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O debate entre Realismo e Liberalismo continua central nas elaboragcfes de teoria das
Relacbes Internacionais. Com o fim da Guerra fria, continua vivo, e sdo mdaltiplas as
tentativas para, constantemente, remodel&-lo ou actualiza-lo. Uma dessas tentativas é a
do realismo estrutural e do seu desenvolvimento de uma logica Agente-estrutura que
liga as duas estruturas, interna e internacional, juntando os dois componentes do sistema
politico internacional: unidades e estrutura. Além disso, a ldgica Agente-estrutura
aproxima as RelagBes Internacionais da politica externa, apresentando-se nesta
dissertacdo como uma forma de abordar o caso americano nas suas diversas
perspectivas. Neste contexto, a Administragdo Carter contém um perfeito exemplo de
uma politica externa desenvolvida por agentes com base nas suas leituras e nos
constrangimentos das duas estruturas. Na formulacdo das politicas e no confronto das
teorias ndo e também alheia a classica tensdo entre Poder e Moral.



“HAWKS AND DOVES”: REALISM AND LIBERALISM, AND THE
AMERICAN FOREIGN POLICY OF THE CARTER ADMINISTRATION

EMANUEL BERNARDES JOAQUIM

ABSTRACT

KEYWORDS: Realism, Liberalism, structural realism, Agent-structure logic, Power,
Moral, american foreign policy, Carter Administration, Cold War, détente, containment,

human rights policy.

The debate between Realism and Liberalism remains central in International Relations
theory works. After the end of the Cold War, it’s still alive, and there are many attempts
on reshaping or updating it. Among those attempts is the one carried by structural
realism and its development of an Agent-structure logic that connects the two structures,
both internal and international, joining the two levels of the international political
system: units and structure. Furthermore, the Agent-structure logic approaches
International Relations to foreign policy, as we try to show in this dissertation by
presenting it as a way of studying the American case in its several perspectives. In this
context, the Carter Administration contains a perfect example of a foreign policy
developed by its agents supported on their views and on the pressures from the two
structures. In policy making and in the theoretical debate, the classic tension between
Power and Moral cannot be underestimated either.
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Introducéo

1. Obijecto de estudo e ambito cronoldgico

A presente dissertacdo tem uma dupla vertente, que justifica a sua divisdo em
duas partes: uma de dmbito essencialmente tedrico e outra, em articulagdo com a ldgica
definida pela primeira, que se debruca sobre a aplicacdo de determinados conceitos a
uma analise de politica externa.

O ambito tedrico da primeira parte desenrola-se em torno do debate nuclear
entre teorias das RelagGes Internacionais desenvolvidas a partir das escolas geralmente
conhecidas pelos epitetos de Realismo e Liberalismo. Tal debate desenvolveu-se
sobretudo ao longo do século XX, periodo em que as Relacdes Internacionais seguiram
um percurso de crescente aproximacdo ao nivel de disciplina cientifica que estuda as
relacbes de poder na sua dimensdo internacional, muito embora as suas raizes se possam
encontrar muitos seculos antes, entre as varias tradi¢cdes da filosofia politica.

Na abordagem escolhida para este trabalho, opta-se pela concentracdo em
algumas manifestacGes de Realismo e Liberalismo, nomeadamente a da relagcéo entre
realismo classico e neo-realismo, por um lado, e o liberalismo republicano ou da paz
democrética, por outro. Identifica-se, nas décadas mais recentes, posteriores ao
despontar da teoria neo-realista matriz da obra Teoria das Relagdes Internacionais de
Kenneth Waltz, uma tendéncia para a convergéncia das duas grandes linhas do debate
em torno de um nuacleo de conceitos fundamentais, dos quais é de destacar o de
anarquia enquanto principio ordenador principal do sistema internacional, em
simultaneo com esta tendéncia de convergéncia, tem-se verificado uma outra de
multiplicacdo das variantes e interpretacfes das escolas de teoria das RelagOes
Internacionais marcadas pelos desafios originados pelo fim da Guerra Fria (embora
muitas delas também com aplicacdo antes deste evento) e pelo surgimento de novos
actores internacionais ndo governamentais e supranacionais. E no ambito desta
dindmica que se foca, entdo, o realismo estrutural, a teoria apresentada por Buzan,
Little e Jones com propésitos de convergéncia de teorias e, mais ainda, de
desenvolvimento do neo-realismo, reavaliando as dindmicas e efeitos estruturais, a
abordagem da historia e do conceito de poder, e a atencdo dada a estrutura domestica
das unidades do sistema internacional. Precisamente, no seguimento desta ultima
proposicdo, desenvolve-se uma logica Agente-estrutura situada num duplo dilema de

seguranca, que serd crucial na estruturacdo e compreensao desta dissertacdo. Como



auxiliares desta ldgica, a concepcdo estatista de Krasner, para uma definicdo de agente
governamental, e a articulacdo dos principios do realismo estrutural com as concepgoes
de sociedade internacional da English School ou ainda com os conceitos da teoria dos
regimes efectuada por Buzan, também serdo abordadas.

Com grande associacdo a ldgica Agente-estrutura, define-se como um dos
principais ambitos da dissertacdo o estudo das tensdes entre estrutura doméstica ou
interna e estrutura internacional, procurando saber-se, mais adiante no trabalho, o peso
de cada uma na definigdo da politica externa americana. Esta Gltima, por sua vez, sera
colocada sob o prisma da ldgica Agente-estrutura, procurando chegar-se a uma
identificacdo dos seus agentes governamentais, de como estes se relacionam entre si e
com os varios elementos das estruturas interna e internacional, processos que sdo ainda
influenciados pelas perenes tradigcdes e valores de politica externa do sistema politico
americano e constrangidos pelas dindmicas da estrutura internacional da Guerra Fria.

Paralela, e por vezes subjacente, a tensdo entre estruturas doméstica e
internacional encontramos a tensdo entre Poder e Moral, entre principios de
seguranca/sobrevivéncia e valores. A questdo € colocada sob a forma da busca das
varias concepgOes de vida boa, os estados, em alcangar a sobrevivéncia num estado de
natureza internacional, dominado pelo principio da anarquia, procurando, a0 mesmo
tempo, manter a sua identidade. Esta questdo é posteriormente transferida para a
realidade da inser¢do dos EUA no sistema internacional, marcada pela tensdo entre os
seus valores e a especial relevancia da sua posi¢cdo enquanto principal poténcia da
estrutura internacional da Guerra Fria, desafiada pelo que é por si visto como um
expansionismo soviético no contexto de uma estrutura bipolar.

A segunda vertente, desenvolvida na segunda parte da dissertacdo, procurara,
pois, colocar sob as perspectivas apresentadas a analise da politica externa da
Administracdo Carter em dois dos seus aspectos centrais, a sua politica de direitos
humanos integrada numa estratégia de reajustamento da posi¢cdo americana em termos
de politica externa, e a sua abordagem da politica triangular (rela¢cbes com a China e,
sobretudo, com URSS) no contexto de declinio e queda da détente e de regresso a
confrontacdo e contencdo da URSS. O ambito cronoldégico da segunda parte da
dissertacdo fica, deste modo, automaticamente justificado, situando-nos entre 1977 e
1981, os anos correspondentes a presidéncia americana de Jimmy (James) Carter. Para a
andlise da politica externa desta Administracdo serdo de importancia central, como

referido, as tematicas anteriores, de peso das estruturas doméstica e internacional, bem



como de concepcOes de valores (em especial no respeitante a politica de direitos
humanos) em tensdo com principios de seguranca. Atendendo ao seguimento da Idgica
Agente-estrutura, serd dada particular relevancia aos varios agentes da Administracao
na competicdo pela formulagdo da politica externa e, bem assim, na intermediacdo das
estruturas interna e internacional. Os objectos de estudo desta dissertacdo serdo, em
suma, 0 debate central de teoria das RelagBes Internacionais entre Realismo e
Liberalismo, conducente a ldgica Agente-estrutura, que nos assistira na forma como se
abordara a politica externa norte-americana durante a Guerra Fria, muito em especial a
da Administracdo Carter numa fase de reposicionamento pos-Vietname.

2. Metodologia e fontes

A abordagem desta dissertacdo sera marcadamente compreensiva, analitica, com
alguns elementos narrativos sempre que se ache necessario. As suas fontes consistem,
na sua maioria, em bibliografia, havendo, pontualmente, na segunda parte da
dissertacdo, recurso a algumas fontes primarias, nomeadamente, fontes de arquivo
disponiveis na Internet, em sites como o do Cold War International History Project ou
da Jimmy Carter Library.

A bibliografia, que se constitui como principal base de toda a investigacdo para
esta dissertacdo, varia em funcdo da tematica principal de cada um dos capitulos. Assim,
para o primeiro capitulo, sdo Uteis as principais obras e artigos de teoria das RelacOes
Internacionais que se enquadrem no debate entre Realismo e Liberalismo, mas também
aquelas que facam o estado da arte do mesmo. No segundo capitulo, as fontes
continuam a consistir em livros e artigos, mas desta vez que se constituam em obras
fundamentais para a definicdo das tradicbes de politica externa, e ainda do
funcionamento geral do sistema politico norte-americano, assim como estudos,
categorizagOes e reflexdes sobre estas tradi¢cbes e sobre o funcionamento do sistema
politico na area de politica externa. Para o terceiro capitulo, prossegue-se com o uso de
livros e artigos que versem sobre o sistema e estrutura da Guerra Fria e sobre as
respostas estratégicas americanas ao longo desta época. Finalmente, para os dois
ultimos capitulos, a bibliografia de historia e analise sobre a politica externa da
Administracdo Carter acrescentam-se os livros de memorias de personalidades de maior
relevancia daquela e as ja referidas fontes de arquivo.

3. Estrutura

Como se tem vindo a explicitar ao longo desta introdugdo, a estrutura da
dissertacdo em apreco obedece aos principios da l6gica Agente-estrutura. Assim, no



primeiro capitulo faz-se o enquadramento tedrico das tematicas a ser desenvolvidas,
centrado no debate entre Realismo e Liberalismo, comecando por ir-se as suas raizes na
filosofia politica, prosseguindo-se para a explanacdo dos conceitos-base do realismo
classico e do neo-realismo waltziano, primeiro, e das principais manifestacdes do
liberalismo, com especial destaque para o liberalismo republicano, depois; de seguida,
centrar-se-a no debate actual e na identificacdo neste de uma dupla dindmica de
convergéncia e de multiplicacdo das variantes das escolas de teoria das Relacdes
Internacionais, que culminara no desenvolvimento dos principios basicos do realismo
estrutural, muito especialmente o da ldgica Agente-estrutura, abordando-se ainda a
concepcao estatista de Krasner e o cruzamento do realismo estrutural com as
concepcdes de sociedade internacional da English School e a teoria dos regimes
efectuado por Buzan.

Os dois capitulos seguintes sdo 0s que mais obedecem, na sua organizagdo, a
I6gica Agente-estrutura. O segundo debrucga-se sobre as tradicbes de pensamento
politico americanas desde os Founding Fathers e na influéncia que estas tém na
formulacdo da politica externa ao longo da historia, e ainda nos varios elementos e
dindmicas envolvidos no processo de tomada de decisdo em politica externa, partindo
de uma definicdo de agentes para o caso americano e ainda do auxilio da abordagem
institucionalista. Este € o capitulo dedicado a estrutura interna e aos agentes de politica
externa do sistema politico americano. O terceiro capitulo aborda o sistema e a estrutura
internacionais da Guerra Fria, as suas dindmicas e elementos de estabilidade, assim
como o efeito em termos estratégicos nas respostas americanas ao longo desta época,
nomeadamente através dos conceitos de contencao e détente.

A segunda parte da dissertacdo é dedicada a analise da politica externa da
Administracdo Carter desenvolvida em duas grandes linhas: a politica de direitos
humanos e as relagdes dos EUA com China e URSS. O quarto capitulo abordara a
primeira destas questdes, centrando-se na integracao da politica de direitos humanos no
ambito de uma estratégia de reajustamento em politica externa, nos valores e conceitos
envolvidos e no seu desenvolvimento; jd o quinto e ultimo capitulo, comecara por se
concentrar nos varios entendimentos de détente no interior da Administracdo, no seu
entendimento e desenvolvimento da politica triangular, e nos varios interpretacGes e
acontecimentos do declinio e queda da détente, procurando-se sempre identificar pontos
de continuidade e mudanca entre esta Administracdo e as anteriores, bem como ao

longo da mesma.
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Parte I: As teorias em contenda e o enquadramento da politica
externa norte-americana na légica Agente-Estrutura no contexto da

Guerra Fria

Capitulo I: Realismo versus Liberalismo: Enquadramento Tedrico

As teorias sao um constructo, um artificio que o Homem criou de forma a poder
compreender melhor o mundo em que vive, a realidade em que se insere, e a
complexidade das relagcBes que a compdem. A forma como o fazem é introduzindo
ordem, identificando ou inventando padrdes de comportamento que permitam ao
Homem compreender a realidade de que é parte. Como tal, sdo fundamentais para
qualquer area de estudo que almeje o titulo de ciéncia, que com elas molda a realidade
conforme a parte que dela pretende compreender. Mas sdo também imprescindiveis para
todos aqueles que pretendam agir sobre a realidade, seja para altera-la, seja para manté-
la de acordo com os seus interesses e/ou 0s da colectividade.

Nos dominios da Politica ndo € diferente. Ha muitos séculos que se tem pegado
na realidade politica, a sociedade de homens organizada politicamente, ordenando as
suas relacBes sociais em fungdo de Poder (através da coaccdo) e Moral (através dos
valores)*, buscando, a partir de concepcdes daquilo que ela é, altera-la no sentido
daquilo que ela deve ser ou que é possivel que seja. Na elaboracédo dessas concepgdes a
tensdo entre os dois elementos ordenadores da vida organizada em sociedade, Poder e
Moral, é uma constante, bem como aquela entre aqueles que concebem a politeia tal
como ela é e aqueles que procuram formas de a transformar naquilo que ela deve ser.

Paralela a esta tensdo, e muitas vezes até com ela quase fundida, esta a tensao
entre as duas esferas da Politica, domeéstica ou interna e internacional ou externa. Esta
ultima resulta do problema a que Pierre Hassner (1994: p. 740), na senda de Kenneth N.
Waltz?, chama de fenémeno da pluralidade dos estados, isto é, do facto de existir uma

multiplicidade de comunidades politicas localizadas e delimitadas em territorios

! Desde, pelo menos, Aristoteles e Platdo que as concepgdes da sociedade politica procuram conciliar
estes dois elementos. No caso do Estagirita, a Politica, ciéncia que visa a organizagdo da Polis, mas
também a conservac¢do do Poder, é posta lado a lado com a Etica, ciéncia que tem por objecto a moral
enquanto conhecimento da conduta do individuo. Mais tarde, Maquiavel havia de afastar a moral do
estudo da Arte Politica, buscando, com uma concepgdo de busca amoral pela conservagdo e expansio
do poder, a aproximacdo a ciéncia, mas, sobretudo, a pratica politica eficaz. E na resposta dada a
Maquiavel nos séculos seguintes que o debate actual tem a sua base (PRELOT, 1969: pp. 24, 25, e 31).

%in Man, State and War (cit. por HASSNER, 1994: p. 740).
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determinados, ndo isolados, nem hermeticamente cerrados, contiguos entre si e, porque
nunca ou quase nunca em situacdo de autarcia, condenados a interac¢do. Para 0s
filésofos, ao longo da historia, transpor as concepgdes de vida boa da esfera doméstica
para a internacional sempre se revestiu de grande dificuldade, o que levou a que a
ultima fosse muitas vezes ignorada. Aqui mora uma possivel resposta a pergunta
colocada por Martin Wight quando este se questionava porque nao haveria teoria das
relacBes internacionais. E porque a ordem introduzida internamente ndo encontra
equivaléncia externa, o espago internacional € um espaco de risco, de inseguranga, um
espaco em que o contrato social ndo foi consagrado e em que o estado de natureza
hobbesiano permanece. E neste espaco de inseguranca que vivem os estados, as varias
concepcdes de vida boa, que assim se vé ameacada e sobreposta pela necessidade
primaria de sobrevivéncia. A tensdo entre concep¢des de politica interna e
internacional advém, assim, do grande dilema criado entre a manutencdo da virtude
doméstica e a defesa das ameacgas externas. Para Hassner (1994: pp. 740 e 741), este é
um problema que sempre existiu, desde a republica platénica a concepcao estalinista de
estado socialista. Os imperativos da sobrevivéncia impdem-se aos da vida boa, e a
ameaca externa passa a somar-se a do dominio dos defensores internos do Estado. A
grande questdo é, entdo, colocada por Maquiavel: pode ser-se bom sozinho num mundo
onde todos sdo maus? E, como descobre Rousseau, conceber o estado ideal torna-se
numa tarefa mais ardua quando, por ser pequeno, este arrisca a sua existéncia, tornando-
se vitima de uma guerra externa, e, por ser grande, pde em causa a razdo da sua
existéncia, a prossecucdo da vida boa da comunidade, quando esta é vitima de
discordia®,

O debate de ideias em torno das concepg¢des de arena internacional e de como
esta influencia a busca da harmonia na politica interna é, entdo, dominado, entre 0s
séculos XVII e XIX, entre Hobbes e Hegel, pela oposicdo existente entre o estado civil
dentro dos estados e o estado de natureza que permanece entre estes. Nesse debate, trés
grandes linhas de pensamento destacam-se, a que Martin Wight chama de trés tradicdes
e Waltz chamard trés imagens: a dos realistas, a dos racionalistas, e a dos
revolucionaristas. A primeira foge a ideias do que a arena internacional deve ser, para se
concentrar naquilo que considera que ela €, um dominio onde impera o conflito e a luta

pelo poder; a segunda procura atenuar as consequéncias da guerra, limitando-a através

* Maquiavel e Rousseau citados por Hassner (1994: p. 741).
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do estabelecimento de regras e da cooperacdo entre estados, transformando a arena
internacional numa sociedade internacional, e a terceira integra todos o0s
desenvolvimentos da histéria humana e dos estados na mudanca impulsionada por uma
concepgdo teleoldgica que corresponde a filosofias da histdria, podendo também,
portanto, chamar-se de historicista.

Hassner (1994: pp. 744-749) passa, entdo, a expor resumidamente cada uma
delas, servindo-se, para tal, dos seus autores mais representativos. A primeira, a realista,
integra autores como Tucidides, Maquiavel e Clausewitz, denominados pensadores da
guerra. O grande denominador comum dos trés é o seu ponto de partida, ndo a ordem
(internacional), mas a accdo. Tucidides mostra-se inclinado a preferir uma arena
internacional em que reine a moderacdo, mas aquilo que vé na realidade é que esta esta
demasiado sujeita as paixdes e ao acaso; Maquiavel de bom grado rejeita a tendéncia
para a moderagdo. Ao contrério de realistas futuros, relega a prudéncia para segundo
plano, preferindo o atrevimento, a astlcia, que fazem parte de uma concepcao propria
de virtude. N&o se trata de abracar a guerra e a violéncia pelo que sdo, mas de
reconhecer as verdadeiras dinamicas que estao por de tras mesmo de leis aparentemente
pacificas — a das lutas, individuais e colectivas, pelo poder, pela dominacdo e gloria.
Clausewitz, por sua vez, faz a transi¢do da guerra para a politica, submetendo aquela a
esta — a guerra é a continuacdo da politica por outros meios. Contudo, aquilo que se
verifica € uma nova tensdo entre politica e guerra. A sua definicdo bastante limitada da
esfera politica, deixando de fora quaisquer concepgdes especificas de ordem
internacional ou doméstica, faz com que se concentre, sobretudo, na vertente da
competicdo (pacifica ou violenta) entre os estados, a semelhanca dos realistas e neo-
realistas da segunda metade do século XX, que pGem em destaque a estrutura
internacional do sistema de estados, cujas caracteristicas principais sdo a anarquia € a
tendéncia dai decorrente para a competicdo e conflito. Mas, além desta ambiguidade
entre politica e guerra, deixa também como legado a tradicdo europeia de razdo de
Estado, de realpolitik, ou mesmo a escola realista americana a prudéncia introduzida
pela vertente politica, racional, e que torna possivel, mesmo num contexto darwiniano
de luta pela sobrevivéncia, a moderacdo da luta pelo poder através de buscas de
equilibrio e reciprocidade.

Se a guerra, a ac¢do, 0 movimento, o conflito estdo no centro das concepcdes
realistas pré-tedricas, a regulacao e, portanto, a introducdo de ordem, constitui o nucleo
das elaboragdes racionalistas de sociedade internacional (HASSNER, 1994: p. 745). O
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dominio é ainda o das relagdes interestatais — a sociedade internacional € uma sociedade
de estados, assim definida pelo facto das suas unidades aceitarem um conjunto de regras
e cooperarem no ambito de instituicdes que, debrucando-se sobre as suas relacdes, tém
como objectivo a limitagdo da guerra. As suas origens focam-se, sobretudo, nas causas
da guerra para limité-la, indo das concepcdes de “guerra justa” da doutrina cristd, com
base na filosofia agostiniana, até a de Grocio. Contudo, esta tradi¢do acaba por evoluir,
com pensadores como Pufendorf, Wolff ou Vattel, no sentido da limitacdo da guerra
admitindo a subjectividade das suas causas, por oposi¢do a objectividade dos meios,
deslocando o enfoque da justica para o equilibrio e a reciprocidade, da comunidade
humana ou cristd para os estados soberanos, do jus ad bellum (direito da guerra) para o
jus in bello (direito na guerra). Os racionalistas sdo, no entanto, criticados por
Rousseau, Kant e Hegel por tentarem aplicar o Direito a um estado de coisas que se
caracteriza pela sua auséncia®. Se para Rousseau e Kant o seu erro é, essencialmente,
confundirem o “ser” com o “dever ser”, para Hegel o problema esta no facto destes
defensores do Direito internacional permanecerem concentrados no “dever ser”.

Para Kant e Hegel (e Marx), a solucdo s6 pode ser encontrada onde também esta
0 problema — na Historia. Com as suas filosofias da historia procuram integrar as
causas, as solugdes, e, mais que isso, o prdprio conceito de guerra que, pelo menos para
Hegel, encontra um proposito no proprio percurso da Historia. Wight chama esta
tradicdo de revolucionarista, o que, tendo em mente a filosofia da histéria hegeliana, se
enche de pertinéncia. Contudo, a denominacdo historicista, que passamos a adoptar,
parece enquadrar melhor o conjunto de ideias que Hassner, na senda daquele autor
inglés, passa a resumir.

No século XVIII, antecedendo os tedricos da interdependéncia da segunda
metade do século XX, Locke, Montesquieu e, podemos acrescentar, Adam Smith, bem
como, num certo sentido, os utilitaristas, através da ideia de maximizacao da utilidade
geral a partir de uma espécie de conjugacdo das varias utilidades particulares,
defendiam uma mudanca de enfoque da politica para a economia e 0 comércio, que
deveriam passar a presidir a primeira, tal era a sua susceptibilidade a apaziguacéo, tanto
doméstica como internacional. Com os interesses a substituir as paixdes, a economia a

substituir a politica, o espirito de comércio e de preservacao da propriedade a substituir

4 . ;e . . st soe e A . . age
Ja para Hobbes o estado de natureza, um estado pré-civil hipotético, prévio a existéncia da lei positiva,
ainda que ndo da lei natural, é considerado um estado de guerra.
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a guerra, a violéncia como meio torna-se contra-natura, porque contraria aos interesses
comerciais (e outros) de todos e de cada um. Contra esta perspectiva manifesta-se
Rousseau, para guem €, precisamente, na propriedade, na sua aquisicao, e na prépria
civilizacdo que estd a origem de todos os males e também da guerra, pelo egoismo
(“amour propre”) que dai advém, pela apeténcia ao conflito da competicdo pela
aquisicdo, pelas desigualdades inevitaveis e, sobretudo, pela sua tomada de consciéncia,
através da auto-comparacao. Com a filosofia da historia, Kant, Hegel e Marx, cada um a
sua maneira, concordam que a Histdria é feita de todos estes males. Contudo, estes sdo
integrados num processo historico que lhes atribui, como a tudo o que ocorre na
historia, um propdsito final, um telos, que, a0 mesmo tempo que os enquadra e justifica,
acabara por resolvé-los. O percurso da Historia faz-se, entdo, imparavel, alheio as
vontades dos homens, mas seguindo uma lei propria, natural, a lei da Histdria. O seu
fim serd um de Paz e Justica (cuja definicdo varia para cada um destes autores). O
percurso da Historia é, pois, para Kant, a evolucdo natural que se da até serem
alcancadas as condicbGes da Paz Perpétua, sendo que essa evolucdo natural decorre,
inconscientemente, dos préprios interesses dos povos e, inclusivamente, da guerra,
concretizando-se, finalmente, pela verificagdo de trés artigos definitivos essenciais a
manutencdo da Paz Perpétua®; para Hegel, esta evolucdo natural é uma evolucéo
dialéctica (um idealismo dialéctico) do Espirito da Histdria ou do Tempo (“Zeitgeist™)
até ao telos, o Absoluto, manifestando-se o processo dialéctico, como ndo podia deixar
de ser, na tensdo, no confronto, mais bem reflectidos na sucesséo de tese, antitese e
sintese; ja Marx converte o idealismo dialéctico hegeliano num materialismo dialéctico,
que transfere a ideia subjacente a luta de universais e ao percurso do Espirito para a luta
de classes, cujo telos sera a sociedade sem classes e sem Estado.

De fase da educacdo moral do Homem, para Kant, ao papel unificador e
heroicizador dos individuos, no sentido do fortalecimento do Estado, mas também dos
blocos culturais, para Hegel, a guerra desempenha um papel crucial na filosofia da
histéria e permanece um aspecto incontornavel das relacdes entre os estados e das
tentativas de lhes introduzir ordem. H4, no entanto, uma diferenca entre estes trés
autores que importa ressalvar: se, para Hegel, o Espirito se desloca inelutavelmente para

0 Absoluto, e, para 0s marxistas, a sociedade sem classes é a consequéncia necessaria

5 . . . ~ . . s
Mais adiante, voltaremos a concentrar-nos com especial atencdo em Kant, de tal modo a sua filosofia é
relevante mesmo no debate actual.
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do facto historico que € a luta de classes, para Kant, pelo contrario, a paz perpétua,
apesar de natural, ndo € garantida. O processo de moralizagdo que corresponde ao
processo historico € de tal modo complexo e de consequéncias cuja previsibilidade é
limitada, que ndo se pode revestir de inevitabilidade. O préprio papel educativo da
guerra é posto em causa se a paz ndo for reconhecida como moralmente necessaria, algo
que decorre da verificacdo das condi¢des para a paz perpétua, que exigem uma dose de
voluntarismo e, logo, de subjectividade, conciliando requisitos da esfera doméstica
(primeiro artigo definitivo) com requisitos da esfera internacional (os outros dois artigos
definitivos). De resto, o principal legado da filosofia da histéria kantiana serd a
identificacdo de condicGes para a paz e o reconhecimento da sua fragilidade.

Na primeira metade do século XX, o seguimento das dindmicas das relacbes
internacionais que dominam o seculo XIX e o desenvolvimento tecnoldgico tornam a
guerra numa realidade tdo brutal e de dimensbes tdo abrangentes, que a visdo da
escatologia torna-se no horizonte cada vez menos afastado do Homem. A capacidade
destrutiva sem precedentes pGe em causa a sobrevivéncia e liberdade dos estados e dos
individuos. As ordens internas sdo postas em risco pela desordem internacional
introduzida por outras ordens internas com ambicdes expansionistas desestabilizadoras.
Para os vencedores da | Guerra Mundial a mudanga torna-se urgente. Se em termos
praticos imediatos tal se reflecte na habitual punicdo severa dos derrotados, a médio e
longo prazo torna-se necessaria a recriacdo de uma ordem internacional que previna
futuros conflitos e preserve a liberdade da ordem interna pela transposicdo de alguns
dos seus principios para a esfera externa. A forma como tal acontece é a de elementos
de governo internacional postos a funcionar numa organizacdo de seguranca colectiva.
O seu objectivo, na tradi¢cdo dos racionalistas que haviam concebido ideias de sociedade
internacional, era reduzir a possibilidade de guerra, reduzindo a condi¢do de anarquia
que estava na sua origem, procurando fazer da gestdo colectiva dos conflitos um
elemento introdutor de ordem, por meio da regulacdo e institucionalizacdo da arena
internacional. A ideia subjacente é vista pelos seus defensores como universal, é
wilsoniana, e visa a criacdo de uma ordem internacional que proporcione a seguranga
necessaria ao desenvolvimento e propagacdo da democracia®, pela eliminacdo das
velhas politicas de balanca de poder. Aos representantes desta perspectiva e, de certo

modo, herdeiros dos racionalistas, chamou-se de idealistas ou internacionalistas. Estes

® Sob o lema do Presidente Woodrow Wilson, “a world safe for democracy”.
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sdo, por sua vez, os antepassados dos liberais contemporéneos. O enfoque desloca-se,
entdo, do poder e da guerra para a paz. O conceito de paz leva-os a relegar para segundo
plano os estados, assim preteridos por uma visao global do sistema internacional que
passa a assentar directamente nos individuos, bem como a destacar a harmonia em
detrimento do conflito, e a procurar a solugdo para este Ultimo na possibilidade de uma
condicgdo universal. Se as concepcdes de poder se focam nos meios, as de paz preferem
depositar a sua atencdo nas causas da guerra. Sobre ela, os idealistas tém uma
perspectiva holistica e um sentimento que Ihe é adverso, vendo, portanto, a anarquia
internacional como parte, e ndo como condicdo, do problema. Assim, os idealistas mais
extremistas acreditam que, em ultima instancia, a Unica forma de remover a guerra da
cena internacional é pondo um fim a sua condicdo de anarquia, 0 que se concretiza pelo
desenvolvimento do governo internacional, cuja manifestacdo maxima sera o governo
mundial. Os seus excessos, no entanto, levaram as suas teses a tornarem-se
impraticiveis e, consequentemente, menos crediveis. Um dos seus grandes defeitos
acaba por ser a ilusdo de que a solucdo para o grande mal esta proxima e é de facil
alcance uma vez identificada a grande causa, a anarquia, e outras que, na sua visdo, lhe
estdo associadas, como a existéncia de armas, todos problemas resolvidos de forma
simples pela introducdo de elementos de governo internacional e pelo desarmamento
geral. Relegando quase por completo o papel dos estados, um idealismo emotivo incorre
no risco de dois extremos: o extremo do reducionismo, o individuo, e o extremo do
holismo, o sistema internacional (BUZAN, 1984: pp. 110, 112, 119 e 120).

Reflexo do fracasso do idealismo do periodo entre guerras é o falhango da
Sociedade das Na¢bes em cumprir com o seu principal objectivo, prevenir a ocorréncia
da Il Guerra Mundial. A criacdo de uma organizacdo de seguranca colectiva ndo fora
suficiente para reduzir significativamente a anarquia que permanecia como condicéo de
um sistema internacional em que os estados, especialmente as grandes poténcias, eram
ainda actores preponderantes, cujos interesses divergentes prevaleciam, manifestando-se
numa incapacidade de decisdo colectiva que os conciliasse. Apenas um conceito
abstracto de justi¢a, suficientemente abrangente e aceite, poderia fazer frente aos
interesses divergentes dos estados. Aquele que existia, convertido em seguranga
colectiva do statu quo, havia, no entanto, de perecer face a necessidade de acgédo
concreta, tornada impossivel pelo confronto dos interesses dos principais membros da
organizacdo (MORGENTHAU, 1993: pp. 316 e 317). O fim da Il Guerra Mundial Vé,
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assim, o regresso a ribalta das concepgdes centradas no poder e na anarquia

internacional.

O Realismo Clé&ssico e o Neo-Realismo

O realismo do poés Il Guerra Mundial surge em resposta tanto a realidade dessa
guerra como a do periodo que a antecedeu, de que é manifesto o préprio titulo da obra
do realista inglés E. H. Carr, “The Twenty Years Crisis”. Mas procura também
responder a nova realidade do pds-guerra e aos argumentos dos idealistas dos anos
1920, voltando a deslocar a lupa do conceito de paz para o de poder, do de governo para
o0 de anarquia, do de harmonia para o de conflito. E porque o novo cenario de equilibrio
de forcas da Guerra Fria, da nova era nuclear, encontrava no realismo respostas faceis
de decalcar da realidade, as suas teses encontraram nessa época um sucesso esperado.

Contudo, ndo se pode falar de um unico realismo. Muito embora haja um nucleo
de principios comuns as varias concepcdes realistas, estas sdo susceptiveis de multiplas
manifestacdes. A publicacdo, em 1979, da “Teoria das Relagcdes Internacionais”, de
Kenneth N. Waltz, oferece uma versdo condensadora e sistematizadora dos varios
principios do realismo classico, transformando-o numa teoria estruturalista do sistema
politico internacional, levando o realismo para |4 de uma mera tradicdo ou de uma
escola que congrega vocabularios diversos de uma mesma linguagem. Mas a propria
teoria de Waltz passa, assim, a ser uma manifestacdo do realismo, muito embora
contribua seriamente para a libertagdo de certos preconceitos, tornando possivel a
aproximacdo das Relac¢Ges Internacionais a categoria de disciplina cientifica. O realismo
do século XX é, entdo, compartimentado em duas grandes linhas: o realismo classico,
prévio a Waltz e onde pululam nomes como os de Morgenthau, Carr, Aron, Niebuhr,
Kennan, Herz, Wight, ou Kissinger; e 0 neo-realismo, teoria, essencialmente, de Waltz,
abracada, posteriormente, por autores da nova geracdo realista como Krasner, Jervis,
Gilpin, Walt, ou Grieco. Paralela a esta distin¢do, ha ainda aquela entre realismo
europeu ou continental e realismo americano ou anglo-saxdnico. Esta, contudo, € mais
uma distincdo entre duas tradigdes de prética, e ndo de teoria, em relagcdes
internacionais, ndo tendo, portanto, lugar neste capitulo. Para ja, e antes de passarmos a
expor mais detalhadamente as principais perspectivas do realismo classico e do neo-
realismo, ha a referir alguns dos principios que sdo transversais as varias concepcoes
realistas e que, em parte, sdo herdadas da tradicdo anteriormente sugerida por Martin
Wight e rectificada por Hassner.

18



Na base das varias concepgdes realistas esta a delimitacdo, mais que a distincao,
das esferas domeéstica e internacional, mantendo o dilema hobbesiano de um estado civil
(ou hierarquico, como lhe chamara Waltz) dentro do estado e de um estado de anarquia
entre estados. Em ambas as esferas as dindmicas de luta pelo poder parecem ser
dominantes, bem como a sua resolucdo por via de mecanismos que visem o equilibrio
de poder (MORGENTHAU, 1993: pp. 185-188). Aquilo em que se distinguem € que na
esfera doméstica essa luta pelo poder foi tornada pacifica por meio do desenvolvimento
de um conjunto de instituicdes que se impdem as varias forcas e interesses, sendo este
facto em si mesmo o centro da definicdo das unidades soberanas — o Estado, resultado
ultimo do desenvolvimento do monopolio da violéncia fisica legitima, da definicdo
classica weberiana. O Estado, ou estado-nacdo, e o Estadista, passam, entdo, a
constituir a base do pensamento realista classico. Ndo havendo um reflexo
verdadeiramente significativo das lutas pelo poder internas na decisdo final em politica
externa, o estado é visto como um actor unitario, em que o estadista representa um
agente racional que toma decisdes em funcdo dos factos politicos internacionais,
conjugados ou racionalizados por uma noc¢do de interesse nacional.

E esta a resolucdo avancada pelos realistas classicos para a tensdo entre Moral e
Poder na arena internacional. Os dois sdo apenas conciliaveis na esfera doméstica. A
esfera internacional, caracterizada pela auséncia de um equivalente ao estado que se
imponha sobre as unidades que a povoam, ou seja, caracterizada pelo seu caracter
anarquico, é um dominio do Poder ndo domesticado pela Moral, cujas concepgdes
permanecem, deste modo, cingidas ao funcionamento do estado no seu interior. Ha
mesmo quem considere que, tomando como exemplo as concepc¢des morais liberais, a
influéncia dos principios liberais e das instituicdes liberais domésticas é negada e
denegrida pelos realistas. Para estes, as relacGes internacionais sdo governadas por
percepgdes de seguranca nacional e de balanga/ equilibrio de poderes; os principios e
instituicbes liberais, quando interferem, confundem e desestabilizam politicas de
equilibrio de poder (DOYLE, 1983: p. 206).

Os realistas ndo suprimem o papel da Moral na ac¢édo internacional dos estados.
Contudo, tal como Maquiavel, colocam-na em tensdo com a pratica politica eficaz,
sendo que, na esfera internacional, € numa tal eficacia que assenta a propria
sobrevivéncia do estado e da comunidade que Ihe é subjacente. O estado, ao contrario
do individuo, ndo pode aderir cegamente a uma formulacdo abstracta universal de

Moral. Esta ndo é negada, mas deve ser filtrada pelas circunstancias concretas do tempo
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e do espago. O individuo normal pode morrer em nome de uma concep¢do moral
universal ou do que lhe dita a consciéncia. O estadista, porém, & responsavel pela
sobrevivéncia nacional. Sera, pois, virtuoso na medida em que for prudente. A
prudéncia, a ponderacdo das consequéncias de acgOes politicas alternativas, é a virtude
politica suprema para os realistas classicos (MORGENTHAU, 1993: p. 12). E, de resto,
também de acordo com o principio da prudéncia que os realistas defendem uma
conciliacdo o mais aperfeicoada possivel dos comprometimentos com as capacidades de
cada estado. Este é o reflexo de uma vidéncia conservadora que, a0 mesmo tempo, pde
em causa as acusacOes de agressividade de que muitas vezes os realistas séo alvo
(KRASNER, 1992: pp. 42-45).

E se o estadista, dotado de poderes e responsabilidades especiais, deve ser imune
0 mais possivel a visdes da Moral que colocam o individuo perante o universo, mais
deve sé-lo a particularmente perigosa tentacdo de confundir Moral universal com
concepcdes particulares de moral, diferentes de estado para estado. Se a Moral, a
universal e ainda menos as particulares, ndo é um bom molde para se compreender o
comportamento dos estados na arena internacional, ha que arranjar uma outra forma,
igualmente universal, de racionaliza-lo. O conceito de interesse em termos de poder
surge, entdo, como solucdo. Tal como a Moral, € um conceito universal; contudo, ao
contrario daquela, ndo é fixo de uma vez por todas, e introduz objectividade a
observacdo do comportamento dos estados no seu todo, permitindo que este seja mais
bem compreendido, assim como de forma mais justa. De resto, a ideia de interesse é da
esséncia da politica, pelo que a sua compreensdo contribui para o desenvolvimento de
um campo de estudo autbnomo. E uma ideia universal, ndo afectada pelas circunstancias
do tempo e do espaco. E, ainda assim, manifesta-se sob vérias formas e tipos em funcédo
do contexto cultural e politico em que é formulada a politica externa de um determinado
periodo histérico. O mesmo se passa com o conceito de poder. Também ele é alvo de
uma definicdo universal, como qualquer coisa que estabelece e mantem o controlo do
homem sobre o homem, e ao mesmo tempo susceptivel das mais variadas
manifestacdes, em fungéo das relacGes sociais a que se aplique e dos contextos (interno
ou externo) em que se desenvolva (MORGENTHAU, 1993: pp. 10, 11 e 13)". O

7 Isso mesmo diz Morgenthau (1993: p. 11): «Power covers the domination of man by man, both when it
is disciplined by moral ends and controlled by constitutional safeguards, as in Western democracies, and
when it is that untamed and barbaric force which finds its laws in nothing but its own strength and its
sole justification in its aggrandizement.»
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conceito de interesse em termos de poder €, em suma, um conceito simultaneamente
historico, isto é, que deve ser lido sob a lente da contingéncia historica, e universal,
mantendo-se como unico elemento perene, no espaco e no tempo, da vida internacional.
E também um conceito, essencialmente, estabilizador, que serve de referéncia ao
comportamento dos estados na arena internacional anarquica, permitindo uma melhor
compreensdo das suas dindmicas. E é, para os realistas classicos, um conceito
essencialmente infalivel, ndo obstante a possibilidade de limitacdo da sua segunda
vertente, o poder.

Precisamente, na concepcdo da limitagdo do poder encontramos outra marca
distintiva do realismo classico, e, depois, também do neo-realismo, que consiste numa
dindmica natural ou deliberada dos estados no sentido do equilibrio dos seus poderes,
tendo em vista a reducdo da possibilidade constante de conflito e o aumento da sua
seguranga — as politicas de equilibrio/ balanga de poder. Quando aqui se fala em
dindmica deliberada, de forma nenhuma se pretende considerar a institucionaliza¢do da
balanca de poder, ainda que haja varios exemplos histéricos da mesma®. De facto,
raramente, para os realistas, esta resulta da cooperacdo entre os estados. A maior parte
das vezes, é resultado de uma resposta natural a eventual superioridade de alguma
unidade num sistema cuja condicdo é anarquica, de forma a impedir que esta
superioridade se venha a converter numa hegemonia perigosa. As politicas de equilibrio
de poder sdo, pois, quase sempre politicas de statu quo. Embora, em teoria, haja outras
formas de limitacdo do poder, na prética, apenas esta é aplicavel e mesmo necesséria.
Morgenthau (1993: parte 4), o principal nome do realismo classico americano (apesar
da sua origem alemd), nega mesmo que se possa escolher entre uma politica de
equilibrio de poder e qualquer outra forma de limitacdo do poder, considerando
falaciosa a ideia de que apenas alguém com maés intengdes a teria como op¢ao. Para este
autor, as politicas de balanca de poder sdo ndo sO inevitaveis, como um factor de
estabilizacdo da sociedade de estados soberanos, e a instabilidade que muitas vezes a
caracteriza deve-se, ndo ao equilibrio de poder enquanto principio, mas a condicdes
especificas sob as quais o principio opera. De resto, tal como o conceito de interesse em
termos de poder, também o de equilibrio/ balanca de poder € um conceito universal,

com aplicacdo, inclusivamente, na esfera doméstica da politica, em que se encontra

8 . s . ~ . .
A Europa pos-Vestefalia e o Grande Concerto de Viena sdo apenas dois dos exemplos mais
representativos.
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institucionalizada (os mecanismos de “checks and balances” dos estados democraticos
sdo apenas um exemplo de institucionalizacdo interna do equilibrio de poderes)
(MORGENTHAU, 1993: pp. 183-185). Porém, balanca de poder interna e externa nao
devem ser confundidas, sendo que a balanga externa, lado a lado com o conceito de
interesse em termos de poder e o principio da anarquia internacional, se sobrepbe a
interna no que diz respeito & definicdo da politica externa® (JERVIS, 1992: p. 718).

O conceito de interesse em termos de poder, enquanto mobil da accdo, como
vimos, é o elemento racionalizador dos factos politicos internacionais e introdutor de
autonomia na esfera politica do estudo das relagdes internacionais (MORGENTHAU,
1993: p. 5). Desta forma, substitui a Moral universal como fundamento da compreensao
do sistema internacional derivado da natureza humana e da histéria. Mas, constitui-se
ainda como resposta aquilo que, a luz do realismo classico, sdo duas falacias: os
motivos/ intencdes e a ideologia dos estados. Se os primeiros ndo d&o garantias de que
0s resultados finais sejam t&o rectos como 0s motivos que estdo na sua base, a ideologia
¢ apresentada como um mero instrumento de politica interna. Uma vez alcancados 0s
objectivos internos, o estadista passara a distinguir entre conviccdes e desejos pessoais e
0 que € o interesse nacional, que a prudéncia lhe manda procurar. Contudo, isto mesmo
é um ideal realista de como as decisGes deviam ser tomadas em politica externa. Na
realidade, ha riscos em que um processo racional de tomada de decisdo incorre, nos
quais se incluem a personalidade e as conviccdes pessoais do decisor; todos estes riscos
sdo agravados ainda se a decisdo estiver sujeita ao controlo democréatico, no qual se
juntam aqueles os riscos decorrentes das emocBes populares irracionais. O realismo
classico afirma a importancia de se submeterem os elementos irracionais aos racionais
da experiéncia em politica externa. Como tal, os sistemas democraticos de governo, ndo
sendo de forma alguma rejeitados, implicam um novo risco para uma politica externa
prudente e eficaz (MORGENTHAU, 1993: pp. 6 e 7). A mesma preocupagdo
permanece nos realistas que se seguem, tendo como uma das principais preocupacoes
um denominado intervencionismo liberal (WALTZ, 2000: p. 11).

O realismo classico valoriza muito a historia, enquanto grande campo de
reflexdo e objecto de estudo. Mas, antes de esta ser a histéria dos estados e de como

estes se relacionam na esfera internacional, ¢ a historia da natureza humana, que

° Nas palavras de Jervis (1992: p. 718), «The operation of the balance thus shows the ability of the
anarchical international system to override variations in statesmen’s personalities, transnational
technologies and climates of opinion, and the domestic characteristics of states.»
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permanece a principal base da constituicdo dos estados e do seu comportamento, num
ambiente, o internacional, em que o estado de natureza o parece evidenciar. Morgenthau
(1993: pp. 4, 5, 10, 11), partilhando da antiga necessidade grega de separar opinido de
verdade, encontra na natureza humana a raiz das leis objectivas que regem a sociedade,
nas suas vérias perspectivas’®. E também a natureza humana que fornece a
racionalizacdo do facto historico, elemento fundamental para uma escola que assenta o
seu saber, tanto em termos de teorizacdo como do préprio processo de tomada de
decisGes, na experiéncia, na perspectiva do estadista e das relagdes inter-estatais, mais
uma vez através do conceito de interesse em termos de poder, que, assim, se introduz
como elemento racional sobre o facto ou acto politico. De resto, no proprio conceito
encontramos essa conciliacdo, em que o interesse ordena o poder, essencial a uma
concepcdo assente, simultaneamente, nos factos e na razdo que permite a sua
compreensdo™!. Sem a razdo, a verdade seria informe e impossivel de ser compreendida;
sem os factos, a razdo sé seria capaz de se expressar por meio da opinido, numa opiniao
desprovida de conteudo, meramente especulativa, a doxa que ja Platdo temia. A verdade
resulta, pois, da conciliagcdo entre os factos e a razéo que lhes da sentido.

Precisamente, o lugar da histéria na teoria € um dos principais pontos de
discordia ou descontinuidade entre realistas classicos e neo-realistas. Se para os realistas
classicos a historia € um elemento essencial, sem o qual a teoria ndo pode ser concebida,
para 0s neo-realistas afigura-se necessario o afastamento da contingéncia historica,
através da abstracc¢do fornecida por uma teoria sistémica ou estruturalista, cujo objectivo
é a abrangéncia e a intemporalidade como elementos fundamentais de uma teoria que
pretende explicar a realidade do comportamento dos estados a partir do sistema, cujo
elemento central é a estrutura internacional. O principio da anarquia substitui, assim, o
de interesse em termos de poder, e o conceito de estrutura internacional o de
contingéncia historica. A substituicdo de uns conceitos pelos outros ndo significa a
exclusdo dos primeiros, mas antes a sua sujeicao a légica destes ultimos, que passa a ser
uma ldgica sistémica ou estrutural (ja que o nivel da estrutura é considerado o nivel
sistémico), em que a anarquia, como grande principio organizativo que define e

distingue a estrutura internacional do sistema, passa a ser o principal elemento

1% para este autor (1993:p. 4), «Political realism believes that politics, like society in general, is governed
by objective laws that have their roots in human nature.»

"' «For realism, theory consists in ascertaining facts and giving them meaning through reason.»
(MORGENTHAU, 1993: p.4).
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racionalizador e reprodutor, de um ponto de vista, sobretudo, teérico, do
comportamento dos estados na arena internacional. Ao principal principio organizativo
juntam-se outros dois: o de ndo diferenciacdo funcional das principais unidades do
sistema internacional, que justifica os estados como principais actores internacionais, e
o caracter ndo hierarquico do sistema; e o da distribuicdo de poder, o principio
organizativo que fornece ao sistema a possibilidade de variacdo interna, isto é, que ndo
ponha em causa a sua existéncia enquanto sistema anarquico, e que integra o velho
conceito de limitacdo do poder, o de equilibrio/ balanga de poder, como uma das suas
manifestagdes (a mais frequente) (WALTZ, 2002: pp. 125 e 126).

O poder deixa de ser um fim em si mesmo, tornando-se num meio de grande
importancia para atingir o derradeiro interesse, a seguranca e sobrevivéncia do estado.
A historia ndo passa a ser ignorada, pelo contrario, a sua realidade passa a ser vista
como mais estavel e estruturada; mas o novo realismo deixa de ter limites temporais,
deixa de se concentrar apenas na reflexdo sobre o passado para se virar para o futuro,
ganhando valor as chamadas prescri¢Oes realistas. Curiosamente, tém sido 0s varios
presentes a oferecer-lhe as maiores dificuldades de analise. Talvez tal se deva, em parte,
ao facto de se deslocar de uma perspectiva analitica, correspondente a uma abordagem
reducionista (nas quais se incluem as abordagens assentes na explicacdo da estrutura
domeéstica dos estados), como lIhe chama Waltz (2002: capitulos 2 e 4), para passar para
a perspectiva sistémica, a da estrutura politica internacional. Logo aqui, no conceito de
estrutura, se verifica um dos pontos de ruptura com os realistas classicos, para 0s quais a
estrutura correspondia a parafernalia de instituicGes internacionais que pretendiam
limitar ou alterar a natureza do sistema internacional’> (MORGENTHAU, 1993: p. 8).
O vocabulario dos neo-realistas é diferente, a sua linguagem é outra. E a linguagem da
estrutura internacional, das teorias estruturalistas trazidas de outras ciéncias (naturais e
sociais) para a ciéncia politica na sua perspectiva internacional.

A ldgica subjacente a linguagem neo-realista assenta no principio da anarquia e
num outro que lhe adjaz, o principio de auto-ajuda. O que temos €é, assim, um sistema
internacional anarquico, isto é, em que a estrutura, em fungdo do seu principio

ordenador, é anéarquica. O que torna possivel a consideracdo dos termos estrutura (ou

12 Morgenthau (1993: p. 8) diz mesmo: «On the international plane it is no exaggeration to say that the
very structure of international relations — as reflected in political institutions, diplomatic procedures,
and legal arrangements — has tended to become at variance with, and in large measure irrelevant to, the
reality of international politics».
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até sistema) e anarquia associados logicamente € o principio de auto-ajuda, que decorre
do carécter anarquico da estrutura, e que rege as relacfes (de poder) entre as unidades e
conduz ora a cooperacao, ora a competicdo (estado latente face a regéncia do principio
de auto-ajuda). O principio de auto-ajuda auxilia na compreensdo das relacfes/
interac¢Oes das unidades num sistema anarquico e induz-nos para a questdo da busca de
poder ou de equilibrio de poder como forma de se concretizar, ou seja, para que uma
unidade se possa auto-ajudar carece de poder, isto €, de uma ou varias capacidades
determinadas. De forma geral, os motivos conducentes ou até definidores do principio
de auto-ajuda sdo os interesses das unidades (mdbil herdado do realismo classico),
embora se considere aqui um particular e derradeiro mobil, a sua prépria sobrevivéncia,
a continuacdo da existéncia, em suma, a seguranca. Podemos, pois, esperar de todas as
unidades um comportamento similar (verifica-se uma tendéncia para a similitude, que
estad também na base da ndo diferenciacdo funcional das unidades), pois todas agem de
forma racional (sdo actores racionais), no sentido em que buscam auto-ajudar-se tendo
como fim a sua sobrevivéncia. Como todas e cada uma delas busca a auto-ajuda num
ambiente anarquico, o que significa que ndo podem depositar a totalidade da sua
confianga num agente central superior hierarquicamente (inexistente, e cuja inexisténcia
define o caracter anarquico do sistema), nem nas outras unidades, que também se
encontram na mesma situacdo (de auto-ajuda e desconfianca), o poder que cada uma
delas tem relativamente as outras (poder relativo) torna-se na Unica referéncia de
orientagédo da accdo neste ambiente. Assim, a unidade que tiver mais poder (ou seja, que
tiver uma maior soma de poder em relacdo a todas as outras) terd uma capacidade
acrescida para se auto-ajudar e garantir a sua sobrevivéncia, o que podera significar a
sua expansao (uma politica expansionista corresponde, para Morgenthau, a uma politica
imperialista). Esta, contudo, pora em causa a integridade de outras unidades que,
perante uma tal ameaca, responderdo as ambicgdes daquela, despoletando, em Gltima
instancia, o conflito. Como as suas capacidades sdo inferiores as da primeira unidade, as
unidades ameacadas, sempre obedecendo ao principio de auto-ajuda, deverdo procurar
aliar-se (I6gica das aliancas), de forma a contrapor a superioridade daquela, trazendo-a
de volta a um equilibrio com as outras unidades (pelo menos, com as principais
unidades do sistema, nos casos em que haja muitas). Daqui podemos concluir o
equilibrio/ balanca de poderes como sendo do interesse e seguranca de todas e de cada
uma das unidades. A distribuicao de poderes €, assim, o principio que define a estrutura

(ndo como tal, mas de forma a classifica-la), ao mesmo tempo que é o péndulo que
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justifica a variacdo (mudanca) do comportamento das unidades (WALTZ, 2002:
capitulo 5).

De resto, coloca-se ainda a possibilidade da unidade preponderante (nédo
necessariamente hegemonica), tendo consciéncia de tudo isto, evitar a sua expansao e /
ou a percepcao da parte das outras unidades de que o pretende fazer, buscando, pelo
contrario, aliancas com outras unidades que facam perdurar o statu quo ou, muito
simplesmente, a acomodacdo (por exemplo, coexisténcia pacifica da Guerra Fria) com
as principais unidades do sistema. Ha, no entanto, um conjunto de dificuldades que se
colocam a permanéncia desta situacdo, como a conciliagdo de interesses ou a
desconfianga decorrente da obediéncia racional ao principio da auto-ajuda.

Podemos daqui retirar um conjunto de conclusdes: a anarquia, isto €, a auséncia
de um agente que se imponha aos outros, subordinando-os, obedecendo a um principio
ordenador hierarquico, é o principio ordenador do sistema politico internacional. Os
principios pelos quais se rege sdo o de auto-ajuda, que busca o interesse/ sobrevivéncia
em termos de poder, a capacidade que permite, precisamente, a auto-ajuda e o alcance
dos interesses. Se a anarquia define o sistema/ estrutura como principio da sua
ordenacdo, a distribuicdo de poder, tendo a similaridade funcional das unidades por
garantida, permite classifica-la (quanto ao nimero das suas principais unidades, sempre

em termos posicionais, isto €, relativos).

O Liberalismo Republicano ou da Paz Democratica

O liberalismo actual é, de alguma forma, um herdeiro do idealismo do periodo
entre guerras e dos racionalistas dos seculos anteriores. A ideia geral de um liberalismo
aplicado ao campo da teoria das relagcdes internacionais corresponde, basicamente, a
transposicdo dos valores liberais inicialmente pensados para a esfera doméstica da
politica para a sua esfera internacional, de forma a contrapor a ideia realista de que esta
se constitui como uma realidade completamente diferente e separada, em que tais
valores ndo encontram aplicacdo possivel, sem que venham pdr em risco uma ordem
estabelecida, ja de si fragilizada pela laténcia da possibilidade de conflito. Contudo, ao
contrério dos idealistas dos anos 1920, os novos liberais ndo negam pressupostos
realistas como o da anarquia que domina a estrutura internacional ou o da prevaléncia
dos estados como principais actores internacionais.

Tal como acontece com o realismo, também em relacdo ao liberalismo néo se

pode dizer que este se manifeste sob uma Unica forma. Na verdade, ndo sé esta escola €
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multifacetada, como mesmo na qualificacdo de cada uma das suas faces se esta longe de
alcancar um consenso absoluto. E, portanto, mais correcto olharmos para o liberalismo
como uma familia de valores e principios transversais a um conjunto de mundivisdes
semelhantes, com uma mesma base, que é, precisamente, constituida por esses valores e
pelas instituicdes que os espelham®®.

Assim, para Stephen Walt (1998: p. 31), o liberalismo das ultimas decadas
manifesta-se em trés grandes linhas. Uma primeira € aquela que defende que a
interdependéncia econdmica desencoraja os estados de usarem a for¢a uns contra 0s
outros, porque a guerra constitui-se como uma ameaca a prosperidade de cada um. Os
seus antepassados serdo Locke e Montesquieu, e entre 0s seus representantes actuais
estardo, sem duvida, os contributos de Robert O. Keohane e Joseph S. Nye Jr. A
segunda linha liberal, normalmente associada a Woodrow Wilson, vé na propagacao da
democracia a chave para a paz mundial, baseada no principio segundo o qual os estados
democraticos serdo inerentemente mais pacificos que os estados autoritarios. Esta linha
herdeira da vertente wilsoniana do idealismo do periodo entre guerras e, como veremaos,
com Doyle (e, de outra forma, com Fukuyama), adopta a paz perpétua republicana de
Kant a um novo conceito de paz democratica. A terceira, por sua vez, defende que as
instituicOes internacionais sdo um factor que contribui para que os estados adoptem um
comportamento menos egoista, sobretudo, pelo encorajamento da troca de ganhos
imediatos por ganhos maiores e de mais longo prazo, resultantes da cooperagdo. Esta
escola é a sequéncia mais natural dos pensamentos racionalistas e, em parte, dos
idealistas. Keohane, entre outros, €, mais uma vez, um nome em destaque.

Walt (1998: p. 32) considera ainda uma linha complementar as trés grandes
escolas de pensamento em relacdes internacionais que, embora mais associada a escola
liberal, ndo procura oferecer uma explicacdo abrangente da realidade internacional, mas
apenas identificar factores domésticos que possam levar o0s estados a comportar-se de
formas ndo previstas por realistas ou liberais. Entre os contributos deste género
encontram-se os de autores como Graham Allison, John Steinbruner, Jervis, ou Irving

Janis.

B Com isto parece concordar Doyle (1986: pp. 1152) quando diz: «There is no canonical description of
liberalism. What we tend to call liberal resembles a family portrait of principles and institutions,
recognizable by certain characteristics — for example, individual freedom, political participation, private
property, and equality of opportunity — that most liberal states share, although none has perfected
them all.»
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David Baldwin (1993: p. 4) opta por uma outra qualificacio ou denominagéo. A
primeira linha de Walt, de teorias que ligam comeércio livre e paz, chama de liberalismo
comercial. A segunda, que liga democracia e paz, apelida de liberalismo republicano.
Além destas, refere ainda uma outra, chamada de liberalismo socioldgico, a que
correspondem perspectivas que ligam interaccbes transnacionais e integragédo
internacional, numa referéncia possivel as correntes funcionalista e neo-funcionalista,
em que despontam, respectivamente, nomes como os de Mitrany e Haas. Mas aquela a
que da mais atengdo é mesmo a que é tida por um amplo conjunto de autores pelo nome
de neoliberalismo institucionalista, que considera uma forma desenvolvida de
liberalismo, mais préxima do neo-realismo, uma vez que concorda com 0S Seus
principios fundamentais, mas vé nas instituicdes internacionais e na possibilidade de
cooperacdo entre os estados por aquelas aberta uma forma de limitar os
constrangimentos desses principios. Esta perspectiva corresponde a terceira linha
avangada por Walt.

Michael W. Doyle (1986: pp. 1151-1169) expde 0 seu proprio grupo de
perspectivas liberais a partir das quais desenvolvera a sua. A uma primeira, chama de
pacifismo liberal, uma perspectiva schumpeteriana que considera os efeitos do
capitalismo e da democracia em conjunto, por contraponto com o imperialismo, que é
visto como grande causa das guerras modernas, como resultado de um capitalismo
monopolista e proteccionista, desprovido dos beneficios democraticos. Junta elementos
de um liberalismo republicano, considerando que nenhuma democracia toleraria uma
politica imperialista que fosse vontade de uma minoria, e de um liberalismo comercial,
considerando que, para além do efeito moderador da democracia, a propria prevaléncia
do comeércio livre faz com que nenhuma classe beneficie de uma expanséo pela forca. A
democracia capitalista, ou o0 conjunto das democracias capitalistas ocidentais, sao,
assim, a fundag&o para a paz internacional (DOYLE, 1986: pp. 1152 e 1153).

O imperialismo liberal, curiosamente, ndo defende a propagacdo da democracia
por aquilo que é, como defenderia um wilsoniano. Concebida por Maquiavel, esta teoria
do estado republicano ou liberal vé nesta forma de organizacdo politica (que nédo
comporta 0 seu desenvolvimento democratico), precisamente, aquela que tem uma
apeténcia maior a expansao e a garantia eficaz da sobrevivéncia do estado. A republica
é mais forte, pois tem o0 apoio do povo em armas. E a expansdo imperialista torna-se
numa necessidade subjacente & sobrevivéncia politica, tanto externa como doméstica,

procurando, pela expansao, fazer face as ameacas de outros estados a0 mesmo tempo
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que garante a pacificacdo interna, impedindo a sedi¢do e respondendo a vontade popular
resultante da pressdo demografica (DOYLE, 1986: pp. 1154 e 1155).

Finalmente, o internacionalismo liberal de base kantiana sera o principal
fundamento da perspectiva abracada por Doyle, apoiando-se no carécter republicano e
democréatico dos estados para defender, ao mesmo tempo, a existéncia de uma paz
separada entre estes, e uma apeténcia dos mesmos a entrar em conflito com os estados
autoritarios. A paz democratica €, pois, uma condicdo em que o caracter anarquico do
sistema internacional é atenuado, desenvolvida a partir dos artigos definitivos definidos
por Kant para servirem como condicBes a paz perpétua. Pelo contrario, com os estados
autoritarios (entre si, e entre estes e os estados democraticos), a anarquia permanece e €
realcada, e o intervencionismo liberal, com a sua frequente imprudéncia, converte-se
num potencial de risco de desestabilizagcdo do sistema internacional.

Este liberalismo, a que Baldwin faz corresponder a denominacdo liberalismo
republicano, que passamos a adoptar, € 0 que vamos agora tentar compreender com
mais atencdo. A sua base sera a consideracdo de uma caracteristica fundamental
doméstica, o caracter liberal dos estados, como fundamento do comportamento daqueles
que partilham dessa caracteristica na arena internacional.

E Michael W. Doyle (1983: p. 205) quem, procurando dar uma resposta a
questdo com que abre o seu artigo “Kant, Liberal Legacies, and Foreign Affairs” -
«What difference do liberal principles and institutions make to the conduct of the
foreign affairs of liberal states?» - melhor expde os grandes fundamentos do moderno
liberalismo republicano. Doyle analisa as relagGes entre estados liberais entre si, e entre
estes e estados ndo liberais, procurando uma justificacdo para aquilo que considera um
facto, de que, de resto, procura dar provas empiricas ao longo do artigo: os estados
liberais ndo entram em confronto bélico uns com os outros, mas combatem em guerras,
sejam elas defensivas ou ofensivas, com estados ndo liberais.

Para Doyle, a concepcdo dos realistas ndo € satisfatoria, na medida em que néo
oferece uma justificacdo véalida para o facto dos estados liberais ndo entrarem em
confronto entre si. Antes de continuar a sua procura por uma resposta que o satisfaca,
comeca por definir o liberalismo como uma ideologia e um conjunto de instituicdes
distintos que formaram as percepcdes e capacidades em relagBes internacionais de
sociedades politicas que vdo das sociedades de Estado social (“social welfare”) ou
social-democratas as sociedades com um Estado que prima pelo laissez faire. Inerente a

essa ideologia é o postulado da teoria liberal internacional, segundo o qual os estados
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tém o direito a ser livres de intervencdo externa. O nucleo justificativo deste postulado
sdo os direitos e liberdades dos cidaddos, moralmente autbnomos, assentes nos quais 0s
estados que, democraticamente, 0s representam tém o direito a exercer independéncia
politica. Com base no respeito mutuo por estes direitos, os individuos séo livres de
estabelecer lagos internacionais privados sem a interferéncia dos estados.

Contudo, segundo Doyle, nem todas as teorias liberais apresentam alternativas
suficientemente adequadas. Algumas defendem que os Estados democraticos sdo
inerentemente pacificos apenas porque, nesses Estados, sdo os cidaddos que, em Ultima
instancia, detém o poder e suportam os custos das guerras. Outras ha que dizem que o
capitalismo laissez faire se caracteriza por ser inerentemente racional e, uma vez que as
guerras sdo algo de irracional, os capitalismos liberais seriam, consequentemente,
pacifistas. Mas nenhuma destas teorias nos diz porque é que os Estados liberais sdo tdo
agressivos e predispostos para a guerra como quaisquer outros nas suas relagfes com
estados ndo liberais. De acordo com Doyle, a resposta é-nos dada por Kant, na Paz
Perpétua.

Além dos seus “artigos definitivos” para a paz, que presidiriam a constitui¢do de
uma unido pacifica liberal, podemos encontrar a fonte da paz, precisamente, na estrutura
dos governos republicanos. A representacdo republicana e a separacdo de poderes séo
produzidos por serem meios através dos quais o Estado é bem organizado de forma a
preparar-se para enfrentar ameacas externas e para conter as ambic6es de individuos
egoistas e agressivos. Além disso, ndo deve ser de descurar a rotatividade na ocupacao
de cargos governamentais em democracias liberais, que faz com que animosidades
pessoais de chefes de governo ndo durem o suficiente para se tornarem em sérios focos
de tensdo. Doyle admite que estas restricdes impostas a partir da esfera doméstica ndo
sdo, sO por si, suficientes para acabar com a guerra, mas constata também que as guerras
liberais sdo travadas apenas por motivos populares e liberais. E, ao nivel internacional, a
liberdade de expressdo e a comunicacdo efectiva de concepcdes da vida politica de
povos estrangeiros faz com que se torne possivel estabelecer e preservar o entendimento
sobre 0 qual se sustenta a garantia do respeito mutuo, que leva a que republicas justas
internamente, assentes no consentimento, signifiquem republicas estrangeiras também
consensuais, justas e, deste modo, merecedoras de acomodacao por parte das restantes.
Doyle conclui, finalmente, aceitando que os estados liberais ndo escaparam ao dilema
da seguranca preconizado pelos realistas, mas admitindo também que a anarquia

internacional é limitada nas relacBes entre estados com um carécter liberal idéntico e
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que existe uma paz separada entre os estados liberais. Aponta ainda como dificuldade a
manutencdo de um regime democratico liberal em circunstancias internas adversas
(como uma crise econémica), que pode, no entanto, ser compensada pela ajuda externa
de outras republicas (dando, entre outros, o0 exemplo da NATO e do Plano Marshall).

Francis Fukuyama (1991: pp. 662 e 663), o profeta do fim da historia
democratico, subscreve o facto empirico verificado por Doyle de que as democracias
ndo se guerreiam entre si. Mas vai ainda mais longe, manifestando-se contra o
argumento realista do pos-Guerra Fria segundo o qual o fendmeno das democratizagdes
se da, essencialmente, devido a dindmicas do ambiente internacional. Para Fukuyama,
tal € resultado de uma visao dos estados como unidades opacas sem politica interna. A
concentracdo na politica interna leva-o, entdo, a inverter totalmente a perspectiva.
Elementos como a percepcgdo das ameagas ou conceitos de interesse nacional sdo, ndo
condigdes objectivas estabelecidas pelo sistema internacional, mas antes ditadas pela
ideologia. A ideologia é, pois, a responsavel por mudancas nestes aspectos da politica
externa dos estados, assim como da possibilidade maior ou menor de guerra ou paz.
Face a este principio, a distribuicdo de poder no sistema internacional torna-se em algo
secundario.

No entanto, a razdo pela qual se verifica a paz democratica ndo é uma qualquer
espécie de consenso ideoldgico entre os estados democraticos. E antes a mudanca
produzida pelo advento da democracia liberal no conceito de legitimidade. Antes de este
se verificar, e quando dominavam a cena internacional as monarquias autoritarias, os
estados seguiam a logica hegeliana da relacdo entre mestre e vassalo, procurando fazer
afirmar na arena internacional o reconhecimento da sua superioridade entre 0s seus
congéneres, atraves do imperialismo. Esta logica levava os estados a entrarem num
processo que so poderia encontrar o seu fim assim que um deles atingisse a dominagéo
mundial. Com o desenvolvimento das democracias, o desejo de reconhecimento passa a
ser satisfeito na esfera doméstica. E, assim, a democracia, ela propria, a principal
responsavel pela transferéncia das causas do comportamento dos estados em politica
externa para a estrutura interna do sistema politico internacional. A legitimidade passa a
ocupar uma posicdo central. Os estados continuam a poder fazer guerra com aqueles que
considerem ilegitimos, mas passam a ter muito mais dificuldades em justificar a ida
para a guerra contra estados cuja legitimidade respeitam. Os varios conceitos de
legitimidade passam, entdo, a presidir a politica externa dos estados, prevalecendo sobre

0s constrangimentos da estrutura internacional. Em consequéncia disto, Fukuyama
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chama a atencdo para a necessidade, ignorada pelos neo-realistas, que acusa de
fatalismo sistémico, de se valorizar a Historia enquanto evolugdo no tempo dos

conceitos de legitimidade, e do seu efeito no comportamento dos estados.

Liberalismo e Realismo: do confronto a convergéncia

Tal como acontece com as escolas liberal e realista vistas isoladamente, também
0 debate contemporaneo entre as duas pode ser olhado de varias formas, em funcéo dos
varios realismos e liberalismos em confronto. E de notar, no entanto, que o principal
alvo, seja de discordancias, seja de convergéncias, tem sido o neo-realismo waltziano,
com centro na obra condensadora da sua teoria, a “Teoria das Relac¢Bes Internacionais”.
Da ignorancia da estrutura interna dos estados por parte dos realistas, levantada por
Fukuyama, & sua incapacidade de explicar a paz verificada entre estados liberais,
destacada por Doyle, tém sido de cariz vario as criticas feitas pelos liberais ao neo-
realismo, dependendo também de qual é o liberalismo que faz a critica.

A década que sucedeu o fim da Guerra Fria, ficando marcada por um grande
numero de mudancas profundas, assistiu a um reacender do debate entre liberais e
realistas, mas também & multiplicacdo das formas ou manifestacdes e interpretaces de
uma e de outra escola.

Entre os liberais, a derrota do comunismo e a propagacdo de processos de
democratizacdo levou a que as teses da paz democratica fossem reafirmadas e realcadas,
de que é manifesta a declaracdo de Fukuyama de que a humanidade, com a democracia,
havia atingido o fim da histéria. Contudo, também tém surgido argumentos que
colocam dificuldades a esta perspectiva, como 0 aumento da possibilidade de guerra em
situacGes em que haja processos de democratizacdo em curso, ou questdes como a da
definicdo de democracia, e do seu pequeno nimero antes de 1945 e do armamento
nuclear apds esse ano para oferecer outras explicacdes para a tdo pequena incidéncia de
conflito entre estados democraticos (WALT, 1998: pp. 34 e 35. Para argumentos contra
o0 tido como facto da paz democrética, v. LAYNE, 1994; SPIRO, 1994; DESCH, 2002.
Para um estudo que confirma a tendéncia, desde a antiguidade, para uma paz entre
democracias, v. RUSSETT e ANTHOLIS, 1992).

Ja os neoliberais institucionalistas tém vindo também a adaptar as suas teorias,
vendo o papel das instituicdes como mais modesto e aproximando-se das perspectivas
neo-realistas. Assim, embora considerem que as institui¢es internacionais facilitam a

cooperacao entre os estados, submetem-nas a légica do seu interesse, sendo que é
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reconhecido que aquelas ndo podem levar os estados a agir contra 0s seus proprios
interesses (WALT, 1998: p. 35).

Entre os realistas, da convergéncia que tinha marcado os anos 1980, com a teoria
neo-realista de Waltz, nasce uma nova divisdo em duas linhas que partem dessa mesma
base, uma divisdo entre realistas defensivos e realistas ofensivos. Para os realistas
defensivos como Waltz, Van Evera, e Jack Snyder, os estados ndo s6 ndo procuram a
conquista militar, como véem os custos de uma politica expansionista como excedendo,
de uma maneira geral, os seus beneficios. As guerras entre grandes poderes sao, pois,
resultado de percepcdes de ameaca exageradas da parte de grupos domésticos, assim
como da confianca excessiva no poder militar. Para realistas ofensivos como Eric Labs,
John Mearsheimer, e Fareed Zakaria, por outro lado, o principio da anarquia
internacional encoraja todos os estados a tentarem maximizar o seu poder relativo
exactamente porque nenhum estado pode assegurar quando se podera dar a emergéncia
de um estado revisionista que ponha em risco a sua integridade. Assim, se um realista
defensivo, como Van Evera, defende que a guerra raramente € lucrativa e resulta,
frequentemente, do militarismo, do hipernacionalismo, ou de qualquer outro factor
doméstico introdutor de distor¢do, um realista ofensivo como Mearsheimer responder-
Ihe-4 que a anarquia constrange os grandes poderes a competirem independentemente
das suas caracteristicas internas (WALT, 1998: pp. 33 e 34).

E ainda de referir uma nova corrente realista, o realismo neo-classico, que
procura aliar varidveis internas e externas (& semelhanca do que fara o realismo
estrutural, como veremos), comecando por sintetizar alguns conceitos do realismo
classico (dai o seu nome). Séo realistas, pois continuam a dar primazia a posi¢do no
sistema internacional e as capacidades relativas como principais constrangimentos ao
comportamento dos estados. Contudo, ao contrério dos realistas anteriores, consideram
que o impacto das capacidades na formulacdo da politica externa é indirecto e
complexo, uma vez que os constrangimentos estruturais devem ser filtrados por
variaveis no nivel das unidades (ROSE, 1998; como exemplo de um contributo do
realismo neo-classico, v. SCHWELLER, 2004).

David A. Baldwin (1994: pp. 3-25) fornece-nos também uma boa sintese do
debate entre realistas e neoliberais ap6s a Guerra Fria, desenvolvido essencialmente em
torno de seis temas, dos quais nos interessardo 0s seguintes quatro: a natureza e

consequéncias da Anarquia; a cooperacdo internacional; a divisdo entre um maior
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enfoque em ganhos relativos ou em ganhos absolutos; a dualidade intengdes versus
capacidades.

No que diz respeito ao primeiro tema, ha um ponto em que todos parecem
concordar: o caracter anarquico do sistema internacional. Se para neoliberais como
Robert Axelrod e Robert O. Keohane, a anarquia enquanto auséncia de governo mostra-
se um dado importante, ndo impedindo, ainda assim, que haja diversidade de padrdes de
comportamento na interaccdo entre os estados, para neo-realistas, como Joseph M.
Grieco ou Kenneth Waltz, h4, da parte daqueles, uma subestimagdo das preocupagoes
com a sobrevivéncia e, consequentemente, com a seguranga como motivacdes que
influenciam o comportamento dos Estados na prossecucdo dos seus objectivos de
politica externa. Quanto a cooperacdo internacional, se, por um lado, ambas as escolas a
consideram possivel, por outro lado, 0s neo-realistas consideram que esta esta
dependente do poder e interesses dos estados, sendo para estes mais dificil de alcancar e
de manter do que para os neoliberais. De forma genérica, numa situacdo de ganhos
mutuos, os neo-realistas tendem a atribuir maior importancia a ganhos relativos,
enquanto os neoliberais pdem em destaque o0s ganhos absolutos da cooperagédo
internacional.

N&o sendo opostas, as intencdes e as capacidades dos estados ou seus
governantes sdo postas, praticamente, em confronto no debate entre neo-realistas e
neoliberais. Para neo-realistas, como Grieco, as incertezas relativamente as intencdes
dos outros estados fazem com que, por motivos de seguranca, se tenda a concentrar
mais nas capacidades dos mesmos. Keohane consegue, no entanto, aliar as duas
vertentes, defendendo que a sensibilidade de um estado a maiores ganhos relativos da
parte de outro variara em funcdo das intengdes deste, sendo relevante o facto de se tratar
de um aliado ou de um inimigo.

Jervis (1999: pp. 43, 44, e 62), sobre 0 mesmo debate, refere a tendéncia para a
convergéncia que existe entre neoliberais e realistas defensivos, que leva neoliberais
como Robert Keohane e Lisa Martin ao ponto de se referirem ao neoliberalismo como
sendo quase, ele mesmo, uma forma de neo-realismo®. De facto, ambos partem do
pressuposto de que o ambiente internacional se caracteriza, fundamentalmente, pelo

principio anarquico que o ordena, limitando a capacidade dos estados para cooperarem e

' S50 estes autores que dizem (citados por JERVIS, 1999: p. 43): «for better of worse, institutional
theory is a half-sibling of neo-realism».
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compelindo-os a agir com frequéncia unilateralmente. Contudo, o realismo, pelo menos
na sua variante defensiva, considera a possibilidade de cooperacdo entre os estados,
submetendo-a a contingéncia produzida pela maior ou menor severidade do dilema da
seguranca (“security dilemma”). Assim, distinguem-se dos neoliberais na medida em
que estes ultimos véem o conflito como sendo mais desnecessario e evitavel, algo que
decorre, sobretudo, da influéncia positiva produzida pelas instituicdes internacionais.

A variante democrética republicana do liberalismo também tem tido um aceso
debate com os neo-realistas. Para Alan Gilbert (citado por KRASNER, 1992: p. 38), o
realismo é uma concepcédo egoista, que se concentra no bem-estar dos cidaddos de um
determinado estado em detrimento dos cidaddos dos outros estados. A este, opde um
internacionalismo preocupado com questdes como a agressdo, o colonialismo e o
neocolonialismo, assim como com a sustentacdo da democracia pelo mundo. O
realismo, pelo contréario, defende o desenvolvimento de um aparato de seguranca
nacional que pde em causa as liberdades individuais tanto na esfera doméstica de um
estado como noutros estados. Gilbert vé, pois, no realismo uma concepgéo que favorece
0 expansionismo e o imperialismo, ou, por outras palavras, considera que a Vvisdo
amoral realista promove acgdes imorais.

Stephen D. Krasner (1992: pp. 38-40) comeca logo por esclarecer qual € o
verdadeiro enfoque do realismo. Para ele, Gilbert confunde argumentos de politica
domeéstica, que ndo sdo realistas, com argumentos relacionados com o sistema
internacional, que sdo. O grande objecto de estudo dos realistas €, pois, 0 sistema
politico internacional, ou a sua estrutura externa, dai que seja dada pouca atengdo ao
caracter politico interno de cada estado. Dentro da estrutura internacional, o enfoque da
analise realista assenta, sobretudo, na distribuicdo de poder, por ser esta a Unica vertente
estrutural ou sistémica que permite variancia. De resto, tendo como base a distribuicéo
de poder, muitas interpretacdes sdo possiveis em fungdo da sua mais ou menos correcta
interpretacdo ou percepc¢do. Assim, o realismo ndo se prende a uma unica resposta
possivel, sendo tal mais facil em situacfes em que o sistema internacional constranja
mais os estados, deixando-lhes disponivel um menor nimero de op¢6es, como situacdes
em que a integridade politica e territorial do estado esteja em causa. Quando o sistema
internacional, através da distribuicdo de poder, ndo exerca tdo fortemente
constrangimentos sobre os estados, as prescri¢des realistas sdo menos precisas.

O caracter democrético liberal € um possivel influenciador da politica externa

nos casos em que o sistema constranja menos. Contudo, Krasner (1992: p. 46-49),
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perante o facto empirico da paz democréatica defendida por Doyle, lembra que tal se
podera dever mais a uma balanca de terror produzida pelo aparecimento e propagacao
do armamento nuclear e menos a questdes relacionadas com o caracter dos regimes
internos. Ainda assim, o realismo ndo nega a possibilidade do liberalismo modelar a
politica externa em dados momentos, mas considera que os seus resultados tendem a ser
perniciosos. Para Krasner, a esfera doméstica, no que diz respeito a politica externa, de
acordo com a abordagem estatista (que apresenta como complemento tedrico do
realismo na esfera doméstica e que desenvolveremos mais a seguir), vé muito reduzida a
sua variancia.

Também Waltz (2000: p. 5) reage contra os varios criticos do pds-Guerra Fria
que consideram que o realismo se tornou obsoleto, comecando por lembrar, tendo em
mente as mudancgas entdo em curso, em que se inclui um processo de democratizagdo
generalizado fortalecedor dos argumentos da paz democratica, que mudancgas no sistema
sdo diferentes de mudancas do sistema, sendo que as que se produziram apds o fim da
Guerra Fria sd@o do primeiro tipo e ndo pdem, por isso, em causa 0S argumentos
realistas. A seguir, dirige-se aos liberais republicanos. Embora ndo negue que as
democracias eliminam algumas causas domésticas da guerra, continua a considerar esta
como uma condicdo da politica internacional, decorrente da anarquia como seu
principio ordenador. Para Waltz, a estrutura internacional do sistema ndo € susceptivel
de ser transformada por mudancas internas dos estados (WALTZ, 2000: pp. 8 e 10).

Respondendo a Doyle também com Kant, lembra que mesmo para o filésofo de
Konigsberg, a paz perpétua era meramente hipotética, e que o principal dever de um
estado é defender-se, sendo que, fora de uma ordem juridica como a doméstica, apenas
0 estado pode definir quais as acgdes necessarias a esse fim. De resto, procura
demonstrar que estados democraticos entram em guerra ndo sO contra estados
autoritarios, mas também contra outros estados democraticos, sendo o seu caracter
liberal, muitas vezes, uma mera questdo de perspectiva™. Ainda assim, e apesar de ndo
deixar de dizer que, seja dentro ou fora do circulo de estados democraticos, a paz
continua a depender, sobretudo, de um precério equilibrio de forcas e da vontade dos

mais fortes, considera que a mesma paz resulta também de um equilibrio dificil de

> Citando o realista Henry Kissinger (WALTZ, 2000: p. 9): «I don’t see why we need to stand by and
watch a country go Communist due to the irresponsibility of its own people».
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alcancar entre as estruturas interna e externa do sistema’® (WALTZ, 2000: pp. 9, 10, e
13).

Em suma, o debate contemporaneo tem-se manifestado, simultaneamente, por
divergéncias e convergéncias. Se, por um lado, o debate se tem intensificado em torno
de um determinado conjunto de questdes, e dentro das duas principais escolas, liberal e
realista, as interpretacdes se tém desmultiplicado em varias formas, por outro, cada vez
mais o vocabulario utilizado ¢ o mesmo e o acordo em torno dos principios
fundamentais que ordenam a realidade internacional é maior. Assim, no espaco cada vez
mais pequeno que separa liberais de realistas, abre-se a possibilidade de surgimento de

novas concepcdes que vao no sentido da convergéncia dos dois.

A logica Agente-Estrutura, o Realismo Estrutural, e o novo conceito de
sociedade internacional

Os principios fundamentais do sistema internacional, como o caracter anarquico
da estrutura internacional e a forma como, em consequéncia do principio ordenador
dessa estrutura, os estados sdo levados a competir para salvaguardar a sua seguranca e
interesses, tem sido, como vimos, cada vez mais alvo de acordo entre realistas e liberais,
ainda que em amplitudes variadas. Contudo, uma grande dificuldade permanece na
explicacdo sistémica ou estrutural das dindmicas internacionais - a ocorréncia de
mudanca, sobretudo, a curto prazo (dai a dificuldade frequente dos neo-realistas em
explicar o presente), que decorre da dificil previsdo da resposta imediata dos estados aos
constrangimentos estruturais.

Como temos vindo a verificar, a teoria de Waltz, afirmando-se como sistémica,
parte da estrutura internacional, que considera ser o nivel sistémico, para explicar como
os estados séo levados, como actores racionais, a agir em funcdo de um principio de
auto-ajuda que justifica as dindmicas estruturais do sistema que, por esse motivo, é
anarquico, composto por unidades indiferenciadas funcionalmente, e cujo principal
factor de mudanca sdo as dindmicas de poder (instrumento essencial para a prossecucao
do principio de auto-ajuda), que tem em conta as principais unidades do sistema em
termos posicionais, estruturais, em funcdo do seu poder relativo. Se é verdade que Waltz

considera que o sistema politico internacional é duplamente composto pela estrutura,

'¢ Nas suas palavras (WALTZ, 2000: p. 13), «[pleace is mantained by a delicate balance of internal and
external restraints. [...] The causes of war lie not simply in states or in the state system; they are found in
both».
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por um lado, e pelas unidades e suas interaccdes, por outro, o desenvolvimento da sua
teoria foca-se, essencialmente, no primeiro nivel, a estrutura, por considera-lo o nivel
sistémico por exceléncia, e por ser seu objectivo declarado desenvolver uma teoria
sistémica, uma teoria do sistema politico internacional.

Esta concentracdo no nivel estrutural do sistema implica uma série de riscos,
nomeadamente, no que diz respeito a sua capacidade de fazer prescricles, isto e,
previsdes do comportamento ou da resposta dos estados as dindmicas estruturais,
precisamente porque o nivel das unidades e suas interacgdes € pouco explorado. Antes
de mais, reduz a possibilidade de mudanca estrutural a vertente de distribuicdo de
poder (WALTZ, 2000: p. 5); e, como admite Krasner (1992: pp. 39 e 40), sempre que a
estrutura, nas suas dinamicas de distribuicdo de poder, se revela pouco constrangedora,
isto é, susceptivel de uma maior margem de manobra e de um maior leque de opcdes ao
dispor dos estados, a forma como estes responderdo torna-se mais dificil de prever. De
resto, é também de considerar a possibilidade dos decisores em politica externa errarem
na sua leitura realista das dinamicas estruturais, falhando na forma como percepcionam
novas distribuices de poder. Existem, assim, dois tipos de erros em que incorrem as
prescrigOes realistas: um relacionado com a percepgéo dos decisores das suas (e das de
outros estados) capacidades relativas; outro, dos proprios tedricos, que, deste modo,
correm o risco de falhar nas suas previsdes pela sua incapacidade em incluir na sua
perspectiva sistémica possiveis causas domésticas ou relacionadas com o0s agentes
(decisores) de politica externa, do nivel das unidades e suas interac¢cBes. O neo-
realismo, como teoria sistémica, estd mais preparado para explicar grandes
continuidades do sistema e menos para explicar as pequenas mudancas que fazem com
que as suas leituras, frequentemente, falnem. As prescri¢bes realistas, se acertadas,
impor-se-d0 no longo prazo, ainda que, no curto prazo, os estados possam falhar nas
devidas leituras das dindmicas estruturais de distribuicdo de poder (KRASNER, 1992:
pp. 41 e 42). Tudo isto porque a teoria sistémica explica as pressdes estruturais, mas
ndo a forma como os estados lhes respondem. Para tal, teorias complementares sdo
necessarias. Na auséncia de ameaca (um forte constrangimento), ha uma maior
liberdade de accdo internacional, que deixa de ser condicionada pela necessidade de
responder a essa ameaca. Essa liberdade concedida por uma estrutura internacional que
oferece poucos e leves constrangimentos abre espaco para uma maior influéncia da

estrutura interna na definicdo da politica externa (WALTZ, 2000: pp. 27 e 29). E,
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embora a estrutura do sistema assente nas suas unidades, na forma como interagem e se
posicionam, ndo ha nada que ligue ldgica e indubitavelmente unidades e estrutura.

A divergéncia entre estrutura e unidades, entre esfera internacional e doméstica,
entre continuidade e mudanga, em suma, entre realismo e liberalismo, incita ao
aparecimento de teorias ou abordagens no sentido de uma convergéncia ou, pelo menos,
de uma ponte entre as diferentes perspectivas. Barry Buzan, com o seu realismo
estrutural, tem sido dos autores que mais tém contribuido com teorizacdo que
corresponda a este tipo de expectativas, o da criacdo de pontes, de sinteses de
perspectivas divergentes. Ja antes de ter elaborado esta teoria sucessora do neo-realismo
waltziano, Buzan havia tentado uma concepcéo sintetizadora de realismo e idealismo,
numa espécie de realismo-idealismo, em que fazia convergir os conceitos de Poder e
Paz, representantes de cada uma das perspectivas, em torno do conceito de Seguranca,
um conceito que procuraria fugir aos excessos das duas escolas, centrando-se numa
perspectiva que, ainda assim rejeitando a possibilidade de uma resolucéo definitiva do
problema da inseguranca, prefere uma abordagem de gestdo sensivel simultaneamente
as dimensdes nacional e internacional, antecipando a visdo de um duplo dilema da
seguranga que Vira a ser desenvolvido pelo realismo estrutural (BUZAN, 1984: p. 112).
De resto, € também ja visivel, entdo, uma visdo do poder sob perspectivas maltiplas,
com a valorizagdo do conhecimento enquanto factor (ou mesmo capacidade)
determinante em consideracdes em torno da corrida aos armamentos ou do controlo de
armamentos na era nuclear, chamando a atencdo para o poder de facto que representa o
conhecimento como capacidade para produzir, em qualquer momento, armamento
nuclear, e que vai contra quaisquer intencdes idealistas de um desarmamento
generalizado, partindo da ideia de que o conhecimento é, simultaneamente, poder em
poténcia e poder de facto (BUZAN, 1984: p. 115).

O realismo estrutural é uma teoria das relagdes internacionais exposta,
sobretudo, na obra “The Logic of Anarchy, Neorealism to Structural Realism”, da
autoria conjunta de Barry Buzan, Richard Little, e Charles Jones, apresentando-se como
sequéncia ou extensdo do neo-realismo de Kenneth Waltz e tentativa de suprir alguns
dos seus pontos fracos. De facto, € do neo-realismo (muitas vezes também chamado de
realismo estrutural ou estruturalista) que recebe o seu nome, assim como trés elementos
essenciais que estabelecem a ligacdo entre um e outro: a afirmacdo da primazia da
esfera politica sobre as restantes, que decorre da aceitagcdo do principio da anarquia

como um conceito necessario e ndo meramente contingente. Contudo, ao contrario do
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neo-realismo e do realismo classico, defende uma maior abertura a outros sectores da
vida internacional, rejeitando a superioridade do politico; um segundo elemento comum
aos dois realismos é a concentracdo nos estados como principais unidades do sistema
internacional; e a aceitagdo da definicdo basica de estrutura internacional de Waltz,
com as devidas alteragcOes feitas por uma nova perspectiva sobre essa estrutura,
nomeadamente, tornando a estrutura num conceito mais dindmico, pela concentragcdo no
processo e ndo apenas nos elementos estaticos (BUZAN et al., 1993: pp. 10 e 11).

Do mesmo modo que encontramos trés elementos a fazer a extensdo do neo-
realismo para o realismo estrutural, encontramos também trés elementos fundamentais
que os distinguem: o primeiro é, precisamente, o0 ja introduzido, uma perspectiva mais
compreensiva, aberta e dinamica da definicdo de estrutura, que, além do mais, abre o
seu segundo principio organizativo, o da ndo diferenciacdo funcional das unidades,
considerando a possibilidade de alguma diferenciacdo mesmo com a manutencdo do
principio da anarquia (algo que, no entanto, ndo se verifica significativamente no
momento em que escreve); em segundo lugar, a estrutura deixa de ser vista como o
unico factor de nivel sistémico, juntando-se a esta elementos-chave da capacidade de
interaccdo entre as unidades do sistema internacional, para o qual contribui também a
consideracdo dos outros sectores (econémico, militar, social, entre outros) desse
sistema, derivada, por sua vez, de uma visdo do poder como conceito desagregado; a
terceira grande distincdo esta relacionada com uma questdo de método, preterindo-se a
opcao de Waltz por uma analogia com a microeconomia em favor de uma analogia com
a linguistica (BUZAN et al., 1993: pp. 11 e 12).

Por sua vez, € o efeito combinado destas diferencas que abre ao realismo
estrutural quatro possibilidades que ndo se encontravam ao dispor do neo-realismo: o
conceito de estrutura torna-se numa forma de interpretar a histéria sem se tornar sua
refém, ou seja, sem perder o nivel de abstraccao necessario e podendo, assim, avaliar da
mesma forma todos os periodos historicos; estabelece a ligacdo tdo necessaria entre
unidades e estrutura, atraveés da chamada logica de estruturacdo; a possibilidade de
olhar para todas as interac¢des do sistema que influenciam e formam as unidades e a
estrutura, muito para |4 de apenas aquelas que fazem parte da esfera politica; e a
consideracao retorica do discurso, seja academico ou oficial, que passa a ser visto como
accao tanto ou mais como conhecimento (BUZAN et al., 1993: p. 12).

Como verifica Buzan (BUZAN et al., 1993: pp. 23-27), Waltz ndo é um
determinista das causas estruturais. Contudo, a sua definicdo demasiado restrita de
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estrutura e a sua concentra¢do no nivel do sistema politico internacional deixa de fora
uma grande quantidade de factores que podiam ser importantes para a estrutura (quica
mesmo estruturais) e para determinados efeitos ou resultados. Entre esses factores estdo
factores fora da esfera politica (mas que podem interagir com esta) e ao nivel das
unidades. De resto, um dos problemas de Waltz é a indefinicdo que permanece na
fronteira entre o nivel do sistema (ou estrutura) e o nivel das unidades. Para os seus
criticos, Waltz cria uma estrutura demasiado centrada na continuidade e menos na
mudanga, 0 que o torna num teorizador do statu quo, um conservador. Mas, uma tal
concentracdo no nivel da estrutura da-se apenas porque Waltz pretende construir uma
teoria do sistema politico internacional, e ndo uma teoria das relacdes internacionais
(que tivesse em conta todos os sectores do sistema), focando-se no que é estritamente
politico e estrutural, uma vez que é esse 0 nivel que considera sistémico e, portanto, o
gue interessa a uma teoria sistémica, que &, na verdade, uma teoria estruturalista. Com a
sua definicdo restrita de estrutura e a sua indefinicdo quanto a fronteira entre estrutura e
unidades, ndo nega a possibilidade de ocorréncia de mudanca no nivel das unidades.
Pelo contrario, dessas restricdo e indefinicdo resulta a possibilidade de localizacdo de
uma grande quantidade de factores de mudanca no nivel das unidades, que muito
simplesmente Waltz n&o explica.

O sistema de Waltz é, essencialmente, o sistema de estados ou sistema inter-
estatal. Buzan, contudo, separa o sistema internacional em duas vertentes ou sentidos:
uma é a do sistema de estados, idéntica a do sistema de Waltz, e diz respeito as
unidades que sdo estados ou estados-nagédo; a outra, chama de sistema inter-humano,
dizendo esta respeito a totalidade das interacgdes humanas e tendo, portanto, em conta
outras unidades que ndo apenas os estados, bem como indo para l& da esfera politica.
Esta perspectiva do realismo estrutural permitir-lhe-4, como veremos mais adiante,
através da concepcdo de diferentes niveis de anarquia, possibilitada pela transi¢do de
um sistema de estados puro para um sistema inter-humano, o desenvolvimento de um
novo conceito de sociedade internacional. Mas implica também uma visdo multi-
sectorial, que faz do realismo estrutural uma verdadeira teoria das relagdes
internacionais, enquanto o neo-realismo se limitava a ser uma teoria sectorial (do
sistema politico), vendo o sistema no seu todo, levando em conta os sectores como
sistemas parciais (que ndo subsistemas), como uma espécie de lentes através das quais a
visdo do sistema serd diferente conforme se trate da observacdo do sistema de uma

perspectiva econdémica, politica, militar, ou outra. O sistema divide-se, assim,

41



verticalmente, em sectores e, horizontalmente, em niveis de analise (estrutura, e
unidades e suas interac¢des) (BUZAN et al., 1993: pp. 30 e 31).

A uma visao multi-sectorial do sistema, Buzan faz corresponder uma visao do
poder desagregado nas suas multiplas capacidades. Waltz agrega as capacidades
diversas no conceito de poder, tendo em vista a simplificagdo (procurada para fins
tedricos, entre outros), mas também por considerar que todas as capacidades se
distribuem dentro de um mesmo padrdo. Ao contrario, o realismo estrutural de Buzan
prefere a desagregacdo de um conjunto de capacidades/ atributos especificos,
correspondentes aos sectores da capacidade militar, da capacidade econdmica, coeséo
politica, e ideologia, cuja distribuicdo se da em funcgéo de vectores ou linhas de forca, a
que chama de “shoving and shaping forces”, que podem ou ndo indicar uma
organizacdo em termos de polaridade (que nédo polarizacdo). Uma tal desagregacéo
permite uma maior proximidade com as vérias situacbes que se apresentam na
realidade, sem que se perca a abstraccdo e o nivel de generalizacdo, permitindo, ao
mesmo tempo, a possibilidade de explicar com raz@es estruturais um maior nimero de
situacbes de mudanca. Alem disso, ndo incorre no erro de considerar que todas as
capacidades seguem necessariamente um mesmo padrdo de distribuicdo, algo que
acontece apenas excepcionalmente, sendo a norma a existéncia de diferentes padrdes (as
duas principais poténcias militares ndo sdo necessariamente as mesmas que as principais
poténcias econdmicas), demonstrados pelos vectores. Estes vectores, contudo,
independentemente de terem diferentes padrdes de distribuicdo, podem e devem ser
postos em relacdo, isto é, uma capacidade econémica fraca combinada com uma
capacidade militar forte pode ter um efeito diferente nas unidades e suas interacgoes.
Quanto maior for a convergéncia do conjunto dos atributos/ capacidades, maior é o
efeito e, consequentemente, potencial mudanca na estrutura e no nivel das unidades e
suas interacgdes (BUZAN et al., 1993: pp. 62-64).

Além destas capacidades, Buzan refere ainda uma altima, que inaugura um nivel
sistémico por exceléncia - a capacidade de interaccdo. A capacidade de interac¢do
corresponde, como referido, as capacidades que definem a tendéncia (ou capacidade),
tipo e niveis de interaccdo entre as unidades, mas que ndo sdo nem estruturais, nem do
nivel das unidades, sendo, isso sim, sistémicas. E sdo-no pela sua transversalidade, na
medida em que sdo capacidades com incidéncia sobre o sistema na sua totalidade,
podendo, inclusivamente, fazer variar os niveis de anarquia em funcdo dos seus

aumento ou diminuicdo. Desta nova capacidade absoluta fazem parte os elementos
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tecnoldgicos (comunicacdo e transportes) e sociais (normas e instituicdes) que
aumentam a interaccdo entre as unidades, contribuindo para tornar mais claras as suas
accOes e intencdes, diminuindo, assim, o risco e, consequentemente, atenuando a
anarquia, sem acabar com ela. Outra capacidade absoluta corresponde ao armamento
nuclear, ndo em termos relativos, no sentido do armamento que cada estado possui, mas
na diferente relacdo que estabelece entre os estados e a possibilidade destes entrarem em
guerra (BUZAN et al., 1993: pp. 69-71).

E na ligacio de estrutura e unidades que esta, contudo, a grande fonte de
mudancas e continuidades estruturais, é ai que estd, no fundo, a légica e formacao do
processo que integra todos os padrBes internacionais. A formacdo de padrdes nas
interaccdes, isto €, nos processos, chama Buzan de formacgfes de processo (“process
formations”) ou padrdes acc¢éo-reaccao (“action-reaction patterns”), que correspondem
a ldgica simples subjacente & correspondéncia entre a accdo de uma determinada
unidade e a resposta (reacgdo) de outra unidade a essa acgdo. E este processo que,
seguindo a logica do principio da auto-ajuda, reproduzira, simultaneamente, as unidades
do sistema e a sua estrutura anarquica numa relacdo mutuamente constitutiva (“mutually
constitutive relationship”) entre unidades e sistema (BUZAN et al., 1993: p. 50).

Estabelecida a ligacdo entre estrutura e unidades, falta ainda localizar a fronteira
entre ambas. A resposta a esta questdo é-nos dada ja a luz da logica Agente-Estrutura,
que aponta 0 agente, que é parte das unidades, como intermediario (e, portanto,
fronteira) entre a estrutura internacional e a estrutura interna das unidades. E Richard
Little quem, na mesma obra, desenvolvera esta logica, que seré central, e que se baseia
numa visdo de um duplo dilema da seguranca.

De acordo com diferentes autores, como alids temos visto, o grau de liberdade
das unidades ou dos agentes varia, assim como 0s niveis de constrangimento da
estrutura. Para o realismo estrutural, a relacdo entre unidades e/ou agentes e estrutura é
mutuamente constitutiva, isto é, a ac¢do das unidades e a forma como estas interagem
geram as dinamicas estruturais, reproduzindo a estrutura a0 mesmo tempo que a Si
mesmas — é a ldgica da estruturagdo. Os agentes, contribuindo para esta légica, e sendo
parte das unidades, ndo se devem confundir com estas. Sdo, na verdade, um
intermediario entre estrutura e unidade. Para o realismo estrutural, os agentes sao

humanos, quer se tratem de individuos ou de instituicdes, e sdo eles que constituem e
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reproduzem tanto a estrutura do sistema internacional como os estados*’. Sendo actores
racionais, ndo negam a complexidade das unidades e a forma como a sua ac¢éo resulta
de um processo por vezes igualmente complexo. A principal inovacdo do realismo
estrutural estd na forma como este aborda a relagdo Agente-Estrutura, colocando o
agente entre duas estruturas que, no fim de contas, obedecem a l6gicas semelhantes, que
visam a sua reproducdo — a logica do dilema da seguranca. Assim, 0 agente € o
intermediario entre a estrutura internacional e a estrutura interna ou doméstica das
unidades. Little utiliza a metafora de Janus para descrever um agente de duas caras que
precisa de estar atento a ambas as estruturas, ja que ambas o constrangem a levar a cabo
accOes que visem a reproducdo do estado, em ambas se apresentam perigos a
conservacao do poder, e a partir das duas o statu quo, o proprio estado, sofre ameacas
de destruicdo. O realismo estrutural, ponderando esta possibilidade de um duplo
constrangimento sobre os agentes dos estados, admite, por um lado, que 0s
constrangimentos da estrutura interna podem, por vezes, prevalecer sobre o0s da
estrutura externa e, por outro, vé nesta abertura da estrutura interna uma razdo para uma
residual diferenca funcional entre as unidades estatais do sistema (admitida também por
Waltz) (BUZAN et al., 1993: pp. 108, 118, 120 e 121).

O realismo estrutural faz, deste modo, a ponte entre continuidade e mudanca,
entre estrutura internacional e estrutura domestica, mas permite também a convergéncia
de muitos dos argumentos liberais com argumentos realistas, inseridos numa mesma
I6gica, que passa a ver 0s conceitos de estrutura e anarquia como sendo mais dindmicos
e flexiveis, susceptiveis de um maior numero de resultados. Mas, outra vantagem do
realismo estrutural, é a forma como este estd aberto a complementaridade com outras
teorias ou abordagens, algo que € mesmo um dos seus objectivos. Assim, sujeitando 0s
agentes em politica externa as pressdes de duas estruturas, e revelando, de resto, a suas
l6gicas gerais, ndo se fecha a vérias outras formas de se explicar o modo como as suas
dindmicas se revelam.

Sem nos querermos comprometer com uma teoria doméstica especifica, e
conscientes, com Walt (1998: p. 32), da crescente quantidade de teorias deste ambito,
parece-nos Util prestar alguma atencdo a abordagem estatista de Krasner, que a
apresenta como complemento domestico do realismo (KRASNER, 1992: pp. 46-48).

7 Assim diz Little (BUZAN et al., 1993: p. 165): «Human agents mediate between the state and the
international system. The structures defining the state and the system are constituted or reproduced by
the practices established and implemented by these agents».
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Para este autor, as consideracdes de interesse nacional sdo tidas de forma mais
clarividente por certas instituicbes do Estado, localizadas na esfera do poder executivo
(e que poderdo, eventualmente, variar entre os diferentes sistemas politicos internos,
seguindo, no entanto, a mesma logica; no caso dos EUA, avanca o Departamento de
Estado e certas areas dos departamentos de Defesa e Tesouro), que escapam, portanto, a
um controlo popular mais cerrado, bem como ao escrutinio de grupos de interesse e
Orgdos politicos mais pluralistas. O estatismo ndo é contrario a existéncia de
democracia, mas obriga a uma concepg¢éo reducionista da mesma, em que 0 seu caracter
pluralista e de responsabilizacdo perante o eleitorado é cingido apenas, precisamente,
aos periodos de elei¢bes. A ideia principal é a de que uma democracia que fuja a estes
parametros torna mais dificil o reconhecimento e, sobretudo, a prossecucédo de politicas
de interesse nacional. Contudo, considera Krasner, uma democracia que se enquadre nos
pressupostos estatistas ajuda até a atingir uma boa concepcdo de interesse nacional,
através dos constrangimentos que impde sobre eventuais caprichos irracionais de lideres
politicos. Além disso, esta concepcdo ndo exclui a possibilidade de constrangimentos de
outros agentes dentro da estrutura interna, mas com a visdo estatista de interesse
nacional mais facilmente atinge uma perspectiva que é sintese das multiplas vontades e
que lhes serve de referéncia. O estatismo tem, ainda assim, se ndo outro, 0 mérito de
ajudar a definir um agente de politica externa ou de prossecucdo do interesse nacional
no pequeno grupo do executivo em que se foca a capacidade decisoria.

Para a definigdo de estrutura internacional, contribuem todas perspectivas sobre
as quais nos temos debrucado, liberais e realistas, sendo, no entanto, especialmente
importante, a flexibilidade introduzida pelo realismo estrutural sobre o seu principio
ordenador, a anarquia, que permitird a Buzan fazer o cruzamento da sua teoria com um
conceito de sociedade internacional da English School (Escola Inglesa), da qual fazem
parte autores como Martin Wight, Hedley Bull, E. H. Carr, ou Adam Watson, bem
como com a teoria dos regimes que frequentemente lhe surge associada. Krasner (1982:
pp. 499), um realista, ja havia admitido as limitagdes colocadas pelos regimes
internacionais as prescri¢Oes realistas. Para este autor, a criacdo dos regimes resultaria,
sobretudo, dos interesses das principais poténcias ou, pelo menos, de uma grande
poténcia tutelar, especialmente, em alturas de descontinuidade do sistema, de maior
indefinicdo na distribuicdo de poder, sendo os regimes formas importantes de cristalizar
o statu quo. Contudo, a medida que estes se desenvolvem, vdo ganhando uma vida

propria, produzindo uma série de novos efeitos (ndo previstos inicialmente), como a

45



mudanga na forma como passam a ser calculados os interesses (pelo estabelecimento de
novas formas de comunicacdo e contacto entre os estados, através da criagdo de novas
regras de relacionamento, por exemplo), a geracdo de novos interesses, mas também de
poder (regimes como uma fonte de poder), que pode levar, por sua vez, a uma nova
distribuicdo de capacidades (KRASNER, 1982: pp. 500-509).

O conceito de sociedade internacional que Buzan aproveita da English School
vem também neste sentido. O que o autor pretende é, precisamente, fazer derivar a
sociedade internacional da logica da anarquia, algo que é tornado possivel pela
flexibilizacdo do conceito. Esta, como o sistema internacional, passam a ser um ponto
de partida, ndo um conceito finalizado, ainda que o seu objectivo também ndo seja
nunca a sua dissolucdo. As varias concepgdes da chamada English School sdo aqui
utilizadas como um complemento, usando-se também da vantagem desta tradicdo de
pensamento ndo se incluir nem no liberalismo, nem no realismo, fazendo,
inclusivamente, a combinacdo de elementos dos dois e colocando-0s num contexto
historico. O seu conceito de sociedade internacional é, de resto, um conceito historico,
mas que Buzan pretende libertar da contingéncia historica, exactamente, com a sua
integracdo na l6gica da anarquia (BUZAN, 1993a: pp. 327 e 328).

Antes de mais, convém ressalvar que sistema e sociedade sdo conceitos
distintos, mas que nédo se excluem. A sociedade ndo existe sem sistema, muito embora
este exista independentemente daquela. O sistema é pois uma base de partida, para a
existéncia do qual bastam a existéncia de unidades, de interacgdo significativa entre
estas, e de um principio ordenador que as organiza ou estrutura (a anarquia). As
consequéncias da anarquia variardo em funcdo do tipo e nivel de capacidade de
interaccdo existentes. A sociedade internacional resulta, pois, necessariamente, do
desenvolvimento da capacidade de interaccdo numa situacdo de anarquia, sendo
definida, por Bull e Watson, como um grupo de estados ou de comunidades politicas
independentes, que vai para l4 de um mero sistema, estabelecendo entre si, através do
dialogo e consentimento, regras e instituicbes comuns para a conducdo das suas

relacBes, reconhecendo como sendo do interesse de todos a sua manuteng&o®®. Mesmo

'® Buzan (1993a: p. 330) cita Bull e Watson, da sua obra Expansion of International Society, para definir
sociedade internacional da seguinte forma: «a group of states (or, more generally, a group of
independent political communities) which not merely form a system, in the sense that the behaviour of
each is a necessary factor in the calculations of others, but also have established by dialogue and
consent common rules and institutions for the conduct of their relations, and recognize their common
interest in maintaining these arrangements».
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com o surgimento de sociedade internacional, o sistema ndo deixa de existir. Passa a
ser, isso sim, um sistema no qual caracteristicas de sociedade internacional se
desenvolveram (BUZAN, 1993a: pp. 330-332).

Buzan desenvolve depois o conceito de sociedade internacional em fungéo da
divisdo socioldgica classica de Ferdinand Tonnies entre gemeinschaft, que vé a
sociedade como algo organico e tradicional, desenvolvido a partir da partilha de
sentimentos, da experiéncia e da identidade, e gesellschaft, que vé a sociedade de um
ponto de vista contratual e de construgdo, como algo mais artificial e menos espontéaneo.
Esta dupla perspectiva, que parte da assumpcao de Wight de que para haver sociedade
(ou, no seu caso, sistema de estados, uma vez que Sdo estes 0S termos que usa) €
necessario haver elementos de identidade cultural em comum, passa a considerar a
dialéctica gemeinschaft/ gesellschaft como duas faces da mesma moeda, em funcdo dos
niveis de desenvolvimento da sociedade internacional, podendo estes dois aspectos
desenvolver-se paralelamente ou néo, rejeitando-se, pois, a necessidade que Wight vé de
haver elementos de gemeinschaft para que haja uma sociedade de estados ou
internacional. E também a partir desta perspectiva que Buzan caracteriza a sociedade
internacional como uma ordem complexa organizada em circulos concéntricos nao
rigidos que representam niveis diferentes de comprometimento e integracéo
relativamente as varias regras e instituicdes que a compdem. Ao longo desses circulos
concéntricos deslocam-se os estados, em fun¢do da sua maior ou menor integracdo na
sociedade internacional, mas também dos niveis de capacidade de integracdo nesta
existentes (BUZAN, 1993a: pp. 333-336, 349 e 350).

A dialéctica existente dentro da propria definicdo do conceito de sociedade
internacional, e aquela que se observa entre esta e sistema, Buzan acrescenta ainda uma
outra, entre sociedade internacional e sociedade mundial (“world society”), para a
compreensdo da qual é bom relembrarmos a concepgdo do realismo estrutural de
sistema inter-humano, ja que a sociedade mundial se foca nos individuos, nas
organizacGes ndo estatais, e na populacdo mundial como um todo, tendo em vista
identidades sociais globais. Este € um conceito normalmente mais conotado com as
perspectivas idealistas, que, contudo, visto de forma mais flexivel e susceptivel de
interpenetracdo, associado a ideia de capacidade de interaccao e posto como algo que se
desenvolve paralelamente a sociedade internacional e as interaccdes dos estados,
também pode ser integrado na ldgica da anarquia. Mais uma vez, é importante nao

confundir os dois conceitos (sociedade internacional e sociedade mundial). H4 mesmo
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um certo grau de independéncia na forma como os dois se desenvolvem. No entanto,
Buzan lembra que, para que a sociedade mundial se possa desenvolver, certos niveis de
sociedade internacional sdo necessarios, isto é, as relacBes globais entre individuos e
organizacGes ndo estatais estdo dependentes das relagOes entre estados; de resto,
contribuindo para um desenvolvimento da capacidade de interaccdo, a sociedade
mundial pode também (embora tal ndo ocorra necessariamente) contribuir para o
desenvolvimento da sociedade internacional (BUZAN, 1993a: pp. 336-340).
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Capitulo Il: Estrutura Interna: o sistema politico americano e as suas

tradigdes de politica externa

Como constructos que sdo, é inevitavel que as teorias sejam em boa parte
formadas por abstraccOes. Estas sdo cruciais para que as teorias possam alcangar
abrangéncia no tempo e no espaco, sem que percam, por um lado, uma aplicabilidade
atil e, por outro lado, o que faz delas teorias (e ndo simples teses) — o nivel de
afastamento da realidade que Ihes permita apresentarem-se como pontos de partida para
a explicacdo das varias manifestagdes da mesma. O nivel de abstrac¢do de uma teoria
estd, porém, longe de ser alvo de consenso entre os tedricos. Mesmo entre os realistas,
por exemplo, temos os classicos, que defendem que a boa teoria deve estar o mais
préximo possivel da realidade historica, a qual, tendo em si inscrito o percurso da
natureza humana, se constitui como lei primordial da ciéncia politica; as abstrac¢oes,
seja por questdes de retdrica ou por uma compreensdo distinta da que temos do
conceito, sdo rejeitadas como perniciosas para o entendimento da realidade e para a
accdo esclarecida. Para estes, entenda-se, as abstrac¢des sdo tidas como objecto ou
esséncia da(s) ideologia(s). J& um neo-realista como Waltz capta das abstrac¢des o seu
sentido cientifico-tedrico (mantendo a posi¢do tradicional relativamente a ideologia),
afirmando mesmo que a teoria deve estar 0 mais afastada da realidade que puder,
precisamente para melhor poder explica-la na sua multiplicidade de faces (ainda que a
ele Ihe interesse particularmente a do sistema politico internacional).

A medida que se vai descendo do nivel tedrico (Waltz chamar-Ihe-ia sistémico)
e aproximando das varias especificidades da realidade, o nivel de abstraccdo vai-se
reduzindo ou assumindo novos moldes. O nivel passa a ser analitico, a realidade
aparece-nos vista mais de perto e aparenta uma maior complexidade (ainda que esta sO
seja verdadeiramente visivel no seu todo ao tido como nivel sistémico). O seu
vocabulario terd, pois, de mudar — tem de tornar-se mais especifico, porque mais
proximo dos atomos da realidade (sem que perca, necessariamente, COmo veremaos, um
certo caracter abstracto). Tratando-se estas das unidades principais do sistema politico
internacional, o vocabulario passara a ser o do Estado cujo comportamento se pretende
compreender, um léxico que resulta do seu percurso politico, social, cultural, da viséo
cultural que a sociedade e os seus principais elementos tém desse percurso, das
instituicOes e relagOes de poder/influéncia que as caracterizam como protagonistas do
percurso. Se 0 nosso objectivo for compreender o comportamento do Estado na sua
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politica externa, este passa a ser o nucleo de convergéncia de todos os factores que
constituem o léxico nacional. Uma teoria do sistema politico internacional podera ser
atil para identificar e compreender as constantes do comportamento dos estados nas
suas relacOes internacionais, mas naquilo que cada um tem de distinto, torna-se
imprescindivel vislumbrar de perto a estrutura interna das suas unidades, colocando
como variavel dependente a politica externa.

N&o se pretende, neste capitulo, dadas as limitacdes de uma dissertacdo deste
tipo, expor detalhadamente o processo de tomada de decisdo em politica externa dos
EUA. Importa, no entanto, para procedermos ao posterior estudo do periodo proposto,
que tenhamos algumas nocdes sobre o funcionamento do sistema politico norte-
americano, integrado na légica Agente-estrutura, ndo sem antes olharmos para as
tradicGes que lhe servem de base cultural, mas também de pensamento em politica
externa (cultura de politica externa), e que ainda hoje, como na época da Guerra Fria,
contribuem para a criacdo de consensos e estratégias nesta area do governo.

Quando aproximamos a lente da especificidade do caso americano as tensdes
entre as abstraccdes e o dominio da realidade concreta permanecem. Assumem, no
entanto, um vocabulario préprio, que, variando de autor para autor, de grupo para grupo,
ndo deixa de encontrar tragos comuns um pouco por todo o percurso da experiéncia
americana. Precisamente, a consciéncia, por vezes exagerada, da especificidade dessa
experiéncia com tracos Unicos leva muitos a pensarem fazer parte de um percurso
verdadeiramente excepcional, com um lugar e uma missao especiais na historia. Esta é a
perspectiva adoptada pelos defensores de um suposto excepcionalismo americano que,
por muito que ndo seja partilhada por todos, é central na definicdo das tensdes
tradicionais que correspondem a forma como os diferentes grupos e individuos
percepcionam o papel dos EUA na arena internacional.

Arthur Schlesinger (1977) opta pela tensdo entre o dominio por exceléncia da
vivéncia do concreto, a experiéncia, e o dominio das abstraccdes, a ideologia,
incorporada por uma ideia de Destino colectivo, que mais ndo é que uma missao
providencial. Cada uma delas constitui, respectivamente, uma tradi¢cdo e uma contra-
tradicdo, ambas com origem no ethos calvinista e com desenvolvimentos seculares
diversos, continuando a tensdo entre as duas, como ao longo da historia, a talhar a
“mente americana” (SCHLESINGER, 1977: pp. 505 e 506).

A tradicdo, focada na experiéncia, encontra expoente nos Varios momentos

fundadores, tendo como referéncia as reflexdes dos Founding Fathers em torno da
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fragilidade da natureza humana e de uma relacdo com as experiéncias politicas
republicanas. Esta ultima era a que fazia com que olhassem com reveréncia, e temor,
dado o seu incontornavel desfecho, para a que consideravam o seu Unico precedente, a
experiéncia da republica romana, mas também para experiéncias mais recentes, como as
da Peninsula Italica na ldade Média e no Renascimento. Ja a fragilidade da natureza
humana, ligada a este registo historico geralmente desfavoravel as republicas, fez com
gue assentassem a nova experiéncia constitucional americana num espirito céptico,
consciente do caracter inédito da experiéncia e, sobretudo, da improbabilidade do seu
sucesso, ainda para mais tendo em conta o contexto histérico especifico em que se
inseria. Este cepticismo associado a consciéncia da finitude, e mesmo fragilidade, das
experiéncias politicas, a que acrescia a religiosidade escatoldgica calvinista, ndo
impediu os fundadores de avancarem com a experiéncia como um verdadeiro teste
contra a historia, o que lhe atribuia, portanto, um caracter céptico ou realista, mas ndo
pessimista. George Washington, o primeiro Presidente, definia os depositarios e agentes
da experiéncia, que era «intrusted to the hands of the American people», confirmando,
com isso, ndo obstante o seu realismo, 0 seu caracter excepcional a época
(excepcionalismo americano) (SCHLESINGER, 1977: p. 512).

A contra-tradigdo nasce precisamente do sucesso da tradicdo. A experiéncia,
contra todas as adversidades (a maior delas a historia), resistira as primeiras décadas e
impusera a democracia, no dizer de Tocqueville, como condi¢do dos novos cidaddos
americanos. Da improbabilidade do projecto, passou-se a concluir um destino
providencial, que fazia do povo americano um motor da historia, o povo eleito imediato
perante Deus, a nova Israel'®, ou o novo Sto. Agostinho que, como dizia Bercovitch,
conciliava os santos e o Estado como dois pilares de uma escatologia federal Unica (cit.
por SCHLESINGER, 1977: p. 515). O seu telos, a sua missdao providencial, seria
estender a democracia, que ja iluminava os americanos, aos outros povos, ainda presos
as contingéncias de uma histéria de conflito. Foi esta ideia de missdo que fez com que
fosse o Presidente Wilson, na Europa de 1919, a dizer que «America is the only
idealistic nation in the World» (cit. por SCHLESINGER, 1977: p. 517). Para
Schlesinger, é também este espirito de cruzada que podemos encontrar no

¥ Um jovem Herman Melville escrevia (cit. por SCHLESINGER, 1977: p. 516): «We Americans are the
peculiar chosen people — the Israel of our time; we bear the ark of the liberties of the World [...] God has
predestinated, mankind expects, great things from our race; and Great things we feel in our souls. The
rest of the nations must soon be in our rear [..] long enough have we been skeptics with regard to
ourselves, and doubted whether, indeed, the political Messiah had come. But he has come in us».
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anticomunismo de John Foster Dulles ou de Ronald Reagan (SCHLESINGER, 1983) ou
ainda na experiéncia traumatica do Vietname. O idealismo da ideia de destino
substituia-se, assim, a experiéncia como premissa da vida nacional, ao ponto de se dar
ao luxo de, a partir de 1815, retirar caprichosamente os EUA da propria historia (assim
reza o mito isolacionista do periodo entre guerras). Os americanos, rejeitando a historia,
pelo menos na medida em que ndo a possam mudar, passam a ser, deste modo, «an
essentially historyless people» (SCHLESINGER, 1977: p. 518).

Com esta perspectiva de povo sem historia parece concordar Samuel Eisenstadt,
que, estabelecendo um Unico paralelismo histérico no Império Romano, considera a
civilizacdo americana «a primeira grande civilizacdo a construir a sua identidade
colectiva essencialmente sem lacos primordiais», criando, pois, com ela «uma nova
colectividade, uma nova republica e uma nova nacdo: a “Primeira Nacdo Nova’»
(EISENSTADT, 2007: p. 90). A nova ordem inaugurada pelo projecto americano
assentava, pois, num mito fundador que punha em destaque a descontinuidade em
relacdo ao passado europeu, e 0 seu caracter “novo”, associado ao caracter sacro da
missao que aquele acarretava, baseada numa concepcao universalista da ordem politico-
ideoldgica que instituia, passando a confundir esta com a ordem religiosa, originadora
de uma verdadeira religido civil, que combina o «individualismo e expectativas
milenaristas fermentadas no seio de muitas das seitas protestantes». A sua grande
consequéncia é que «os componentes escatoldgicos utopicos des-temporalizaram-se e
des-historicizaram-se, reposicionando-se num presente continuamente “orientado para o
futuro”» (EISENSTADT, 2007: pp. 93-95; v. também, sobre a secularizacdo e a religido
civil, CATROGA, 2010: p. 72; e MEWES, 2010: pp. 50 e 51).

Em nenhum momento da historia, porém, se verifica um dominio téo
hegemdnico de uma das leituras da identidade americana que se quebre o seu caracter
dual, de tensdes multiplas. De facto, a tensdo é uma constante no percurso histdrico
americano (quer esta seja a sua historia particular, por oposicdo a dos outros, quer seja a
historia de todos os povos), assumindo, no entanto, as mais diversas formas, em funcéo
do intérprete e do seu foco de andlise/reflexdo. Para Kissinger (2007: pp. 11-20), um
tedrico e antigo decisor politico, o percurso da politica externa norte-americana
caracteriza-se pela sua ambivaléncia, reflectida pelas concepg¢des, diversas, mas
interligadas, de isolacionismo e intervencionismo, oscilando: entre a posicdo de
inadmissibilidade de intervencdo de outros paises nos seus assuntos internos e a

insisténcia na aplicabilidade universal dos seus valores morais; entre 0 pragmatismo na

52



conducdo da sua diplomacia e o idealismo da perseguicdo das suas convic¢bes morais
historicas; e entre a relutdncia em envolver-se nos assuntos que lhe sdo externos e o
impulsionar de aliancas e acordos de alcance sem precedentes. Na verdade, a
estruturacdo do pensamento e comportamento em politica externa em torno apenas dos
dois conceitos de isolacionismo e intervencionismo pode ser limitadora, desde logo
porgue estes sdo susceptiveis de variagcdes conforme se estabelecam paralelismos e/ou
interligacBes com outros bindmios. Por exemplo, dificilmente se Ihes poderia colocar
paralelamente as ideias de realismo e idealismo, uma vez que explicacdes realistas e
idealistas de ambos os fendmenos sdo possiveis, em funcdo do contexto e de quem as
profere. Afigura-se, pois necessario o seu aprofundamento, atraves da desconstrucdo
dos conceitos, 0 que levou outros autores a um outro tipo de categorizacdo que, sem
perder um caracter dialéctico, procura multiplicar cada um dos seus lados no sentido de
cobrir um maior nimero de posi¢fes e momentos. O proprio Kissinger o faz, como
vimos, colocando em tensdo particularismo e universalismo, ou pragmatismo e
idealismo.

A dialéctica da qual parte Morgenthau é a da tensdo classica entre concep¢oes de
interesse nacional e as abstracgdes morais que constituem a ideologia. Para este autor, o
seguimento estrito da experiéncia como guia de politica externa esgota-se com 0s
fundadores e com a primeira década da histdéria da nova nacdo. A partir dai, uma vez
introduzida e desenvolvida a ideologia, a politica externa deixa de ter uma estratégia
clara que trace principios fundamentais permanentes baseados no interesse nacional;
passa a fazer-se ou de improvisacdo em face de um problema urgente a resolver, ou,
sobretudo, de inovacdo de um qualquer principio moral abstracto a imagem do qual o
mundo deve ser moldado. As concepcBes de interesse nacional, porém, néo
desaparecem por completo (a ndo ser em dados momentos da histdria), permanecendo,
ainda que sob disfarce ideoldgico, ao longo do século XIX. De facto, para Morgenthau,
aquilo que se verificava entdo era uma disparidade entre a accdo, baseada nos interesses
concretos, e 0 pensamento politico (ou a retdrica), concebido ideologicamente, sendo
que este Gltimo ascendia precisamente quando 0s interesses eram menos claros ou mais
dificeis de conceber. E, pois, a partir do bindmio interesses//ideologia que Morgenthau
definird as suas categorias de politica externa para o caso americano. Assim, para este
autor, é da luta entre duas concepc¢des opostas que emergem trés tipos distintos de
estadista americano: o realista, que pensa e age em termos de poder, como Alexander
Hamilton, e prevalece durante a primeira década dos EUA; o idealista, que age em
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termos de poder, mas pensa de acordo com principios morais, & maneira de Thomas
Jefferson e John Quincy Adams, que se encontra mais facilmente ao longo do século
XIX até a Guerra Hispano-Americana; e o moralista, que pensa e age em termos de
principios morais, sendo mais bem representado por Woodrow Wilson, marcando todo
0 meio século que se segue aquela guerra até proximo da altura em que o autor escrevia
(MORGENTHAU, 1950: pp. 833-836, 840).

Walter Russel Mead procede a uma categorizacdo semelhante, também ela
conscientemente artificial e definidora de tendéncias gerais, e ndo de conceitos rigidos
imediatamente retirados da realidade. Contudo, a perspectiva de que Mead parte é muito
diferente da de Morgenthau. Embora consciente (alias, mais do que muitos) da grande
variedade de tensbes que atravessam 0 pensamento americano em politica externa,
Mead comeca por reconhecer a sua excepcionalidade, ndo s6 no seu sucesso recente e
na forma como os americanos se véem a si mesmos, mas, sobretudo, pela clara distingédo
entre a sua forma de pensar e a forma de pensar europeia. Nao nega a tensdo interna
entre realismo e idealismo, mas defende que, mesmo no que diz respeito a linha que
segue o comportamento realista americano (e ao contrario do que afirmam os proprios
tedricos realistas americanos), este é distinto da mundivisdo europeia. Ha, pois, a
considerar duas perspectivas: a de um realismo americano ou anglo-saxénico (uma vez
que a Gra-Bretanha imperial também o tenderia a seguir, sendo mesmo a sua fonte), e a
de um realismo europeu ou continental (que se refere a0 modo de pensar em politica
externa europeu do século X1X e ndo ao actual).

Para Mead, o realismo continental parte de trés premissas essenciais que muito
simplesmente ndo se aplicam na realidade americana. A primeira tem que ver com 0
diferente foco depositado na economia; se para 0s realistas continentais a politica
externa é assunto estritamente da esfera da politica, para americanos e britanicos a
economia é uma parte crucial na formacdo das ordens politicas internacionais. A
segunda distin¢do esta relacionada com uma questdo de escala, separando a Visdo
eurocéntrica dos continentais de uma visdo do sistema global dos anglo-americanos.
Esta Gltima resulta, em grande parte, da sua situacdo geografica privilegiada, a salvo das
consequéncias imediatas da légica de uma balanga de poder precéria, inevitaveis no
continente europeu, e reflecte-se, por exemplo, no objectivo de um realismo americano
hamiltoniano de integrar a economia americana no sistema mundial britanico da melhor
maneira possivel. E, finalmente, um altimo conjunto de consideragdes relativas a

natureza do poder politico, ao papel do Estado na sociedade, e aos pontos fortes e fracos
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da democracia. Entre estas estdo a ideia realista classica da politica externa dirigida por
um dnico estadista que faz dos estados actores unitarios e racionais, que se distingue da
composicao complexa do processo de tomada de decisdo do sistema politico americano;
e a visdo negativa que tém os continentais da sua natureza democratica, tornando-o
vulneravel as ambices imprudentes (para ndo dizer irracionais) da opinido publica e
aos valores abstractos que a sustentam, afirmando a existéncia de um “fosso moral”
(“moral gap”) entre um ambiente interno lockeano, em que existe um consenso moral
em torno de concepgOes gerais de vida boa, e um ambiente internacional hobbesiano,
caracterizado pela diversidade de concepcGes morais e de interesses que competem e
lutam entre si, por oposicdo a perspectiva dos publicos democréaticos, para 0s quais a
esfera internacional é uma extensdo da domeéstica. Mead admite que, apesar do caracter
revolucionario (no sentido do seu impacto) da experiéncia americana e da consciéncia
dos fundadores das fragilidades da democracia quando confrontada com a realidade
internacional, a capacidade de influéncia do elemento democratico no processo
decisorio excedeu as suas expectativas, uma vez que aqueles pretendiam a sua restricdo
na area da politica externa. Contudo, é exactamente este facto que faz da politica
externa norte-americana ndo o resultado de uma Unica mundivisdo, mas antes do
equilibrio entre um conjunto de vozes e valores que nem por isso a tém impedido de
alcancar sucesso em politicas de longo prazo ambiciosas. E deste facto que o autor parte
para a sua categorizacdo (MEAD, 2002: pp. 36-40, 44, 45, 48, 54).

Mead chama-lhes de escolas ou tradi¢Ges, e impregna-as no desenrolar da
experiéncia americana, especialmente em torno de quatro figuras histéricas que lhes
ddo nome, designadamente: os Hamiltonianos, que recebem o seu nome de Alexander
Hamilton, partilnando da ideia da necessidade de um governo federal forte, com uma
capacidade militar desenvolvida, que o habilite a sequir uma politica global realista (sdo
os hamiltonianos que encarnam o chamado realismo americano), acreditando que o
governo deve promover o desenvolvimento econémico, assim como 0s interesses das
grandes empresas americanas (em consonancia com 0s interesses nacionais) dentro e
fora do pais; os Wilsonianos, legado de Woodrow Wilson, defendem também uma
politica global (e, portanto, de comprometimento ou “engagement” internacional), mas
que seja focada na promoc¢do da democracia e dos direitos humanos como principios
fundamentais da grande estratégia americana; os Jeffersonianos, seguidores do
pensamento de Thomas Jefferson, ao contrério dos anteriores, defendem, na medida do
possivel, a rejeicdo de uma ideia de politica global, através da reducdo dos
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comprometimentos e do aparato de segurancga nacional, em troca da preservacgéo interna
da democracia, defendendo o principio de nacdo exemplar (de promocao da democracia
pelo exemplo)?’; e os Jacksonianos, que devem o seu nome a Andrew Jackson ndo
tanto pelo seu pensamento ou mesmo ac¢do politica, mas por aquilo que representava a
sua personalidade enquanto general em vérias guerras e pela exaltacdo dos seus
discursos apelativos. Este ultimo grupo distingue-se (e desconfia mesmo) dos restantes,
de carécter essencialmente elitista, pelo seu apelo as massas®, assentando, mais que
numa orientacdo clara, num nucleo de valores populistas que incluem um codigo de
honra gque, ndo desejando, e rejeitando, muitas vezes as guerras do Estado, sdo, uma vez
estas comecadas, 0s que mais se empenham na obtencdo de uma vitoria honrosa
(MEAD, 2002: pp. 87-89; v. também MEAD, 2009: pp. 1-5).

Bruce Russett, num artigo centrado na opinido publica americana, opta por
estabelecer um paralelismo entre realismo e idealismo, e a distin¢do tipica usada por
analistas ou mesmo pelos media, de “Hawks” (falcbes) e “Doves” (pombas). Os
“hawks”, postos como equivalentes aos realistas, destacam os elementos de competicao,
assim como a necessidade da manutencdo de uma grande capacidade militar como
elemento dissuasor, mas também para o uso periddico da forca como forma de
conservarem a sua esfera de interesses e reduzirem as do seu adversario (numa viséo de
ganhos relativos), prosseguindo uma ldgica avessa a cooperagdo. Ja os “doves”, 0s
liberais ou idealistas da politica externa, reconhecem a necessidade de cooperagdo de
forma a evitar conflitos violentos e 0s riscos de se provocar o adversario. Nesse sentido,
preferem a negociagdo de controlo de armamentos ou desarmamento a acgdes
unilaterais, idealizando uma comunidade de interesses internacional (RUSSETT, 1990:
p. 516).

Esta categorizacdo de Russett, mais uma vez, é um tanto rigida e, embora se

sirva de um vocabulério (tantas vezes vago) familiar ao debate tradicional da politica

% para Tucker e Hendricksen (1990: pp.141-143), a abordagem original de Jefferson tem uma

particularidade que faz dela central no ethos internacional americano: o facto de pretender agir na
arena internacional em termos de poder, mas sem sucumbir as consequéncias habituais de uma tal
ac¢do, mantendo, no entanto, a esfera doméstica como prevalecente na definicdo dos interesses a
concretizar internacionalmente. Assim, «the purposes and objectives of foreign policy may be properly
understood only as a means to the end of protecting and promoting individual freedom and well-being.
No end of foreign policy can be morally autonomous, self-justifying an end in itself. Instead, all the ends
of foreign policy must be seen as means to the ends of society, which are in turn ultimately the ends of
individuals».

*! Os jacksonianos compdem boa parte das fileiras do actual movimento Tea Party (sobre este assunto,
MEAD, 2011).
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externa americana, ao defini-lo, associando-o claramente a duas linhas teoricas, deturpa
0 sentido que muitas vezes lhes é atribuido. Assim, frequentemente, os “hawks”
aparecem como sendo individuos intransigentes em termos das suas posicdes
ideoldgicas (algo em que sdo dispares com os realistas), o que se verifica em diversos
casos durante a Guerra Fria, entre 0s anticomunistas mais fervorosos (ainda que muitos
acabem por usar este epiteto para obter maiores ganhos e, sobretudo, maior confianca
junto da opinido publica de que buscam apoio). De qualquer forma, € mais uma
classificacdo a juntar as diversas que temos abordado. Todas elas ndo sdo mais que uma
busca de se identificar os grupos que ao longo da histéria tém competido pela
preponderancia na definicdo da politica externa americana, de forma a imporem as suas
visdes ou a concretizarem 0s seus interesses. A gerir esta competicdo encontramos as
instituicdes governamentais, que servem também de agentes que medeiam o contacto

entre os resultados da competicéo interna e 0 ambiente da competicéo externa.

A politica externa no sistema politico norte-americano

E ao nivel do governo que encontramos 0s agentes que, apesar da crescente
dissolucéo das fronteiras, enquanto barreiras colocadas aos individuos e as transacgoes,
e das alteragcdes no conceito de soberania, ainda vao sendo os principais intermediarios
entre a estrutura interna e a estrutura externa do sistema politico internacional. Para a
definicdo ou circunscricdo desses agentes servimo-nos ja, no capitulo anterior, da
proposta de Krasner de uma tese ou teoria que apresenta como complemento ao
realismo sistémico na estrutura doméstica. Krasner chama-lhe de perspectiva estatista,
ou simplesmente de estatismo, por se centrar num elemento domestico que tende a ter
um comportamento orientado para ou pelo sistema internacional, ao qual reage® - o
Estado -, ndo no seu sentido de aglomerado de poder organizado territorialmente, mas
dos componentes do governo que serdo mais independentes de pressdes particularistas
e, portanto, mais capazes e atreitos a buscar o interesse geral da sociedade no seu todo, a
qgue chama de interesse nacional, e menos dos interesses particulares de algumas das
suas partes. No caso especifico dos EUA, o autor identifica como sendo tais
componentes a Presidéncia (Casa Branca), o Departamento de Estado, certos elementos

dos Departamentos de Defesa e do Tesouro, e ainda determinados comités do

*? Integrado na perspectiva de padrdes de accio-reaccio de Buzan e Little, este elemento ou agente
seria sobretudo passivo na sua contribui¢do para a reproducgdo do sistema.
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Congresso que lidem com questdes mais abrangentes e de interesse geral e cujos
membros correspondam a lugares assegurados, isto é, menos democraticamente
dependentes. Krasner avanca depois para o papel central que tem uma concepcao de
interesse nacional na perspectiva do Estado, vendo-o sob duas vertentes: uma, mais
basica e comum a todos os estados, corresponde a defesa da integridade territorial e
politica; outra, mais variavel, diz respeito a um conjunto empiricamente validado de
objectivos, ordenados transitoriamente, que ndo beneficiam de modo desproporcional
grupos particulares da sociedade (KRASNER, 1992: pp. 46 e 47).

Um foco constante na definicdo estatista do Estado e dos seus componentes é a
sua relativa independéncia dos elementos democraticos do sistema politico interno. Esta
concepcao aparentemente anti-democratica tem sido alvo de criticas por parte de visdes
mais pluralistas do Estado, assim como das revisionistas. Krasner refere que a
perspectiva tradicionalmente defendida pelos estatistas é a de Maquiavel, n’O Principe,
centrada na forma como o Estado consegue manter o controlo efectivo (conservagéo do
poder), enquanto os pluralistas preferem os Dois Tratados do Governo Civil de Locke,
mais preocupados que estdo com a forma de controlar o potencial de poder arbitrario do
Estado. O autor reconhece que as duas perspectivas ndao sao incompativeis, permitindo a
coexisténcia de ambas uma sociedade democrética estavel. Porém, admite que o facto
de se focarem em elementos diversos leva-las-4 a prescreverem diferentes politicas.
Para o Estatismo, o elemento democratico (controlo popular) permanece um problema,
na medida em que dificulta a prossecucdo do interesse nacional. Este problema ¢, de
resto, especialmente grave no caso americano, onde o poder foi fragmentado
conscientemente pelos fundadores de forma a evitar a concentracdo de recursos no
centro, muito embora, tendo-se verificado historicamente os perigos que tal gera
relativamente a politica externa, a tendéncia tenha sido a da transferéncia de
competéncias do poder legislativo para o executivo. Finalmente, o autor conclui que um
certo tipo de controlo democratico, o controlo eleitoral, é até benéfico no sentido de
aprovar ou reprovar a forma como o governo busca a prossecugdo do interesse nacional.
Assim, o Estatismo ndo é, de forma alguma, incompativel com a democracia,
simplesmente, centra-se na sensibilidade a concretizacdo dos interesses gerais da
sociedade sobre os interesses particulares (KRASNER, 1992: pp. 47 e 48).

De facto, a definicdo estatista de agente é ndo s6 compativel com a democracia,
como também com outras perspectivas tedricas. O objectivo de Krasner, com o

Estatismo, é provar que € possivel chegar-se, a partir da esfera doméstica, a definicdo
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realista dos estados como actores unitérios racionais. Para tal, identifica um conjunto de
componentes do governo que serdo os agentes de politica externa por exceléncia.
Centrando-nos nesta circunscricdo, e sem p6r em causa a posi¢do privilegiada daqueles
componentes na percepcao e concretizacdo do interesse nacional, € possivel coloca-los
na ldgica, exposta por Buzan e Little, de um duplo dilema da segurancga. Krasner refere
que as perspectivas de Maquiavel e Locke, de detencdo de controlo efectivo por parte
do Estado e de necessidade de impedir que aquele controlo seja arbitrario e/ou
excessivo, que conduziu, em muitos casos, a fragmentacdo do poder, ndo séo
incompativeis. Se colocarmos o Estado no meio de um duplo dilema de seguranca, a
manutencdo do controlo efectivo deve fazer-se contra ameagas tanto internas como
externas; se, porém, certos elementos detentores de poder dentro do préprio Estado,
usando-o de forma abusiva, passarem eles mesmos a constituir-se como uma ameacga a
seguranga dos principios ou da sociedade que governam, podem esta ou outros
elementos de um Estado fragmentado salvaguardar a sua integridade dos limites
impostos por esses principios e pela sua estrutura. Além disso, sem que se submeta o
conceito de interesse nacional a influéncia (que, ainda assim, ndo deixa de ter) de
interesses particulares, é incontestavel (provado pela simples existéncia de debate) que
ndo existe uma concepcdo Unica de interesse nacional (pelo menos na segunda vertente
mencionada pelo autor), mas sim diversas perspectivas sobre qual possa este ser, em
funcdo das diferentes tradicdes de pensamento em politica externa. Sem negar a
tendéncia que verifica Krasner (e também outros autores, como veremos) da deslocacao
de competéncias do legislativo para o executivo (ndo negando também as excepcdes a
esta norma), aquilo a que chegamos é a definicdo, por circunscricdo, de agentes de
politica externa que, mais ou menos expostos a 6rgdos ou aglomerados pluralistas,
servirdo de referéncia ao debate e a competicdo pela prossecucdo de diversas
concepcdes de interesse nacional.

Os EUA, no seu percurso inicial, conseguem a proeza de serem o resultado de
um espirito revolucionario eficaz, que consegue a primeira independéncia anti-colonial,
e ainda de se marcarem como a primeira Nag&o do novo, cujos principais fundamentos
sdo o Destino e a experiéncia presente e futura, experiéncia republicana, sem
precedentes a sua altura, rompendo com uma historia dominada pelos poderes
monarquicos despoticos europeus; e de ser, a0 mesmo tempo, uma nova forca de
caracter essencialmente conservador, céptica em relacdo a natureza humana e ao

Estado, e afirmando, ainda assim, a imprescindibilidade das liberdades individuais, dai
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0 seu duplo cepticismo, a partir do qual se procurara a limitacdo do elemento de
centralizacdo estatal, através do federalismo e dos mecanismos de *“checks and
balances”, e do elemento de uma democratizacdo excessiva, totalitaria, através do
principio da representacdo articulado na dupla cidadania (Estado federal e Estados
federados), que se reflecte, inclusivamente, na forma como é eleito o Presidente
(colégio eleitoral) e como é organizado o Congresso (duas camaras) (V.
SOROMENHO-MARQUES, 2003: pp. 24 e 25)%.

Contudo, a politica externa tem sido uma &rea do governo tendente a ser vista
como tendo um lugar especial na forma como se aplicam os “checks and balances”,
dado o seu caracter distinto (uma vez que lida com uma realidade diferente da
doméstica). Estes ndo deixam de se verificar; no entanto, aqueles que limitam o poder
central, e em particular o executivo, tendem a ser atenuados, ao passo que 0s que
limitam o controlo popular sdo, consequentemente, realgados. De facto, ja Tocqueville
referia que a democracia, regime de valor acrescido na sua esfera doméstica, encontrava
grandes dificuldades em fazer-se afirmar na politica externa, onde os seus pontos fracos
se evidenciavam e o0s seus pontos fortes de nada valiam; as virtudes necessarias a
politica externa, que a democracia faltavam, encontrava-as o pensador francés na
aristocracia. De resto, Tocqueville afirma que, ainda assim, este ndo é um problema
americano, onde a consciéncia do diferente caracter da politica externa e dos pontos
fracos da democracia levou a que aquela fosse colocada nas médos de uma aristocracia —
0 Presidente e o Senado — longe da influéncia «directa e quotidiana do povo». N&o
deixa, no entanto, de referir que, aquando da Revolucdo Francesa, foi necessario um
Presidente Washington popularmente fortalecido para fazer frente a opinido das massas
(TOCQUEVILLE, 2001: pp. 274-277)**. Também os autores dos artigos d’O
Federalista atribuem a politica externa e as suas componentes um caracter distinto,

desde logo atribuindo a sua direccdo apenas a entidades federais. Prosseguindo, depois,

2 Também Hamilton (et al., 2003: p. 326), n’O Federalista n2 51, assenta ndo s6 o sistema de “checks
and balances”, mas toda a questdo da formagdo do governo numa reflexdo sobre a natureza humana:
«Deve fazer-se com que a ambi¢do contrabalance a ambigdo. O interesse do homem deve estar ligado
aos interesses constitucionais do cargo. Pode resultar de uma reflexdo sobre a natureza humana, que
tais dispositivos sejam necessarios para controlar os abusos do governo. Mas o que é o governo em si
proprio sendo a maior de todas as reflexdes sobre a natureza humana?».

** Mais tarde, a entrada na Guerra Fria, também George Kennan havia de defender a politica externa
como dominio de uma aristocracia de especialistas, protegida, no seu desenvolvimento quotidiano, do
processo democratico e dos interesses particulares, e apenas ocasionalmente sujeita a consulta popular
(HUNT, 1987: p. 7).
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n’O Federalista n® 74, para o poder de direccdo da guerra, ndao tem dividas Alexander
Hamilton em atribui-lo ao executivo e, de preferéncia, ao Presidente (ja a sua declaracéo
exigia também a participacdo do Senado)®. Mas o carécter distinto da politica externa é
ainda mais manifesto no poder de celebragdo de tratados (abordado n’O Federalista n°
75), em que Hamilton, perante a indecisdo de o atribuir ou ao executivo ou ao
legislativo, acaba por concluir que «[0] poder em questdo parece mais constituir um
departamento distinto e ndo pertencer, com propriedade nem ao legislativo nem ao
executivo». Viriato Soromenho-Marques compara esta perspectiva a de Locke no
Segundo Tratado do Governo Civil, em que o autor inglés considera a direcgdo das
relacdes internacionais um poder especial, a que chama de poder federativo (“federative
power”) (HAMILTON et al., p. 458). Embora o poder de celebracdo de tratados,
constitucionalmente, seja partilhado pelo executivo e pelo Senado, na pratica, 0
executivo tem vindo a encontrar formas de contornar a necessaria aprovagdo do Senado
para levar a cabo muitos acordos internacionais.

Uma abordagem institucional (como a que, de algum modo, temos vindo a
seguir) traz vantagens no sentido de se perceber onde se localiza o foco do poder no
processo de tomada de decisdo no que diz respeito as grandes questdes de politica
externa, tidas como de interesse nacional. O institucionalismo ndo se cinge a uma viséo
legalista do que é suposto que as instituicbes facam de acordo com o que dita a
Constituicao; pelo contrario, assume a flexibilidade das normas desta ultima como um
espacgo que se abre para a prossecucdo de interesses e vises de cada uma das principais
instituicOes e respectivos titulares de cargos. No caso americano, as abordagens
institucionais tendem a centrar-se nas relaces entre o executivo (a presidéncia e 0s
varios departamentos executivos, como 0s enumerados por Krasner) e o Congresso
(grande 6rgdo legislativo por exceléncia), levando em conta o seu enquadramento
juridico-constitucional, correspondente a uma parte dos valores, e, por outro lado, os
interesses das instituicbes e dos individuos que delas fazem parte. A abordagem
institucional ou institucionalista tende a ser criticada pelos realistas (entre outros), pois,
ao invés de deduzir logicamente o comportamento dos actores de factos da estrutura

internacional, desloca a lente da sua andlise para 0s seus proprios interesses individuais

> Assim, «De todas as preocupacdes e interesses do governo, a direc¢do da guerra exige da forma mais
peculiar essas qualidades que distinguem o exercicio do poder por uma Unica mao. A direcgdo da guerra
implica a direccdo da forga comum; e o poder de dirigir e empregar a forca comum constitui uma parte
usual e essencial da autoridade executiva» (HAMILTON et al., 2003: p. 453).
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ou institucionais (CHITTICK, 2006: pp. 311-313). Contudo, uma abordagem diferente é
possivel, em que mudancas numa das esferas podem sustentar comportamentos
diferentes, apesar da constancia verificada na outra esfera, isto é, um dado
acontecimento na estrutura internacional justifica uma resposta distinta do habitual,
ainda que as relag@es institucionais permanecam substancialmente iguais, e vice-versa.
Assim, verifica-se uma distin¢ao das politicas em funcdo dos niveis de constrangimento
da estrutura internacional (ainda que os constrangimentos internos também ndo lhes
devam ser estranhos) entre (por ordem decrescente) politicas de crise, politicas
estratégicas, e politicas regulares (CHITTICK, 2006: p. 314).

William O. Chittick (2006: p. 325) mostra como grandes variacdes no
comportamento das instituicdes podem ser resultado ou de acontecimentos externos ou
internos através do exemplo das intervencdes do Senado em questdes de politica externa
entre 1895 e 1985 (ver grafico I). Assim, o que se verifica € que ha dois grandes picos
de intervencdo ao longo deste espaco de tempo, um a entrada e saida da | Guerra
Mundial (quando a participacdo na Sociedade das NacOes € rejeitada), e outro na
segunda metade da década 1970, em plena Administracdo Carter (periodo que sera
estudado na segunda parte desta dissertacdo), no rescaldo dos abusos do executivo na
Guerra do Vietname e do caso Watergate. Os restantes picos correspondem também a
importantes acontecimentos, como a Guerra Hispano-Americana em 1898, as politicas
de neutralidade e, posteriormente, a entrada na Il Guerra Mundial, os primdérdios da
Guerra Fria, e a fase final da Guerra do Vietname. Ndo deixa de ser curioso que a Il
Guerra Mundial apresente um impacto no Senado, em termos da sua intervencéo,
bastante inferior ao da primeira, o que podera ser explicado em parte pelo facto de logo
no pés | Guerra Mundial ter sido preparado um conjunto de mecanismos ou clausulas de
neutralidade que limitaram, logo a partir dai, a accdo do executivo. No p6s Il Guerra
Mundial, o aumento do numero de crises e as licdes retiradas das consequéncias do
isolacionismo do periodo entre guerras resultaram num reforgo do poder executivo a

niveis que fizeram desta a época de ouro para os realistas.

26 . ~ A A . . . .

Outras oscilagcGes tém que ver com a competéncia do Senado relativamente a diferentes tipos de
accdo, como sejam declaragdo de guerra ou celebragdo de tratados. Isto explica que no principio da
Guerra Fria o Senado tenha sido mais interventivo que a entrada na |l Guerra Mundial.
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Grafico I: Chamadas a votar do Senado em questdes de politica externa
entre 1897 e 1985 (CHITTICK, 2006).

Arthur Schlesinger concorda que nos EUA a questdo do controlo da politica
externa, do ponto de vista constitucional, tem-se marcado pela distribui¢cdo de poderes
entre a presidéncia e o Congresso, disputa que se tem dado nos “siléncios da
Constituicdo”, ou seja, nos pontos onde esta é vaga e susceptivel de interpretagdes mais
arbitrarias; identifica, desde logo, a semelhanca de Tocqueville e dos autores d’O
Federalista, a partir de uma decisdo do Supremo Tribunal de 1936, o diferente caracter
da politica externa e, consequentemente, uma distin¢do fundamental do papel e peso do
poder do Presidente em assuntos domésticos e em assuntos externos; verifica, assim,
também que este tem levado a uma tendéncia para o reforco dos poderes do executivo
em detrimento do legislativo, tendéncia realcada na época da Guerra Fria; esta
tendéncia, porém, ndo é impeditiva da existéncia de oscilacdes no diferente peso das
duas instituicdes em funcédo de reaccdes a abusos percepcionados da parte da instituicdo
concorrente?’; finalmente, verifica que a disputa se tem dado sobretudo em torno dos
poderes de celebragéo de tratados e de declaragéo de guerra, com especial destaque para
este Ultimo. No respeitante a celebragdo de tratados, a necessidade de aprovacdo do

Senado tem vindo a ser contornada pela criacdo de uma nova figura juridica, ja em

27 A . . , ~

Na altura em que escreve, a tendéncia de reforgo do executivo é posta em causa com a reac¢do do
Congresso aos abusos das Administragdes Nixon e Johnson na Guerra do Vietname, através do War
Powers Act.
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meados do século XIX, chamada “acordo executivo” (“executive agreement”). Quanto
ao resto, conclui-se que o facto da Constituicao ser vaga relativamente a varias questdes
inclusas na categoria de assuntos externos advem da consciéncia dos fundadores da
imprevisibilidade e diversidade dos desafios que se lhe colocam, o que faz com que o
diferente peso dos vérios 6rgaos varie em funcdo do contexto histérico. A situacao de
Guerra Fria, pelo aumento das situacdes de crise decorrentes de um comprometimento
mais acentuado dos EUA, pela confrontacdo ideoldgica e novo equilibrio de poderes, e,
sobretudo, pela nova circunstancia de perigo nuclear, conduz a um novo consenso
(acritico) que beneficia o alargamento dos poderes da presidéncia, reafirmando-se a
politica externa como dominio especial do Presidente?®, a que acresce o uso de meios
secretos, que reduz necessariamente o controlo democratico pelo Congresso®. Isto
mesmo verifica-se com o poder de declarar a guerra, tendo-se dado a participacdo na
Guerra da Coreia sem consulta formal do Congresso, situacdo que se voltaria a repetir
em moldes semelhantes com o Vietname (SCHLESINGER, 1972: pp. 78-82, 90, 95,
99). Ainda assim, apesar do reforgo visivel do executivo durante a Guerra Fria, tal ndo
foi impeditivo das excepg¢des que confirmam a regra da reac¢do a abusos de um dos
6rgdos (como vimos no gréafico, em relagdo ao periodo da Administracdo Carter), o que
deixa claro que continua a haver limites ao uso arbitrario do poder, entre 0s quais
também ndo é de descurar a opinido publica. Esta ultima, tendo sido envolvida pelo
consenso dos primeiros anos da Guerra Fria (e por alguns dos seus radicalismos
ideoldgicos), ndo deixou de, depois dessa fase inicial, variar em funcdo de
constrangimentos externos e internos.

Os realistas tendem a ver com maus olhos a influéncia da opinido publica na
formulacdo da politica externa, ou porque a consideram ideologicamente radical (no
sentido da sua polarizacdo ideoldgica), ou porque demasiado sujeita a interesses
particulares, ou ainda por a considerarem geralmente ignorante no tocante a politica
externa. Num artigo j& mencionado, Bruce Russett contraria estas trés perspectivas
através de uma recensdo de um conjunto amplo de estudos de opinido durante a Guerra

Fria. Antes de mais, é preciso lembrar que nos temos concentrado nas grandes questdes

28 0 Secretério de Estado de Truman, Dean Acheson, é um dos defensores da prerrogativa presidencial,
vendo o poder de fazer a guerra como presidencial por exceléncia, enquanto decorréncia da politica
externa por outros meios (SCHLESINGER, 1972: p. 95).

*° 0 Vietname, durante a Administracdo Nixon, é, mais uma vez, paradigmatico enquanto exemplo do
desrespeito pelo direito a informacgdo do Congresso (SCHLESINGER, 1972: p. 103).
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da sociedade (ditas de interesse nacional), que, pela sua abrangéncia, sdo transversais e,
portanto, mais imunes as pressdes dos interesses particulares, até porque, quando
fracturantes, tendem a estruturar-se de acordo com a l6gica da maioria. Russett comeca
por contrapor a ideia de uma opinido publica polarizada, demonstrando que esta é
fundamentalmente centrista (algo manifestado pelo apoio ao ndo uso de armamento
nuclear num primeiro ataque). Assim, os proprios lideres, podendo comecar de um ou
de outro lado (na divisdo que faz entre Hawks e Doves), véem-se obrigados a dirigir-se
ao centro, conciliando elementos de retorica e das realidades das duas visdes, de forma a
convergir com as expectativas da maioria. Mas se permanece 0 receio de que a opinido
publica constranja demasiado os decisores politicos, Russett fa-lo desvanecer-se. Aquilo
que retira das suas observacOes € que a opinido publica esta geralmente disponivel para
apoiar um vasto escopo de politicas, aceitando um amplo conjunto de alternativas que
visem a concretizagdo de objectivos genéricos como a paz e a seguranca. E claro,
permanecem limites: a opinido publica continua a ndo apoiar a entrada em qualquer
conflito (continua a haver guerras populares e guerras impopulares) e quando o0 apoio a
uma tal situacdo se verifique, naturalmente, vai decrescendo com o seu prolongamento e
com o0 aumento do numero de baixas e de gastos. No entanto, no principio da
intervencdo na Guerra do Vietname, podiam-se encontrar maiorias tanto a favor do
bombardeamento do Vietname do Norte e do envio de mais tropas americanas, como a
favor da negociacdo e, inclusivamente, da possibilidade de participacdo do Viet Cong
no governo do Vietname do Sul. O Presidente tinha, pois, ao seu dispor um mandato
que lhe dava grande margem para escolher 0os meios que achasse adequados, fossem
estes accOes beligerantes ou conciliatorias, se levadas a cabo com moderagdo e com 0
devido timing (RUSSETT, 1991: pp. 516-518, 526).

No que diz respeito a eventual ignorancia da opinido publica, Russett ndo s a
contraria, como deduz da opinido publica o assentimento para com muitos dos
pressupostos realistas. Por exemplo, é notada a compreensao por parte do publico da
I6gica da realidade e da articulacdo da teoria da dissuasdo, ndo se verificando uma
diferenca significativa entre grupos de altos rendimentos e educacdo e o publico em
geral. Indo mais longe, o publico, na sua maioria, prefere situagdes de equilibrio de
poder, em detrimento da busca de vantagem ou dominio; e aplicam um realismo pratico
na sua visao das relaces Este-Oeste, de uma continua luta por influéncia, sendo que os
americanos devem estar preparados para resistir, mas também para se adaptarem no

sentido de buscarem o equilibrio de poderes, 0 que prevé meios de negociacao da paz e
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relaxamento das tensdes. Daqui conclui Russett que a maioria dos americanos nao sdo
nem Hawks nem Doves, mas sim Owls (corujas). De resto, a opinido publica parece
evoluir ao ritmo dos acontecimentos domésticos e internacionais (sendo constrangida
por ambos), assim como ao ritmo das posicdes de lideres politicos como o Presidente,
esclarecendo que ndo s6 os publicos influenciam o poder como, muito frequentemente,
0 inverso também se da. Assim, numa democracia os lideres ndo sdo obrigados, de
qualquer modo, a seguir sempre a vontade popular. Podem umas vezes moldéa-la, outros
ser moldados, sendo que lideres diferentes agem sob expectativas diferentes®, e,
conforme estas, tém uma maior ou menor margem de manobra (RUSSETT, 1991: pp.
519, 524, 537 e 538; v. também, sobre a opinido publica, MAGGIOTTO, WITTKOPF,
1981; HURWITZ, PEFFLEY, 1987; MEAD, 2002; sobre a opinido publica americana e
as armas nucleares, v. BOYER, 1984). O que ndo podem é ignorar 0s constrangimentos

democréticos demasiado e por demasiado tempo.

30 7 R . . . .
Por exemplo, é, para o publico, mais bem visto um Hawk como Nixon a negociar com a URSS ou a RPC,
do que alguém percepcionado como Dove, como Carter, a procurar a mesma via.
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Capitulo Ill: Estrutura internacional: a Guerra Fria como sistema e as
respostas estratégicas americanas

Poucos periodos na historia se terdo identificado tdo vincadamente com uma
determinada estrutura do sistema internacional como a Guerra Fria. Distinguindo-se de
todas as situacGes de guerra e de paz anteriores, assume como imprescindiveis para a
sua definicdo as principais caracteristicas da nova estrutura surgida apo6s a Il Guerra
Mundial, a qual ndo sdo alheios novos elementos sistémicos e estruturais (como o
aparecimento do armamento nuclear ou o desenvolvimento de elementos de sociedade
internacional em alguns vectores da vida internacional), mas também elementos
habitualmente postos de parte relativamente as concepcGes mais tradicionais de
estrutura, trazendo o caracter ideoldgico e de regime dos principais actores ao primeiro
plano do debate. Precisamente, para o debate em torno da definicdo ou caracter da
estrutura da Guerra Fria tem sido de grande importancia um outro debate, em torno das
causas do principio e fim da Guerra Fria, que coloca em tensdo todos estes elementos
em funcdo do peso que cada autor lhes atribua. Mais que nunca, a tradicional
dificuldade em conciliar poder e ideologia na esfera internacional, entre estrutura
doméstica e externa, evidencia-se durante o periodo da Guerra Fria, o que ¢é
particularmente claro no confronto de interpretacdes da sua historia.

Raymond Aron (1974, pp. 9-11) apresenta-nos um conjunto de defini¢bes da
Guerra Fria (entre as quais a sua), em que o diferente peso atribuido a cada um dos
referidos elementos é notorio, e contribui para distingui-las. A primeira é a de André
Fontaine, assente essencialmente no caracter ideolégico dos dois pélos (e em especial
no da URSS) da estrutura bipolar: a Guerra Fria corresponde a uma situacdo de
hostilidade permanente entre a URSS e o Ocidente, em consequéncia do regime
soviético e da reaccdo dos estados liberais aquele, ou, visto de outro modo, ao confronto
de dois universalismos missionarios encarnados pelo Marxismo-Leninismo, por um
lado, e pela democracia americana, por outro. E na sustentacdo do facto, ndo menos
central, da bipolaridade que Fontaine introduz as capacidades das duas principais
unidades do sistema. Assim, uma tal estrutura, bem como a prépria Guerra Fria, s
existe por existirem, em meados do século XX, dois poderes com vastos territorios e
expressdao demogréafica, confianca nos seus valores, e ainda uma diversidade de
armamentos que lhes permitiram disputar o dominio mundial sem que nenhum tenha
chegado a uma situagdo em que se verificasse uma superioridade decisiva de um sobre o

outro.
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Morgenthau (cit. por ARON, 1974: p. 10) da menos atencdo a ideologia,
concentrando a distincdo da Guerra Fria de outros conflitos no passado em dois
factores: a impossibilidade, dados os interesses e posi¢cdes em causa, de ambas as partes
perseguirem politicas conciliadoras capazes de resolver as contendas entre as mesmas; e
a consequente necessidade de protegerem e promoverem 0s seus interesses atraves de
pressdes unilaterais sobre a vontade do oponente por todos 0S meios possiveis
(diplomaticos, militares, econdémicos, subversivos), sem que se chegue ao emprego
directo da forca®.

Aron sistematiza depois a sua prépria defini¢do, segundo a qual a Guerra Fria
corresponde a uma fase de extrema tensdo que comeca ainda antes do fim da Il Guerra
Mundial, combatida simultaneamente, e ndo conjuntamente, contra os aleméaes, ainda
que se torne evidente apenas em 1947, com a Doutrina Truman e a Conferéncia de
Paris, em que se discutiu a implementacdo do Plano Marshall. Na sua definigéo, Aron
demarca a ideia de Guerra Fria de conceitos que considera distintos, como os de
coexisténcia pacifica ou détente, em que os niveis de tensdo sdo mais reduzidos. O
pensador francés enumera depois um conjunto de caracteristicas do novo sistema e da
sua emergéncia, das quais sdo de destacar a globalizagédo do sistema (anteriormente
apenas europeu) e consequente perda de autonomia da Europa, que passa a ter a
necessidade da intervencdo de poténcias externas para a manutencdo do equilibrio de
poderes. A estrutura bipolar é alcangada com a aquisicao, da parte da URSS, de uma
esfera de influéncia no leste europeu, constituindo-se como grande bloco eurasiatico,
bem como quando os EUA, rompendo com os erros do periodo entre guerras, decidem
abandonar de vez a ilusdo de que poderiam continuar a servir de arbitros entre Moscovo
e Londres, assumindo finalmente o papel que a Gra-Bretanha ndo tinha mais capacidade
de desempenhar (ARON, 1974: pp. 11 e 27).

Como se tem verificado, para definir a Guerra Fria e 0 seu sistema, tem sido de
grande importancia o debate em torno das suas origens e fim, bem como das varias
dimens@es que esta comporta (a que nao sdo alheias as varias dimensdes do conceito de
poder). De facto, dependendo de um diferente foco em cada uma dessas dimensdes, as
definigdes, o0 estabelecimento de datas de comeco e fim, e a atribuigdo de culpas para o

seu inicio e méritos para o seu fim variam.

31 . . . . ,

Em ambas as definicGes, a de Fontaine e a de Morgenthau, o impacto do armamento nuclear esta
implicito na afirmagdo como limite estrutural ou sistémico a beligerdncia directa entre as duas principais
poténcias, embora tal ndo seja referido.

68



A interpretacdo, muitas vezes implicita na investigacdo historiografica, acerca da
responsabilidade pelo inicio (e, de certa forma, manutencdo) da Guerra Fria estruturou-
se em trés grandes escolas até meados dos anos 1980, cenario que foi substituido por
um de maior fragmentacdo ap6s o fim deste periodo, com a abertura de muitos dos
arquivos soviéticos e chineses. A primeira dessas escolas é a dos Tradicionalistas ou
ortodoxos, que pontificaram durante os anos 1950, quando a Guerra Fria ainda era um
dado relativamente novo, vivido a quente e com muita informacéo ocultada, sendo que
para estes o irromper do conflito entre Este e Oeste foi sobretudo da responsabilidade
simultanea da personalidade paranoica de Estaline combinada com as implicacdes
revolucionarias da doutrina Marxista-Leninista, em suma, do expansionismo soviético
aliado ao tradicional sentimento de inseguranca russo (assim como a forma autoritaria
como este era lidado pelos dirigentes russos), perante o qual a resisténcia americana ou
ocidental era algo de inevitavel, de necessario, a imagem do que ja afirmara o entdo
diplomata George Kennan no seu famoso Longo Telegrama de 1946 (v. KENNAN,
1967) ou no artigo que escreveu como Mr X na revista Foreign Affairs (v. KENNAN,
1947). A segunda escola aparece um pouco em resposta ao dominio da primeira, mas
sobretudo como reac¢do hostil @ Guerra do Vietname, invertendo o Onus da
responsabilidade pelo desencadeamento do conflito. Para os Revisionistas, que se
destacaram ao longo dos anos 1960 e principios dos anos 1970, foi a tradicdo e
necessidade expansionista do capitalismo americano, que acompanhou toda a sua
historia, que levou os EUA a abracarem novas responsabilidades (e preponderancia)
globais, que acabariam, dadas as circunstancias, por chocar e provocar (de certa forma,
deliberadamente) a hostilidade soviética. Alguns revisionistas consideravam mesmo
haver imperativos ideol6gicos e economicos na base da internacionalizacdo da politica
americana. A terceira escola, surgida em meados dos anos 1980, é a dos Pos-
revisionistas, que, ndo sendo tio radical como as anteriores na atribuicdo de
responsabilidades, procura, até certo ponto, concilid-las, estando, ainda assim, mais
proxima dos tradicionalistas. Se o expansionismo soviético eventualmente prosseguido
por Estaline desempenhou um papel, foi mais, no entanto, 0 medo que os dirigentes e
povos por aquele ameacados sentiram que levou a que 0s americanos, respondendo aos
seus apelos, tivessem de intervir em muitas disputas que prefeririam ter evitado. A
principal voz desta escola foi John Lewis Gaddis, que mais tarde, como veremos, viria a
rever parcialmente a sua posicdo (LEFFLER, 2005: pp. 15 e 16; v. também GADDIS,
1983).
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Melvyn P. Leffler sugere uma alternativa ao consenso pdés-revisionista, que
assenta no conceito de dilema de seguranca. Assim, ndo foram tanto as accdes
soviéticas, mas os receios surgidos de deslocacbes socioecondmicas (que poderiam, por
exemplo, conduzir a ascensdo dos partidos comunistas na Europa ocidental, e que
estiveram na base do Plano Marshall), do nacionalismo revolucionério, da fraqueza
briténica, e dos vazios de poder eurasiaticos que levaram os EUA a tentar moldar o
sistema internacional de forma a que este se conciliasse melhor com o seu conceito de
seguranga (através de medidas de carécter intencionalmente defensivo), isto €, a Guerra
Fria ndo foi mais que um classico exemplo do dilema de seguranca, em que as unidades,
tomando iniciativas no sentido de garantirem a sua seguranca, acabam por interferir
com as percepcOes de seguranca dos seus adversarios, originando uma espiral de
desconfianga ndo prevista inicialmente (LEFFLER, 2005: p. 16; v. também, sobre a
Guerra Fria como dilema de seguranga, JERVIS, 2006).

Michael Cox (1990: p. 27) sugere outras trés abordagens para além das
revisionista e pos-revisionista. A primeira € muito proxima da de Leffler, baseada no
dilema de seguranca, defendendo que o conflito se deveu a erros nas percepc¢des de
ambas as partes; a segunda aproxima-se da tradicionalista, afirmando uma tendéncia
ocidental infeliz de estabelecer paralelos entre a URSS e 0 caso da Alemanha Nazi; a
terceira, a semelhanca dos revisionistas, centra-se nas caracteristicas internas do sistema
politico americano, mas de uma outra perspectiva, mais assente nos valores e mais
benévola no julgamento que faz da responsabilidade americana, aproximando-se das
abordagens do liberalismo republicano em teoria das relagdes internacionais. Devido as
proprias peculiaridades dos EUA enguanto nacdo e da sua historia, aqueles seriam
incapazes de conviver no sistema internacional com um pais como a URSS, por nao
corresponder a um ideal democratico, ou, no minimo, estariam ideologicamente
predispostos a suspeitar dos soviéticos devido a uma aversdo natural a tudo o que é
radical.

Cox (1990: p. 31), como Leffler, sugere também a sua prépria alternativa para
justificar a longa duracdo da Guerra Fria. Para este autor, a Guerra Fria teve uma
duracdo invulgarmente longa por ser do interesse de grupos dentro das duas principais
poténcias. Por este motivo, nenhum dos lados procurou alterar a natureza das suas
relacdes apds estabelecidas, procurando ndo tanto uma vitoria clara como a manutencao
de um equilibrio. Deste modo, procuraram o prolongamento desta situacdo atraves de

um jogo controlado com regras comuns. Esta ideia parece ser atreita a0 prosseguimento
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de politicas de détente que estabilizassem, pela sua institucionalizacdo, o statu quo.
Contudo, Cox considera que a détente falha precisamente por deixar de servir 0s
interesses garantidos pela Guerra Fria, encontrando a oposicdo interna de militares,
grupos de direita, ou judeus americanos (devido a questdo da migracdo de judeus da
URSS).

John Lewis Gaddis, mais tarde, revendo a sua posicao (pds-revisionista) com o
acesso a novos arquivos apds o fim da Guerra Fria, aproxima-se da escola
tradicionalista, atribuindo a culpa do seu inicio a Estaline e consagrando o carécter
democratico dos EUA (num quase equivalente a teoria de Doyle em historia), na obra
de referéncia de historia da Guerra Fria We Now Know: Rethinking Cold War History
(GADDIS, 1997). Desde logo, critica a utilidade de realismo e neo-realismo na medida
em que estes ignoram voluntariamente o que se passa dentro da cabeca dos
protagonistas (como as suas intencdes ou o fundamento psicologico dos seus
comportamentos)®?, passando a assentar a sua interpretacdo da “nova” histéria da
Guerra Fria nos seguintes pressupostos: a diversificagdo do poder foi mais importante
para o desfecho do conflito que o equilibrio de poderes®, o que implicara que a
bipolaridade numa dimensdo do poder (a militar) possa ser acompanhada por
multipolaridade ou preponderancia americana noutras dimensdes; ambos os lados
desenvolveram impérios ou esferas de influéncia, mas a forma como o fizeram foi
diferente, o que resultou mais do caracter dos regimes (autoritario vs democratico) que
de consideracGes ideoldgicas (embora a ideologia ndo seja alheia na constituicdo da
identidade dos regimes); a introdugdo de um elemento de polarizagdo moral, que faz da
Guerra Fria uma competicdo entre bem e mal (dimensdo que, ainda que vista com
cuidado, ndo deve, para o autor, ser ignorada); a superioridade da democracia na
manutencdo de aliangas, em que subscreve a teoria de Doyle; na mesma linha do
anterior, o realismo democratico distingue-se do romantismo autoritario promovido pelo
Marxismo-Leninismo, introdutor de instabilidade e tensdo; o armamento nuclear é o
principal responsavel pela troca da destruicdo a que se assistiu nas experiéncias dos

sistemas anteriores pela durabilidade do novo sistema; e, finalmente, um argumento que

2 Assim diz Gaddis (1997: p. 282): «”Realist” and “neorealist” theorists of international relations
regarded what went on inside people’s heads as hard to measure, and therefore easy to dismiss».

3 Aqui é importante uma abordagem multidimensional do conceito de poder semelhante a de Buzan et
al. (1993). Para Gaddis, a longa duragdo da Guerra Fria deu-se precisamente por esta se ter concentrado
demasiado na dimensdo militar do poder.
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0 aproxima dos tradicionalistas, considerando que, independentemente de ter havido ou
ndo uma guerra fria sem Estaline, a que teve lugar era inevitavel enquanto este estivesse
no poder, sendo que a sua influéncia é tal, que passou a definir a forma de governar dos
seus sucessores até Gorbachev (apesar das vérias tentativas de desestalinizacao).
(GADDIS, 1997: pp. 283-294; para uma critica desta obra v. LEFFLER, 2006).

Como nos lembra Gaddis, € importante que se considere o sistema e
desenvolvimento da Guerra Fria sob o ponto de vista de diversas dimensdes (abordagem
multidimensional). Richard Ned Lebow (2006: pp. 68-70) refere quatro abordagens
diferentes, cada uma assente numa das varias dimensdes da Guerra Fria: a da estrutura,
levada a cabo pelos realistas, que concebe a Guerra Fria como luta de poderes; a das
ideias ou ideologias, que se centra no confronto ideoldgico; a da politica doméstica,
assente nos interesses internos; e a dos lideres, do ponto de vista do seu modo de
pensar, decidir, e das suas percepc¢des. David S. Painter e Melvyn P. Leffler (2005: p.

12) apresentam resumidamente a Guerra Fria nas suas varias dimensdes assim:

«After the Second World War five developments shaped the international system: great power rivalries,
changes in the technology of warfare, transnational ideological conflict, reform and reconstruction of the
world capitalist system, and movements of national liberation. Events in each of these areas affected one
another, accentuating tension between the United States and the Soviet Union, generating an arms race,
polarizing domestic and international politics, and splitting the world into military and political blocs. This

new international order became known as the Cold War».

Num artigo (GADDIS, 1986) mais proximo da perspectiva neo-realista (s&o
frequentes as referéncias a Theory of International Politics de Waltz) e ainda longe de
muitos dos pressupostos avangados, mais tarde, em We Now Know, Gaddis sustenta a
longa duracdo da Guerra Fria (a “longa paz”) e a sua relativa estabilidade num conjunto
de dimensbes organizadas em dois grandes grupos, o0s elementos estruturais de
estabilidade e os elementos comportamentais de estabilidade. Do primeiro grupo fazem
parte: a bipolaridade (que € vista como factor de estabilidade para neo-realistas, mas
como factor de instabilidade para realistas classicos); a independéncia relativa das
superpoténcias entre si; influéncias domésticas (em que destaca a quase auséncia de
mudanca dos objectivos americanos na sua relacdo com os soviéticos). O segundo grupo
inclui: armas nucleares, que sdo, muito provavelmente, o principal factor de

estabilidade da Guerra Fria, introduzindo o principio da dissuasdo®. Para Buzan (et al.,

** Em We Now Know (GADDIS, 1997: p. 86), o mesmo Gaddis espelha bem o significado revolucionario
deste novo tipo de armamento: «The ancient principle that if weapons are developed opportunities will

72



1993), as armas nucleares constituem um novo elemento considerado sistémico, na
medida em que, sem ser verdadeiramente estrutural (no que concerne 0s seus principios
ordenadores) e tendo um significado muito para la das simples ac¢Ges das unidades ou
das suas interac¢Oes, tem um impacto de abrangéncia sistémica, mudando a forma como
as unidades se percepcionam, agem, bem como o significado das alteragdes estruturais
(cujos constrangimentos sdo, de certa forma, atenuados). J& para Weber (1990), também
sdo de caracter sistémico, mas em que, na perspectiva neo-realista, ndo se faz distingdo
entre efeitos estruturais e sistémicos. De acordo com este autor, a custddia conjunta do
sistema internacional que se passa a verificar entre as superpoténcias nucleares constitui
mesmo um novo principio ordenador da estrutura internacional. Prosseguindo com o0s
elementos comportamentais de estabilidade avancados por Gaddis, encontramos em
segundo lugar a revolugdo nos mecanismos de reconhecimento (tecnologia e servigos
secretos de informacéo); segue-se a moderacao ideoldgica, algo que em We Now Know
chega a pbr em causa, negando a moderacdo ideoldgica, em alguns momentos, de

Estaline ou Mao Tsé-Tung, que acusa de “romantismo autoritario”

(para uma
perspectiva da ideologia durante a Guerra Fria a meio termo entre o realismo e a
consideracdo de maior influéncia da ideologia, v. KRAMER, 2006); aquilo a que chama
de regras (tacitas) do jogo (defendido também no argumento de Michael Cox) entre as
superpoténcias (submetidas a logica da teoria dos jogos), incluindo (1) respeito pelas
esferas de influéncia, (2) evitar confronto militar directo, (3) uso das armas nucleares
como ultimo recurso, (4) preferéncia de uma anomalia previsivel a uma racionalidade
imprevisivel, e (5) ndo procurar comprometer a lideranca do outro lado.

Finalmente, na sequéncia do apresentado no | capitulo, ha a constatar que a
Guerra Fria surge em simultaneo (ndo se devendo, portanto, confundir com o mesmo,
ainda que os dois se entrecruzem) com um outro fenébmeno, o da institucionalizagdo de
novos elementos de sociedade internacional (tal como s&o concebidos por Buzan
[1993a]), introduzidos por novas instituicdes e regras nos sistemas politico e econémico
internacionais, levada a cabo, sobretudo, pelos EUA, como nova principal poténcia do

sistema, numa tentativa de criar uma nova ordem internacional que suplante os erros do

be found to use them can, therefore, no longer be taken for granted, and that is a shift of major
proportions in the long and lamentable history of warfare».

*> De facto, a semelhanca dos realistas, vé a ideologia como factor desestabilizador, algo que se manterd
em We Now Know relativamente a ideologia soviética. Gaddis (1986: p. 128) reconhece também a
importancia do armamento nuclear para moderar a orientacgdo ideoldgica dos dois lados.
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periodo entre guerras. A URSS e os restantes paises do bloco socialista ndo estéo
incluidos em algumas dessas instituicdes ou abrangidos por algumas dessas regras
(como as do sistema de Bretton Woods), pelo que se encontram num circulo inferior de
sociedade internacional (mais proximo de um sistema internacional puro). A paralisagao
de algumas das instituicdes em que a URSS participa (como o Conselho de Seguranca
da ONU), como decorréncia logica das dinamicas de Guerra Fria, limita em grande
medida efeitos de elementos de sociedade internacional, evidenciando a anarquia ou 0
carécter anarquico do sistema. Contudo, a exclusdo da URSS de muitas das instituicdes
do sistema econdmico internacional foi, para varios autores, uma causa importante do
seu colapso e do fim da Guerra Fria. Os elementos de sociedade internacional, e 0s
principios que incluem (como o principio da autodeterminacdo, ja proposto nos 14
pontos de Wilson, mas s6 agora verdadeiramente institucionalizado em maior extenséo

e profundidade), passam a legitimar os novos paises surgidos depois de 1945°°.

Respostas estratégicas americanas: os conceitos de Contencéo e Détente

As respostas estratégicas americanas aos novos desafios colocados pela estrutura
da Guerra Fria (em que os EUA ocupavam uma nova posi¢do global, com as novas
responsabilidades correspondentes e um novo tipo de ameagas a sua seguranca e
capacidades ao seu dispor) desenrolam-se em torno de dois conceitos essenciais: o de
Contencdo e o de Détente. Ha que esclarecer que estes termos ndo sdo absolutamente
originais. Formas de contencdo existem praticamente desde que ha relagdes de poder;
fizeram parte da experiéncia americana prévia, mas também de tantos outros grupos
noutras partes do mundo e noutras épocas. Também formas de détente, de relaxamento
de tensdes, tém existido mesmo antes do termo de origem francesa ter entrado em voga.
Contudo, estes adquirem uma nova dimenséo na era nuclear e no contexto da estrutura
bipolar de um sistema internacional globalizado. E também durante a Guerra Fria que a
sua sistematizacéo se faz, se ndo por completo, com elementos de originalidade que os
pdem em destaque. Ainda assim, do mesmo modo que contencdo e détente ndo sdo
inéditos, também ndo se pode considerar que sejam conceitos com total constancia,

definicdes unanimes ou aplicacdes idénticas ao longo de todo o periodo da Guerra Fria,

® A Détente russo-americana ndo inclui verdadeiramente a institucionalizagdo de elementos de
sociedade internacional entre EUA e URSS (0o mesmo ndo se poderd dizer com tanta seguranga da
Détente entre paises europeus e a URSS); para a Republica Popular da China, no entanto, significaria a
adesdo a parte dos elementos de sociedade internacional surgidos no pds-guerra, como a ONU, onde
passa a substituir a Republica da China (Taiwan).
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estando sujeitos a perspectivas e circunstancias diversas, que dardo origem a diferentes
estratégias em resposta aos novos acontecimentos internacionais e aos constrangimentos
estruturais, tanto internos como externos. Assim, temos o exemplo do préprio periodo
estudado com maior atencdo nesta dissertacdo, o da Administracdo Carter, em que,
comecando por adoptar-se uma estratégia de détente semelhante a das administracdes
antecessoras, se acaba, em face de novas circunstancias que levam ao seu declinio e
queda, por regressar a uma estratégia de contencao tous cours (ja que se pode considerar
que a contengdo, vista de um modo mais lato, permanece mesmo quando a détente se
encontra na sua fase de maior sucesso, sendo, na verdade, esta mesma uma forma de
contencdo em que o0s niveis de tensdo séo reduzidos).

A politica de contencdo, nas suas varias manifestagdes, surge como resposta
estratégica a ameaca de um tido como altamente provavel expansionismo soviético. De
forma mais ou menos assertiva, a posicdo de contencdo da expansdo da URSS
permanece ao longo de toda a Guerra Fria, visando, precisamente, conté-la até que esta
mudasse a sua postura internacional (e, consequentemente, a sua identidade) na linha do
que se retirou dos importantissimos contributos de George F. Kennan, logo no
despoletar daquele periodo (KENNAN, 1947; KENNAN, 1967).

William G. Hyland (1981) destaca a assumpgao de um expansionismo soviético
como crucial na visdo americana da Guerra Fria e grande impulsionador da politica de
contencdo, que procurava contrariar o fatalismo de um tal expansionismo, partindo,
pois, do pressuposto de que este era susceptivel de ser gerido e afectado por forcas
exteriores, e que, uma vez contido, poderia ser acompanhado da evolugéo interna da
URSS. Assim, estabelecia-se uma rede que incluia uma analise, da qual se conclui o
expansionismo, a prescricdo ou recomendacdo de uma politica, a de contencéo, tendo
em vista um resultado esperado, a evolucao soviética. A contengdo seria um meio para
responder ao expansionismo soviético, tendo em vista, a0 mesmo tempo, a evolucéo
interna da URSS. A chave do seu sucesso, recomendava Kennan, seria uma grande
capacidade de resisténcia e paciéncia da parte dos EUA, uma vez que 0s soviéticos ndo
actuavam sobre um calendario definido ou planos fixos, ndo eram nem aventureiros,
nem esquematicos. Ainda que impenetraveis pela via da Idgica da razdo, o0s soviéticos
seriam sensiveis & légica da forca® (HYLAND, 1981: p. 3).

*’ Dizia Kennan (1947) que «[flor this reason it [URSS] can easily withdraw and usually does — when
strong resistance is encountered at any point».
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Walter Lippman (cit. por HYLAND, 1981: pp. 4 e 5) punha em causa a
contencdo pela sua duracgéo e esforcos requeridos, considerando que o problema que se
colocava era ndo o de um expansionismo soviético, comandado pelos pressupostos do
marxismo-leninismo como o de revolugdo mundial, mas o tradicional expansionismo
russo, ainda que sob novo disfarce. A andlise de Lippman ignorava, por um lado, o
eventual efeito da nova situacdo introduzida pelas armas nucleares, acreditando que
tudo se resolveria num confronto militar entre as for¢as convencionais tendo em vista a
expulsdo do Exército Vermelho da Europa, e, por outro lado, contrariava a analise de
Kennan que associava as duas vertentes da ameaca soviética (marxismo-leninismo e
expansdo ou parandia russa) e considerava a possibilidade da sua mudanca interna em
consequéncia da sua contencdo. Com estas duas interpretacbes ndo concordariam 0s
dissidentes soviéticos, sobretudo os nacionalistas que, como Alexander Soljenitsin,
recusavam que houvesse uma verdadeira ligagdo entre a ideologia comunista (que
rejeitavam) e a nacéo russa (HYLAND, 1981: pp. 6 e 7).

Kissinger (1994) confirma a ideia de que a contencdo visava a mudanca interna
da URSS, devendo os EUA, mais uma vez na visdo de Kennan, deixar de se culpar por
uma situacdo que tinha raizes no préprio sistema russo-soviético; com este objectivo, a
contencdo tornava-se numa empresa moral, condizente com os valores liberais

americanos. Um exemplo disso foi o Plano Marshall®

. A propria esperanca da
conversdo ideoldgica da URSS mais ndo era que o reflexo do velho sonho americano de
uma paz alcancada pela conversdo do adversario. Ha, no entanto, criticos da contencao,
que se enquadram em trés grandes linhas: os realistas, como Lippman, que criticavam a
contencdo, como politica reactiva, pelas suas extensdo e exigéncia excessivas, seja no
que diz respeito aos recursos americanos, seja no respeitante as suas exigéncias morais;
um segundo grupo que, com Winston Churchill, defendia a negociacdo de esferas de
influéncia com a URSS enquanto o Ocidente ainda estava em posicdo de vantagem; e
Henry Wallace, um isolacionista jeffersoniano (conforme a categorizacéo, ja vista, de
Mead), que, no campo moral, invertia o argumento dos defensores da contencdo,
negando aos EUA autoridade moral para a sua prossecucdo até que resolvam os

problemas que tém dentro do seu prdprio sistema.

*® para Kissinger (1994: p. 119), «[o]lnly a country as idealistic, as pioneering and as relatively

inexperienced as the United States could have advanced a plan for global economic recovery based
solely on its own resources».
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Para Gaddis (1981), a contencdo, em ultima instancia, é derivada de uma quinta
dimensdo da Guerra Fria, a das influéncias das estruturas internas (sendo as outras
quatro a existéncia de esferas de influéncia, a competicdo ideoldgica®, corrida aos
armamentos, e a competicdo pelo terceiro mundo), desde logo em consequéncia da
necessidade soviética, identificada por Kennan, da existéncia de um exterior hostil de
forma a justificar a repressdo interna. E a partir deste medo do exterior que se
desenvolvera a ideia de um expansionismo soviético. Contudo, nem por isso Gaddis
atribuia, nesta altura, a culpa exclusivamente a qualquer dos lados: ambos haviam
actuado por razdes defensivas; simplesmente, obedecendo a ldgica do dilema de
seguranca, muitas vezes os grandes poderes tém acg¢des ofensivas por razdes defensivas,
acabando por alcancar resultados ndo previstos inicialmente (esta, aqui, proximo de
Leffler e, em parte, de Jervis). O motivo pelo qual os EUA tém uma posicdo
essencialmente reactiva (de contengdo) nos primordios da Guerra Fria tem que ver com
o0 facto de serem estes a nova poténcia preponderante do sistema internacional,
interessando-lhe a manutencdo do statu quo, enquanto a URSS, como poténcia
revolucionaria (ndo no sentido da sua ideologia, mas no do seu caracter, realista, de
poténcia desafiante), interessaria aos fins de garantia da sua seguranca a mudanca desse
statu. A contencdo permanecerd, entdo, de forma mais ou menos evidente, como
posicdo americana ao longo da Guerra Fria, estabelecendo-se como padréo de toda esta
época um de accao soviética contraposta por reaccdo americana. A resposta americana,
sempre obedecendo ao objectivo primacial de manutencdo do equilibrio global de
poderes, variou, ainda assim, em torno de dois estilos distintos de contencdo, que
alternaram entre si, um de resposta simétrica e outro de assimétrica. O primeiro
pressupde a reaccdo a ameacas ao equilibrio de poderes no local, tempo e em niveis
equivalentes aos da provocacgéo original; o segundo consiste numa resposta que envolve
a mudanca do local ou da natureza da provocacao para terreno mais favoravel, tendo em
vista evidenciar as fraquezas do adversario, recuperando capacidade de iniciativa. Um
exemplo de contencdo assimétrica € o0 da que parte da estratégia original de George
Kennan, a partir da qual se desenvolve o Plano Marshall, que visava a manutengéo dos
grandes centros de poder industrial-militar fora da esfera de influéncia soviética; outro é

0 da inversdao da administracdo Eisenhower a seguir a Guerra da Coreia, usando a

39 . ~ s . . .~

Dimensdo que, também ao contrario daquela que, de certo modo, seria a sua posicdo em We Now
Know, ndo considera como uma causa primaria da Guerra Fria, sendo, para ambos os lados, mais uma
justificacdo para a ac¢do do que um guia para a acgdo (GADDIS, 1981: p. 75).
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ameaca de uso de armas nucleares como dissuasor e forma de manter a incerteza no
adversario. Os dois exemplos mais Obvios de contencdo simétrica sdo as Guerras da
Coreia e do Vietname e, em termos estratégicos, o documento estratégico do Conselho
de Seguranca Nacional NSC 68 (1950; v. também FAKIOLAS, 1998). A estratégia
assimétrica de Nixon-Kissinger € mais peculiar (como veremos a seguir), consistindo,
antes de mais, num descomprometimento americano, que implicava menor assisténcia
na defesa dos aliados dos EUA pelo mundo, e, em segundo lugar, numa estratégia que,
através de pressdes e incentivos, procurava a moderagdo da URSS, de forma a que esta
aceitasse as “regras do jogo”, processo que ficou conhecido pelo conceito, assimétrico
por exceléncia, de “linkage”. A Administracdo Carter viria, mais por necessidade que
por vontade, a adoptar uma abordagem assimétrica semelhante, devido aos
constrangimentos da dependéncia energética e da inflacdo (GADDIS, 1982: capitulo
11).

A abordagem assimétrica destas duas administragdes consistiu precisamente na
prossecucdo de uma denominada politica de détente que, mais que uma simples forma
de contencdo, como se verificava neste caso, veio a constituir-se como um conceito
multiforme, que incluia as estratégias dos varios paises que procederam a politicas de
détente, mas também o ambiente das relagbes que se estabelecem entre esses paises
(nomeadamente, entre Este e Oeste), caracterizado por um relaxamento das tensdes
existentes, como a propria definicdo do termo o indica. De facto, détente é uma palavra
de origem francesa que foi introduzida no vocabulério de politica externa*® no contexto
da Guerra Fria, nos anos 1960, significando literalmente “relaxamento de tensdes” ou,
como também se tem traduzido em portugués, desanuviamento. Muitos dos criticos da
détente tendiam a confundir o termo com um outro, entente, que pressupde o
desenvolvimento de relagfes de cooperacdo mais proximas e sustentadas. No caso dos
soviéticos, da-se 0 uso de um termo préprio sensivelmente com o mesmo significado,
razryadka napryazhennosti ou simplesmente razryadka (GARTHOFF, 1985: p. 25).
N&o ha apenas uma détente, mas varias: entre a Franca e a URSS, entre a Alemanha
Ocidental (Republica Federal da Alemanha) e a URSS e seus satélites na vizinhanca
daquela (conhecida também pelo nome alemao de 6stpolitik, numa referéncia clara a sua
viragem a Leste, tendo em vista o reconhecimento das fronteiras do pés-guerra de uma

maneira que deixasse em aberto a possibilidade do melhoramento das relacdes com a

40 ;. . ~ , . ,
O mérito da sua introducdo é normalmente atribuido ao General De Gaulle.
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Alemanha de Leste [Republica Democratica da Alemanha]), ou ainda entre os paises da
NATO e os do Pacto de Varsdvia, com especial destaque para a URSS (cujo momento
alto viriam a ser os acordos de Helsinquia da CSCE).

Lebow (2006: pp. 76 e 77) integra a détente num conjunto de fases de um
processo de acomodacdo entre as unidades (algo semelhante aos circulos de sociedade
internacional de Buzan) que culmina com o conceito de Karl Deutsch de “comunidade
de seguranca”. Para Lebow, a détente é precisamente a primeira fase desse processo
(que contrapde a uma situacdo de confrontagdo), em que se procura reduzir a tensao
evitando acentuar-se 0s pontos de maior friccdo, avangcando com pequenos passos como
0 aumento das relacbes comerciais; segue-se uma fase transitoria, quando os grandes
pontos de tensdo sdo altamente reduzidos; e a Ultima fase, em que se estabelece uma
verdadeira “comunidade de seguranca™*’.

Contudo, a détente (ou détentes) que nos fard deter mais demoradamente o
pensamento serd aquela que envolve os EUA, podendo esta mesma ser observada sob
varias perspectivas, a das relacbes entre EUA e URSS enquanto tal (a perspectiva
dominante), a da visdo americana sobre tais relacbes e respectiva(s) estratégia(s)
(détente enquanto estratégia), e a da visdo soviética de détente. De facto, na prépria
concepcdo daquilo em que consistiria a détente as partes diferiam, residindo ai um dos
motivos da sua decadéncia (GARTHOFF, 1985). Ha ainda, para Coral Bell (1977), a
considerar uma outra possibilidade de détente, entre EUA e Republica Popular da China
(RPC). Esta, no entanto, ndo poderd ser vista independentemente das relacfes russo-
americanas, devendo ser integrada na perspectiva de uma estratégia americana de
politica triangular que pretendia, servindo-se da tensdo maior existente nas relagdes
entre URSS e RPC, exercer pressdo sobre os soviéticos no sentido de obter maiores
cedéncias no principal eixo da détente. Uma tal perspectiva enquadra-se perfeitamente
na ideia de détente como estratégia americana, em que esta € vista como uma forma de
gerir o poder do adversario (BELL, 1977: p. 1), ou, mais especificamente, na da

estratégia elaborada por Nixon e Kissinger, que se distinguia, como tal, de um objectivo

! Lebow encontra todas essas fases entre as décadas 1960 e 1990 (2006: p. 77): «lIt could plausibly be
argued that the Cold War moved toward the first stage of accommodation with the détente of the late
1960s, slipped back to confrontation in the middle 1970s, and moved more convincingly into the first
stage in the late 1980s. In the early 1990s, following the unification of Germany, the dissolution of the
Warsaw Pact and the breakup of the Soviet Union, Russia’s relations with the countries of Western
Europe and the United States moved into the transitional stage».
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em si; a détente era, pois, um meio para atingir um ou mais fins, e ndo um objectivo em
si mesma (GARTHOFF, 1985: p. 29).

No contexto da estratégia de Kissinger (a mais vistosa estratégia de détente,
apenas com possivel paralelo na détente do fim do primeiro e segundo mandatos da
administragdo Reagan), a détente surge numa altura em que o carécter do conceito de
poder estava a mudar (com o armamento nuclear e com 0s soviéticos a aproximarem-se
da paridade militar com os EUA), considerando Kissinger que, com a contencgdo, o
equilibrio de poderes era excessivamente militar (e, portanto, de elevados custos), e que
um novo equilibrio estratégico passaria a incluir equilibrios regionais. Além do mais,
uma vez que a mudanca interna da URSS, no curto prazo, era altamente improvavel,
uma perspectiva de contencdo tornava-se inviavel. Isto ndo implicava que a propria
détente ndo resultasse como uma forma mais comportavel de contengdo do
expansionismo soviético; pelo contrario, era este o principal fim pretendido,
procurando-se, com a détente, restringir o poder soviético a um conjunto de regras
comuns ou a um “cédigo de conduta”, a0 mesmo tempo que se buscava a
limitacdo/racionalizacdo do poder militar através das negociacBes de controlo de
armamentos (de que faziam parte os acordos SALT) (HYLAND, 1981: pp. 22 e 23; v.
também GADDIS, 1982: capitulos 9 e 10).

A détente pressupbe cooperacdo limitada a determinadas areas, enquanto a
competicdo permanece noutras. Enquanto tal, a détente é perspectivada como uma
estratégia com ambigdes claramente definidas, sem ilusbes: cada uma das partes
continuaria a procurar concretizar o0s seus interesses, esperando-se apenas a reducao das
tensdes em areas marginais e a possibilidade de novas alternativas nas principais
(NIXON cit. por GARTHOFF, 1985: p. 26).

A base da estratégia de détente da dupla Nixon-Kissinger, através da qual se
pretendia conter a expansdo do poder soviético num mundo com tendéncia a
multipolarizacdo, mas em que permanecia a preponderancia das duas superpoténcias,
aproveitando-se ainda a URSS dos vazios de poder deixados por um novo retraimento

142

americano a saida do Vietname, assentaria no conceito de “linkage”™, isto é, na

associacao de incentivos a moderacdo do poder soviético e de puni¢Ges sempre que este

*2 Kissinger (2007: pp. 622 e 623) esclarecia assim a sua concepcdo de détente, indissocidvel de uma
nocdo de “linkage”: «A ideia era enfatizar as areas em que a cooperac¢do era possivel e usar essa
cooperagdo como alavanca para modificar o comportamento soviético em areas em que os dois paises
se encontravam em conflito. Isto, e ndo as caricaturas que vieram a caracterizar a discussdo posterior,
era o que a administracdo Nixon entendia pela palavra détente (desanuviamento)».
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ndo manifestasse essa moderacdo em areas consideradas cruciais (como a competi¢do
no terceiro mundo) (GARTHOFF, 1985: pp. 30 e 31). Um dos incentivos ou pressoes
fazia uso exactamente de um mundo visto como cada vez mais multipolar, e muito em
especial da cisdo sino-soviética, colocando a aproximacao sino-americana no centro de
uma politica triangular de détente. Era desta forma que a detente se desdobrava como
forma de gestao do poder/comportamento do adversario.

O declinio da primeira déetente viria a dar-se, comecando ainda durante as
Administragdes Nixon e Ford e caindo definitivamente em 1979, durante a
Administracdo Carter, com a invasao soviética do Afeganistdo, devido a associacdo de
varios factores. O primeiro tem que ver com as dificuldades em fazer face as exigéncias
de uma complexa abordagem de “linkage”, como o controlo de todos os elementos de
formacdo e execucdo de politicas, particularmente dificil de ser alcangado no contexto
de fragmentacao do sistema politico americano, que se verifica, desde logo, no interior
do proprio executivo, e ainda mais nas suas relaces com o Congresso. Este obstaculo
tornar-se-ia ainda mais evidente, ap0s a resignacdo de Nixon, com o enfraquecimento
do executivo, com a descredibilizacdo do termo détente durante as elei¢cdes de 1976, ou
ainda com a divisdo no seio do proprio executivo de Carter entre uma posi¢do de maior
assertividade face a URSS de Brzezinski, o desejo de maior cooperacdo de Vance, e a
indecisdo inicial ou desejo de compromisso entre as duas possibilidades do Presidente
(GARTHOFF, 1985: pp. 33 e 35). O segundo factor esta relacionado com a percepcdo
interna, da parte de alguns (sobretudo a direita, onde tal é visto com maus olhos), de
détente como entente ou pelo entendimento, errado ou simplesmente diverso, do
conceito de “linkage”, que levou a que muitos procurassem associar a cooperagdo com a
URSS a cedéncias que envolviam a mudanca do seu sistema interno na polémica
questdo dos direitos humanos, particularmente no respeitante a questdo dos dissidentes
politicos ou da migracdo de judeus russos. Se este comecara por ser um intento de
elementos do Congresso como o Senador Henry Jackson e a famosa Emenda Jackson-
Vanik, viria a ser integrado por Carter numa ambiciosa politica de direitos humanos,
ainda que o mesmo acabasse, depois, ele préprio, por simplesmente abandonar o
conceito de *“linkage” (GADDIS, 1981: pp. 84 e 85). Em terceiro lugar, os
entendimentos (americano e soviético) distintos do conceito de détente viriam a colidir
qguando os EUA comecam a falhar na sua capacidade (que inclui as possibilidades
postas ao dispor pelo seu sistema politico) de fornecer incentivos a mudanga do

comportamento soviético noutras areas do globo, mas também porque a concepcao
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soviética ndo pressupunha “linkage” com a competicdo (e a sua politica
intervencionista) no terceiro mundo, 0 que levou a que novas situacdes de crise ou
tensdo (como os casos de Angola, do Corno de Africa, da invasdo do Vietname do Sul
pelo Vietname do Norte, ou o falhanco da URSS em suster novo confronto israelo-
arabe, em 1973) viessem atrapalhar a cooperacao entre as duas poténcias (GADDIS,
1981: p. 84). Finalmente, ndo devem ser de descurar a queda e descredibilizacdo do
principal responsavel pela execucdo da estratégia original (Nixon), e consequente
enfraquecimento da funcdo presidencial na fase posterior, e a incapacidade da
Administracdo Carter em surgir com um novo conceito de détente ou em adoptar o

antigo com consisténcia.
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Parte Il: A Administracdo Carter: continuidade e mudanca: a

politica de direitos humanos, e as relacdes com URSS e China

Na segunda parte desta dissertacdo passaremos a uma abordagem
analitica/compreensiva de algumas das principais linhas da politica externa da
Administracdo Carter ao longo do seu Unico mandato na presidéncia dos EUA (1977-
1981), procurando, sempre que possivel, integra-la no @mbito da tematica exposta na
primeira parte. Ha, naturalmente, muitos acontecimentos, € mesmo muitos sucessos (e
fracassos) que ndo serdo abordados (ou sé-lo-d0 apenas muito superficialmente), ndo
porque ndo lhes seja atribuida importdncia no ambito do julgamento geral do
desempenho da Administracdo Carter (cujo objectivo ndo sera o principal), mas por ndo
serem considerados pertinentes para a economia e tematica desta dissertacdo. Deste
modo, optou-se por desenvolver esta parte em trés grandes linhas alvo de amplo debate
e divisdes profundas, tanto interna como externamente: a nova politica de direitos
humanos, que surge durante esta administragdo como factor renovador da questdo da
aplicacdo de valores morais na estrutura internacional e de como esta é vista também
nas estruturas internas; e a politica triangular, que se desenvolve nas duas restantes
linhas, a normalizagdo das relagcbes com a Republica Popular da China (e seu impacto
nas relagdes americano-soviéticas), e a queda da détente e regresso a
confrontacdo/contencdo da URSS, em que se analisardo também os acontecimentos que
Ihe sdo conexos, no sentido de se verificar se existe ou ndo de facto “linkage” durante o

mandato de Carter.

Capitulo 1V: Contextos interno e externo e a nova politica de direitos
humanos

Jimmy Carter assume a presidéncia numa altura em que grandes desafios se
colocavam a um poder americano em necessidade e processo de redefinicdo. Os
incentivos e pressdes a mudanca eram muitos, algo que se reflectiu na sua prépria
vitdria nas eleicdes presidenciais de 1976, que levaram & Casa Branca um outsider®,

antigo governador da Georgia, sem qualquer experiéncia no establishment de

3 Garthoff (1985: p. 585) deixa manifesto este facto na seguinte passagem: «[...] the Democratic party
included not only liberal realists like George C. McGovern and Hubert H. Humphrey, but also vocally
anti-Soviet elements exemplified by Jackson and Nitze. And Jimmy Carter was an unknown».
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Washington ou na conducdo da politica externa da principal poténcia mundial, numa
altura de declinio do seu poder e em que se exigia a reavaliacdo dos seus recursos e
objectivos. Durante os anos 1970, o mundo tornara-se mais complexo e a propria
autoridade das superpoténcias tornara-se menos constrangedora, mais permissiva de
uma maior autonomia. Contudo, era a experiéncia recente do Vietname que mais
marcava 0 novo modo de formular, pensar e avaliar as politicas, impondo-se sobre a
mente dos americanos como um trauma e sobre a imagem externa dos EUA como um
estigma, ao ponto de se falar mesmo de um “sindroma do Vietname” que dura até aos
nossos dias, renovado pelas experiéncias pouco felizes no Iraque e no Afeganistdo. Uma
das consequéncias mais imediatas do legado do Vietname fora, desde logo, uma
dindmica de taxas de inflacdo elevadas ao longo de toda a década, agravada pela
crescente dependéncia energética do Médio Oriente e pelas varias crises petroliferas,
limitando os EUA do ponto de vista dos seus recursos (GADDIS, 1982: pp. 351 e 352).
Mas o principal problema do legado do Vietname era de outra dimenséo. Carter
(1977), no famoso discurso em que lanca a sua politica de direitos humanos, na
Universidade de Notre Dame, fala de uma profunda crise moral, que punha em causa a
credibilidade internacional dos EUA, bem como a prépria confianga dos americanos nas
suas instituicdes, algo agravado pelo pessimismo de alguns dos seus lideres politicos.
Esta crise moral advinha da pobreza moral e intelectual das tradicionais politicas de
Guerra Fria, de que o Vietname era o mais pesado exemplo, e consistia no abandono
dos valores fundamentais americanos por troca com 0s instrumentos imorais do
adversario. Este trauma, que viria a limitar a acgdo dos EUA, sobretudo, no que diz
respeito a sua capacidade de intervencao ou de uma resposta mais assertiva, é explicado
por John Kane (2003: pp. 784 e 785) como tratando-se de uma enorme brecha aberta no
mito Americano, atingindo os seus dois termos centrais, poder e virtude, e,
simultaneamente, outros que lhes sdo adjacentes, orgulho e inocéncia. A virtude
Americana (e, consequentemente, a sua inocéncia), que pressupunha que os EUA
estivessem, em qualquer guerra, do lado certo, era posta em causa pelas barbaridades a
que se viram obrigados pelo desespero de uma intervencdo que ndo gerava os resultados
esperados; ja o poder Americano (a que equivalia o orgulho), que exigia que estivessem
sempre do lado vencedor, era posto em causa por uma saida ingléria do conflito em
1973 e pelo desfecho que este viria a ter em 1975, com a invasao bem sucedida do
Vietname do Sul pelo Vietname do Norte. A confianca do publico, ja de si abalada, era
reduzida ainda pelo declinio econémico relativo americano desde o periodo do pos-
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guerra. O anti-americanismo que se expandia fora do pais estendia-se agora ao seu
interior, @ uma minoria muito critica do poder americano e da forma como este era
exercido*. Para Kane, Carter tinha perfeita consciéncia da forma como o Vietname
ferira os EUA nos seus poder e virtude e de como essa ferida afectou a auto-estima e
confianca dos americanos. A chave do problema, para o novo Presidente, residia nesse
abandono dos valores das politicas de Guerra Fria como a de contencdo, mas também da
abordagem de uma realpolitik amoral de détente levada a cabo pela dupla Nixon-
Kissinger. Para que o poder e a virtude americanos pudessem de novo ascender seria,
pois, necessario, finalmente, concilid-los, aliando idealismo e realismo, numa
concepcao entre a moralidade e o poder, simultaneamente pragmatica e respeitadora dos
valores fundamentais americanos. Nenhuma politica externa americana seria viavel se
ndo conseguisse conciliar idealismo e realismo®. De forma pragmatica, a nova
Administragdo reconhecia o declinio do poder americano, considerando que, num
mundo mais complexo que o das dindmicas habituais da Guerra Fria, o unilateralismo
passava a ser menos plausivel, exigindo-se a partilha da lideran¢a mundial (hum mundo
com tendéncia a sua multipolariza¢do) com outros estados. Para tal, precisava, contudo,
de definir um conjunto de principios morais que servissem de base e orientacdo ao
exercicio de um poder, assim, redefinido.

Para recuperar 0 pais e a sua ac¢ao externa da desilusdo do Vietname, a que se
juntavam, lesando particularmente o executivo (como tivemos também oportunidade de
verificar anteriormente no grafico 1, de Chittick), o escandalo do Watergate ou 0s
abusos praticados pela CIA postos a claro pelo Comité do Senado sobre Servigos de
Informacéo (Senate Select Committee on Intelligence ou Comité Church, do nome do
Senador do qual partiu a iniciativa), Carter assumiu desde o principio do seu mandato
um compromisso com a mudanga, prometendo uma nova direc¢cdo para a politica
externa americana que obedecesse aos principios dos direitos humanos e da nao
intervencdo (SCHMITZ e WALKER, 2004: p. 113). Bell (1977: p. 247), escrevendo no

4 Exemplo desta minoria sdo os historiadores revisionistas das décadas 1960 e 1970 referidos no
capitulo anterior.

*> Nas suas memérias do tempo da presidéncia, Carter (1982: p. 143) expde esta ideia muito claramente:
«l was familiar with the widely accepted arguments that we had to choose between idealism and
realism, or between morality and the exertion of power; but | rejected those claims. To me, the
demonstration of American idealism was a practical and realistic approach to foreign affairs, and moral
principles were the best foundation for the exertion of American power and influence». Curiosamente,
no seu Discurso Inaugural, o actual Presidente Barack Obama (2009) assumiria uma posi¢cdo semelhante:
«We reject as false the choice between our safety and our ideals».
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primeiro ano do mandato da nova Administracdo, considera mesmo que a mudanca
mais visivel da chegada de Carter ao poder era o regresso em forca de um elemento de
messianismo, ausente durante o periodo em que Kissinger assumira as rédeas da
direccdo da politica externa, fazendo lembrar Kennedy*® ou mesmo Woodrow Wilson e
contrastando a causa positiva dos direitos humanos com a causa negativa do
anticomunismo advogada por um idealista como Dulles. Também Garthoff (1985: p.
569) vé na politica de direitos humanos da Administracdo Carter um regresso ao
idealismo Wilsoniano apés o interlddio realista da concepcdo de détente de Kissinger.
Vé-a, no entanto, também como um calculo politico no sentido de procurar atrair
neoconservadores, partidarios anti-soviéticos de direita, ou ainda idealistas de esquerda,
sem que as relacdes entre EUA e URSS fossem substancialmente afectadas.

Esta cadéncia para a mudanca, para a ruptura com o passado recente, tornar-se-ia
guase numa obsessdo, ndo fossem as pressdes, essencialmente domésticas*’, um forte
apoio para uma tal direccdo. De facto, uma das principais preocupacdes da nova
Administracdo seria a demarcacdo relativamente as administracdes anteriores, focando-
se, para tal, na criacdo de uma identidade distinta assente na moralidade e nos direitos
humanos, na abertura e na descentralizagdo, na consolidagéo das relagdes com aliados e
estados neutrais ou ndo-alinhados, na rejeicdo (pelo menos, retérica) do conceito de
“linkage” como forma de modificar o comportamento soviético, ou mesmo pela
secundarizacdo da URSS na definicdo da sua politica externa (GADDIS, 1982: p. 346).

De um modo geral, a Administracdo Carter e as suas grandes linhas de politica
externa (politica de direitos humanos incluida) tém recebido uma avaliacdo negativa®.
Para uns, as politicas do principio do mandato sofreram de incoeréncia e de
inconsisténcia, resultantes, sobretudo, da incapacidade para desenvolver uma visao

central do mundo, & qual se acrescentam a inexperiéncia e dificuldades de lideranca do

*® Ha, de facto, algumas semelhancas nos principios de politica externa que as duas Administracdes, a de
Kennedy e a de Carter, viriam a defender. Se Carter assentava na sua politica de direitos humanos e na
sua defesa do multilateralismo uma nova forma de se relacionar com o terceiro mundo, Kennedy fora o
primeiro Presidente a aperceber-se da importancia de que um novo relacionamento com os paises
recém-independentes era necessario, fazendo afirmar o seu anticolonialismo (sobre este assunto no
respeitante a Administragdo Kennedy, v. RODRIGUES, 2002).

* As eleicdes de 1976 haviam ficado marcadas por uma subordinacdo quase completa dos assuntos
internacionais as preocupagdes politicas domésticas (GADDIS, 1981: p. 92).

48 ~ o . .

N3o obstante os seus varios sucessos, entre os quais o seu papel nos Acordos de Camp David entre
Israel e Egipto, a ratificacdo dos tratados do Canal do Panama, ou a normalizagdo das relagGes com a
RPC.
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proprio Carter e as divisdes existentes entre os varios membros da sua Administracao
em aspectos cruciais de politica externa. Outros ndo concordam com a acusagdo de
incoeréncia, considerando antes que a falta de sucesso na aplicacdo das suas politicas se
deveu a ingenuidade e ineficacia da mundivisdo baseada no moralismo do Presidente
(SKIDMORE, 1993: pp. 700 e 701). Schmitz e Walker (2004: pp. 115 e 116) fazem
uma pequena recensao de alguns dos criticos da Administracdo Carter. Gaddis Smith,
apesar de reconhecer mérito na forma como a Administracdo pensou a politica externa
em novos moldes, assentando-a em beneficios a longo prazo em detrimento de calculos
de curto prazo, considera que a politica externa de Carter foi vitima de uma percepcéao
publica de fraqueza e inconsisténcia, exacerbadas pelas ac¢des soviéticas pelo mundo,
gerando a conjugacao de varias ideias criadas em torno da Administracdo a percepc¢do
de uma visdo ingénua. Jerel Rosati e Tony Smith também consideram a politica externa
de Carter ingénua. Smith aprecia o importante legado da politica de direitos humanos
para 0 mundo do pés-Guerra Fria, mas, além de ingénua, V& a sua execugdo como
ineficaz; para Rosati, foram precisamente as crencas ingenuas de Carter as responsaveis
por tornar mais negativa a percepcdo de acontecimentos que nao foram da sua total
responsabilidade.

Também John Lewis Gaddis (1982: pp. 346-352) é um severo critico da

Administracdo Carter, como demonstra resumidamente desta forma:

«The Carter administration, in contrast, had difficulty aligning itself with either tradition, or indeed with
any coherent and discernible conception of American interests in the World, potential threats to them, and
feasible responses. The reasons, it would appear, included a curious resistance to systematic thought on the
part of Carter and his advisers, growing out of an unusual interaction of politics, personalities, and

circumstances.»

Garthoff (1985: p. 563) é outro autor que, reconhecendo as grandes capacidades
pessoais e profissionais de Carter, v& na sua ingenuidade face tanto a politica global
como burocrética a raiz da vacilacdo e fracasso de uma politica externa ambiciosa e
bem-intencionada, mas fragmentada e inconsistente, aos quais se juntam as divisoes
existentes entre os membros da sua Administracéo.

Mas, como nos mostram, mais uma vez, Schmitz e Walker (2004: pp.114 e 115),
também h& autores que, de algum modo, véem para |& da percep¢do geral de insucesso
da Administracdo Carter, colocando em destaque as suas principais vitorias, em especial
na implementacdo da sua politica de direitos humanos. Douglas Brinkley, além de

referir varias conquistas diplomaticas do entdo residente na Casa Branca, afirma que a
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Administracdo Carter consegue o feito, tornado ainda maior no contexto do pds-
Vietname, de devolver credibilidade moral aos EUA, colocando a URSS na defensiva
no que toca a competicdo ideoldgica. Robert Strong contraria os criticos, defendendo
que Carter seguiu, na verdade, uma politica externa consistente e realista na forma como
enfrentou as questdes que se lhe apresentaram. Mudando, a meio do mandato, de uma
estratégia de détente para uma postura de regresso a confrontacdo nas suas relacfes com
a URSS, segundo Strong, 0 mesmo ndo se passou com a politica de direitos humanos,
gue se mantém até ao fim. De resto, onde Carter falha é na forma de educar o publico
acerca da sua politica e dos seus objectivos, sendo que a aparéncia de inconsisténcias
dos mesmos se deveu ao facto da sua agenda ser excessivamente ambiciosa e a sua
recusa em estabelecer prioridades.

Os mesmos Schmitz e Walker (2004: p. 113) acreditam que, contra a tradi¢do de
contencdo da URSS da Guerra Fria, Carter procurou criar uma verdadeira politica
externa de pds-Guerra Fria antes do tempo, de uma forma que mudasse a natureza
fundamental das relaces dos EUA com o terceiro mundo sem que a proteccdo dos
interesses essenciais americanos fosse posta em causa.

David Skidmore (1993), numa anélise bastante perspicaz da visdo de politica
externa da Administracdo Carter, integra a politica de direitos humanos no ambito mais
vasto de uma estratégia pragmatica de (re)ajustamento ao declinio do poder americano
global. As politicas de Carter haviam sido, assim, concebidas para responder a desafios
impostos pela estrutura internacional, correspondendo a uma reforma assente num
paradigma liberal internacionalista que pretendia oferecer uma resposta pragmatica as
crescentes complexidade e interdependéncia do sistema. A necessidade de um
reajustamento dos objectivos/interesses de politica externa americanos aos recursos
disponiveis nasce de dois factores inter-relacionados, o declinio do poder americano na
sequéncia da Guerra do Vietname e das crises economicas do capitalismo (declinio
hegemdnico) e um ambiente internacional, consequentemente, mais constrangedor, e a
ideia de que a concepcdo bipolar do mundo estava desactualizada perante a sua
crescente complexidade®®. A politica de direitos humanos, independentemente das
convicgdes morais do Presidente, que de modo algum foram despiciendas, tem, na

verdade, um enguadramento pragmatico e, sobretudo, integra a visdo fundamental de

49 . A . . . , / .
De resto, a inconsisténcia muitas vezes atribuida a Carter é, na verdade, para Skidmore (1993: p. 701),
resultado de conclusGes erradas motivadas pela complexidade da sua mundivisdo e das suas respostas.
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politica externa da Administracdo Carter, que procurava conciliar pragmatismo com
principios morais, objectivos com recursos, a reconquista da confian¢a dos americanos
com a imagem internacional dos EUA, implicando, assim, a capacidade para ler com
acuidade as estruturas interna e internacional. O papel dos direitos humanos seria o de
atribuir um enquadramento ideoldgico, um fundamento moral a estratégia mais vasta de
ajustamento, combatendo o cepticismo moral do publico doméstico e a perspectiva de
um “isolamento filoséfico” internacional na auséncia de um novo esforgo para fazer
valer os valores liberais. Mas 0 espectro de um tal isolamento filoséfico ameagava
sobretudo na estrutura domeéstica, em que se temia o fracasso da definicdo de um novo
papel para os EUA no mundo, podendo a possivel rejeicdo dos valores americanos na
arena internacional dar lugar a um regresso ao isolacionismo ou a politicas baseadas na
hostilidade e intolerdncia ao exterior. No contexto do sistema politico americano,
importava também restabelecer a confianga do publico no ramo executivo do governo
de modo a tornar claro que a Administracdo partilhava dos mesmos valores basicos que
0 resto dos americanos.

Zbigniew Brzezinski (1983: p. 124), o Conselheiro de Seguranca Nacional de
Carter, ao qual fora dado um lugar no Gabinete da nova Administracdo, dividindo
responsabilidades de orientacdo da politica externa com o Secretario de Estado Cyrus
Vance, partilha da perspectiva de associar uma politica de direitos humanos como
componente de uma politica externa que pretenda desenvolver os interesses globais dos
EUA, demonstrando aos estados emergentes a atracgdo do seu sistema democrético por
comparagdo com o sistema e préaticas dos seus adversarios. A defesa dos valores seria,
além do mais, a melhor maneira de fazer face ao desafio ideologico da URSS, vendo a
Guerra Fria na sua vertente de competicdo ideoldgica, que se centrava, nesta altura, nos
novos paises do terceiro mundo.

Como vimos, para Skidmore, a politica de direitos humanos de Carter fazia parte
de uma ampla estratégia de reajustamento dos objectivos de politica externa americanos
aos seus recursos, numa altura de declinio do seu poder e de dificuldades econémicas. A
nova estratégia, dadas as condi¢cBes em que seria implementada e as proprias opg¢des da
Administracdo, geraria criticas que resultam mais de percepg¢des erradas do que da
compreensdo dos seus principios, falhando-se muitas vezes na identificacdo dos erros
que a conduziram ao seu fracasso. Um exemplo disso € a acusacdo de inconsisténcia na
forma como foi executada, atribuindo-se esta a ingenuidade ou inexperiéncia dos

intervenientes, as quais se junta a ideia de uma aversao a um pensamento sistematico. O
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que se verifica, no entanto, é uma opcéo deliberada pela criacdo de uma politica flexivel,
pensada e executada caso a caso, rejeitando-se a ideia de doutrina® pela sua rigidez,
que tornava dificil um reajustamento a mudangas que tenham lugar na estrutura
internacional. A necessidade de flexibilidade na formulacdo das politicas nascia como
requisito de um ajustamento a uma situagéo de difuséo do poder internacional (numa
tendéncia a multipolarizacdo, ou a uma estrutura bipolar menos rigida) e ao crescimento
da interdependéncia. O mundo tornara-se mais complexo e, bem assim, também a
politica externa, alargando-se a sua agenda e aumentando o risco de conflito entre os
seus varios objectivos. Se para a relativamente simples estrutura bipolar os conceitos
doutrinais rigidos da Guerra Fria haviam chegado, as mudancas que entdo tinham lugar
criaram um ambiente que, no final dos anos 1970, era percepcionado como demasiado
fluido e complexo para ser lidado com politicas baseadas em principios fixos, em
grandes esquemas ou formulacGes doutrinarias (SKIDMORE, 1993: pp. 711 e 712).
Associada a ideia de flexibilidade aparecia, necessariamente, a de complexidade.
A impossibilidade de se responder aos novos desafios com doutrinas fixas advinha dai,
sendo um exemplo disso a estratégia de détente herdada das administracdes anteriores.
Para fazer face a complexidade dos desafios com recursos limitados, os EUA teriam de,
numa visdo bastante realista, passar a distinguir entre interesses vitais e periféricos,
teriam de passar a tolerar mudangas radicais em algumas partes do mundo, de forma a
evitar cair na tentacdo de ver todos os conflitos do terceiro mundo subjugados a logica
da Guerra Fria, aprendendo a adoptar meios mais subtis e sofisticados. No fundo, isto
significava ndo cair nos erros da abordagem simétrica de contencdo que levara os EUA
a internacionalizar as guerras da Coreia e do Viethame. Se num mundo mais complexo
as relacdes com a URSS se tornavam relativamente menos relevantes, nem por isso
deixavam de ter uma importancia central. Na verdade, também elas eram
compreendidas nessa visdo de maior complexidade, baseando-se numa mistura de
interesses partilhados ou em conflito entre si, de competicdo e cooperacdo. A
competicdo ndo deixaria, nem poderia deixar, de existir, mas a cooperacdo tornava-se
essencial para atenuar os seus efeitos, garantindo a paz e a sobrevivéncia. Assim, para
Kreisberg (cit. por SKIDMORE, 1993: p. 714), a visdo complexa das actividades

soviéticas no terceiro mundo da Administracdo Carter reflectia aquela nocdo de um

*® A denominada Doutrina Carter surgiria ja no final do mandato, quando a tentativa de reforma da
politica externa ja havia falhado e as circunstancias internas e externas a tal o haviam obrigado, mas
mesmo esta é bastante limitada na definicdo do seu objecto, desde logo em termos geograficos.
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mundo em constante fluxo, em que as coisas nem sempre sdo absolutamente claras,
concluindo gque, a0 mesmo tempo, a URSS estava também a perder influéncia em paises
que ja haviam estado firmemente do seu lado®. A complexidade era, no entanto, dificil
de se comunicar, sendo muito mais facil conseguir-se a adesdo a um conceito simples de
inimigo da Guerra Fria do que ao de adversario limitado da détente (SKIDMORE,
1993: pp. 712-714).

Seria, porém, na forma como toda a nova estratégia de reajustamento da politica
externa seria vendida ao publico interno, por meio do seu enquadramento ideoldgico, a
que correspondia a politica de direitos humanos, que aquela falharia. Ao contrério do
anticomunismo, que fora usado para se alcancar a adesdo do publico as politicas de
Guerra Fria e ao comprometimento internacional dos EUA no pds-guerra, os direitos
humanos eram um conceito frequentemente ambiguo, gerador de divisdes, que carecia
de um grande poder de atrac¢do e que se ligava apenas de forma ténue as restantes
politicas mais pragmaticas de Carter. Deste modo, falharam na tentativa de criar um
valor nuclear consensualmente aceite e com o qual o pablico se identificasse. De facto,
0 publico sempre achara que os direitos humanos, por importantes e apelativos que
fossem, ndo mereciam um papel central na politica externa americana. A politica de
direitos humanos fora criada com o objectivo de legitimar uma mais ampla estratégia de
reajustamento da politica externa americana, mas a forma como foi comunicada ao
publico interno, pela sua complexidade, e pela recusa da Administracdo em deixar-se
enredar por conceitos simplistas ou pelo aproveitamento de crises internacionais,
levaram, segundo Skidmore, a que esta ndo se afirmasse como alternativa definitiva de
politica externa. N&o foi porque a Administracdo fosse demasiado moralista, mas
porgue o seu moralismo estava demasiado afastado do nucleo fundamental das politicas
que se pretendia implementar para lhe cobrir de um significado ideoldgico alcancavel
por todos, que o seu sucesso ndo foi alcangado (SKIDMORE, 1993: pp. 714-718; sobre
a opinido publica e as dificuldades da Administracdo Carter em encontrar uma estratégia
de relacBes publicas que transmitisse eficazmente as principais linhas da sua nova
politica externa, v. também KATZ, 2000).

H& ainda um outro dado acerca da politica de direitos humanos que deve ser

esclarecido: o do tipo ou conceito de direitos humanos em causa. De facto, a nova

! £ este o caso da RPC. E também esta, como se verificard, a leitura que é feita pela maioria dos
membros da Administracdo (que n3o Brzezinski) do conflito no Corno de Africa.
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estratégia de Carter pretendia ndo apenas recuperar a confianca interna, mas também a
imagem internacional dos EUA, sobretudo junto dos paises do terceiro mundo. Para tal,
0 caracter universal, mas, mais que isso, a susceptibilidade de uma aceitacao universal
do conceito mostrava-se de especial importancia. Ha, pois, paralela a tradicional tensdo
existente entre estruturas internacional e interna, uma nova tensao, que se estabelece
entre a retorica dos direitos humanos em si e a retdrica dos valores americanos,
associada a ideia de expansionismo americano. A ideia de valores americanos, na
estrutura internacional, corre um maior risco de ser identificada com uma atitude
imperialista, muito embora, na verdade, faca parte de uma necessidade de identificar a
politica externa com valores que os varios elementos da estrutura interna aceitem; ja o
conceito universal de direitos humanos, por outro lado, tornava mais facil e legitima
uma acgdo na estrutura internacional. O que Carter faz é, ao fim e ao cabo, pegar
naquilo que o Congresso ja vinha fazendo nos ultimos anos, trazendo a questdo dos
direitos humanos, tal como entendidos pela Declaracdo Universal dos Direitos do
Homem da ONU, e vistos pela Administragdo como uma verdadeira “wave of the
future”, para o primeiro plano da politica externa americana. Carter pretendia recuperar
a confianca interna devolvendo a virtude, altamente abalada pelas administragdes
anteriores, a politica externa e ao executivo, conseguindo, a0 mesmo tempo, a adesao de
uma estrutura internacional que parecia mostrar sinais de evolugdo no sentido do
conceito de direitos humanos, em direccdo a uma comunidade global, tal como era
concebida pela sua perspectiva liberal.

O conceito trazia consigo, de resto, varias vantagens: 0 seu caracter universal
fazia com que pudesse ser aplicado igualmente a ditadores de direita latino-americanos
e aos regimes comunistas; pela sua afinidade com os valores americanos (até porque 0s
EUA haviam contribuido decisivamente para a formacdo da Declaracdo Universal e da
ONU), facilitavam a identificacdo com o publico; pelo simples facto de serem de
caracter estritamente moral, os direitos humanos quase pareciam ser livres das
ideologias, apoliticos; além disso, afirmando-se em torno dos EUA uma
responsabilidade especial na sua promocao e defesa, devido & amplitude do seu poder e
do seu sistema, acabava também por acentuar um caminho de sucesso das democracias
liberais, além de dar uma outra forma a ideia de um excepcionalismo ou missionarismo
americano. A implementacdo da politica de direitos humanos viria a falhar em parte
pelas dificuldades na sua operacionalizagcéo, e em parte pela forga das circunstancias.
Afinal, ainda era demasiado cedo para que uma visdo de comunidade global vingasse,
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num mundo tdo dividido em torno de diferentes orientacBes ideoldgicas. Os
acontecimentos como 0 sucesso da revolucdo islamica no Irdo, em 1979 (com um
desfecho particularmente corrosivo para a Administracdo Carter) ou a invasdo do
Afeganistdo pela URSS, no mesmo annus horribilis da Administracdo, viriam exercer
um duro golpe na confianca nesta tentativa de reforma da politica externa. Mas ndo na
esperanca de Carter no seu sucesso, para quem a invasao do Afeganistdo, que, no fim,
haveria de significar o fim tanto da détente como da politica de direitos humanos, tinha
efeitos meramente temporéarios, sendo apenas uma interrup¢do da sua agenda de
comunidade global que ficava, assim, adiada para o seu segundo mandato (KANE,
2003: pp. 773, 776, 777, e 783-787).

Uma das dificuldades da politica de direitos humanos prendia-se com o facto de
pretender estender determinados conceitos ou valores implicados por certos niveis de
sociedade internacional (que identificava com uma emergente comunidade global) a
elementos (estados) que estavam fora da esfera ou circulo desses niveis de sociedade
internacional. Pode-se considerar que quereria estender os niveis de sociedade
internacional, no respeitante agqueles valores, aos elementos que estavam fora dela, algo
gue, a0 mesmo tempo, seria do seu interesse estratégico, pois afasta-los-ia, deste modo,
da esfera de influéncia da URSS. Contudo, tal afigurou-se dificil, ndo s6 porque o
interesse estratégico sob a forma de seguranca impOs que se abrissem excepgOes a
politica de direitos humanos (dando lugar a percepcdo de inconsisténcia na sua
aplicacdo e pondo em causa a sua legitimidade), e também porque a comunicacdo de
valores a elementos que pareciam apresentar culturas e, portanto, visdes que ndo 0s
integravam (pelo menos, da mesma forma) demonstrou as limitagdes que se colocam a
um estado, por preponderante que seja, em estender a sociedade internacional em
questBes marginais (porque essencialmente domésticas) para as interac¢Bes inter-
estatais, sem que haja um simultaneo acompanhamento de um avango de sociedade
mundial, dependente de mudancas culturais, muitas vezes alheias aos estados.

Os direitos humanos nunca foram, contudo, abordados de forma meramente
abstracta pela Administracdo Carter; a sua sistematizacdo foi bem desenvolvida em
varios documentos elaborados sobretudo pelo Conselho de Seguranga Nacional. No
“Presidential Review Memorandum/NSC-28: Human Rights” (cit. por SCHMITZ e
WALKER, 2004: pp. 15-130; v. também o desenvolvimento deste memorando na
Presidential Directive/NSC-30: Human Rights, 1978) incluem-se, entre o0s interesses a

concretizar pela nova politica, a necessidade de se achar um meio efectivo de combater
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0 comunismo e promover as forcas democraticas na URSS e na Europa de leste, bem
como o desenvolvimento de um novo padrdo no relacionamento com estados nédo
comunistas. Se, por um lado, com isto se pretendia afastar-se da visdo da Guerra Fria,
havia, por outro lado, o risco de eventualmente provocar danos na détente com a URSS,
que se apresentara até entdo como Unica alternativa plausivel a contencdo e como forma
de gradualmente alcangar-se a mudanca interna do sistema soviético.

O Memorando definiria também trés grandes categorias de direitos humanos em
que, de diferentes formas, se procuraria actuar: um primeiro grupo, correspondente ao
direito a ser livre de viola¢des da integridade fisica e psicoldgica por parte do governo,
que fora incluido na definicdo de forma consensual; o segundo, correspondente aos
direitos economicos e sociais de acesso a alimentacdo, abrigo, cuidados de salde e
educacéo, seria alvo de resisténcia interna, mas de crucial importancia no terceiro
mundo, onde eram vistos como os principais direitos; e o terceiro grupo, que incluia as
liberdades civis e politicas, que seria alvo de criticas pela possibilidade de ser
percepcionado como uma intencdo de impor os valores ocidentais ao mundo néo
ocidental. O documento deixava ainda claro que ndo se pretendia, de modo algum,
exportar 0 modelo americano de democracia, tendo a Administracdo a perfeita
consciéncia das ligdes do Vietname quanto aos limites do seu poder para influenciar a
estrutura interna de outros paises. A praticabilidade exigia, pois, realismo, o que
implicaria uma maior concentragdo na primeira categoria de direitos, no incentivo a
evolugcdo em detrimento de mudangas radicais (0 que ndo impedia que houvesse
excepcdes, como a promo¢do de uma transicdo democratica na Rodésia), e a
consciéncia de que a politica de direitos humanos seria uma tarefa a desenvolver no
longo prazo, perdendo em prioridade para objectivos como a seguranca nacional, a
solidariedade no contexto da NATO, o controlo de armamento estratégico e outros
aspectos do desenvolvimento das relagdes com a URSS (deixando antever a auséncia de
“linkage” da questdo dos direitos humanos aos assuntos mais prementes da détente), a
paz no Médio Oriente, ou a normalizacao de relagcbes com a RPC. O reconhecimento de
diferentes prioridades, mas também de diferentes realidades exteriores levaria a
assumpcdo de uma politica flexivel que, além de compartimentar os direitos humanos
em diferentes categorias, com graus diversos de prioridade, procederia ainda a
categorizacao de quatro grupos de paises: as democracias ocidentais, as quais se pediria
a cooperacdo na implementacdo dos principios da sua politica, especialmente nos casos
das transi¢cbes democréaticas em Portugal, Espanha e Grécia; os estados comunistas; 0s
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estados de terceiro mundo; e um grupo especialmente criado para 0s principais
violadores dos direitos humanos. No que diz respeito aos estados comunistas, a grande
base de apoio da politica de direitos humanos seria a Acta Final de Helsinquia, tendo a
Administracdo consciéncia de que a mudanca teria de ser lenta, gradual, visivel apenas
no longo prazo e bastante limitada no curto prazo. Devido & sua importancia central, a
URSS seria considerada a parte dos restantes estados comunistas. Temia-se que a nova
politica externa da Administracio ameacasse a détente, mas procurando,
simultaneamente, relativizar as queixas soviéticas, acreditava-se que a URSS
continuaria a procurar concretizar os interesses que tinha na prossecucao daquela (dada
a importancia que tinha para alcancar tais fins) independentemente da posicdo
americana em relacdo as suas praticas de direitos humanos. Os principais obstaculos
acabariam mesmo por ser domésticos, com pressdes cada vez maiores do Congresso a
resultados mais visiveis e mais rapidos, temendo-se o aparecimento de mais legislagdo
como a Emenda Jackson-Vanik, que implicava o aumento das penaliza¢cdes a URSS
sempre que esta demonstrasse um pior desempenho no tratamento dos direitos dos seus
cidaddos. A RPC receberia também um tratamento especial, tendo em vista,
essencialmente, a normalizacdo das relagdes entre os dois paises, mas também por se
crer que haveria pouca ou nenhuma vantagem em pressionar a China no sentido de
progresso nos direitos humanos naquele momento (SCHMITZ e WALKER, 2004: pp.
129 e 130).

No terceiro mundo o principal objectivo era obter credibilidade, pelo que se
deveria optar por uma maior concentracdo na promoc¢do dos direitos econémicos e
sociais. Era entre os principais violadores dos direitos humanos que se verificavam as
maiores dificuldades quanto a uma acc¢do a seguir, devendo levar-se em conta a natureza
de cada caso, a potencial eficacia das varias opcdes, e 0 impacto que cada ac¢do poderia
ter noutros aspectos da politica externa. A via geral a seguir foi, entdo, definida como
devendo as acc¢es comecar por ser implementadas através de uma diplomacia discreta
(“quiet diplomacy”), manifestada por uma démarche diplomatica, seguindo-se, como
componentes desta abordagem, a aplicacdo de incentivos e penalizacBes tendentes a
mudanga do comportamento dos governantes. O principal problema haveria de surgir
entre os paises que eram aliados dos EUA. A Administracdo Carter havia criticado
fortemente as administracfes anteriores pelo seu apoio a regimes autoritarios em nome
de questbes de seguranga. Agora, tentava combinar o apoio aos mesmos estados com

incentivos a sua reforma, tendo o cuidado, no entanto, de procurar que regimes
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totalitarios de direita ndo fossem substituidos por regimes igualmente repressivos de
esquerda.

Integrada neste Gltimo conjunto de paises, a situacdo da Nicardgua seria, entre
1978 e 1979, um importante teste a politica de direitos humanos, uma oportunidade para
a Administracdo Carter deixar bem marcada a sua posicdo. O seu anterior apoio a
ditadura de Anastasio Somoza corria o risco de pdr em causa a sua nova predisposicéo
naquela que sempre fora a principal esfera de seguranca dos EUA, o hemisfério
ocidental. O incentivo a reformas democratizantes no regime do seu aliado acabou,
assim, por ser a alternativa mais viavel, procurando-se que estas beneficiassem grupos
mais moderados em detrimento dos radicais de esquerda, conhecidos pelo nome de
Sandinistas. Contudo, a resposta de Somoza fora negativa, continuando a repressao dos
grupos pré-democracia, o que fez com que, quando a sua queda se mostrava iminente,
estes ndo tivessem capacidade para fazer frente a ascensdo dos Sandinistas ao poder.
Somoza esperou, até ao fim, que os EUA acorressem em seu apoio, impedindo a sua
queda; mas Carter, desejando fazer da Nicaragua um exemplo do seu comprometimento
com a politica de direitos humanos e o principio da ndo intervencao recusou-se a fazé-
lo, aceitando a subida ao poder dos Sandinistas, procurando distingui-la do caso da
revolucdo cubana, acreditando que se tratava de um auténtico fenémeno nicaraguano. A
Administracdo Carter tenta mesmo estabelecer boas relagcbes com o novo regime da
Nicaragua, mas quando a concessao de ajuda falha por impedimento do Congresso, 0s
dois paises acabam por se afastar, vindo Carter, mais tarde, a financiar a oposi¢ao aos
Sandinistas (apoio que Reagan procuraria intensificar) (SCHMITZ e WALKER, 2004:
pp. 130, 131, 140 e 141). O caso da Nicardgua serviu, assim, por um lado, para
demonstrar o comprometimento de Carter com a sua nova politica de direitos humanos
e, por outro lado, acabou por demonstrar que a premissa de que, gracas a essa politica,
regimes repressivos de direita ndo seriam substituidos por regimes repressivos de
esquerda estava errada, assim como também demonstrou que as pressdes internas,
nomeadamente de um Congresso em alta, continuavam a ser um importante obstaculo a

eficacia da implementagdo da mesma®.

>2 Isto apesar de ndao haver responsabilidade directa da Administracao Carter na queda do regime de
Somoza, nem na ascensao dos Sandinistas ao poder. Tinha razao Carter na ideia de que se tratava de um
fenédmeno originalmente nicaraguano, na medida em que o peso dos Sandinistas ja era grande quando o
Presidente americano comegou com a sua politica, devendo-se tal sobretudo as politicas repressivas de
Somoza.
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Apesar de Carter ndo ter intengdo em fazer “linkage” entre a politica de direitos
humanos e os aspectos cruciais da détente com a URSS (em que foi criticado por
alguns, exactamente porque deixaria de ser possivel obter concessdes da parte dos
soviéticos nesta area), esta acabaria por ser um novo foco de tensdes nas relagOes
americano-soviéticas, em especial na forma como a Administracdo se relacionou com
varios dissidentes soviéticos em litigio com o regime. A questdo dos direitos humanos
era particularmente sensivel para os soviéticos, cuja concepcao de détente pressupunha
a ndo ingeréncia nos seus assuntos internos. De resto, como refere o proprio Carter,
relatando uma conversa que tivera com o Embaixador soviético em Washington,
Anatoly Dobrynin, os conceitos de direitos eram entendidos de maneira diferente nos
dois paises. Dobrynin lembrava que na URSS, por exemplo, ndo havia desemprego
(consagrando-se o direito ao trabalho como fundamental), nem descriminacdo das
mulheres®® (CARTER, 1982: p. 146).

A forma como a politica de direitos humanos foi executada em relacdo a URSS
foi uma de diplomacia discreta, baseada sobretudo em gestos simbdlicos, em criticas ao
comportamento soviético nesta area em discursos®, em condenacdes plblicas ou na
forma como a Administracdo se relacionou com dissidentes mais proeminentes®.
Embora a politica de direitos humanos fosse popular no Ocidente, também ai houve
vozes de preocupacdo, como as do Chanceler alemdo Helmut Schmidt ou do Primeiro
Ministro canadiano Pierre E. Trudeau, que temiam que uma campanha de direitos
humanos demasiado zelosa pudesse pér em causa a détente entre Este e Oeste. No
interior da propria Administragdo, o Secretdrio de Estado Cyrus Vance, embora
apoiasse a politica de direitos humanos, defendia uma abordagem mais cautelosa nas
relacdes com a URSS (GARTHOFF, 1985: pp. 570 e 571).

>3 Esta perspectiva é confirmada pelo Secretério Geral do PCUS, Brejnev, numa das intervengdes que fez
na cimeira de Viena de 1979, dizendo: «There can be no progress if trade is related to the question of
human rights. We do not relate trade to the unemployment rate in the United States, nor to racial
discrimination, nor to violations of the rights of women. | want to talk about peace, and how to improve
Soviet-American relations, but human rights is a sensitive subject for us and is not a legitimate ground
for discussion between you and me» (CARTER, 1982: p. 259).

>* Carter via, sinceramente, as palavras como acgdo (“words are action”) (CARTER cit. por SCHMITZ e
WALKER, 2004: p. 121).

> Um exemplo de gesto simbdlico foi o convite da Embaixada americana em Moscovo para a exibi¢dao
do filme Dr. Jivago, proibido na URSS. No que diz respeito aos dissidentes politicos, um dos gestos
geradores de maior polémica e tensdo foi a carta de apoio do Presidente Carter a Andrei Sakharov,
sendo ainda de destacar a renovacgdo do apoio financeiro a Radio Free Europe e a Radio Liberty, com
emissGes na Europa de leste (GARTHOFF, 1985: pp. 570 e 571).
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O impacto da retorica dos direitos humanos é, antes de mais, alvo de diferentes
entendimentos das duas partes. Os lideres soviéticos haviam tentado desde o principio
convencer a Administracdo Carter de que a campanha contra 0s seus assuntos internos
era incompativel com a détente e que teria um efeito adverso nas relagdes entre URSS e
EUA. Ao mesmo tempo, Carter dizia a um grupo de congressistas que a sua énfase dos
direitos humanos ndo prejudicaria as relagdes americano-soviéticas. Carter acreditava
que o seu discurso em defesa dos direitos humanos ndo afectaria as relacGes entre 0s
dois paises, precisamente porque ndo fazia “linkage” com nenhum dos elementos da
détente, ocupando um lugar secundario em relacdo aquela. Mas, dada a sua
sensibilidade e significado para os soviéticos, tornar-se-ia num importante elemento de
discérdia (GARTHOFF, 1985: pp. 572 e 573). Se, em parte, a leitura de Carter estava
certa (na segunda carta que Brejnev enviava ao Presidente americano a questdo dos
direitos humanos aparecia como segunda objeccdo as suas posi¢des, sendo a primeira e
mais importante a proposta de cortes agressivos nos nimeros a negociar no SALT I
[Carter, 1982: p. 146]), por outro lado, teria razdo Garthoff (1985: p. 573) ao considerar
que, em acumulacdo com outros focos de tensdo, a questdo dos direitos humanos
contribuia para agravar a debilidade da détente.

O comprometimento da Administracdo Carter com a sua politica de direitos
humanos € inequivoco, tal como a seriedade do proposito da sua execucdo. Na
estratégia nacional de politica externa (Presidential Directive/NSC-18: U. S. National
Strategy, 1977: p. 3), entre um conjunto dos principais pontos a desenvolver, é feita uma
mencao aos direitos humanos logo no segundo, em que é integrado no contexto da
competicdo politica com a URSS®™. Mas a Administracdo foi mais longe, procurando
integrar os direitos humanos como mais um dos interesses em disputa no processo de
tomada de decisdo em politica externa. Para tal, Carter ordenou a criacdo de um grupo
de coordenacéo de politicas entre as varias instituicbes do executivo sobre 0 assunto, 0
“Interagency Group on Human Rights and Foreign Assistance”, encabecado pelo
Secretario de Estado Adjunto Warren Christopher (SCHMITZ e WALKER, 2004: p.
121). Brzezinski procurou fazer o mesmo no Conselho de Segurancga Nacional, criando

0 “Global Issues Cluster” para lidar com os direitos humanos, mas também outras

*® Algo que também se destaca nesses topicos é o facto da URSS ser referida em todos, permanecendo,
independentemente das ideias veiculadas, como altamente central na definicdo da politica externa
americana. Quanto ao segundo topico, versam as seguintes palavras: «Compete politically with the
Soviet Union by pursuing the basic American commitment to human rights and national independence».
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questBes que habitualmente ficavam a margem da formulacédo de politica externa. Com
este  novo gabinete, considerava 0 Conselheiro de Seguranca Nacional,
institucionalizava-se a coordenacdo de uma questdo frequentemente negligenciada
(BRZEZINSKI, 1983: p. 125). Contudo, a rigidez burocratica do processo de tomada de
decisdo j& denotada por Skidmore tornaria dificil a integracdo e afirmacéo desta nova
questdo entre os interesses burocraticos instalados.

De facto, no que diz respeito a um dos principais elementos da politica de
direitos humanos, a ajuda externa como forma de incentivo e penalizacdo (quando
reduzida ou retirada), embora se notem algumas mudancas relativamente a outras
administracdes, como as de Nixon/Ford ou Reagan, ndo é conclusivo que estas sejam
substanciais. Os resultados de um estudo que combina dados de varias organizacdes
demonstram que Carter foi, na verdade, menos idealista (ou menos bem sucedido) no
tocante ao fornecimento de ajuda externa (especialmente na area da defesa) do que é
geralmente sugerido tanto por criticos como por apoiantes. No seu primeiro ano a frente
da Casa Branca, Carter s6 havia reduzido ajuda motivado por registos negativos no
comportamento face aos direitos humanos a trés paises (Argentina, Uruguai e Etiopia)
entre 57 considerados culpados de graves ofensas em 1977; no fim do seu mandato, o
nimero ascendia a nove, juntando-se aos anteriores a Bolivia, ElI Salvador (ao qual
havia de retomar a ajuda no final do mandato), a Guatemala, o Haiti, a Nicaradgua e o
Paraguai, todos na América Latina (a Argentina e o Uruguai, aos quais se juntaria o
Brasil, acabariam mesmo por recusar a ajuda americana). Os autores deste estudo
concluem que as rivalidades existentes dentro do Departamento de Estado, do
Congresso e da Casa Branca em torno da questdo dos direitos humanos acabaria por
fazer com que prevalecessem, na atribuicdo de ajuda, as questdes de seguranca nacional
(STOHL, CARLETON e JOHNSON, 1984: pp. 222-224). Num outro estudo, James E.
Lebovic (1988: pp. 115-135), relacionando ajuda externa com duas variaveis
independentes, uma respeitante a necessidade do destinatario da ajuda e outra aos
interesses dos EUA enquanto emissores, durante as Administracdes Carter e Reagan,
conclui que os interesses do emissor, com pouca diferenca entre os dois casos,
permanecem como principal factor de seleccdo dos paises a ajudar.

Apesar das varias dificuldades que se apresentaram a sua implementacdo, das
quais podemos destacar o fracasso em fazer desta politica um meio de legitimacédo
interna da sua estratégia de politica externa, a incapacidade para a impor face a rigidez
dos interesses no processo de tomada de decisdo em politica externa, 0 aumento das

99



tensdes nas relagdes com a URSS, ou ainda a ineficacia na sua aplicagdo externa, onde
os resultados foram pouco substanciais, Jimmy Carter ndo deixa de fazer um balancgo
positivo da sua politica de direitos humanos. De facto, independentemente dos nimeros,
e mesmo com alguma ajuda destes, ndo esta totalmente desprovido de razdo. A nova
politica de direitos humanos colocava esta questdo na agenda internacional, assim como
na da imprensa, em que aparecia em destaque na primeira parte do seu mandato a frente
dos destinos do pais, contribuindo para a mudanca da imagem do executivo na estrutura
interna e dos EUA na estrutura externa. Além disso, ndo se deve menosprezar 0
significado simbdlico, nem prético para os seus beneficiérios, de alguns dos seus feitos
nesta area, como a libertacdo de cinco dissidentes soviéticos que havia conseguido por
troca com prisioneiros acusados de espiarem para a URSS, ou ainda o crescente niUmero
de judeus soviéticos aos quais foi permitido emigrarem gracas a sua nova posicdo>’
(CARTER, 1982: pp. 148-151).

> Em 1976, foi permitida a migra¢do de 14.261 judeus soviéticos, tendo os nUmeros aumentado para
16.736 em 1977, 28.864 em 1978, e 51.320 em 1979, voltando a diminuir apds a invasdo do Afeganistdo
para os 21.471 em 1980, e 9.447 em 1981, ja depois de terminado o mandato (CARTER, 1982: p. 149).
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Capitulo V: Abordagens de détente, politica triangular, e 0 regresso a
contengéo nas relagdes com a URSS

Varios entendimentos de détente

Para Gaddis, apesar da tentativa de demarcacdo da Administracdo Carter em
relacdo as anteriores, ndo se verificam mudancas de substancia, isto é, permanece uma
abordagem assimétrica de contencdo, correspondente, no caso, a détente com a URSS,
sobretudo, porque as condi¢fes continuavam a ser avessas a um regresso a uma
abordagem simétrica, que exigia uma maior predisposicdo para um comprometimento e
intervencdo internacionais, bem como uma maior quantidade de recursos para lhes fazer
face, algo de que os EUA néo dispunham na altura. Assim, Carter, a semelhanca dos
Republicanos que o haviam antecedido, prosseguiu, no ambito da sua politica de
reajustamento, com a diferenciacdo entre interesses vitais e periféricos, distinguindo
niveis de ameaca, e fazendo corresponder as respostas aos meios disponiveis. Do
mesmo modo, continua a ndo colocar entraves a via herdada dos tempos de Kissinger de
trabalhar com alguns comunistas para conter outros (caso da China), ndo se
questionando, igualmente, a necessidade de negociacao com 0s soviéticos, sobretudo no
respeitante ao controlo de armamento estratégico. De resto, mesmo o seu abandono do
conceito de “linkage” é desvalorizado pelo historiador, também ai se podendo encontrar
continuidade; afinal, também Kissinger, ja em 1976, admitia que o SALT era demasiado
importante para ser ligado a outras questdes que pudessem por em causa 0 Seu SUCESSO.
Portanto, para Gaddis, na verdade, Carter ndo havia desenvolvido uma nova estratégia,
muito embora tenha tentado introduzir a ideia de que mudangas substanciais haviam
ocorrido, algo que vé como parte de uma tentativa de criar uma maior base de apoio
doméstica para a détente, em que Kissinger falhara. Contudo, também ai Carter ndo fora
bem sucedido, uma vez que a ideia de mudanga veiculada em combinagdo com a
continuidade que permanecia na substancia das politicas acabaria por gerar uma
percepcao publica de confuséo, inconsisténcia e fraqueza, mais parecendo que a nova
Administracdo ndo tinha, no fim de contas, estratégia nenhuma (GADDIS, 1982: pp.
346 e 347).

O grande problema estava, além do mais, no simples facto da détente ser
entendida de diferentes formas, impossiveis de conciliar, dentro dos proprios EUA.
Kissinger e os defensores da détente viam a URSS como um estado com o qual, com
resisténcia e paciéncia do lado americano, se podiam fazer algumas acomodacdes; para

0s seus criticos, a URSS era um estado agressivo e imoral, com o qual ndo se podia
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chegar a acordo noutra base que ndo fosse a resisténcia. As duas hipdteses eram
mutuamente exclusivas, sendo-se obrigado a escolher, necessariamente, entre uma e
outra, mas era esta escolha que a Administracdo Carter procurava ndo fazer ao tentar
combinar continuidade e mudanca.

Ainda assim, e apesar de considerar que ndo hd mudancgas substanciais na
abordagem da Administracdo Carter em relagdo as administraces anteriores, Gaddis
admite que havia varias perspectivas de détente no interior da propria Administracao,
que agravariam o quadro interno ja dividido. Deste modo, de um lado tinhamos
Brzezinski e os especialistas do Conselho de Seguranca Nacional, que defendiam uma
posicdo de forca perante a URSS, ainda que isso implicasse atrasos nas negociagoes
SALT II; do outro lado, encontravam-se o Secretario de Estado Vance, o Departamento
de Estado e a comunidade de controlo de armamentos a defender a continuagcdo das
negociacdes, acreditando que os soviéticos acabariam por cair nas suas aventuras no
terceiro mundo (GADDIS, 1982: pp. 348-351). Utilizando o vocabulério tradicional da
politica externa americana também usado por Russett, podemos considerar que
Brzezinski teria tendéncia a ser um hawk no tocante as relagcbes com a URSS, enquanto
Vance estaria mais perto de ser um dove, com uma posi¢do mais liberal e cooperante. O
Presidente, procurando, como principio pessoal, tomar decisfes levando em conta as
maultiplas perspectivas que lhe eram fornecidas pelos seus conselheiros, estaria algures
entre os dois, com tendéncia a ficar mais proximo de Brzezinski na segunda parte do
mandato (0 que se tornaria evidente no timing da normalizacao das relagcbes com a RPC,
em que o Conselheiro de Seguranca Nacional teve um papel especialmente importante,
e na propria saida de Vance durante a crise dos reféns da Embaixada americana em
Teerdo), vindo a tornar-se um verdadeiro hawk apds a invasao soviética do Afeganistdo
e a sua proclamacdo da Doutrina Carter. Precisamente, o Afeganistdo viria por fim ao
debate, confirmando que, apesar da sua rejeicdo inicial, havia “linkage” na détente, e a
falha em percebé-lo mais cedo fizera com que fosse ele proprio a decretar o seu fime o
regresso a confrontacdo. Era, pelo menos, esta a interpretacdo de Brzezinski, para quem
a detente que entdo morria ja estava condenada desde a Guerra do Ogaden (em 1977),
entre Etidpia e Somalia, por ndo se ter feito, na altura, contra aquela que era a sua
posicdo, “linkage” com a intromissao soviética no conflito®® (BRZEZINSKI, 1983: pp.
178-190; JACKSON, 2010).

*® Tornou-se famosa a seguinte frase de Brzezinski (1983: p. 189): «SALT [muitas vezes entendido como
détente] lies buried in the sands of the Ogaden».
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Os diferentes entendimentos de détente, ndo apenas entre as duas
superpoténcias, mas dentro da propria Administracdo, viriam a constituir-se como
elemento central da forma como as relacbes americano-soviéticas e, sobretudo, a
abordagem americana das mesmas, se viriam a desenrolar. De facto, a divisao existente
na Administracdo e a indefinicdo do Presidente, hesitando em impor uma perspectiva,
foi o sinal de maior debilitacdo da sua politica externa, contribuindo para a sua imagem
de vacilacdo, fraqueza e confusdo (WILLIAMS, 1985: p. 442). No interior da
Administracdo Carter, Brzezinski era dos que tinham uma concepg¢do mais elaborada de
détente. Para o Conselheiro de Seguranca Nacional, afigurava-se necessaria uma
redefinicdo da detente, que a tornasse mais vantajosa para o Ocidente (sobretudo, para
os EUA), baseando-se no que definia como uma relacdo mais reciproca e
compreensiva, 0 que pressupunha, desde logo, que a URSS ndo poderia continuar
impunemente com a sua politica intervencionista no terceiro mundo, isto €, implicava
“linkage” entre atitudes mais aventureiras dos soviéticos e uma posi¢do americana mais
assertiva.

A sua propria concepcdo de détente resultava de uma interpretacdo do seu
desenvolvimento ao longo dos anos 1970. A détente, cujo objectivo era o relaxamento
de tensBes através de um controlo mutuamente aceite, comega a ser posta em causa,
uma vez cumprido o seu objectivo primario, pela URSS, que aproveita a folga dada por
aquela na sua funcéo (principal) de relaxamento de tensfes, mas também a percepcéo de
uma crise do capitalismo, em simultineo com uma crise mais especificamente
americana, a do po6s-Vietname. Para usar uma expressdo soviética, a “correlacdo de
forcas” passava a ser favoravel aos russos gracgas a détente, cumprindo, deste modo, 0s
interesses tracados pela sua concepc¢do. Perante o desafio natural da URSS, defendia
Brzezinski, o prosseguimento normal da détente teria de ser reequacionado, cabendo aos
EUA, através de uma maior assertividade, reequilibrar a “correla¢do de forcas”.

Na perspectiva de Brzezinski (que ndo andava longe do que, para Garthoff
[1985: pp. 36-53], era um dos entendimentos soviéticos de détente), a URSS, vendo a
détente ou coexisténcia pacifica como um meio para, pacificamente, mudar o statu quo
social (ou correlagdo de forgas), via naquele momento histérico uma boa oportunidade

para dar alguns passos nesse sentido.

59 . . .. . N . o . . .
Que, na linguagem marxista-leninista, correspondia a previsdo de Lenine de que o capitalismo

acabaria por cair devido a crises internas do sistema. A détente era, desta forma, integrada no processo

revoluciondrio marxista-leninista. Numa perspectiva mais realista, que ndo a de Brzezinski, contudo, a
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Embora considere, pois, que a URSS tem, com uma détente redundantemente
limitada, um interesse de mudanca do statu quo, Brzezinski acredita que, pela sua
ineficacia econdmica e falta de apelo politico no mundo, dificilmente conseguiriam
substituir os EUA na lideranca do sistema internacional; os soviéticos até poderiam
conseguir tirar partido de um mundo mais instavel, mas dificilmente o conseguiriam
ordenar a seu favor. Por esse motivo, ao contrario dos conservadores, defendia que, ao
invés de um regresso a um maior grau de tensGes da Guerra Fria, os EUA deveriam
procurar maior reciprocidade na détente®, tentando envolver a URSS na resolugdo dos
problemas globais. E, no entanto, a0 mesmo tempo, devia haver um cuidado especial
para ndo se sobrevalorizar as relagdes americano-soviéticas (Brzezinski criticava
precisamente aquilo que considerava 0s excessos das administracGes anteriores em
tentarem vender a détente junto da estrutura doméstica); os EUA deveriam ter uma
agenda global independente daquelas, com especial destaque para o terceiro mundo. A
URSS podia ser incluida na resolucdo dos problemas sempre que quisesse, mas ndo
seria 0 seu foco, sendo dispensavel a sua participacdo quando ndo fosse necessaria ou
ndo se mostrasse predisposta a colaborar®’.

Num memorando de 16 de Fevereiro de 1976, Brzezinski resumia o seu
entendimento de détente em cinco pontos: 1. a détente Este-Oeste, embora desejavel, e
ao contrario do que dizia Kissinger, ndo era a Unica alternativa a guerra, procurando
desvaloriza-la; 2. apenas uma abordagem mais compreensiva e reciproca da détente
poderia promover a mudanga no sistema comunista, definindo a détente,
simultaneamente, como um instrumento para evitar a guerra e para promover a mudanca
pacifica do sistema soviético, sendo a segunda uma condicdo para a primeira; 3. 0

interesse dos soviéticos seria o de manter a détente limitada e favoravel a sua ideia de

URSS via na détente, além de relaxamento de tensdes, um meio de ver reconhecida pelo seu adversario
a paridade com o mesmo, mantendo a competicdo ideoldgica (em que ndo ha coexisténcia pacifica)
noutras areas (ndo se pressupondo a existéncia de “linkage”).

60 . . ~ . . . . . . N ..

Até aqui, ndo parecia haver diferencas significativas relativamente a abordagem de Kissinger que, do
mesmo modo, pressupunha reciprocidade na détente, assim como a simultaneidade de competicdo e
cooperacgao.

*! Seria este o caso do Médio Oriente, das negociagdes israelo-arabes. Inicialmente, procura-se envolver
os soviéticos. Contudo, num acto arrojado e independente, o presidente egipcio Anwar Al Sadat viria,
viajando até Jerusalém e aceitando a possibilidade de um acordo que incluia o reconhecimento do
Estado de Israel, acabar por tornar o papel da URSS secundario, acabando com a sua retirada das
negociagdes, que viriam a culminar com os acordos de Camp David. A URSS ndo o veria com bons olhos,
ndo patrocinando estes acordos, e considerando-os mais um ponto de tensdo entre as duas
superpoténcias.
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“processo revolucionario mundial’’; 4. Kissinger e Nixon exageraram na sua tentativa de
promover a ideia de détente na esfera doméstica, além de terem adoptado uma
perspectiva marcada pela indiferenca moral, o que acabou por ter um efeito adverso, de
desilusdo doméstica com o conceito de détente, preparando o caminho para a sua
rejeicdo (algo visivel pela omissdo do termo ao longo das eleigdes de 1976); 5.
finalmente, no ultimo ponto, prescrevia quatro linhas de acgdo: um escrupuloso
cumprimento da Acta Final de Helsinquia, especialmente no respeitante aos direitos
humanos; tornar claro para a URSS que a détente implica um comportamento
responsavel face as principais questdes globais, sendo, consequentemente, incompativel
com 0s comportamentos anteriores em relacdo a Angola, ao Medio Oriente e na ONU;
prestar uma nova atencdo a politica triangular, fazendo adequar uma politica
policéntrica a um mundo comunista policéntrico, devendo os EUA voltar a dar uma
maior atencdo as suas relagdes com a China, tendo em vista 0 peso que estas
reconhecidamente tém nas relacdes americano-soviéticas. Do mesmo modo, também as
relacdes com a Europa de leste devem passar a ser vistas de outra forma, procurando-se
reciprocidade relativamente a accdo da URSS na América Latina; e a continuacdo dos
esforgos ao nivel do controlo de armamentos, nomeadamente através dos acordos SALT
(BRZEZINSKI, 1983: pp. 147-150).

Na realidade, Brzezinski acabaria por ver declinada, em varios momentos, a sua
proposta de “linkage” a varios dos acontecimentos envolvendo 0s soviéticos no terceiro
mundo, assim como adiada (ainda que aceite em principio) nova aproximagao a China.

A posicao de Carter, partindo de uma ideia de ordem mundial, era de ir além da
abordagem das administracfes anteriores, que consistia em conten¢do por outros meios
(détente), procurando transcender a contencdo. O Presidente acreditava que muitas das
questdes que habitualmente eram integradas no contexto das relacGes entre EUA e
URSS, em especial muitas das que se davam no terceiro mundo, tinham, na verdade,
pouco que ver com as superpoténcias (ideia que partilhava com Vance). A esta ideia
acrescia 0 aumento da interdependéncia nas interaccGes do sistema internacional, que
fazia com que a velha preocupagdo com a URSS se tornasse um tanto ultrapassada
(WILLIAMS, 1985: pp. 441 e 442). Assim, no que diz respeito mais especificamente a
détente, Carter tinha uma visdo que acabava por misturar, mais que conciliar, as duas
perspectivas (de Brzezinski e de Vance), ndo lhes reconhecendo incompatibilidade.
Deste modo, pretendia prosseguir a détente e a coexisténcia pacifica ao mesmo tempo

que uma politica de competicdo agressiva que visasse mudancas em algumas areas no
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sistema soviético. Mais tarde, em funcdo dos acontecimentos, viria a afastar-se da
concepcao de Vance e a aproximar-se quase totalmente da de Brzezinski, respondendo a
intromissdo da URSS no Corno de Africa com a normalizacdo das relagdes com a RPC
e, finalmente, fazendo “linkage” com a invasdo do Afeganistdo. Este ultimo
acontecimento, no entanto, acabaria por ter um impacto mais profundo do que a simples
mudanca de orientacdo dentro de uma politica de détente, conduzindo a um regresso a
confrontacdo, ainda que com o desejo (nunca cumprido durante o pouco tempo que
restou do mandato de Carter) de um regresso a détente (GARTHOFF, 1985: p. 35).

Politica triangular e a normalizacdo de rela¢bes com a Republica Popular da
China

A politica triangular € uma componente essencial da estratégia americana de
détente dos anos 1970. Mais que isso, para Coral Bell, a politica triangular € ela prépria
a concepgdo de détente dessa estratégia elaborada por Kissinger e simultaneamente a
chave do sucesso que escapara as tentativas anteriores. A détente prosseguida com
apenas qualquer um dos lados (RPC ou URSS) teria um significado totalmente
diferente. Na verdade, para Bell, a détente prosseguida apenas com a China poderia ter
resultados mais perigosos e imprevisiveis. J& uma détente desenvolvida com os dois
rivais em paralelo e de forma equilibrada poderia maximizar as op¢des americanas, a
sua posicdo de vantagem e de mobilidade diplomatica. Bell ia, em 1977, ainda mais
longe, considerando que a Nixon e Kissinger sé faltara mesmo alcangar a muito natural
normalizacdo das relacbes com a RPC para que se estabelecesse uma relacdo simétrica
com os dois pdlos comunistas, algo que s6 ndo se concretizara por obstaculos
domeésticos americanos (relacionados com o 18bi pré-Taiwan), o que ndo impedia que a
politica triangular continuasse a ser, a data em que escreve, um éxito (BELL, 1977: p.
3).

De facto, a eficécia da politica triangular dependia de uma gestao equilibrada das
relacdes com URSS e RPC, sendo importante ndo se transmitir a impressao de se estar a
usar um contra o outro, sob pena de se cair no risco de retaliagédo ou chantagem da parte
de qualquer dos dois. A hostilidade entre URSS e RPC devia ser explorada de um modo
que garantisse que os EUA manteriam sempre uma relacdo melhor com cada um dos
lados do que estes entre si (GARTHOFF, 1985: p. 246). Como diria Kissinger (cit. por
GARTHOFF, 1985: p. 247), «Equilibrium was the name of the game. We did not seek to

join China in a provocative confrontation with the Soviet Union».
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Quando efectuaram a sua aproximacdo a China em 1971-72, Nixon e Kissinger
haviam deixado em aberto avancos no sentido da normalizacdo das relagdes com a
China, sendo claro que os dois lados se tinham aproximado com o interesse comum de
ganhar vantagem sobre a URSS num equilibrio triangular. A Administracdo Carter,
contudo, quando procedeu a sua prdpria aproximacao a China, entre 1978 e 1980, tinha
propdsitos diferentes, num outro contexto, de desequilibrio do triangulo. As relacdes
entre os EUA e a URSS estavam crescentemente deterioradas (com impasse nas
negociacdes do SALT II), usando-se, entdo, a aproximacdo a China como uma forma de
alinhamento com este pais tendo em vista a confrontacdo da URSS, como forma de
punir o0 seu comportamento no terceiro mundo (GARTHOFF, 1985: pp. 690 e 691).

Esta ndo fora, no entanto, a posicdo da Administracdo Carter desde o inicio. Na
realidade, também a questdo da normalizagdo das relagcbes com a China foi alvo de
divisdes dentro da Administracdo, ndo que a propria normalizacéo fosse posta em causa,
mas discutindo-se sobre o seu timing e o significado das diferentes abordagens. Mais
uma vez, a divisao dava-se entre o Secretario de Estado Cyrus Vance e o Conselheiro de
Seguranca Nacional Zbigniew Brzezinski, centrando-se no diferente nivel de prioridade
que era atribuido a uma maior aproximacdo a China ou & URSS. Vance defendia uma
aproximacdo mais gradual e equilibrada tanto a China como & URSS (numa abordagem
mais enquadrada com 0s objectivos iniciais da estratégia de Kissinger); Brzezinski
preferia o estabelecimento de uma relacdo mais proxima da China acompanhada por
uma posic¢do de maior dureza face a URSS (GARTHOFF, 1985: p. 695). No principio
do seu mandato, Carter comecaria por seguir a abordagem mais gradual de Vance,
justificando-se com uma maior concentragdo no processo de paz do Médio Oriente e,
sobretudo, com o processo de ratificacdo dos tratados do Canal do Panama, face aos
quais membros do 16bi pré-Taiwan como o Senador Barry Goldwater ainda ndo haviam
tomado uma posicédo definitiva, mas também com as lutas internas pelo poder no Partido
Comunista Chinés (que acabariam por ser ganhas por Deng Xiaoping) (CARTER, 1982:
p. 192). Consequentemente, uma primeira viagem de Vance a Pequim, em Agosto de
1977, ndo traz novos avancos. O sinal ficava, no entanto, dado no discurso de Carter na
Universidade de Notre Dame®.

®2 As palavras com que o sinal a China é dado s3o as seguintes: «It’s important that we make progress
toward normalizing relations with the People’s Republic of China. We see the American and Chinese
relationship as a central element of our global policy and China as a key force for global peace. We wish
to cooperate closely with the creative Chinese people on the problems that confront all mankind. And
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O ponto de viragem da-se em Maio de 1978, quando, substituindo a abordagem
de Vance® pela de Brzezinski, o Presidente Carter envia este Gltimo numa viagem a
Pequim com o objectivo de acelerar a normalizacdo das relacdes entre os dois paises.
Dessa viagem sairia um acordo secreto que prepararia 0 anuncio da normalizacdo das
relagbes a 15 de Dezembro e posterior viagem de Deng Xiaoping a Washington, no
final do més de Janeiro de 1979. Até aqui ndo parece haver nada de anormal. Num
documento estratégico elaborado por Brzezinski no principio do mandato havia-se
estabelecido como meta para a normalizacgdo das relagbes com a China 1979 (acabariam
por dar-se oficialmente a 1 de Janeiro deste ano). Contudo, o timing da normalizacdo e a
opcao de Carter por Brzezinski para dirigir o processo estdo longe de ser inocentes. As
suas causas estdo no desenvolvimento das relacGes americano-soviéticas, marcadas pelo
impasse nas negociagdes do SALT Il e pela intromissdo da URSS, através do uso de
forcas cubanas, no conflito no Corno de Africa (BRZEZINSKI, 1983: p. 197). O
objectivo seria punir e provocar a retrac¢do da URSS face as circunstancias. Para Jean
Garrison (2002), esta viragem de rumo é o resultado da conjugacdo de factores
domésticos e internacionais, essencialmente impulsionados por estes Gltimos, sendo o
desafio estratégico provocado pela URSS uma importante causa da mudanca do
Presidente no sentido da abordagem de Brzezinski e, posteriormente, do Congresso e da
opinido publica, até ai bastante constrangidos pela relacdo com Taiwan®, terem
acabado por aderir a nova perspectiva da Administracdo. Por sua vez, cada vez mais
convencidos da ameaga soviética, a opinido publica e o Congresso passariam a
constituir-se numa forga de pressdo a evolucdo das relagdes sino-americanas para um

estagio mais avancado.

we hope to find a formula which can bridge some of the difficulties that still separate us» (CARTER,
1977).

% Walker (2009) nega que Vance tenha deixado de ter influéncia no processo de normalizagdo das
relagGes com a China, defendendo que o Secretdrio de Estado era favoravel ao desfecho, e a forma
como este se deu, que esse processo acabou por ter. Reconhece, apesar de tudo, a divergéncia nas
perspectivas entre aquele e Brzezinski.

* Taiwan permaneceria um elemento incontornavel ao longo de todo o processo de normalizacdo das
relagGes entre EUA e RPC. O acordo final acabou por envolver cedéncias de parte a parte, com os EUA a
reconhecerem o governo da RPC como Unico governo da China (que o levaria a passar a ser o
representante com assento no Conselho de Seguranga da ONU) e a cortarem as relages diplomaticas
com Taiwan, e a RPC a aceitar a continuagdo de relagdes normais com os EUA, apesar da continuagao do
apoio, através, entre outras coisas, da venda de material militar, a Taiwan. Tal s6 seria possivel, no
entanto, apods ultrapassada a oposicdo interna do ldbi pré-Taiwan americano e as grandes pressdes
sobre a opinido publica americana do Kuomintang, antigo partido de Chang Kai Chek (HILTON, 2009).
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N&o €, no entanto, claro que Carter tivesse perfeita consciéncia de que, ao optar
pela via de Brzezinski, estaria a assentar o melhoramento das relagdes com a China
numa base anti-soviética. Embora pretendesse que aquele fosse uma forma de contrapor
0 comportamento soviético em Africa, ndo parece que tivesse a no¢io da profundidade
das suas consequéncias. O Presidente era, entdo, sobretudo guiado pela vontade de
alcancar um novo sucesso de politica externa como haviam sido os acordos de Camp
David, tendo a esperanca de conseguir o que jd Nixon havia conseguido em 1972, a
aproximacdo a China e a conclusdo de um acordo em torno do SALT no mesmo ano,
que a0 mesmo tempo aumentassem a aprovacdo do Congresso das suas politicas
(GARTHOFF, 1985: pp. 702 e 709; CARTER, 1982: p. 194). Havia, no entanto,
subestimado e sobrestimado o efeito de varios pontos: em primeiro lugar, que a China
ndo era um mero instrumento, uma “China Card”, mas um actor com interesses
préprios, entre os quais o de hostilizar a URSS e frustrar os acordos SALT, afastando as
duas superpoténcias uma da outra, jogando também Deng Xiaoping o “American Card”
aquando da sua intervencdo no conflito da Indochina, em 1979; e, em segundo lugar, o
nivel de ameaca que a RPC significava entdo para a URSS, longe dos momentos de
grande tensdo de finais dos anos 1960, cingindo-se essa tensdo agora ao Sudeste
Asidtico.

A reaccdo sovieética seria inequivoca. Contra as melhores expectativas de Carter,
um acordo em torno do SALT Il seria adiado e uma visita de Brejnev a Washington
cancelada, atribuindo-se estas ac¢Oes a aproximagao vista como perigosa entre EUA e
RPC. Ja na cimeira de Viena, onde se chegaria a acordo relativo ao SALT II, em Junho
de 1979, Brejnev (cit. por CARTER, 1982: pp. 258 e 259) faria da China um tema

central dos seus discursos:

«I want to speak about China. We have no objection to normal relations between your two countries, but it
would be a serious mistake for anyone to use Peking’s anti-Soviet attitudes to the detriment of the Soviet Union.
We observed with great concern that China’s first action following recognition by the United States was an attack
on Vietnam. Their smiles and bows were certainly not compatible with this violation of stability in Asia. They
seem to want the United States to cover their political rear. It is well known that China has territorial claims
against Japan, Vietnam, India, and the Philippines, and they want Western elements to be used in these matters.
Since the Chinese are not bound by any international agreements regarding nuclear weapons, this threat is of
double concern.

«[...] we would consider anything beyond the present line between China and the United States with grave
concern, and Soviet-American relations would suffer. Let me emphasize that there will be no anti-U.S. adventure

by us under any circumstances».
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De facto, 0 passo seguinte seria dado. ApoOs a invasdo do Afeganistdo, a
Administracdo Carter voltaria a usar o “China Card”, levando-o ao ponto de uma quasi-
alianca, com a partilha de informacgdes secretas sobre pontos estratégicos da URSS,
alinhamento na confrontacdo e contencdo da URSS, e colaboracdo em varios teatros de
operacGes, como o Afeganistdo, mas servindo-se também os EUA da China para prestar
apoio em conflitos onde, por oposi¢cdo do Congresso, aqueles ndo o podiam fazer. No
fim, apesar dos seus efeitos (pouco) colaterais, a normalizacdo de relagcbes com a China
ndo deixou, ainda assim, de ser considerada um sucesso. Enrico Fardella (2009; v.
também TYLER, 1999) considera-o mesmo um dos maiores sucessos de politica
externa do século XX! N&o deixaria de ser, no fim de contas, um enorme desvio em

relacdo a estratégia original de politica triangular.

A queda da détente e 0 regresso a contencdo: acontecimentos e interpretacoes

Carter, tendo, nos trés primeiros anos do seu mandato, prosseguido com a
politica de détente das administracdes Nixon-Ford, ainda que ja em declinio, viria, no
seu Ultimo ano como Presidente, a regressar a uma politica de confrontacdo (ainda que
ndo reconhecida como tal pelo proprio), preparando, assim, aquela que viria a ser a
disposigdo da Administracdo Reagan durante o seu primeiro mandato. Apesar da sua
continua deterioragéo entre 1977 e 1979, a détente permaneceria sustentada na estrutura
de negociacdes e instituicdes que se mantinha (como os acordos SALT ou a cooperagao
no ambito dos acordos de Helsinquia), e que se desmantelaria em grande medida em
1980, apds a invasdo soviética do Afeganistdo, levando consigo a détente dos anos 1970
(apenas a americano-soviética, uma vez gque a europeia, ndo tendo 0s governos europeus
partilhado da reaccdo americana ao Afeganistdo e também por se basear numa outra
concepgdo, com outros principios, apenas parcialmente subsidiarios da détente entre as
superpoténcias, continuaria intacta) (GARTHOFF, 1985: p. 967). Como tal, quase
unanimemente considerava-se que a détente tinha falhado. Muitos concluiam dai a sua
rejeicdo enquanto via possivel para o futuro, tendo-se ja oposto a sua existéncia no
passado; outros preferiam procurar o que havia falhado nas véarias abordagens de
détente, mantendo a esperanca de retoma-la, uma vez ultrapassado aquele periodo de
maior tensao e corrigidos os erros do passado. Ha, pois, multiplas interpretacGes acerca
das causas da queda da détente, ndo se esquecendo daquelas que se localizam ainda
antes do tempo em que a Administragcdo Carter esteve no poder, estando na base do seu
declinio.
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Para Kjell Goldmann, o declinio e queda da détente deu-se, essencialmente, pela
ocorréncia de mudancas nos seus factores de estabilizacdo, isto é, factores tendentes a
sua continuidade. De acordo com este autor, ha trés linhas de pensamento que apontam
todas para esse fim. Em primeiro lugar, a détente baseava-se no equilibrio militar e na
“correlacdo de forcas”. Tendo o equilibrio mudado ao longo dos anos 1970, as duas
partes sentiram-se pressionadas a adaptar-se a nova realidade. A segunda linha tem a ver
com a frustracdo das expectativas iniciais da détente, incluindo-se aqui comportamentos
de uma das partes que ndo correspondam ao esperado pela outra parte (precisamente
porque os entendimentos de détente sdo diferentes). Finalmente, a terceira linha de
pensamento diz respeito directamente a Administracdo Carter; para Goldmann, a
mudanca da abordagem realista de Kissinger para o idealismo de Carter foi prejudicial
para a détente. Considerando que os resultados das elei¢cdes de 1976, que acabaram com
a vitoria do outsider Carter, foram decididas pelo escandalo do Watergate e ndo por
discussdes de détente, conclui o autor que esta acabou por ser influenciada por aquilo a
que chama de “factores residuais”. Se o Watergate € um desses “factores residuais”,
outro exemplo serd a série de crises originadas pelas tentacGes de intervencdo das
superpoténcias no terceiro mundo (que ndo envolviam as relagcBes americano-soviéticas
directamente), como as do Médio Oriente, Africa, Sudeste Asiatico ou Afeganistio.
Goldmann oferece, depois, ainda um conjunto de elementos que podem ter contribuido
para o declinio da détente, mas sobre o0s quais ndo € conclusivo. Entre estes encontram-
se a influéncia de terceiras partes, sobretudo a China, cuja ameaga havia sido vista como
tendo um efeito estabilizador sobre o comportamento soviético, podendo a percepcao de
que a ameaca tinha diminuido ter contribuido para a sua mudanca de postura; ou as
dificuldades em conciliar diferentes elementos da détente, como a cooperagdo no teatro
europeu em simultdneo com a competigédo no terceiro mundo (a que acrescia a diferenca
de sistemas), ou as diferencas entre entendimentos doméstico e internacional daquele
conceito (GOLDMANN, 1982: pp. 259-266).

Peter Wallensteen procura minimizar a responsabilidade do Presidente Carter no
desfecho da détente, considerando-o (como a qualquer Presidente americano) como
mais o resultado das pressfes internas do que um condutor de opinides ou interesses
especificos. Assim, na verdade, houve varios acontecimentos ao longo do mandato de
Carter, bem como varias falsas assumpc¢6es do conceito de détente, que acabaram por
levar & sua queda. Entre os acontecimentos listados por Wallensteen temos os acordos
de Camp David em Setembro de 1978 (vistos como tendo excluido a URSS do processo
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de paz no Médio Oriente), a assinatura de um tratado entre a URSS e 0 Vietname em
Novembro de 1978 (provocando a escalada do conflito entre a China e o Vietname, que
resultaria em duas guerras em 1979), a normalizacdo de relac6es entre EUA e China em
Dezembro de 1978 (que provocaria um adiamento nas negociagdes do SALT 1I), a
descoberta de uma brigada soviética em Cuba, ou ainda a decisdo da NATO relativa a
colocacdo de novos misseis nucleares de médio alcance (TNF) no teatro europeu em
Dezembro de 1979. No final desse mesmo més, a invasdo do Afeganistdo acabaria por
consumar um trajecto descendente (independentemente de algumas tentativas de
reanimacao, como a assinatura dos acordos SALT Il, em Viena, a meio de 1979). Antes
de prosseguir com a enumeracdo das assumpcOes mal entendidas de détente,
Wallensteen realca que os interesses em comum das duas partes eram bastante limitados
e essencialmente de natureza técnica, sendo, como elas préprias o viam, uma forma de
regular uma relacéo irreconciliavel.

Assim, a consideracdo de sete assumpcgdes que acabaram por se revelar
irrealistas € a chave para se deslindar as causas do declinio e queda da détente. A
primeira dessas assumpc¢oes erradas € a de que 0 “sucesso” seria encontrado no terceiro
mundo e ndo na Europa, o que se revelaria frustrado, pois, acabando por tornar as
expectativas com a détente dependentes desse “sucesso” no terceiro mundo, o
insucesso, que muitas vezes era atribuido a outra superpoténcia, levaria a que as
relacdes entre as duas se deteriorassem. E este o caso da normalizacéo de relagdes com
a China, que acabou por significar que o “China Card” havia sido jogado demasiado
longe, deixando de servir para pressionar a URSS, que deixava de poder ver reduzida a
ameaca chinesa por intermédio da détente. Ao mesmo tempo, ambos os lados acabariam
por descobrir, com a queda do X& do Irdo e com a rebelido contra o regime marxista-
leninista no Afeganistdo (mas também com varios outros exemplos) que os actores do
terceiro mundo tinham as suas proprias realidades, nem sempre facilmente submetidas a
I6gica das superpoténcias. A segunda assumpcao esta relacionada com a suposta relacao
“organica” entre a URSS e a Europa de leste (considerada sua esfera de influéncia
priméria). A “organica” da relacdo parecia ter sido tornada inequivoca com a invaséo da
Checoslovaquia em 1968. Contudo, a Administracdo Carter, com a sua politica de
direitos humanos, continuando a ndo pretender interferir com os interesses estratégicos
da URSS, voltava a ver na Europa de leste duas possibilidades compativeis, a de esta
permanecer como esfera de seguranga soviética e, a0 mesmo tempo, (com a

multiplicacdo do caso da Finlandia) a das suas sociedades se tornarem mais abertas e
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democraticas, com base nos principios da Acta Final de Helsinquia. O problema é que a
questdo dos direitos humanos era um problema ndo sé na Europa de leste, mas também
na URSS, tornando-se em mais uma fonte de tensdo. A terceira assumpgao centra-se no
outro lado da moeda, o da relacdo de “confianga” existente entre os EUA e a Europa
ocidental, que implicava que esta Gltima alinhasse com os lideres do bloco, algo que se
veio a revelar como ambicBes hegemonicas sem verdadeira concretizacdo, uma vez que
durante a maior parte do tempo que durou a détente os americanos ndo conseguiram
impor o seu dominio sobre os europeus, entdo cada vez mais auténomos®. As Gltimas
quatro assumpgdes concernem, respectivamente, uma corrida aos armamentos continua,
mas controlada (algo posto em causa pela constante modernizacdo dos armamentos e
pelas pressdes internas de estrategas especialistas em armamento e da opinido publica),
a concentracdo numa competi¢do economica Este-Oeste (relativizada pela ascensao de
poderes econdmicos que ndo se enquadravam em nenhum dos sistemas das
superpoténcias, como o Japdo, capitalista, mas com meios centralizados, ou a Coreia do
Sul e Taiwan, igualmente capitalistas, mas ndo democréaticos), a excessiva concentracdo
na gestdo bilateral dos assuntos globais (sem levar em conta as idiossincrasias das
realidades regionais), e uma ilusdo de paridade, dificilmente conciliada nas suas
diversas percepgOes, uma vez que se estava perante sistemas diferentes, com modos
distintos de avaliacdo da paridade. Por exemplo, poucos presidentes americanos para
além de Nixon viam na URSS um poder responsavel; Carter deixou bem claro, desde
logo no seu discurso do estado da Unido (CARTER, 1980), que néo via a URSS como
um poder responsavel depois do Afeganistdo (WALLENSTEEN, 1985: pp. 1-8).

Dimitri Simes, escrevendo ainda durante o Gltimo ano do mandato de Jimmy
Carter, concentra a sua analise do fim da détente na URSS, especialmente no seu
aventureirismo no terceiro mundo, recuando até ao tempo da Administracdo Ford. De
facto, para Simes, o0 padrdo de intervencdo da URSS no terceiro mundo é inaugurado

pelo sucesso do seu apoio ao MPLA em Angola, abrindo, gradualmente, espaco para as

% De resto, a détente europeia estava em claramente melhores condi¢Ges que a americano-soviética,
verificando-se niveis superiores de interdependéncia nas trocas comerciais entre a Europa ocidental e a
URSS do que entre esta e os EUA. Talvez por isso a reacgao dos europeus a invasao do Afeganistdo foi
muito mais moderada e a détente europeia prosseguiu apesar do fim da das superpoténcias.

Um bom exemplo dos desencontros que chegou a haver entre os interesses americanos e os europeus
ficou bem espelhado na discussdo acesa que Carter teve com o Chanceler alemdo Helmut Schmidt a
margem da cimeira econdmica de Veneza, em 1980, sobre a questdo de colocacdo de misseis da NATO
na RFA (CARTER, 1982: pp. 536-538; Memorandum of Conversation, 1980). Num documento
informativo, a CIA relatava também uma perda de influéncia dos EUA junto dos seus aliados europeus
(Memorandum: Changing Power Relations Among OECD States, 1979).
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intervencdes futuras no Corno de Africa e no Afeganistio. A reaccdo dos EUA, que a
URSS falhou em percepcionar correctamente, era, contudo, avessa ao Visto como
aventureirismo soviético. Quando este foi levado a um ponto considerado inaceitavel, o
seu reflexo foi o fim (ou interrupgéo) da détente e o regresso a confrontagdo. Por outro
lado, a URSS queixava-se também de vérias accbes da Administracdo Carter®, como o
uso da sua retorica dos direitos humanos antes da visita de VVance a Moscovo em Marco
de 1977, para discutir assuntos relacionados com o SALT, a sua imposi¢do de maiores
cortes exactamente nos numeros do SALT IlI, vistos como mais favoraveis aos
americanos, o abandono da declaragcdo conjunta americano-soviética de Outubro de
1977, sobre o processo de paz no Médio Oriente, e sucessiva exclusdo dos soviéticos
dos acordos de Camp David, a nova aproximacdo e normalizacdo de relacdes com a
China, e a modernizagdo dos TNF da NATO, vistos como uma tentativa americana de
recuperar superioridade estratégica na Europa (SIMES, 1980: pp. 19 e 20).

Phil Williams foca-se nas causas domésticas do sistema politico norte-americano
do declinio da détente. Para além das divisdes existentes no interior da propria
Administracdo Carter (que ja vimos), destaca a tendéncia para o conservadorismo dos
anos 1970, que apenas com o Watergate tornou possivel a vitdria nas eleicdes de um
outsider como Carter. Essa tendéncia é reforcada na segunda metade dos anos 1970 com
a ascensdo da “Nova Direita” (“New Right”, que partilhava de algumas das causas do
actual “Tea Party”, e seria uma importante base de apoio de Ronald Reagan), que
pressionava no sentido de uma politica externa mais assertiva, opondo-se aos tratados
do Canal do Panam4, condenando ainda a partida a ratificacdo do tratado SALT Il (que
ndo chega a ser submetido a votacdo no Senado por causa da invasdo do Afeganistao).
De resto, neste Gltimo ponto, a “New Right” aliava-se a velha direita do Senador Henry
Jackson, rejeitando com o SALT Il uma abordagem de politica externa que este
simbolizava, e que acabou por resultar como um voto de censura a Administracdo
Carter. A estes, juntava-se ainda o Comité sobre o Perigo Actual (“Committee on the
Present Danger”), um grupo de opositores a détente. A predisposi¢cdo doméstica seria

ainda agravada por uma percep¢do de declinio econdmico e estratégico, que seria

® Na cimeira de Viena, onde acabaria por ser assinado o tratado concernente ao SALT I, Brejnev, numa
das suas intervencgdes, deixaria clara a tensdo face a lideranga americana: «The statements by President
Carter and others that competition and cooperation must exist together provide a formula that rests on
quicksand, and we are disturbed to have your leaders refer to us as “adversaries”. The bad atmosphere
in the United States cannot be attributed only to the press and the Congress. Sometimes the leaders of a
nation contribute to bad relations» (CARTER, 1982: p. 248).
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canalizada pelos grupos da oposicdo interna contra a URSS (WILLIAMS, 1985: pp.
442-444),

Raymond Garthoff chama a atencdo para o erro que é considerar-se a détente
como uma entidade em si propria, vendo-a como uma Unica politica. Esta perspectiva,
defende, leva a que, precisamente, se diga que a détente falhou, ou que um dos lados foi
0 unico responsavel pela sua queda, ou ainda que ndo foi sequer tentada. Assim, para
aquele que € um dos principais especialistas na détente americano-soviética, a principal
causa do seu declinio € precisamente o facto das duas superpoténcias terem concepgoes
diversas de détente e coexisténcia pacifica. Deste modo, para muitos americanos, a
détente ndo teve sucesso porque as acgOes sovieticas desrespeitaram o entendimento
americano do que ela deveria ser; por seu lado, os soviéticos consideram que a détente
sO acabou porque os americanos a abandonaram, preferindo as vantagens de uma
politica de confrontacdo a partir de meados da década de 1970. As diferencas de
perspectiva tornaram ainda mais dificil o estabelecimento de concepcdes paralelas de
détente que permitissem detectar-se quais as razdes para ela ter falhado, sendo que para
cada um dos lados a culpa é sempre do outro.

No entanto, Garthoff ndo considera que esta tenha sido a Unica causa do declinio
da détente. Entre as outras causas do seu declinio esté a falha no uso de outras medidas
colaborativas para além das que dizem respeito ao poder militar. Embora estas se
afigurem importantes, ficaram a faltar outras medidas que tornassem a relacdo mais
solida, sendo que, estando estas dependentes da relacdo politica entre as superpoténcias
acabariam por sofrer com a sua deterioragdo, oferecendo menos garantias de seguranca.
Uma terceira causa foi a falha em definir-se um codigo de conduta comum, em
transformar-se a paridade estratégica num padrdo politico de gestdo das suas accoes
competitivas pelo mundo. Tal deveu-se a demora dos EUA em reconhecerem paridade
politica depois de terem reconhecido paridade estratégica a URSS (Wallensteen fala no
facto dos presidentes ndo verem a URSS como um poder responsavel), mas também ao
duplo padrédo usado por cada um dos lados no julgamento do outro. A quarta causa esta
relacionada com as intencdes, percepcles e perspectivas, isto €, erros nas percepcoes,
influenciados pelas diferentes perspectivas de cada um, acabaram por levar a conclusoes
precipitadas sobre as intencbes do outro lado. Para Garthoff é este o caso do
Afeganistdo, em que a URSS age em funcdo daquilo que considerava uma genuina
ameaca a sua seguranca (por sua vez baseada numa assumpcao errada das intencdes de

americanos e chineses), o que seria, no entanto, percepcionado pela Administracéo
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Carter como expansionismo soviético e uma ameaga ao Golfo e ao seu petroleo. Esta
perspectiva levou a que os EUA reagissem com acc¢Bes punitivas da URSS, o que
acabou por contribuir para que esta confirmasse o que havia percepcionado como uma
ameaca (em parte, fundada no que concerne a eventual participagdo americana na
desestabilizacdo do pais). Em suma, a accdo das duas superpoténcias aproxima-se
daquilo que pode ser considerado um dilema de seguranca, em que medidas defensivas
de um lado séo percepcionadas pelo outro como ofensivas e vice-versa (GARTHOFF,
1985: p. 18). A quarta causa tem a ver com a percepcdo dos dois lados de que o outro
lado continuava a adquirir armas, originando um novo desequilibrio militar e, assim, a
percepcao de que ndo estava a aderir a détente. Finalmente, a ultima causa consiste na
falha em ligar-se a détente aos contextos e processos politicos internos, falhando, por
um lado, sobretudo os soviéticos, em compreender as dinamicas do processo politico
doméstico dos EUA, sobrestimando a capacidade do Presidente para fazer passar todas
as politicas, mas dando-se, particularmente durante a Administracdo Carter, o inverso,
ignorando-se os limites da détente para influenciar a politica interna da URSS
(GARTHOFF, 1985: pp. 1068-1089).

Como vimos, as diferentes interpretagdes do declinio da détente entre EUA e
URSS destacam de maneira diversa varios acontecimentos e factores. Importa, contudo,
que ainda assim, nos debrucemos com mais alguma atencdo sobre alguns desses
acontecimentos nos anos da Presidéncia Carter, inquirindo-nos sobre a importancia
relativa que terdo tido para a queda da détente, por um lado, e para a percepcao geral de
insucesso da Administracao Carter na formulacéo e execucédo de politica externa.

O primeiro desses acontecimentos déa-se no Corno de Africa, em 1977, tratando-
se da Guerra do Ogaden entre a Etiopia e a Somalia, e do apoio soviético a Etiopia, que
incluiu a participacdo militar de forcas cubanas. Este acontecimento é pouco
mencionado pelos vérios autores que se debrucaram sobre as causas da queda da
détente, mas € muito destacado por Brzezinski, para quem € precisamente aqui que
comeca uma dindmica de comportamento soviético que viria a culminar na invasdo do
Afeganistdo e no regresso a confrontacdo nas relagcdes americano-soviéticas. Na altura,
Brzezinski, enquanto Conselheiro de Seguranca Nacional, havia prosseguido esta
leitura, defendendo uma exibicéo de forca por parte dos EUA, de forma a provocar uma
retraccdo da URSS na regido. Esta posicdo integrava-se na sua concepcao mais vasta de
détente, que pressupunha a simultaneidade de cooperacdo em algumas areas (0 SALT,

por exemplo) e aumento de tensdes noutras (competicdo no terceiro mundo). Brzezinski

116



defendia, pois, que se fizesse “linkage” entre os acontecimentos no Corno de Africa e a
détente. A Guerra do Ogaden seria também o primeiro ponto de maior friccdo entre as
diferentes perspectivas de Vance (e o Secretario da Defesa Harold Brown) e Brzezinski.
Para Vance, ndo havia “linkage” entre o conflito, de significado essencialmente local e
sem repercussdes estratégicas em termos globais, e as negociacdes do SALT. O
Presidente acabaria por alinhar com Vance e Brown, negando a possibilidade de uma
intervencdo militar no conflito, procurando antes que este fosse resolvido sem a
intervencéo de forgas externas (em que também falhou). Para Brzezinski, contudo, esta
seria uma reac¢do demasiado retraida (0 que atribuia ainda aos efeitos do Vietname),
que daria lugar ao aventureirismo soviético reflectido na invasdo do Afeganistdo, a qual,
por sua vez, os EUA teriam uma reaccdo exagerada (BRZEZINSKI, 1983: pp. 178-
190). Para Donna Jackson, ndo tem razdo Brzezinski ao atribuir tanta importancia aos
acontecimentos no Corno de Africa. Para esta autora, o controlo do deserto do Ogaden
tinha pouco significado estratégico e econémico para os EUA, tendo acontecimentos
noutras regibes sido mais importantes para transmitir uma imagem de fraqueza
americana (como € o caso da crise dos reféns da Embaixada em Teerdo), por um lado, e
de provocacgédo (caso da normalizacdo de relagdes com a RPC), por outro lado. Ainda
assim, a Guerra do Ogaden, como primeira crise de politica externa da Administracéo
Carter, ndo deixou de ter um efeito negativo em termos domeésticos, contribuindo, em
cadeia com outros acontecimentos, para a imagem de fraqueza da sua Presidéncia
(JACKSON, 2010: pp. 35-38).

Um outro episddio que teve repercussdes essencialmente internas foi a suposta
descoberta de uma brigada soviética em Cuba, que seria aproveitado pela oposicdo
conservadora, contribuindo para o desgaste da Administracdo, inconsistente na sua
reac¢do, sobretudo porque a presenca da brigada em Cuba ja era conhecida ha muitos
anos, ndo sendo considerada uma ameaca (a brigada tinha apenas fins de formacéo e
treino), e porque a informacédo é trazida a publico por falta de coordenacdo entre o
Presidente e um dos membros da sua Administracdo. Este acontecimento deve ser, no
entanto, visto mais como um entre outros acontecimentos de uma cadeia que contribui
para o continuo desgaste da imagem da Administracdo Carter e da détente.

De resto, um dos acontecimentos que contribuiram para o desgaste da imagem
da Administracdo de forma mais decisiva foi a crise dos reféns da Embaixada americana
em Teerdo, que acabaria por centrar grande parte das atencdes do publico e dos
decisores politicos, incluindo o Presidente (ainda mais que a invasdo do Afeganistdo),
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durante o Gltimo ano do seu mandato®. A queda do X& do Irdo durante a revolucéo ja
havia significado a perda de um importante aliado na regiao, prejudicando os interesses
estratégicos dos EUA no Médio Oriente, 0 que, mais tarde, em acumulacdo com 0s
acontecimentos no Afeganistdo, viria a conjugar-se numa ideia de declinio do poder
americano naquela area do globo. Mas a sua importancia é sobretudo domeéstica,
arrastando com a imagem do Presidente (e levando, inclusivamente, a resignacdo de
Vance, e sua substituicdo por Edmund Muskie, na sequéncia do seu desacordo com a
tentativa ousada, mas falhada, de uma operacdo militar de resgate dos reféns) qualquer
perspectiva de apoio a continuacdo da détente, em torno da qual crescia também a
hostilidade.

Finalmente, a invasdo soviética do Afeganistdo, a 27 de Dezembro de 1979,
seria 0 culminar de um percurso de declinio da détente desde o apoio da URSS ao
MPLA em Angola e da resignacdo de Richard Nixon da Presidéncia na sequéncia do
escandalo do Watergate, marcando um regresso as politicas tradicionais de contencédo
do expansionismo soviético e de confrontagdo com a URSS. Ha, no entanto, que
esclarecer que a contencdo ndo € retomada em toda a sua dimensdo anterior,
verificando-se antes 0 que se podera chamar de uma contencao limitada, tanto do ponto
de vista geogréfico® (em que é cingida a regido do Golfo Pérsico, tal como definido
pela nova Doutrina Carter), como do ponto de vista dos recursos (isto apesar de se
verificar um aumento significativo das despesas com a defesa). De facto, Gaddis atribui
a escassez de recursos, e consequente falta de meios, provocada pelas crises econdémicas
dos anos 1970, a incapacidade para se regressar a uma abordagem simétrica de
contencdo; por outro lado, o abandono da abordagem assimétrica que representava a
détente ndo significa o regresso a outras abordagens assimétricas, até porque a reac¢do
da-se numa regido especifica que esta longe de ter sido escolhida pelos EUA pela sua
situacdo vantajosa (GADDIS, 1982, p. 352). A contengdo anunciada pela Doutrina

67 . . .. ~ . . . ~ ,

Apenas ao fim de 444 dias a Administracdo acabaria por conseguir a libertagdo dos reféns,
alcangando, assim, um sucesso amargo, uma vez que esta se da no ultimo dia de Carter na Casa Branca,
o dia da tomada de posse de Reagan.

% £ hum pardgrafo do seu discurso do estado da Unido de 1980, pouco depois da invasao, que Carter
expde a que ficaria famosa como a sua Doutrina: «Let our position be absolutely clear: An attempt by
any outside force to gain control of the Persian Gulf region will be regarded as an assault on the vital
interests of the United States of America, and such an assault will be repelled by any means necessary,
including military force» (CARTER, 1980). A concretizagdo desta tomada de posi¢do seria desenvolvida
na Presidential Directive/NSC-63: Persian Gulf Security Framework (1981), acompanhada por mudancas
na estratégia nacional, na Presidential Directive/NSC-62: Modlifications in U.S. National Strategy (1981).
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Carter (mas ndo s0) centra-se no Golfo Pérsico por ser ai que estdo alguns dos principais
interesses estratégicos dos EUA, nomeadamente os que se referem ao seu fornecimento
de energia, por se verificar um declinio do poder americano nessa regido, e porque foi ai
gue o adversario (agora de novo inimigo) atacou.

A invasdo do Afeganistdo significaria, pois, uma grande viragem na politica
externa da Administracdo Carter, que passava a assentar as relacbes americano-
soviéticas cada vez mais na visdo hawk de Brzezinski, respondendo-se a invasdo do
Afeganistdo com sancdes (como, por exemplo, o corte no fornecimento de cereais e o
boicote aos Jogos Olimpicos de Moscovo, em 1980), a suspensdao do processo de
ratificacdo do SALT II, bem como da estrutura de negociacdes da détente (enquanto a
invasdo durasse, nao seria possivel “business as usual” entre as superpoténcias) e toda
uma posicao de maior assertividade da parte dos EUA. Em carta a Brejnev, Carter deixa
claro isso mesmo, associando a quaisquer cedéncias a necessidade de retirada da URSS
do Afeganistdo (Message to Brezhnev Regarding Afghanistan, 1979); em resposta a
esta, Brejnev acabaria por confirmar a assumpg¢édo de Garthoff de concepcOes diversas
de détente, ja que para o lider soviético os acontecimentos relatados ndo sdo razédo
suficiente para a sua suspensdo e para a reacgdo americana considerada exagerada
(Carta de Brejnev a Carter sobre Afeganistdo, 1979).

Apesar de tudo, € importante relativizar-se a importancia da invasdo do
Afeganistdo por varios motivos: porque é apenas o culminar de uma cadeia de
acontecimentos e de factores envolvidos, sem se minimizar a sua importancia propria
como primeira intervencdo militar soviética directa fora da sua esfera de influéncia na
Europa de leste; porque, ao contrario do esperado, ndao da lugar a um maior
expansionismo soviético, acabando por tornar-se numa intervencdo de grandes custos
para 0 regime, e contribuindo, inclusivamente, para alguma retracgdo, que tera
contribuido para que a URSS ndo avangasse para uma eventual invasdo da Polénia em
1980 em funcdo de acontecimentos locais; e, finalmente, porque néo terd sido tédo
surpreendente para a Administracdo americana como esta na altura fez parecer nos seus
discursos publicos. Na verdade, como revela Brzezinski em entrevista ao jornal francés
Le Nouvel Observateur (1998) (e antes disso o antigo director da CIA e, até
recentemente, o Secretario da Defesa de Obama, Robert Gates), ao contrario do que era
conhecimento comum, as movimentacdes da CIA no Afeganistdo comecam ainda antes
da invasdo (seis meses, de acordo com Gates), havendo perfeita consciéncia (como
admite) de que as mesmas poderiam provocar a URSS e a invasdo que acabou por se
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concretizar, procurando com isso dar-se aos soviéticos o seu préprio Vietname®. De
resto, 0 que a Administracdo pretenderia seria um regresso temporario a contencdo (que
ao mesmo tempo, esperava-se, melhoraria a sua imagem interna em ano de elei¢coes)
que acabasse por reconduzir a uma détente (apenas interrompida) redefinida, com uma
maior retraccdo e responsabilidade da URSS. Esta perspectiva falhou porque a URSS
(subestimada) resistiu as sanc¢des (que também acabaram por nédo ser tdo aprofundadas
qguanto pretendido, até pela dificuldade em conseguir-se a sua plena adesdo
internacional) e a outro tipo de pressdes, desvalorizando, nos seus discursos, a détente, e
porque, internamente, a imagem da Administracdo encontrava-se ja demasiado
desgastada, com a crise dos reféns na Embaixada em Teerdo a resultar num golpe fatal.
No fim da sua Presidéncia, Jimmy Carter deixava, assim, o0 pais numa aprofundada
sensacdo de declinio do seu poder (sobre esta sensacdo de declinio ainda nos ultimos
anos da Administragdo Carter, v. TUCKER, 1979).

69 . . A . . .
Respondendo, na entrevista ao jornal francés, se estaria arrependido em ter patrocinado a

intervencdo da CIA, Brzezinski respondia: «The day that the Soviets officially crossed the border, | wrote
to President Carter. We now have the opportunity of giving to the USSR its Vietnam war» (Entrevista do
Nouvel Observateur a Brzezinski, 1998).
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Concluséo

O debate entre Realismo e Liberalismo continua vivo, ainda que com
significativas actualizacOes, desde que Waltz escreveu a sua obra de ruptura, em 1979.
Depois do embate, nos anos 1980, entre 0 seu neo-realismo, de &mbito sistémico ou
estruturalista, e o também novo liberalismo denominado de republicano ou da paz
democratica, o fim da Guerra Fria traria consigo a exigéncia dessas actualizaces,
pondo a claro as dificuldades do neo-realismo para explicar ou prever a mudanca,
estrutural ou ndo estrutural, e trazendo o liberalismo republicano a ribalta, mas sem Ihe
ocultar os pontos fracos, que consistiam, entre outros, no facto de ndo se tratar de uma
teoria que consistentemente explicasse o conjunto das dindmicas do sistema
internacional, limitando-se a identificar uma: a de que o caracter doméstico democratico
dos estados tinha repercussdes internacionais, e inclusivamente, pode considerar-se,
estruturais, ao atenuar um dos seus principios ordenadores, a anarquia, entre os estados
que fossem igualmente democraticos, ficando a faltar-lhe, no entanto, explicar por que
razdo 0 mesmo principio parecia realcado quando aqueles estados se relacionavam com
autocracias.

Com os anos 1990 apareceriam novas tentativas de solucionar os velhos
problemas, convergindo, por um lado, nos principios fundamentais de organizacdo do
sistema internacional fornecidos pelo neo-realismo, assim como reconhecendo os factos
(parciais ou totais) constatados pelo liberalismo republicano, e aumentando, por outro
lado, a variancia das explicacdes, oferecendo novas possibilidades, estruturais e
domésticas, de mudanca. E neste contexto que surge, em 1993, o realismo estrutural. Se
0 neo-realismo, por muito que n&o ditasse a fatalidade dos constrangimentos estruturais,
era sobretudo uma teoria da continuidade, o realismo estrutural, atribuindo uma maior
flexibilidade ao conceito de anarquia, desagregando o conceito de poder, tornando mais
dindmicos 0s processos estruturais e ligando-os as unidades do sistema e suas estruturas
domeésticas, aumentava as possibilidades de mudanga sem pér em causa a explicacéo
das grandes continuidades, e, ao mesmo tempo, introduzia objectividade e
subjectividade. Para tal contribuiu grandemente o seu desenvolvimento da ldgica
Agente-estrutura. De facto, a valorizacdo dos agentes (humanos) enquanto
intermediarios entre as duas estruturas, domestica e internacional, ajudou a que se desse
mais atencdo a estrutura doméstica enquanto fonte de uma grande quantidade de
mudangas e estabeleceu a ligacdo (em que o neo-realismo falhara) entre as duas
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estruturas através de processos dindmicos que mantém, e até desenvolvem, a logica da
anarquia. O facto de se localizar entre dois dilemas de seguranca, entre a necessidade de
se impor sobre dois ambientes dominados por relagdes sociais de poder, mas também
por estar ainda sujeito a decorréncia da l6gica da anarquia num desses dilemas, na
estrutura internacional, faz do agente um elemento introdutor de objectividade; por
outro lado, como detentor de interesses proprios que, além de outros, se jogam na
vertente interna das relacdes de poder em que esta envolvido, influenciado pelos valores
que, difundidos nessa mesma vertente, ajudam a definir a sua identidade, o agente
introduz subjectividade.

Se as teorias sistémicas ou estruturalistas sé@o excelentes para explicar as grandes
continuidades e as mudancas de maior alcance, continuam a deixar de fora uma
importante quantidade de mudangas e comportamentos; para se conseguir perceber
determinadas respostas dadas pelos estados torna-se crucial descer a um nivel analitico.
O realismo estrutural ndo nos déa todas as respostas, mas abre-se, na sua ligagdo das duas
estruturas através dos agentes, a convergéncia entre teoria das RelacGes Internacionais e
politica externa. E neste aspecto que a l6gica Agente-estrutura acha o seu papel de
particular utilidade para a economia desta dissertacao.

De facto, ao estabelecer-se a l6gica Agente-estrutura como base da organizacéao
desta dissertacdo, estd-se a ligar todos os elementos envolvidos no processo de
formulacdo da politica externa. Nado podia deixar de ser esse 0 caso com a politica
externa norte-americana. A definicdo e, depois, concentracdo nos agentes
governamentais de politica externa como centro de convergéncia da sua formulacéo foi
um importante pilar da dissertacdo, dando-lhe coeréncia, fornecendo-lhe um foco. S&o
eles que servem de referéncia ao desenvolvimento de tradi¢cbes de pensamento em
politica externa que, apesar de genuinamente americanas, partindo da sua peculiar ideia
de excepcionalismo, bifurcada depois numa reflexdo mais céptica do Homem e do
mundo (e, portanto, muitos consideram, mais realista) em paralelo com uma outra mais
idealista, que por sua vez se desconstruiram numa maior quantidade de reflexdes,
acabam todas por se centrar nas perguntas que se colocam a todos os estados, e de
forma especial aos EUA: como gerir ou conceber a relagdo/posicdo do estado no
mundo? Como manter a sua identidade, de que depende a sua unidade? E, no caso
americano, de que forma se deve encarar o caracter excepcional da experiéncia, se é que
ele o é verdadeiramente, e como se cumprira internacionalmente a missao que esta lhe

destina, num mundo que lhe é adverso? E possivel, na estrutura internacional,
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prosseguir os principios morais impostos pela experiéncia interna, quando o que esta em
causa é a sobrevivéncia do proprio estado?

Estas questbes, por mais que se revelem ou ndo decisivas na formulacdo de todas
as linhas de politica externa, contribuem para formar a mente dos agentes. Ha, contudo,
outras dindmicas, do ponto de vista da estrutura interna, a que estes obedecem,
nomeadamente as das relacOes entre 0s varios 6rgdos em que actuam, especialmente as
que se estabelecem entre o executivo e o legislativo. Aqui, se a tendéncia do periodo da
Guerra Fria é a do reforco do executivo na area da politica externa, essa mesma
tendéncia é posta em causa pela crise de legitimidade do pds-Vietname e pods-
Watergate, que atinge particularmente o executivo, e com ele a Presidéncia, durante 0s
anos da Administracao Carter.

O pébs-11 Guerra Mundial, e a nova estrutura bipolar que entdo surge, colocando
0s EUA em posicdo de maximo destaque como cabega de um dos pdlos, afirma a
inevitabilidade de se assumirem as responsabilidades que tal implica (a que haviam
renunciado no periodo anterior), sendo, para tal, necessario reavaliar os conceitos que
até ai lhes serviram de guia e criando outros que, a0 mesmo tempo, conseguissem a
necessaria adesdo interna as novas formas de responder aos desafios externos que
surgiam naquela altura. O sistema da Guerra Fria trazia constrangimentos inéditos,
como o aparecimento do armamento nuclear, que transformava o significado da guerra,
assim como o dos constrangimentos estruturais, afirmando-se no seu caracter sistémico
por exceléncia (entendimento que também é tornado possivel pelo realismo estrutural),
ou ainda a dimensdo global do jogo/confronto de forgas bipolar que, pela primeira vez,
atingia uma envergadura verdadeiramente extra-europeia. A nova realidade
internacional, com todas as imposicdes sobre o comportamento dos estados que
pressupunha, ndo significou, no entanto, o abandono, por parte dos EUA, dos seus
valores que, pelo contrério, procuraram imprimir na nova ordem econémica e politica
do pos-guerra, ainda que esta ficasse limitada em grande medida a sua esfera de
influéncia. Foi aqui muito Gtil a nocdo de circulos concéntricos fornecida pelo
cruzamento do realismo estrutural com as concepg¢bes da English School para se
perceber como é possivel encontrar-se diferentes niveis de sociedade internacional no
mesmo sistema internacional, algo que se torna ainda mais importante no contexto da
Guerra Fria, em que se confrontam duas formas distintas de ver o mundo, duas

tentativas diferentes de molda-lo, uma desafiadora da outra, que corresponde a da
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principal poténcia do sistema. Esta nocdo &€ mesmo, talvez, uma possibilidade de
explicacdo alternativa para aquilo a que chamam de paz democratica.

A forma particular de ver o mundo dos EUA, moldada pelos seus valores, ndao se
reflectiu apenas no modo como estes procuraram ordenar 0 mundo do pés-guerra, mas
também nas suas respostas estratégicas aos desafios que este carregava. A primeira
delas, a contencdo, baseava-se na nogao, correcta ou ndo, da ameaca que representava a
URSS, ou o bloco socialista, ndo s6 pelo poder (essencialmente militar) que acumulava,
mas também pelo impulso que tinha para um expansionismo territorial, precisamente
aquilo que se pretendia conter. A necessidade da contencgéo era ainda evidenciada pela
incompatibilidade dos sistemas em disputa, ficando interiorizada como componente
fundamental ao seu sucesso a mudanca interna do sistema politico soviético.

A contengdo desenvolver-se-ia, ndo obstante, em varios modelos, sendo 0 mais
peculiar de todos a détente, o relaxamento de tensdes, visto como resposta necessaria a
um conjunto de novos factores, de entre os quais a nocdo do declinio do poder
americano durante o conflito no Vietname, o alcance pela URSS da paridade estratégica
com os EUA, e a necessidade de se reavaliar uma contencdo demasiado exigente do
ponto de vista do consumo de recursos. A détente ndo excluia a equagdo dos valores
americanos; continuava a ser uma forma de conter o poder soviético e de, em Ultima
instancia, alcancar a sua mudanca interna. Contudo, pelo facto de exigir uma
aproximacdo ao grande inimigo, pela omissdo momentanea que fazia dos pontos de
discérdia e, portanto, dos valores fundamentais, e pela complexidade da estratégia que a
tudo isto procedia, apresentou grandes dificuldades de aceitacdo na estrutura interna.

Estas mesmas dificuldades viriam colocar-se a Administracdo Carter. Esta €, de
resto, um excelente exemplo de como a formulacao da politica externa se faz a partir da
leitura e das percepgdes que tém os Varios agentes governamentais das duas estruturas,
internacional e doméstica. Tal adquire relevo num contexto em que ambas as estruturas
se tornam mais constrangedoras, permitindo menor espaco de manobra aos decisores do
executivo, a0 mesmo tempo que exigiam da sua parte novas solucdes criativas. De
facto, a referida crise de legitimidade do pos-Vietname e do pos-Watergate invertia a
tendéncia da Guerra Fria de reforco do executivo, pondo-o em check e, ao mesmo
tempo, a tendéncia dos anos 1970 para o conservadorismo, apenas interrompida durante
as eleicdes de 1976 em reaccdo ao Watergate, regressando com a ascensdo da “New
Right” na segunda metade da década, dificultavam a capacidade de ac¢do de uma
Administracdo democrata e da sua politica externa de cariz liberal internacionalista. J& a
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estrutura internacional, encontrando-se ainda longe da leitura da Administracdo da
importancia de uma tendéncia para a multipolarizacao e de um percurso em direc¢do a
uma comunidade global onde os direitos humanos, a “wave of the future”, se
impusessem na agenda dos estados, marcava-se, na verdade, pelo peso incontornavel
que continuavam a ter as relacdes americano-soviéticas (apesar do declinio da détente)
na definicdo da politica externa e das aliancas, enquanto a URSS se ia desenrolando nas
suas experiéncias no terceiro mundo, gerando novas tensdes e desafios aos EUA.

Pretendeu-se esclarecer, ndo obstante, que a nova estratégia da Administracao
Carter estava longe de ter uma base estritamente idealista. Sem se minimizar o impulso
pessoal do Presidente e dos seus principios morais, a sua estratégia de politica externa
consistiu, na verdade, num pragmatico (e necessario) reajustamento dos seus objectivos
aos recursos disponiveis. A propria politica de direitos humanos deve integrar-se nesta
perspectiva, sendo o perfeito exemplo de uma leitura que pretendia conciliar as
estruturas interna e internacional, assim como os interesses e 0s principios, caindo, no
entanto, a prioridade para o lado dos interesses. O declinio do poder americano em
varias das suas dimens@es exigia o reajustamento que se propunha; a deterioracdo da
imagem do executivo, para o publico interno, e dos EUA, para o publico internacional
(especialmente 0 do mundo emergente), requeria uma campanha que restabelecesse a
legitimidade indispensavel a accdo. A politica de direitos humanos da Administracao
Carter, de forma original, ao assentar no conceito universal de direitos da Declaracdo da
ONU tinha em vista uma dupla legitimacdo interna e externa, a0 mesmo tempo que
visava vender a nova estratégia de reajustamento para o publico interno. Falharia pela
percepcdo de inconsisténcia, que era, na verdade, deliberada e derivada da
complexidade da sua concepcdo, mas que contribuiria para a imagem de fraqueza e
ingenuidade da Administracdo na estrutura interna. Face a estrutura internacional,
falharia em passar das intengbes a pratica, ou porque 0s interesses, altamente
influenciados pelas dindmicas de competicdo da Guerra Fria, se impunham, ou porque a
sua tentativa de alargar os niveis de sociedade internacional a outros circulos que nao o
seu se mostrava, dadas as circunstancias, prematura.

Se a inconsisténcia na politica de direitos humanos era deliberada, no
desenvolvimento da politica triangular seria uma das chaves do fracasso, nascendo da
incapacidade do Presidente em impor uma nogdo de détente que contrariasse 0 seu
declinio, sustentado ainda pela crescente hostilidade interna ao termo, pelo
comportamento externo da URSS, por outros objectivos da politica externa norte-
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americana, como a normalizacdo de relacbes com a China, e ainda pelas divisdes
existentes entre outros dos principais agentes no interior da Administracdo. A diferenca
de entendimentos da détente dos seus dois lados, EUA e URSS, tornava dificil chegar-
se a plataformas de acordo; quando os entendimentos de détente ndo eram 0s mesmos
dentro da propria Administracdo, a situacdo agravava-se. Por ndo ter um entendimento
consistente do conceito ou de uma estratégia de détente, o Presidente, agente perdido
entre as duas estruturas e entre os seus conselheiros, andaria ao sabor das pressdes
internas e dos acontecimentos externos. A mudanca da abordagem de Vance para a de
Brzezinski da-se neste contexto, falhando o Presidente na sua funcéo de agente central
de politica externa. Ao subestimar o impacto da invasdo do Afeganistdo na estrutura
interna acabaria por condenar uma détente que ja ndo recebera em boas condicdes. A
soma dos acontecimentos, de entre os quais a crise dos reféns na Embaixada em Teerao,
contribuiria decisivamente para o desgaste da sua imagem e para a sua derrota nas

elei¢bes de 1980.

No fim, a Administracdo Carter, independentemente do seu desempenho,
acaba por ser um optimo exemplo da aplicacdo da l6gica Agente-estrutura a analise de
politica externa. Ja na sua tentativa de conciliar Poder e Moral, € um exemplo um tanto
inconclusivo, ainda que seja claro que os dois continuardo a andar lado a lado, em
tensdo um com o outro, mesmo quando um Carter rejeite a escolha “between morality
and the exertion of power” ou quando Obama considere “false the choice between our

safety and our ideals”.
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