O RELATORIO ALBRIGHT

E A GRANDE ESTRATEGIA OBAMA

UM CASO DE CONVERGENCIA?
Diana Soller

Os cientistas politicos tendem a considerar determinadas datas como marcos de
referéncia dos acontecimentos mais importantes das relacdes internacionais. Em
1989 caiu 0 Muro de Berlim, em 1991 0 Império Soviético implodiu, em 2001 0s ataques
terroristas transformaram a visio americana da politica internacional, em 2003 come-
cou a I Guerra do Iraque, e 2008 ficou marcado pela afirmacio de poténcias emergen-
tes no sistema internacional’. Se as tendéncias que pretendemos analisar aqui se
mantiverem, 2010 poderd vir a ser considerado um ano-chave, devido a uma profunda
mudanca na grande estratégia norte-americana. Poderd ser o ano em que a lideranca
americana se modificou profundamente, ndo propriamente no que respeita aos objec-
tivos estratégicos, mas na forma de lideranca que os Estados Unidos desempenhario,
a partir de agora, no sistema internacional.

A verificarem-se, estas transformacdes terdo grande impacto nos proximos anos. Curio-
samente, o processo intelectual publico por trds desta grande estratégia comegou a ser
delineado no seio da NATO — no Grupo de Sdbios, designado para apresentar uma
proposta de revisdo do Conceito Estratégico da Alianca — e ndo no National Security
Council.

Este artigo argumenta que existe uma confluéncia entre a grande estratégia dos Estados
Unidos para os préximos quatro anos (National Security Strategy) e o Relatorio dos
Peritos nomeado pelo secretdrio-geral da Alianca Atlantica, Hans Fogg Rasmussen
(NATO 2020: Assured Security; Dynamic Engagement — Analysis and Recommendations of the
Group of Experts on a New Strategic Concept for NATO), muitas vezes designado Relatdrio
Albright. Os documentos convergem no que respeita a duas questdes interligadas:

+ Os Estados Unidos desejam ter um papel menos activo no sistema internacional e,
para isso, precisam de certificar-se que nfo deixam a estrutura entregue a si mesmo,
de forma a evitar vazios de poder. Assim:

* Se os estados-membros da Alianca Atlantica aceitarem incorporar as propostas do
Grupo de Peritos, a NATO passa a ser uma plataforma fundamental em duas vertentes:
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na redefinicdo das regras da ordem internacional (nesse aspecto, o Relatorio Albright
¢ bastante conservador, regressando aos valores pds-1945, abalados pelas inovacdes
epistemoldgicas introduzidas nos anos 19go e pela crise transatlintica de 2003) e no
papel de entidade pivd no que respeita as relagées do Ocidente com outras organizagdes
internacionais, e com as poténcias emergentes.

A Administragdo Obama e o Grupo de Sdbios estio de acordo na interpretacio das
mudancas no sistema internacional, e sdo concorrentes no que respeita ao papel que
cada actor passard a desempenhar: ao aparente recuo norte-americano parece corres-
ponder um avanco da Alianga Atlantica.

Para demonstrar este argumento, consideram-se duas partes. Na primeira, contextua-
liza-se e analisa-se a National Security Strategy (NSS) de 2010, a primeira da Adminis-
tracio Obama?. Enfatiza-se o facto de que vdrios factores contribuiram para uma
mudanca significativa na orientacdo da politica externa norte-americana. Mas também
se chama atencdo para o facto de Obama no se ter apenas desviado do seu antecessor,
George W. Bush, (como seria de esperar), mas ter escolhido, também, reposicionar os
Estados Unidos de acordo com uma nova perspectiva do sistema internacional — que
tende a tornar-se multipolar no futuro — e uma nova visio americana da politica inter-
nacional — mais retraida e multilateralizada. Se as mudancgas anunciadas no documento
se concretizarem, poderdo saldar-se em transformacdes significativas nos equilibrios
de poder e nas relacoes entre as grandes poténcias do sistema internacional.

Na segunda parte, analisa-se o Relatério Albright. N4o seria necessdrio observéd-lo pela
lente da NSS para detectar novos caminhos para possiveis alteracGes ao papel da Alianca
Atlantica, quer no que se refere a sua relagdo com os Estados e outras organizagdes
internacionais, quer no que respeita a percepcio de novas ameagas ndo tradicionais.
As notas finais dardo conta da convergéncia acima referida, sublinhando que, se, por
um lado, a Alianca Atlantica nio se transformard na NATO Global defendida por alguns?,
por outro, poderd ganhar relevincia relativa através de um conjunto de novas exigéncias
desencadeadas por um sistema de estados em transformacio.

DOUTRINA OBAMA: UMA ESTRATEGIA DE TRANSICAO DE PODER

OU 0 RETRAIMENTO ESTRATEGICO NORTE-AMERICANO?

0S DILEMAS DA SEGURANCA AMERICANA NO SECULO XXI

- A CONTEXTUALIZACAO DA NOVA ESTRATEGIA

Para compreendermos a doutrina Obama, é necessdrio contextualizd-la, relembrando
que nio se trata apenas de uma reac¢do a doutrina Bush®. E também uma nova tentativa
de resolver as questdes de ordem internacional deixadas em aberto desde os anos 1990
(corrigindo a euforia do fim da histdria, mas regressando a um discurso liberal e ins-
titucionalista que recorda os anos Clinton), e uma primeira aproximacao a um sistema
internacional pds-hegemonico®.
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Em primeiro lugar, e no que concerne a doutrina Bush, Barack Obama viu-se for¢ado
a procurar reconquistar a legitimidade internacional dos Estados Unidos. A controversa
decisdo de invadir o Iraque originou dois problemas. O primeiro foi a sobreextensio
do poder militar norte-americano; a dispersdo de forcas pelo Afeganistio e pelo Iraque
e a morosidade das duas guerras levou a percepcido generalizada do declinio de capa-
cidades dos Estados Unidos. O segundo foi uma certa perda de legitimidade interna-
cional norte-americana. Ainda que o recurso a for¢a militar seja uma ferramenta legitima
de autodefesa ao alcance dos estados, a crise transatlintica de 2002-2003, a oposicdo
explicita de vdrios sectores da sociedade norte-americana e da comunidade internacio-
nal a doutrina da guerra preventiva, e a auséncia de consentimento das Nag¢es Unidas
relativamente a uma interven¢io militar, levaram os analistas e a opinido publica de
diversos pafses a mudar a sua percep¢io relativamente aos Estados Unidos: passaram
a encarar a poténcia hegemodnica com desconfianga. Nesta perspectiva, os Estados
Unidos perderam algum do seu capital politico.

No contexto estratégico, os ataques do 11 de Setembro e a Guerra do Iraque abriram
caminho a que os analistas detectassem falhas mais profundas, especialmente no que
respeita ao ordenamento internacional. Com a poténcia hegemodnica numa crise de legi-
timidade, provocada por um ataque inesperado, tornavam-se visiveis alguns problemas
escondidos pela aparente harmonia dos anos 19go. Por um lado, ndo havia uma estraté-
gia para contra-atacar os perpetradores dos ataques. A ordem baseada no sistema de
estados deixava os decisores sem respostas prontas para fazer face a este desafio. Por
outro, nfo havia coesio suficiente entre os estados do sistema internacional (nem mesmo
entre as democracias) para uma condenagio macica e uma abordagem conjunta a ame-
aca constituida pelo terrorismo internacionalista. Os ataques de 11 de Setembro mostra-
ram uma nova realidade: os desafios do futuro tendiam a ser cada vez mais transnacionais
e o sistema de estados-nacdo ndo parecia estar habilitado a responder-lhes.
Finalmente, a fragilidade da lideranca americana deu origem a novas percepgdes ao
nivel sistémico: um pouco por todo o mundo, os decisores comecaram a considerar
que o sistema internacional estava a sofrer

alteragdes devido a emergéncia de novas A FRAGILIDADE DA LIDERANCA AMERICANA DEU

poténcias — China e India — e que outros ORIGEM A NOVAS PERCEPCOES AQ NIVEL
actores, porventura menos poderosos, SISTEMICO: 0S DECISORES COMECARAM
estavam a transformar as suas politicas A CONSIDERAR QUE 0 SISTEMA INTERNACIONAL
externas de forma a terem maior visibili- ESTAVA A SOFRER ALTERACOES DEVIDO
dade e preponderincia na distribuicdo A EMERGENCIA DE NOVAS POTENCIAS.

relativa de poder — Brasil e Rudssia. Esta

nova realidade tem vindo a transformar as politicas externas de diversos estados, e a
estratégia norte-americana ndo poderia ser uma excepgao.

A estes trés desafios — o relancamento da lideranga americana, o problema de auséncia
de ordem e a recém-percepcionada emergéncia de grandes poténcias — a Administra¢do
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Obama respondeu com uma estratégia unificada: a assunc¢io da perda relativa de poder
norte-americano, que deverd ser colmatada por um novo tipo de lideranca mais retraida
e menos interventiva (o cldssico lead by exemple)é, e a bilateralizacio e institucionalizac¢io
da politica externa norte-americana, tendo como objectivo uma mais efectiva distribui-
cdo do esforco de manutencio da estabilidade internacional’.

A RESPOSTA DA ADMINISTRACAO OBAMA AQS TRES DESAFIOS ESTRATEGICOS
NORTE-AMERICANOS

Assim, e ainda que de uma forma superficial e um tanto vaga, a National Security Stra-
tegy tenta responder a trés desafios:

+ Encontrar uma nova orientagdo para a lideranca americana — os decisores entenderam
que a Administragdo Bush corroeu as fundacoes da legitimidade dos Estados Unidos
como poténcia hegemonica. Por conseguinte, a nova estratégia terd que relancd-las®.
« Responder ao reconhecimento objectivo que estamos a atravessar uma fase de tran-
sicdo de poder (pelo menos ao nivel das percepgdes), que leva os decisores a procurar
ajustar o papel dos Estados Unidos no sistema internacional a esta nova realidade®.

+ Garantir a seguranca norte-americana face aos desafios transnacionais — nomeada-
mente a triade de ameagas jd identificada pela Administragio Bush na National Security
Strategy de 2002, a combinagio de terrorismo, proliferacio de armas de destruicdo
macica e estados falhados, através de novos mecanismos multilaterais.

A nova estratégia faz quatro afirmacées que denotam uma profunda mudanca na forma
como os Estados Unidos pretendem relacionar-se com o sistema internacional. Primeiro,
afirma que existem outros grandes poderes para além dos Estados Unidos no sistema
internacional®™. Segundo, reitera a declaracdo anterior ao identificar a actualidade com
um momento de transicdo". Terceiro, assume que nenhum Estado pode resolver sozi-
nho os problemas actuais™. Quarto, enuncia que a caracteristica fundamental da nova
estratégia norte-americana serd estabelecer abordagens cooperativas entre Estados «que
produzam resultados»™. Sob pano de fundo estd a afirmacio de que os valores norte-
-americanos (democracia, justica e globalizagdo) sdo valores universais (na tradicio dos
Pais Fundadores)™, sendo que a nova ordem, a ser construida, terd de ter em conta
esta realidade. Como iremos observar na parte seguinte, o Relatdrio Albright também
enfatiza o cardcter democrdtico da NATO, apresentando, assim, maior sintonia com a
Administracdo norte-americana, marcando uma das razGes pelas quais a Alianga é,
acentuadamente, relevante no seu papel na nova ordem internacional norte-ame-
ricana.

A doutrina Obama recusa, pelo menos nesta fase, a proposta realista de vdrios autores
de criar um concerto de grandes poténcias™ (€ certo que reconhece que € necessdrio
reformar as Nagdes Unidas, mas nio faz disso uma prioridade). Mas também nio
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reconhece a necessidade de criar um concerto global de democracias, que tem vindo
a ser defendido por diversos autores liberais'. Em vez disso, enfatiza quatro vertentes
de cooperacdo: a necessidade de resolver problemas transnacionais (que terdo de
envolver, subentende-se, todas as poténcias do sistema para que sejam efectivos);
o aprofundamento de novas institui¢cGes internacionais econdmicas (especialmente o
G20, considerado uma «instituicdo emergente»); a necessidade de estabelecer relagoes
bilaterais com as trés futuras grandes poténcias — China, India e Rissia; e a renovacio
dos lacos transatldnticos como pedra de toque da relacdo dos Estados Unidos com o
mundo. Obama parece querer enfatizar a relagdo transatlantica por razdes de legiti-
midade e partilha de esfor¢o, mas também porque é no seio desta organizagdo que se
deverdo comecar a estabelecer as relagcOes entre as democracias, onde se encontram
os aliados mais confidveis dos Estados Unidos. Segundo o documento, «a NATO € a
alianca de seguranca por exceléncia, no mundo de hoje»" (seguida das democracias
asidticas).

Em sintese, a estratégia Obama introduz um novo dado significativo: parece existir
vontade politica de proceder a uma mais profunda institucionaliza¢io dos Estados
Unidos. Trata-se de um abandono da doutrina hegemodnica que teve origem no final
da Guerra Fria?' Este possivel retraimento estratégico pode ter, teoricamente, dois
motivos diferentes: ou fazer parte de uma sdlida estratégia de institucionalizagio da
unica grande poténcia, que pretende autoconter o seu poder para obter ganhos
de legitimidade', ou tratar-se de uma estratégia de underbalancing em que a Unica grande
poténcia procura retirar-se da sua posi¢io hegemdnica no sistema internacional de
forma a evitar comportamentos revisionistas de poténcias emergentes®. Qualquer dos
resultados — esta questdo continua em aberto — configurard uma nova dindmica nas
relacdes internacionais. E neste contexto que se deve apreciar o Relatdrio Albright, que
confere uma nova posicdo a Alianca Atlantica.

RELATORIO ALBRIGHT - UMA ESTRATEGIA PARA UM SISTEMA INTERNACIONAL

MAIS FLEXIVEL E POLARIZADO

0S DILEMAS ESTRATEGICOS DO SECULO XXI:

A CONTEXTUALIZACAO DA ESTRATEGIA DOS PERITOS

«Caso a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte nio existisse hoje, os Estados
Unidos ndo tentariam crid-la.»?' E com esta afirmagdo — que vem sendo repetida em
diversos fora desde a sua publicacio — que James Goldgeier, especialista em assuntos
da NATO no Council on Foreign Relations, abre o seu relatorio sobre o futuro da Alianca
Atlantica.

Pode parecer uma apreciacdo drdstica, mas a verdade é que sintetiza a importincia e
urgéncia da revisdo do Conceito Estratégico da NATO (CEN). O CEN ainda vigente data
de 1999%, e quando foi redigido as condicGes sistémicas e conjunturais com as quais
a NATO se confrontava eram substancialmente diferentes.
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Do ponto de vista estrutural, a emergéncia de novas poténcias fora do espaco transa-
tlantico ndo era, de todo, previsivel. Mais importante, a NATO tinha entre os seus
membros a Unica poténcia global do sistema internacional; o debate centrava-se, pois,
na manutencio do status quo, do sistema unipolar, que nio indiciava alteracdes signi-
ficativas nos anos seguintes.
Do ponto de vista conjuntural, os anos 2000 também trouxeram diversas mudancas. Nas
vésperas dos ataques de 11 de Setembro, a NATO era uma alianga que, uma década apos
a Guerra Fria, tinha sobrevivido ao desaparecimento do seu inimigo comum e tinha encon-
trado um novo objectivo: a estabilizagdo e pacificacdo do espaco europeu, quer por via do
alargamento da Alianga Atlantica aos estados do ex-Pacto de Varsdvia, quer pelas inter-
vengOes militares para a estabilizacdo dos Balcds. Em 1999, ainda eram desconhecidas as
chamadas «novas ameacas»; a indivisibilidade da seguranga transatlantica ainda ndo tinha
sido posta em causa pela recusa norte-americana em accionar o artigo 5.°; a comunidade
transatlintica ndo tinha enfrentado as divisGes provocadas pela invasdo do Iraque pela
«coligacdo de vontade» liderada pelos Estados Unidos; a NATO ndo tinha testado os seus
limites numa operagdo «fora de drea»; e a Russia ainda ndo anunciara a doutrina Medve-
dev® (atribuindo-se o direito de tutelar a sua «esfera de influéncia»), nem a pusera em
prdtica na sua manifestacdo mais extrema — a intervenc¢do armada na Gedrgia, em 2008.
As novas condigdes estruturais e conjunturais demonstram a necessidade de, mais uma
vez, reinventar a Alianca Atlantica. Por um lado, é preciso garantir que a NATO mantém
a sua relevincia: para isso terd se ajustar a perda relativa de centralidade no sistema
internacional e a nova estratégia dos Estados Unidos. A emergéncia de novas poténcias
democrdticas com vontade politica de exer-

AS NQOVAS CONDICOES ESTRUTURAIS cer poder internacionalmente e de usar a
E CONJUNTURAIS DEMONSTRAM A NECESSIDADE forga militar em conjunto com a NATO tem
DE REINVENTAR A ALIANCA ATLANTICA. o efeito simultineo de enfraquecer a posi-
POR UM LADO, E PRECISO GARANTIR QUE A NATO  ¢do da Alianca e de lhe conferir a oportu-
MANTEM A SUA RELEVANCIA. POR OUTRO, nidade de forjar novas parcerias. Por outro,
E NECESSARIO UM ESFORCO DE ACTUALIZACAO € necessdrio um esforco de actualizagio de
DE DOUTRINA E MEIOS. doutrina e meios, que possibilite a Alianca

estar preparada para enfrentar novas amea-
cas, inexistentes hd dez anos, sem com isso perder de vista a vertente convencional da
defesa colectiva.
Além disso, a reconstrucio da solidariedade transatlintica — depois da crise do Ira-
que — terd de ser um tema central, reflectido, indirectamente, no espirito do novo CEN.
A NATO precisa de ressurgir com uma nova legitimidade necessdria a sua actuagio
internacional, que terd de advir, simultaneamente, de uma nova abordagem ao sistema
internacional, de uma maior coesdo entre os estados-membros e — segundo a nova
linha de transparéncia diplomadtica lancada pelo Presidente Barack Obama — do apoio
das populagdes dos estados que constituem a NATO.
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Neste contexto, e pela primeira vez na sua histdria, a revisio do CEN foi lancada como
um exercicio de diplomacia publica. Na Cimeira de Estrasburgo/Kehl (Abril de 2009)
o secretdrio-geral da NATO foi encarregue de nomear um grupo de doze peritos® com
duas fungdes essenciais: (1) efectuar um périplo pelos estados-membros da NATO com
a dupla finalidade de debater com as instituicdes e a sociedade civil a orientagdo do
CEN e esclarecer a opinido publica da importincia da Alianca Atlantica; (2) produzir
um relatdrio de recomendagdes para apoiar Aners Fogh Rasmussen na redac¢do do
CEN. O Conceito Estratégico da NATO serd aprovado na Cimeira de Lisboa, em Novem-
bro de 2010.

O Relatério Albright foi tornado publico a 17 de Margo de 2010%. Nio tem qualquer
poder vinculativo, mas estd a coberto da legitimidade da consulta publica e diversificada,
sendo pois de esperar que pelo menos parte das suas recomendacdes seja adoptada na
redac¢do do documento final.

AS RECOMENDACOES DOS PERITOS - A RESPOSTA

DA NATO A0S DESAFIOS DO SECULO XXI

Se é verdade que a relevdncia da NATO parece estar a diluir-se devido a emergéncia de
novas poténcias democrdticas, como refere Goldgeier, também é importante lembrar
que «A Alianga nfo estd sozinha no compromisso [de projec¢io da paz e estabilidade
internacional], mas a sua combina¢do de capacidade militar e solidariedade politica
torna-se singularmente importante e insubstituivel»?, como afirma o relatério do Grupo
de Peritos. Necessariamente, a revisio do Conceito Estratégico da Alianca deverd enqua-
drar e equilibrar estas duas realidades e responder as trés questdes essenciais que se
colocam neste tipo de exercicio: que Alianga pretende a NATO ser nos proximos dez
anos? Qual o tipo de missdes que a Alianga deve empreender? Qual o lugar da NATO
na ordem internacional do século XXI? Cinco pontos ajudam a clarificar estas
questdes.

1. Indivisibilidade da seguranca comum e a reafirmacio dos valores democrdticos fun-
dadores da NATO. O primeiro ponto — a reafirmacio dos valores da Alianca do Tratado
do Atlantico Norte?” — ndo é, exactamente, original no seu conteido. Aparentemente,
o0s peritos vém apenas reafirmar que a NATO é, na sua esséncia, uma alianca de demo-
cracias e que uma das suas funcdes € preservar a seguranca deste tipo de regime.
Mais, sublinham que se trata de uma alianca defensiva, sem inimigos ou adversdrios
definidos.

Esta declaracdo tem duas implicagGes: em primeiro lugar, coloca em pé de igualdade
a integridade territorial dos estados-membros e a integridade valorativa da alianca,
ambas partes essenciais de um todo. Em segundo lugar, coloca o 6nus da identidade
da Alianga na sua existéncia, desligando-o da definicdo tipica de posicionamento con-
tra um «outro». Estas duas implicagdes apresentam a NATO como uma alianca de status
quo, aparentemente preparada para diluir as suas fronteiras de seguranca até onde for
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necessdrio de forma a preservar o seu tipo de regime. Nesta perspectiva — a NATO dos
peritos nio € uma alianca militar regional. E uma alian¢a disposta a intervir onde for
necessdrio para preservar a sua forma de existéncia.

2. Codificacio das regras das missGes fora de drea. Apesar de a NATO dever estar pre-
parada para intervir militarmente em cendrios como o Afeganistio — em nome da
preservacio da estabilidade internacional e do regime democrdtico — os peritos acon-
selham a que se definam rigorosamente em que circunstincias podem ter lugar inter-
vencoOes fora de drea®. As fragilidades demonstradas pela Alianca em fazer face a
missdo no Afeganistdo levaram os peritos a concluir que tais operagdes fragilizam a
NATO, sendo necessdrio definir onde residem os interesses vitais da Alianca. Uma
missdo fora de drea é um risco — que muitos vaticinaram que ditaria o fim da NATO,
no caso do Afeganistdo —, por isso estas intervencOes devem constituir a excep¢do, ndo
a regra®.

3. O resgate do artigo 4.° e a flexibilidade requerida pelas novas ameacas. Apesar de
ndo ter um inimigo comum, a Alianca Atlantica deverd definir uma gama de diversas
ameacas nfo convencionais, aceitando o principio que nem todas colocam o mesmo
grau de risco a integridade territorial e valorativa dos seus membros. Assim, o artigo
5.0 deixou de ser suficiente (ainda que se mantenha central) para orientar as accOes da
NATO. Um ciberataque, por exemplo, ndo pode ser tratado como um ataque militar a
um dos estados-membros. Assim, os peritos propdem dar uma maior énfase ao artigo
4.° do Tratado do Atlantico Norte, que prevé uma consulta dos membros da Alianca
em caso de se verificarem potenciais ameacas, de grau inferior a um ataque territorial
de um dos estados-membros. Se as ameagas mais provdveis aos estados-membros sdo
um ataque por missil balistico (em aluso a escalada da nuclearizacio iraniana); accoes
de grupos terroristas; ciberataques; interrup¢io de fornecimento de energia; ou con-
sequéncias do aquecimento global e da crise financeira internacional, entende-se a
necessidade de flexibilizar a tomada de decisdo pela consulta®. O artigo 5.° deve per-
manecer central, mas vocacionado para ameagas de cariz convencional. O artigo 4.°
deve ser o mecanismo privilegiado para fazer face a uma ameaca menos premente, mas
suficientemente desestabilizadora para merecer uma resposta da Alianca Atlantica.

4. As relacdes com a Russia e o broader neighborwood security como substituto dos alar-
gamentos. O capitulo das relagdes com a Russia € aquele em que os peritos tém uma
posicio mais hesitante. Por um lado, consideram que a Russia é uma parte indivisivel
da seguranca euroatlintica e um potencial parceiro através dos lagos institucionais jd
estabelecidos®; por outro, afirmam que a Russia da década de 19go desapareceu, dando
lugar a um actor politicamente mais assertivo. A intervencio russa na Gedrgia, em
2008, € avaliada como um fracasso da Alianca Atlantica no que constitui a defesa dos
seus interesses estratégicos. Neste contexto, e apesar das possibilidades de cooperacio,
a Federacdo Russa é, na opinido dos peritos, um dos maiores focos de divisdo da comu-
nidade transatlantica. Os estados-membros da NATO tém percepcdes diferentes no que
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respeita quer ao papel da Russia no contexto da NATO, quer a0 seu comportamento e
consequéncias desse comportamento no sistema de seguranca regional.

Assim, as recomendacGes relativamente a Russia sdo, necessariamente, uma solucdo
de compromisso. A ambiguidade de posicdes traduz-se numa oferta cautelosa de apro-
fundamento da cooperacio: a Alianca Atlantica deve realcar a sua determinacio em ser
uma alianca defensiva e procurar um constructive re-engagement®> com o vizinho oriental.
Os peritos acreditam que a NATO poderd demonstrar a sua boa vontade através de uma
cedéncia fundamental — abandonado a intencido de George W. Bush (e Obama, em
campanha eleitoral) de aceitar a Gedrgia e a Ucrdnia como estados-membros da Alianca.
Para isso, os peritos aconselham a adop¢io da politica de broader neighborhood policy.
Nesta perspectiva, a NATO ocupa o papel de off shore balancer «em beneficio de todos».
Funciona como drbitro das relacdes complexas naquela regido. A adopg¢io desta politica
tenderd a atrasar, ou mesmo a tornar supérfluos, futuros alargamentos no Cducaso.
Como ja foi referido, a posicdo dos peritos é hesitante, no que respeita as relacées
NATO-Russia. Por um lado, avisa quanto a assertividade da Federagdo; por outro, cede
as maiores exigéncias de Moscovo. Aqui, 0s peritos seguem a estratégia adoptada pela
Administracio Obama: cooperar quando € possivel, e em questdes segmentadas, onde
se verifiquem interesses comuns (nomeadamente politicas de ndo proliferacio nuclear
ou de contencdo de ataques terroristas), mantendo em aberto a possibilidade — e ten-
tando evitar — que a Russia se transforme num adversdrio politico.

5. Devolucdo das missdes humanitdrias as Na¢Ges Unidas. O quinto ponto em questdo
também tende a agradar a Rassia: a NATO dos peritos deverd encerrar o capitulo aberto
nos anos 199o em que a responsabilidade de proteger — sem a autorizacdo prévia das
Nagdes Unidas — era uma estratégia legitima®.

REINVENTAR 0 SISTEMA DE ALIANCAS: A NATO E AS PARCERIAS PARA 0 SECULO XXI

O ponto anterior poderia parecer irrelevante, se nio estivesse associado a uma trans-
formacdo das relacoes da Alianca Atlantica com outras entidades (estados e organiza-
¢Oes internacionais). Aqui os peritos revelam o mais importante da sua visio da NATO
apo6s CEN 2010: a Alianca deverd ser um actor flexivel, assumindo quatro papéis dife-
rentes, consoante as necessidades sistémicas®. Esses quatro papéis sio os seguintes:

« O papel de estabilizador regional. A NATO deverd manter as suas relacdes com actores
regionais. Deverd aprofundar as Parcerias para a Paz, o Didlogo do Mediterrineo, a
Iniciativa de Cooperacio de Istambul®. Deverd ter um papel activo na estabilizacio da
regido do Cducaso. Neste aspecto, a NATO deverd manter, na opinido dos peritos,
o estatuto de lider regional que a caracteriza desde o inicio dos anos 19qo.

« O papel de agente de cooperacio em questdes pontuais e segmentadas com estados ndo democrd-
ticos. As relacdes com a Russia ilustram este ponto: o tipo de regime liberal dos estados
que constituem a Alianca Atldntica ndo lhes permite estabelecer relacGes estratégicas
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profundas com estados ndo democrdticos. Mas, a bem da resolu¢do de problemas
pontuais e do estabelecimento de lacos de confianga com poténcias emergentes nao
democrdticas, a Alianca deverd estabelecer relagdes de cooperacdo em determinados
contextos.

« O papel de subsidiariedade relativamente a outros estados ou organizacdes internacionais. A NATO
nio poderd ocupar sempre o papel de lideranca. Mas haverd situagcGes em que a Alianca
terd interesse em contribuir para processos de estabiliza¢do regional. Neste contexto,
deverd comportar-se como actor secunddrio, subordinando-se a lideranga de um Estado
ou outra organizacdo internacional. A ser codificado no CEN, este serd um novo papel
que a NATO nunca desempenhou no passado. Esta nova possibilidade reflecte o reco-
nhecimento dos limites da Alianca, e um certo retraimento estratégico, aparentemente
necessdrio para a sobrevivéncia da NATO (dir-se-ia, uma licdo do Afeganistio).

* O papel de pivd das relacdes entre democracias. O Relatério dos Peritos rejeita a ideia de
uma NATO global®, mas reconhece a importincia dos Paises de Contacto para o sucesso
das politicas da Alianca Atldntica. Assim, os peritos propdem um novo papel para a
NATO: o de plataforma das relacGes entre democracias liberais, substituindo as relacoes
formais pela diplomacia activa®. Os peritos léem as reticéncias de estados como o
Brasil e a India numa parceria institucional com a NATO, e propdem que a Alianca seja
agente informal de parcerias igualmente informais, mas fundamentais para a estabili-
dade internacional no século XXI.

Este quadro complexo remete para uma nova realidade: a emergéncia de novas potén-
cias exige da NATO um papel activo em diversas vertentes, uma nova flexibilidade, a
fim de manter a sua relevincia. Mais, em vez de esclarecer sobre o papel especifico da
Alianca Atlantica enquanto actor internacional, complexifica o quadro. Porqué? Porque
a NATO estd hesitante em entrar em fase de retraimento estratégico — abdicando do seu
papel de lideranca para ganhar em estabilidade regional — e a necessidade de garantir
que outras regides de potencial instabilidade se transformem em focos de conflito —
daf funcionar como pivo das relacdes entre democracias. O futuro da Alianca dependerd
da preponderincia relativa de cada um dos papéis acima mencionados. Esta pre-
ponderincia decorrerd, no entanto, de decisGes estratégicas especificas relativas a
cada caso, questdes que transcendem a revisdo do Conceito Estratégico da Alianca
Atlantica.

Numa recente conferéncia em Lisboa, o secretdrio-geral da NATO, Anders Fogh Ras-
mussen, veio esclarecer o ptblico portugués quanto a sua visdo para o futuro da Alianca
Atlantica®. Grande parte do seu discurso reflectiu a esséncia do Relatdrio dos Peritos,
especialmente no que respeita a revisio do papel da Aliang¢a no sistema internacional.
Rasmussen sublinhou a importancia de a NATO assumir o seu papel na «seguranca
cooperativar, indiciando que o futuro da Alianca nio passa nem por um fechamento
da Alianca no seu espago regional, nem por uma abertura quer a membros fora do
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espaco transatlintico, quer a missGes fora de drea (a menos que se configure um con-
texto muito especifico, detalhado acima).

O relatdrio do Grupo de Peritos para a revisdo do Conceito Estratégico reconhece que
a Alianca Atlantica se encontra numa situacdo de maior fragilidade relativamente as
décadas anteriores. A NATO jd ndo tem um inimigo comum que lhe clarifique os objec-
tivos, nem € apenas uma Alianca de status quo num sistema internacional sem grandes
adversidades, mas uma comunidade de seguranca que precisa de se voltar simultane-
amente para dentro (para um discurso mais defensivo, ancorado nos valores que ¢é
necessdrio garantir que sobrevivem) e para fora (na procura da forma mais eficaz de
partilhar poder sem perder relevincia). E justo afirmar que o debate sobre o CEN estd
fundamentalmente centrado nas mudancas da ordem internacional e na adaptacio da
Alianca a estas mudangas.

A resposta do Grupo de Peritos as trés perguntas formuladas inicialmente (a estratégia,
tipo de missodes e lugar da Alianca Atldntica no século XXI) foi que a NATO nio deve
ser apenas uma alianca regional, mas deve rejeitar o papel de actor global por principio,
abrindo excep¢bes muito especificas. Ou melhor, deverd ser regional no que respeita
aos estados-membros, mas nio deverd reconhecer limite geogrdfico em determinadas
circunstancias, uma vez que as ameacas actuais estdo diluidas num espago geogrdfico
global, exigindo uma flexibilidade de resposta, por definicdo, global.

Mas, mais importante, as limitacGes relacionadas com a perda de centralidade da
NATO somadas a impressibilidade de onde poderd surgir instabilidade regional que
ponha em perigo a seguranca dos estados-membros dd origem a dois novos papéis
para a NATO:

+ O de alianga-pivo, colocada no centro de uma rede de parcerias entre estados demo-
crdticos. A Administracdo Bush chamou a si este papel em 2005, desenvolvendo com
algum sucesso relacdes privilegiadas com poténcias emergentes de regime democratico;
a administracio Obama, se seguir as recomendagdes do Grupo de Sdbios, descentra-
lizard essa funcdo na Alianca Atlantica.

+ O de Alianca subsididria de outras entidades no sistema internacional. O Relatdrio
dos Peritos reconhece a perda de centralidade da NATO, o esforco no Afeganistio, que
estd a testar os limites da Alianga, bem como a conveniéncia em readquirir legitimidade
internacional.

A resposta, para os peritos, reside em abdicar de um estatuto central nas operacdes
militares internacionais (recuando da iniciativa da intervencdo no Kosovo sem autori-
zagdo da ONU) e numa abordagem modesta a problemas fora de drea. Se esta condicdo
for enquadrada no Novo Conceito Estratégico da NATO, esta serd a grande inovagdo da
proxima década. A Alianca chama a si multiplos papéis de forma a adequar a sua inter-
vengdo a novas ameagas, a um novo sistema e um novo conjunto de limitacées. O futuro
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da NATO passa, pois, pela seguranca cooperativa, pela colaboragio, ora em posicdo de
lideranca, ora em posicdo secunddria, com um conjunto mais vasto de intervenientes
internacionais. Esta é a resposta encontrada pelos peritos para assegurar que a Alianca
Atlantica mantém a sua relevincia.

H4d ainda um ponto a acrescentar: as relacdes NATO-Russia e NATO-Unido Europeia
ficam por resolver na versio dos peritos da revisio do CEN. Serd necessdrio empenho
politico para desempatar indecisGes nestes dois impasses, de modo a fornecer a Alianga
um quadro estdvel para o desenvolvimento destas duas relacoes estratégicas que, por
motivos diferentes, s3o as mais importantes para o futuro da NATO.

NOTAS FINAIS

Serd 2010 um ano de transicio para a politica externa norte-americana e para a Alianca
Atlantica? As tendéncias apontadas pela National Security Strategy e pelo NATO 2020
indicam que sim. A doutrina Obama aponta para uma mudanca conceptual na grande
estratégia — a poténcia dominante dd lugar a uma poténcia ainda em posicio de lide-
ranca, mas em processo de retraimento. E prematuro concluir qual serd a expressio
desse retraimento, mas o simples facto de se detectar a assuncio de que estamos a
atravessar uma fase de transicdo de poder — que implica um declinio da posicio sisté-
mica norte-americana — e que é necessdrio reformar as instituicdes e a ordem interna-
cional (o paralelo com o p6s-1I Guerra Mundial € significativo) o que pressupée a
premissa de que o sistema estd a entrar numa nova era sistémica e que € necessdrio
aceitar e criar espago para que as novas poténcias emerjam pacificamente.

E neste contexto que deve ser percepcionada a revisdo do Conceito Estratégico da NATO.
H4 um paradoxo inerente ao debate do CEN e a doutrina Obama: os estados-membros
europeus continuam a demonstrar pouco empenhamento politico no fortalecimento
da Alianca e, simultaneamente, ndo conseguem chegar a um acordo relativamente as
duas relacdes mais importantes da NATO (Unifo Europeia e Russia). Mas este paradoxo
¢ essencialmente politico e ndo conceptual. Ao nivel dos conceitos, o Relatdrio Albright
dialoga com a doutrina Obama: preenche o papel que a tltima destina a primeira. Dai,
o argumento inicial de que os documentos s3o confluentes.

A doutrina Obama destaca trés organizagdes internacionais: as Nag¢oes Unidas, no seu
papel de guardia dos valores universais; o G20, a instituicdo econdmica da era Obama
(que deve ser vista como um concerto politicamente informal de grandes poténcias
economicas), e a Alianca Atlantica, ou seja, o centro da comunidade de seguranca das
democracias.

Neste contexto, quais serdo as caracteristicas na NATO enquanto comunidade das demo-
cracias que tem como principal func¢do preservar a segurancga dos seus membros? Se
as recomendacdes do Relatorio Albright forem aprovadas no Conselho da NATO serd
a de entidade-pivo para as relagdes das democracias ocidentais com diversos tipos de
actores num sistema internacional renovado.
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