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Ao contrario da Alianca Atlantica, o debate sobre o futuro da NATO esta
em franca expansdo. Nos seus niumeros mais recentes, nao ha jornal ou
revista de politica internacional que ndo traga pelo menos um artigo
sobre o alargamento da organizagcdo. Contudo, neste caso, a semelhanca
da Alianca, é dificil atingir-se um consenso acerca da questdo. Cinco
anos depois do colapso do império soviético, persistem as dluvidas acerca
da evolucao da NATO. O que contribui, de resto, para alimentar a
discussdao. Em termos gerais, o debate é dominado por trés teses. A
primeira aponta para a inevitabilidade do fim da NATO. Como afirmam
alguns analistas, «a morte do comunismo matou o anticomunismo»'.
Para Owen Harries, editor da The National Interest, o conceito de
«Ocidente» estd ultrapassado e nao se aplica ao sistema internacional
pos-Guerra Fria. Foi a ameaca soviética que originou e manteve a unidade
politica e militar entre os paises ocidentais. Com o fim da Unido
Soviética, essa coesdo tende a fragmentar-se e a consequéncia natural
sera o fim da Alianca Atlantica. Para esta escola de pensamento, com o
«colapso do Ocidente»?, os Estados Unidos abandonardo a fase
internacionalista, iniciada em 1947 com a proclamacdo da Doutrina
Truman, e tornar-se-ao um «pais normal», com uma politica externa
tendencialmente unilateral®>. Quanto a Europa, regressara provavelmente
as suas tradicionais rivalidades nacionais®.

A segunda tese defende a manutencao da NATO mas é muito cuidadosa
em relagdo a sua evolugao e, acima de tudo, opde-se a uma revolugdo
que descaracterize a Alianca®. Um alargamento precoce iria alarmar as
forcas nacionalistas da Russia e poderia afectar gravemente a situacao
politica do pais®. Além disso, ndo existe neste momento nenhuma ameaca
externa a seguranca dos paises da Europa Central’. Para estes analistas,
a Parceria para a Paz é o instrumento adequado para lidar com a actual
fase de transicao europeia. Alargar a Alianca, quando se procura integrar
a Russia na ordem politica europeia, seria um erro grave®. Finalmente, a
terceira corrente de opinido mostra-se favoravel a um alargamento
imediato da Alianca Atlantica. Os problemas de seguranca da Europa
exigem a «construcdo de uma nova NATO»° que seja capaz de exportar
estabilidade para a Europa Central. Para os defensores da adesao de
novos membros, a Parceria para a Paz foi o resultado das indefinicOes
gue caracterizam a politica russa das poténcias ocidentais, ignorando
assim os interesses das novas democracias'®. Paralelamente ao debate
tedrico, a Alianca Atlantica tem tentado adaptar-se ao vazio estratégico
gue se seguiu ao fim do Pacto de Varsdvia, procurando formulas
intermédias de ajustamento. Em Julho de 1990, a Declaracdo da Cimeira
de Londres da NATO reconheceu que os Estados pds-comunistas ja nao
eram inimigos e convidava-os a estabelecerem relagdes diplomaticas
com a Alianca. No ano seguinte, foi criado o Conselho de Cooperagao do
Atlantico Norte e os antigos adversarios tornavam-se parceiros de
didlogo e de cooperacdo, aprendendo simultaneamente a democratizar
as suas forgas armadas. Durante este primeiro periodo, sensivelmente
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até 1992, os Estados entre o Oder-Neiss e o Danubio, a Ocidente, e o
Pacifico e a China, a Oriente, eram tratados como um todo. Apesar das
alteracdes politicas verificadas, predominava ainda a légica da Guerra
Fria. No entanto, a partir do momento em que os seus antigos membros se
aproximavam da Europa Ocidental a varias velocidades, a «Europa de
Leste» deixou de existir como um bloco politico''. O problema agravou-
se quando o pelotdo da frente comegou a bater, insistentemente, a porta
das instituicdes ocidentais. Por um lado, os aliados ndao pretendiam criar
novas divisdes na Europa, especialmente porque a Russia continuaria do
lado de 4. Por outro lado, como argumentam os dirigentes dos paises da
Europa Central, ignorar a existéncia de varios pelotdes significa manter a
velha divisao de Ialta. Mais do que em qualquer outra organizacao, este
dilema tem dominado a politica da Alianca Atlantica nos ultimos dois
anos.

Foi neste contexto de indefinicdbes que se criou o instrumento da Parceria
para a Paz, o qual, apesar das suas ambiguidades, reconheceu
formalmente o principio do alargamento. O aprofundamento da
cooperacao funcional entre a Alianca e os Estados parceiros, ocorrida em
1994, faz mesmo antever uma provavel adesdao de novos membros.
Nesse sentido, foram tomadas algumas decisdes importantes. Em
Dezembro de 1994, por resolucdo do Conselho do Atlantico Norte, a
NATO iniciou um estudo sobre os critérios, o processo e as
consequéncias do alargamento, cujas conclusdGes serdao apresentadas no
final do corrente ano. A Administracao Clinton nomeou o subsecretario
de Estado para os Assuntos Europeus, Richard Holbrooke, para dirigir
uma comissdo, encarregada de fazer uma anadlise semelhante. No
contexto de um futuro alargamento da Alianga Atlantica, existem duas
questdes fundamentais que devem ser discutidas: por que razao a
Alianca Atlantica deve ser alargada? E quais serdo os termos de um
provavel alargamento da NATO? O objectivo deste artigo é procurar
responder a estas questdes. Mas antes convém definir a Parceria para a
Paz, assim como analisar o ambiente politico europeu que antecedeu a
sua criagao.

1. Contexto politico anterior a Cimeira de Bruxelas de Janeiro de
1994
O Conselho de Cooperacao do Atlantico Norte

A evolucdo da politica da Alianca Atlantica em relagdo aos seus antigos
inimigos iniciou-se logo em 1990, apds as «revolugdes» do Outono de
1989 e durante o processo de reunificacdo da Alemanha. A «Declaragao
sobre a Transformagao da Alianga», aprovada na Cimeira de Londres,
prop0s o «estabelecimento de relagdes de amizade com os antigos
adversarios da Guerra Fria» e convidou os paises da Europa de Leste a
«iniciarem relagdes diplomaticas com a NATO»'2, Em Novembro do ano
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seguinte, apés a Cimeira de Roma, o Conselho do Atlantico Norte
ofereceu uma «relagao institucional de consulta e cooperacao no dominio
da seguranca» entre a Alianca e os Estados da Europa Central e de
Leste. Nesse sentido, foi sugerido que se efectuassem «encontros anuais
ao nivel ministerial» entre os membros da Alianca e os novos parceiros®3,
No més seguinte, realizou-se o encontro inaugural do Conselho de
Cooperacdo do Atlantico Norte (CCAN), com a participacdo de cinco
paises da Europa Central (os «trés» Visegrad, a Roménia e a Bulgaria) e
as trés republicas Balticas. Finalmente, em Margco de 1992, a excepgao
da Georgia, as antigas republicas da Unido Soviética aderiram ao CCAN.
Como indicam os sucessivos Planos de Trabalho anuais, os objectivos do
CCAN visam o estabelecimento de medidas de didlogo, parceria e
cooperacao entre a Alianca Atlantica e os antigos membros do Pacto de
Varsovia. Os amplos critérios de adesdao, que demonstram um cuidado
excessivo em nao deixar ninguém de fora e uma evidente irrelevancia
funcional, transformaram o CCAN num mero forum de discussdes, onde
se debatem questdes como as relacdes entre civis e militares, a
fiscalizacdo democratica das forcas armadas e a transparéncia dos
orcamentos de defesa. Devido a sua indeterminada natureza, o CCAN
tem sido criticado por trés motivos: em primeiro lugar, dando a mesma
importancia a Polénia e ao Tadjiquistdo, o CCAN né&o distingue a “Europa
Central» da «Asia Central»; depois, discutindo assuntos de seguranca
colectiva, concorre com a Organizagao para a Seguranca e a Cooperagao
na Europa (OSCE), contribuindo assim para a confusao institucional que
se instalou na Europa desde 1989; por ultimo, ignorando a questdo da
defesa colectiva, desvirtua a prépria NATO. Em 1993 era evidente que a
Alianca Atlantica precisava de novas iniciativas na sua politica em relacao a
Europa Central.

Os objectivos dos paises da Europa Central: <«regresso a
Europa»

Apds a euforia de 1989, os Estados da Europa Central aperceberam-se
gue o fim do comunismo deu lugar a novas e sérias ameagas a sua
seguranca. Uma longa e dificil transicdo politica poderia originar graves
crises econdmicas e sociais internas. Num possivel cenario de
instabilidades domésticas, estariam reunidas as condicdoes ideais para
aparecerem regimes pretorianos dispostos a usarem argumentos
nacionalistas contra os paises vizinhos e a prosseguirem as suas minorias
étnicas. A consequente renacionalizacdo das politicas externas e a
inexisténcia de instituicbes de seguranca agravariam os conflitos
interestaduais e a seguranca regional estaria permanentemente
ameacada’®. Para os paises da regido, a integracdo nas estruturas
politicas, econdmicas e de seguranca ocidentais seria o Unico modo de
evitar os efeitos negativos de uma anarquia pos-totalitaria. Desde o
colapso dos regimes comunistas, os programas dos sucessivos governos
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democréticos e os seus dirigentes ndo se tém cansado de repetir que o
objectivo fundamental das suas politicas externas é o «regresso a
Europa»'®. Ora, o pleno «regresso a Europa» passa indiscutivelmente pela
integracao na Alianca Atlantica.

A evolugao da politica externa da Russia

Sem obedecer a critérios excessivamente rigorosos, pode-se considerar
gue o ano de 1993 marca o fim da retirada estratégica de Moscovo,
iniciada em 1989 e que culmina com o colapso da Unido Soviética, e o
inicio de uma postura externa mais agressiva. Desde entdo, o Kremlin tem
prosseguido uma ofensiva diplomatica que obedece a um duplo propésito.
Por um lado, recuperar a hegemonia no “estrangeiro préximo», impondo
assim uma «Pax Russica» no territério da antiga Unido Soviética'®. A nova
doutrina de defesa, publicada no final de 1993, afirma que as intervengdes
militares no «estrangeiro préximo» ndo necessitam de aprovagao
internacional, nem requerem qualquer outra justificacdo que nao seja a
seguranca da regido ou os interesses de Moscovo!’. Por outro lado, a
Russia procura manter a sua influéncia na Europa Central, vetando a
entrada dos paises da regido na Alianca Atlantica.

Foi notdria a brusca alteracdo verificada na posicdao da Russia em relacao
ao alargamento da NATO. Em Agosto de 1993, durante a visita que fez a
Polénia e a Republica Checa, o Presidente Ieltsin afirmou que o seu pais
nao se oporia a uma eventual adesdo dos Estados da Europa Central as
organizacdes internacionais ocidentais. Em Varsdvia, numa Declaracdo
conjunta com o Presidente polaco, referiu mesmo que a adesao da Poldnia
a NATO nao iria contra os interesses nacionais da Russia. Em Outubro,
provavelmente em virtude de fortes pressdes dos sectores militares e
nacionalistas russos, leltsin enviou uma carta aos governos dos Estados
Unidos, da Alemanha, da Franca e da Gra-Bretanha, onde avisava que o
alargamento da Alianca aos paises da Europa Central violaria o acordado
no Tratado 2+4. Esta interpretacao alargada do Tratado de Reunificagcao
da Alemanha demonstrou um claro endurecimento da politica externa da
Russia e aumentou os receios dos paises da Europa Central.

As posicoes das poténcias da Alianca Atlantica

Em 1993 nao havia uma posicao consensual acerca do alargamento da
NATO entre as poténcias aliadas. Sendo a Alemanha o «pais da linha da
frente», os seus dirigentes declaravam publicamente o seu apoio a adesao
de novos membros, particularmente os Estados Visegrad. Criou-se mesmo
um consenso nacional acerca da questdao, quer entre os trés grandes
partidos, como no seio da opinido publica. A Franca, de acordo com a sua
tradicao europeista, mostrava grandes reticéncias em relagdao a um rapido
alargamento da Alianca. Como demonstram as iniciativas diplomaticas de
Mitterrand, a proposta da Confederacao europeia, e de Balladur, o Pacto
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para a Estabilidade, Paris tem privilegiado solucdes europeias para os
problemas de seguranca do continente'®. A Gra-Bretanha, de acordo com
0 seu tradicional conservadorismo, adoptou uma atitude inicial prudente,
considerando que a adesao de novos membros deveria ser feita de um
modo gradual, sem p6r em causa a eficicia e a coesao da Alianca
Atlantica®®. Os Estados Unidos eram, e s30, o pais mais dividido acerca da
questdao do alargamento. Existe uma corrente que privilegia as relagoes
com a Russia, afirmando que o sucesso da sua transicao para um sistema
democratico é a questdo chave da seguranca europeia. Esta tese tem em
Strobe Talbott o seu grande defensor entre a Administracdao democrata.
Outros defendem uma politica norte-americana mais dura perante a
crescente agressividade da diplomacia russa e consideram inadmissivel
que a NATO seja prisioneira de vetos de Moscovo na questao do
alargamento. A Administracao Clinton tem procurado acomodar as duas
posicoes, reconhecendo que ambas tém parte da razdo. Por um lado, é
perigoso marginalizar a Russia mas, por outro lado, ndo se pode fechar
totalmente a porta a uma futura adesao dos Estados da Europa Central a
Alianca Atlantica. Em finais de 1993, o ambiente politico na Europa era
caracterizado pela clara oposicdo da Russia ao alargamento da Alianca
Atlantica, por uma manifesta vontade dos paises da Europa Central de
aderirem a NATO e, finalmente, por uma evidente indefinicdo da parte
das poténcias aliadas quanto ao futuro da organizacdo. O resultado final
destes receios, interesses e duvidas foi a proposta da Parceria para a
Paz, feita pela Administracao norte-americana na reuniao ministerial da
Alianca Atlantica, em Travemunde.

I1. A Parceria para a Paz

Para aqueles que defendiam um alargamento imediato da Alianca
Atlantica, as conclusdes da Cimeira de Bruxelas de Janeiro de 1994
ficaram muito aquém das suas expectativas. Para Henry Kissinger, a
Parceria para a Paz concede a Polénia um estatuto idéntico ao das
antigas republicas soviéticas que tém fronteira com o Afeganistdo®°.
Segundo William Pfaff, a NATO demonstrou que nao sabe o que fazer para
garantir a seguranca dos paises da Europa Central®!. Outros afirmaram
ainda que, influenciada pela politica da Administracdo Clinton, a Alianca
Atlantica subordinou a sua decisdo aos interesses russos?’. Para estes
analistas, a Parceria para a Paz significa o adiamento, ou mesmo a
recusa, da integracao de novos membros. Em contrapartida, houve
guem apoiasse a decisdo do Conselho do Atlantico Norte. Para estes, o
modelo seguido é inteiramente satisfatério, permitindo inclusivamente aos
Estados signatarios realizar exercicios militares com os membros da
Alianca Atlantica®>. O alargamento da NATO iria criar novas divisdes na
Europa e faria a RuUssia sentir-se menos segura, o que afectaria
gravemente a estabilidade regional®**. Porém, enquanto uns consideram
que o alargamento transformaria a NATO numa organizagao de
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seguranca colectiva, afectando-a irremediavelmente?®, outros entendem
a Parceria como um processo evolutivo e flexivel que permitira que o
alargamento se concretize sem marginalizar os actuais parceiros que nao
venham a integrar a Alianca nos tempos mais proximos?®. Como se
constata, as interpretacdes acerca da Parceria para a Paz variam. E, no
entanto, importante saber o que se pretende com a Parceria e de que
modo é que ela contribui para a seguranga da Europa Central.

Para o antigo Secretario-Geral da Alianca Atlantica, Manfred Worner, a
Cimeira de Bruxelas de Janeiro de 1994 constituiu um ponto de viragem
histérico na vida da Alianca. As decisGes tomadas pelos paises membros
reflectem a adaptacdo da NATO «as importantes mudancas que tiveram
lugar na Europa desde 1989»2’. Nessa Cimeira, a Alianca Atlantica fez
um convite aos Estados membros do CCAN e aos restantes paises
europeus para aderirem a Parceria para a Paz e cooperarem com a
organizacdo na manutencao da seguranga regional. O «Convite»
clarificou de algum modo a posicao da Alianca em relacdao as questdes
do alargamento e das garantias de seguranca. No que se refere ao
primeiro ponto, a decisdo do Conselho do Atlantico Norte afirma que a
Alianca, em conformidade com o artigo 10 do Tratado de Washington,
continua aberta a adesdo de outros Estados europeus susceptiveis de
promover os principios do Tratado e de contribuir para a seguranca da
area do Atlantico Norte. Porém, como sublinha o documento, o
alargamento da NATO obedecera a «um processo evolutivo que tenha
em conta o desenvolvimento da situacdo politica e de seguranca de
toda a Europa». Em relacao a segunda questdo, a NATO afirma a sua
disposicdao para efectuar «consultas com qualquer participante activo da
Parceria que se aperceba duma ameacga directa a sua integridade
territorial, independéncia politica ou seguranga».

Os objectivos politicos e militares da Parceria estdo definidos no
Documento Quadro. No plano politico, a cooperacdao com a Alianca
Atlantica visa «facilitar a transparéncia nos processos de planeamento e
dos orcamentos de defesa nacionais», assim como «garantir o controlo
democratico das forcas de defesa». Em relacdo a area militar, a
Parceria para a Paz procura «desenvolver relacdoes de cooperagao
militar com a OTAN, para planeamento, treino e exercicios conjuntos
com vista a aumentar a sua capacidade de executar missdes nos
dominios da manutencdo da paz, busca e salvamento, operacoes
humanitarias e outros que possam ser posteriormente acordados. Além
do aprofundamento da colaboracdo nas operacbes de paz e
humanitarias, a Parceria para a Paz ira permitir aos Estados parceiros
«desenvolver, a longo prazo, forcas capazes de operar melhor com as
dos membros da Alianca do Atlantico Norte». Quando tal acontecer,
estdo preparados para aderirem a NATO.

No entanto, para se atingirem os fins propostos pela Parceria para a
Paz, é necessario percorrer um longo caminho, que se inicia com o
Documento de Apresentacao entregue pelo Estado parceiro. De acordo
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com o ponto 4 do Documento Quadro, “OS outros Estados que
subscrevem este documento fornecerdo as autoridades da OTAN
Documentos de Apresentacao identificando as medidas que tomarao
para atingir os objectivos politicos da Parceria e os meios militares e
outros susceptiveis de serem utilizados em actividades da Parceria»?®.
Com base no Documento de Apresentacdao e no Programa de Trabalho
da Parceria, elaborado pela Alianca, é preparado um Programa de Parceria
individual que estabelece um conjunto de actividades especificas para cada
pais?. Como adiante veremos, o desenvolvimento do Programa de Parceria
individual serd com certeza um elemento importante no processo de adesdo
de novos membros a Alianca Atlantica.

O processo de cooperacao entre a Alianca Atlantica e os potenciais membros
sofreu uma evolucgdo consideravel desde a criacdo da Parceria para a Paz: do
desencanto inicial passou-se a uma fase de grande empenho por parte de
alguns parceiros. Quando Lech Walesa, referindo-se ao resultado da Cimeira
de Bruxelas, afirmou que a Parceria para a Paz era um «passo demasiado
pequeno na direccdo certa»>® reflectia certamente o sentimento de desilusdo
dos restantes governos da regido. Enfrentando a oposicdo da Russia a
adesao de novos membros, mas ao mesmo tempo levando em consideracao
os interesses dos paises da Europa Central, a Alianga dava um exemplo do
gue é a arte da indecisdo politica: tomar decisdes que adiem a tomada de
decisao definitiva. Evitando oferecer garantias de seguranca formais, a
Alianca deixou a questdo do alargamento em aberto, sem ofender
excessivamente Moscovo. Foi, alids, esta ligacdo entre a adesdao de novos
membros e a politica russa da Alianca que motivou fortes criticas,
especialmente da parte dos Estados Visegrad?..

A partir de Junho, a posicao dos aliados comeca a mudar gradualmente, com
a Parceria para a Paz a ser vista como o inicio do processo de alargamento da
Alianca Atlantica. O discurso de Bill Clinton em Varsdvia, em Julho de 1994,
exemplifica a viragem da politica ocidental. Segundo o Presidente norte-
americano, “a adesdo de novos membros a NATO é uma questao de como e
quando»>2. Simultaneamente, os paises da Europa Central adoptaram uma
atitude mais positiva e passaram a empenhar-se activamente nos
instrumentos de cooperacdo da Parceria para a Paz. Até ao dia 6 de Junho de
1994, os quatro Estados Visegrad, a Roménia e a Bulgaria entregaram o
Documento de Apresentacdo na sede da Alianga Atlantica. Antes do final do
ano, 0s mesmos paises tinham estabelecido o Programa de Parceria
Individual com a NATO. Ainda durante o ano de 1994, a excepcao da
Hungria, os paises da Europa Central participaram em exercicios militares da
Parceria para a Paz. Para tornar mais eficazes os programas de cooperagao
militar, a Alianca Atlantica criou o Grupo de Coordenacdo da Parceria em
Mons, onde estdo os representantes militares dos Estados parceiros. A
evolugao funcional, que ocorreu desde o inicio de 1994, permite-nos concluir
que a Parceria para a Paz prepara os candidatos para uma futura adesao e,
ao mesmo tempo, separa aqueles que estdao numa primeira linha para entrar
na Alianca dos restantes. Sera a participacao activa nos mecanismos de
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cooperacao da Parceria para a Paz que ird separar os futuros membros
dos eternos parceiros. Como afirmou um analista britédnico, a Parceria
para a Paz, sem parecer discriminatéria, € extremamente selectiva na
escolha dos futuros aliados®3.

Ultrapassadas as reacgOes iniciais, na sua maioria negativas, a Parceria
para a Paz tem-se mostrado um instrumento valido de cooperacao
politica e militar entre a NATO e os parceiros de Leste. Como
demonstram as profundas diferencas entre a Parceria para a Paz e o
CCAN, a Alianca Atlantica vai-se aproximando gradualmente da Europa
Central. Existem quatro diferencas fundamentais: a aceitacao formal do
principio do alargamento, a individualizacdo dos parceiros, o inicio de
uma cooperacdo militar activa e a inclusao do principio da consulta em
situagdes de ameacas, o que mostra, desde logo, um reconhecimento
das obrigacdes da NATO perante a seguranca dos seus vizinhos de
Leste**. Pode-se mesmo afirmar que uma futura decisdo politica a favor
do alargamento servira essencialmente para confirmar uma adesdo feita
através de um processo gradual de integracao funcional. Seria o triunfo
final da arte da indecisdo politica. Partindo do pressuposto de que o
alargamento da NATO se ird concretizar, importa agora responder a
duas questoes vitais: porqué? E como?

III. O alargamento da NATO
Porqué?

Como tém afirmado alguns analistas, de duas uma, ou a NATO se alarga
ou entdo acaba*®. De acordo com uma ldgica de adaptacdo funcional, as
instituicOes internacionais terdao que se mostrar capazes de se ajustarem
as alteracbes do sistema internacional; caso contrario, tornam-se
irrelevantes. E altamente improvavel que a «velha» NATO sobreviva por
muito mais tempo a uma «nova» Europa. Ou seja, a expansao da Alianca
confunde-se com a sua propria sobrevivéncia: a segunda depende da
primeira. Ainda de acordo com a tese funcionalista, o processo de
ajustamento das instituicdes internacionais a um novo contexto politico
necessita de uma lideranca politica forte®*. No caso do ajustamento da
Alianca Atlantica a ordem europeia pods-lalta, a atitude dos Estados
Unidos é essencial. Uma decisdao politica de Washington a favor da
adesdo de novos membros acabard de vez com as duvidas acerca da
sobrevivéncia da NATO. Mas antes a politica externa norte-americana
tera que resolver as suas actuais indefinigoes.

O fim da politica de contencdo deu lugar a um periodo de transicdo, no
qual as velhas doutrinas se tornam gradualmente inadequadas e as
novas estratégias tardam a aparecer. Este periodo intermédio tem sido
marcado pelo regresso do debate isolacionismo versus
internacionalismo®’. A semelhanca do que aconteceu em 1918-1920 e
em 1945-1947, os americanos hesitam entre regressarem a casa ou
manterem-se activos no jogo diplomatico das nacdes. Sempre que se
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definem os termos de uma nova ordem internacional, os Estados Unidos
nao conseguem fugir a tentacdo de associarem, de um modo quase
transcendente, o seu destino as opcdes da sua politica externa.
Aparentemente, pela terceira vez neste século, a Histéria repete-se. No
entanto, uma analise mais cuidada indica que os termos do debate
sofreram alteragdes significativas. O isolacionismo tradicional, que
dominou a politica externa norte-americana até ao fim da II Guerra
Mundial, j@ ndo é uma opcao credivel, pelo menos nos termos em que foi
elaborado pelos Pais Fundadores. A ideia de que os Estados Unidos
podem permanecer absolutamente neutrais em relacdao aos conflitos
internacionais, ocupando--se apenas do fortalecimento das virtudes
republicanas domésticas, ndo é compativel com as profundas alteracdes
ocorridas na politica mundial na segunda metade deste século®. Como
todas as grandes poténcias, os Estados Unidos estdo irremediavelmente
condenados a actuar na diplomacia internacional, segundo as regras tao
arrogantemente criticadas pelos fundadores da federagcao norte-
americana. Especialmente quando sdao a poténcia dominante de um
«sistema unimultipolar»>°. Por outro lado, a obrigacdo messidnica de
espalhar as virtudes democraticas pelo mundo fora ndo resistiu ao
desgaste e aos custos provocados pelo exigente estatuto de
superpoténcia. O estabelecimento de uma ordem mundial de acordo com
0s principios americanos, embora continue a ter um papel importante na
retdérica da diplomacia de Washington, deixou de ser um objectivo realista
da politica externa americana*®®. Na verdade, tanto o isolacionismo
neutralista, como o universalismo reformista resultam da visao
excepcionalista e moralista que a sociedade norte-americana tem de si
mesma®*!. Neste momento, as alternativas reais sdo o intervencionismo
unilateral e o intervencionismo multilateral, o que nao deixa de
revelar alguma maturidade diplomatica por parte dos Estados Unidos. O
futuro da NATO estd dependente da opgdo que o0s norte-americanos
tomarem.

Criticando a doutrina neutralista dos isolacionistas, o intervencionismo
unilateral considera que os Estados Unidos devem intervir, sempre que
seja necessario, para defender os seus interesses vitais. Porém, ao
contrario do liberalismo multilateral, os unilateralistas afirmam que a
seguranca nacional deve ser garantida através de estratégias
unilaterais*’. Para que isso aconteca, é necessario actuar no sistema
internacional e procurar manter uma distribuicdo de poder favoravel aos
Estados Unidos.

Uma estratégia unilateral norte-americana deverd obedecer a certos
requisitos. Em primeiro lugar, é fundamental distinguir as regides de
interesse vital, que correspondem as esferas de influéncia norte-
americana, das regides de interesse secundario. Depois, as
intervencdes militares devem obedecer a critérios selectivos; em
regides de interesse vital e unicamente em circunstancias que ponham
em causa a seguranga nacional. Finalmente, as aliangas permanentes
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ddo o lugar a combinacbes e compromissos flexiveis, de natureza
bilateral, que mantenham os equilibrios de poder regionais*’. Para os
unilateralistas, os Estados Unidos devem abdicar de parte das suas
responsabilidades internacionais e reduzir ao minimo o0s seus
compromissos multilaterais. Neste caso, Washington retirar-se-ia da
Alianca Atlantica e a sua politica europeia passaria a obedecer a
estratégias de entendimentos bilaterais com as poténcias regionais. Tal
evolucao poderia ter consequéncias terriveis para a Europa. Com o fim
da Aliancga Atlantica, o préprio conceito de comunidade de seguranca do
Atlantico Norte seria posto em causa. Sem o «pacificador norte-
americano», poderia assistir-se a um processo de renacionalizagao das
politicas de defesa dos paises europeus que ndao se sabe como poderia
terminar®®. Apesar dos perigos que a opcdo unilateral apresenta em
relacdo a participacdo dos Estados Unidos em instituicdes multilaterais,
desde que Bill. Clinton subiu ao poder, a reforma da Alianca Atlantica
tem sido mais afectada pela orientagdo multilateral e ideoldgica da
politica da Administracdo democrata do que pelas tentacbes unilaterais.
Em questdes de seguranca, a politica de Clinton tem sido caracterizada
pelo conceito de «multilateralismo» e pela Doutrina Lake. O primeiro
valoriza os principios da seguranca colectiva e o papel das Nacoes
Unidas na manutencao da seguranca internacional. De acordo com as
boas intencdes liberais, a utilizacdo de instrumentos multilaterais, além
de indicar o inicio de uma nova era de cooperacdo entre as grandes
poténcias, permitiria ainda a resolucdao dos conflitos internos, segundo
os bons principios da «nova ordem mundial». Porém, a realidade foi
implacavel para quem defendia estes nobres ideais. Ao contrario do
pretendido, o desastre da Somalia e a tragédia da Bosnia acabaram por
demonstrar que as intervencdes humanitarias multilaterais procuravam
apenas esconder as indecisdes e as fraquezas das grandes poténcias,
especialmente dos Estados Unidos, de quem se esperava uma atitude
de lideranca. Na Europa, a Doutrina Lake, proclamada em Setembro de
1993 por Antony Lake, conselheiro para a seguranca nacional do
Presidente Clinton, tem determinado a politica norte-americana,
particularmente em relacdo a Russia. De acordo com a teoria da paz
interdemocratica, o interesse vital dos Estados Unidos consiste em
«alargar a comunidade mundial das democracias de mercado». A
estratégia da democratizagao baseia-se em quatro principios: fortalecer
o centro da comunidade, consolidar as novas democracias, conter as
agressoes de Estados e forcas nao-democraticas contra os paises da
comunidade democratica e apoiar o estabelecimento de regimes
democraticos nas regides de maior instabilidade®>. N3o admira pois
gue, pelo menos até meados de 1994, a politica russa da Administracao
Clinton se tenha caracterizado, no essencial, por uma «alianca
estratégica com a reforma», de modo a evitar a subida ao poder em
Moscovo das forgas reacciondrias?®. Foi contra este multilateralismo
ideoldgico que a maioria republicana do Congresso se revoltou. Para os
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republicanos, a politica externa da Administracdo Clinton sofre dos
males tradicionais das diplomacias baseadas em principios liberais e
internacionalistas. Fraqueza, indefinicao, falta de lideranca. Como
alternativa, propdéem um intervencionismo multilateral, que distinga as
regides de interesse vital das regides de interesse secundario e garanta
os interesses nacionais, através de uma lideranca activa no interior das
instituicdes multilaterais.

O «Contrato com a América», proposto pela maioria republicana do
Congresso, aborda directamente a questdao do futuro da Alianca Atlantica.
Numa das dez propostas, o National Security Restoration Act, aponta a
necessidade de «renovar o compromisso dos Estados Unidos com a
NATO” e de, em cooperagdao com os seus aliados, redefinir o papel da
Alianca na nova Europa. Nesse sentido, recomenda a adesao de novos
membros*’. Apesar de alguns <«impulsos populistas»*® de tendéncia
isolacionista, que alids também atingem sectores democratas, os
republicanos, além de apoiarem firmemente a manutengdo da Alianca
Atlantica, apelam a renovacdo da lideranca norte-americana®. Esta
posicao firme dos republicanos obrigou Bill Clinton a clarificar a sua
politica em relagdao a reforma da NATO e a apoiar publicamente o seu
alargamento. Neste momento, parece haver uma inclinacdo da politica
externa norte-americana para adoptar um multilateralismo realista que
permita aos Estados Unidos manter uma posicao central na politica
europeia. Além disso, parece reunirem-se as condigdes indispensaveis
para que isso aconteca. Em primeiro lugar, desde 1990, nao existem na
Europa aliancas militares que apontem os Estados Unidos como o
inimigo principal. Em segundo lugar, ndo ha uma poténcia, de caracter
nacional ou institucional, capaz de resolver as crises europeias
convenientemente - com o desastre europeu na Bodsnia, a alternativa
morreu precocemente®®, Isto significa que no dominio da seguranca
europeia nao existe, de momento, nenhuma opcdo credivel que possa
substituir a comunidade de seguranca atldntica, criada em 1949,

Como?

Trés analistas da Rand Corporation, instituto norte-americano de
investigacdo na area das Relacdes Internacionais e da seguranca
internacional, elaboraram recentemente trés modelos de alargamento da
Alianca Atlantica: «alargamento gradual», «garantia de estabilidade» e
“resposta estratégica»”'. Esta divisdo constitui um bom ponto de partida
para uma discussao acerca do modo de expansao da NATO.

O primeiro considera que os principais problemas que os Estados da
Europa Central e de Leste enfrentam sdo de natureza politica e
econdmica. O que esta em jogo na regido é a consolidacao de sociedades
abertas e pluralistas e de economias de mercado, afinal de contas os
motivos das revolugdes de 1989. Apesar do claro endurecimento da
politica externa russa, de momento, ndo existe nenhuma ameaca
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imediata a seguranca regional. Como foi referido anteriormente, os
verdadeiros perigos, o nacionalismo agressivo e o autoritarismo politico,
sdo de natureza interna e poderdo emergir se as transicoes democraticas
fracassarem. Nesse sentido, o alargamento prioritario é o da Unido
Europeia e ndao o da Alianca Atlantica. A expansao da ultima seria o
culminar da integragao das novas democracias de Leste na comunidade
de seguranca euro-atlantica. Para a segunda tese, o vazio de seguranca
regional constitui uma séria ameaca a seguranca europeia, podendo
mesmo provocar conflitos entre a Alemanha e a Russia. Sem a existéncia
de instituicdes fortes que promovam a cooperacao interestadual, as
relacdes entre os paises da regido tendem a obedecer a uma ldgica
geopolitica extremamente competitiva que terd efeitos muito negativos
na politica doméstica. De acordo com o mesmo raciocinio, a criacdo e a
manutencdao de um ambiente internacional estavel facilita a consolidacao
democratica. E a teoria da paz interdemocratica virada as avessas. Neste
caso, € a paz internacional que promove regimes democraticos, € ndo o
contrario. O alargamento da NATO seria assim um requisito essencial a
expansao da Unido Europeia. Por fim, os defensores do terceiro modelo
argumentam que a Alianca Atlantica s6 devera integrar novos membros
se a Russia se tornar novamente um pais expansionista e agressivo,
acrescentando que os aliados podem contribuir para que isso nao
aconteca. A contribuicdo mais valida consiste em procurar integrar
Moscovo na arquitectura de segurancga europeia, tendo em conta os seus
legitimos interesses nacionais. Ora, a adesao de paises vizinhos a uma
organizacao que era vista até ha pouco tempo como o principal inimigo
faria da Russia um Estado revisionista em relacdo a ordem europeia pos-
Ialta. Curiosamente, este ultimo modelo pode ser justificado em termos
liberais e realistas. Enquanto os primeiros afirmam que o sucesso da
transicdo democratica russa constituiria a maior garantia de seguranca para
a Europa, os segundos, em conformidade com a mais pura tradicao da
realpolitik, reconhecem a Moscovo a legitimidade para estabelecer uma
esfera de influéncia junto as suas fronteiras. Por vezes, embora
involuntariamente, os mais optimistas estdo no mesmo campo dos mais
cinicos.

Estes modelos tém a enorme vantagem de resumir os argumentos a favor e
contra o alargamento imediato da Alianca Atlantica. Em ter-mos genéricos,
aqueles que defendem a rapida adesdao de novos membros afirmam que os
aliados ndao podem aceitar vetos russos a sua politica de seguranca, sob pena
de afectarem irremediavelmente a credibilidade internacional das suas
instituicdes; acrescentam ainda que existe um dever moral e histérico de
ajudar as novas democracias da Europa Central a integrarem-se no
“Ocidente», ao qual pertencem culturalmente e pelo qual tanto combateram
e sofreram. Por outro lado, os que se opdem a uma expansao a curto prazo
apontam, em primeiro lugar, as consequéncias negativas de tal decisdo no
interior da Rdussia; além disso, consideram que a seguranca dos paises
candidatos ndo estd gravemente afectada. Prudentemente, evocam o
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caracter militar e defensivo da NATO, o qual exige, antes de tudo, que
qualquer alteracdo na sua composicdao ndao ponha em causa a coesao
institucional.

Como é evidente, existem nos trés modelos argumentos validos que devem
ser tomados em consideracao. A visdao de que os alargamentos da Alianga
Atlantica e da Unido Europeia sdo processos complementares e necessarios
para garantir a estabilidade politica e econdmica dos paises da Europa
Central constitui a ideia mais poderosa da tese do «alargamento gradual».
Uma rapida adesdao de alguns Estados parceiros a NATO, que nao fosse
acompanhada de uma integracao na UE, de modo a consolidar
definitivamente os regimes democraticos, poderia originar uma «importacao
de instabilidade»®?, em lugar da pretendida «exportacdo de estabilidade».
Dito isto, parece-me, no entanto, que os defensores desta tese vao longe de
mais. Sera muito dificil que a UE marque os prazos de alargamento da
NATO, pela simples razao de que os Estados Unidos ficariam dependentes de
decisbes alheias. Nem o governo, nem o Congresso norte-americanos
aceitam que o momento da extensao das suas garantias de seguranga a
novos aliados seja decidido, em primeiro lugar, pelos europeus. Como é
evidente, Washington terd um papel decisivo no processo de alargamento da
Alianca Atlantica. Segundo a tese de que a estabilidade internacional
favorece a consolidacdo de regimes democraticos, a seguranca dos Estados
da Europa Central e de Leste passa pelo alargamento da Alianca Atlantica>.
Neste caso, a fungao essencial da NATO deixaria de ser apenas a defesa
territorial dos seus membros e passaria também a promover a
democracia e a estabilidade, assumindo objectivos proprios de uma
organizagcao de segurancga colectiva. De acordo com essas fungles, a
Alianca deve estipular critérios de adesdo, dos quais se salientam a
existéncia de uma Constituicdo politica democratica, reformas no tipo de
relacionamento entre o poder civil e o poder militar, a renuncia definitiva
a pretensdes territoriais e o respeito pelos direitos das minorias étnicas’.
Existe ainda um outro argumento a favor da extensao da NATO a Europa
Central. De acordo com a tese da adaptagao funcional das instituigdes
internacionais, estas devem projectar os seus mecanismos de seguranga
nas regides' mais instaveis. Se a Alianca Atlantica persistir em manter-se
fechada, ndo responde aos principais desafios regionais, tornando-se
progressivamente irrelevante®. Por mais convincentes que sejam o0s
argumentos do segundo modelo, uma questao continua em aberto: como
conciliar as legitimas pretensdes de seguranca dos paises candidatos
com os interesses da Russia?

Tendo em conta as declaragées mais recentes dos seus responsaveis, €
claro que o governo russo se opde ao alargamento da Alianca Atlantica.
Para Moscovo, a OSCE deve desempenhar um «papel principal nas
questdes relacionadas com a seguranca e cooperacdo na Europa»°°.
Considerando que «a OSCE ganhou a Guerra Fria”, compete a sua
sucessora o «papel de lideranga na construgdao da nova Europa». Quanto
a NATO, deve integrar-se no novo sistema de seguranca europeu
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coordenado pela OSCE. A concretizagao do alargamento da Alianga,
obedecendo a légica do conflito bipolar entre blocos militares inimigos,
perpetuaria a divisdo europeia. No caso da RuUssia, além da sua
marginalizacdo na nova ordem regional, teria consequéncias graves na
politica interna, reforcando as forcas nacionalistas e autoritarias. Este
ultimo argumento, habilmente explorado pelos lideres russos, tem tido
um impacto extraordinario nos circulos politicos ocidentais, de tal modo
gue tem constituido a principal objeccao daqueles que condenam a
integracdo de novos membros na NATO®’. E dbvio que a extensdo da
Alianca Atlantica para a Europa Central, esfera de influéncia soviética
durante a Guerra Fria, motivara certamente uma reaccdo de desagrado
por parte de Moscovo. Mas dai a considerar que tal decisdao vai levar ao
poder um governo autoritario e inimigo declarado do Ocidente é um
passo demasiado grande. Convém reconhecer que, para o bem e para o
mal, a capacidade dos aliados de afectarem, de uma maneira decisiva, a
evolugao domeéstica da Russia é muito limitada. O reconhecimento desta
limitacgdo €& o primeiro passo para deixar de se dramatizar
excessivamente as consequéncias de um eventual alargamento da Alianca
Atlantica. Por outro lado, as susceptibilidades russas nao podem servir
de pretexto para justificar as indecisdes politicas dos aliados quanto ao
futuro da NATO®,

Apos ter assinado o Documento Quadro da Parceria para a Paz em Junho de
1994, Moscovo concluiu um acordo de cooperagao bilateral, na reunidao
16+1, realizada em Noordwijk em Maio do corrente ano, cujos principios
estabelecem os termos gerais do relacionamento bilateral entre a Rissia e a
Alianca Atlantica. O documento reconhece o estatuto de grande poténcia da
Russia, reservando-lhe um papel especial na resolugdo dos conflitos
europeus. As duas partes comprometem-se a estabelecer consultas acerca
das questbes fundamentais da seguranca europeia e a cooperar no ambito
da diplomacia preventiva e na manutencdo da paz*°. A assinatura do acordo
nao acabou, no entanto, com as disputas acerca da evolugao da NATO. No
fim da reunido, Kozyrev, ministro russo dos Negdcios Estrangeiros,
considerou que o alargamento da Alianga «ndao vai de encontro nem aos
interesses da seguranca nacional da Russia, nem da seguranca da Europa no
seu todo». Por seu lado, Willy Claes, Secretario-Geral da NATO, repetiu a
posicao dos aliados de que a «admissao de novos membros na Alianga nao
se dirige directamente contra a Russia, nem sequer diminuird os interesses
nacionais da Russia»®°. No final do més, numa visita a Poldnia, o secretdrio
da Defesa norte-americano, William Perry, afirmou mesmo que «a decisao
politica sobre o alargamento ja foi tomada»°®’.

Resta saber quais serdo as contrapartidas a conceder a Russia.

Tem sido unanimemente reconhecido que a admissdao de novos membros na
Alianca Atlantica tera que ser acompanhada de medidas que evitem o
isolamento da Russia, assim como a emergéncia de um vazio de seguranca
mais a Leste entre as fronteiras da nova NATO e as fronteiras da Russia.
Nesse sentido, tém sido apontadas varias solugdes. Brzezinski, no seu
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«plano para uma nova Europa», propde a assinatura de um tratado de
alianca com a Russia, que a reconheca como um parceiro indispensavel para
a manutencao da seguranga europeia. Acrescenta ainda que a Alianga se
deve comprometer a nao estacionar tropas aliadas no interior dos novos
membros da NATO®%. Asmus, Kugler e Larrabee, embora rejeitando em
absoluto uma subordinacdo da NATO a OSCE, consideram que se poderia
fortalecer a organizacao europeia de seguranca colectiva, criando, por
exemplo, um conselho de seguranca, composto pelas poténcias europeias.
Paralelamente, seriam tomadas medidas que ajudassem a consolidacdao das
reformas da economia da Russia®3. Em relagdo aos paises da Europa de Leste
gue ndo integrem a primeira vaga de adesdes a Alianca Atlantica, a questdo
da Ucrania parece ser a mais delicada. A contrapartida a um alargamento da
NATO ndo pode implicar a permissdao a politicas imperialistas de Moscovo
em relacao ao seu vizinho eslavo. Por outras palavras, a soberania
politica e a integridade territorial da Ucrania devem ser respeitadas.
Nesse sentido, a relacdo bilateral entre a Alianca e a Russia deve ser
acompanhada da consolidacdao da Parceria individual com a Ucrania,
através do aumento da cooperacdo militar entre Kiev e a NATO. No
caso de se instituir um directério no seio da OSCE, a Ucrania devera ser
reconhecida com o estatuto de poténcia europeia®.

Conclusao

No fim da discussao, e apesar dos argumentos apresentados, os mais
cépticos poderdao levantar ainda as seguintes questdes: porqué o
alargamento da NATO? E para que serve a NATO? Segundo Asmus,
Kugler e Larrabee, a renovacao da relacdo transatlantica é essencial
para evitar que a Europa regresse a uma politica de rivalidades e
conflitos nacionalistas®. Para Sloan, a Alianga Atldntica tem tido um
papel fundamental na promocao da estabilidade da Europa Ocidental.
Ainda segundo o mesmo autor, a NATO é mais do que uma mera
alianca militar, simbolizando a existéncia de «uma comunidade de
valores comuns»®®. Holbrooke considera que o alargamento da Alianca
Atlantica significa a expansdo da democracia®’. Realistas como
Brzezinski e Kissinger acentuam igualmente a importancia dos valores
politicos. Para o primeiro, a Alianca representa uma «comunidade de
Estados democrdticos que partilham uma cultura politica comum»®8,
Para o segundo, existe uma comunidade de seguranca na area do
Atlantico Norte, cujos membros renunciaram ao uso da forga nas suas
relagdes mutuas®®. De todas estas observacdes, salientam-se dois
pontos essenciais: a NATO é mais do que uma alianca militar e a sua
sobrevivéncia € indispensavel para manter uma ordem regional,
fundamentada em valores politicos comuns e em mecanismos comuns
de cooperagdo. Torna-se assim necessario aprofundar a natureza
tedrica da Alianca Atlantica, que va para além da mera explicagcao
estratégica.
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Como é O6bvio, aqueles que tém uma visdo minimalista da NATO
tendem a considerar que, com o fim da Guerra Fria, a existéncia da
Alianca deixou de se justificar. As aliancas fazem-se contra ameacas
comuns e acabam quando as ameagas desaparecem. Para estes, a
NATO é uma mera alianca militar que apenas fazia sentido num
determinado contexto politico’®. Existe, contudo, uma segunda tese,
um pouco mais alargada, da Alianca Atlantica. Ao contrario da anterior,
esta visdo maximalista, embora reconheca a origem estratégica da
NATO, considera que a natureza da Alianca resulta igualmente de
alguns valores politicos comuns aos seus Estados membros. A coesdo
dos aliados resulta da percepcao de que existem ameagas comuns e da
partilha de principios politicos fundamentais. Segundo esta tese, o Tratado
de Washington instituiu um pilar fundamental da comunidade de seguranca
do Atlantico Norte baseado nos «principios da democracia, da liberdade
individual e do Estado de direito»’!. Aceitando esta andlise, o alargamento
da NATO tem um duplo significado: por um lado, simboliza a renovagao
dos lagos politicos e de seguranca entre os membros da Alianca Atlantica;
por outro lado, a integracao das novas democracias da Europa Central na
NATO podera ser o primeiro passo para criar uma ordem de seguranca
institucional no continente europeu.

Além dos argumentos mais cépticos, importa responder as questdes dos
mais prudentes. Se a Russia ndo aceita a integracao de novos membros na
Alianca Atlantica, argumentando que tal decisdo afecta os seus interesses
nacionais e origina novas divisdes na Europa, como é que o alargamento da
NATO contribuird para a consolidacdo da seguranca europeia? Parece mais
ou menos claro que o alargamento inicial da NATO sera /imitado e
insuficiente. Limitado por razdes funcionais: devido essencialmente a
necessidade de manter a coesao funcional, a primeira vaga de admissoes de
novos membros deixara, inevitavelmente, alguns Estados candidatos de
fora. Insuficiente por motivos de seguranca: a estabilidade regional exige
que se desenvolva uma via de cooperacao paralela que tenha em conta os
legitimos interesses de Moscovo. O processo de alargamento da Alianca
Atlantica terd entdo que obedecer a uma dupla estratégia, para evitar que
se estabeleca uma divisdao entre a comunidade de seguranca do
Atldntico Norte e os restantes paises europeus: por um lado, aprofundar
0s mecanismos de integracao funcional da Parceria para a Paz, de modo a
manter o caracter flexivel e aberto do processo de alargamento; por outro
lado, criar instrumentos validos de cooperagdo bilateral com aqueles paises
gue, por uma razdo ou outra, nao sejam incluidos nas garantias de defesa
previstas no artigo 5.
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