representacéo
disso: em 2007, o Departamento de Estado dos EUA teria em torno de 12.000
servidores atuando no exterior, em mais de duzentas e sessenta missfes diplomaticas
pelo globo, incluindo-se representacbes em organizagdes internacionais como a
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) e o Fundo Monetario Internacional (FMI). Tal
namero € igualmente indicativo da influéncia da diplomacia no desenho da acdo externa
dos EUA®.

Uma das formas especificas através da qual a diplomacia apareceu com destaque
na politica externa dos EUA foi na construcdo e consolidacdo organizacbes
internacionais, especialmente as de carater multilateral, com maior forca e estabilidade a
partir do século XX, e com o caso emblematico do sistema ONU. Ou seja, mesmo com

todas as suas capacidades belicas a partir da segunda metade do século XX, os EUA

* Para fazermos uma comparag&o, em 2012 o Brasil tinha um total de diplomatas de um pouco acima
de 1.500. NA DIPLOMACIA... Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/economia/na-diplomacia-
um-empate-entre-brasil-alemanha-6438856>. Acesso em: 01 fev. 2014.
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investiram pesadamente recursos financeiros e humanos na construgdo de espacos de
diplomacia publica, coletiva, inclusive para lidar com temas voltados a seguranga
internacional, fazendo com que grande parte da sua politica externa se desenvolvesse
dentro destes espagos, 0s quais, por suas regras e procedimentos, criam também
restricdes quanto ao uso da forca militar na arena internacional.

Assim, dada a existéncia destas duas forgas influentes no desenho e execucéo da
politica externa dos EUA, nossa proposta é fazer uma reflexdo a respeito do impacto
que a vertente politico-diplomatica pode ter sobre o eixo bélico, e de que forma ela
aparece quando consideramos situacfes em que o uso da forca militar pelos EUA ¢é
consumado concretamente, com vistas a identificarmos se a diplomacia tem influéncia
significativa na politica externa estadunidense e em que grau, inclusive nestas situacoes
extremadas gque envolvem conflitos militares.

Para tanto, nosso desenho de pesquisa propde analisarmos a vertente
diplomaética da politica externa dos EUA a partir de um eixo de classifica¢do que dispde
nos seus extremos o unilateralismo frente ao multilateralismo como formas de
expressao e desenvolvimento da diplomacia norte-americana. Posteriormente,
correlacionaremos esta categorizacdo e como ela se manifesta enquanto fonte de
influéncia na orquestracdo de uma acao militar especifica e em que medida este tipo de
diplomacia tem impacto nesta agdo militar. De maneira simplificada, quanto mais
unilateral a postura diplomatica dos EUA, tanto menos o eixo politico-diplomatico teria
influéncia no eixo bélico da acdo externa dos EUA.

Assim, o objetivo desta dissertacdo € fazer esta analise a partir do debate sobre a
Guerra do Iraque®, que foi amplamente apontada como um conflito desencadeado contra
a vontade da comunidade internacional, com diversos protestos pelo mundo contra ela.
Tal resisténcia teria sido especialmente forte por esta guerra ter sido efetuada sem um
mandato explicito do Conselho de Seguranca da ONU autorizando-a.

Tal fato levou a proliferacdo de analises, académicas e jornalisticas, a
chamarem-na de uma expressao do unilateralismo da politica externa do governo de
George W. Bush®, na medida em que o processo decisorio a respeito da necessidade

desta intervencdo teria se limitado ao circulo doméstico do governo dos EUA e a

® Usaremos este termo inclusive para diferencia-lo do conflito ocorrido em meados de 1991, entre o
Iraque e uma coalizdo liderada pelos EUA, conhecida como Guerra do Golfo.

® Para fins de diferenciagdo, usaremos os termos “Bush pai”, para designar George H. W. Bush e “Bush
filho”, para designar George W. Bush, na medida em que ambos sdo pai e filho, de mesmo
sobrenome, e ambos lideraram as forcas armadas dos EUA em um conflito contra o Iraque, embora
em momentos distintos.
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preocupacdo em obter apoio legitimador de outros paises e instituicGes internacionais
ndo seria central.

Nesta linha, argumenta Michael Mann (2006), a Guerra do Iraque em 2003 seria
mais uma expressao de um novo imperialismo norte-americano, em maturacao
especialmente a partir do final da Guerra Fria, e baseado no unilateralismo e no
militarismo como eixos da politica externa deste pais, em parte possibilitado pelo
ambiente de ameacas resultante ap6s os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001.

Acreditamos, porém, que a analise mais atenta do processo decisorio que levou
ao conflito, e, especialmente, a investigacdo dos atores envolvidos no seu
desencadeamento permitird evidenciar um entendimento com mais nuances: sinalizando
em que medida realmente a guerra era somente do interesse dos EUA, ou se havia
outros paises que a viam como necessaria; se outros paises participaram da coalizacdo
que guerreou o lraque e também buscando investigar quanto empenho a representacdo
dos EUA colocou no debate sobre a questéo iraquiana na ONU, mais especificamente
no Conselho de Seguranca desta organizacao, buscando legitimar-se.

Queremos identificar também se outros fatores explicam a guerra ter sido
desencadeada sem um mandato explicito da ONU, o que ndo impediu que entre seus
objetivos declarados figurasse o de garantir o cumprimento de resolucdes deste 6rgao.
Nosso objetivo principal é correlacionar adequadamente as relacGes entre o uso da forca
militar com a diplomacia na politica externa dos EUA neste caso especifico, buscando
identificar a influéncia desta Gltima através de seus contornos serem mais unilaterais ou
multilaterais como categorias de classificagdo de sua influéncia.

Desta forma, no capitulo intitulado “Multilateralismo e Unilateralismo:
Conceitos” iremos proceder com uma revisdo teorica e conceitual geral que procura
investigar, pela categorizacdo de unilateralismo e multilateralismo como extremos de
um eixo de classificacdo dos diferentes niveis de participacdo de outros atores na
politica externa de determinado pais, quais as suas explicacdes teoricas, delimitacBes e
qualificacdes, além de suas limitacdes enquanto categorias de classificacdo, tendo em
vista o repertorio geral disponivel a um Estado para conduzir a sua politica externa e o
seu desenvolvimento concreto.

No capitulo intitulado “O Multilateralismo ¢ o Unilateralismo na Politica
Externa dos EUA” faremos uma revisdo de alguns autores que pesquisam a politica
externa dos EUA e que apontam quais seriam suas caracteristicas especificas, buscando

identificar grandes continuidades e seus significados, assim como uma dualidade entre o
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realismo e o idealismo nesta politica, a0 mesmo tempo indicando os limites desta
categorizacdo. Em seguida faremos uma interpretacdo, dentro destes referenciais
bibliogréaficos, de quais poderiam ser as potenciais fontes inspiradoras de uma postura
diploméatica mais unilateral ou multilateral, respectivamente, e quais 0S Seus
significados dentro do repertdrio de politica externa dos EUA, inclusive identificando
como aparece esta dualidade norte-americana no exercicio de suas relagdes externas,
através de momentos histéricos emblematicos destas posturas diplomaticas.

No ultimo capitulo, chamado de “O Esfor¢o Diplomatico no Caso do Iraque”,
procederemos com a analise das negociagdes diplomaticas a respeito da necessidade de
se recorrer ao uso da forca militar contra o Iraque, desenvolvidas entre 2002 e 2003.
Nossa preocupacao central € identificar na atuagdo dos EUA o grau em que sua atuacao
diplomatica envolveu outros atores e interesses, com vistas a realizarmos uma gradacédo
do seu multilateralismo ou unilateralismo e se esta categorizacdo serve para o melhor
entendimento do papel que a diplomacia tem na politica externa dos EUA, mesmo em
situagdes extremas como no caso de uma guerra.

Para tanto, primeiramente apresentamos o contexto politico e diplomatico que
resultou da Guerra do Golfo em 1991, com o consequente regime de inspecdes no
Iraque, e como este se desenvolveu ao longo da década de 1990. Em especial,
destacamos as posturas dos EUA quanto a garantir a efetividade das resolu¢es da ONU
e um crescente ceticismo quanto a eficacia deste regime de inspe¢des para controlar o
Iraque. Posteriormente, detalharemos o contexto diplomatico e politico que criou as
condigdes para os EUA mudarem a abordagem do desarmamento iraquiano, propondo
com mais intensidade a alternativa militar como a melhor resposta ao impasse, e seu
desenvolvimento dentro do Conselho de Seguranca da ONU.

Este Gltimo capitulo estd baseado em discursos e fontes formais do governo
norte-americano, assim como do sistema ONU, como as atas e as transcricdes das
reunibes. Além disto, ele foi complementado com fontes que trabalham os bastidores do
jogo politico, como biografias e relatos jornalisticos, para tentarmos reproduzir 0 mais
fielmente possivel a realidade de quais eram as posi¢fes e quais 0s interesses dos
diplomatas participantes do processo decisorio, especialmente os dos norte-americanos.

Feito este detalhamento da estrutura da dissertagdo, cabe apontar que a nossa
preocupacdo central é a de fazer uma reflexdo sobre a disposicdo dos EUA, enguanto
poténcia central no sistema internacional no inicio do século XXI, em termos bélicos,

econdmicos e politicos, de exercer seu predominio militar sem restricdes, ou se elas
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existem em algum nivel, em especial a nivel diplomatico. Para tanto, fizemos este
recorte diplomatico especificamente dentro do panorama institucional da ONU, que
possui prerrogativas derivadas da sua Carta quanto a autorizacéo do exercicio legitimo e
aceitavel do uso da forca bélica nas relagdes internacionais.

Com este objetivo delineado, iremos buscar fatores que sinalizariam em alguma
medida uma restricdo quanto ao uso irrestrito da forca militar dentro do grupo
formulador da politica externa dos EUA neste periodo, na forma de um esforco
diplomético multilateral quando da proposta deste conflito. Para tanto, iremos analisar
em que medida este esforco diplomatico seria uma espécie de contraponto condicional
ao exercicio bélico ou se funcionaria mais como espago de legitimacdo retdrica ou
superficial de a¢Bes discricionrias desta superpoténcia.

Tal reflexd@o € central tendo em vista o forte carater passional das posicdes tanto
de académicos quanto de interlocutores cotidianos quando fazemos referéncia a Guerra
contra o lraque, e a tendéncia predominante a encara-la como simbdlica da existéncia de
um militarismo exacerbado na politica externa dos EUA. Fomos também influenciados
pelas recorrentes noticias sobre o uso pelos EUA de drones, espionagem eletronica e
grupos de operacOes especiais em diversos paises do globo e que influenciam também
as leituras sobre os potenciais do militarismo enquanto instrumento norte-americano de
exercicio de poder.

Neste contexto, nossa proposta é apresentar uma visdo mais critica de alguns dos
potenciais limites e constrangimentos para o uso da forca bélica da parte dos EUA,
através de um maior entendimento da dinamica existente neste pais com rela¢do ao uso
da forca enquanto instrumento de politica externa. Com este propdsito, nosso recorte
analitico é o de identificar como esta dinamica se expressa na diplomacia conduzida
pelos membros do governo de George W. Bush no caso especifico da Guerra contra o
Iraque em 2003 e em que medida ela pode ter condicionado as escolhas diplomaéticas
através da identificacdo do seu grau de abertura em termos de formulacéo e participacdo

de atores de fora do circulo governamental norte-americano.
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2 MULTILATERALISMO E UNILATERALISMO : CONCEITOS

2.1 A politica externa entre os imperativos de seguranca e soberania e a

legitimidade internacional

A proposta deste capitulo é fazer uma introducdo conceitual ao tema do
multilateralismo e do unilateralismo, para posteriormente aplicarmos estes conceitos na
analise da politica externa dos EUA. Usaremos 0s conceitos de multilateralismo e
unilateralismo como categorias de classificagdo voltadas a identificar o grau em que a
politica externa de um dado pais envolve outros atores no seu desenvolvimento, tanto
no seu processo decisério quanto na busca por apoio e legitimacdo posterior para as
acOes que sdo consequéncias suas, inclusive a sua implementacdo. Porém, antes de
trabalharmos estes conceitos, cabe detalhar algumas referéncias tedricas que ajudam a
explicar quais os fatores condicionantes de determinadas tipos de politica externa.

O estudo das Relagdes Internacionais, enquanto campo de investigacao
académica, tem entre seus temas mais recorrentes a investigacdo das causas das guerras
entre os Estados, e no seu extremo oposto, 0 que permite a cooperacdo entre eles. Tais
temas aparecem frequentemente dada a caracteristica ontolégica das relacdes
internacionais, que consiste na auséncia de uma autoridade politica valida para todos 0s
Estados e demais atores nos mesmos moldes em que estes Estados a exercem dentro dos
seus territdrios, enquanto autoridade soberana. Tal delimitacdo é centrada, portanto, na
existéncia de uma anarquia internacional, variando-se as implicacbes para o
comportamento dos Estados e demais atores.

Dentro destas diversas interpretaces, o sentido a ser dada a diplomacia, e ao
multilateralismo, especificamente, varia conforme a abordagem tedrica conceba este
contexto onde se desenrola a acdo internacional e igualmente aos niveis de analise
relevantes para tanto. Portanto, a busca por uma explicacdo da politica externa de um
dado pais ser multilateral ou unilateral de um dado pais varia conforme a abordagem
teorica de que nos utilizemos.

O autor Kenneth Waltz (2004), por exemplo, no seu estudo em que busca
investigar as causas das guerras, divide as explicacbes em trés possiveis niveis: o
homem, o Estado e a anarquia internacional. Na sua analise, embora se possam

encontrar argumentos favordveis a explicacdo da guerra na natureza humana, ou,
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igualmente, no tipo de Estado a conduzindo, a explicacdo mais razoavel para a
recorréncia de conflitos internacionais diz respeito & anarquia internacional, que cria
uma estrutura social que constrange os Estados a adotarem este tipo de agdo, em
determinados momentos especificos.

Tal argumento seria mais refinado teoricamente no seu livro Theory of
International Politics (1979), onde ele indica que a estrutura anarquica das relacfes
internacionais cria um contexto onde os Estados sdo constrangidos a adotarem um
padrdo comportamental de autoajuda, buscando garantir a maximizacdo de sua
seguranca e soberania, uma vez que o fator central de resolucdo de disputas na anarquia
internacional diz respeito as capacidades relativas dos atores, inclusive militares, uma
vez que ndo existe uma estrutura semelhante a soberania doméstica de um Estado
nacional, a qual faria um papel de mediacéo.

Neste contexto, a polaridade do sistema internacional, esta entendida como a
distribuicdo de recursos de poder num nivel sistémico, é chave para explicarmos os
tipos de acOes adotados por Estados particulares, variando-se seu grau de agéo
independente ou cooperada conforme exista uma distribuicdo assimétrica de recursos,
como uma ordem unipolar ou bipolar, ou mais uniforme, numa ordem multipolar. Neste
sentido, a escolha das ferramentas de politica externa depende igualmente deste
contexto de polaridade onde esta se desenvolve: a escolha pela diplomacia ou pela
guerra € influenciada pela distribuicdo do poder internacional e a localizacdo de um
dado Estado dentro deste espectro.

Portanto, teoricamente, uma ordem mundial unipolar criaria uma estrutura de
incentivos ao Estado detentor de primazia a se utilizar se seus recursos de poder para
impor sua vontade aos outros, sem constrangimentos de ordem institucional, na medida
em que ele ndo teria um contrapeso a este diferencial de capacidades. Porém, a longo
prazo, tal distribuicdo assimétrica de poder também criaria incentivos para a formacao
de uma coalizéo anti-hegemonica, que busca, pela alianca entre os Estados mais fracos,
tornar a ordem unipolar mais equilibrada, seja transformando-a em uma ordem bipolar,
multipolar, ou mesmo apolar.

Mas 0 que queremos destacar desta analise neorrealista’ é que as relagdes entre

os Estados se ddao em funcdo de suas capacidades relativas. Assim, a diplomacia, a

" Neorrealismo é a escola de pensamento em Relacdes Internacionais que se desenvolveu

majoritariamente nos EUA e que tem como um dos seus expoentes principais o pensamento expresso
por Waltz nos livros citados acima e em obras posteriores e derivadas.
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cooperacdo internacional e mesmo a guerra, sdo todas funcao das diferentes capacidades
dos Estados dentro do sistema internacional. Embora a escolha pelos diferentes
caminhos estratégicos parta dos Estados, a anarquia sistémica cria uma estrutura de
incentivos que premia a op¢do que leve em conta a capacidade relativa de poder dos
Estados como fator central.

Nesta légica, a atuacdo de um Estado no contexto de uma organizacdo
internacional como a ONU (ou seja, sua politica externa multilateral) seria derivado
prioritariamente de imperativos de seguranca e soberania, sendo que as potencialidades
de cooperacdo seriam fragilizadas pelas consideracdes sobre os ganhos relativos e pelo
risco de trapaga dos Estados, fazendo com que, mesmo onde as instituicdes
internacionais existam, elas sejam vistas como meros reflexos das distribuicdes de
poder sistémico e das consideracGes de ganhos relativos, o que significa, em outras
palavras, que elas seriam meros instrumentos da acdo estatal (MEARSHEIMER, 1994).

Porém, outras abordagens tedricas indicam que, além dos fatores advindos das
relagdes de poder, existem outros elementos importantes para a explicacdo da dindmica
das relagdes internacionais. Fonseca Janior (1998) procura trabalhar com a
instrumentalidade do uso do conceito da legitimidade para o entendimento das relacdes
internacionais e como ele pode operar como uma chave explicativa necessaria para o
entendimento da sociedade internacional.

Esquematicamente, a legitimidade incorporaria valores de um dado tempo
historico, valores socialmente construidos, relacionando-se aos ideais de justica e
ordem. Seria diferente de normas sociais, que prescreveriam comportamentos e que
teriam um carater universal, mas haveria uma tendéncia a se buscar uma
correspondéncia entre ambas. E dentro do sistema internacional, o mutuo
reconhecimento de soberanias nada mais é que tornar a concepcdo de soberania um
argumento legitimo para a atuacao internacional, mas que nao deixa de ser influenciada
por fatores militares ou econémicos.

E dentro deste quadro, veriamos que o poder ndo atuaria sem freios ou
restricbes, mesmo em um ambiente anarquico, havendo uma legitimacdo minima para a
sua atuacdo, apesar das diferentes capacidades de poder ainda exercerem um papel
fundamental no alcance restritivo que as regras internacionais possam exercer no
comportamento estatal. Assim:

Na auséncia de um governo que imponha sangdes, a hipdtese a ser
proposta é a de que, no sistema internacional, o tema da legitimidade
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aparece de forma clara, talvez até mais clara do que no ambito
nacional. Se os Estados continuam soberanos e ndo ha nenhum tipo de
poder supranacional, se as normas, ainda que expurgadas de san¢oes,
sdo seguidas, ha “algo” que certamente se filiaria a familia da
legitimidade, como vista no plano doméstico, que explica a obediéncia
a um sem numero de regras internacionais. (FONSECA JUNIOR,
1998, p.144).

Além disso, vale acrescentar que metodologicamente podemos diferenciar entre
dois tipos de legitimidade para uma dada politica externa: uma internacional, refletida
seja em instituicOes internacionais especificas ou de uma maneira genérica, em uma
opinido publica mundial; e outra doméstica, que reflete o grau de aceitacdo e aprovacao
de seu desempenho pela sociedade de onde ela se origina, seja na forma da opinido
publica ou de manifestacGes da midia, seja na forma dos outros 6rgdos institucionais
com atuacao nos temas internacionais, como o Congresso.

Nesta mesma linha de raciocinio, Finnemore (2009) argumenta a respeito do fato
de um centro unipolar, ou seja, que ndo encontre equivalente em termos de poder num
dado sistema social (no caso da autora, o internacional), ainda assim ndo age sem
limites e encontra constrangimentos a sua atuacdo unilateral. Ela argumenta que na sua
atuacdo, alem de suas capacidades de poder, um ator social procura legitimar sua acao, e
muitas vezes consolidar seu poder em instituicbes racional-legais que reflitam esta
situacédo de poder.

Tal tipo de andlise reflete uma consideracdo do poder como fendmeno social.
Ou seja, ha uma distincdo em termos de poder como uma forca ou capacidade, que ndo
depende de um consenso social, mas de fatores materiais, enquanto ha outra concep¢édo
de poder como autoridade, no sentido de se conceder a um dado ator a prerrogativa de
utilizar o seu diferencial de capacidades para a articulagdo do sistema como um todo, 0
que configuraria a sua legitimidade.

Assim, além dos fatores de poder, a opcdo estratégica de um dado Estado por
uma politica externa multilateral ou unilateral também pode levar em consideracdo
fatores como a relevancia de se obter legitimidade em cada tipo de opcdo, legitimidade
esta que pode ser tanto doméstica quanto internacional, variando-se o peso de cada uma
conforme o contexto ou 0 tema em consideracéo.

Uma definicdo que ganhou popularidade no meio académico e politico € a
diferenciacéo elaborada por Joseph Nye Junior (2004) entre o que seria o0 poder brando

e 0 poder duro e que sintetiza em algum grau as escolhas estratégicas dos Estados em
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sua politica externa apontadas acima. Este autor indica que podemos entender o poder
politico como a capacidade de influenciar e mudar o comportamento de outros atores.
Para isto, disp&e-se de dois tipos de recursos, o poder duro e o poder brando®.

Enquanto o poder duro envolveria parametros em termos de capacidades
militares e econdmicas, e sua possibilidade de, através do suborno ou da ameagca,
induzir comportamentos de outros atores (podemos entendé-lo melhor através da
metafora da cenoura e do bastdo), o poder brando seria mais intangivel, e mais ligado a
capacidade de um determinado ator de seduzir 0s outros a perseguir 0S MesSMOS
objetivos que si, sem a necessidade de constrangimentos. Ou seja, ao invés de uma
coercdo, sua eficacia seria medida por sua capacidade de cooptar outros atores.

E para este autor, apesar de frequentemente os Estados fazerem uso de suas
capacidades militares na arena internacional, o enfoque no chamado poder brando é
atraente tendo em vistas os custos morais e de legitimidade que implicam na recorréncia
constante ao chamado poder duro para se atingir seus objetivos. Assim, a vantagem de
se recorrer a0 poder de persuasdo e atracdo implica numa maior capacidade de
influenciar os outros atores e em uma reducdo dos custos de manutencdo de um
diferencial de capacidades de poder.

Neste sentido, ele elenca as potenciais fontes que incrementam ou diminuem o
poder brando de um determinado Estado: a cultura, valores politicos e as ac¢les
domésticas e internacionais de seu governo. A cultura indicaria a possibilidade desta de
funcionar como um meio de atracdo, através de um contorno universal, e que se
expressaria desde elementos da cultura popular até produtos culturais e comerciais.

Valores politicos dizem respeito aos principios de organizacdo doméstica, assim
como elementos que guiem a acdo externa dos atores representantes de determinado
Estado, como o principio da autodeterminacdo e da paz, que podem, por seu apelo
universalista, dar-lhes um contorno de legitimidade e que 0s torne aceitaveis na
comunidade internacional. Por fim, as acfes do governo dizem respeito ao repertorio
politico e diplomatico de um determinado ator, e em que medida ele pode ser vista
como legitimo aos olhos dos outros e se ele inspira emulacdo por apresentar-se com

contornos mais gerais e ndo fins particularistas.

8 Poder brando como tradugdo livre de “soft power” e poder duro como tradugéo de “hard power”.
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Para ele, dentro deste horizonte de fontes de poder brando, a construcéo
institucional pode funcionar também como estratégia de legitimacdo e incremento da
capacidade de persuadir outros atores:

If a country’s culture and ideology are attractive, others more
willingly will follow. If a country can shape international rules that
are consistent with its interests and values, its actions will more likely
appear legitimate in the eyes of others. If it uses institutions and
follows rules that encourage other countries to channel or limit their
activities in ways it prefers, it will not need as many costly carrots and
sticks. (NYE JUNIOR, 2004, p.10-11).

Derivando esta diferenciacdo para o tipo de politica externa de um Estado, a
opcao entre uma agéo unilateral ou multilateral faz igualmente uma diferenciacdo entre
a énfase que determinado Estado daré sobre sua capacidade de persuadir ou ndo outros
atores, e qual o balango que ele faz entre a relacdo custo-beneficio entre incluir ou
excluir outros do processo decisério e de implementacdo de suas acdes. Ou seja, qual o
balanco que fara entre os chamados poder brando e poder duro.

E pelo entendimento do multilateralismo enquanto categoria para os diferentes
niveis de participacdo na politica externa de um Estado, podemos entender que este, ao
operar na base de principios de conduta coletivos, tanto mais proxima do espectro
multilateral, e portanto, mais énfase sua politica externa dard a sua capacidade de
persuadir e convencer outros Estados. No seu oposto, quanto mais unilateral, mais ela
enfatizard os recursos derivados do poder duro, embora as nuances sejam muito mais
complexas no nivel concreto.

Cabe apenas fazer um paréntesis a respeito deste conceito. Ramos e Zahran
(2006) questionam a definicdo de poder brando na medida em que esta ndo explora de
maneira profunda as relagcdes deste com o poder duro, apontando que ndo seriam tao
independentes entre si, mas sim apresentando uma correlacdo mdtua, o que limitaria as
potencialidades de se confiar somente num tipo de capacidades ja que suas combinacdes
e efetividades variam conforme o0 contexto e as necessidades em jogo, conforme
demostram ao comparé-lo a ideia gramsciana de hegemonia, esta uma combinacao

complexa de forga e convencimento.
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2.2 A politica externa entre o unilateralismo e o multilateralismo

Feito este breve panorama tedricos sobre fatores presentes no céalculo dos
Estados quando formulando e conduzindo suas respectivas politicas externas, cabe
agora explicar melhor nossos conceitos. Entendemos aqui a politica externa como a
acao de um Estado voltada para a consecucdo de seus objetivos e interesses, que podem
assumir contornos nacionais, internacionais ou mesmo cosmopolitas, variando-se o tipo
de estratégica e tatica conforme os atores envolvidos nos processos de formulagdo e
execucdo de uma dada politica externa (PATRICK, 2009).

Por conta disto, vale levantar um paréntesis e indicar que embora se possa
problematizar o grau de coesao interno que possa existir entre os atores participantes da
politica externa de um pais a respeito de quais seriam estes objetivos e interesses,
iremos trabalhar com uma diferenciacédo entre atores domésticos e externos com vistas a
facilitar a abordagem metodoldgica de nosso enfoque de investigagéo.

E dentro da politica externa, a diplomacia, enquanto “gestdo das relagdes entre
estados e outras entidades da politica mundial, por meios pacificos e com o uso de
agentes oficiais”, serve como mediadora destes interesses, € a face publica deles. Em
especial, ela participa das etapas de formulacdo e execucdo de uma politica externa, na
primeira no levantamento de informacdes sobre o contexto da acdo e na parte da
execucdo, na justificativa e explicacdo das acGes adotadas, além de buscando obter a
coopera¢do ou neutralizar a oposicdo de outros atores a determinadas politicas (BULL,
2002, p. 187-190).

Dito isto, pode-se constatar que multilateralismo e unilateralismo s&o termos que
servem para categorizar diferentes estratégias diplomaticas para um dado Estado atingir
estes seus objetivos, especificamente no que diz respeito a se ele baseia sua acdo tdo
somente em seus recursos e capacidades ou se envolve outros atores para atingi-los,
inclusive deixando estes participarem do processo formulador da politica a ser adotada
(PATRICK, 2009). Em outras palavras, a discussdo entre uma diplomacia unilateral ou
multilateral diz respeito ao grau de abertura ou fechamento dela a influéncia e
participacdo de outros atores, tanto na sua formulagdo quanto na sua execucdo e
justificativa.

Numa definigdo simplificada, uma politica externa multilateral seria uma em que
a acdo externa de um pais envolve a coordenagdo de trés ou mais atores, em uma dada

atividade, portanto, uma definicdo mais nominal, conforme Keohane (1990). Porém,



22

Ruggie (1992) critica esta definicdo, ao indicar que o fenbmeno multilateral também
tem um componente de principios:

[...] Multilateralism is an institutional form which coordinates
relations among three or more states on the basis of “‘generalized”
principles of conduct — that is, principles which specify
appropriate conduct for a class of actions, without regard to the
particularistic interests of the parties or the strategic exigencies
that may exist in any specific occurrence. (RUGGIE, 1992, p.571).

Para ele, esta definicdo de multilateralismo deriva do fato de que trés ou mais
Estados podem coordenar as relagdes reciprocas entre si sem acordarem a respeito de
principios basicos de conduta, mas sim analisando os interesses e necessidades caso a
caso, conforme as situacOGes particulares e as exigéncias da situacdo, nos mesmos
moldes em que se ddo as relacdes bilaterais entre os Estados ou como o sistema de
aliancgas tradicional.

Assim, a diferenciacdo entre o multilateralismo baseado em principios e um que
envolva apenas trés ou mais atores significa que neste Ultimo o que ocorre € que a
dindmica da interacdo é uma espécie de bilateralismo ampliado, sendo mais
consistentemente entendida este tipo de relacdo como a de um plurilateralismo, ou seja,
que envolve mais de trés atores, mas ainda condicionando a dindmica aos cenarios
particulares e as contingéncias historicas e ndo a principios generalizados.

Assim, a atuacdo multilateral de um Estado implica no reconhecimento, mesmo
que discursivo, de principios genéricos de conduta, que condicionardo o que pode ou
ndo ser tratado dentro da l6gica multilateral. O primeiro destes principios, segundo
Ruggie (1992) seria a indivisibilidade. Esta implicaria que os principios de conduta
estabelecidos, e sua resultante, dizem respeito a todos os atores envolvidos num dado
espaco multilateral, ndo admitindo segmentacbes ou diferenciagdes entre estes. Tal
principio seria uma construcdo social, ja& que a percepcdo da indivisibilidade
incrementaria os esforcos destes atores para a sustentacdo dos principios de conduta
acordados.

Um exemplo nitido disso se da nas discussdes a respeito do livre comércio e em
seu regramento. Ora, a formulagdo da clausula da nacdo mais favorecida afirma que,
quando um dado Estado faz concessdes tarifarias ou de qualquer género a outro, ele
devera, cumprindo a clausula da nagcdo mais favorecida, ampliar os beneficios a todos o0s
Estados partes no acordo, implicando que os beneficios da concessdo sdo indivisiveis

entre nacdes particulares.
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O segundo principio multilateral de Ruggie (1992) seria a universalidade, ndo no
sentido de envolver todos os atores sociais existentes, mas no sentido de que,
considerando os atores envolvidos num espaco multilateral, como uma organizagdo
regional, todos os participantes tém o dever de cumprir 0s principios gerais de conduta,
sem excecoes.

Tal principio vem de encontro a légica coletiva do multilateralismo, ja que o
cumprimento por todos os atores da conduta apropriada é condi¢cdo necesséria para que
tenha efetividade o acordo geral. Mas independentemente dos descumprimentos, as
violacbes de normas consideradas universais implicam num custo moral, j4 que a
universalidade da um aspecto de legitimidade a estas normas (FONSECA JUNIOR,
2008).

E por fim, a percepcdo de uma reciprocidade difusa é um importante fator de
sustentacdo do espaco multilateral. Isto quer dizer que “the arrangement is expected by
its members to yield a rough equivalence of benefits in the aggregate and over time”
(RUGGIE, 1992, p.571). Ou seja, os beneficios envolvidos num espaco multilaterais
ndo necessariamente sdo claros a primeira vista, mas sao percebidos como existentes ao
menos no longo prazo.

Além desta especificidade de principios coletivos para caracterizarmos o
fendmeno multilateral, Ruggie (1992) destaca o fato de que ele ndo necessariamente
tem de ser institucionalizado formalmente, como uma organizacdo internacional,
embora a maior parte do sistema ONU, por exemplo, adote estes principios explicita e
implicitamente. Porém, Bull (2002) também indica que féruns multilaterais como a
ONU, por terem representantes permanente de todos os Estados-membros, servem
também como espacos para o exercicio da diplomacia bilateral.

O que é interessante neste aspecto é que mesmo organizacdes que procuram
reger-se por principios coletivos e indivisiveis, ainda assim trazem embutidas em sua
arquitetura excegOes formais, que diferenciam entre os membros participantes dela.
Exemplo seria a diferenciacdo criada dentro do Conselho de Seguranca das Nacoes
Unidas, que institui o poder de veto para as poténcias vencedoras da Segunda Guerra
Mundial®. Ou, por outro lado, as diferenciagcOes do peso relativo ou de voto ponderado

para organizacdes econdmicas multilaterais, como o FMI (FONSECA JUNIOR, 2008).

® EUA, Gra-Bretanha, Franga, China e RUssia (embora tenha havido variagdo da titularidade entre

China e Taiwan no século XX e a URSS ocupasse 0 lugar que agora € da Federacdo Russa até sua
dissolucdo em 1991).
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Ikenberry (2003) aponta neste sentido que, historicamente, os EUA teriam
participado de instituicdes multilaterais porque o desenho destas permitiria espaco para
uma autonomia de acgdo, através de clausulas de salvaguarda, votos ponderados e
direitos de veto, desenho este no qual exerceu uma influéncia central. Neste sentido, em
contextos organizacionais com menor autonomia e maiores obrigagdes normativas, 0s
EUA teriam maiores restricoes a obedecerem preceitos multilaterais. Em outras
palavras, € recorrente a busca por uma autonomia dentro do multilateralismo da parte
dos EUA.

Tais contradicdes e limitacbes entre uma definicdo conceitual do
multilateralismo e a agdo concreta de um Estado em uma organizagdo internacional,
especificamente, e a dindmica resultante, diz respeito a uma caracteristica derivada do
processo de constituicdo deste tipo de organizacGes, que é o seu voluntarismo de
origem. Segundo Seitenfus (2005):

As organizagdes internacionais sdo sujeitos mediatos ou secundarios
da ordem juridica internacional. Isso significa dizer, ao contrario dos
Estados que nascem a partir do preenchimento de certos requisitos,
tanto o surgimento quanto o desaparecimento de uma Ol [organizacéao
internacional] estd a depender de uma vontade externa a sua.
(SEITENFUS, p.34, grifos do autor).

Este dilema € posto por Fonseca Junior (2008), que procura abordar a dindmica
inerente a atuacdo dos Estados dentro de organizagdes internacionais, que seria uma
dicotomia entre agirem em prol das regras e procedimentos multilaterais, ora tendendo a
buscar a afirmacdo dos seus interesses, o que faria das organizacbes espagos de
negociacdes permanentes, variando-se o0 grau de adesdo aos principios e normas
coletivos conforme o tema em foco.

De fato, muito da literatura produzida sobre as organizagdes internacionais
argumenta que elas reproduzem o que Fonseca Janior (2008) chama de “construtivismo
simplificado”, no sentido de que as organizagdes s6 sdo o que os Estados querem que
elas sejam, na medida em que eles que criam, sustentam e ditam os rumos que elas
devem seguir, nos seus maltiplos foruns multilaterais, inclusive financeiramente.

De maneira mais esquematica, Archer (2004) indica que as organizagdes
internacionais podem funcionar tanto como instrumento, através do qual os Estados
legitimam diplomaticamente as respectivas politicas externas, ou como espago de
negociacdo e discussdo, enquanto arena para os Estados. Ou seja, uma diplomacia

multilateral, aqui especificamente entendida como sendo em numa organizagdo formal
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de trés ou mais Estados, pode servir tdo somente para reproduzir o padréo diplomatico
que se da a nivel bilateral ou plurilateral.

De qualquer forma, tais debates sobre o multilateralismo nos interessam na
medida em que eles servem para indicar igualmente as diferentes interpretacfes sobre o
que seria o fendbmeno multilateral e seu limite enquanto categoria classificatéria rigida.
John Van Oudenaren (2003), por exemplo, aborda as diferencas significativas entre a
Europa e os EUA a respeito do que se constituiria como fontes do multilateralismo por
oposicdo a uma acdo unilateral. Para ele, algumas diferenciacdes sdo importantes.

A primeira diz respeito a diferenca de percepcao quanto ao papel de referéncias
normativas por oposi¢do ao nimero de participantes como sustentaculo de uma deciséo
multilateral. Para o autor, os EUA tendem a se preocupar mais na sustentagdo numérica
enquanto fonte de autoridade multilateral, na l6gica de quanto mais aliados, mais
legitima e democratica uma causa, enquanto a Europa valorizaria mais a questdo da
obediéncia generalizada a padrdes normativos de conduta para todos os membros de
determinada ordem multilateral.

Outra divisdo importante seria a questdo da funcionalidade das instituicdes
multilaterais e o grau de cumprimento de suas determinacdes. Para Oudenaren (2004),
parte do respaldo politico de organizagdes internacionais advém de sua capacidade de
contribuir para a ordem internacional. Se uma instituicdo ao longo do tempo for
percebida como ineficaz em seus objetivos, ndo atender as suas determinagfes nao teria
tanto peso sob uma acusacao de unilateralismo, na medida em que a acdo diplomatica
possa se justificar como compensando as lacunas de eficiéncia destas organizacoes.
Neste aspecto, tanto os EUA como a UE teriam exemplos diploméaticos de acdo
unilateral para compensar o que seria um multilateralismo disfuncional ou para fazer
cumprir determinacdo que uma dada organizacdo nao tenha capacidade de assegurar.

Atsushi Tago (2005) aponta igualmente para duas possiveis interpretacbes do
multilateralismo: uma operacional, que diz respeito a uma coalizdo e o0 grau de
coordenacdo de suas politicas, no sentido de quantos atores participam de uma
determinada ac&do e outra dimensédo a respeito de procedimento, que se relaciona ao grau
em que uma acao é apoiada diplomaticamente por outros paises, no sentido de respaldo
que da legitimidade a sua execucdo. Ou seja, o multilateralismo poderia ser entendido
tanto em termos de coaliz&o quanto de autorizacao politica formal ou procedimental.

Por outro lado, no outro extremo de uma agdo multilateral, que envolve outros

atores que ndo um unico Estado, seja na formulacéo, seja na execucdo, ou que envolva
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procedimentos coletivos de autorizacdo, regulados por principios normativos, temos
uma acdo unilateral:

Unilateralism, by contrast, is independent action taken without
coordination with others states or international institutions. It can be
expressed either as acting alone or as opting out of an existing or
proposed collective framework. (PATRICK, 2003, p. 40).

Assim, podemos pensar num eixo continuo onde a maioria das acles externas
podem ser classificadas entre um extremo multilateral e outro unilateral, levando-se em
conta que na classificacdo pode-se variar, ndo somente o grau de multilateralismo ou
unilateralismo de uma dada acdo externa mas igualmente o significado do que seria

cada uma delas. Levando isto em conta, temos simplificadamente:

Figura 1. Escala “multilateralismo-unilateralismo” da politica externa. Producéo do autor.

Eixo de autonomia e controle da formulagdo, execugdo e apoio da politica externa de um pais

[
Multilateral Unilateral

Uma politica externa seria tanto mais multilateral quanto mais ela levasse em
consideracdo, tanto no seu desenho quanto na sua implementacdo a participacao de
atores de fora do circulo decisério de um pais especifico, como paises aliados ou
organizagOes internacionais, inclusive obedecendo a padrdes de comportamento
normativos que nao os emanados das suas instituicbes domésticas. Ou seja, quanto mais
multilateral uma acdo externa, mais coletiva e cooperativa ela é. Evidentemente
nenhuma acdo de politica externa pode ser considerada exclusivamente multilateral,
dado que se pode supor como dado que seu principal objetivo é a defesa dos interesses
de seu Estado de origem, mas pode-se variar o grau de envolvimento e participacéo de
atores externos.

No seu oposto, uma politica externa seria tanto mais unilateral quanto menos
levasse em consideragé@o os interesses de atores de fora do circulo doméstico, tanto na
etapa de desenho das acOes a serem executadas, quanto da sua implementacdo e
justificativa, desconsiderando ou minimizando interesses que ndo 0s emanados
domesticamente, e igualmente considerando irrelevantes padrdes normativos exteriores.
Ou seja, € uma acdo externa mais autonomista e focada em interesses e objetivos

individuais.
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Porém, como vimos nas explicacdes, pode-se adotar o qualificativo de unilateral
ou multilateral para dois momentos distintos do desenvolvimento de uma politica
externa, que seria, primeiramente, no processo formulador, de reflexdo e desenho das
estratégias e taticas desenvolvidas para se atingir dados objetivos, e em segundo lugar,
quando da implementacéo desta politica, buscando-se ou ndo a adesdo de atores que ndo
influenciaram significativamente a deciséo das alternativas, mas que podem respaldar
estas escolhas, inclusive ajudando com sua implementacao.

Neste contexto, hipoteticamente, uma politica externa poderia ser unilateral em
seu desenho, mas multilateral na sua implementacéao, ao obter respaldo e apoio de atores
externos a um determinado Estado na sua execucdo. Tal situacdo poderia igualmente se
dar no sentido inverso, ou mesmo com a combinacdo de uma formulagdo e execugéo
multilaterais ou unilaterais, sempre se considerando o eixo analitico como uma

referéncia de tendéncias, e ndo como uma categorizagao absoluta.

2.3 Uma interpretacdo sobre as raizes de uma estratégia multilateral ou unilateral

na politica externa de um Estado

Feita esta diferenciacdo entre o tipo de estratégia que um Estado pode adotar em
sua politica externa no que se relaciona a participacdo de outros atores e a fonte de
autoridade desta acdo, cabe fazer uma breve incursdo na discussdo sobre as potenciais
fontes que explicam estes diferentes tipos de estratégia internacional, ja que a
identificacdo destes fatores permitira que analisemos sua influéncia em casos
especificos.

Uma estratégia unilateral pode ser entendida mais intuitivamente ja que ela
sinalizaria a disposi¢cdo de um determinado Estado de preservar a sua autonomia
deciséria, dando margem a ponderacdo e execucdo soberana das alternativas
disponiveis, e avaliando-se que 0 apoio ou o acordo de outros Estados ndo seja tdo
importante quanto a preservacdo de um caminho préprio ou sejam mesmo Nnocivos a
este, independentemente de como esta escolha afete os resultados finais desta opgéo. A
legitimidade de uma decisdo coletiva e multilateral é posta em segundo plano por
questdes de autonomia, esta que muitas vezes se expressa pelo rotulo de seguranca
nacional, um dos objetivos centrais da politica externa, como vimos.

Outra leitura para um impulso unilateral pode ser a disposi¢édo de um Estado a

agir como uma espécie de porta-voz autonomeado e representante de aliangas ou
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instituicOes, na perspectiva de que estas, embora representem os ideais e valores da
ordem internacional e deste Estado, ainda assim no seu funcionamento e procedimentos
burocraticos ndo teriam a capacidade de garantir seus objetivos, criando condicbes para
a iniciativa autbnoma desta nacdo. Ou seja, € um unilateralismo que emana de uma
interpretacdo nacional sobre os seus compromissos internacionais e que muitas vezes
ndo ressoa da mesma maneira com outros atores influentes no processo decisoério e de
implementacéo.

Por outro lado, Ikenberry (2003) fala que, ao escolher por atuar dentro de um
ambiente multilateral, um Estado faz um calculo estratégico entre as desvantagens de
reduzir sua autonomia e reduzir a margem de autonomia de outros Estados
participantes. Dentro deste célculo, entraria também o grau de credibilidade de um
acordo ou acdo multilateral quanto a sua efetividade e capacidade de influenciar o
comportamento dos outros e obter resultados, além de sua capacidade de restringir
mutuamente os Estados participantes.

Numa linha semelhante, Fonseca Janior (2008) argumenta que a definicdo de um
interesse “multilateralizavel”, ou seja, aquele que um Estado busca atingir e avancar
dentro da logica e participacdo em instituicbes multilaterais pode ser como o de um
ponto de convergéncia entre os interesses particulares deste Estado e as regras coletivas
destes espacos, convergéncia esta percebida pelos Estados particularmente. Em outras
palavras, a estratégia envolve o entendimento de que “[...] convencer o(s) outro(s) da
universalidade do interesse particular ¢ o nicleo do jogo multilateral” (FONSECA
JUNIOR, p. 133).

Porém, pelo voluntarismo estatal de origem destes espagos, a interpretacdo sobre
quais interesses serdo multilateralizaveis depende muito mais em funcdo dos interesses
particulares destes do que das regras e procedimentos multilaterais. Dentro disso, 0s
Estados fazem hipoteticamente um calculo das vantagens de se recorrer a estas
instituicOes, levando em conta as restricbes impostas a sua margem de acdo, mas
igualmente os ganhos de legitimidade, utilizando-se desta como ferramenta de poder,
que busca criar a agenda politica e gerar convergéncia com 0s outros Estados.

Dentro deste calculo, de uma maneira mais ampla, alguns fatores podem ser
ponderados pelos Estados. Um fator a ser considerado, especialmente do ponto de vista
da teoria neorrealista, seria a distribuicdo de poder no sistema internacional, tendo em
vista que esta distribuicdo cria constrangimentos variaveis a cooperacdo multilateral,

conforme as capacidades relativas sejam mais concentradas ou mais dispersas.
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Teoricamente, uma distribuicdo de poder multipolar favoreceria um ambiente de maior
coordenagdo multilateral do que em um ambiente unipolar, j& que neste Ultimo a
assimetria de capacidades favoreceria o Estado preponderante a agir através de sua
vantagem estratégica, embora incentivasse 0s outros Estados a regularem o poder do
Estado preponderante através de instituicdes multilaterais.

Porém, é importante entendermos que a polaridade por si s6 ndo explica a opgao
estatal pelo multilateralismo ou unilateralismo. Como sintetiza Oudenaren: “Polarity is
a system-level concept that relates to the distribution of power, real or perceived, in the
international system. Unilateralism and multilateralism are choices about policies that
states adopt within a given international system” (OUDENAREN, 2004, p.1).

Assim, embora uma dada distribuicdo de poder no sistema internacional possa
criar uma estrutura de incentivos para politicas externas unilaterais ou multilaterais,
podemos buscar identificar outras potencias fontes de influéncia para a escolha dos
Estados quanto a estes dois tipos de agdo externa.

Ikenberry (2004) aponta que no nivel do sistema internacional, além da
polaridade, podemos pensar na influéncia de um aumento da interdependéncia
complexa ou de uma atuacdo mais impactante de atores ndo-estatais. Outros incentivos
para o multilateralismo podem aparecer em outros niveis:

Incentives for multilateralism can also come from the independent
influence of preexisting multilateral institutions. For example, the
postwar multilateral order might in various ways put pressure on the
United States to maintain or even expand its commitments. Incentives
for multilateralism may also come from inside a state, manifest in
national political identity and tradition or more specific factors such
as fiscal and manpower cost and election cycles. Finally,
multilateralism can be traced to agentic sources, such as the
ideologies of government elites, the ideas pressed upon government
by nongovernmental organizations, and the maneuvering of elites
over treaty conditions and ratification. (IKENBERRY, 2004, p. 535,
grifos nossos).

Além destes fatores, lkenberry (2001) indica, por exemplo, que historicamente,
Estados que emergem vitoriosos de contextos de grandes guerras sistémicas, como em
1815 ou 1919, geralmente optam por uma acdo de restricdo estratégica, no sentido de
que criam instituicdes internacionais que em alguma medida limitam o seu exercicio de
poder (mas igualmente o de todos os outros Estados), mas que em compensacao
garantem a participacdo de Estados mais fracos neste modelo de ordem institucional,

legitimando o desenho de ordem internacional, o que no longo prazo pode ser visto
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favoravel, ja que os diferenciais de capacidades ndo se mantém constantes ao longo do
tempo.

Porém, como nossa discussao especifica serd sobre o debate do governo
estadunidense a respeito da opcdo pelo multilateralismo ou unilateralismo na guerra
contra o Iraque, cabe fazer mais um levantamento de quais fatores influenciariam neste
tipo de decisdo especifica. Atsushi Tago (2005) aponta alguns fatores mais especificos
que tém influéncia na opgdo de um determinado Estado pela via multilateral quando
optando com a alternativa de guerras, especialmente levando em conta o impacto desta
opcao na audiéncia domestica deste Estado, como a opinido publica, o Congresso, € 0
pablico em geral.

O primeiro seria de que uma agdo multilateral reforga a ideia de divisdo do fardo
da tarefa, evitando-se que um pais fique sobrecarregado com o0s custos, humanos e
financeiros, de levar a cabo uma agdo militar externa. Para o autor, tal incentivo seria
mais significativo em tempos de orcamentos magros ou de eleicbes presidenciais,
quando os agentes da politica externa procuram passar uma imagem de maior cautela
internacional, evitando acBes consideradas arriscadas ou custosas para a opiniao
publica.

Outro fator relevante € o fato de que organizacBes multilaterais poderem
fornecer a legitimidade para uma acdo externa, dado que esta legitimacdo pode
funcionar de maneira instrumental na politica doméstica, indicando um apoio externo
para ser utilizado para o convencimento doméstico.

Feita esta introducdo conceitual e tedrica do que entendemos como politica
externa dentro de um eixo de participacdo cujos extremos sdo o unilateralismo e o
multilateralismo, respectivamente, além das possiveis diferencas de interpretacdo
guanto ao seu significado absoluto, iremos agora proceder no capitulo seguinte a uma
analise da literatura académica sobre a politica externa estadunidense, e sobre o

multilateralismo e o unilateralismo enquanto categorias analiticas dentro deste cenario.



31

3 O MULTILATERALISMO E O UNILATERALISMO NA POLITICA
EXTERNA DOS EUA

3.1 As interpretacdes académicas sobre a politica externa dos EUA

Como vimos no capitulo anterior, muitas discussdes teoricas foram feitas com
vistas a se analisar as possiveis explicacdes para um Estado adotar uma politica externa
multilateral ou no seu extremo oposto, uma acdo unilateral. Além desta discusséo,
existem igualmente reflexdes especificas sobre a politica externa de determinados
Estados, buscando identificar as causas e potenciais influéncias domésticas de sua acao
externa ser mais ou menos multilateral e em que medida este comportamento se
relaciona com o sistema internacional mais amplo.

Dentro deste panorama da literatura e por sua centralidade no sistema
internacional do seculo XX, emergiram analises da politica externa dos EUA, buscando
em primeiro lugar identificar continuidades e tradicGes na acdo externa mais ampla
deste Estado, tentando-se entender a existéncia de temas de engajamento recorrentes, e
fazendo a distingdo de objetivos permanentes ou conjunturais e 0 que estes podiam
indicar como tendéncias especificas da atuacdo internacional estadunidense
(PECEQUILO, 2005).

E frequente a identificacdo na literatura sobre o tema a identificacdo de uma
atuacdo oscilante dos EUA no mundo, variando entre o que poderia ser chamado de
realismo e idealismo como componentes motivadores principais, mas sempre presentes
e divergindo seu peso conforme as conjunturas histdricas, ou seja, a leitura da politica
externa dos EUA dificilmente pode ser explicada tdo somente pelos parametros
fornecidos pelo neorrealismo teérico. Dentro desta perspectiva Nasser (2006) aponta
que o balango da politica externa dos EUA nos fornece um misto de uma busca por
valores ditos universais frente a um pragmatismo internacional.

Aprofundando esta diferenciacao, Arthur Schlesinger Junior (1992) indica que a
politica externa dos EUA seria afetada por peculiaridades nacionais, reflexo de sua
sociedade e de suas estruturas politicas e que teria como consequéncia uma flutuagcdo na
atuacdo externa dos EUA, no sentido de que:

[...] as concepcbes americanas de politica externa correspondem a
velha discusséo entre experimento e destino — entre os Estados Unidos
concebidos como uma nacdo entre muitas, sujeita como todas as
outras a impulsos angélicos e ganas predatorias, e os Estados Unidos
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vistos como nacao escolhida e ungida pela Providéncia para redimir o
mundo decaido [...]. A primeira deriva da historia e produz uma
abordagem empirica dos problemas internacionais. A segunda provém
da teologia e leva a secularizacdo da teologia, que é ideologia.
(SCHLESINGER JUNIOR, 1992, p.57).

Estas duas concepcdes representariam influéncias constantes no desenho e
execucdo da politica externa dos EUA ao longo de sua histdria, e seriam igualmente
usadas por diferentes figuras politicas em combinacdes complexas para harmonizar
acOes segundo a cartilha do equilibrio de poder com a defesa da ideia dos EUA como
realizando uma missdo no mundo, de cardter mais idealista. Ou seja, mesmo em
situacGes onde as motivacOes principais fossem circunstancias referentes a seguranca
nacional, ainda assim os decisores apresentariam, em algum grau, a acdo em termos de
sua harmonizacdo com o ideal da América como modelo democratico e com
responsabilidade de modificar o mundo a sua semelhanca.

Esta especificidade da politica externa dos EUA tem relacdo direta com a ideia
do experimento democratico nacional, com o pais e suas estruturas politicas
funcionando como uma espécie de modelo de sociedade para 0 mundo. De acordo com
Kissinger (1994), dois tipos de consequéncias seguem desta concepg¢do, com os EUA
em sua politica externa ora voltando-se para a consolidacdo do seu projeto nacional, de
viés isolacionista e vendo a si mesmos como um farol para 0 mundo, ora agindo como
um Estado numa cruzada, impondo e defendendo seus valores morais e politicos no
mundo. Para o autor:

Thus the two approaches, the isolationist and the missionary, so
contradictory on the surface, reflected a common underlying Faith:
that the United States possessed the world’s best system of
government, and that the rest of mankind could attain peace and
prosperity by abandoning traditional diplomacy and adopting

America’s reverence for international law and democracy.
(KISSINGER, 1994, p.18).

Nesta linha de raciocinio Geraldo Zahran (2012) faz um esforco de conciliacdo
que va além da diferenciacdo entre uma politica externa realista e uma idealista, ao
apontar a existéncia de uma tradicao liberal, e que seria a expressao das especificidades
indicadas acima. Porém, cabe destacar que qualquer caracterizacdo de correntes de
pensamento politico ndo esgota a sua diversidade interna de pensadores, mas apenas

ajuda a entendermos melhor qual seria suas caracteristicas especificas e que ajudem a
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diferencia-la de outras correntes politicas, de certa forma delimitando seus principios
centrais (TEIXEIRA, 2007).

Para Zahran (2012) esta tradicdo liberal teria elementos politicos e religiosos
como influéncias centrais, e que poderiam ser tracados dentro da historia desta nacao:

A existéncia de uma série de valores advindos do lluminismo europeu
pode ser constatada desde a Declaracdo de Independéncia, bem como
em referéncias que aparecem em inimeros documentos oficiais. Da
mesma maneira, a presenga de uma moral cristd e protestante nos
Estados Unidos teve repercussdes desde o principio dessa sociedade,
sendo veiculada a partir dos primeiros peregrinos puritanos.
(ZAHRAN, 2012, p. 35).

Estes valores do eixo politico do Iluminismo seriam as ideias centrais de
filésofos como John Locke, que defendia a igualdade entre os homens e seu direito a
liberdade, porém num contexto econémico tal que fosse possivel a busca da felicidade,
na vertente de um liberalismo econdémico inspirado em Adam Smith. Além disso, o
sistema politico norte-americano incorporaria este esforco de personificacdo destes
valores, como na ideia de separacao dos poderes, inspirada em Montesquieu.

Do eixo religioso, e pela influéncia marcante da formacéo puritana dos primeiros
colonos, adviria uma vocacdo missionaria, com a ideia da América sendo uma terra
prometida por Deus (raiz da ideia dos EUA como um experimento) e onde o
componente moral da agdo humana teria forte influéncia no desenvolvimento da
sociedade nacional e que posteriormente exerceria seus efeitos através da ideia da
universalidades dos principios norte-americanos e seus esforcos de moldar o mundo ao
seu modelo singular. Seria a ideia do excepcionalismo dos EUA.

Para Zahran (2012; p.42), deriva que esta “dupla combinagdo foi uma tradi¢ao
politica que preza valores absolutos, mas a0 mesmo tempo ¢ autocentrada”. Dai a
experiéncia externa em alguns momentos assumir tracos contraditdrios, por seguir a
cartilha realista, voltada preservar os interesses nacionais para, indiretamente, preservar
0 experimento norte-americano e sua singularidade, ao mesmo tempo em que em
diversos momentos a politica externa deste pais assumir contornos missionarios de
contorno mais idealista e moralista de transformacao do mundo.

Assim, por relacdo a este carater nacional e a estes valores, em sua acéo externa
h& um persistente esforgo de reconciliacdo entre os ideais norte-americanos com seus

interesses e necessidades pragmaticas na arena internacional, de preservacdo da
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sociedade nacional, nos mesmos moldes que a diplomacia conduzidas pelos outros
Estados.

De maneira interessante e ilustrativa do ponto tratado acima, Shimko (1992)
indica que a abordagem neorrealista, ao se enfocar no carater sistémico das relacdes de
seguranca entre os Estados, permite a emergéncia de uma visdo mais otimista quanto as
responsabilidades filosoficas de conflitos internacionais, na medida em que a anarquia
internacional cria constrangimentos externos que forcariam os Estados a maximizarem
sua seguranca, independentemente dos valores politicos nacionais, desta forma
permitindo, no caso de especifico dos EUA, uma reconciliacdo com a sua tradicao
liberal nacional e garantindo a popularidade académica desta escola de pensamento.

McDougall (1997) fala neste sentido ao identificar na historia da politica externa
dos EUA duas tendéncias em permanente busca de conciliacdo, a ideia de “Terra
Prometida”, de uma acdo mais voltada as demandas domésticas e de consolidagdo do
projeto politico norte-americano e uma a¢do dos EUA como um “Estado Cruzado”, em
que busca transformar ideologicamente 0 mundo, portanto uma ac¢do mais doutrinaria
(ambas as delimitagdes ecoando o dito acima por Henry Kissinger, 1994).

Para McDougall, tal dualidade dificultaria a categorizacdo da politica externa
dos EUA, que muitas vezes assumiria impulsos contraditérios, no sentido de que “the
United States has always been good, bad, and ugly — idealistic, hypocritical and just
realistic, often at the same time” (McCDOUGALL, 1997, grifo do autor; p.3). Para ele,
mais pertinente seria a abordagem da politica externa da perspectiva do que ele chama
de tradi¢bes diplomaticas, e que teriam relacdo mais especifica com momentos
historicos e conjunturas especificas.

Huntington (2002) chama esta dualidade norte-americana de uma “dissonancia
cognitiva”, no sentido de que os americanos nunca teriam conseguido viver a altura de
seus ideais, embora igualmente ndo consigam abandona-los em suas préaticas
institucionais e sua politica externa, o que geraria como reflexo o esforco persistente de
diminuir a distancia desta contradicdo, como em alguns momentos da histéria nacional,
onde a acdo institucional assumiria contornos moralista, cinicos, complacentes ou
mesmo de hipocrisia para fazer esta conciliagao.

Mead (2001), por outro lado, faz referéncia ao que seriam escolas de abordagem
da politica externa dos EUA e que estariam em disputa por equilibrio constante, nunca
prevalecendo absolutamente no desenho histérico concreto. Elas variariam quanto aos

objetivos centrais da politica externa norte-americana e sua relagdo com a sociedade
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domeéstica, além de delimitarem quais deveriam ser os limites geograficos do
engajamento diplomatico dos EUA e quais os instrumentos disponiveis para tanto. Ele
as nomeia por referéncia a figuras politicas da historia deste pais e que teriam
personificado estes ideais.

A escola Hamiltoniana®® centraria a prioridade estratégica dos EUA em garantir
a seguranca econdmica doméstica e internacional. A escola Wilsoniana teria um
componente mais idealista, de expandir e espalhar os ideais norte-americanos pelo
mundo, e influenciar a politica dos outros paises segundo estes valores. A escola
Jeffersoniana seria aquela de vertente mais isolacionista, onde o principal interesse da
politica externa seria a preservacao da seguranca e independéncia da nacdo, e por fim, a
escola Jacksoniana seria aquela de carater mais populista, de valorizagdo da
independéncia e do orgulho norte-americano, e a tendéncia a fazer uso de meios
militares para atingir seus objetivos.

Em resumo, estas analises apontam para uma oscilacdo principal na politica
externa dos EUA e que exercerdo sua influéncia igualmente no que se relaciona com as
opcdes diplomaticas da acdo externa desta nacdo. Feito este panorama sobre o0s
contornos especificos da acdo externa dos EUA e suas contradi¢des e especificidades,
cabe agora verificar como eles se manifestam dentro do espectro que estamos
considerando nesta dissertacdo, qual seja, a oscilagdo de uma agdo diplomatica entre um
extremo unilateral e um outro extremo multilateral, e indicando como ambas as opcdes
taticas na diplomacia norte-americana tém em si componentes tanto de fatores de uma
leitura mais realista das Relagcdes Internacionais quanto fatores de uma leitura mais
idealista da funcdo da politica externa dos EUA no mundo.

E tal discussdo sobre a opcdo dos EUA entre o multilateralismo ou o
unilateralismo é comumente posta em termos das vantagens e desvantagens de agirem
sozinhos ou com outros Estados, e em que medida tal op¢éo afeta a obtengéo dos seus
objetivos (PATRICK, 2009). Para tanto, iremos proceder a uma leitura interpretativa e
ndo exaustiva de momentos historicos deste pais como potenciais fontes inspiradoras de
uma agao externa mais unilateral ou mais multilateral, através da delimitagdo de valores
nacionais e objetivos estratégicos que se relacionam mais diretamente com o tipo de

engajamento diplomatico predominante em sua politica externa.

0" Os nomes das escolas foram adjetivados dos nomes préprios em inglés, respectivamente: Alexander
Hamilton, Woodrow Wilson, Thomas Jefferson e Andrew Jackson.
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3.2 As fontes do unilateralismo na politica externa estadunidense — isolacionismo e

superioridade nacional

A acdo diplomatica de contorno mais unilateral teve presenca constante na
historia politica dos EUA, variando-se o grau em que ela existiu frente a alternativas
mais cooperativas ou coletivas de acdo externa, embora muitas vezes a¢Oes unilaterais
assumissem contornos retoricos multilaterais (TEIXEIRA, 2007). Segundo Ikenberry:
“In every historical era, the United States has shown willingness to reject treaties,
violate rules, ignore allies, and use military force on its own” (IKENBERRY, 2003,
p.533).

Mas antes cabe fazer uma distingdo conceitual, pois ela serve para melhor
explicar as raizes historicas que explicam alguns das bases fundacionais do
unilateralismo como alternativa diplomatica. O unilateralismo, como vimos no capitulo
anterior, diz respeito a uma negacdo de participacdo na elaboracdo e execugdo da
politica externa a outros atores além do proprio pais a conduzindo, portanto sendo uma
referéncia mais especifica a quem € relevante no processo decisorio, mas igualmente de
onde vem o suporte e apoio para determinadas politicas.

Ja a ideia de isolacionismo faz referéncia a escala geografica dos interesses de
determinado pais, e esta € uma opcao que defende o engajamento minimo com temas e
atores externos, com vistas a centrar 0s esfor¢cos nacionais na consolidacdo e
desenvolvimento da sociedade doméstica. A interacdo diplomatica deveria, dentro desta
visdo, dar-se tdo somente na medida necessaria a garantir a continuidade e consolidacao
da sociedade e das instituicdes nacionais.

Portanto, isolacionismo se contrapbe mais diretamente ao conceito de
internacionalismo, que seria uma politica externa preocupada em engajar-se no mundo e
influenciar na sua dindmica, com vista a atender os interesses nacionais. Porém,
acreditamos que o isolacionismo e suas raizes historicas e seus significados nacionais
trazem subsidios para entendermos melhor a opcao unilateralista na politica externa dos
EUA, ja que ambas as tendéncias muitas vezes tém uma fonte comum, na ideia da
autonomia do experimento norte-americano.

Como bem resume Pecequilo (2005):

O isolacionismo é uma estratégia de engajamento que privilegia uma
posicdo menos destacada e comprometida dos Estados Unidos no
sistema e tem no unilateralismo a sua forma de acdo preferencial,
evitando assumir responsabilidades amplas no sistema ou aliancas
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permanentes com outros paises [...] o isolacionismo rejeita qualquer
tipo de mecanismo ou compromisso coletivo que possa “aprisionar”
os Estados Unidos e submeter suas politicas e decisdes a outras nagdes
e institui¢des. O unilateralismo, por seu lado, € uma maneira de atuar
no sistema que pode ser utilizada tanto no caso de o pais ser
isolacionista ou internacionalista e que visa a manutencdo e a
ampliacdo de uma total e completa liberdade de acdo (o oposto do
unilateralismo é o multilateralismo). (PECEQUILO, 2005, p.53).

Historicamente, tal opcdo pelo isolacionismo manifestou-se inicialmente como
reflexo e influéncia do processo de independéncia nacional, onde a nacdo emergente
teve como preocupagdo em sua acdo externa a questdo de proteger a autonomia
nacional, uma vez que um dos fatores catalisadores deste processo foi a interferéncia
crescente da Coroa britanica nos regulamentos coloniais e que afetaram diretamente as
elites estabelecidas nesta nacdo, através de taxacGes e regulamentos econdmicos
(KARNAL, 2011)

De fato, com o final da guerra da Independéncia hd um debate sobre a
Constituicdo do pais emergente e qual seria o sistema politico resultante. Neste
documento h& uma divisdo de poderes entre 0 Executivo, o Legislativo e o Judiciario e
que apresenta, dentro das premissas de um sistema de pesos e contrapesos™, a vocacao
plural do sistema politico norte-americano, o qual busca um equilibrio entre os ramos
do governo, para se evitar 0s extremos da concentracdo do poder, como aprendido nos
momentos de tensdo com a Coroa Britanica, e dando o maximo de autonomia possivel
aos Estados (e suas dindmicas politicas locais), cuidando que o governo central sO
assumisse responsabilidades para com a nagdo como um todo, em tarefas como a de
protecdo as fronteiras e o comércio exterior. Tal sistema politico seria 0 experimento
indicado na secdo anterior.

Para serem bem-sucedidos em sua tarefa, os condutores da politica externa dos
EUA deveriam buscar evitar aliangas permanentes, de maneira a poder concentrar seus
esforcos no desenvolvimento do Estado, como no emblematico discurso de despedida

da presidéncia de George Washington (um dos Pais Fundadores'?, no pantedo

1 Em inglés: “checks and balances”. Terminologia geralmente usada para designar o sistema politico dos

EUA através da existéncia de poderes autbnomos e que exercem influéncia reciproca como forma de
controle matuo.

Em inglés: “Founding Fathers”, expressdo utilizada na historiografia norte-americana para designar
aqueles personagens historicos vistos como centrais na consolidacdo da independéncia politica e do
arcabouco institucional e politico dos EUA.

12
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simbolico do pais) em 1796, que alerta para os riscos do envolvimento na politica
europeia.

Nele, ao falar da politica externa da nacdo recém-independente, aponta que
deveriam proceder com cautela quanto a aliangas internacionais:

Why quit our own to stand upon foreign ground? Why, by
interweaving our destiny with that of any part of Europe, entangle our
peace and prosperity in the toils of European ambition, rivalship,
interest, humor or caprice? It is our true policy to steer clear of
permanent alliances with any portion of the foreign world
(WASHINGTON, (1796"), grifo nosso).

Para Zahran (2012), tal discurso evidencia a tentativa de dar um carater
excepcional a politica externa dos EUA, sinalizando que seus valores e instituicdes
politicas liberais deveriam refletir igualmente uma acgédo externa diferenciada. E naquele
momento, ainda de consolidacgdo das instituicGes nacionais, teria prevalecido um senso
de realismo, com vista a garantir a independéncia da nacdo, o que faria com que 0s
primeiros condutores da politica externa dos EUA teriam agido majoritariamente
guiados por um pragmatismo realista.

Desta forma, durante grande parte de sua historia inicial os Estados Unidos
adotam um posicionamento isolacionista, que em parte reflete um esforco de néo
incorrer nas mesmas praticas da politica de poder europeia, com uma relutancia do pais
em assumir compromissos politicos globais, dada a visdo de singularidade e o
excepcionalismo da nagéo, desta forma sinalizando a centralidade das instituicdes e
valores domésticos frente as demandas e constrangimentos da arena internacional, visao
esta facilitada pela distancia geografica das poténcias da época e pelo tamanho
continental do pais.

Tal constatacédo levou Mead (2001) a considerar duas eras iniciais para delimitar
a politica externa dos EUA, a primeira sendo entre 1776 e 1823, na qual os EUA
procuram equacionar a questdo de qual seria sua dinamica em relacdo a poténcia
britdnica e seu sistema econdmico, ao mesmo tempo em consolidava suas instituicbes
politicas e comecava sua expansdo territorial. J& a partir de 1823 até 1914, os EUA
passariam a existir dentro da ordem global centrada na Gra-Bretanha, sem engajar-se

significativamente nos temas globais, mas passando a interferir cada vez mais

3 WASHINGTON, George. Transcript of President George Washington's Farewell Address (1796).
Disponivel em:  <http://www.ourdocuments.gov/doc.php?flash=true&doc=15&page=transcript>.
Acesso em: 09 out. 2013.
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significativamente na sua esfera regional. Em ambos os periodos, os EUA teriam
priorizado a manutencéo da independéncia e do seu sistema politico e econémico.

Porém, cabe notar que em ambos o0s periodos a estratégia isolacionista tinha em
si tanto componentes da tradicdo realista, no sentido de que buscava como objetivo
ultimo a garantia da soberania e seguranca nacional, quanto elementos mais idealistas e
moralistas, de preservacdo do modelo norte-americano e expansdo dele além das
fronteiras, quanto o contexto se mostrasse mais favoravel. O que a periodizacéo acima
indica é que a vertente mais idealista exerceria mais abertamente sua influéncia quando
0s EUA passaram a ter uma maior base de capacidades e recursos nacionais.

Para Mead (2001), sem considerar esta evolucdo, a leitura enviesada desta
periodizacdo e seu relativo sucesso na politica externa dos EUA serviram para criar
dentro do imaginario norte-americano o mito do “isolamento virtuoso”, que seria uma
espécie de legado dos Pais Fundadores e que refletiriam a melhor politica a ser adotada
pelos condutores da politica externa nacional, j& que ela garantiria a independéncia
nacional e preservaria a sua autonomia de acdo externa, a0 mesmo tempo em que
preservaria 0 experimento democratico nacional.

Assim, por também buscar preservar a autonomia nacional, uma acdo unilateral
personificaria as ligdes historicas desta estratégia isolacionista, embora se possa
questionar a precisdo deste sucesso e do grau de isolamento da politica externa dos EUA
neste periodo. De qualquer maneira, fica claro como os objetivos do isolacionismo sao
similares aos embutidos em uma acdo diplomatica unilateral, embora a escala
geogréfica dos interesses seja diferente.

Igualmente, outra fonte inspiradora do unilateralismo na politica externa dos EUA
pode ser encontrada no exemplo do relacionamento deste pais com a sua chamada
periferia, na medida em que esta dindmica ilustra a atuacdo dos EUA frente a
assimetrias de capacidades e recursos e qual seria a percepcao de suas responsabilidades
frente a esta situacéo e quais as suas justificativas para tanto.

Ao longo do século XIX, com uma maior consolidacdo doméstica, e uma
expansdo territorial ao Oeste, vemos também os EUA aumentando seu potencial
nacional, com um acumulo de capacidades politicas e econdbmicas que permitem um
relativo reposicionamento internacional, com a ampliacdo dos interesses nacionais. Tal
reposicionamento permitiria ao pais influenciar mais decisivamente seu entorno
regional (PECEQUILO, 2005).
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Tais politicas se deram em niveis que destoam em alguma medida da politica
preconizada pelo ideal do isolacionismo em sua politica externa, ja que se utiliza de um
engajamento direto e mais intervencionista no entorno regional, o que acreditamos que
seja outra fonte potencial de posturas unilaterais adotadas em sua historia, e que ajudam
a explicar seus significados mais recentemente.

E comum na bibliografia sobre a politica externa dos EUA para a América Latina
a referéncia a chamada Doutrina Monroe, que se estruturaria a partir de um discurso do
presidente James Monroe feito ao Congresso em 1823, em que este presidente dos EUA
resumia a politica externa americana para a regido, na qual estabelecia que quaisquer
interferéncias externas nos Estados do continente seriam ameacas a seguranga dos EUA.
Tal doutrina reformulou-se ao longo das décadas, mas foi quando se estabeleceu as
bases do intervencionismo norte-americano na regido, ja que vinculava a situacdo dos
demais paises a sua propria seguranca.

Tal se deu porque, embora inicialmente construida como instrumento para evitar a
retomada de impulsos colonialistas das poténcias europeias na regido, e que poderiam
afetar a lideranca dos EUA, a doutrina foi evoluindo ao longo do século XIX com vista
a ver os EUA ndo somente como garantidor da soberania regional, mas com o direto a
uma espécie de tutela dos demais paises, interferindo em suas estruturas politicas e
econdmicas, baseados na ideia de superioridade moral e civilizacional.

Tal doutrina foi 0 momento chave para o entendimento do relacionamento do pais
com a regido, articulando os desenvolvimentos da regido com os interesses de seguranca
dos EUA, que unilateralmente assumiria a posicdo de lideranca hemisférica,
configurando a regido como sua zona de influéncia, o que afetaria sobremaneira o
desenvolvimento das instituicdes regionais e suas respectivas agendas, dada a assimetria
de poder e capacidade entre as nacdes do Hemisfério Ocidental (PECEQUILO, 2005).

Posteriormente, e em um momento de maior projecdo global dos EUA no final
do século XIX, a inspiracdo da Doutrina Monroe e suas derivacbes influenciou a
concepcao dos EUA do Hemisfério Ocidental como uma espécie de laborat6rio para o
exercicio de uma hegemonia norte-americana, baseada nas premissas de uma
superioridade moral, a0 mesmo tempo em que procurava negar seus fundamentos
imperialistas (NASSER, 2006).

Reginaldo Nasser (2006) aponta exemplos desta visdo em discursos de Theodore
Roosevelt e Woodrow Wilson em que estes defendiam uma superioridade civilizacional

dos EUA na regido, e que daria a este pais responsabilidades especiais perante 0s outros
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paises, 0 que acabaria inspirando uma doutrina de fato de soberania condicional, onde
“os EUA chamaram para si a responsabilidade e o direito de avaliar se as nagdes
estariam cumprindo seus devidos deveres enquanto entidades soberanas” (NASSER,
2006, p.17-18). No entanto, o fervor civilizatério e transformador de outros paises
variaria conforme o periodo considerado.

Em outras palavras, o isolacionismo tinha tanto relacdo com a preservacao de
uma autonomia nacional no mundo externo, de relacdo mais proxima ao realismo
politico, quanto dizia respeito a ideia de preservacao e consolidacao do projeto nacional,
evitando-se interferéncias externas, e que permitiria uma consolidacdo do modelo norte-
americano. Esta visdo de mundo e sua correspondente estratégia politico-diplomatica
exerceu influéncia significativa na historia dos EUA.

Porém, em meados do seculo XIX, com a consolidacdo do Estado norte-
americano e um acumulo de recursos nacionais, os atores influentes do aparato da
politica externa deste pais passam a se engajar mais unilateralmente na dinamica
regional, partindo de um pressuposto de superioridade, mas ainda buscando conservar
sua autonomia, mantendo-se a distancia da diplomacia europeia, combinando desta
forma um esforco de conciliacdo entre a ideia de garantia soberana do experimento com
a sua imposicao externa, ou seja, as matrizes realistas e idealistas juntas numa leitura
interpretativa feita dentro da tradi¢do da excepcionalidade dos EUA no mundo.

Acreditamos que este esforco de preservacdo da autonomia e Sseguranca
nacional, tal como preconizado na tradicdo isolacionista, combinada com o modelo
subjacente a Doutrina Monroe e suas politicas posteriores de imposi¢do de um padrdo
civilizacional, de contornos moralistas e da ideia de uma superioridade nacional, ajudam
a montar o quadro das fontes inspiradoras do unilateralismo na politica externa dos
EUA.

Ambas as fontes inspiradoras de uma politica externa unilateral dos EUA fazem
uma combinacdo entre a preocupagdo com garantir a seguranga nacional e seus
interesses e objetivos, a0 mesmo tempo em que procura conciliar tal postura
internacional com a ideia de divulgacdo e ampliacdo do alcance geografico da visdo de
mundo do experimento norte-americano, numa combinagdo complexa e dual, como
vista na primeira se¢édo deste capitulo.

Por fim, outra potencial fonte de inspiracdo do unilateralismo pode ser
encontrada mais recentemente, em termos conjunturais, no sentido da composicéo de

governos conduzindo a politica externa dos EUA. Como referéncia mais delimitada e
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mais diretamente referente ao objeto especifico de estudo desta dissertacdo, cabe
apontar a percepcdo de alguns autores da existéncia na presidéncia Bush filho da
chamada doutrina neoconservadora, que seria advogada por membros do alto escaldo
deste governo e que teriam influéncia nesta presidéncia, tendo esta doutrina uma relagédo
intima com a defesa de uma acdo mais unilateral dos EUA™.

Cabe esclarecer que ndo iremos proceder a uma contraposicdo entre a chamada
doutrina liberal e neoconservadora, pois ndo iremos trabalhar diretamente qual seria o
nivel de influéncia de uma ou outra doutrina nos membros do governo dos EUA, em
uma avaliacdo de carater socioldégico mais sistematico, mas apenas indica-las e seu
contetdo como potenciais fontes intelectuais e académicas para as posturas da politica
externa dos EUA em relagdo ao seu nivel de unilateralismo ou multilateralismo.

Feita esta ressalva, seguimos Teixeira (2007), que trabalhou quais seriam as
derivacdes desta doutrina neoconservadora para a politica externa dos EUA, através da
leitura de autores desta corrente de pensamento, identificando quais seriam seus temas
fundamentais. Iremos seguir seu raciocinio detalhadamente inclusive porque as
justificativas apresentadas por esta doutrina neoconservadora para a acdo externa dos
EUA seria reproduzidas em particular semelhancga quando da discussao sobre o Iraque
na ONU em 2003.

O primeiro destes temas seria a ideia a defesa de um internacionalismo néo-
institucional, no sentido de que os EUA deveriam se engajar ativamente nos assuntos
globais, por possuir uma responsabilidade e interesse para tanto, derivados de suas
capacidades e recursos nacionais (portanto em contraposi¢do a doutrina isolacionista),
porém evitando submeter-se a organismos e instituicdes internacionais, pois tal postura
impediria o atendimento dos objetivos nacionais, centrais neste tipo de
internacionalismo.

A estratégia para deslegitimar tais instituicdes seria um ceticismo quanto a
legitimidade e a eficacia destas organizacdes. A primeira diria respeito a composicao
destas organizagdes, que teria como membros e participantes paises considerados
ilegitimos do ponto de vista democratico, como ditaduras, ou que tivessem acles

consideradas moralmente negativas, como persegui¢cdes a minorias e etc., 0 que minaria

Y INTELECTUAIS INFLUENTES nos anos Reagan retomam inspiracdo e sio a vanguarda da
hostilidade ao Iraque. Outubro/2002. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/fsp/mundo/ft1310200208.htm>. Acesso em: 15 dez. 2013.
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a estatura moral destas instituicbes, por mais multilaterais que fossem seus
procedimentos.

A outra critica, a de questionar a eficacia destas instituicGes, diz respeito a
descrenca na capacidade desta organizacGes de afetarem o que seriam as realidades do
poder, havendo um descompasso entre seus propositos e seu impacto no mundo da
politica internacional, elas inclusive funcionando em alguns momentos como obstaculos
para uma acdo mais incisiva dos EUA, como um entrave.

Outra tema do neoconservadorismo diz respeito a opcdo preferencial pelo
unilateralismo. Ele teria como motivos, além da descrenca nas instituicOes
internacionais, como indicado acima, a crenga na necessidade manter o raio de acdo dos
EUA no mundo para cumprir adequadamente sua missdo, evitando-se envolver-se em
arranjos institucionais que lhe limitariam a margem de acao, inclusive por um carater
simbolico, sendo que “o unilateralismo ¢ visto de tal modo como uma demonstragao de
forca e poder ao passo que o multilateralismo é enxergado como uma ferramenta a
disposicao de paises menos poderosos” (TEIXEIRA, 2007; p.88-89).

Outro tema da doutrina neoconservadora seria a ideia de que ha uma relagédo
intima entre a expansdo da democracia e 0s interesses nacionais dos EUA, inclusive por
meio da estratégia de mudanca de regime, sendo esta aceitavel porque ao mesmo tempo
em que garantiria a seguranga nacional, atenderia aos objetivos morais superiores da
acdo dos EUA no mundo. Por fim, na doutrina neoconservadora a forca militar
apareceria como instrumento aceitavel das relacfes internacionais e em especial da
politica externa norte-americana, inclusive para lidar com inimigos mais dificeis no
plano politico-diplomatico ou econémico.

Feitas estas delimitacdes a respeito das potenciais fontes inspiradoras de um
unilateralismo norte-americano, iremos na se¢do seguinte proceder ao mesmo exercicio
em relacdo ao multilateralismo, identificando suas conexdes com 0s objetivos nacionais
e de seguranca dos EUA, ao mesmo tempo delineando como tal posicionamento

diplomatico ecoaria elementos de uma identidade norte-americana de politica externa.

3.3 As fontes do multilateralismo na politica externa dos EUA — projecdo dos

valores domésticos na arena internacional e estratégia hegemonica

O multilateralismo, assim como o unilateralismo, também marcou presenca na

histérica da politica externa dos EUA, embora de maneira mais destacada no século
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XX, especialmente a partir da construcéo de instituicdes formalmente estruturadas pelo
multilateralismo. Na verdade, parte do processo de manifestacdo de uma abordagem
mais multilateral da diplomacia norte-americana é melhor entendido quando
apresentado na sua dindmica frente a impulsos mais unilaterais.

Um exemplo desta dindmica pode ser percebida no relacionamento dos EUA
com seus vizinhos continentais. Ao mesmo tempo em que sua politica externa seguia
padrdes de interferéncias unilaterais nas sociedades destes paises, inspirada pela ideia
civilizatoria da Doutrina Monroe, como vimos acima, 0s EUA tambem patrocinariam
um esforco de construcdo de instituicbes regionais, € que culminariam em 1948 na
Organizacédo dos Estados Americanos (OEA) e suas institui¢Oes correlatas, num esforgo
de multilateralizacdo de sua a¢ao externa regional.

Como ilustragcdo, por iniciativa do governo norte-americano, organiza-se a
Primeira Conferéncia Internacional Americana, de dois de outubro de 1889 a 19 de abril
de 1890, onde se discutem temas diversos, procurando-se chegar a um acordo sobre
medidas de arbitragem nas disputas regionais e tentando incentivar e incrementar as
relacbes comerciais entre os Estados americanos, além de buscar melhorar a
comunicacdo entre os Estados (OEA, s.d.a™).

Interessante do ponto de vista institucional, os trabalhos desta primeira
Conferéncia ja se pautavam pela ideia de que cada Estado participante tinha direito a um
voto, e que as decisdes seriam decididas pela maioria, com a auséncia de mecanismos
formais de veto, o que se refletiria posteriormente na construcdo da estrutura deciséria
da OEA propriamente dita (ARRIGHI,2004), e que também podem evidenciar uma
tentativa de criacdo de um espaco interestatal que se regularia por principios
democréticos formais.

Dentro desta agenda, criou-se num primeiro momento a Unido Internacional das
Republicas Americanas (ou Unido Pan-Americana, conforme seria modificado
posteriormente, na Conferéncia de Buenos Aires, em 1910) que compilaria e divulgaria
informacBes comerciais dos diversos paises do continente. Ressalte-se que 0 escritdrio
administrativo deste organismo, sediado em Washington, acabou evoluindo

posteriormente para formar a Secretaria Geral da OEA.

> ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS (OEA). Nossa Histéria. s/d.a. Disponivel em:
<http://www.oas.org/pt/sobre/nossa_historia.asp>. Acesso em: 22 out. 2009.
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Porém, em uma critica a influéncia dos EUA neste processo, Mello (2000)
destaca que, inicialmente, tal escritério se encontrava vinculado diretamente ao
Secretario de Estado dos EUA, e que somente em 1898 se aceita a formagdo de um
Comité, presidido pelo Secretario de Estado dos EUA, além de quatro outros paises
americanos, notando-se como a agenda comercial norte-americana afeta o processo de
construcdo institucional. De fato, o autor acima citado destaca que este aspecto
configura um “vicio de origem” da OEA, que dificulta uma pratica realmente coletiva
da organizacéo.

Tal controle sobre o desenho institucional seria uma constante na participacdo
dos EUA em instituicOes internacionais e acreditamos que ele pode ser melhor
entendido ao correlacionarmos ele com os valores da autonomia indicados na segédo
anterior como um dos guias da acdo externa deste pais e que se apresentariam tanto
mais destacadamente quanto maiores as disparidades entre os atores participantes do
processo, tal como se dard na montagem do sistema ONU. De qualquer forma, o
processo de participacdo institucional, como vimos no capitulo conceitual, envolve em
algum grau a cessao de autonomia decisoria.

Este processo muitas vezes contraditdrio seria apenas uma ilustracdo de como na
sua conduta externa os EUA procurariam conciliar as realidades do poder com seus
valores domeésticos, inclusive na esfera semantica. Por exemplo, Ferguson indica como
algumas das medidas adotadas pelos EUA tinham o caréater de a¢cdes imperialistas, mas
sempre houve uma resisténcia muito grande do publico norte-americano a aceitar o
rotulo imperial, 0 que tornaria a “nega¢do imperial” uma espécie de condi¢do nacional:

It is, | discovered, acceptable among American liberals to say that the
United States is an empire — provided that you deplore the fact. It is
also permitted to say, when among conservatives, that American
power is potentially beneficent — provided that you do not describe it
as imperial. What is not allowed is to say that the United States is and
empire and that this might not be wholly bad. (FERGUSON, 2005,
p.vii-viii, grifo do autor).

Dentro desta perspectiva, vemos de forma crescente e ao longo do século XIX e
no inicio do século XX os EUA passarem a se engajar mais ativamente no sistema
internacional, de forma mais direta e intensa na sua esfera regional, como vimos, mas
igualmente no sistema mais amplo tambeém, o que gera dentro da sociedade deste pais
uma reflexdo sobre o seu papel no mundo e qual deveria ser sua politica externa. Uma

das respostas encontradas e que responderia apropriadamente ao desafio de conciliar os
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objetivos nacionais com o0s valores vistos como guias da politica externa envolve a
construcdo de instituicdes multilaterais para atingir objetivos nacionais, embora nem
sempre esta opcdo tenha predominado entre as escolhas estratégicas.

Este tipo de resposta na politica externa norte-americana fez com que autores
levantassem a hipotese de que a opcdo multilateralista na histéria dos EUA poderia ser
melhor explicada ao olharmos algumas caracteristicas especificas da sociedade norte-
americana e que contribuiriam para a politica externa deste pais ser Unica, sendo as
organizagOes internacionais patrocinadas por eles reflexo desta singularidade, tal como
delineada na primeira secdo desta capitulo.

Assim, estas organizagbes internacionais, com suas estruturas e seus
procedimentos, refletiriam valores sociais e politicos da sociedade norte-americana,
especialmente de uma perspectiva liberal e sua ideia de um processo politico pluralista e
democratico, e na igualdade formal que reproduziria a ideia do dominio da lei
domesticamente, desta forma ressoando uma identidade norte-americana. Como
exercicio contra-factual histérico desta caracteristica, Patrick (2009) argumenta que uma
ordem internacional pds-guerra centrada na URSS ou na Gra-Bretanha, por exemplo,
poderia ndo ter a presenca massiva destas instituicbes como acabou tendo sob a
orientagcdo dos EUA. Para ele, a opcdo multilateral significava que:

The United States could play up open trade, collective security and
self-determination as universal goods — while downplaying its
narrower pecuniary, political, and strategic self-interest in an open
world. In a multilateral framework America would exert power
beneficently for all mankind. By contrast, U.S. officials understood
that an alternative, illiberal foreign policy based on traditional power
politics would fail to resonate with U.S. citizens and undermine
popular support for sustained postwar engagement. (PATRICK, 2009,
p. XXii-xxiii).

Além do mais, esta relacdo com os valores domésticos dos EUA é relevante
igualmente pela pluralidade de atores influentes no processo decisério de politica
externa dos EUA, o que contribui para uma maior diversidade de vozes influentes em
seu desenho e implementacédo, 0 que acaba por contribuir para um maior debate e neste,
um esforco de correlacionar as agdes externas com interesses e objetivos domesticos,
inclusive os de contorno mais idealista.

Neste sentido, e buscando correlacionar fatores domesticos que influenciam a
opcéo de um Estado por recorrer a uma instancia multilateral em situa¢@es de potencial

conflito, especificamente, Tago (2005) procura indicar quais seriam 0s incentivos
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derivados da estrutura politica dos EUA para os lideres buscarem estas instancias
multilaterais, e quais seriam as motivagdes para tanto.

Para Tago (2005), a opcdo pelo multilateralismo seria explicada por dois
aspectos que facilitariam ganhar o apoio doméstico dos diversos atores com influéncia
no processo decisorio como o Congresso, a midia e a opinido publica: o aspecto de
divisdo do fardo da tarefa e a busca por legitimagdo. O primeiro diria respeito tanto aos
custos financeiros quanto os humanos e operacionais, € seria mais necessario quanto
mais fragil o orcamento publico ou dividido o governo e igualmente em periodos
eleitorais, quando potenciais candidatos seriam mais conscientes dos custos de acOes
internacionais unilaterais.

O segundo aspecto, de legitimacdo internacional, teria maior peso quanto mais
dividido o governo ou mesmo em periodos de eleicdes, na medida em que garantiria
apoio e respaldo internacional em situacBes onde uma legitimacdo doméstica se
apresentasse como mais dificil de se obter, especialmente no que diz respeito a relacéo
entre o Congresso e 0 Executivo.

Como derivacdo desta ultima correlacdo, pode-se ter uma ligacédo interessante
entre a opinido publica dos EUA e sua politica externa. Chapman e Reiter (2004)
conduziram uma anélise sistematica dos conflitos em que os EUA se envolveram desde
1945, em que o apoio popular ao uso da forca pelo presidente parece ser aumentado
pelo aval dado Conselho de Seguranca da ONU, numa correlacdo positiva, sinalizando
que o publico norte-americano percebe maior legitimidade de uma intervencdo militar
que tenha o respaldo de uma organizacéo internacional da qual os EUA fazem parte.

Feitas esta introducéo a respeito da conexdo do multilateralismo dos EUA e sua
relacdo com sua sociedade e estruturas politicas, iremos nos enfocar em dois momentos
especificos do periodo histdrico do século XX, apds as 12 e 22 Guerras Mundiais, porque
tais periodos servem para indicar momentos onde a opgdo multilateral, através da
iniciativa de construcdo de organizaces internacionais formais, esteve de forma
destacada como opcdo estratégica dos EUA de reconstrucdo da ordem internacional e
gue a0 mesmo tempo atendesse aos interesses e objetivos nacionais, embora com
resultados diferentes.

Tal comparagéo é interessante pelo fato de que em analises historicas da politica
externa norte-americana, alguns analistas apontam o engajamento dos EUA com estas
organizagOes internacionais s6 se consolidaria profundamente a partir do final da 22

Guerra Mundial, com o patrocinio substantivo do sistema ONU e o esfor¢o de
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consolidar uma ordem internacional institucionalizada por procedimentos multilaterais.
Porém, o olhar atento ao primeiro esforgo de construcdo de um multilateralismo
institucional na politica externa dos EUA pode ajudar a esclarecer o que teria permitido
esta mudanca de perspectivas do fendbmeno multilateral.

Antes de procedermos a contextualizacdo histdrica especifica destes momentos,
cabe retomar a interpretacdo de Ikenberry (2001) acerca do porque poténcias
vencedoras de conflitos generalizados do sistema internacional optam pela criagdo de
uma ordem internacional baseada em instituicdes internacionais e que acreditamos que
sirva de subsidios para interpretarmos a estratégia multilateral dos EUA.

Para lkenberry (2001), tal opgdo de autocontrole institucional seria uma
alternativa de restricdo estratégica com vistas a obter ganhos de legitimidade no médio e
longo prazo, de modo que tal abordagem funcionaria como uma estratégia de
legitimacdo hegemonica frente a outros atores em situacdo de assimetria de capacidades.
E uma hipGtese derivada da politica internacional e que contém em si o peso da
legitimidade enquanto fator interveniente no processo politico, ja que ela indica que
uma grande poténcia teria vantagens em ndo aproveitar sem limites de seu diferencial de
capacidades em troca de uma maior legitimacao frente aos menos poderosos. Claro que
0 contorno desta estratégia institucional geral assumiria contornos especificos na
politica externa dos EUA, como veremos a seguir.

O primeiro grande esforco norte-americano de construir instituicbes multilaterais
numa escala global da-se com o final da 1* Guerra Mundial, por iniciativa do presidente
Woodrow Wilson. O esforco de estruturar a Liga das Nacgdes representou uma inovagédo
dentro da politica externa estadunidense, ja que rompeu com o padrdo de engajamento
dos EUA com os temas mundiais e propGem igualmente uma nova abordagem
institucional para a ordem mundial.

Num discurso que ficou conhecido como o dos 14 pontos de Wilson®®, este
delineia quais deveriam ser as bases de uma ordem mundial onde uma deflagracdo no
mesmo nivel da 12 Guerra ndo tivesse condicdes de desenvolver-se. Tal ordem deveria
ser baseada, entre outras ideias, na da existéncia de uma diplomacia aberta entre os
Estados e no ideal da autodeterminagéo das nacgdes, culminando com a formacgéo de uma

organizacdo internacional que gerasse garantias a independéncia politica e integridade

6 WILSON, Woodrow. President Woodrow Wilson's Fourteen Points (1918). Disponivel em:
<http://avalon.law.yale.edu/20th_century/wilson14.asp>. Acesso em: 15 jan. 2014.
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territorial dos Estados, pequenos e grandes. Esta visdo depois se consolidaria no projeto
da Liga das Nagoes.

Estes principios ecoam alguns dos principios que vimos no capitulo conceitual a
respeito da natureza do multilateralismo, como a ideia da universalidade, da
indivisibilidade e da igualdade formal entre os Estados dentro destes espagos
institucionais, o que da ao projeto da Liga das Na¢des um forte carater multilateral e em
certa medida uma fonte de rompimento com a tradicdo diplomatica anterior dos EUA,
especialmente a isolacionista, mas igualmente com a ideia da centralidade da autonomia
externa e que teria no unilateralismo seu exercicio mais extremado.

Na verdade, como derivacdo deste debate € comum na literatura sobre a politica
externa dos EUA a caracterizacdo de uma corrente de pensamento estratégico conhecida
como wilsonianismo e que seria mais idealista e missionaria, e que valorizaria na
atuacdo externa dos EUA os componentes morais e juridicos para a composi¢cdo de uma
ordem mundial (MEAD, 2001). Porém, como vimos com Nasser (2006), este impeto
moralista e transformador advém igualmente de uma percepcdo de superioridade
nacional e uma responsabilidade de moldar o sistema de acordo com a ideia de
civilizacdo dos EUA.

Voltando ao projeto da Liga das NacOes, este colocou em confrontagdo direta
Wilson com representantes da vertente da politica externa isolacionista, 0os quais
evitaram a aprovacao deste projeto domesticamente. Para Patrick (2009), esta disputa
em torno do projeto diplomatico de Wilson é importante porque evidencia um confronto
de percepcdes existentes na comunidade norte-americana, que estd mudando a sua
inclinacdo preferencial para o isolacionismo na politica externa, procurando novas
respostas a questdo do papel dos EUA no mundo.

Para autores como lkenberry (2001) e MacMillan (2003), parte da explicacdo
para a nédo ratificacdo do projeto da Liga das NagOes pelo Senado norte-americano se
encontra ndo na falta de um apoio domestico (ambos apontam um forte apoio popular e
de jornais a proposta, o que reforca o apelo da opcdo multilateral no publico norte-
americano), mas sim, na incapacidade do presidente Wilson de fazer acordos com
congressistas moderados, evidenciando uma falha de negociagéo politica e que sinaliza
um dos resultados possiveis dentro do sistema politico norte-americano de um
desacordo entre os principais atores condutores da politica externa.

Ikenberry (2001) aponta para o fato de que, mesmo com o apoio Republicano

para o0 pais entrar na guerra em 1917, Wilson o perdeu na medida em que polarizou as
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contribuicdes dos partidos para a resolucdo desta crise, através da estratégia que
MacMillan (2003) reproduz como indicando que votar nos candidatos democratas ao
Congresso em 1918 seria votar na paz.

Esta polarizacdo leva a que o presidente Wilson tenha uma dificil posicdo
negociadora, frente a divisdo existente frente ao projeto da Liga, especialmente entre os
republicanos moderados (partido que ganha a maioria no Congresso nas elei¢des), e que
ndo fosse a intransigéncia (ou teimosia, como indica MacMillan, 2003) de Wilson,
poderia ter chegado a um acordo de reservas ao tratado que permitiriam que ele fosse
ratificado com algumas edicdes ao texto.

O problema central apontado pelos autores acima é que houve um desacordo a
respeito do Artigo 10 do texto a ser ratificado, o qual indicava que todos os membros da
organizagdo assumiriam o compromisso de respeitar e preservar a integridade territorial
independente dos Estados contra agressdo externa, o que indica um alinhamento ao
principio da seguranca coletiva idealizado por Wilson, mas que encontrava resisténcias
em alguns senadores (radicais e moderados em relagcdo a totalidade do projeto), que
neste momento de transicdo ainda se preocupavam em evitar compromissos externos
onerosos para a nacao, nos mesmos moldes do discurso de Washington a respeito dos
riscos de aliancas duradouras, 0 que procuraram atenuar através de reservas a esta parte
do projeto da Liga.

Porém, como indica Ikenberry (2001), Wilson encarava as tentativas de reserva a
partes do projeto da Liga como inaceitaveis, o que acabou por contribuir para a
desunido entre os apoiadores do compromisso externo, que embora em maioria, ndo
conseguem atender ao requisito necessario de 2/3 dos votos para a ratificacdo, o que
leva a concluséo do autor que “the ultimate failure of Wilson’s agenda — the defeat of
the Versailles Treaty in the Senate — was not a triumph of isolationism but a failure to
find a compromise within the internationalist camps” (IKENBERRY, 2001, grifo
nosso, p. 149).

Tal episodio serve para mostrar a relevancia que as relacbes entre o Congresso e
0 Executivo tém em relacgdo a tratados e organizagfes internacionais nos EUA, e como
no sistema presidencialista norte-americano o tipo de lideranca presente no cargo maior
e sua personalidade com as outras esferas do governo pode ser central como chave
explicativa, dadas as sobreposi¢des e conflitos de prerrogativas em relacdo a politica
externa. E dentro desta divisdo, o caso da Liga das NagOes apresenta como nesta

pluralidade de vozes o debate a respeito da autonomia externa ainda ecoa de forma
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significativa quando diz respeito aos compromissos multilaterais dos EUA, mesmo em
situagdes onde os EUA séo idealizadores destes compromissos.

A respeito deste contexto histérico, Mead (2001) indica que alguns autores
fariam uma leitura deste episddio histérico como um exemplo das consequéncias
nefastas dos EUA romperem com os beneficios da tradi¢éo isolacionista, ao envolverem
a nagdo em uma guerra europeia, perdendo vidas e recursos a favor dos interesses do
império britanico, o que demonstraria a influéncia ainda persistente da ideia do
excepcionalismo em sua vertente isolacionista.

Esse periodo historico ilustra, em ultimo caso, a persisténcia da autonomia e
independéncia politica como fator de influéncia nas decisdes dos EUA a respeito das
suas opcdes disponiveis no desenvolvimento de sua politica externa e que exerceriam
sua influéncia mesmo no desenho de formas institucionalizadas multilaterais, como no
desenho do sistema ONU, através da proposicdo de excecbes e responsabilidades
diferenciadas.

O periodo entre guerras de 1918 a 1939 vé os EUA adotando
predominantemente uma postura externa mais isolacionista (embora neste caso em
termos globais, frente a um intervencionismo regional), e que resultariam, em partes,
nas condigdes para a eclosdo da 22 Guerra Mundial. Neste sentido, Stewart Patrick
(2009) indica que a resposta ao pés-guerra de 1945 é um maior engajamento dos EUA e
que seria um aprendizado historico dos efeitos negativos de um unilateralismo norte-
americano, como se expressou no periodo anterior, o qual seria a personificacdo de um
isolacionismo recorrente em alguns setores deste pais.

Assim, com o final da 22 Guerra Mundial e se situando no lado vencedor, 0s
EUA viram como tarefa diante de si a de contribuir como ator central na reconfiguracao
da ordem internacional com vistas a evitar uma nova deflagracdo na escala destrutiva
deste evento, a0 mesmo tempo em que buscava consolidar para seus interesses
estratégicos um espaco favoravel neste contexto emergente. Porém, as licGes advindas
da relativa retracdo internacional deste mesmo pais ap6s a 1* Guerra Mundial, e que
culminou no fracasso do projeto da Liga das Nagdes, foram fatores que contribuiram
para o esfor¢co de uma nova abordagem (PATRICK, 2009).

Ikenberry (2002a) indica que no pds-guerra os planos iniciais dos EUA para a
Europa em recuperacdo envolveriam a construcdo de um sistema multilateral liberal,

especialmente do ponto de vista das relagdes econdmicas. Tal opgdo evitaria as
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consequéncias ruins de um isolacionismo norte-americano, ab mesmo tempo em que
evitaria um engajamento excessivo dos EUA com 0s assuntos europeus.

Porém, as dificuldades econémicas da Europa e a crescente influéncia do eixo
soviético acabariam criando condicdes propicias a um maior engajamento dos EUA,
primeiro através do Plano Marshall, com vistas a garantir a estabilidade econémica das
nacOes aliadas, e depois com a sua presenca militar e a formacdo da alianca militar da
OTAN, modificando o projeto de engajamento inicial, porém sem deixar de dar a ele
contornos especificos da mentalidade norte-americana, inclusive no que diz respeito a
manter a autonomia nacional nos desenhos institucionais.

Para Patrick (2009), a resposta norte-americana foi uma combinagdo entre a
visdo de mundo norte-americana, com a ideia de uma ordem internacional
institucionalizada em organizacGes multilaterais, combinada a uma resposta pragmatica
as necessidades de seguranca que se manifestavam na Europa, destacadamente com a
ascensdo soviética e a escalada da confrontacéo bipolar e suas implicacBes geopoliticas.

Tal argumento é compartilhado por Ruggie (1992), que afirma que a ordem
hegeménica institucionalizada no pds-guerra de 1945 era fruto ndo tanto da hegemonia
dos EUA, mas do fato desta hegemonia ser americana, o que teria contribuido para a
expansdo de arranjos multilaterais como expressdo desta hegemonia e do carater de sua
politica externa.

Neste sentido, para lkenberry (2002b) a construcdo institucional do pds-guerra
derivaria da tradicdo politica norte-americana aplicada a esfera internacional, ja que este
design institucional seria reflexo dos valores politicos domésticos deste pais, 0s quais
procurariam personificar em suas instituicGes os valores democraticos e de equilibrio de
poderes, dispersando a autoridade politica. Em sintese, se “institutions can serve to
overcome and integrate diverse and competing interests — state, section, ethnicity, class
and religion (...), institutional design can help define and ensure the durability of
desirable political order” (IKENBERRY, 2002b, p. 280).

Derivada desta constatacdo, Patrick (2009) argumenta que, apesar dos EUA néo
terem inventado o multilateralismo, com esta iniciativa contribuiram para sua gradual
proliferacdo a partir de 1945, o que no médio e longo prazo mudou o contexto politica
internacional onde os EUA atuariam pelos proximos cinquenta anos, inclusive em
outros momentos onde o debate entre o unilateralismo e o multilateralismo apareceu
como dois tipos de opcdes estratégicas possiveis. Tal seria o caso dos dois conflitos com
o0 lraque, em 1991 e 2003.
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De qualquer maneira, esta especificidade da resposta dos EUA ao pds-guerra
seria reflexo da influéncia de uma grande estratégia liberal, que combinaria a viséo
estratégica, de seguranca e independéncia nacional com objetivos idealistas, de
transformacdo do mundo. Em outras palavras, a ideia de uma ordem politica
internacional estavel (e, portanto, mais segura para os EUA) estaria intimamente ligada
a uma maior democratizagdo do sistema internacional, combinada a uma expansdo das
relagbes econdmicas internacionais, no pressuposto de que tal dindmica geraria um
ambiente mais seguro e que ao mesmo tempo refletiria os valores politicos dos EUA
(IKENBERRY, 2002b).

Dentro desta estratégia liberal, a adogdo da estratégia de construcdo e
manutencg&o de institui¢bes internacionais derivaria de duas fungdes que elas exerceriam
dentro de uma ordem hegemonica dos EUA: a de constranger e delimitar normas e
comportamentos aceitaveis para seus membros, com a possibilidade de existirem
san¢Oes para violagdes a estas normas; e a possibilidade destas institui¢cdes socializarem
os Estados, no sentido de ajudarem a moldar como os Estados formulam e buscam seus
interesses, ao terem de se adequar a um quadro institucional e as suas regras
(IKENBERRY, 2002b).

Ou seja, aléem do propdsito de legitimar e tornar aceitavel uma ordem
hegemonica centrada nos EUA, a estratégia de design institucional serviria também para
criar estruturas que personificassem os valores politicos norte-americanos e que dentro
da tradicdo politica liberal, modificariam gradualmente o comportamento dos outros
Estados, que através do cumprimento das normas e processos destas instituicoes, iriam
igualmente se socializando na visdo de mundo norte-americana de diplomacia e
negociacdo e de seus valores politicos.

E além deste design institucional permitir moldar estas instituicbes e seus
membros a identidade politica norte-americana, ele também traria em si a possibilidade
de garantir a autonomia dos EUA sem colocar em riscos os propoésitos de legitimacéo da
estratégia de restricdo institucional. Neste eixo, o fator da autonomia nacional exerceria
sua influéncia e ecoaria algumas das preocupacdes semelhantes a do periodo da Liga
das Nacoes, que temia engajar os EUA em arranjos institucionais muito restritivos.

Assim, na estrutura da ONU e do FMI, por exemplo, temos o instituto do veto e
do voto ponderado, respectivamente, e que serviriam para os EUA evitarem que a

participacdo nestes espacos significasse uma restricdo de sua autonomia em Ultima
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instancia, garantindo sua voz em questfes consideradas centrais a0 mesmo tempo em
que garantia espago para outros Estados participarem em discussdes diplomaticas.

Tais excecOes e eventuais rompimentos diplomaticos com procedimentos
multilaterais seriam, portanto, uma derivacao da politica multilateral dos EUA procurar
incorporar no seu exercicio e desenho a prépria autonomia de acdo, importante
simbdlica e historicamente no engajamento externo deste pais, e que em alguns
momentos gera uma oscilagdo no compromisso com estas instituicdes, ja que
frequentemente, e por sua propria logica de funcionamento, estes espacos multilaterais
ndo possibilitam um equilibrio harmdnico entre interesses nacionais e suas regras de
funcionamento e decisdes coletivas.

Celso Amorim (2002/2003) fala desta dindmica contraditdria da politica externa
dos EUA ao chamar de multilateralismo acessorio a sua seletividade de se submeter as
regras e procedimentos de organizagdes internacionais, somente quando conveniente
politicamente, e que, por seu peso e influéncia no sistema internacional, poderia
diminuir a credibilidade destas institui¢des.

E numa interpretacdo mais extremada destas excecdes, Skidmore (2011)
argumenta que EUA nunca teriam sido realmente multilateralistas. A estratégia
institucional do pds-guerra teria sido hegemoénica, de legitimacdo da ordem
internacional liderada pelos EUA, ja que tais exce¢des institucionais seriam exemplo
desta visdo assimétrica do sistema internacional, ja que elas restringiriam muitos mais
o0s outros Estados do que os EUA.

A diferenca desta analise com a visdo de restricdo estratégica de lkenberry
(2001) esta no papel que o desenho institucional é reflexo e serve para moldar a ordem
politica aos valores e ideais culturais norte-americanos, vistos como legitimos e que
deveriam ser divulgados pelo globo, sendo as instituicbes multilaterais espacos nao s
como de legitimacdo procedimental de uma acdo externa, mas também de producéo e
socializacdo dos valores a serem considerados substancialmente como legitimos.

Como pudemos ver nas hipdteses e explicacBes indicadas acima, a politica
externa norte-americana sempre busca o atendimento de seus interesses nestas
organizagOes (inclusive e especialmente no seu desenho institucional), vendo-as como
instrumentos politicos. Porém, as analises acima indicam também que os condutores da
politica externa dos EUA as veem igualmente como um reflexo de sua identidade
politica, e um fator de legitimidade internacional e doméstica, o que contribui para

nossa interpretacdo que um agir unilateral sem qualquer tipo de respaldo ou negociacao
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diplomética da parte dos EUA entraria em atrito com esta vertente multilateral de sua
politica externa, o que leva, num caso extremo, a buscarmos entender quais seriam 0s
fatores condicionantes de tal rompimento.

O que esta dupla constatacdo parece exprimir é que o que chamamos de fontes
inspiradoras do multilateralismo e do unilateralismo exercem uma influéncia mdtua nos
dois tipos de comportamento diplomatico dos EUA, dificultando-se a sua categorizacao
em casos especificos. Como exemplos, o fato dos EUA buscarem excecles a regras
institucionais em organizaces multilaterais nada mais seria que uma influéncia de uma
priorizacdo da autonomia na politica externa, esta uma fonte importante do
unilateralismo. Por outro lado, a valorizacdo da legitimidade e superioridade do teor da
politica externa norte-americana aparece tanto na sua expressao unilateral, quando fala
de uma missdo e responsabilidades especiais, quanto multilateral, ao defender que esta
ultima abordagem refletiria uma expressdo internacional do carater nacional dos EUA,
visto como mais liberal e democrético.

Para resumir, levantadas as caracteristicas gerais da politica externa norte-
americana, e dentro dela, quais as possiveis fontes e inspiracbes para posturas
diplomaticas multilaterais ou unilaterais, iremos proceder no capitulo seguinte a um
estudo de caso dos debates diplométicos acerca da questdo iraquiana, entre 2002 e 2003,
procurando verificar em que medida estas fontes da postura diplomética dos EUA
apareceram e qual sua possivel influéncia neste debate, buscando-se com isto qualificar
em que medida a guerra resultante deste debate foi de carater mais unilateral ou
multilateral e como podemos entendé-la dentro deste panorama de referéncia da politica
externa dos EUA.
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4 O ESFORCO DIPLOMATICO NO CASO DO IRAQUE: UMA EQUACAO
COMPLEXA ENTRE UNILATERALISMO E MULTILATERALISMO

4.1 O eixo de participacéo e influéncia na politica externa dos EUA no pés-Guerra
Fria: entre o unilateralismo e o multilateralismo e o caso da Guerra do lraque
(2003)

O debate a respeito da Guerra do Iraque em 2003 seria em alguma medida
influenciado por um debate mais amplo sobre o papel dos EUA no mundo do pds-
Guerra Fria, no qual surge uma reflexdo sobre quais deveriam ser as prioridades de
engajamento dos EUA e dentro destas, qual o espaco para diplomacia multilateral frente
a uma acgdao mais unilateral. Tal debate seria resultado de um redesenho das polaridades
do sistema internacional, com sua subsequente redistribuicdo de poder neste sistema e 0
papel de predominancia dos EUA nele. Iremos abordar brevemente ele na medida em
que ele possa levar a interpretac6es sobre as escolhas diplomaticas disponiveis aos EUA
no contexto da Guerra do Iraque.

Krauthammer (2002/2003) faz esta discussdao onde resgata alguns dos
argumentos apresentados por ele mesmo em um artigo publicado quando do colapso da
Unido Soviética, nos anos 1990, e no qual defendia que os EUA seriam uma
superpoténcia sem desafiantes a altura, portanto gerando naquele momento uma
estrutura unipolar no sistema internacional, pela lacuna de capacidades entre os EUA e
0 restante do planeta naquele momento.

Este mesmo autor contrapde sua tese a de Huntington (1999), o qual indica que
mesmo em um mundo onde os EUA seriam a Unica superpoténcia, com preeminéncia
nos campos militares, econdmicos e etc., ele ainda assim ndo seria unipolar, por
oposicdo a um mundo bipolar ou multipolar. Assim, sua definicdo da ordem emergente
seria a seguinte:

There is now only one superpower. But that does not mean that the
world is unipolar. A unipolar system would have one superpower, no
significant major powers, and many minor powers. As a result, the
superpower could effectively resolve important international issues
alone, and no combination of other states would have the power to
prevent it from doing so (...) It is instead a strange hybrid, a uni-
multipolar system with one superpower and several major powers.

7 para detalhes da argumentacéo, ver: KRAUTHAMMER, Charles. The Unipolar Moment. Foreign
Affairs, 1990.
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The settlement of key international issues requires action by the
single superpower but always with some combination of other major
states; the single superpower can, however, veto action on key issues
by combinations of other states. (HUNTINGTON, 1999, p. 35-36;
grifo nosso).

Outro autor que faz esta discussdo é Layne (2012), ao indicar que, embora
recorrente na literatura académica a tese do declinio dos EUA desde os anos 1980, a
partir dos anos 2000 ocorrem sinais tanto domésticos dos EUA, como a divida publica e
sua situacdo fiscal, quanto externos, como a ascensdo politica e econdbmica da China e
de outras poténcias regionais e que indicam claramente o rompimento de quaisquer
momentos de unipolaridade no sistema internacional que possam ter existido ao final da
Guerra Fria. Com este declinio, argumenta este autor, os EUA perderiam a sua
capacidade de moldar as instituigdes internacionais de acordo com 0s seus interesses,
como vimos na tese de Ikenberry (2001).

As implicacdes destas diferentes interpretacdes sobre a distribuicdo do poder
afetam a escolha das diferentes abordagens diplomaticas disponiveis as poténcias. Da
parte dos EUA, se sua predominancia unipolar é um fato, como argumenta
Krauthammer (2002/2003), a tendéncia seria a recorréncia de um agir voltado mais aos
interesses domésticos norte-americanos, mesmo que unilateralmente, ja& que na maior
parte das vezes aliados se juntariam a poténcia hegeménica por interesses derivados
desta relacéo.

Ja para Huntington (1999), a situacdo de uni-multipolaridade colocaria limites ao
exercicio unilateral dos EUA, exigindo concertacdo com outras poténcias, de forma
institucionalizada ou ndo, garantindo a eficiéncia e a legitimidade da politica externa
dos EUA. Para Layne (2012), a percepcdo de declinio dos EUA limitaria a sua
capacidade de liderar uma ordem global institucionalizada, o que afetaria de maneira
significativa sua margem de manobra dentro de instituicbes multilaterais e o mais
interessante seria conseguir ajustar seus interesses com a China, sua principal rival
potencial, especialmente na esfera regional.

Da perspectiva dos outros Estados e seguindo as implicagdes dos autores acima,
tanto mais unipolar for percebida a ordem global, mais inclinados eles estariam a
respaldar a acdo externa dos EUA, unilateral ou ndo. No outro extremo, a percepgéo de

uma redistribuicdo do poder no sistema internacional poderia seduzir os atores a
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adotarem estratégias de oposicdo as acOes norte-americanas como tentativa de
reequilibrar a dindmica internacional.

Dentro de instituicdes multilaterais, espagos regidos por regras e normas
préprias a que todos concordam em obedecer, como vimos no capitulo um, este controle
da superpoténcia encontraria sua expressdo em um ambiente institucional controlado,
onde o potencial de controlar as acdes dos EUA seria maior. Nas palavras de
Krauthammer, estes seriam espacos ideais para “restrain the American Gulliver™® and
remake him into a tame international citizen” (KRAUTHAMMER, 2002/2003, p. 13).

Este debate sobre a polaridade internacional exerceria sua influéncia nas
diversas etapas da questdo iraquiana, em especial na analise das op¢fes diplométicas
dos EUA e dos principais atores participantes do processo que levou a invasdo do
Iraque em 2003, uma vez gque no seu cerne ele procura responder a questdo de quais
deveriam ser os atores relevantes e influentes no sistema internacional. Neste sentido,
tal debate é igualmente uma reflexdo sobre a participacdo politica e suas diferentes
gradacOes, de maneira similar ao embutido na categorizacdo da politica externa entre o
multilateralismo e o unilateralismo e dai nosso aproveitamento dele para o estudo de
caso especifico.

O recorte especifico em uma situacéo de conflito militar foi feito na medida em
indica uma area onde a lideranga dos EUA poderia se mostrar mais problematica em
termos de abertura a participacdo e influéncia de outros atores, via aliangas ou
instituices internacionais, ja que tal participacdo limitaria a forma do exercicio de um
dos instrumentos principais deste pais de exercer sua preeminéncia em termos
internacionais, a forca bélica, o que indica que tal anélise podera desvendar igualmente
as leituras da polaridade internacional da parte de membros do governo norte-americano
e como estas afetariam as alternativas estratégicas dos EUA.

Voltando a anéalise especifica sobre a Guerra contra o lraque, mesmo que em
ultimo caso os EUA tenham agido sem um mandato da ONU, caberia investigar em que
grau realmente houve um rompimento das amarras institucionais e normativas, e
igualmente qual a interpretacdo dada pelo governo dos EUA para a sua agéo, e se ela é

vista realmente como um rompimento de uma agdo multilateral e se assume contornos

'8 Gulliver é um personagem ficticio do autor inglés Jonathan Swift, no livro As Viagens de Gulliver. A
metéafora sobre controlar o gigante faz referéncia a um episodio da histéria onde este personagem
chega a uma ilha de habitantes minGsculos que, temendo a ameaga do visitante gigante, se esforcam
todos para amarra-lo e assim controla-lo.
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unilaterais. No caso da guerra do Iraque, acreditamos que a mudanca no quadro de
percepcdo de ameacas tenha contribuido para a mudanca no tipo de aliangas buscado em
sua politica externa, mas sem deixar de recorrer a aliados favoraveis a seus objetivos,
variando apenas o grau de preocupacdo com uma adesdo formal da ONU.

Nossa abordagem metodoldgica deste capitulo serd centrada em dois aspectos:
0s argumentos e razdes apresentados pelos EUA ou pelos seus opositores para o conflito
com o Iraque e, em segundo lugar, como esta argumentagéo se desenvolveu dentro do
sistema ONU, mais especificamente no Conselho de Seguranca desta organizacgéo, ja
que este ultimo aspecto nos ajuda a esclarecer o nivel de unilateralismo ou
multilateralismo da ac&o norte-americana.

O enfoque nos argumentos favordveis ou contrarios a guerra é parcialmente
inspirado na literatura da chamada Escola de Copenhagen que chama de processo
securitizador aquele processo social em que um ator securitizante procura definir
através do discurso um objeto de referéncia como ameacado existencialmente, o que
autorizaria e daria legitimidade ao uso de medidas excepcionais, em especial 0 uso da
forca militar para sua protecéo™®.

Porém, nosso enfoque ndo terd o viés mais linguistico proposto por esta escola,
ja que nosso enfoque estd mais centrado na natureza dos argumentos e sua relacdo com
a audiéncia a qual se direciona e qual a relacdo e hierarquia destes entre si. Em outras
palavras, iremos apresentar a argumentacdo dos EUA a favor da guerra contra o Iraque
na ONU e em que medida as razdes para este conflito necessitariam ou ndo do aval
desta organizacéo, e se havia alternativas de respaldo e legitimacdo ou ndo, todos estes
fatores como indicadores da disposi¢cdo dos EUA de adotarem posturas unilaterais ou
multilaterais, numa escala variavel.

A respeito da guerra enquanto préatica aceitavel:

Efetivamente, a guerra, enquanto agdo social concertada e organizada,
somente € possivel caso exista, em sua origem, um consenso, Mesmo
que minimo, fragil ou fragmentéario, acerca da decisdo de sua
realizacdo. Para capturar a acdo politica que é a guerra, portanto,
convém interrogar-se sobre 0s grandes registros argumentativos
(juridico, moral, diplomético, metaférico etc.) que a justificam e
permitem chegar a tal consenso. Pode-se afirmar que a deciséo

19" Cabe fazer a ressalva que ndo nos aprofundaremos na literatura que faz a apresentacéo do conceito de
securitizacdo e seu uso enquanto ferramenta de analise, como feito no livro de Buzan, Weaver e De
Wilde chamado Security: a new framework for analysis (1998), com a justificativa de que este
conceito nos serve apenas como indicador importante da relacdo entre os argumentos buscados para a
legitimacdo de um conflito bélico e seu direcionamento a uma audiéncia especifica, indicando com
isto tanto seu carater social quanto politico, a0 pensarmos nossa andlise em termos dos critérios
envolvidos na selecdo da audiéncia a ser receptora destes argumentos e sua hierarquizacéo.
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beligerante final recair4 sobre a agregacdo, articulacdo e/ou
hierarquizacdo de diversos desses registros. (WASINSKI, 2012,
grifos nossos; p. 437).

Neste sentido, o objetivo deste capitulo é detalhar os registros argumentativos de
natureza substancial para o conflito da parte dos EUA e trabalhar, a partir da
contextualizacdo historica e documental, seu grau de hierarquia com 0 registro
argumentativo de natureza diploméatica e multilateral, permitindo-se com isto uma
anélise mais aprofundada da natureza da diplomacia norte-americana em situagfes que
culminam em conflitos bélicos e as possibilidades de sua catalogacao dentro de um eixo
cujos extremos sejam o unilateralismo e o multilateralismo, respectivamente.

Porém, antes de entrarmos especificamente nas discussdes a respeito dos
argumentos justificando a guerra contra o Iraque e sua apresentagdo em termos
diplomaéticos, cabe fazer uma breve contextualizagdo histdrica, em especial no que se
refere ao inicio do regime de inspecdes da ONU no Iraque e o relacionamento deste pais
com ela ao longo dos anos 1990, ja que este serviria com um dos fundamentos

desencadeadores do conflito.

4.2 Antecedentes: a Guerra do Golfo e a criacdo do regime de inspecdes do Iraque
sob a tutela da ONU

Em 2 de agosto de 1990, o exército iraquiano invadiu o Kuwait. Uma série de
resolucdes do Conselho de Seguranca da ONU condenou a acao, exigindo sua reversdo,
como a resolucdo 661, emitida uma semana apds o incidente, no dia 6 de agosto de
1990, que estabeleceu um embargo das exportacdes e importacGes vindas do Iraque ou
do Kuwait anexado, além de um embargo financeiro, com vistas a reverter a invaséo®.
Outras resolucdes continuariam insistindo na necessidade da reversdo da invasao, além
de se enfocarem em temas que surgiram em noticias quanto a viola¢fes humanitarias
ocorridas no Kuwait, como o uso de reféns de terceiros paises, violacdes de reparti¢des
diplomaéticas e consulares, além de danos diversos a populacdo nacional do Kuwait, o

que acabou contribuindo para angariar apoio internacional contra Saddam Hussein.

20 A resolugdo 712 do Conselho de Seguranca, de setembro de 1991, ja criava excecBes ao embargo
econdmico atribuindo a responsabilidade da ONU o controle da renda da exportagdo do petroleo
iraquiano, com vistas a direcionar estes recursos para necessidades humanitarias e evitar seu uso para
equipamentos militares. E o que ficou conhecido posteriormente como programa Oil-for-food.
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Porém, com o insucesso de tratativas diplomaticas ao longo do segundo semestre
de 1990, o Conselho de Seguranca emite a resolucio 678 (1990%") que em seu segundo
paragrafo operativo emite um ultimato a Saddam, indicando que se até 15 de janeiro de
1991 ele ndo revertesse a invasdo e cumprisse com outras demandas das resolucdes
anteriores, os Estados-membros da ONU teriam a autorizacdo para se utilizarem de
todos 0s meios necessarios para mudar a situacdo e garantir o cumprimento das
resolucdes relevantes ao assunto emitidas pelo Conselho de Seguranga da ONU, o que
equivale a dizer que autorizou o uso da forca militar contra o Irague.

E importante destacar que esta e outras resolucdes referentes a questio iraquiana
fazem referéncia explicita ao capitulo VII da Carta da ONU, que trata de “Acdo
Relativa a Ameacgas a Paz, Ruptura da Paz ou Atos de Agressdao”, onde, no seu artigo
42, explicita que se medidas ndo militares (como embargos ou bloqueios) se mostrarem
ineficazes em uma situacdo considerada de ameaca ou ruptura da paz, caberia ao
Conselho de Seguranca empregar forcas armadas fornecidas pelos paises membros para
garantir o cumprimento de suas resolucfes. Ou seja, o capitulo VII trata dos poderes
coercitivos embutidos nos instrumentos disponiveis para o Conselho de Seguranca da
ONU (ONU, 2008, capitulo 7, art. 42).

Porém, o texto legal da ONU n&o faz uma referéncia explicita a necessidade de
um mandato especifico para o emprego das forcas armadas, deixando margens para
situacbes onde supostas violacdes de resolugdes do Conselho de Seguranca, sob o
capitulo VII, seriam interpretadas como suficientes para darem uma autorizacdo
implicita para o uso da forca militar, como foi a leitura feita por membros do governo
estadunidense no caso da guerra contra o Iraque em 2003 (BLIX, 2004).

Voltando a guerra do Golfo, sem a retirada do exército iraquiano do Kuwait, no
dia 16 de janeiro de 1991 o presidente George H. W. Bush deu inicio as operacdes
militares (Operation Desert Storm??) contra o Iraque, liderando uma coalizagdo de mais
de 500 mil homens, com contribuicdes militares de 34 paises, inclusive a maioria dos
membros da Liga Arabe®, sendo que estes totalizaram 7 dos 10 maiores estados

contribuindo com tropas, com aproximadamente 350 mil soldados, com a Arabia

2L Aprovada por 12 votos a favor, 2 contra (Cuba e Yémen) e uma abstencdo (China).

22 Manteremos alguns nomes de operages militares ou organizagées internacionais em inglés por serem
mais comumente assim conhecidas.

% Com a excecdo do proprio Iraque, da Libia e da OLP - Organizagéo para a Libertacdo da Palestina.
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Saudita e a Turquia, por exemplo, superando a contribuicdo de homens do Reino Unido
(COKAYNE; MALONE, 2008).

Além do amplo leque de aliados, a coalizacdo agia com o respaldo das
resolucdes do Conselho de Seguranca da ONU e com um objetivo claro: reverter a
invasdo feita pelo Iraque. De fato, Luck (2004) aponta para a clareza da violacdo das
regras do direito internacional, em especial a da soberania do Kuwait, enquanto evento
catalisador, 0 que contribuiu para a formacdo de uma coalizacdo tdo ampla, tendo em
vista que 0 objetivo seria defender a soberania de um pais de capacidade de defesa
limitada. Neste sentido, pelo apoio da ONU, mas igualmente pelo amplo nimero de
aliados na coalizdo, o carater multilateral da ac&o é claro.

O objetivo central da coalizagdo é facilmente obtido frente a grande diferenga
tecnolégica no campo militar e pelos nimeros enormes do contingente da coalizagio®.
Posteriormente, este sucesso foi analisado como o exercicio bem sucedido da chamada

doutrina Powell®

, que advogaria 0 uso de forga avassaladora e uma misséo clara como
critérios centrais para se definir situacbes onde o uso da forca fosse necessario (HASS,
2009%).

Tal reflexdo sobre a aceitabilidade quanto ao uso da forca € sintoma da
experiéncia historica dos EUA com a guerra com o Vietnd, onde a falta de clareza na
missdo, combinada conjuntamente com as perdas norte-americanas crescentes levaram a
uma pressao popular doméstica neste pais para o encerramento daquele conflito e um
descrédito das forgcas militares enquanto instrumento de politica externa. Porém, por
conta deste sucesso militar na reversdo da invasdo do Kuwait, foi recuperada a
credibilidade da instituicdo militar nos EUA, o que teria reflexos posteriores quanto ao
debate sobre a necessidade de se recorrer a forca para lidar com a suposta ameaca
iraquiana em 2003 (BACEVICH, 2005).

Porém, e apesar da percepcdo estadunidense e de aliados regionais de que o

regime iraquiano fosse um fator de instabilidade, a coalizacéo liderada pelos EUA nao

4 Algumas narrativas falam que as operacdes militares terrestres necessarias para reverter a invasio
levaram 100 horas, 0 que evidenciaria o abismo tecnoldgico entre os beligerantes.

Colin Powell, que posteriormente seria Secretario de Estado de Bush filho, neste periodo era chefe do
Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas dos EUA, e foi um dos lideres do planejamento da
operacao militar.

Algumas das referéncias bibliogréaficas utilizadas serdo obras de carater biografico, inclusive
autobiografias. Embora se possa questionar o grau de objetividade e precisdo destes relatos, e o
interesse em uma interpretacdo mais favoravel aos seus autores, estes textos nos permitem olhar mais
de perto o contexto decisério do conflito com o Iraque e seu desenrolar diplomatico, inclusive
indicando detalhes esclarecedores de algumas das perguntas feitas por este estudo.

25

26



64

redireciona seu objetivo para a deposicdo de Saddam Hussein, apesar da grande
quantidade de tropas em territdrio iraquiano quando da conclusdo da operacdo militar.
Como argumentaram posteriormente, Bush pai e seu assessor de seguranca
internacional na época, Brent Scowcroft, levantam as razdes de ndo terem expandido a
missao no Kuwait para uma de deposicdo de Saddam Hussein, argumentando que “we
had been self-consciously trying to set a pattern for handling aggression in the post-
Cold War world” (BUSH; SCOWCROFT, 1998, p. 28).

Em outro momento, o reporter investigativo Bob Woodward (2006) afirma que
em uma palestra para veteranos da guerra do Golfo, em fevereiro de 1999, Bush pai
teria afirmado, quando pressionado de que ndo teria terminado o servico ao deixar
Saddam no poder:

We could have done it. You guys could have done it. And then what?
[...]Whose life would be on my hands as the commander-in-chief
because I, unilaterally, went beyond the international law, went
beyond the state mission, and said we’re going to show our macho?
We're going into Baghdad. We're going to be an occupying power —
America in an Arab land — with no allies at our side. It would have
been disastrous. (WOODWARD, 2006, p.11-12, grifo nosso).

Neste contexto, apesar de seu status de poténcia mundial e vencedora da Guerra
Fria, seria mais interessante para os EUA agirem multilateralmente, de maneira a dar
legitimidade as suas agdes internacionais, especialmente no que se refere ao exercicio
de suas capacidades militares, cumprindo tdo somente o mandato da ONU, a fonte de
autoridade reconhecida internacionalmente para este tipo de acdo, além de se evitar
atritos com os atores regionais, notoriamente 0s paises arabes que, como Vvimos,
contribuiram massivamente para a coalizacdo militar. A deposi¢do e ocupacdo do Iraque
poderia tirar aliados da guerra, além de contribuir para a instabilidade regional.

Ou seja, a decisdo de Bush pai de ndo seguir militarmente até Bagda para depor
Saddam foi tanto um respeito pela legitimidade do mandato do Conselho de Seguranca,
quanto uma avaliacdo pragmaética quanto aos custos politicos, militares e diplomaticos
que tal opcdo traria para os EUA em termos de sua politica para o Oriente Médio. Além
disso, pela rapidez com que a invaséo foi revertida, a percepgéo de ameaca de Saddam
ndo era tdo grande quanto a que foi sendo construida ao longo da década de 1990 e
especialmente a partir dos ataques terroristas de 11 de setembro de 2001.

Outro fator que pode ter pesado nesta decisdo diz respeito ao ambiente

doméstico dos EUA, ja que o presidente Bush pai havia duramente conseguido
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aprovacdo congressual para fazer o uso da forga militar contra o Iraque, através da
Authorization for Use of Military Force Against Iraq Resolution®”, de 14 de janeiro de
1991 (um dia antes do vencimento do ultimato a Saddam), através da recorréncia ao
respaldo da ONU e da ampla coalizacéo que dividiria o fardo da tarefa militar, além da
clareza quanto aos objetivos a serem atingido com a acdo, qual seja, a reversao da
invasdo do Kuwait.

Dentro disso e revertida a invasdo do Kuwait, ainda permanece a percepc¢ao do
regime iraquiano como um fator de ameaca a seguranca internacional (ou mais
especificamente, regional), em parte porque previamente ao embate efetivo, parte da
retérica de Saddam Hussein envolvia a alusdo ao potencial uso de armas quimicas e
biologicas contra militares da coalizagdo, além do uso de reféns de outras
nacionalidades durante o conflito, fato que acabou gerando na comunidade internacional
a necessidade de se comprovar e eliminar quaisquer estoque de materiais bélicos de
natureza quimica, biolégica e mesmo nuclear que pudessem existir no territorio do
Iraque.

E neste sentido que em abril de 1991, um més apds o grosso da campanha
militar ter se encerrado, e em parte como resultado de descobertas feitas no territrio
deste pais, que é aprovada a resolugdo 687 do Conselho de Seguranca®®, a qual d4 inicio
efetivo ao regime de inspecdes no Iraque, o qual ird entrar no centro dos debates quanto
ao uso da forca militar contra este pais em 2003, enquanto fator catalisador.

A resolucdo 687 do Conselho de Seguranca estabelece, em primeiro lugar, que
apesar da invasdo objeto de sancbes da ONU ter sido revertida, o embargo as
importagdes e exportacdes do Iraque deveriam continuar, na medida que serviriam para
0 objetivo de restaurar a paz e a seguranc¢a na regido. Ou seja, ha uma adaptacdo do
texto das resolucdes anteriores a respeito da invasdo do Kuwait para as inspe¢des dos
alegados programas de armas de destruicdo em massa do regime iraquiano, na medida
em que esta questdo s apareceu textualmente a partir da resolucao 687 (1991).

Os termos da resolucdo sdo rigidos, ao indicarem que o lraque devera aceitar
incondicionalmente a destruicdo, remogéo ou inutilizagdo, sob supervisao internacional,

de todas as armas quimicas e bioldgicas; misseis balisticos que ultrapassem o alcance de

27 Segundo Herring (2008), o resultado da votagéo foi de 250-183 na Camara dos Representantes, e 52-
47 no Senado, ou seja, como uma margem apertada neste Gltimo, indicando um fragil consenso na
politica externa dos EUA entre o Executivo e o Legislativo neste caso especifico.

28 Aprovada por 12 votos favoraveis, um contra (Cuba) e duas abstencdes (Equador e 1émen).
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150 km; além de toda a infraestrutura de pesquisa e producéo relacionada a estes tipos
de armamentos (UN, 1991a, paragrafo 8, a e b)*°.

Para atingir este objetivo a resolucdo exige que o pais submeta a ONU uma
declaracdo indicando a localizacdo, quantidades e tipos de materiais referentes ao
paragrafo anterior da resolucdo e cria a Comissdo Especial das Nacbes Unidas
(UNSCOM®), que a partir da sua estruturacéo seria responsavel pelas inspecdes locais
de todos os programas de armas do regime iraquiano, com o objetivo de confirmarem as
informacdes declaradas pelo pais, mas complementando suas inspe¢es com informacao
de inteligéncia prépria, além das fornecidas por paises membros da ONU.

A resolucdo também aplica termos semelhantes a area nuclear, ao afirmar que o
regime iraquiano devera aceitar incondicionalmente ndo desenvolver ou adquirir armas
nucleares ou materiais que possam ser usados em tais armamentos, além de materiais de
pesquisa e infraestrutura relacionados a estas armas. Além da exigéncia de uma
declaragdo semelhante & dos armamentos quimicos e bioldgicos, exige que quaisquer
materiais relacionados a estes armamentos sejam submetidos a custodia da Agéncia
Internacional de Energia Atdmica (AIEA), a qual também terd a prerrogativa de realizar
inspecdes locais no pais, em cooperacdo com a UNSCOM (UN, 1991a, paragrafo 12).

Segundo Cockayne e Malone (2008), esta resolucdo foi um esforgo dentro do
Conselho de Seguranca da ONU de prevenir e administrar ameacas através de uma
estrutura de padrbes regulatérios legais garantidos através de uma maquina
administrativa complexa (no caso, as organizacGes envolvidas nas inspecfes e 0 proprio
Conselho de Seguranca), como alternativa ao uso de respostas politicas e militares a
estas supostas ameacas, ficando o uso da forga militar somente como um potencial de
uso. Para tanto, o regime de inspe¢des acabou ganhando contornos altamente intrusivos
na soberania nacional do Iraque, ja que além das inspecdes de armas, as interacfes
econdmicas do Iraque estavam ainda sujeitas ao embargo imposto na resolucéo 661 de
1990.

% Apesar desta rigidez com o programa de armas iraquiano, porém, os EUA, enquanto um dos mais
ardorosos defensores de destruicdo do arsenal iraquiano, tiveram uma abordagem diferente quando da
Guerra Ird-lraque nos anos 1980. Em reportagem que levanta arquivo da CIA do periodo, aparece o fato
de que, cientes de que Saddam Hussein faria uso do gas quimico sarin contra as forcas armadas
iranianas, ainda assim os EUA teriam fornecido inteligéncia ao governo iraquiano, ja que na percepcao
dos membros do governo a época a vitoria iraquiana seria mais interessante no contexto da politica dos
EUA para o Oriente Médio no periodo. EXCLUSIVE.. Disponivel em:
<http://www.foreignpolicy.com/articles/2013/08/25/secret_cia_files_prove_america_helped_saddamas_
he_gassed_iran>. Acesso em: 01 set. 2013.

%0 United Nations Special Commission, da sigla em inglés.
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Porém, no que se refere as san¢bes econdmicas, ao longo dos anos 1990 foi
crescendo em relacdo a elas a percepcdo de que contribuiam para a deterioracdo da
situacdo dos direitos humanos no Iraque, tendo sido a criagdo do programa Oil-for-food
um exemplo de sua influéncia no debate diplomatico. Uma estratégia usada por Saddam
Hussein ao longo da década de 1990 era acusar as san¢Oes de causarem problemas
humanitarios, embora ele mesmo tenha perseguido etnias de seu pais, como os curdos e
xiitas.

Exemplo disto vem de estudo divulgado a época pela Unicef (1999), atestado
que a mortalidade infantil de regides populosas do cento e sul do pais teriam tido uma
aumento na mortalidade infantil de mais do que o dobro de anos anteriores (ainda mais
se considerarmos que na maior parte dos anos 1980 o Iraque se envolveu em um
conflito bélico com o Ird), desde o inicio das sancdes em 1991%. Estudos
complementares indicariam pelo menos 350 mil mortes em excesso de criangas, as
quais poderiam ser vinculadas ao embargo econdmico, 0 que contribuiu para criar um
cenario de ceticismo frente a eficiéncia das sangdes no que se relaciona a atingir 0s seus
objetivos de desarmamento frente as suas consequéncias humanitérias tragicas™.

De fato, ao longo dos anos 1990 algumas resolucdes se focam essencialmente na
deterioracdo da situacdo humanitaria no pais, 0 que criou um contexto onde os EUA,
apoiados pela Gréa-Bretanha, se utilizaram de suas forgcas armadas para implementarem
0 que ficaram conhecidas como zonas de exclusdo area, onde impediriam o voo de
avides do Iraque no norte e sul do pais, com o propdsito principal de proteger minorias
das forcas de Saddam e outras medidas do cessar-fogo com o Kuwait.

Porém, como destacam Cockayne e Malone (2008), estas acGes foram reflexo de

um esforco de cumprimento unilateral®®

das resolucdes da ONU na matéria, na medida
em que nenhuma delas autoriza explicitamente o uso do instrumento de zonas de
exclusdo aérea como de garantia de protecdo de minorias ou de cumprimento de outras
resolucbes. Porém, nenhum membro do Conselho de Seguranca protestou frente a estas
acOes, pelo menos até a segunda metade dos anos 1990. Inclusive o Secretario-Geral da
ONU Boutros-Boutros Gali teria assegurado ao Congresso norte-americano, em 1993,

que os EUA estavam agindo dentro do mandato destas resolucoes.

31 JRAQ SURVEYS show 'humanitarian emergency'. Disponivel em: <http://www.unicef.org/newslin

e/99p r29.htm>. Acesso em 20 out. 2013.

%2 ARE 1 MILLION... Disponivel em: <http://www.unz.org/Pub/Slate-20010ct-00063>. Acesso em 20
out. 2013.

%3 A expressdo em inglés é “unilateral enforcement”.
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Tal esforco de cumprimento unilateral seria um exemplo do que vimos
hipoteticamente no capitulo conceitual como de um multilateralismo de origem para
uma acgao que assumiria um contorno unilateral em sua execugao, por sua leitura propria
dos documentos da ONU. Na verdade, as zonas de exclusdo aérea funcionariam como
um precedente importante no caso da Guerra contra o Iraque em 2003.

E no que se referia ao regime das inspecdes em si, Blix (2004) relata que ao
longo dos anos 90 o regime de inspecdes teve varias reviravoltas, com a emergéncia de
uma percepcdo generalizada de um padrdo ndo-cooperativo da parte do Iraque, com
diversos momentos de tensdo entre equipes de inspecdo e funcionarios do governo
iraquiano, que restringiam o0 acesso das equipes a determinados locais, tentavam
controlar a composicdo destas equipes e pareciam sistematicamente ocultar
informacdes, fatos revelados quando descobertas de inteligéncia dos paises da ONU
revelavam as lacunas das informacGes apresentadas pelo Iraque.

Tal contexto contribuiu para a existéncia de alto grau de incerteza quanto a
eficiéncia das inspecbes para 0 objetivo de desarmamento do Iraque. E tal
questionamento quanto ao grau de cooperagdo do Iraque aparece constantemente nos
textos das resolucBes dos anos 1990, o que contribuiu para criar uma reputacdao ruim
quanto a credibilidade dos esforcos de Saddam Hussein de desarmamento e o0 grau de
abertura dado as equipes de inspecdo da ONU e que seria instrumentalizada pelos EUA
no momento de construcdo de argumentos favoraveis ao conflito em 2003.

O é&pice da tensdo quanto a ndo cooperacao do Iraque ocorreu em dezembro de
1998, quando as forgas dos EUA e da Gré-Bretanha conduziram a operagdo Desert Fox,
onde bombardearem diversas instalagdes no Iraque (supostamente baseados em seus
servigos nacionais de inteligéncia), indicando que elas seriam locais que contribuiriam
para o programa de fabricacdo de armas de Saddam. Tal a¢do foi num exemplo nitido de
implementacdo unilateral das resolugdes do Conselho de Seguranca.

Hans Blix (2004) indica que como resultante deste contexto dividido quanto ao
sucesso das inspecoes, surgiu um debate em janeiro de 1999 a respeito de uma potencial
reformulacdo do modelo de inspecdes, inclusive com a possibilidade de acabar com o
regime de sancBes econdmicas. Ele faz referéncia, inclusive, a noticias que teriam
circulado a época acusando a UNSCOM de estar infiltrada de agentes norte-americanos,
que participariam de suas equipes para levantar inteligéncia de potenciais alvos
militares, o que demonstra um grau de ceticismo quanto ao sucesso e neutralidade

destas inspec¢des, que soO cresceria exponencialmente até o conflito de 2003.
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Neste intervalo, ocorreu uma reavaliacdo do regime de inspecfes, e ocorrem
painéis para lidar com a questdo especifica do regime de inspecdes e sobre a
possibilidade de levantamento das san¢Ges econdmicas. Resultante deste processo foi a
aprovacdo da resolucdo 1284/1999, que criou a Comissdo das Nagbes Unidas de
Monitoramento, Verificacdo e Inspecdo (UNMOVIC**), em substituicio a UNSCOM, e
que teria como objetivo principal retomar as questdes ndo resolvidas de desarmamento
do Iraque, e indicar, havendo a cooperacdo deste pais, as condi¢fes de encerramento das
sancOes econdmicas. Vale destacar que China, Franca e RUssia, enquanto membros
permanentes do Conselho de Seguranca da ONU, se abstiverem de votar esta resolucéo,
embora em meados dos anos 2003 insistissem fortemente nas inspe¢des como caminho
principal para o desarmamento do Iraque, sem o uso da forga militar.

Hans Blix (2004), que chefiou a UNMOVIC de 2000 e 2002, indica que 0 maior
desafio foram as negocia¢des com o regime iraquiano para permitir a volta das equipes
de inspecdo, agora sem as condicionalidades impostas por este regime nos anos 1990.
Como agravantes, ele indica que Saddam Hussein veria com descrenga as tratativas na
medida em que membros do governo norte-americano apresentariam mostras publicas
de ceticismo quanto a capacidade das inspecfes desarmarem o lIraque, tendo uma
predilecdo por uma abordagem militar do tema, 0 que poderia fazer das equipes de
inspecdao novamente fontes de inteligéncia militar, de indicagdo de alvos estratégicos.

4.3 Os EUA frente a questdo iraquiana apo6s os ataques de 11 de setembro de 2001

A abordagem dos EUA frente a questdo iraquiana ja envolvia um ceticismo
qguanto a cooperacdo deste pais, especialmente pela percepcdo do fato de Saddam
Hussein ser um empecilho para a politica externa da regido, como vimos na declaracao
de Bush pai quanto ao desejo de mudanca de regime. Neste espirito, além dos eventuais
ataques a instalacdes militares deste pais, do qual a operacdo Desert Fox € o maior
exemplo, havia dentro do governo o interesse politico de contribuir para a destituicéo de
Saddam. Legislacdo aprovada pelo Congresso dos EUA em 1998, por exemplo, advoga
como estratégia dos EUA a busca por uma mudanca de regime, embora sem o recurso a

instrumentos militares naguele momento®®. Mas de uma maneira geral, predominava

% United Nations Monitoring, Verification and Inspection Commission, da sigla em inglés.
% US Congress. Iraq Liberation Act, 1998.
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uma estratégia de contencdo do Irague como sendo suficiente para controlar sua suposta
ameaca regional aos aliados dos EUA (HAASS, 2009).

Porém, os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001, em Nova York e na
sede do Pentdgono em Washington, que resultaram em mais de trés mil vitimas no
territério continental dos EUA, contribuiu para uma percep¢do de vulnerabilidade
nacional, acentuada pelo fato de que o final da Guerra Fria viu grande parte de sua
populacdo e dos analistas internacionais percebendo este pais como a Unica
superpoténcia (como vimos na primeira secdo), desta forma contribuindo para a
formacdo da ideia subjacente de invulnerabilidade, agora desmontada. Assim, o
contexto estratégico sofre uma mudanga significativa a partir de setembro de 2001, o
que leva a uma reinterpretacdo das ameacgas existentes no globo e sobre a
responsabilidade e urgéncia dos EUA lidarem com elas.

A primeira resposta ao ataque terrorista foi o ataque militar ao Afeganistdo em
outubro de 2001, em busca das bases da Al-Qaeda e de suas liderancgas, vistas como
responsaveis pelo ataque de setembro, ap6s um ultimato ao governo deste pais ndo ter
sido bem-sucedido. Num contexto de ampla comocdo internacional com os ataques
terroristas, a acdo ndo recebe resisténcia quanto a sua legalidade e legitimidade, vista
como baseada na prerrogativa de autodefesa, direito presente tanto na carta da ONU
(artigo 51), como no estatuto da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (NATO,
artigo 5°) %, esta ultima, inclusive, que seria mobilizada militarmente para o teatro de
operacdes. Além destes fatos, Jones (2004) destaca que o fato da ONU ter estabelecido
posteriormente a UNAMA (UN Assistance Mission in Afganisthan) no pais como sendo
um indicador de apoio tacito a acdo dos EUA.

Mas o que é pertinente destacar desta guerra € que ela pode ter criado uma
interpretacdo dos membros do governo dos EUA de que eles teriam amplo apoio para
conduzir guerras contra inimigos que teriam o potencial de conduzir ataques no mesmo
nivel que o ataque as torres gémeas, e que parece ter sido a leitura feita no contexto
anterior a invasdo do Iraque em 2003.

De qualquer forma, esta percepgéo de vulnerabilidade nacional contribuiu para a
estruturacdo da chamada Guerra ao Terror. Esta como delineada por George W. Bush

(2002b) em discurso sobre o Estado da Unido, no qual, além de especificar a

% North Atlantic Treaty Organization (NATO). The North Atlantic Treaty. Disponivel em:
<http://www.nato.int/cps/en/natolive/official_texts_17120.htm>. Acesso em: 5 fev. 2014.
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determinacéo de utilizar de todos os recursos disponiveis para acabar com 0S grupos
terroristas e seus centros de treinamento espalhados pelo globo, também delimitaria
como inimigos a serem combatidos Estados que patrocinariam ou dariam espago para a
atuacdo a estes grupos, no que ficou conhecido como o chamado eixo do mal,
consistindo do Ird, Coréia do Norte e Iraque, textualmente citados.

Esta resposta dos EUA para a ameaga do terrorismo se consolidou na chamada
National Securtity Strategy (de setembro de 2002), que delimitou as alternativas e
respostas disponiveis ao aparato de seguranca do governo norte-americano a um
contexto em mudanca estratégica. Nela, destaca-se a percepcdo de que, pelo carater
imprevisivel do terrorismo, combinado com os riscos das tecnologias bélicas modernas,
especialmente as Armas de Destruicdo em Massa (ADMs), seria necesséria a adogéao de
uma margem de manobra preemptiva, que consistiria na ideia de uma resposta
antecipada a uma ameaca que ndo se apresenta claramente como um risco iminente, mas
potencial, 0 que deixou espaco para criticas crescentes sobre o seu potencial arbitrario
na determinagdo de ameagas.

Dentro deste contexto, argumenta Condoleeza Rice (que na época era assessora
de Seguranca Nacional do presidente George W. Bush), o 11 de setembro teria
cristalizado a percepgdo de vulnerabilidade dos EUA, no sentido de que “hoje a
América enfrenta uma “ameaca existencial” em sua seguranc¢a; uma ameaca tdo grande
quanto as que enfrentamos durante a Guerra Civil, a chamada ‘Guerra Boa’, ou a Guerra
Fria” (2002/2003, grifo nosso, p.63). Sendo o terror e 0s estados patrocinadores deste ou
de ADMs ameagas existenciais, caberia a nagdo se utilizar de todos 0s recursos
disponiveis para reverter a ameaca subjacente.

Como argumentam Nasser e Teixeira (2007), é em esséncia uma doutrina de que
permite a formulacdo e adocdo de guerras preventivas, por oposicao a uma preemptiva
(onde existiriam evidéncias de um ataque iminente de um oponente), ja que ndo
existiriam evidéncias claras para detalharmos uma situacdo que necessite de uma
resposta militar, sendo sua ocorréncia ou ndo seria discricionaria aos detentores do
aparato de seguranca de um Estado. Este arbitrio seria exemplo de uma percepcdo de
prerrogativas especiais dos EUA no mundo.

Porém, mesmo neste cenario de uma autoridade colocada em si mesmo pelos
EUA para atingir seus objetivos de seguranca, a politica externa dos EUA néo deixaria
de se apoiar na diplomacia, sendo o apoio internacional ao ataque contra o Afeganistdo

exemplo disto. Além do mais, a propria National Securtity Strategy (2002) fala de
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fortalecer as aliangas internacionais dos EUA e de trabalhar conjuntamente com a ONU
para combater a ameaga terrorista e suas causas. Em seu extremo, a doutrina desenhada
neste documento aponta que os EUA estariam dispostos a agir sozinhos, mas buscariam
continuamente o apoio da comunidade internacional para garantir o fim da ameaca
terrorista.

Uma ressalva importante, porém, € indicar que embora possamos falar da
doutrina como eixo inspirador da politica externa e seguranca dos EUA, inclusive no
que se refere a disposicédo desta nacédo de agir com aliados e a ONU ou unilateralmente,
ela, na pratica, ndo reflete como no caso concreto da guerra contra 0 Iraque este pais
lidou com o eixo de participacdo e influéncia na sua politica externa, 0 que apenas
reflete o carater de guia deste tipo de documentagdo, sendo sua influéncia efetiva e
concreta nas acGes do governo diferente conforme o ponto a ser abordado do seu texto.

Portanto, dentro deste cenério de redefinicBes estratégicas, o regime de Saddam
Hussein, com o seu histérico desabonador de desarmamento, além de suas supostas
ligacbes com redes terroristas, seria uma ameaca internacional mais urgente do que
avaliada anteriormente, e uma estratégia de contencdo ndo seria mais suficiente para
lidar com ela. Neste sentido, como indica o proprio Bush filho (2010), j& em novembro
de 2001 houve uma revisdo dos planos de guerra contra o lraque, como alternativa a
estar pronta para uso, sendo a principal divisdo dos membros do governo quanto a
necessidade de se recorrer a ONU ou ndo para obter autorizacdo para este tipo de acao,

0 que guiou a postura diplomatica dos EUA para o tema na segunda metade de 2002.

4.4 Os EUA na busca por convencer a ONU da alternativa militar para o

desarmamento iraquiano

Em sua autobiografia, George W. Bush (2010) diz explicitamente que optou pela
alternativa multilateral em agosto de 2002, no sentido de buscar uma resolucdo que
autorizasse o uso da forca caso o lraque persistisse no descumprimento das resolucdes
do Conselho de Seguranga, na linha de um ultimato ao Iraque. Para ele, embora as
chances de sucesso de resolver a questdo na esfera diplomatica fossem baixas, frente ao
historico deslegitimador de Saddam com a ONU, e suas duvidas quanto as capacidades
desta organizacdo, caberia uma ultima chance, embora desta vez com a construcdo de
uma alternativa militar valida construindo-se paralelamente, na linha de uma diplomacia

coercitiva.



73

Para ele, uma resolucdo da ONU né&o seria necessaria, ja que eles tinham uma
série de resolucGes do Conselho de Seguranca violadas pelo Iraque. Porém, aliados dos
EUA, como a Gra-Bretanha e a Australia, e seu secretario de Estado, Colin Powell,
teriam indicado a ele que tal curso de acdo seria uma maneira de agregar apoio publico a
causa, visto como fator de legitimacdo do conflito, inclusive em sua esfera domeéstica.
Assim, o segundo semestre de 2002 vé uma intensa campanha diplomética dos EUA de
obterem um respaldo da comunidade internacional quanto a necessidade de usar a forca
contra o lraque.

Nesta mesma direcdo, Woodward (2006) afirma que em dezembro de 2002,
Donald Rumsfield, Secretario de Defesa de George W. Bush, estava cumprido ordens
do presidente de supervisionar o deslocamento de tropas para a regido do Oriente
Médio, porém, sem sinalizar que a guerra com o lraque era inevitavel, j& que 0 jogo
diplomatico ainda estava sendo conduzido, em especial no Conselho de Seguranca da
ONU.

Assim, no mesmo més em que foi lan¢ada a nova doutrina de seguranca para 0s
EUA, Bush filho participa da abertura anual da Assembleia Geral da ONU e
influenciado por esta nova visdo de ameacas e do contexto estratégico, faz discurso no
dia 12 de setembro de 2002, simbolicamente um dia ap6s 0 marco de um ano do ataque
as torres gémeas e o desencadeamento da Guerra ao Terror. Na verdade, o presidente
norte-americano usa este dado para detalhar uma ameaca que seria representaria um
potencial de destruicdo muito maior que os ataques de 11 de setembro de 2001 e que
seria 0 regime de Saddam Hussein e sua persistente violacdo das resolucdes do
Conselho de Seguranca, centro da sua exposicao.

Segundo ele, regimes apoiadores de redes terroristas e que também possuam
armas de destruicdo em massa criam um cenario ameacador, e que necessitaria de uma
resposta mais contundente da ONU. Para ele, no caso iraquiano, ao permitirem as
violagdes de suas resolucdes ao longo dos 12 anos desde a guerra do Golfo, a ONU
estaria reproduzindo o padrdo de apaziguamento que teria contribuido para a ineficacia
e irrelevancia da Liga das NacOes antes da 22 Guerra Mundial. Por isso, as violagdes
continuas do Iraque seriam uma espécie de teste de relevancia da ONU, dependendo da
acao tomada por seus membros (BUSH, 2002b).

Ao afirmar a posicdo dos EUA, ele aponta a necessidade de agir sob o manto da

ONU, mas deixa uma margem para uma agdo autbnoma do seu pais, 0 que nos meses
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seguintes assumiria o contorno de uma intervencdo armada a titulo de garantia do
cumprimento da vontade da ONU. Ele afirma que:

My nation will work with the U.N. Security Council to meet our
common challenge. If Irag's regime defies us again, the world must
move deliberately, decisively to hold Iraq to account. We will work
with the U.N. Security Council for the necessary resolutions. But the
purposes of the United States should not be doubted. The Security
Council resolutions will be enforced -- the just demands of peace and
security will be met -- or action will be unavoidable. And a regime
that has lost its legitimacy will also lose its power. (BUSH, 2002b,
grifo nosso).

Tal discurso, a representantes de alto nivel dos paises do mundo todo, sinaliza
um esforgo de tornar o regime de Saddam uma ameaca central no sistema internacional,
numa tentativa de determinar a agenda do Conselho de Seguranca, ao mesmo tempo em
que indica a prioridade dada ao assunto pelos EUA, o que indica que sem o
encaminhamento nos termos desejados, daria margem ao que Oudenaren (2004) chama
de esforco de compensacgdo do que seria um multilateralismo disfuncional.

Enquanto isto, no ambito doméstico dos EUA, o impulso para a guerra ja tinha
sido vencido no Congresso, que no dia 2 de outubro de 2002 emite uma resolucédo
conjunta chamada Authorization for the use of military force against Irag®’. Nela, os
membros do Congresso davam respaldo legal ao presidente dos EUA de conduzir as
forcas armadas nacionais contra o Iraque, com vistas a garantir o cumprimento das
resolucdes da ONU e garantir a seguranca do pais. Embora a primeira vista pareca
unilateral esta autorizacdo, vale lembrar que as tratativas diplomaticas ndo cessam,
inclusive dentro da ONU, o que se expressou pela acdo armada s ter ocorrido a partir
de marco de 2003.

Duas semanas apds esta autorizacdo do Congresso, os EUA introduziram no
Conselho de Seguranca da ONU o que depois foi aprovado unanimemente como a
resolucdo 1441, que fazia uma série de exigéncias ao lraque quanto ao seu
desarmamento, que se ndo cumpridas, levariam este pais a enfrentar sérias
consequéncias, na medida em que a resolugcdo também reconheceria a violacdo material
deste pais das resolugdes anteriores. Segundo Glennon (2003), diplomatas dos EUA

teriam garantido que, apesar da referéncia implicita a respeito do uso da forca militar no

" Herring (2008) indica o resultado da votag&o nos 6rgéos do Congresso como de 296-133 na Camara, e
77-23 no Senado, portanto sendo de uma maioria expressiva, diferentemente do caso da Guerra do
Golfo em 1991.
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caso iraquiano, seu pais voltaria ao Conselho de Seguranca antes de recorrer a esta
alternativa, o que ao menos no plano discursivo indica uma disposicdo multilateral.

A aprovagdo unanime desta resolucéo®, no dia 8 de novembro de 2002, se deu
no contexto de uma lacuna de inspecbes de dois anos, e diversas tratativas de
negociagdes para a sua retomada. O seu teor deplorava a ameaca que representava o
ndo-cumprimento pelo lraque das resolugdes referentes ao seu desarmamento,
especialmente agravada pelo fato de que desde dezembro de 1998 ndo haver nenhum
inspetor da ONU para investigar e monitorar a existéncia de armas de destruicdo em
massa e misseis balisticos no pais.

Em seus paragrafos operativos, a resolucdo afirma que o Iraque esteve e ainda
estava cometendo uma infragdo concreta das resolugdes relevantes do Conselho de
Seguranca referentes ao seu desarmamento, sendo esta resolucdo uma Ultima
oportunidade para o pais de cumprir suas obrigacdes de desarmamento, para tanto
estabelecendo um regime de inspecGes aprimorado, com o objetivo de garantir uma
verificagdo do desarmamento completo do Iraque (UN, 2002).

Para garantir que o pais cumpra suas obrigacdes da resolucdo 1441, as principais
medidas sdo a exigéncia de uma declaracdo completa de todos os seus programas de
armas que possam existir ou tenham existido, até dezembro seguinte (portanto, com um
més de prazo) e que o pais deveria prover as condi¢des para o retorno das equipes de
inspe¢do da ONU, acesso esse “imediato, desimpedido, incondicional e sem
restrig6e839” (UN, 2002, p.3), além de estabelecer uma série de condi¢cdes necessarias
para o desenvolvimento destas inspecgdes satisfatoriamente, tendo em vista os problemas
e impasses destas ao longo da década de 1990.

As inspecbes seriam conduzidas pela UNMOVIC, e de maneira complementar
pela AIEA para questdes referentes a temas nucleares. Na resolucdo, estes dois 6rgaos

serdo responsaveis de indicar o grau de cooperagdo e boa vontade do Iraque quanto ao

% Pportanto, tanto 0s membros permanentes quanto 0s n&o-permanentes aprovaram esta resolucéo. A

composicdo do conselho de seguranca é de quinze membros, sendo cinco permanentes (EUA, RuUssia,
China, Reino Unido e Fran¢a) e dez ndo-permanentes, eleitos pela assembleia geral da ONU, com
mandato de dois anos. Portanto, alguns paises estdo na composicdo de mais de um ano, ja que 0s
mandatos dos membros ndo-permanentes sdo definidos todos os anos, para metade de sua
composicdo, ou seja, todo ano a Assembleia Geral decide o mandato de metade da composi¢do néo-
permanente do Conselho de Seguranca, com o vencimento da outra metade ocorrendo no ano
seguinte. Em 2002, os membros ndo-permanentes eram: Bulgaria, CamarGes, Colémbia, Guiné,
Irlanda, Ilhas Mauricio, México, Noruega, Singapura e Siria.

Traducdo nossa. Tomamos a liberdade de traduzir a seguir alguns trechos do inglés para fluéncia do
texto.
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desenvolvimento do seu trabalho, além de exporem ao Conselho de Seguranga seus
resultados, para avaliacdo da necessidade de mais medidas para o tema.

Finalizando a resolucdo, o pardgrafo operativo 13 indica que o “Conselho
repetidas vezes alertou o Iraque de que ird enfrentar sérias consequéncias como
resultados de suas continuas violagdes de suas obrigagdes” (UN, 2002, p. 5). Ou seja,
pelo contexto de frustacdo com a cooperacao do Irague com o regime de inspegdes nos
anos anteriores, a resolucdo parece indicar que a ndo cooperagdo com ele conforme o
estabelecido daria margem a alternativas mais rigidas para garantir seu cumprimento, o
que parece indicar, implicitamente, o uso da forca, se lembrarmos de que na Guerra do
Golfo a terminologia utilizada foi de “todos os meios necessarios” (UN, 1990c).

No caso da guerra contra o Iraque de 2003, a polémica girou em torno de se uma
nova resolucdo explicita seria necessaria para autorizar o uso da forca ou se a ameaca
implicita na resolucéo 1441 seria suficiente neste caso. De qualquer forma, muito debate
resultou desta resolucéo, especialmente relativamente ao grau de cumprimento dela pelo
regime iraquiano, 0 que apareceu constantemente nos debates do Conselho de
Seguranca da ONU.

Antes de entrarmos no debate sobre a necessidade da guerra para garantir o
cumprimento do texto da resolucdo, cabe esclarecer que as inspe¢des de fato s6 foram
retomadas a partir do dia 27 de novembro de 2002 (20 dias ap6s a aprovacdo da
resolucdo), inclusive por conta de negociacBes continuas com o0 governo iraquiano pela
equipe de inspetores antes mesmo da aprovacao desta resolucdo (BLIX, 2004).

Portanto, o ano de 2003 iniciaria influenciado pelo balanco a ser feito a respeito
dos resultados das inspec¢des retomadas a apenas um més e meio e se No Seu primeiro
balanco parcial ela indicariam sinais promissores de resultados ou se caberia a
comunidade internacional pensar em meios alternativos de responder ao Iraque com
“sérias consequéncias” (UN, 2002).

Previsto naquela resolucédo, os chefes dos érgdos de inspecdo deveriam dar um
relatorio preliminar dos primeiros 60 dias das inspecdes, indicando especialmente o
grau de cooperagdo do governo iraquiano no se referia as inspegdes. Eles teriam que
emitir um parecer sobre a cooperacgdo do Iraque para o cumprimento das resolucdes do
Conselho de Seguranca ou se medidas mais duras seriam necessarias para obter sucesso.

Em discurso feito no dia 27 de janeiro de 2003 perante o Conselho de
Segurancga, Hans Blix, diretor-executivo da UNMOVIC, indica que, embora o Iraque

tenha um historico desabonador no que se refere as inspe¢des, muitas vezes escondendo
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e ocultando informacdes, as inspecGes conduzidas a partir de novembro de 2002
indicam uma cooperacao significativa em termos processuais (como garantia de acesso
e condicOes de inspecdes), somente havendo problemas no que se refere a aspectos
substantivos, como inconsisténcia ou insuficiéncia de informac6es, o que dificultaria o
estabelecimento de um relacionamento de confianga com os inspetores. Porém, tais
deficiéncias poderiam ser supridas por informagdes fornecidas pelos Estados membros,
e listas proprias da UNMOVIC, de maneira a suplementar as informagdes fornecidas
pelo Iraque (UN, 2003a*").

Mohamed ElBaradei, diretor geral da AIEA, faz o seu relato no mesmo dia no
que se refere as inspe¢des nucleares, e indica que até 0 momento as equipes de inspecao
ndo teriam encontrado evidéncia de o Iraque ter reativado seu programa de armas
nucleares dos anos 1990, e termina seu relato algo mais otimista, indicando que:

With our verification system now in place, barring exceptional
circumstances and provided there is sustained, proactive cooperation
by Irag, we should be able within the next few months to provide
credible assurance that Iraq has no nuclear weapons programme.
These few months, in my view, would be a valuable investment in
peace because they could help us avoid a war. (UN, 20033, p.12)

Ou seja, o balanco de ambos indica algum progresso nas inspecoes,
especialmente em termos de cooperacao processual do Iraque, o que indica um cenario
de otimismo cauteloso quanto a eficacia das inspecdes para o desarmamento do lraque
em alguns meses, lembrando-se da urgéncia da resolugdo 1441, e a ameaca sultil
presente em seu paragrafo sobre consequéncias sérias para a ndo cooperagado iraquiana.
Ou seja, é um regime de inspecdes baseado na ameaca militar enquanto fonte de
garantia de efetividade.

Porém, mesmo apo6s o relato algo cauteloso dos inspetores da ONU, parece que
fica cada vez mais evidente uma divisdo marcada na comunidade internacional a
respeito de como lidar com a questdo iraquiana, com uma divisdo marcada entre 0s que
advogam a necessidade de se dar mais tempos as inspec6es, como o proprio El-Baradei
defendeu, ou no outro extremo, aqueles que advogam a necessidade de se recorrer a

forca para garantir o cumprimento do desarmamento iraquiano, rompendo de vez com 0

0 Nas referéncias a reunides publicas do Conselho de Seguranca da ONU nos utilizaremos das atas

disponiveis no site da instituicdo, que registra as palavras ditas diretamente pelos representantes
presentes a elas, como as do presidente do Conselho de Seguranga, de representantes dos paises e
igualmente de convidados eventuais, como nos casos onde os chefes dos inspetores da ONU estiveram
presentes.
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suposto padrédo de ocultacdo e enganacdo de Saddam Hussein, praticado durante toda a
vigéncia do regime de inspecOes, segundo este grupo.

Tal divisdo apareceu nitidamente na diplomacia europeia. Em um dia em que
celebravam os 40 anos do tratado de Eliseu* entre a Alemanha e a Franca, o presidente
Jacques Chirac e o chanceler alemdo Gerhard Schréder afirmaram em coletiva de
imprensa o esfor¢o de adotarem uma posi¢cdo comum em relacdo ao Iraque, sinalizando
o fato de que em ultimo caso, o recurso a forga militar s6 poderia ser decidido pelo
Conselho de Seguranca da ONU. Porém, o chanceler alemdo afirmou também que néo
se deveria esperar do seu pais um legitimacdo da guerra, ja que seu pais neste ano
também agia como membro rotativo do Conselho de Seguranca, embora sem o poder de
veto da Franga®.

Porém, mesmo buscando posi¢cbes comuns na questdo iraquiana, ambos 0s
paises tém perspectivas diferentes no que concerne a aceitabilidade do recurso a forga
militar e a necessidade uma resolucdo explicita do Conselho de Seguranca. A Franca
teria indicado privativamente em janeiro de 2003 aos EUA que aceitariam uma
acomodacdo frente a um conflito com o Iraque, desde que fosse evitada a confrontacédo
publica por uma segunda resolucdo no Conselho de Seguranca, inclusive tendo
oferecido forgas militares em dezembro de 2002. Para a diplomacia francesa, o fracasso
em obter um mandato explicito traria danos a opinido publica doméstica do pais
(COCKAYNE; MALONE, 2008).

Ja a Alemanha, por estar em um ano eleitoral e pesquisas de opinido deste pais
indicarem uma forte oposi¢cdo a um conflito com o Iraque, a posicdo da diplomacia
alema no Conselho de Seguranca foi mais intransigente quanto a necessidade uma
autorizacdo explicita do Conselho de Seguranca (JONES, 2004).

Outros dois documentos emitidos na Europa sinalizam esta divergéncia. Num

deles, o Parlamento Europeu*® emitiu uma resoluc&o no dia 30 de janeiro de 2003, onde,

* Tratado estabelecido entre a Alemanha e a Franca em 22 de janeiro de 1963, e que tem entre seus

principais objetivos estabelecer um padrdo de cooperacdo e amizade entre estas duas na¢Ges, com
vistas a contribuir para uma integracdo pacifica europeia. Para mais informagdes, ver:
http://www.germany.info/Vertretung/usa/en/06__Foreign__Policy _State/03__ Europe/Elysee50.htm.

Acesso em 27 set. 2013.

FRANCE... Disponivel em: <http://www. theguardian.com/w orld/2003/jan/22/germany.france>.
Acesso em 27 set. 2013.

O Parlamento Europeu é uma das instituicdes componentes da Unido Europeia e € composto de
deputados eleitos pelos Estados-membros desta organizacdo. Embora tenha alguns limites quanto a
capacidade de iniciativa legislativa, por sua representatividade geografica e politica ele funciona como
um dos drgéos de orientagdo e alinhamento de posi¢des comuns da Europa em matérias comunitarias
e de politica internacional.
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além de apoiarem o trabalho de inspe¢des conduzido pela ONU, esclarece que eventuais
violagOes da resolucdo 1441 ndo justificariam uma acdo militar, a qual s6 poderia ser
autorizada pelo Conselho de Seguranca da ONU. Desta forma, qualquer ataque de
natureza unilateral e preemptivo s6 poderia agravar a crise, além de ir contra a Carta da
ONU e o direito internacional, tornando-se necessario a busca de quaisquer alternativas
pacificas ao caminho militar (EUROPEAN PARLIAMENT, 2003).

Porém, no mesmo dia desta resolucdo, os lideres de oito paises europeus**
apresentaram uma carta onde defendem a necessidade da Europa e dos EUA se
manterem unidos, com vistas a manterem a relacdo transatlantica que historicamente
superou desafios como os do nazismo e do comunismo, em grande parte com a ajuda
norte-americana. Tal unidade seria essencial para combater a ameaca do terrorismo, que
teria demonstrado sua disposicdo especial nos ataque de 11 de setembro de 2001,
indicando os riscos do mundo atual. Neste contexto, a crise com o lraque seria uma
ameaca a seguranca mundial, por conta da combinagdo entre armas de destrui¢cdo em
massa e o terrorismo. Desta forma, a carta afirma que:

The United Nations Charter charges the Security Council with the
task of preserving international peace and security. To do so, the
Security Council must maintain its credibility by ensuring full
compliance with its resolutions. We cannot allow a dictator to
systematically violate those Resolutions. If they are not complied with,
the Security Council will lose its credibility and world peace will
suffer as a result. We are confident that the Security Council will face
up to its responsibilities. (LETTER..., 2003, p.125).

Se fizermos a comparagdo com o discurso de Bush na Assembleia Geral da
ONU em 2002, veremos qudo similar é o tom no que se refere a exigir da ONU
credibilidade quanto a garantia de execucdo de suas resolucdes, o que na linguagem
diplomatica traz implicito o recurso ao uso da forga. Esta carta, por oposi¢édo a resolucéo
do Parlamento Europeu, parece querer contribuir para as iniciativas diplomaticas
buscando um aval ao uso da forca contra o Iraque, por meio de uma segunda resolucao
no Conselho de Seguranca, principalmente se atentarmos que dois de seus signatarios
sdo na época membros deste 6rgdo, Espanha (membro rotativo) e Reino Unido (membro
permanente, com poder de veto).

E neste contexto de divisdo internacional em que uma nova reunido do Conselho
de Seguranca é convocada pelo governo norte-americano, em parte como resposta ao

balanco de momento dos 6rgdos de inspecbes da ONU, mas igualmente como uma

* Dinamarca, Espanha, Hungria, Italia, Polénia, Portugal, Reino Unido, Republica Tcheca.
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tentativa de se apresentar mais evidéncias das violagGes do Iraque no que se refere ao
desarmamento exigido pela resolugéo 1441 de novembro de 2002.

No dia 5 de fevereiro de 2003, o Secretario de Estado dos EUA, Colin Powell, se
propOe a fazer uma apresentacdo que evidenciaria os esfor¢cos de ocultacdo do Iraque de
seus programas de armas de destruicdo em massa, além de evidenciar os vinculos deste
pais com regimes terroristas. A apresentacdo, baseada em inteligéncia coletada por
agéncias norte-americanas®®, seria um esforco de complementar as inspecoes
conduzidas sob o regime da ONU (com uma interpretacao seletiva do cenario futuro ndo
presente nos relatos dos inspetores sobre o préprio trabalho, especialmente quanto a
ndo-cooperacdo do lraque), mas sendo igualmente um esforco de demonstrar suas
limitacdes, frente ao que seria uma falta de cooperacdo continua e ativa do Iraque.

A apresentacdo foi transmitida ao vivo pela midia internacional e possuia um
alto perfil diplomatico, sendo que a maioria dos membros do Conselho de Seguranca se
fez representar por seus ministros de relagdes exteriores, o que fez da reunido um
espacgo para convencer a comunidade internacional sobre quais os melhores rumos para
se tomar a respeito da crise com o lraque.

Para Hans Blix (2004), a reunido foi uma tentativa diplomatica de reproduzir a
acao conduzida pelo representante dos EUA no Conselho de Seguranca em 1962, Adlai
Stevenson, quando ele apresentou fotos e evidéncias que comprovariam, no auge do que
ficou conhecido como a crise dos misseis com a URSS, de que esta nacdo estaria
levando estes armamentos ilegalmente para Cuba, contribuindo para aumentar a tensao
internacional em plena Guerra Fria e vertendo a opinido internacional favoravelmente
aos EUA. Ou seja, a apresentacdo seria o esfor¢co de apresentar as chamadas “armas
fumegantes”, e que comprovariam a necessidade de uma agdo mais concreta da ONU
frente a ameaca iraquiana.

Alem disso, ele relata que teria conversado com Colin Powell cerca de uma
semana antes da apresentacdo. A respeito da apresentacdo que faria, o secretario de
Estado dos EUA teria dito que “mostraria 0 que precisdvamos ver [...] Os Estados
Unidos continuavam apoiando nosso trabalho [dos inspetores]. Eles avaliariam a reacao

do Conselho de Seguranca e pediriam & ONU um prazo limite. Eu entendi isto como um

** Pposteriormente, a maior parte dela seria desacreditada, inclusive pelo fato de grande parte dela ter

como origem fontes secundarias, como o proprio Powell indica ao longo do discurso, ao falar de suas

fontes em termos como “testemunhas oculares”, “fontes humanas”, “pessoas com autoridade para
conhecer os fatos” e “dissidentes” (UN, 2003b).
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ultimato para o Iraque ficar limpo ou enfrentar a intervengdo armada” (BLIX, 2004, p.
226).

Antes de entrarmos nos termos da apresentagdo, cabe uma informacéo
esclarecedora. Bob Woodward (2006) afirma que, no dia 13 de janeiro de 2003 o
presidente Bush filho havia tido uma reunido com Colin Powell, principalmente para
comunica-lo da decisdo de entrar em guerra contra o Iraque e pedindo o seu apoio. Em
outras palavras, a misséo de Powell nos dois meses seguintes seria a de convencer a
comunidade internacional de que os EUA conseguiriam o respaldo da ONU em uma
guerra ja planejada, o que embora possa sinalizar um processo decisorio centralizado,
também permitiu um intervalo para se buscar ganhos diplométicos em termos de adesdo
de aliados ao conflito, incluindo ai o respaldo do Conselho de Seguranca. Em outras
palavras, houve um esforco de se legitimar a acdo armada através de aliados e no seu
extremo, com um respaldo explicito da ONU.

No que se refere ao caminho diplomatico, Richard Haass, que no periodo era
membro do Departamento de Estado, indica a existéncia de uma dualidade entre o
departamento de Estado e o de Defesa no governo dos EUA quanto a melhor opcéao para
a crise com o Iraque, com o presidente Bush e seus assessores pendendo para a solugédo
militar. Esta divisdo teria se ampliado a partir dos ataques terroristas e o planejamento e
execucdo da Guerra ao Terror, que teve no ataque ao Afeganistdo em 2001 seu primeiro
indicador de opg¢des estratégicas e curso de acdo preferencial. Assim, o Departamento
de Estado, como responsavel pela diplomacia dos EUA, teria a tarefa de vender a ideia
do conflito como necessério para a comunidade internacional (HAASS, 2009).

Neste contexto, Haass (2009) argumenta que Powell seria 0 homem com as
credenciais para convencer a opinido publica mundial de que o uso da forca era
necessario, ja que a imagem dele seria a de um advogado da contencgdo, e do uso da
forca em situagdes onde era clara sua legitimidade, como havia sido o caso na guerra do
Golfo de 1991. Em outras palavras, por ser publicamente conhecido por sua cautela em
relacdo a questdo iraquiana e a necessidade sobre o uso da forca, ele seria 0 homem
ideal por ter credibilidade frente a opinido publica mundial sobre esta quest&o.

Iremos agora abordar detalhadamente a apresentacdo feita por Powell, na medida
em que ela apresenta no seu conjunto os elementos que em outras oportunidades os
defensores do conflito com o Iraque usariam frente a comunidade internacional como
argumentos focais a favor do conflito. No inicio da apresentacdo, o secretario de Estado

procura indicar evidéncias, através de interceptacbes de comunicagdes entre oficiais
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iraquianos, fotos de satélites, aléem de informacdes supostamente dadas por pessoas
proximas aos circulos decisorios do regime de Saddam, uma indicacdo da existéncia de
um padrao ativo e sistemético de ocultagdo (inclusive de pessoas ligadas aos programas
de armas, que ndo estariam disponiveis para entrevistas), 0 que na interpretacdo de
Colin Powell seriam uma violacdo direta da resolucdo 1441, dita um teste final para a
cooperagéo iraquiana.

Frente a estas violacOes, que para Powell repetiriam um padrdo de evasdo e
engano desenhado nos altos niveis do governo de Saddam Hussein, ele indica que suas
provas “irrefutaveis e inegaveis” das violagdes do Iraque demandam uma agdo mais
direta do Conselho de Seguranga, pois segundo ele: “este corpo coloca a si mesmo em
perigo de irrelevancia se permitir que o lraque continue a desafiar sua vontade sem
responder efetivamente e imediatamente” (UN, 2003b, p.8). Vale recordar que foram
estes 0s mesmos termos colocados pelo presidente George W. Bush na Assembleia
Geral da ONU em setembro de 2002.

Além desta linha de argumentacdo, que ressalta a necessidade da ONU garantir
credibilidade quanto as suas resolucdes (e que seria um cerne importante da campanha
multilateral dos EUA na ONU quanto a guerra do Iraque), a outra linha de raciocinio
aparece igualmente desenhada detalhadamente no discurso de Powell, que é a natureza
das ameacas que 0s supostos programas de armas de destruicdo em massa existente no
Iraque teriam para o mundo, combinadas com informacBes que apontariam conexdes
entre este Estado e redes terroristas, notadamente a Al-Qaeda.

Ele divide a apresentacédo pelo tipos de ameacas e qual a situacdo do Iraque em
relacdo a elas. A primeira ameaca sdo 0s armamentos biol6gicos, que além da falta de
clareza quanto as quantidades estocadas e produzidas, apresentam mais um agravante,
que seria a possibilidade de existéncia de fabricas moveis destes armamentos (hipotese
refutada por Hans Blix como inviadvel), além de existir a possibilidade de usarem
Veiculos Aéreos N&o-Tripulados (VANTS) para a dispersdo destes agentes bioldgicos
letais. Em resumo, o pais teria estes armamentos e 0s meios de utiliza-los militarmente.

Em seguida ele trata das supostas armas quimicas. Nesta parte, ele destaca
fortemente o mau histérico de Saddam, que os teria utilizado contra a populacdo curda
nos anos 80, além do padréo de enganacéo preparado para as inspecdes, com as fabricas
tendo ja uma finalidade dual (uso civil e militar), se tratando de uma “infraestrutura com

um 4alibi incluido na construcao” (UN, 2003b, p.10). Além disso, ele indica as
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estimativas dos EUA dos estoques de agente quimicos do pais (entre 100 a 500
toneladas), e que seriam apenas a ponta do iceberg.

Na secdo nuclear, ele destaca que ja tendo cientistas e um design pronto de uma
bomba, o Unico componente faltante seria material fissil, ou em outras palavras, uranio
enriquecido. Por conta disto, Saddam Hussein teria feito esforcos para adquirir material
para enriquecer material fissil de maneira a poder enriquecer urdnio a um nivel
suficiente para produzir uma bomba, tentativas estas que seriam ocultas e dissimuladas,
0 que indicaria um esforco de produzir um armamento nuclear ilegal.

O ultimo tipo de armamento abordado sdo os misseis e 0s VANTS, enguanto
ferramentas de dispersdo das supostas ADMs. A respeito dos misseis, Powell destaca
que o lraque os possuiria e ocultaria, além de possuir um programa voltado a
desenvolvé-los, violando a resolucdo do Conselho de Segurancga 687 de 1991 que exigia
um alcance maximo de 150 km para estes. Estes misseis seriam uma forma de projecao
de poder, sendo que estes e 0s supostos VANTSs teriam a capacidade embutida de
dispersar os agentes quimicos e bioldgicos desenvolvidos neste pais.

Além da ameaca que adviria destes armamentos, ocultos ou em desenvolvimento
no Iraque, a Ultima parte da apresentacdo é dedicada a questdo da suposta conexao de
Saddam Hussein com redes terroristas*®, que segundo o secretario de Estado dos EUA,
existe a mais de décadas. Bagda teria contatos com membros da elite da Al-Qaeda, além
de uma base de operacdes em seu territorio. A ameaca viria do alcance global desta rede
terrorista, possuindo agentes ndo s6 no Oriente Médio, como na Europa e na América.

Depois de pintado este cenario de ameacas provenientes do Iraque, o argumento
final é apresentado:

The nexus of poisons and terror is new; the nexus of Iraq and terror is
old. The combination is lethal. With this track record, Iraqi denials of
supporting terrorism take their place alongside the other Iragi denials
of weapons of mass destruction. It is all a web of lies. When we
confront a regime that harbors ambitions for regional domination,
hides weapons of mass destruction and provides heaven and active
support for terrorists, we are not confronting the past, we are
confronting the present. And unless we act, we are confronting an
even more frightening future. (UN, 2003b, p.16-17)

Além destas ameacas que existiriam para a comunidade internacional, Powell

ainda se esforca na parte final de pintar um quadro de violador de direitos humanos do

* Haass (2009) ilumina um aspecto desta conexdo ao indicar que ainda em 2001, apds 0s ataques

terroristas, Bush filho ordenou que, baseado em sua intuicdo a respeito da conex@o de Saddam com os
ataques, se investigasse indicios de culpa no regime de Saddam.
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regime de Saddam Hussein, citando como exemplo o uso de gas mostarda contra 0s
Curdos entre 1987 e 1989. Para ele, as violagdes somente cessariam com o fim do
regime de Saddam, o que é uma proposta sutil de mudanca de regime como um dos
objetivos de uma iniciativa militar, por seu apelo humanitario, e que persistiria como
argumentos para a guerra por parte de alguns membros dos EUA, embora ndo seja
central para o argumento apresentado para a invaséo.

Neste aspecto, o discurso de Powell é expressivo na medida em que ideia de
mudanca de regime néo € prioritaria na qualificacdo da ameaca iraquiana, na medida em
que haveria uma percepc¢do, na campanha multilateral dos EUA, de que tal abordagem
traria uma resisténcia mais expressiva dos demais paises, pelo fato de abrir precedentes
a futuras intervencfes de mudanca de regime. Embora o objetivo de destituir Saddam
fosse compartilhado por ampla parcela do governo dos EUA, como vimos acima, ele foi
atenuado como objetivo do conflito para dar lugar ao mais diplomatico e apelativo de
lidar com a ameaca advinda das supostas armas do Iraque para a seguranga mundial.

Assim, frente as violagdes do Iraque das resolugfes da ONU, os EUA exigem
uma resposta desta organizacao, frente a percepcdo de quais seriam 0s riscos da inacgéo,
sendo que “os Estados Unidos ndo irdo, nem podem, correr este risco frente ao publico
americano. Deixar Saddam Hussein em posse de armas de destruicdo em massa por
alguns meses ou anos a mais ndo é uma op¢do — ndo em um mundo po6s-11 de
Setembro” (UN, 2003b, p. 17).

Em linguagem diplomatica, ele faz um apelo aos membros do conselho para
garantirem o cumprimento de suas resolucdes, especialmente a 1441, o que no contexto
por ele apresentado ndo poderia ser somente a continuidade do regime de inspecoes,
visto 0 que seria 0 mau histérico e o padrao de ocultacdo e mentiras por ele apresentado
a respeito de Saddam e seus programas de armas. Em outras palavras, um apelo para
medidas mais rigidas, como a intervencdo armada. Mas da ultima citacdo, vemos
também uma disposicdo do governo dos EUA de garantir ele mesmo o cumprimento
destas resolucdes, prioritariamente para garantir sua seguranca doméstica.

Parte do argumento da diplomacia estadunidense a favor da guerra, como vimos
acima, vinha da interpretacdo das inspe¢0es da ONU como insuficientes para desarmar
o Iraque, o que resultou em varios momentos em ataques na credibilidade destas
inspecdes, como relatado em diversos episodios por Blix (2004). Tal campanha,
podemos interpretar, também daria respaldo a uma acdo armada que garantiria o

atendimento das insuficiéncias do regime de inspecfes existente, garantindo a sua
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eficacia e o cumprimento da autoridade do Conselho de Seguranca e da série de
resoluc@es voltadas a questdo do Iraque.

De certa maneira esta visdo ecoaria a tradicdo da diplomacia norte-americana
que vé a sua politica externa como com uma missdo especial, 0 que em alguns
momentos pode significar a priorizacdo da autonomia de acdo, em detrimento de
procedimentos e regras multilaterais, mas que na sua visdo teriam a finalidade de
garantir a seguranca de uma ordem mundial estavel.

A recepcdo ao discurso de Powell, de uma maneira geral, foi de agradecimento
pelas informagdes novas trazidas a tona, porém variando-se na necessidade de mais
tempo para as inspegdes surtirem efeito, como expressam os delegados da China e da
Russia, e também se destacando a necessidade de qualquer acdo bélica, se necessario
fosse, ser decidida coletivamente dentro do Conselho de Seguranca, explicitamente,
como advogou mais veemente as delega¢des da Franca e da Alemanha. A recepcao mais
aberta a opcdo militar vém das delegacbes do Reino Unido e da Espanha, que
compartilham a urgéncia das ameacas apresentadas por Powell, e a necessidade da ONU
de garantir a obediéncia as suas resolucdes (UN, 2003b).

Segundo Glennon (2003), parte do posicionamento dos paises no Conselho de
Seguranca, nesta e nas outras reunides sobre o assunto, refletiriam uma divisdo que
buscava a atender interesses estratégicos relacionados ao papel dos EUA no mundo, e
na tentativa de disciplinar sua predominancia politica pela esfera multilateral, evitando
que este fizesse uso da sua supremacia militar quando bem desejasse, embora todos
estivessem de acordo quanto ao objetivo final de desarmar o Iraque de Saddam Hussein.
Seria uma estratégia geopolitica derivada da percepcdo da distribuicdo do poder no
sistema internacional, como vimos na primeira secao.

Fora do Conselho de Seguranca, a apresentacdo de Powell obteve uma boa
recepcdo em alguns paises do Leste Europeu. Um tom favoravel ao uso da forca militar
para desarmar o Iraque pode ser visto no texto que ficou conhecida como a Declaracao
de Vilnus, emitida no dia seguinte a apresentacdo do secretario de Estado dos EUA no
dia 5 de fevereiro de 2003 (VILNUS..., 2003).

Nela, dez ministros de relacdes exteriores de paises do Leste Europeu*’ declaram

que frente a evidéncia massiva apresentada pelos EUA das violagbes do Iraque da

T Albania, Bulgéria (neste ano agindo como membro rotativo do CS), Croacia, Eslovaquia, Eslovénia,
Estonia, Letbnia, Lituania, Maceddnia e Roménia.
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resolucdo 1441, estariam preparados para contribuirem com uma coalizacdo
internacional que garantiria 0 cumprimento desta e de outras resolucgdes, através de
acOes consideradas necessarias. Em linguagem diplomatica, a declaragdo da suporte a
interpretacdo estadunidense de que o Iraque violou continuamente as resolucdes da
ONU e que dentro destas resolucdes, caberia o recurso a forca militar para garantir seu

cumprimento, sendo este caso ndo sé aceitavel, mas também necessario.

4.5 A tentativa de uma segunda resolucdo da ONU autorizando o uso da forca

contra o lraque

Frente a divisdo internacional a respeito da possibilidade de uso da forca militar,
e sobre a necessidade ou ndo de uma autorizacdo explicita para tanto, em fevereiro de
2003, os EUA, conjuntamente com a Gra-Bretanha e a Espanha, introduzem o esboco
de uma segunda resolucao sobre o assunto, em esséncia declarando que o Iraque falhou
em atender a ultima chance propiciada pela resolugcdo 1441, e que teria um ultimato até
17 de marco de 2003 para demonstrar o cumprimento exigido por esta resolucdo ou
enfrentaria as sérias consequéncias previstas na resolucdo anterior (UN, 2003c). Ou
seja, € um esforco diplomaético de Gltima hora buscando uma autorizacdo explicita do
Conselho de Seguranca para o uso da forca militar.

Segundo a Carta da ONU, para que uma matéria que nao seja de natureza
processual seja aprovada pelo Conselho de Seguranca ela necessita de pelo menos 9
votos afirmativos, sendo 0s votos negativos de quaisquer membros permanentes o
equivalente a um veto, ndo incluindo nesta categoria uma abstengdo destes membros.
Em outras palavras, a nova resolucdo teria de ter o apoio minimo de até seis outras
delegacdes diplomaticas, incluindo ai especialmente 0os membros permanentes, que em
ultimo caso, ao se absterem poderiam ndo barrar a resolucdo, mesmo sem apoié-la
afirmativamente.

A composicdo nao permanente do Conselho de Seguranca em 2003 era de
Angola, Bulgaria, Camardes, Chile, Alemanha, Guiné, México, Paquistdo, Espanha e
Siria, sendo que quatro destes também participaram do Conselho no ano anterior®, o

que nos permite interpretar que concordavam com o espirito da ultima resolucdo sobre a

8 Bulgaria, Camardes, México e Siria.
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matéria, a 1441, embora a derivacdo sobre a autorizacdo de usar a forca tenha
interpretacdes proprias a cada Estado.

Frente a esta composicao, e por conta da divisao expressiva a respeito da matéria
vista em outras reunifes, nao é de surpreender que um telegrama dos EUA vazado para
a imprensa a época sinalizou a existéncia de uma campanha de escutas telefonicas das
delegacOes participantes do Conselho de Seguranca (menos a dos EUA e da Gré-
Bretanha), tanto para sondar suas inten¢fes de voto como para influenciar tentativas de
negociacdo a respeito de uma segunda resolucdo (UNITED STATES, 2003).

Embora notoriamente ilegal frente aos diversos acordos diplomaticos existentes,
no minimo tal acdo evidenciaria um esfor¢o de ndo parecer publicamente unilateral,
dissonando do resto dos membros do Conselho de Seguranca. E tal tatica permitiria uma
retirada do esbo¢o de votacdo, caso as chances de sucesso fossem improvaveis, como
acabou ocorrendo.

Porém, antes mesmo da introducdo formal do rascunho no 6rgdo, uma
declaracdo emitida conjuntamente pela Russia, Franca e Alemanha esfriou os animos,
ao destacar que seus signatarios, todos eles membros do Conselho de Seguranca (e
Rassia e Franga, como membros permanentes), vetariam quaisquer resolugfes buscando
a autorizagéo para o uso da forca, anulando as chances de aprovacéo do texto, se fosse
levado a debate no Conselho de Seguranga (DECLARATION..., 2003).

Neste contexto desestimulador, e apos mais alguns dias de circulacdo, a tentativa
de uma segunda resolucdo do Conselho de Seguranca é abandonada, em parte com
resultados das manifestacBes explicitas dos paises membros deste conselho de que ndo
autorizariam o emprego da forca militar contra o Iraque, como a Alemanha e a Franca,
ou talvez possamos especular que as escutas das delegacBGes ndo tenham indicado um
quadro favoravel aos votos minimos de um novo texto.

Assim, em discurso feito no dia 17 de marco de 2003, o presidente norte-
americano George W. Bush da um ultimato de 48 horas para Saddam Hussein sair do
Iraque com seus familiares e evitar um conflito no pais (BUSH, 2003a). Dois dias
depois, no dia 19 de margo, o presidente anuncia o inicio da chamada Operation Iraqi
Freedom, na qual os EUA liderariam uma coalizac¢do voltada a lidar militarmente com a
ameaca iraquiana (ou seja, percebida como tal por seus membros), por conta da recusa
deste pais em desarmar-se de suas supostas armas de destruicdo em massa (ADMs) e
violar continuamente diversas resolugdes do Conselho de Seguranca da ONU que se

referiam a obrigacGes de acabar com elas (BUSH, 2003b).
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Vale destacar que, embora acdo militar ndo estivesse cumprindo um mandato
explicito da ONU, a interpretacdo dada por membros do governo norte-americano € que
estavam cumprindo as demandas do Conselho de Seguranca, especialmente com
respeito a garantir a obediéncia as resolucdes do Conselho de Seguranca, notadamente a
resolucédo 1441 de novembro de 2002.

E no que se refere a coalizacdo de apoio a guerra, se popularizou a denominagéo
usada por Bush filho aos apoiadores dos EUA na guerra do Iraque, a chamada Coalition
of the Willing*®, composta de paises que contribuiriam para o conflito, seja com recursos
militares e logisticos, seja dando apoio diplomatico a causa da guerra.

Tal esforgo por uma composi¢do multinacional iria no sentido da interpretagao
de Oudenaren (2003) a respeito da visdo norte-americana do multilateral, j& que tal
nimero de apoiadores diretos e indiretos ndo poderia qualificar o conflito como
exercicio unilateral da poténcia militar dos EUA. Documento do Congressional
Research Center (CRS) indica esta mesma disposi¢cdo, ao afirmar que quanto mais
ampla a coalizacdo, menos forte seria a percepcdo de que os EUA estariam agindo
unilateralmente (COPSON, 2003).

Em marco de 2003, o departamento de Estado da administracdo Bush filho
apresentou uma lista de apoiadores a guerra composta de 30 paises, além de 15 que o
secretario Powell indicaria como dando privativamente apoio a guerra. A ajuda seria em
termos de logistica e outras atividades de apoio, além de auxilio na reconstrucdo do
Iraque. Porém, o apoio militar mais significativo em numero tropas s teria vindo de
dois paises, da Australia e do Reino Unido, diferentemente de quando da Guerra do
Golfo, quando 21 paises enviaram tropas de apoio logo no seu inicio (COPSON, 2003).

A lista dos paises que apoiavam publicamente o conflito era a seguinte:
Afeganistdo, Albania, Australia, Azerbaijdo, Bulgaria, Colémbia, Republica Tcheca,
Dinamarca, El Salvador, Eritréia, Estdnia, Etiopia, Georgia, Hungria, Italia, Japdo,
Coréia do Sul, Letbnia, Lituania, Maced6nia, Paises Baixos, Nicardgua, Filipinas,
Polonia, Roménia, Eslovaquia, Espanha, Turquia, Reino Unido e Uzbequistdo.
Destacamos em negrito os paises membros do Conselho de Seguranga & época do

conflito e também vale lembrar que a maior parte dos outros paises tinha manifestado

A expressdo foi usada literalmente pelo presidente Bush filho em novembro de 2002 antes de um
encontro da OTAN, ao fazer referéncia a disposi¢do dos EUA de desarmarem o Iraque, liderando uma
coalizagdo de aliados dispostos a tanto, caso Saddam ndo mostrasse sinais claros do seu
desarmamento. BUSH: Join ‘coalition of willing'. Disponivel em: <http://edition.cnn.com/2002
/WORLD/europe/11/20/prague.bush.nato/>. Acesso em 15 jan. 2014.
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anteriormente apoio ao uso da forca para desarmar o Iraque, como mostrado em
documentos citados acima®°.

A maior parte deles contribuiu em um momento ou outro do conflito com tropas
ou apoio a iniciativa bélica, embora a discussdo sobre o peso de cada pais no esforco de
guerra seja outro ponto a ser considerado. Dados de 2007 indicam que pelos menos 21
paises teriam contribuido com tropas em diferentes momentos do conflito®. O que tal
ndamero mostra é um respaldo coletivo a iniciativa, ja que o envio de tropas por estes
paises representa uma aceitacdo da autoridade e legitimidade dos EUA de conduzirem
este conflito.

E para evidenciar o nivel de preocupacdo em agregar aliados em uma coalizacdo
ampla o suficiente para legitimar a invasédo do Iraque, temos reportagem que indica que
muitos dos aliados a guerra dariam seu apoio em troca do atendimento de interesses
estratégicos, como assisténcia internacional, retornos financeiros, ou no caso de alguns
paises do Leste Europeu, apoio a sua adesdo a OTAN da parte dos EUA, o que levou o
ex-embaixador dos EUA a OTAN, Robert Hunter, dizer que: "It's a coalition of the
convinced, the concerned and the co-opted". Independentemente das razdes do apoio
destes paises, recorrer a recursos econémicos e politicos para garantir o seu apoio indica
claramente a preocupacgédo dos EUA em legitimar sua acdo criando a percepgdo de uma
guerra aprovada coletivamente por uma coaliz&o.

Dentro deste panorama, e segundo Luck (2004), a opcdo pela ONU em 2002
envolveu uma escolha tatica, na medida em que a necessidade um conflito bélico com o
Iraque ja estava bem estabelecida nos membros do governo. Mas a tentativa de recorrer
a ONU seria uma forma de legitimar a guerra, e agregar aliados a causa, mesmo aqueles
gue agissem incentivados por apoio econdmico e/ou politico. Como argumenta Jones:

While Bush may have stated that he was committed to seeing Strong
U.N. action in Irag, his policy objectives were neither set in a context
of U.N. deliberations nor based on U.N. norms and law. Rather, they
were set in a context unilaterally on the basis of U.S. interests. The
decision to go to the U.N. was apparently based on an assessment by
Powell and others that it would be possible to get a strong resolution
in support of U.S. policy objectives, which would enhance their
legitimacy in the Arab and Muslim worlds where potentially allied
governments such as Jordan, Saudi Arabia, and Turkey would have an

%0 U.S. NAMES... Disponivel em:< http://news.bbc.co.uk/2/hi/ameri cas/2862343.stm>. Acesso em: 15
jan. 2014.

8 IRAQ COALITION... Disponivel em: <http:/www.globalsecurity.org/military/ops/ira q_orba
t_coalition.htm>. Acesso em 15 jan. 2014.

2. U.S. BUILDS... Disponivel em: <http://usatoday30.usatoday.com/news/world/iraq/2003-02-24-
unwilling-cover_x.htm>. Acesso em 15 jan. 2014,
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easier time with their domestic constituents. In other words, the U.S.
made a tactical move at the international level to help potential allies
in their internal tactics. (JONES, 2004, p. 219, grifo nosso).

Por outro lado, a resisténcia dos outros paises a autorizarem explicitamente o uso
da forca diz respeito a um debate estratégico sobre o papel da ONU e dentro dela, qual o
papel dos EUA e sua capacidade militar para garantir o cumprimento de suas decisdes.
Como resume Jones: “Judging by their comments during the prewar debate, most
member states would indeed prefer a weak League without U.S. dominance to a strong
U.N. that would necessarily have to depend on U.S. assets for military enforcement in
the tough cases” (JONES, 2004, p.151).

Como vimos acima, Glennon (2003) indica que as posi¢Oes dos paises membros
ndo seriam tdo somente fruto da natureza do programa de armas do Iraque e a melhor
maneira de evitar seu desenvolvimento, mas sim, resultado de tentativas de regular
institucionalmente o exercicio das capacidades militares dos EUA dentro do Conselho
de Seguranca. Em tal cenério, a acdo bélica com a auséncia de um aval explicito para o
uso da forca nada mais seria que a constatacdo da impossibilidade de obté-lo pelos
procedimentos regulares deste 6rgdo, aqui ecoando adverténcia de Washington a
respeito da cautela com aliancas internacionais, pois elas poderiam amarrar os EUA em
COMPromissos NOCivos aos Seus interesses.

Assim, e se considerarmos o apoio doméstico que 0 governo norte-americano
teve do seu Congresso para o conflito, mais o apoio dos aliados indicados acima, como
a Gra-Bretanha e a Espanha, além da visdo dos EUA de que a resolucdo 1441 trazia
embutida em si uma margem para uma acdo militar, o fracasso de uma segunda
resolucdo apenas sinalizou os limites da diplomacia norte-americana no contexto
institucional da ONU.

Esta limitacdo se deu apesar dos esforcos consistentes feitos para obter esta
aprovacdo, como a apresentacdo da inteligéncia por Colin Powell e a espionagem das
delegacBes dos paises participantes deste conselho. Tal fracasso e a guerra posterior
indicam também o limite com que os EUA aceitariam as restricdes que alguns dos
membros desta organizacdo tentariam lhe impor estrategicamente, em um tema que era
vista como prioritario em termos de seguranca nacional, em um contexto ainda
influenciado pelo 11 de setembro de 2001.

Assim, dificilmente os EUA seguiriam indefinidamente as negociacdes para uma

segunda resolucdo, pois poderiam igualmente perder a urgéncia caso as inspecoes
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demostrassem resultados mais promissores que os de janeiro de 2003, desta forma
tirando ainda mais legitimidade do argumento da urgéncia da ameaca e a ineficicia das
inspecOes da ONU para desarmarem o regime iraquiano.

Porém, isto ndo impediu que posteriormente a invasdao os EUA buscassem
respaldo da ONU para a situacdo de fato. Como exemplo deste respaldo, a resolucéo
1483 do Conselho de Seguranca, de 22 de maio de 2003, reconheceu a autoridade do
que chamou de forcas ocupantes dos EUA e Gré-Bretanha, e a responsabilidade deste
governo provisoério de cuidar da situacdo humanitaria e de reconstrucdo do pais, além de
indicar a necessidade do Secretario-Geral da ONU de indicar um representante especial

para o Iraque®.

530 brasileiro Sérgio Vieira de Mello seria indicado para a fungdo. Ele morreria posteriormente em
Bagda, em um atentado terrorista na sede da representacdo da ONU, em agosto de 2003.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O balanco a ser feito desta dissertacdo € de que a guerra do Iraque em 2003
representou para os EUA um registro complexo no que se refere a ter sido uma acao
predominantemente unilateral ou se assumiu contornos multilaterais e coletivos, como
pudemos acompanhar na analise realizada no capitulo anterior. Tal constatagdo
influencia como avaliamos nosso objetivo final de classificarmos a influéncia do eixo
diplomatico na vertente militar da politica externa dos EUA neste caso especifico.

Como abordado em nosso capitulo conceitual, nosso entendimento de
unilateralismo e multilateralismo é de que podem ser pensados como extremos num
eixo continuo de avaliacdo do grau de abertura e participacdo da politica externa de um
pais. E como tal categorizacdo pode ser aplicada em diferentes momentos, acreditamos
que a analise do posicionamento diplomatico dos EUA neste caso especifico necessita
desta diferenciacdo para a maior clareza de nossa avaliagéo.

O carater unilateral do conflito com o Iraque em mar¢o de 2003 foi muito mais
em termos da preparacdo e escolha da alternativa militar como a opcdo a ser
implementada em relacdo ao desarmamento deste pais, feita quase que inteiramente nos
bastidores do governo norte-americano. Os relatos biograficos e jornalisticos que
apresentamos dao suporte a interpretacdo de que pelo menos a partir da segunda metade
2002 os membros do governo norte-americano estariam convencidos da necessidade de
usar a forga contra o Iraque, ainda mais se considerarmos que estariam respaldados pelo
teor da doutrina de seguranca de Bush filho e sua ideia subjacente de guerra preventiva,
complementada com uma falta de otimismo quanto as inspe¢des lideradas pela
UNMOVIC e a AIEA.

Porém, a escolha do caminho militar ndo impediu a administracdo norte-
americana de buscar aliados a este eixo de agéo, tanto em termos de apoio que garantiria
a sua legitimidade, quanto em termos de participantes da propria acdo militar em si,
através de ajuda com recursos humanos, financeiros e etc., no que depois seria chamado
de Coalition of the Willing. De fato, o recorte temporal que apresentamos do debate
sobre a necessidade ou ndo do conflito no Conselho de Seguranga da ONU nos leva a
crer que este, inclusive, poderia ter influenciado em um grau de contencéo da urgéncia
com que a acdo militar se desenvolveria, abrindo um espago de tempo para uma maior

adesdo de aliados a causa da necessidade da guerra, buscando-se legitiméa-la
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diplomaticamente, 0 que nos permite dizer que a acdo militar teve em si também um
componente multilateral, embora a énfase institucional na ONU possa ter variado ao
longo do processo de negociacdo, em detrimento de uma diplomacia mais direta com
outros atores.

Esta dualidade na avaliacdo da politica externa dos EUA quanto ao eixo
“multilateralismo-unilateralismo”, acreditamos, reflete o que apontamos como leituras
especificas do multilateralismo da parte deste pais, como a ideia de que o nimero de
aliados e a eficiéncia de se atingir objetivos coletivos (no caso, 0 cumprimento das
resolucdes do Conselho de Seguranca) superaria a necessidade de se seguir normas e
procedimentos institucionais normais, como seria 0 caso de uma autorizacdo explicita
da ONU para o uso da forca, através de uma segunda resolucdo do Conselho de
Seguranca.

Além do mais, tais leituras interpretativas do eixo ‘“multilateralismo-
unilateralismo” na politica externa norte-americana refletem também algumas das
continuidades e tradi¢des da politica externa dos EUA apresentadas no capitulo sobre a
politica externa dos EUA desta dissertacdo. Inclusive quando consideramos tais leituras
como expressdo do que chamamos de fontes inspiradoras da postura diplomatica dos
EUA ser mais unilateral ou multilateral.

Assim, o carater unilateral da politica externa dos EUA se expressou
especialmente na escolha da melhor alternativa a lidar com a questdo iraquiana,
inspirada pela doutrina de seguranca de 2002, e a construcdo do cenario de ameacas
p6s-11 de setembro, 0 que geraria uma responsabilidade especial dos EUA no cenéario
global do inicio do século XXI, que seria derivada de uma percepcdo de superioridade
de recursos e da necessidade de usa-los para garantir a estabilidade e seguranca da
ordem internacional.

Por outro lado, houve igualmente uma preocupacao em relacdo aos riscos de se
limitar a margem de manobra dos EUA pela acdo dentro da ONU, aqui ecoando
também as licdes do isolacionismo, de garantir o maximo de autonomia para atingir os
objetivos de politica externa, embora neste caso com um carater fortemente
internacionalista. Assim, a percepcdo de uma responsabilidade especial dos EUA,
conjuntamente com uma certa cautela quanto ao que seriam amarras institucionais para
a acdo norte-americana, levaram a uma interpretacdo coerente com a abordagem

estadunidense da diplomacia multilateral.



95

Neste caso, na visdo do governo norte-americano, a politica externa dos EUA
garantiria a eficiéncia do sistema ONU, rompendo com a falta de credibilidade das
inspecdes para desarmarem o Iraque, e de certa forma corporificando os ideais da ONU,
ao mesmo tempo em que evitaria comprometer a autonomia do pais por procedimentos
multilaterais burocraticos. Tal visdo aparece claramente no discurso que Bush filho deu
na Assembleia Geral da ONU quanto a necessidade de garantir o cumprimento das
resolucgdes desta organizacdo. Em uma leitura complementar, seria uma preferéncia por
um internacionalismo ndo-institucional e unilateral, como vimos na doutrina
neoconservadora.

Ja no que se refere as chamadas fontes do multilateralismo e sua expresséao, a
preocupacdo de respaldar uma decisdo militar j& decidida no circulo do poder norte-
americano expressa a visao da diplomacia de carater coletivo e institucional como sendo
legitimadora da politica externa. Esta avaliacdo se daria tanto em termos de seu
potencial de agregar aliados quanto com ela sendo um gesto simbolico para a opinido
publica doméstica e mundial, sinalizando uma disposicdo mais democratica e menos
centrada tdo somente em interesses domesticos. Acreditamos, inclusive, que esta
manifestacdo multilateral da politica externa dos EUA expressa em alguma medida o
esforgo de se dar um carater liberal a politica externa dos EUA, especialmente através
de instituicdes internacionais.

No caso especifico da Guerra do Irague, seria um esforco de apresentar o quadro
da necessidade do uso da forca militar como sendo estritamente necessario, sem
quaisquer outros interesses que os de garantir a seguranca nacional e mundial, e
evitando-se a descricdo deste tipo de atividade como discricionaria. A clareza desta
diferenciacéo evitaria a possibilidade de se qualificar a politica externa norte-americana
como imperialista ou militarista, o que iria de encontro aos valores que a sociedade
domeéstica deste pais prezaria na sua politica externa.

Porém, tal abordagem diplomaética funcionaria também para outras situacOes
hipotéticas onde o potencial do exercicio militar existisse, como uma estratégia mais
adequada de legitimacdo hegemonica, ao invés dos EUA simplesmente fazerem uso de
suas capacidades bélicas unilateralmente e sem apoio de outros. A resisténcia de paises
como a Alemanha a autorizarem explicitamente o uso da forca apenas simboliza como
houve esta preocupacdo entre os outros paises do Conselho de Seguranca, pois tal

aprovacao poderia ser vista como a abertura de um precedente.



96

Outro aspecto que ecoa a abordagem historica dos EUA em relagdo ao
multilateralismo diz respeito ao espaco para excecdes institucionais. Ou seja, as fontes
inspiradoras do unilateralismo, especialmente a priorizacdo da autonomia, também
aparecem nos espacos multilaterais, como no mecanismo do veto no Conselho de
Seguranca. Ao longo dos anos 1990 esta visdo de excecdes especiais para 0s EUA se
expressaram no caso das zonas de exclusdo aérea, em um esforco de cumprimento
unilateral, sem mandato especifico da ONU.

Mas no caso especifico da Guerra contra o Iraque, esta politica multilateral
excepcional se deu pela leitura interpretativa quanto ao mandato da resolucédo 1441, no
sentido que as “sérias consequéncias” poderiam ser interpretadas como legitimando o
uso da forca, inclusive como responsabilidade dos EUA enquanto membro da ONU,
como dito pelo proprio Bush filho.

Tais espacos de autonomia na politica multilateral dos EUA, mesmo que
consideremos esta autonomia autoimposta, dificultariam posteriormente a exigéncia de
padrdes de conformidade as regras multilaterais muito rigidos da parte dos EUA. Além
disso, eventuais violacbes e discrepancias da acdo norte-americana dos padrdes
normativos multilaterais seriam muito mais dificeis de serem cobradas e corrigidas,
tendo em vista a sua posicdo de destaque no sistema internacional, e 0s recursos de que
dispde para influenciar os paises participantes destes espacos coletivos, como vimos no
esforco de agregar aliados a coalizdo da Guerra contra o Iraque.

Assim, sua atuacdo nestas instituicbes internacionais assume contornos
especificos derivados desta margem de manobra interpretativa e que sdo influenciados,
de certa forma, pela sua aceitacdo tacita da parte dos outros membros destas instituicoes
internacionais, mesmo que esta aceitacdo seja involuntaria ou derivada de fatores da
distribuicdo de poder no sistema internacional.

Além destas leituras e interpretacfes da parte do governo norte-americano, outro
ponto que pudemos ver como influente no eixo de participacao e influéncia na politica
externa dos EUA diz respeito a relacdo da politica externa, o uso da forca bélica e seu
sistema politico. O uso da forca militar da parte do Executivo precisa do aval do
Congresso, e para tanto, o recurso a espacgos multilaterais enquanto fonte de legitimagao
exerce igualmente sua influéncia conforme o contexto politico doméstico, e se o
governo possui apoiadores das suas medidas ou néo.

A comparagdo da Guerra do Golfo com a Guerra do Irague em termos das

legislagdes respectivas que autorizam o uso da forca é ilustrativo neste sentido. Bush pai
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recorreu ao aval explicito da ONU para o ataque militar como ferramenta de
convencimento dos congressistas, sendo que a aprovacdo domestica foi por uma
margem apertada. No caso de Bush filho, o aval do Congresso para o uso da forca foi
aprovado antes mesmo de haver um debate sobre uma segunda resolucdo apoiando o
uso da forca no Conselho de Segurancga, o que diminuiu os incentivos para os EUA
perseguirem muito insistentemente uma aprovacao explicita da ONU, ja que o apoio
doméstico politicamente relevante j& tinha sido obtido. O fato de alguns paises
vocalizarem expressamente serem contrarios a uma segunda resolucdo apenas teria
consolidado a percepcdo de resultar em um desgaste desnecessario insistir na matéria
pela ONU.

A insisténcia no caminho multilateral, inclusive, poderia ser danosa politicamente
ao presidente, pois em um tema que no periodo era considerado prioritario em termos da
seguranca nacional dos EUA, a demora em agir, limitando a autonomia decisoria do
pais através da espera de um aval da ONU, poderia gerar um Congresso mais critico da
disposicdo do Executivo de agir quando este possuia uma autoriza¢do ao uso da forca
tdo expressiva domesticamente. E como vimos no caso da Liga das Nacgdes, o
Legislativo pode ser uma fonte de antagonismo importante de organizacfes
internacionais, ao apresenté-las em termos de amarras institucionais aos EUA.

Além desta especificidade do contexto histdrico e do panorama geral mais amplo
da politica externa dos EUA, cabe apontar o fato de que uma inclinacdo mais unilateral
ou multilateral varia conforme a presidéncia e seu entendimento das prioridades em
termos de abertura e participacdo na politica externa. Além das discussGes sobre a
influéncia da doutrina neoconservadora na presidéncia Bush filho, e as consequéncias
desta no eixo “multilateralismo-unilateralismo”, vemos que o proprio presidente
manifestou um relativo ceticismo pelo sistema ONU em termos de efetividade de
cumprir seu mandato, o que contribuiria para diminuir-se ainda mais a tolerancia para
um negociacdo infindavel de uma segunda resolucdo no Conselho de Seguranca,
provavelmente mantida até marco de 2003 pela insisténcia dos aliados e alguns
assessores do presidente.

Feito este balanco, acreditamos que fizemos uma qualificacdo detalhada do papel
da diplomacia na politica externa dos EUA, especificamente no que se refere a um
conflito internacional, no caso da Guerra contra o Iraque em 2003. Ao mesmo tempo em
que vimos uma tendéncia unilateral na opgdo por uma alternativa militar para lidar com

a crise iraquiana, por conta da leitura feita quanto ao nivel das ameagas naquele
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momento historico, vemos que houve uma tentativa expressiva de agregar aliados a
causa, através da construgdo da necessidade de um agir concreto que garantisse o
cumprimento das resolucdes da ONU, ao mesmo tempo em que se procurou desenhar
um cenario ameacador o suficiente para demandar uma resposta bélica ao conflito, no
mesmo nivel em que este havia sido construido domesticamente.

O esforgo de criagdo da chamada Coalition of the Willing, que segundo o governo
norte-americano teria tido no seu auge até quase 40 apoiadores diretos e indiretos do
conflito, sinaliza a importancia deste esforco de descaracterizar qualquer rotulo de
unilateralismo da iniciativa, o que levou a situagdes onde os eventuais aliados podem
n&o ter entrado na coalizacdo por objetivos de seguranca, mas incentivos econdmicos ou
de outra natureza, como vimos acima. Porém, independentemente das motivagdes de
participacdo, o esforco de construcdo de uma coalizacdo ampla sinaliza a importancia
diplomatica para os EUA de uma base de apoio a acdo militar.

Na nossa analise, a percepcdo dos membros do governo norte-americano era de
que o regime iraquiano era ameacador o suficiente para demandar uma resposta militar
a questdo do desarmamento, o que contribuiu para um esforgo diplomatico intenso para
convencer a comunidade internacional da urgéncia deste tema e da necessidade uma
resposta militar a ele, argumento que acabou ndo sendo tdo universalmente bem aceito.

Como vimos, acreditamos que este esforco s6 ndo foi perseguido com maior
insisténcia em termos de uma segunda resolucdo por duas questdes: o apoio doméstico
macico em termos da aprovacdo congressual do uso da forc¢a; e o cenario dos debates ao
final de fevereiro e comeco de marco de 2003, com a expressdo vocal de outros
membros do Conselho de Seguranca da intencdo de veto a qualquer proposta que
autorizasse o uso da forca. Assim, caso a proposta de resolucdo ndo fosse aprovada, isto
sinalizaria em primeiro lugar que os EUA consideravam uma segunda proposta como
necessaria para o uso da forca, fazendo com que, em segundo lugar, este pais perdesse a
margem de manobra interpretativa da resolucdo 1441, esta aprovada unanimamente no
ano anterior e que tinha a expressdo dubia sobre “sérias consequéncias”.

Além disto, a falta de uma aprovagdo expressiva da parte do Conselho de
Seguranga da ONU ndo impediu que 0os EUA buscassem esta mesma organizacgao para
os esforcos de reconstrucdo ap6s a guerra, através do reconhecimento da parte desta
organizacdo da Autoridade Provisodria estabelecida no pos-guerra e que posteriormente
contribuiria para a assisténcia humanitéria no local, além de assessorar os esforgos de

reconstrugdo do Iraque, em termos econdémicos, politicos e institucionais.
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Como conclusdo, podemos ver claramente como a urgéncia de um cenério visto
como ameagcador pode exercer sua influéncia quanto a disposicao diplomética dos EUA
de conseguirem apoio expressivo quanto ao uso da sua forca militar, limitando sua
margem de tolerancia temporal e institucional. Porém, tal percepcdo de urgéncia nao
significou que os EUA ndo se engajaram insistentemente em tratativas diplomaticas
para convencer a ONU, e também aliados eventuais de uma coalizagdo, de maneira a
legitimar a agdo bélica que tomou forma em margo de 2003, o que parece indicar uma
preocupacdo da parte deste pais com a legitimacao de sua politica externa, mesmo em
situacOes de carater extremado como em uma guerra.

Tal constatagdo parece sugerir que o exercicio da forca pelos EUA seja
parcialmente condicional a obtencdo deste apoio diplomatico, sendo por razdes de
politica internacional, mas para indicar a propria sociedade norte-americana de que
eventuais conflitos sdo necessarios e tém apoio internacional, sendo, portanto,
legitimos. Desta maneira, neste ponto encontramos os limites de uma leitura do
militarismo norte-americano como excessivamente autocentrado e unilateral. Ao mesmo
tempo, o fracasso de uma segunda resolucdo na ONU indica que, apesar de ndo ter
impedido a guerra, esta instituicdo e seus participantes tém um potencial relevante de
influenciar uma poténcia como os EUA. O debate aberto e coletivo sobre os rumos
internacionais nestes espacos pode afetar o sucesso das opcles estratégicas dos EUA,
em especial quando dizem respeito ao uso da forca militar e a possibilidade de sua

legitimacdo.
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