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Resumo

Este artigo comega por revisitar o conceito de
comunidade de seguranca. Recupera o contexto da
criacdo da comunidade transatlantica, a sua sobre-
vivéncia no fim da Guerra Fria e a revelagao do
“revisionismo  hegemoénico”  norte-americano.
Tenta, em seguida, explicar as razdes das crescentes
divergéncias transatlanticas e europeias. Paralela-
mente, analisa as implicagdes do fim da comuni-
dade de seguranca ocidental e avalia as possibilida-
des da sua reconstituicao.

Abstract
The Erosion of the
Transatlantic Security Community

This article begins by revisiting the concept of a security
community. It recalls the context of the creation of the
transatlantic community, its survival at the end of the
Cold War, and the revelation of US “hegemonic revision-
ism.” It tries to explain the reasons for the growing
transatlantic and European divergences. At the same
time, it analyzes the implications of the end of the West-
ern security community and assesses the possibilities of
its reconstitution.
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O estatuto da comunidade de seguranca transatlantica como o centro da ordem
liberal do pés-Guerra Fria e a sua propria continuidade estdo a ser postos em causa
por uma convergeéncia de fatores internos e externos: a forca crescente dos populis-
mos nacionalistas compromete os consensos politicos que sustentam a Alianca
Atlantica, num contexto de mudanga da balanga internacional, perante a ascensao
das poténcias revisionistas que contestam a ordem das democracias ocidentais.

O recuo estratégico dos EUA, na sequéncia do desastre da ocupagdo militar do Ira-
que e da tentativa falhada de democratizagdo do “Grande Médio Oriente”, precipi-
tou uma viragem nacionalista na politica norte-americana, expressa na velha pala-
vra-de-ordem dos isolacionistas que o presidente Donald Trump assumiu desde a
sua posse: America first. A proclamacao interna do primado do interesse nacional
corresponde a uma reavaliagdo das responsabilidades externas da principal potén-
cia internacional, nomeadamente no quadro da Organizac¢ao do Tratado do Atlan-
tico Norte (NATO), que o candidato republicano considerou “obsoleta” e o novo
presidente dos EUA entende ser um fardo excessivo. Sem um empenho politico e
estratégico efetivo da principal poténcia aliada, a garantia de seguranga norte-ame-
ricana perde credibilidade e a NATO torna-se irrelevante.

O declinio irreversivel dos partidos centristas na politica europeia, na sequéncia
das crises do Euro e dos refugiados, abriu caminho a uma vaga populista antieuro-
peia. O peso das correntes nacionalistas estd patente quer nos governos da Italia, da
Polénia, da Grécia ou da Hungria, quer no crescimento dos partidos populistas na
Alemanha, em Franga ou na Espanha, quer na mudanga dos programas politicos
dos principais partidos britanicos. Sem um consenso europeu e atlantista estavel, a
Unido Europeia ndo pode travar a forca crescente das dindmicas centrifugas que
paralisam e comprometem o processo de integracao regional.

Essas mudangas politicas determinam, por um lado, uma perda de confianga nas
relages entre os EUA e os seus aliados da NATO e, por outro lado, uma polarizagao
politica entre europeistas e antieuropeistas na Unido Europeia. As divergéncias
politicas e estratégicas entre os aliados ocidentais e entre os parceiros europeus
convergem para acelerar uma crise paralela dos dois pilares institucionais da comu-
nidade de seguranca transatlantica, a NATO e a Unido Europeia.

O retraimento estratégico dos EUA, a paralisia europeia e a crise transatlantica esti-
mulam a ressurgéncia das poténcias revisionistas. A anexacao da Crimeia, a “guerra
hibrida” na Ucrania Oriental e a intervencao decisiva da Rissia na guerra civil da
Siria marcam uma mudanca fundamental do quadro de seguranca europeia defi-
nido no fim da Guerra Fria. O presidente Vladimir Putin e o presidente Xi Jinping
representam as autocracias que recuperaram a iniciativa estratégica, unidas pela
sua oposi¢do a ordem das democracias pluralistas.

Aressurgéncia das poténcias revisionistas desafia tanto a preponderancia dos EUA,
como a ordem normativa multilateral, e tende a alterar a configuracdo diplomatica
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da balanga internacional. A transicdo da “unipolaridade multilateral” para uma
“uni-multipolaridade” em que os EUA partilham o centro do sistema internacional
com a China e a Russia, antecipa o regresso a normalidade multipolar, anunciado
desde o fim da Guerra Fria. Porém, contra as expectativas dos dirigentes europeus
mais otimistas, a restauragdo multipolar, ou tripolar, pode significar um aumento
da conflitualidade internacional, incluindo riscos de guerra entre grandes potén-
cias, bem como o fim da ordem multilateral e da comunidade de seguranga das
democracias ocidentais.

Este artigo comega por revisitar o conceito de comunidade de seguranca. De seguida,
rememora sucintamente o contexto da criacdo da comunidade transatlantica, a sua
sobrevivéncia no fim da Guerra Fria e o seu momento de maior crispagdo, na
sequéncia do 11 de Setembro de 2001 e da revelagdo do “revisionismo hegemadnico”
norte-americano, antes de tentar explicar as razdes das crescentes divergéncias tran-
satlanticas e europeias. Por tltimo, analisa as implicacdes do fim da comunidade de
seguranga ocidental e avalia as possibilidades da sua reconstituigao.

O Conceito de Comunidade de Seguranca

Doze anos depois do fim da Segunda Guerra Mundial, Karl Deutsch definiu a
“comunidade de seguranca pluralista [como] um conjunto de Estados que se inte-
grou e em que existe uma garantia efetiva de que os membros da comunidade nao
lutam fisicamente entre si e resolvem as suas disputas por outros meios” (Deutsch
etal., 1957, p. 5).

A originalidade do seu conceito resulta da ligacdo entre seguranca e integragao.
Integragao significa construir um “sentimento de comunidade” que sustenta “insti-
tuigOes e praticas suficientemente fortes para garantir duradouramente as expecta-
tivas de mudanga pacifica” (Deutsch et al., 1957, p. 5). “Mudanca pacifica” implica
renunciar a “forga fisica”, e a prépria ameaca do recurso a forca, para resolver os
problemas entre os Estados membros da comunidade. Nas relagdes entre esses
Estados, as questdes militares ndo sdo primordiais e o recurso a forga para resolver
disputas internas é considerado ilegitimo: uma comunidade de seguranga é “uma
regido onde o uso da violéncia — uma guerra entre os Estados — se tornou muito
improvéavel, ou mesmo impensavel” e onde se pode criar uma “paz positiva”, que
ndo é meramente uma “auséncia de guerra” (Deutsch et al., 1957).

A “comunidade de seguranca pluralista” constréi uma identidade especifica
assente num “sentimento de comunidade marcado pela simpatia e pela lealdade
reciprocas, por um ‘we feeling’, pela confianga e pela consideragdo mitua” e por
uma “identificacdo parcial” em termos das identidades préprias e dos interesses
dos Estados membros, que asseguram “a previsibilidade dos seus comportamen-
tos e da sua cooperagdo”, num “processo dinamico perpétuo de atencdo mditua,

v

de comunicacdo, de percecdo das necessidades nos processos decisérios”: “a
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‘mudanca pacifica’ ndo pode ser assumida sem este tipo de relacdo” (Deutsch et
al., 1957, p. 36).

Os Estados membros da comunidade estao vinculados por um compromisso mutuo
de intervencao na defesa coletiva contra ameagas externas, que implica um grau de
integragdo ao qual se associa um “sentimento de pertenca”. Na “comunidade de
seguranca pluralista”, a “expectativa de transformacao pacifica” na relagdo entre os
Estados é garantida pela “compatibilidade de valores fundamentais relevantes
para o processo de tomada de decisdo politica” (Deutsch et al., 1957, p. 140).

A confian¢a mutua reduz as incertezas sobre as intengdes reciprocas no processo
politico de construgdo de uma identidade comum assente em valores e em interes-
ses comuns (Deutsch et al., 1957, p. 129). A formagao da comunidade de seguranga
depende da “compatibilidade dos valores maiores”; da “capacidade das unidades
politicas para responderem rdpida e adequadamente e sem recurso a violéncia as
necessidades, as mensagens e as a¢des dos outros” Estados membros; e da “previ-
sibilidade mutua dos comportamentos” (Deutsch et al., 1957, pp. 66-67).

Nesse contexto, é possivel transcender o “dilema de seguranca” e sair do ciclo
vicioso do medo e da acumulacao de poder causado pela incerteza sobre as inten-
¢Oes dos outros Estados, que pode provocar uma escalada e a guerra (Herz, 1950):
internamente, a comunidade de seguranca atenua o dilema de seguranca porque
reduz a incerteza quanto as inteng¢des dos outros Estados membros, externamente,
pode potenciar o aumento do dilema de seguranga de um ou mais Estados devido
a inseguranga e incerteza resultantes da sua exclusao da comunidade.

Na sua revisitagdo do conceito de Karl Deutsch, Emanuel Adler e Michael Barnett
(1998, pp. 30 e 56) definem a “comunidade de seguranca pluralista” como uma
“regido transnacional composta por Estados soberanos cujas popula¢cdes mantém
expectativas sustentadas de mudanga pacifica” e entendem que as comunidades de
seguranga assentam simultaneamente na “seguranca cooperativa” — entre os Esta-
dos membros — e na “seguranca coletiva” — contra uma ameaca externa. A interliga-
¢do entre estes dois tipos de seguranca potencia a convergéncia dos Estados pela
partilha dos valores, das identidades e dos significados, pela relacao direta em mul-
tiplos contextos, pela reciprocidade e pelos interesses de longo prazo (Adler e Bar-
nett, 1998, p. 31). Uma comunidade de segurancga carateriza-se pela sua natureza
normativa, que se traduz em valores e normas comuns, nomeadamente a proibicao
do recurso a forca militar na resolugao dos diferendos entre os Estados membros.
Nesse sentido, a comunidade de seguranca € distinta de uma alianga cldssica e, de
resto, pode existir na auséncia de uma alianca formal (Adler e Barnett, 1998, p. 33).
Uma comunidade de seguranca partilha ainda uma visao ideacional comum sobre
a ordem internacional, que projeta o seu modelo normativo e identitario para 14 do
seu dominio préprio e condiciona o lugar ocupado pelas restantes poténcias do
sistema.
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A comunidade transatlantica é o modelo original de que Karl Deutsch se serviu
para construir o tipo-ideal da “comunidade de seguranga pluralista” e revelou-se
um caso de sucesso tnico pela sua congruéncia, pela sua extensao e, sobretudo,
pela sua duragdo. Desde logo, € impensavel uma guerra entre os Estados membros
da comunidade ocidental, que forma um “arquipélago kantiano” no sistema inter-
nacional. Por outro lado, as afinidades politicas e culturais entre as democracias nas
duas margens do Atlantico Norte garantem uma intimidade estratégica e uma
cumplicidade politica que garantiu a sua convergéncia na defesa da ordem liberal
a escala global. Por dltimo, a comunidade transatldntica, contra todas as expectati-
vas, nao so resistiu as suas crises internas, como sobreviveu a transformacéo estru-
tural do sistema internacional no fim da Guerra Fria.

A comunidade das democracias liberais no espago euro-atlantico, que garante o
status quo na ordem internacional, integra o conjunto dos Estados membros da
NATO e da Uniao Europeia no centro da ordem multilateral que legitima a prepon-
deréncia internacional dos EUA.

Karl Deutsch, bem como Emanuel Adler e Michael Barnett, refletiram também bre-
vemente sobre os processos de desintegragdo das comunidades de seguranca. Para
o primeiro, que insiste na importancia decisiva da lideranga politica, um fardo
excessivo de obrigacdes militares pode ter um efeito desintegrador (Deutsch et al.,
1957, pp. 190-191); para os segundos, esse efeito pode resultar da perda de con-
fianga reciproca e de uma mudanga dos valores e das identidades, que nao sao
estaticos: “as mesmas forcas que constroem uma comunidade de seguranca tam-
bém a podem desfazer” (Adler e Barnett, 1998, p. 58).

Essa reflexdo € pertinente para identificar as circunstancias que podem precipitar a
erosdo da comunidade transatlantica. Em primeiro lugar, quando os processos de
decisdo politica se tornam mais opacos, mais erraticos e mais imprevisiveis, perde-
-se a confianga indispensével para sustentar a “comunidade das democracias”. Em
segundo lugar, quando persistem as divergéncias sobre a ordem internacional, a
hierarquia das ameacgas e a identidade dos adversarios, os interesses e a visao
comum que sustentam a alianga transatlantica deixam de existir. Em terceiro lugar,
quando se multiplicam as condicionalidades sobre as garantias da defesa coletiva,
anatureza especifica da comunidade de seguranga, que pressupde uma alianga per-
manente entre os Estados membros, fica posta em causa. Em tdltimo lugar, quando
o empenho politico, a simpatia natural entre as comunidades democréticas e a leal-
dade entre os aliados sdo substituidos pela indiferenga politica, pelo confronto ide-
oldgico e pela incerteza quanto as intengdes, deixa de ser possivel impedir o
regresso ao “dilema de seguranca” nas relagdes entre os Estados membros.
Quando a confianca desaparece, as relacdes entre os Estados oscilam entre o distan-
ciamento e o afrontamento que antecipam o fim da comunidade de seguranga.
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A Formacao da Comunidade de Seguranca Transatlantica

Em 1941, depois da Alemanha ter invadido a Unido Soviética e antes da sua decla-
racdo de guerra aos EUA, o presidente Franklin Roosevelt e o primeiro-ministro
Winston Churchill assinaram a Carta do Atlantico, onde enunciam oito principios
ordenadores das relagdes entre os Estados na ordem do pds-guerra, que servem
para consolidar a alianca entre as duas poténcias anglo-saxénicas e para construir a
futura comunidade de seguranga transatlantica.

Quatro anos depois do fim da Segunda Guerra Mundial, o presidente Harry Tru-
man, com o objetivo de manter o equilibrio na balanca internacional e consolidar a
parceria transatlantica como uma alianga permanente na competi¢ao bipolar com a
Uniao Soviética, decide integrar os EUA numa unido ocidental, com a assinatura do
Pacto do Atlantico Norte e a criagio da NATO. E o primeiro passo para a institucio-
nalizacdo da comunidade transatlantica, cujo primeiro pilar fundamental é a
Alianca Atlantica, garante, simultaneamente, da “paz democrética” entre os alia-
dos europeus e da sua defesa coletiva.

A decisdo de Truman é determinante na definicdo do quadro estratégico da Europa
ocidental e torna possivel a alianca entre a Franca e a Reptiblica Federal da Alema-
nha na formacdo das Comunidades Europeias, o pilar europeu da comunidade
transatlantica. Os EUA “reconheceram a necessidade de garantir a defesa europeia
perante a pressdo soviética e a inseguranga dos aliados e estavam preparados para
completar a rutura com o principio fundador da politica externa da Reptiblica ame-
ricana e para vincular os Estados Unidos a uma alianca permanente com as demo-
cracias europeias em tempo de paz” (Gaspar, 2017).

Contra todas as expectativas, a comunidade de seguranca ocidental sobreviveu
intacta a todas as crises entre os aliados durante a Guerra Fria. A formacao do
exército europeu na Comunidade Europeia de Defesa op6s os EUA e a Reptblica
Federal da Alemanha a Franca, que ndo queria nem a reconstituigdo de forcas
armadas alemds, nem por em causa a autonomia da sua defesa nacional; a inter-
vengdo franco-britanica no Suez é interrompida pelos EUA, que condenam os
seus aliados nas Na¢des Unidas ao lado da Unido Soviética; os EUA tentam impe-
dir que a Franga possa ter uma capacidade estratégica nuclear auténoma, mas o
presidente de Gaulle nao so cria a sua force de frappe, como veta a entrada da Gra-
-Bretanha nas Comunidades Europeias e retira as forcas armadas francesas da
estrutura militar da NATO; o presidente Richard Nixon suspeita da ostpolitik do
chanceler Willy Brandt — Henry Kissinger anuncia “um novo Rapallo” — e opde-se
a uma détente europeia separada da détente bipolar, que pode perturbar as relagdes
entre os EUA e a Unido Soviética; o chanceler Helmut Schmidt teme que o presi-
dente Jimmy Carter ndo queira contrabalangar os misseis S5-20 soviéticos com a
instalagdo de uma nova geracao de misseis americanos no territério dos aliados
europeus da NATO.
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Fora de portas, os EUA ndo hesitam em demarcar-se das politicas coloniais dos seus
aliados — da Holanda na Indonésia, da Franca na Guerra da Argélia ou de Portugal
nas guerras africanas. Por sua vez, os aliados europeus, salvo raras excegdes, evi-
tam seguir as politicas norte-americanas nos teatros periféricos, na Asia e no Médio
Oriente, como nos casos da Guerra da Coreia, na Guerra do Viethame e na Guerra
do Yom Kippur.

Nenhuma das crises pds em causa a comunidade de seguranca transatlantica.
Desde logo, a sua permanéncia é inseparavel do peso estratégico crescente da
Uniao Soviética, que torna imperativa a defesa coletiva ocidental, uma vez que nem
os aliados europeus tém condi¢des para contrabalancar a ameaga soviética, nem os
EUA estao dispostos a aceitar a preponderancia do seu inimigo principal na Europa.
Por outro lado, a presenga militar dos EUA no centro da Europa nunca deixa de ser
uma garantia necessdria contra os perigos da ressurgéncia da Alemanha, nos ter-
mos da férmula canénica que resumia as funcdes estratégicas da NATO: to keep the
Americans in, the Russians out and the Germans down. Por iltimo, os principios politi-
cos e ideolégicos que definem a identidade especifica da comunidade ocidental
garantem uma homogeneidade crescente entre os Estados membros: a consolida-
¢do da democracia pluralista na Alemanha ocidental e a transigdo democratica em
Portugal e na Espanha tornam possivel o alargamento da NATO e das Comunida-
des Europeias e confirmam a congruéncia fundamental entre os dois pilares da
comunidade de seguranca transatlantica.

O Fim da Guerra Fria e a Comunidade de Seguranca Transatlantica

A unificacdo da Alemanha, a dissolu¢do do Pacto de Varsévia e a decomposicao
da Unido Soviética alteram radicalmente a equagdo estratégica europeia e interna-
cional que esteve na origem da formagao da Alianca Atlantica e tornam supérfluas
as garantias da comunidade de defesa ocidental.

Nesse quadro, com o fim do conflito bipolar e a redefinicdo dos equilibrios estraté-
gicos nao era de todo evidente que a NATO e a comunidade de seguranca transa-
tlantica pudessem sobreviver.

John Mearsheimer (1990) e Kenneth Waltz (1993) antecipam a restauracdo de
um sistema multipolar e o fim da alianga transatlantica. A regra da multipolari-
dade é a rigidez das estratégias e a flexibilidade das aliangas internacionais
das grandes poténcias ndo é compativel com a alianga permanente entre as
democracias ocidentais que se institucionaliza na Guerra Fria. Mearsheimer leva
mais longe a logica realista e prevé o “regresso ao futuro” na Europa Ocidental,
com a ressurgéncia do “dilema da seguranga” nas relagdes entre as poténcias
europeias, entre as quais a guerra volta a ser provédvel, com a retirada do “paci-
ficador americano”. Com efeito, é dificil explicar a permanéncia da NATO sem
reconhecer a relevancia politica da comunidade de seguranca transatlantica,
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que os realistas reconhecem apenas como uma férmula retérica irrelevante (Walt,
2019).

Depois da queda do Muro de Berlim, o presidente George H. W. Bush decide que as
mudangas inevitaveis na balanca europeia devem ser enquadradas na comunidade
transatlantica, cuja continuidade pode nao s6 neutralizar os riscos de escalada dos
conflitos potenciais na transicao bipolar, como consolidar a preponderancia inter-
nacional dos EUA no pés-Guerra Fria. Nesse contexto, Bush vai apoiar a estratégia
de reunificagdo do chanceler Helmut Kohl, na condi¢ao de a Reptblica Federal da
Alemanha, depois da unificagao, continuar a ser um Estado nao-nuclear, membro
da NATO e das Comunidades Europeias.

As duas institui¢des criadas para consolidar a divisdo da Alemanha no principio
da Guerra Fria passam a ser os garantes da unificagdo da Alemanha no fim da
Guerra Fria e, desse modo, determinam a continuidade fundamental da comuni-
dade de seguranga transatlantica, onde se institucionaliza a coligagdo dos vence-
dores. Mutatis mutandis, a Alemanha entende que esse quadro de continuidade
essencial é também o mais adequado para reconstituir a unidade de uma “Europa
livre e unida”, com os alargamentos sucessivos da NATO e da Unido Europeia,
que integram, nomeadamente, o conjunto das democracias pés-comunistas (Riihe,
1993).

Num periodo crucial, a Partnership in Leadership americano-alema, proposta pelo
presidente Bush desde antes da queda do Muro de Berlim, concretiza-se, marcada
pela convergéncia no processo de negocia¢ao internacional da unificagdo alema e
na construcdo da futura ordem de seguranca europeia e transatldntica do pds-
-Guerra Fria (Daehnhardt, 2009; Gaspar, 2016). Essa convergéncia estratégica faci-
lita a consolidacdo da ordem liberal no espago euro-atlantico e consolida a comuni-
dade de seguranga transatlantica, contra as previsdes dos realistas.

No momento de transi¢do para o pos-Guerra Fria, a confianca politica e estratégica
entre os Estados membros da comunidade transatlantica garante o refor¢o das ins-
titui¢des, dos interesses e dos valores comuns, confirma a identidade liberal da
comunidade das democracias ocidentais e legitima a preponderancia dos EUA,
reconhecida pelos aliados europeus como o garante da estabilidade da nova ordem
internacional (Risse, 2016).

O 11 de Setembro e a Crise Transatlantica

Os atentados terroristas da Al-Qaeda contra Nova Iorque e Washington, em 11 de
Setembro de 2001, precipitam uma revisdo da estratégia dos EUA, que vai estar na
origem de uma crise sem precedentes nas relagdes entre os Estados membros da
comunidade de seguranca ocidental.

Anova Estratégia de Seguranca Nacional — National Security Strategy (NSS) — dos
EUA desvaloriza as institui¢cdes e as normas multilaterais, incluindo a NATO, e
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defende a legitimidade da guerra preventiva na “Guerra global contra o terro-
rismo”, que passa a dominar as prioridades dos EUA.

A decisao do presidente George W. Bush a favor da intervenc¢ao militar no Iraque
provoca a mais grave crise transatlantica, em que os EUA e a Gra-Bretanha entram
em confronto com a Alemanha e a Franga, que se unem a Russia e a China para
isolar os aliados anglo-saxénicos nas Nagdes Unidas. O ministro dos Negocios
Estrangeiros alemao, Joschka Fischer (2003), declara que “o nosso principal aliado
estd a tomar decisdes que consideramos terrivelmente perigosas”, enquanto a con-
selheira de Seguranca Nacional Condoleezza Rice resume a posigdo norte-ameri-
cana numa frase: Punish France, ignore Germany, forgive Russia.

A crise europeia e transatlantica, que os aliados se empenham em ultrapassar
depois da vitéria militar das forcas anglo-americanas no Iraque, nomeadamente
com a participagdo de todos os Estados na missao da NATO no Afeganistdo, deixa
marcas profundas que prejudicam nao s6 as relagdes de confianca e a simpatia entre
os aliados, como sublinham as suas divergéncias numa questao crucial para a segu-
ranc¢a comum (Szabo, 2004; Gordon e Shapiro, 2004; Gaspar, 2004; Pond, 2004).

O desastre da ocupagdo militar do Iraque demonstra os limites da preponderancia
norte-americana e provoca uma nova revisdo estratégica de sentido oposto, em que
o retraimento dos EUA prevalece contra os excessos do intervencionismo e as ilu-
soes do “revisionismo hegemoénico”. Em 2008, essa viragem vai ser confirmada. No
Conselho do Atlantico Norte, a Alemanha e a Fran¢a opdem-se aos EUA sobre a
entrada da Ucrania e da Gedrgia na NATO e, pouco depois, a Rissia invade a Geér-
gia e impde o seu desmembramento, perante a passividade ocidental. Desde o ini-
cio do seu primeiro mandato, o presidente Barack Obama assume a estratégia de
retraimento e encerra o ciclo das interven¢des militares norte-americanas.

Em 2011, a crise na Libia divide os EUA, a Franga e a Gra-Bretanha da Alemanha, que
alinha com a Rissia, a China e a India nas Nagdes Unidas e se recusa a tomar parte
na intervengao militar da NATO (Miskimmon, 2012), cujo comando é, pela primeira
vez, assegurado pela Franca e pela Gra-Bretanha, com os EUA na retaguarda. As
sequelas da intervencao na Libia e o recuo dos EUA e da Gra-Bretanha neutralizam
a capacidade de intervencdo militar ocidental nos conflitos do Médio Oriente.

A guerra civil na Siria revela a impoténcia das poténcias ocidentais e estimula as
estratégias revisionistas da Russia, que anexa a Crimeia em 2014 — a primeira ane-
xagao territorial pela forca na Europa desde a Segunda Guerra Mundial e uma vio-
lacdo da soberania e da integridade territorial da Ucrania, garantida no Memoran-
dum de Budapeste pelas cinco poténcias nucleares reconhecidas pelo Tratado de
Nao-Proliferacao Nuclear (TNP).

A anexacao da Crimeia e a “guerra hibrida” na Ucrania Oriental representam uma
mudanca radical no status quo europeu e a ofensiva estratégica de Putin altera deci-
sivamente o quadro da seguranga europeia tal como existe desde o fim da Guerra
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Fria. A Russia volta a considerar a NATO — e a Unido Europeia — como a principal
ameaga a sua seguranga e os Estados membros da comunidade transatlantica vol-
tam a reconhecer a Russia como a principal ameaca a seguranca europeia.

A resposta contida dos aliados ocidentais confirma as dificuldades reais em garantir
a defesa dos novos membros da NATO perante a pressao soviética. Os EUA e a Ale-
manha — e o Japao — convergem na condenacao formal da anexagdo, a Unido Euro-
peia, os EUA e o Canada impdem sangdes ao regime autoritario do presidente Putin
e a NATO suspende as reunides bilaterais com a Russia, sem por em causa as regras
do Acto Fundador NATO-Rdssia de 1997, que exclui a instalagdo permanente de
armas nucleares e de bases militares aliadas no territério dos novos Estados mem-
bros da Alianca Atlantica. No mesmo sentido, os EUA delegam na Alemanha e na
Franga a mediagdo do conflito entre a Ucrania e a Russia, que o presidente Barack
Obama quis desvalorizar quando a classifica como uma “poténcia regional”.
Paralelamente, os EUA refor¢am a sua presenga militar na Europa e a NATO cria
novas forcas de intervencao rapida para responder a escalada russa, enquanto os
EUA, a Gra-Bretanha, o Canada e a Alemanha assumem responsabilidades especi-
ficas na defesa da Poldnia, da Lituania, da Letonia e da Estonia. No mesmo sentido,
a Unido Europeia e os EUA procuram mobilizar os meios minimos indispensaveis
para garantir a sobrevivéncia da Ucrania como um Estado independente.

As medidas ocidentais ndo travam a estratégia ofensiva da Russia, que tem uma
intervengdo militar direta e decisiva para assegurar a vitéria de Bashar al-Assad na
guerra civil na Siria, ao lado do Irdo. O novo “arco de crises”, que cerca a NATO
desde o Artico ao Mediterraneo Oriental, passando pelo Mar Negro, é a resposta da
Russia e da coligagdo revisionista ao recuo estratégico norte-americano e as divi-
sOes internas que paralisam a comunidade transatlantica.

A Viragem Norte-Americana e a Erosao da Comunidade Transatlantica

A comunidade de seguranga ocidental ndo deixou de existir, mas os lagos de simpa-
tia, de lealdade e de confian¢a que unem os seus membros tornaram-se mais frou-
x0s, num processo que se desenvolve gradualmente, sobretudo desde a crise tran-
satlantica que divide os “dois Ocidentes” (Gaspar, 2004) em 2003.

A banalizagdo da alianca transatlantica pode explicar-se de duas maneiras. A pri-
meira explicac¢do valoriza as mudangas internas nas democracias ocidentais (Risse,
2003), onde a polarizagdo politica e a emergéncia de partidos populistas nacionalis-
tas prejudicam a continuidade das politicas externas e condicionam as escolhas
estratégicas dos aliados.! A segunda explicagdo concentra-se nos fatores sistémicos

1 Sobre o efeito do populismo para as democracias europeias ver Mudde e Kaltwasser (2017).
Sobre as possiveis repercussdes do populismo sobre as politicas externas europeias ver Balfour
et al. (2016) e Cadier (2019).
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da alteracdo da balanga de poder, com a ascensdo das poténcias revisionistas e a
transigdo poés-unipolar que pode pér em causa o sistema internacional de aliangas.
A eleigao do presidente Trump confirma uma linha de continuidade da estratégia
de retraimento e da recentragem asidtica das politicas norte-americanas iniciada
pelo presidente Obama, mas a viragem nacionalista implica uma linha de mudanca
que se traduz na vontade de destruir a ordem liberal internacional.

Trump inicia o seu mandato com a rejeicdo da linha internacionalista liberal de
Obama. O novo presidente forca a saida dos EUA da Parceria Transpacifica — TTP
na sigla inglesa de Trans-Pacific Partnership —, do Acordo de Paris sobre Mudancas
Climaticas e da UNESCO; denuncia unilateralmente os acordos sobre o programa
nuclear iraniano — JCPOA na sigla inglesa de Joint Comprehensive Plan of Action;
anuncia a renegociacdo do acordo de livre comércio com o Canadd e o México -
NAFTA na sigla inglesa de North American Free Trade Agreement; e suspende as
conversagdes bilaterais sobre os acordos de Parceria Transatlantica de Comércio e
Investimento — TTIP na sigla inglesa de Transatlantic Trade and Investment Part-
nership — com a Unido Europeia.

E certo que o presidente George W. Bush fez 0 mesmo: no inicio do seu mandato, os
EUA renunciam ao Tratado de Kyoto, rejeitam o Tribunal Penal Internacional e
denunciam unilateralmente ao Tratado ABM — Tratado sobre Misseis Antibalisticos.
Depois do 11 de Setembro, ndo hesita em por em causa a autoridade do Conselho
de Seguranca das Nagoes Unidas e em desvalorizar a NATO, mas essa viragem
tempordria podia ser justificada pelo estado de excecdo imposto pelos atentados
terroristas.

Com o presidente Trump, o estado de excecdo é um estado normal. A sua visdo do
mundo contraria as principais premissas tradicionais da politica externa dos EUA
nos tltimos 100 anos e impde o primado do nacionalismo sobre o internaciona-
lismo, do unilateralismo sobre o multilateralismo, do mercantilismo sobre o livre
comércio, do protecionismo sobre a globaliza¢ao e dos direitos soberanos do Estado
sobre os direitos humanos (Wright, 2018). Mais importante, Trump assume uma
ética nietzschiana do culto do poder e da forca que o separa da ética kantiana domi-
nante nas elites liberais ocidentais e o aproxima das elites autoritarias nacionalistas:
a linguagem do presidente dos EUA é mais préxima da linguagem dos seus adver-
sarios do que dos seus aliados democréticos.

A viragem nacionalista ameaca a ordem liberal. Nao obstante, a nova Estratégia de
Seguranga Nacional (NSS) de dezembro de 2017, sob a égide de um “realismo com
principios”, segue uma linha de continuidade fundamental. Desde logo, confirma
o regresso da competicdo entre as grandes poténcias como a questdo central da
estratégia norte-americana e designa as duas poténcias revisionistas —a China e a
Rissia — como os principais competidores dos EUA. Por outro lado, confirma a
transferéncia do centro de gravidade da politica internacional para a Asia e define
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uma nova estratégia para o Indo-Pacifico que alarga a recentragem do pivot asiatico
para incluir a India. Por dltimo, confirma a centralidade das aliancas, nomeada-
mente das aliancas tradicionais com as democracias europeias e asidticas, como
parte integrante da estratégia que visa preservar o primado dos EUA.

Nos primeiros dois anos, os EUA seguiram essa orientacdo nas suas politicas con-
cretas, ndo s6 com o reforco dos seus dispositivos militares na Europa, na Asia e no
Médio Oriente, mas também na sua diplomacia, que manteve uma linha de firmeza
perante a China e a Russia nas questdes essenciais.

E certo que o estilo do presidente Trump o torna um perturbador permanente,
nomeadamente nas relagbes com os aliados. No Conselho do Atlantico Norte de
julho de 2018, o presidente dos EUA ameagou sair da NATO?, o que significaria o
fim da alianca ocidental: “no USA in NATO means no NATO tout court”®. Trump
quis subordinar a garantia estratégica de seguranca norte-americana ao cumpri-
mento pelos aliados dos seus compromissos quanto aos gastos com a defesa — a
meta de 2% do PIB, aprovada antes da sua elei¢ao e reconhecida como indispensa-
vel para por fim a uma assimetria injustificavel e politicamente insustentavel.
Trump é o primeiro presidente norte-americano contra a integragdo europeia e
afirma que ninguém trata pior os EUA do que a Unido Europeia, que considera ser
um instrumento de dominagao da Alemanha. No mesmo sentido, recusa-se a arti-
cular com o Japao as suas iniciativas diplomaticas em rela¢do a Coreia do Norte,
que podem alterar o quadro de seguranca regional.

Nunca nenhum presidente norte-americano tinha posto em causa a relevancia da
Alianga Atlantica e as obriga¢oes dos EUA na NATO nunca foram questionadas por
nenhum dos seus antecessores, nem mesmo pelo presidente George W. Bush — ou
pelos seus aliados — no auge da crise transatlantica (Burns, 2018).

Na relagdo transatldntica, essa mudanca é significativa, nomeadamente porque
trata a NATO como uma alianga normal - condicional, contingente e temporaria —e
nao como uma comunidade de seguranca — uma alian¢a permanente assente nos
valores e interesses comuns dos seus membros. As aliangas cldssicas sdo precarias e
preocupam-se sobretudo com as questdes conjunturais. Pelo contrario, na comuni-
dade de seguranca das democracias ocidentais, os aliados estdo unidos por uma
visdo de longo prazo — “alliances are future-oriented” (Snyder, 1984) — que os obriga

2 “Last year, President Trump suggested a move tantamount to destroying NATO: the with-
drawal of the United States. Senior administration officials told The New York Times that sev-
eral times over the course of 2018, Mr. Trump privately said he wanted to withdraw from the
North Atlantic Treaty Organization” (Barnes e Cooper, 2019).

3 Ivan Krastev (2018) vai mais longe e fala num mundo sem aliangas: “[In Trump’s world] one
finds not friends and enemies, but fans and enemies. Fans are those who are loyal to you no
matter what; they never expect reciprocity. Enemies are also valuable because they help you
solve problems; you can assert your power by breaking them or befriending them”.
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a garantir o status quo contra todos os perturbadores da estabilidade internacional.
Mais importante, nas aliangas classicas, o “dilema de seguranga” ocorre tanto nas
relacdes entre aliados como entre adversarios (Snyder, 1984) e, nesse sentido, a sus-
pensdo da comunidade de seguranca pode implicar uma competicao estratégica
dentro e fora dos quadros formais de alianca.

Quando os EUA exigem reciprocidade aos aliados estdo a por em causa as regras da
preponderancia, na passagem de uma “hegemonia liberal” para uma “hegemonia
iliberal” (Posen, 2018), quando o declinio relativo da principal poténcia internacio-
nal a impede de manter a ordem liberal (Mearsheimer, 2018).

Os EUA querem manter uma preponderancia global, mas querem também recupe-
rar a autonomia estratégica limitada pelas suas aliancas, nomeadamente pela
NATO. A viragem asidtica, com o reconhecimento da China como o challenger
potencial ao primado norte-americano (Clinton, 2011), equivale, para a Europa, a
uma secundarizacdo estratégica, ndo obstante os EUA terem demonstrado a sua
vinculagdo com a defesa europeia depois da anexacao da Crimeia.

A NATO passou a ser um constrangimento excessivo da liberdade de agdo dos
EUA. Se a logica do America first prevalecer e os EUA desistirem de ser o “pacifica-
dor europeu” ndo é possivel impedir o fim da comunidade de seguranca transa-
tlantica, nem o declinio da ordem liberal: as democracias europeias ndo tém nem a
vontade politica, nem a capacidade estratégica para substituir os EUA (Fischer,
2016)*. O declinio da comunidade de seguranga transatlantica acelera uma viragem
na politica internacional, que passa a estar centrada numa dinamica de bipolariza-
¢do entre os EUA e a China e numa competigdo multipolar onde as rela¢des entre os
EUA, a China e a Russia definem a nova configuracao da balanca de poder num
mundo pés-americano e pés-hegemonico.

Respostas Europeias

As tendéncias de mudanca reveladas pelo retraimento norte-americano e pela res-
surgéncia revisionista prolongam-se nas tendéncias de renacionalizacdo das politi-
cas dos Estados-membros da Unido Europeia, que resultam tanto da forga crescente
dos movimentos nacionalistas antieuropeus, como da incapacidade de definicao de
uma estratégia europeia que possa conter os fatores internos e externos de insegu-
ranca, indispensavel para inverter o declinio da Europa.

Num momento em que é necessario convergir numa orientacdo comum a favor dos
valores da ordem liberal e da defesa coletiva, os Estados europeus estdo divididos
e o consenso tradicional que garante a estabilidade do seu alinhamento na NATO e

4 Um més depois da eleicdo de Trump, Joschka Fischer escrevia: “Europe is far too weak and
divided to stand in for the US strategically; and, without US leadership, the West cannot sur-
vive”.
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na Unido Europeia estd posto em causa. Desde logo, as correntes nacionalistas no
poder na Itélia e na Hungria e a frente da oposigdo na Alemanha ou em Franga sao
antieuropeias e pro-russas e podem reclamar o exemplo do America first como um
modelo para as politicas que visam resistir a integracdo comunitdria em nome da
soberania dos Estados. Por outro lado, os populismos de esquerda na Gra-Breta-
nha, com o Partido Trabalhista de Jeremy Corbin, na Grécia, com o Syriza de Aléxis
Tsipras, ou na Espanha, com o Podemos de Pablo Iglesias, partilham um antiame-
ricanismo radical, defendem o fim da NATO e s3o renitentes em criticar a Russia ou
a China. Por dltimo, na Alemanha, em Franga e na Gra-Bretanha, os responsaveis
politicos estao reféns do processo do “Brexit”, que ndo s6 impede qualquer resposta
efetiva da Unido Europeia a vaga populista, nas vésperas das elei¢des para o Parla-
mento Europeu, como ameaga provocar uma rutura entre as trés principais potén-
cias europeias (Wright, 2017): o impasse no processo de saida da Gra-Bretanha da
Unido Europeia nunca teria existido se os EUA se tivessem empenhado em articu-
lar as posicoes dos seus aliados europeus.

Neste quadro, é impossivel uma resposta europeia a viragem norte-americana.
Perante a relutdncia do presidente Trump em confirmar a vinculagdo dos EUA a
clausula de defesa coletiva do Tratado de Washington no Conselho do Atlantico
Norte, em Bruxelas, em 28 Maio de 2017, a chanceler Angela Merkel defende a
autonomia estratégica dos aliados europeus: “Os tempos em que podiamos confiar
plenamente uns nos outros chegaram ao fim. N6s, Europeus, devemos tomar o
nosso destino nas nossas proprias mdos se queremos sobreviver como uma
comunidade”®. O seu ministro dos Negdcios Estrangeiros, Sigmar Gabriel, sublinha
a necessidade de convergir num “projecto de poder comum”, perante o risco da
Europa se tornar “um vegetariano num mundo de carnivoros” (Gabriel, 2018).
Deste modo, a Alemanha alerta para os riscos do fim da comunidade de seguranga
e da mudanga tecténica em curso (Smale e Erlanger, 2017). Independentemente do
que motiva a reagao dos responsaveis alemaes — ou por quererem travar essa evo-
lugdo, ou por a aceitarem como dado adquirido que obriga a Alemanha a posicio-
nar-se num quadro pés-americano — parece claro que manter o status quo europeu
passa a depender dos europeus e ja ndo do protetor norte-americano.
Aintervengdo da chanceler democrata-cristd é uma tentativa para tirar os europeus
do seu estado letdrgico. Merkel é coerente com o apelo aos alemaes e aos europeus
para se tornarem mais responsaveis na defesa dos principios e valores que regem a
ordem liberal (Dempsey, 2017). Reconhecendo que a Europa continua a depender
dos EUA para sua defesa, o discurso da chanceler alemd em Munique serve como

5 “The times that we could rely on others without reservation are over. That means we Europe-
ans have to take our destiny into our own hands if we want to survive as a community” (Para-
vicini, 2017). Ver também Karnitschnig (2017).
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um catalisador para revitalizar o papel europeu na Alianga Atlantica e acelerar a
implementacao da Estratégia Global da Unido Europeia.

O presidente Emmanuel Macron defende a refundacdo da Unido Europeia e a
“soberania europeia”, no quadro de uma Iniciativa de Intervencdo Europeia que
deve reunir os principais Estados europeus, incluindo a Franga, a Alemanha e a
Gra-Bretanha, na formacdo de uma for¢a militar europeia com capacidade para
responder efetivamente as crises periféricas que ameacam a seguranca regional
(Macron, 2017)¢. O presidente francés, que quer contrabalangar o peso econémico
da Alemanha na balanca europeia com a valoriza¢do das capacidades estratégicas,
militares e diplomaticas da Franca e da Gra-Bretanha, defende paralelamente a
criagdo de um Exército europeu, tornada possivel pelo “Brexit”.

Nesse duplo sentido, o refor¢o das capacidades europeias na seguranca e na defesa
estd refém do “Brexit”. Num cendrio de “soft Brexit”, a saida da Gra-Bretanha torna
mais urgente consolidar as relagdes entre as trés principais poténcias nas politicas
de defesa e de seguranga europeias, a0 mesmo tempo que remove um obstaculo a
criagdo do exército europeu, consistentemente vetado por todos os governos brita-
nicos (Daehnhardt, 2017). Num cendrio de “hard Brexit”, a nova divisao politica e
estratégica da Europa tanto pode precipitar a convergéncia entre a Franca e a Ale-
manha nas politicas de defesa prevista no Tratado de Aix-la-Chapelle para avangar
no sentido da criacdo de um exército europeu, expressamente apoiado pela chance-
ler alema’, como pode forcar o reconhecimento de que nao ha alternativas a uma
defesa coletiva no quadro da NATO para defender o status quo da ordem liberal,
como afirma a ministra da Defesa alema Ursula von der Leyen (2019).

A defesa europeia volta a ser uma questdo prioritdria. As trés poténcias europeias
ndo tém condi¢des nem para substituir os EUA e a NATO como garantes da defesa
europeia, nem para assegurar a continuidade da ordem liberal. O secretario-geral
da NATO, Jens Stoltenberg, em dezembro de 2018, sublinhou que depois do Brexit,
80% dos gastos em defesa da NATO virao de aliados da NATO que nao pertencem
a Unido Europeia: “a unidade europeia nunca pode ser um substituto para uma
unidade transatlantica” (Stoltenberg, 2018).

Porém, a viragem dos EUA torna inadidvel desenvolver “a capacidade de proteger
interesses europeus com tropas europeias, incluindo, quando necessério, através de
intervencdes” (Leonard e Rottgen, 2018). Caso contrario, como argumenta Hans
Kundnani, “uma vez que a Unido Europeia ndo é uma unido politica plena, nem se

6  Ver também discurso de Macron (2018).

7 Na conferéncia de imprensa depois da assinatura do Tratado de Aix-la-Chapelle, em 22 de
janeiro de 2019, a chanceler afirmou que “Estamos empenhados em desenvolver uma cultura
militar comum, uma industria de defesa comum e uma linha comum sobre as exportagdes de
armas. Com isto queremos dar o nosso contributo para o surgimento de um exército europeu”.
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tornou independente dos EUA, no dominio da segurancga, as duvidas sobre as
garantias de seguranga podem levara a um processo de desintegragao da prépria
Uniao Europeia” (Kundnani, 2017).

Conclusao

Para contrariar os perigos da desintegracao europeia e de erosdo da comunidade de
seguranga transatlantica, duas estratégias parecem plausiveis a médio e longo
prazo. A primeira estratégia deve procurar criar as condigdes minimas para limitar
0s estragos e garantir a sobrevivéncia da coligacdo transatlantica e da ordem nor-
mativa até terminar o periodo de perturbac¢do nacionalista nos EUA e na Europa.
Os responsaveis europeus podem encontrar no Japao, na Coreia do Sul ou no
Canada e, sobretudo, nos EUA, onde a Camara dos Representantes aprovou um
dispositivo legal que visa impedir a saida dos EUA da NATO, os parceiros adequa-
dos para essa linha de resisténcia passiva.

Mas néo é evidente que a viragem norte-americana se resuma a uma mudanga con-
juntural — as tendéncias nacionalistas e protecionistas sdo fortes na ala direita do
Partido Republicano e na ala esquerda do Partido Democrético — e a vaga populista
pode revelar-se duradoura nas duas margens do Atlantico. Nesse caso, um pro-
cesso prolongado de erosdo da comunidade transatlantica pode significar uma
inversdo dos fatores de convergéncia politica entre os aliados, que compromete
irreversivelmente os vinculos de confianga que sustentam a unido ocidental.

A segunda estratégia concentra-se no reconhecimento da ascensao da China como
a principal ameaca estratégica ao status quo e a ordem liberal internacional, que s6
pode ser sustentada por uma comunidade de segurancga alargada ao conjunto das
democracias (Deudney e Ikenberry, 2012). Nos EUA, o consenso entre os democra-
tas e os republicanos reconhece que a estratégia de integragdo da China como um
“parceiro responsavel” da ordem liberal falhou e que as politicas internas e exter-
nas do presidente Xi Jinping confirmam uma linha revisionista que visa restaurar o
“Império do Meio” como o centro de uma nova ordem internacional. O sucesso da
ascensao da China justifica a projecdo global do seu modelo politico e econdémico
como uma alternativa sistémica ao modelo liberal que prevaleceu na Guerra Fria.
Na Unido Europeia, a viragem realista nas rela¢cdes com a China (Godement e Vas-
selier, 2018) é manifesta quer nos dispositivos que visam controlar e condicionar a
penetracdo econémica chinesa na Unido Europeia, quer na constata¢do da incapaci-
dade europeia para impor as regras internacionais na economia chinesa, quer na
condenagao da escalada da repressao interna na China. A Franga, assim como a
Alemanha e a Gra-Bretanha, reconhecem que a ascensdo da China deixou de ser
uma questdo de seguranca regional e que se tornou um problema estratégico glo-
bal. As forcas navais norte-americanas que garantem a liberdade de circulagdo nos
mares da China do Sul integram unidades francesas e britanicas (Walt, 2019). A
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Franga reforcou a sua presenca militar no Indico e concluiu um acordo com a India
que garante o acesso reciproco as bases navais, incluindo a base francesa no Dji-
bouti, onde a China instalou a sua primeira base naval africana.

Os EUA néo tém condigdes para garantir sozinhos o status quo internacional e pre-
cisam de todos seus aliados para contrabalangar a China, cuja parceria estratégica
com a Russia se tem fortalecido nos tltimos anos. Nesse quadro, a reconstitui¢ao de
uma comunidade de seguranga das democracias, cuja coesdo s6 pode resultar de
um compromisso coletivo de defesa da ordem liberal, devia ser parte integrante da
estratégia norte-americana. O antigo secretario da Defesa, Jim Mattis, reconheceu
essa realidade sem ambiguidades: “A nossa forca como nacao é inseparavel da
forga do nosso sistema global tinico de aliangas e de parcerias. Os EUA continuam
a ser a nacao indispensdvel do mundo livre, mas ndo podemos proteger os nossos
interesses ou desempenhar esse papel eficazmente sem aliangas fortes e sem res-
peito pelos nossos aliados” (Mattis, 2018).

Mas nada garante que o presidente dos EUA esteja preparado para travar a erosao
da comunidade de seguranga transatlantica e em consolidar o sistema de aliangas
que garantiu a vitdria das democracias liberais e o fim pacifico da Guerra Fria.
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