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RESUMO

Como a relacdo entre Presidente e Congresso impactou a politica externa do Governo de
Barack Obama? A ameaca terrorista influenciou a cooperagédo entre os partidos? Seria o tipo
de politica a variavel explicativa do bipartidarismo? A partir dessas questdes, 0 objetivo
principal da pesquisa foi analisar a politica externa do Governo Barack Obama (2009-2016)
tendo como foco a relagdo entre Presidente e Congresso. Utilizamos dois eventos para
analisar o periodo: a Guerra do Afeganistdo (2001-2014) e a Invasédo do Iraque (2003-2011).
A base tedrica foi fornecida pela Tese das Duas Presidéncias de Aaron Wildavsky (1966). O
argumento central € que os Estados Unidos possuem um Presidente, mas ao mesmo tempo
duas presidéncias distintas. Uma ligada a politica externa, na qual o Presidente teria maior
facilidade de fazer prevalecer suas preferéncias. A outra ligada a politica interna, na qual o
Congresso teria mais impacto no processo de tomada de decisdo. Realizamos uma ampla
revisao de literatura sobre o tema e coletamos todas as votacGes realizadas no Senado norte-
americano durante o Governo Obama (2009-2016), com o intuito de observar se existia uma
maior cooperacgdo entre os partidos na politica externa em comparacdo a politica interna. A
partir da andlise entendemos que o Presidente conseguiu materializar suas preferéncias na
politica externa durante seu governo, contando com o apoio do Senado através de altos
indices de aprovacdo. Nesse sentido, o tipo de politica conseguiria explicar o modo como 0s

Senadores votam.

Palavras-Chave: Presidente. Congresso. Tese das Duas Presidéncias. Barack Obama.



ABSTRACT

How did the relationship between President and Congress impact Barack Obama's foreign
policy? Did the terrorist threat influence cooperation between parties? Is the type of politics
the explanatory variable of bipartisanship? Using these questions as a starting point, this study
aimed to analyze the foreign policy of Barack Obama’s Government (2009-2016) focusing on
the relationship between President and Congress. We used two events to analyze the period:
the Afghanistan war (2001-2014) and the invasion of Iraq (2003-2011). The theoretical basis
was provided by Aaron Wildavsky's Two Presidencies Thesis (1966). The central argument is
that the United States has one President, but at the same time two distinct presidencies: one
related to foreign policy, in which the President would have a greater ability to make his
preferences prevail, and the other one related to domestic politics, in which Congress would
have more impact on the decision-making process. We conducted a broad literature review on
the subject and collected all the votes in the US Senate during the Obama administration
(2009-2016) in order to see if there was more cooperation between the parties in foreign
policy compared to domestic politics. From the analysis we understand that the President was
able to materialize his preferences in foreign policy during his government and counted on the
support of the Senate through high approval ratings. In this sense the type of politician could

explain how the Senators vote.

Key words: President. Congress. Two Presidencies Thesis. Barack Obama.
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1 INTRODUCAO

A eleicdo do empresario e antigo apresentador de TV, Donald Trump, a Presidéncia
dos Estados Unidos da América (EUA), em 2017, reascendeu o interesse da comunidade
internacional na politica interna da maior poténcia global. As propostas do Presidente Trump
foram radicais e em grande parte baseadas em ameacas a outras nacdes, como México e
Coreia do Norte. Dessa forma, muitos questionamentos surgiram em torno do real poder de
mudanca que o Presidente Trump poderia exercer sobre as institui¢ces politicas do pais. O
Presidente poderia declarar guerra ao Governo da Coreia do Norte? O Presidente poderia
expulsar todos os imigrantes ilegais? Poderia construir muros para isolar 0os norte-americanos
da influéncia estrangeira? Qual é o limite do poder do Presidente dos EUA?

A Presidéncia € a instituicdo politica responsavel pelo Poder Executivo, possuindo
limites politicos e burocraticos de acdo. Congresso e Suprema Corte sdo as duas outras
instituicbes federais que limitam o poder do Presidente norte-americano, sendo
respectivamente os representantes do Poder Legislativo e Judiciario. Especificamente na
politica externa, foco dessa pesquisa, 0 Presidente divide com o Congresso as
responsabilidades sobre sua formulagdo e execucdo. Todos os tratados internacionais devem
ser validados através de votacdo no Senado Federal dos EUA. Devido a isso, ao longo da
historia norte-americana Presidente e Congresso se revezaram no posto de controle da politica
externa, principalmente em temas ligados a seguranca e a defesa do territorio e dos interesses
norte-americanos.

Apbs a Il Guerra Mundial, os EUA assumiram o posto de maior poténcia mundial, ndo
retornando mais para o isolamento de tempos passados. A partir desse periodo, os presidentes,
independente do partido, comecaram a exercer sua influéncia na politica externa de forma
mais explicita, contando com apoio do Congresso. Tal mudanca na politica interna é
justificada pela emergéncia da ameaga soviética, que colocou em risco o modelo norte-
americano de vida. Essa foi a base do argumento de Aaron Wildavsky ao propor a Tese das
Duas Presidéncias em 1966. Para o autor, os EUA possuiam um presidente e a0 mesmo tempo
duas presidéncias, uma para politica externa e outra para politica interna. Na politica externa
0s presidentes contariam com o apoio politico do Congresso para liderar o processo de
tomada de decisdo. Tal apoio seria materializado através de altos niveis de aprovacdo nas
votacdes. Independente do partido do presidente, os deputados e senadores votariam a favor

das preferéncias da Casa Branca. O mesmo ndo ocorreria na politica interna, pois nessas
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votacOes existiria uma maior polarizacéo ideoldgica entre os partidos, limitando os niveis de
aprovacao e travando as estratégias presidenciais. Em outras palavras, € como se a instituicdo
presidéncia fosse dividida em duas frentes, nas quais o lider (o Presidente dos EUA) atuaria
na conducdo das politicas interna e externa. A Tese de Wildavsky (1966) gera, até os dias
atuais, repercussdes dentro da academia norte-americana. Diferentes autores contribuiram
para o debate, seja criticando ou corroborando com o argumento central da Tese.

A principal contribuicdo dessa dissertacdo € analisar a politica externa do Governo
Barack Obama (2009-2016) através da légica da Tese das Duas Presidéncias. Alem disso,
apresentamos uma ampla revisao bibliogréafica sobre o debate gerado por sua publicacdo, tema
ainda pouco estudado no Brasil. O proprio texto de Wildavsky (1966) nunca foi traduzido
para 0 portugués. A revisdo serviu como base tedrica e historica da pesquisa. A pesquisa
possui duas justificativas principais. Primeiro, analisar a politica externa do Governo Obama
através de uma logica ainda pouco explorada para esse periodo. Com esse propdésito
utilizamos os dados referentes a todas as votacdes realizadas no Senado Federal entre 2009 e
2016, emulando o modelo utilizado por Wildavsky (1966) e depois aperfeicoado por seus
criticos. Segundo, apresentamos uma ampla revisdo bibliografica sobre um tema ainda pouco
explorado na academia brasileira. Mesmo que a Politica Externa dos EUA seja um tema
popular de pesquisa, essa abordagem especifica ainda € pouco explorada. Logo, nossa
pesquisa pode servir como base inicial para estudos futuros.

Dentro da politica externa do Governo Barack Obama, focamos na Guerra ao Terror,
representada na dissertacdo pela analise da Guerra do Afeganistdo (2001-2014) e da Invaséao
do Iraque (2003-2011). Iniciadas pelo seu antecessor, o republicano George W. Bush, os
conflitos no Oriente Médio representaram os maiores desafios herdados pelo Presidente
Obama na politica externa®.

O trabalho esta dividido em quatro capitulos, além da introducdo e da conclusdo. No
primeiro capitulo apresentamos a base teorica que guia a dissertacdo. No primeiro momento
explicamos a logica de poder entre a relagdo Presidente e Congresso na estrutura politica dos
EUA, tendo como foco as responsabilidades e papeis desempenhados na politica externa. No
segundo momento apresentamos a Tese das Duas Presidéncias de Aaron Wildavsky (1966),
principal base tedrica da pesquisa. Na Gltima parte, propomos um encontro entre o argumento
central de Wildavsky (1966) e da Tradicdo Realista das Rela¢Ges Internacionais, aqui
representada pelos trabalhos de Kenneth Waltz (1979) e Gideon Rose (1998). O principal

! Ressaltando que o grande desafio na politica interna era a forte crise econémica que o pais sofria desde 2008.
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objetivo desse encontro € propor um modelo de andlise de politica externa que consiga
associar a estrutura politica interna dos EUA e as influéncias externas provenientes do sistema
internacional como elementos importantes do processo de tomada de decisdo. A partir desse
modelo apresentamos trés hipoteses que nos ajudam a entender o legado do Governo Obama
dentro do debate sobre a Tese das Duas Presidéncias.

No segundo capitulo apresentamos uma ampla revisdo de literatura sobre a Tese das
Duas Presidéncias. O capitulo possui dois objetivos principais. Primeiro, apresentar uma
literatura ainda pouco explorada na academia brasileira e, segundo, justificar a escolha do
Governo Barack Obama, também pouco estudado.

No terceiro capitulo apresentamos uma retrospectiva histérica dos principais
presidentes e eventos que ocorreram entre 1945 e 2008. O capitulo foi em grande parte
baseado no trabalho fundamental de James McCormick (2009), especialista em politica
externa estadunidense. O principal objetivo do capitulo é fornecer uma base para os leitores
sobre os principais eventos de politica externa dos EUA nas Gltimas décadas. Entre esses
eventos, destaca-se a Guerra do Vietnd, conflito distante em termos temporais do Governo
Obama, mas a0 mesmo tempo, que apresenta ecos importantes no processo de tomada de
decisdo em relagdo ao Afeganistéo e ao Iraque, como veremos adiante.

Por fim, o quarto e Gltimo capitulo representa, como dito anteriormente, a principal
contribuicdo da pesquisa. O objetivo central do capitulo é analisar a politica externa do
Governo Obama atraves da l6gica da Tese das Duas Presidéncias. Com esse objetivo em
mente, organizamos o capitulo em trés partes. Na primeira parte apresentamos uma revisao de
literatura sobre a Guerra do Afeganistdo e a Invaséo do Iraque, ressaltando seus respectivos
desafios e diferencas para o Presidente Obama. Na segunda parte utilizamos o modelo
classico de Wildavsky (1966), conforme aperfeicoado por seus criticos, para avaliar se existiu
(ou ndo) maior cooperacao entre os partidos (bipartidarismo) nas votacGes de politica externa
em comparagdo a politica interna no Senado estadunidense. O objetivo dessa parte é
confrontar o argumento central de Wildavsky (1966) com os dados primarios. Na ultima parte
utilizamos o modelo de analise de politica externa proposto no capitulo 1 para analisar o

legado do Governo Obama dentro do debate sobre a Tese das Duas Presidéncias.
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2 A TESE DAS DUAS PRESIDENCIAS E A TRADICAO REALISTA DAS RELACOES
INTERNACIONAIS: UM ENCONTRO NECESSARIO

Neste capitulo iremos apresentar primeiramente as principais questfes politicas em
torno da relagdo entre o Poder Executivo e Legislativo dentro dos EUA em relacdo a politica
externa. Em um segundo momento serd apresentada a Tese das Duas Presidéncias de Aaron
Wildavsky (1966), importante ferramenta analitica para entender como o processo de tomada
de decisdo em politica externa é feito nos EUA. Por fim, na Ultima parte do capitulo iremos
propor um modelo hibrido baseado tanto na perspectiva interna da Tese como na perspectiva
sistémica (estrutural) da Tradigdo Realista das Rela¢Ges Internacionais. Tal encontro tedrico
ajudara ao leitor a entender por que é necessario conhecer 0s elementos proprios da politica
interna, assim como da politica internacional, quando falamos do processo de tomada de
decisdo em politica externa de uma grande poténcia como os EUA. Logo, para realizarmos

uma anéalise adequada do tema é necessaria reflexdo tedrica que sera apresentada a seguir.

2.1 Presidente e Congresso: a relacdo entre poderes na politica externa estadunidense

Em termos constitucionais o poder de decisdo em politica externa nos EUA ¢é divido
entre Presidente e Congresso. De acordo com o artigo 11> da Constitui¢do do pais, o Presidente
é o chefe do Executivo e Comandante-Chefe das Forcas Armadas, desempenhando também o
papel de Negociador-Chefe e Diplomata-Chefe do pais. Com o objetivo de evitar abuso de
poder por parte do Presidente, os formuladores da Constituicdo decidiram dividir o poder do
mesmo com o Congresso, especialmente em questdes de guerra e paz.

De acordo com o artigo I® da Constituicdo dos EUA, o Congresso possui 0 poder de
criar e modificar leis para apropriacdo de fundos na implementacdo das medidas associadas
com a politica externa norte-americana. Possui também o direito de defender o interesse
nacional e declarar guerra a outros Estados, além de possuir responsabilidade de regular o

comeércio internacional e de usar os seus poderes para tal.

CONSTITUTION OF THE UNITED STATES. Library of Congress. Disponivel em: <
https://www.congress.gov/content/conan/pdf/GPO-CONAN-REV-2016.pdf>. Acessado em 15/10/2017.
CONSTITUTION OF THE UNITED STATES. Library of Congress. Disponivel em: <
https://www.congress.gov/content/conan/pdf/GPO-CONAN-REV-2016.pdf>. Acessado em 15/10/2017.
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Assim, Presidente e Congresso compartilham os poderes em trés areas fundamentais
da politica externa. Primeiro, nas questdes de paz e guerra. O Presidente é o comandante-
chefe das forcas armadas, mas s6 o Congresso pode declarar guerra. Segundo, nos tratados
internacionais. O Presidente possui 0 poder de realizar tratados internacionais; contudo, estes
necessitam ser validados internamente pelo Congresso através de uma aprovagdo com maioria
qualificada. Por fim, na diplomacia. O Presidente possui poder de apontar os embaixadores
que representardo os EUA nas outras nagdes; todavia, o Congresso também € responsavel por
aprovar e consentir a nomeacao do embaixador. Em suma, seria complicado dividir os
poderes do Presidente e do Congresso na politica externa de forma exata. Devido a isso,
muitos analistas, como James McCormick (2009), entendem que existe um padrdo ciclico
entre as duas instituicdes em relagdo ao controle da politica externa®.

Apbs a Il Guerra Mundial os presidentes comecaram a exercer uma maior influéncia
no processo de tomada de decisdo. O préprio Congresso apoiou por muito tempo essa
lideranca incontestavel, dando uma espécie de aval para as a¢des presidenciais. Somente apds
o fracasso na Guerra do Vietnd o cenario comecaria a mudar. Os horrores ocorridos na
peninsula da Indochina causaram comocdo na opinido publica norte-americana. Existia
naquele momento um consenso de que o combate ao Comunismo tinha ido longe demais e a
culpa era atribuida a excessiva liberdade que os presidentes dispuseram por anos.

Um mecanismo institucional classico de controle do Legislativo sobre o Executivo é a
“regra dos dois tergos”. Nesta fica definido que um tratado internacional assinado pelo
Presidente sO pode ser ratificado com aprovacdo de no minimo 2/3 do Congresso. Todavia,
até 1967 menos de dez tratados assinados pelo Presidente tinham sido rejeitados pelo
Congresso, segundo dados de Waltz (1967). O mesmo acredita que a efetividade da regra néo
estd ligada ao nimero de votacbes negadas. Na verdade, o grande poder da regra é a sua
prépria existéncia, uma vez que limita a margem de manobra das negociagdes presidenciais,
ja que o Presidente, a priori, evita acordos que sdo impossiveis de serem aprovados no
Congresso. Na andlise de Putnam (1988), essa limitacdo da discricionariedade do Executivo
funciona, na realidade, como poder de barganha.

A “regra dos dois ter¢os” ¢ um mecanismo importante do Congresso, uma vez que ¢
utilizada para constranger as decisdes do presidente em questdes de politica externa por dois

motivos principais: a) evitar que se causem problemas domésticos por causa de decisfes de

* O padréo ciclico corresponde ao revezamento do papel ora mais ativo por parte do Presidente, ora 0 Congresso
exerce maior controle nas questdes de politica externa.
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politica externa; b) expor a necessidade de cautela em questfes de politica externa, tendo em
vista a gravidade imposta por decisdes dessa natureza (WALTZ, 1967).

No entanto, seu poder de influéncia foi revisado ap6s a conclusdo da Il Guerra
Mundial, pois neste novo contexto o presidente necessitava da prépria visao do Congresso, de
maior liberdade de acdo nas relac6es internacionais. No primeiro momento para a organizacao
do mundo pds Guerra, principalmente nas questGes militares e econémicas. E no segundo
momento para enfrentar a emergéncia da ameaca comunista representada pela expansdo da
Unido das RepuUblicas Socialistas Soviéticas (URSS), antiga aliada norte-americana
(SIGELMAN, 1979).

Isso ndo significava apatia completa do Congresso. Algumas propostas de interesse
dos presidentes foram blogueadas pelo Legislativo, principalmente as que ndo estavam
diretamente ligadas a questdes de seguranca e defesa. Por exemplo, o veto em relacdo a
criacdo da Organizacdo do Comércio Internacional (OCI) na década de 1940 ou o veto ao
“Programa de ajuda econdmica de longo prazo” proposto pelo Presidente John Kennedy em
1961. O Congresso nao foi sé responsavel por limitar o poder do Presidente, como também
por organizar a insercdo econémica internacional dos EUA e como o pais ajudaria as outras
nacdes, buscando afastar o risco de corrupgao e desvio de verbas (WALTZ, 1967)°.

O Congresso ativo pode até produzir atrasos nas acdes de politica externa, mas isso foi
ao longo dos anos relativizado pela urgéncia do tema em votagdo, uma vez que em casos
emergenciais, historicamente, os EUA ndo se atrasaram em agir (WALTZ, 1967). Assim, a
democracia estadunidense ndo limita a capacidade de acdo internacional do governo norte-
americano, ndo representando um risco a sua sobrevivéncia.

Por outro lado, alguns analistas, como James Burns (1963), culpam o caos partidario
do Congresso pela imobilidade da politica externa estadunidense no pés Il Guerra Mundial.
Podemos apresentar duas criticas ao argumento de Burns (1963). Primeiro, o autor nao
apresenta alternativas de Estados que possuam sistema politico mais adequado para gerir
crises internacionais. Segundo, Burns (1963) tambem ignora a velocidade norte-americana em
solucionar as varias crises internacionais no pés 11 Guerra Mundial®.

Como consequéncia, as crises internacionais provocaram inovagdes politicas no modo

® Existem ainda outras formas do Congresso obstruir os projetos presidenciais. Como a existéncia da
possibilidade de fiscalizar os documentos administrativos, ou até mesmo investigar membros do Executivo
através da avaliacdo do seu trabalho. O Congresso € o corpo legislativo mais informado do mundo, mesmo que
muitas vezes fique no “escuro” (WALTZ, 1967).

® para Burns (1963) os partidos Republicano e Democrata sofrem com falta de disciplina partidaria durante as
votagBes, em comparagao ao Congresso britanico. Portanto, nas votagdes nos EUA é dificil prever o resultado.
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como os presidentes estadunidenses abordavam seus objetivos de politica externa. A gestao
do Presidente Harry Truman (1945-1953) foi fundamental para consolidar a percepgédo que o
tempo da imobilidade passou (SIGELMAN, 1979). Nesse periodo, o Executivo adotou a
estratégia de propor varias opcOes de acdo internacional. Caso o Congresso declinasse todas
as propostas, provocaria na opinido publica a percepcdo de imobilidade [???]. Logo, em casos
de crise, o Congresso estadunidense se via obrigado a cooperar com o Presidente. Tal
cooperacdo entre os poderes foi a marca da politica externa norte-americana até a ecloséo da
Guerra do Vietnd (MCCORMICK & WITTKOPF, 1990).

Entre o fim da Il Guerra Mundial em 1945 e o encerramento da Guerra do Vietnd em
1975, a lideranca dos presidentes na conducdo da politica externa norte-americana foi
progressivamente consolidada. Ao longo desse periodo, a competicdo com a entdo URSS
alcancou seu ponto mais critico. O cenario da Guerra Fria, no qual a ameaca nuclear era
latente, impulsionou a necessidade de unido nacional e de a¢des rapidas. Entdo, o Presidente
cresceu em importancia no processo de tomada de deciséo, agindo de fato como comandante-
chefe das forcas armadas. Vale salientar que, por grande parte da historia norte-americana,
esse papel foi desempenhado pelo Congresso e, com menor destaque, pelos grupos de
interesse (MCCORMICK & WITTKOPF, 1990). Tal mudanca fez com que todos os
presidentes, de Franklin Roosevelt até Dwight Eisenhower, fossem capazes de pressionar e
aprovar suas preferéncias em questdes de politica externa no Congresso.

Uma questdo fundamental sobre a relacdo Executivo-Legislativo deve ser apresentada.
O Congresso dos EUA por muito tempo foi composto por congressistas com baixa ou
nenhuma educacdo em temas internacionais. 1sso geraria 0 caos partidario denunciado por
Burns (1963). A ignorancia e a falta de conhecimento de alguns congressistas eleitos
limitavam e prejudicam as discussbes e a aprovacdo das propostas presidenciais,
principalmente em politica externa (WALTZ, 1967).

Entretanto, a auséncia de uma forte disciplina partidaria nos EUA auxiliou 0s
presidentes nas decisdes de politica externa nesse periodo. Votacdes ligadas a defesa da
democracia, ao territorio e aos interesses do povo estadunidense, que eram consenso entre 0s
membros do Congresso, diminuiram a possibilidade de obstrugdo das preferéncias do
Presidente (WALTZ, 1967; SIGELMAN, 1979).

Como citado anteriormente, a relagdo Presidente e Congresso sofreu mudancas
importantes apds os resultados da Guerra do Vietna. Segundo McCormick & Wittkopf (1990),
entre 1965 e 1975, a politica interna americana em relacdo as questdes externas mudou de

uma cooperacdo entre os dois partidos no Congresso para uma fase mais fragmentada, tanto
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ideologicamente como na individualidade partidaria. A cooperagdo entre republicanos e
democratas dentro do Congresso, independentemente do partido do Presidente, era conhecida
como bipartidarismo.

Segundo Brzezinsk (1984), a politica externa norte-americana comecgou a ser objeto de
contestacdo, de fortes clivagens e de uma reversdo ideoldgica dos partidos. Os democratas,
tradicionalmente internacionalistas, passaram a se comportar como neoisolacionistas, e 0s
republicanos, antigos adeptos do isolacionismo, passam a ser defensores das intervencoes
militares. Essa mudanca ideoldgica mostrou a existéncia de uma polarizacao clara na opinido
pablica norte-americana. Cenario muito diferente do p6s Il Guerra Mundial (BRZEZINSKI,
1984).

O bipartidarismo era visto, entdo, como 0 mecanismo que permitia ao Congresso
trabalhar de forma cooperativa com o presidente na politica externa, almejando objetivos em
comum, mesmo que as vezes existissem desavencas particulares (MCCORMICK &
WITTKOPF, 1990). O bipartidarismo pode ser definido por dois elementos: 1) unidade em
politica externa e; 2) um leque de praticas e procedimentos focados em trazer a tona o desejo
de unidade (CRABB, 1957, p. 5 apud MCCORMICK & WITTKOPF, 1990, p. 1081).

Com a ruptura ideolégica, podemos identificar trés tipos de congressistas:
conservador, moderado e liberal. A divisdo ideolégica é fundamental, uma vez que o
partidarismo’ em si, ndo consegue explicar o modo como os deputados e senadores votavam,
tendo em vista que a fidelidade partidaria ndo era tdo forte no Congresso estadunidense
naquele periodo. Dessa forma, ap6s a Guerra do Vietna, o ataque da opinido publica e 0 medo
da retaliagdo nas urnas provocou um rompimento no bipartidarismo (McCORMICK &
WITTKOPF, 1990).

Em suma, a relacéo entre Presidente e Congresso pode ser dividida até agora em dois
periodos: 1) pés Il Guerra Mundial até o fim da Guerra do Vietnd; 2) pds Guerra do Vietna.
Essa breve explicacdo serve de pano de fundo para a discuss@o na qual esta inserida a tese “As
Duas Presidéncias” de Wildavsky (1966). Na secdo seguinte, iremos apresentar o argumento
central da Tese. Ao mesmo tempo, vamos entender os motivos que fizeram a Guerra do

Vietnd mudar a logica do bipartidarismo.

” A auséncia da cooperagao entre democratas e republicanos dentro do congresso.
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2.2 O que ¢ a tese “As Duas Presidéncias” de Wildavsky?

A seguinte secdo sera dividida em duas partes. Primeiramente, iremos apresentar o que
¢ a tese “As Duas Presidéncias” de Wildavsky (1966), e logo apos sera apresentado o debate
gue a mesma gerou na academia norte-americana. Conforme apresentado anteriormente, o
argumento central de Wildavsky (1966) é mostrar que 0s EUA possuem um presidente, porém
duas presidéncias. A primeira ligada a politica interna e a segunda para a politica externa.
Para o autor, desde o fim da Il Guerra Mundial os presidentes norte-americanos sao mais bem
sucedidos no Congresso para aprovar suas preferéncias em politica externa do que nas
votacOes que envolvem politica interna. Na politica interna o Presidente sofreria uma forte
oposicdo do Congresso, principalmente se o seu partido ndo controlasse a Casa dos
Representantes ou 0 Senado. Essa barreira seria menos sentida na politica externa, na qual
independente da maioria do Congresso, a maior parte das propostas presidenciais seria
acatada sem muita discussdo, atraves do bipartidarismo. Em resumo, os presidentes norte-
americanos gozariam de margem maior de apoio do Congresso em questdes de politica
externa do que em questdes de politica interna.

A Tese foi baseada no resultado de todas as votacOes realizadas no Congresso norte-
americano entre 1946 e 1964. Inimeras sdo as a¢des presidenciais em politica externa que
exemplificam o apoio do Congresso ao Presidente: a entrada dos EUA na Organizagdo das
NacBes Unidas (ONU), a aprovacdo do Plano Marshall, a criacdo e consolidacdo da
Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), entre outras.

Segundo Wildavsky (1966), alguns elementos corroboraram para a criacdo das duas
presidéncias. Em primeiro lugar, 0 medo excessivo (e perene) dos presidentes norte-
americanos em torno das grandes catastrofes, como uma guerra nuclear. Isto provocou um
cenario de priorizacdo da pauta de politica externa frente as questdes internas. Os presidentes
permaneciam atentos a tudo que acontecia no mundo, deixando muitas vezes problemas
internos em segundo plano.

O resultado foi a subordinagdo da politica interna em relagdo a politica externa. Esta
ultima servia como guia da primeira. Tal cenario € justificado pela percepc¢do dos presidentes
de que as decisdes em matéria de politica externa podem ter resultados irreversiveis®. Uma

decisdo mal pensada poderia causar danos catastréficos ao Estado e o grande culpado seria o

® Na percepcdo dos presidentes, méas escolhas de politica interna poderiam ser mais facialmente corrigidas
(WILDAVSKY, 1998).
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lider do Executivo. Devido a isso, todos os recursos disponiveis para o Presidente seriam
orientados para a formulacéo de politica externa.

Ao mesmo tempo, os presidentes teriam mais liberdade nas relagdes internacionais,
devido a existéncia de aparatos constitucionais que garantem ao presidente norte-americano
poderes exclusivos para agir no sistema internacional. Exemplo maximo sdo os ‘“acordos
executivos”, que ndo precisam passar necessariamente pela aprovagdo do Congresso e
possuem a mesma validade juridica dos tratados internacionais (CANES-WRONE, HOWELL
& LEWIS, 2008).

Porém, o Executivo ndo impunha sua vontade na formulacdo da politica externa
porque € mais forte que os outros atores internos, a exemplo dos grupos de interesse, dos
militares ou do Congresso. A grande questdo era que seus rivais estavam divididos ou eram
fracos politicamente, ndo representando, entdo, grande oposicao.

Para Wildavsky (1966), naquele periodo a opinido publica era mais passiva em relagédo
aos presidentes na politica externa do que em questBes internas. 1sso seria resultado da falta
de conhecimento (e interesse) da maioria da populacdo sobre os impactos das medidas de
politica externa na sua vida cotidiana, em comparacdo, por exemplo, as decisbes sobre a
previdéncia social, salde ou impostos. Portanto, a populacdo norte-americana tendeu por
muito tempo a premiar seus presidentes com sua confianga para a maioria das decisdes que
envolviam as relagBes internacionais do pais.

Até mesmo topicos sensiveis, como os conflitos nos quais os EUA estavam inseridos,
eram poucos discutidos a nivel nacional. Grande parte da populacdo que residia em locais
mais afastados dos grandes centros ndo se preocupava com a melhor estratégia para derrotar o
comunismo. Suas necessidades eram mais paroquiais, e isso tinha reflexo nos seus
representantes dentro do Congresso. Normalmente as discussfes mais profundas sobre
politica externa ficavam limitadas a academia, a imprensa e aos politicos profissionais.

Na politica interna, os grupos de interesse estavam consolidados na estrutura politica
estadunidense e sabiam exatamente quais 0S meios para alcangcar Seus objetivos.
Financiamentos de campanha e organizagOes de lobby sdo exemplos desses meios. Os
grandes fazendeiros, trabalhadores, empresarios, conservadores, veteranos de guerra e
defensores dos direitos civis, por exemplo, formavam grupos que conseguiam moldar as
politicas publicas norte-americanas a nivel doméstico. Contudo, também sofriam, naquele
periodo, das mesmas limitacGes na participacdo da politica externa.

Wildavsky (1966) afirma que nas decisdes de politica externa o papel dos grupos de

interesse se apresenta fraco, instavel e inconsistente. Existia naquele momento preponderancia
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das questbes de seguranca e defesa nacional, nas quais 0s grupos de interesse ndo conseguiam
desempenhar um papel importante na moldagem dessas politicas. Em sua maioria, 0S grupos
de interesse ndo possuiam opinides e desejos consolidados em relacdo a questdes de relacbes
internacionais fora do campo econdmico. A obstrucéo por parte do Congresso em relacdo a
formagdo de uma organizagéo internacional de comeércio é simbolo da atuagdo dos grupos de
interesse junto ao Poder Legislativo para cercear a liberdade de agéo presidencial. No entanto,
nas decisdes de carater militar, a atuacdo dos grupos foi ao longo do periodo difusa e pouco
expressiva.

Os grupos de interesse que conseguiam expor de uma maneira mais clara seus desejos
em questBes de politica externa eram aqueles ligados as associa¢Ges étnicas. As mesmas eram
compostas por individuos que possuiam ainda forte ligagdo com sua terra natal, como, por
exemplo, os cubanos e 0s poloneses que viviam nos EUA. No entanto, o impacto desses
grupos de interesse nos presidentes era limitado pelo baixo nimero de membros que
compunham essas associacOes. Por este motivo, ndo conseguiam exercer uma pressdo
expressiva’ (WILDAVSKY, 1966).

Retornando ao Congresso, este ator também exerce grande influéncia na politica
externa norte-americana. No entanto, ndo representa uma ameaca ao Executivo, pois sofre de
uma autonegacao. Segundo Wildavsky (1966), o Legislativo estadunidense ndo reconhece em
si 0 papel de determinar as politicas de seguranca e defesa dos EUA. Os proprios membros do
Senate Armed Services Committee reconhecem que ndo é seu papel realizar o processo de
tomada de deciséo.

Em todo caso, de maneira individual, alguns legisladores ja causaram algum impacto
em questdes referentes a defesa e seguranca. Na maioria das vezes, sdo congressistas com
experiéncia prévia junto a lobistas'®. Por outro lado, quando a questio envolve o uso ou a
ameaca de violéncia, é dificil imaginar que os congressistas ndo seguiriam as decisfes dos
presidentes (WILDAVSKY, 1966).

Passando para outro grupo importante, a oposi¢cdo dos militares como influenciadores
da politica externa dos EUA é minimizada por suas limitages como grupo organizado. De

1945 em diante os militares norte-americanos ndo se apresentaram de forma unificada em

% Podemos criticar esse argumento através da discussdo da influéncia do lobby israelense na formulacdo da
politica externa dos EUA para o Oriente Médio feito em algumas pesquisas importantes, como o trabalho de
John Mearsheimer & Stephen Walt (2007).

10 Este ¢ o caso do Senador Henry Jackson, por exemplo, que em sua campanha teve apoio de membros da Joint
Committee on Atomic Energy. Jackson conseguiu apoio junto ao Congresso para o desenvolvimento do sistema
de armas Polaris (WILDAVSKY, 1966).
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nenhuma grande discussdo em torno da politica externa. Em todas as decisGes politicas
referentes a questdes como o tamanho do envolvimento das forgas armadas, a escolha sobre
sistema de armas, o orcamento total em questbes de defesa ou sobre a divisdo de seus
componentes, entre outras, ndo houve uma Unica vitdria da perspectiva desse grupo. Ou seja,
todas essas decisOes foram realizadas pelo presidente e seu gabinete.

Os militares ndo foram capazes de conseguir nenhum aumento significativo no seu
orcamento (bilhGes de ddlares) com forca propria. Na administracdo Truman e na
administracdo Eisenhower, por exemplo, esse aumento foi feito pelo Executivo. Ambos os
presidentes utilizavam o mesmo método: decidiam aquilo que seria gasto com questdes
internas e 0 resto era voltado para as questdes de defesa (HUNTINGTON, 1963 apud
WILDAVSKY, 1966).

Portanto, a Tese das Duas Presidéncias se encaixa perfeitamente com os primeiros
anos da Guerra Fria. Contudo, ap6s a Guerra do Vietnd e o Escandalo Watergate, a
credibilidade dos presidentes como lider nacional foi abalada, assim como a propria validade
da tese de Wildavsky (1966). A sua publicacdo gerou um debate importante na academia
norte-americana que permanece Vvivo até os dias atuais.

As criticas centrais em torno da validade da Tese podem ser divididas em trés
argumentos: 1) que a tese estd ligada ao contexto especifico dos primeiros anos da Guerra
Fria; 2) a Guerra do Vietnd, assim como o Escandalo Watergate, acabou com o bipartidarismo
e, por conseguinte, a Tese deixou de fazer sentido; e 3) a validade da Tese é condicionada ao
presidente ser republicano, caso ele seja democrata a Tese ndo € valida. Veremos a seguir tais
criticas de maneira mais aprofundada.

No primeiro argumento a Tese das Duas Presidéncias s seria vélida nos primeiros
anos da Guerra Fria. Normalmente considera-se que este periodo alcance o fim da década de
1960. A justificativa é que o periodo posterior ao fim da Il Guerra Mundial, juntamente com a
emergéncia da ameaca nuclear soviética, favoreceu o surgimento do bipartidarismo, assim
como da maior cooperagdo entre Presidente e Congresso. O objetivo dessa cooperacdo era
assegurar o papel de superpoténcia do EUA no sistema internacional, assim como expandir
sua influéncia sobre outras na¢bes (SIGELMAN, 1979; PETERSON, 1994; FLEISHER et al.,
2000).

Era fundamental nesses primeiros anos construir um modelo ativo de resposta as
ameacas internacionais. Os EUA tinham se tornado a grande poténcia do sistema, sua
economia tinha se expandido como nunca na histdria da nacédo, e sua insercdo internacional

estava intimamente ligada com o sucesso do modelo capitalista. Neste sentido, uma nova
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postura de isolacionismo ndo era desejavel, nem possivel (PETERSON, 1994).

Por isso, era necessaria a construcao de um aparato institucional internacional gerido
pelos norte-americanos, que legitimasse e consolidasse seu papel de lider no sistema
internacional. A aprovacdo do Plano Marshall, da OTAN e da ONU sdo as provas dessa
estratégia que so foi possivel através da cooperagdo entre Legislativo e Executivo. Naquele
momento, o Congresso optou por delegar ao Executivo, mais bem informado e preparado, a
funcdo de gerenciar de forma répida e eficiente a politica externa (SIGELMAN, 1979;
FLEISHER et al., 2000).

O ponto principal € que naqueles primeiros anos da Guerra Fria, a ameaca soviética
era muito difundida em toda a sociedade estadunidense. Existia no psicolégico de cada norte-
americano a necessidade de combater o inimigo do Leste. Esse consenso refletia no corpo
legislativo, que procurava ndo obstruir as medidas propostas pelos presidentes, temendo assim
0 pior (FLEISHER et al., 2000).

Porém, no inicio da década de 1970, o mundo passou por uma série de mudancgas. A
Guerra Fria vivenciou a chamada détente, periodo de aproximacdo entre os EUA e a URSS,
no qual o risco da ameaca nuclear comecgou a diminuir. Junto com as crises do petréleo, esse
periodo de esfriamento das animosidades entre as superpoténcias causou o0 surgimento de
novas opcdes de politica externa. A partir disto, a prépria sociedade norte-americana comegou
a criticar as escolhas dos presidentes e a apatia do Congresso. Diante desse cenario, a Tese
das Duas Presidéncias perde sua validade na explicacdo sobre a formulacdo da politica
externa, tendo em vista que o bipartidarismo vai perdendo gradativamente sua forca dentro do
Congresso norte-americano (CANES-WRONE, HOWELL & LEWIS, 2008).

Da mesma forma, o segundo ponto ajuda a explicar como se inicia 0s questionamentos
em torno da legitimidade do Presidente, como principal formulador de politica externa dos
EUA. Os resultados da Guerra do Vietnd, assim como a explosdo do Escandalo Watergate,
mancharam a instituicdo politica Presidéncia e colocaram em xeque o papel do Presidente
como lider moral da nagdo (GREGORIAN, 1984).

Tanto os horrores da Guerra do Vietnd, como a derrota moral e militar dos EUA nesse
conflito, provocaram questionamentos em torno da necessidade das intervengGes militares
internacionais para alcancar os objetivos de politica externa dos EUA. Aliado a isso, temos o
surgimento de grupos internos que questionam essas politicas e propdem a adocdo de uma
nova postura. Mesmo que difusos e poucos organizados, esses movimentos populares causam
um desgaste significativo na imagem do presidente (GREGORIAN, 1984).

O ponto de ruptura definitivo foi o Escandalo Watergate, quando em 1972 escritorios
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do Partido Democrata em Washington foram invadidos por pessoas ligadas ao presidente em
oficio, o republicano Richard Nixon, em pleno periodo de elei¢cdes. Posteriormente, este fato
causou sua rendancia em 1974. As investigacdes foram comprometidas, assim como seu
resultado por intervencdo do servi¢o secreto. Ao mesmo tempo, Gerald Ford, ao assumir a
Presidéncia, promoveu o perddo de seu antecessor, causando um sentimento de impunidade e
insatisfacdo na opinido publica, assim como na midia e no Congresso (GREGORIAN, 1984).

O ambiente criado pds Watergate € elemento-chave para se entender os motivos pelos
quais ha um aumento na fiscalizacdo das politicas presidenciais, tanto por parte do Congresso,
como da midia e da opinido publica em geral. Importante notar que uma das bases da Tese de
Wildavsky (1966) é que o Congresso ndo se reconhece como responsavel pelo papel de
formulador de politica externa. A partir de Watergate, a legitimidade do Presidente também
entra em xeque, uma vez que a manobra de Nixon é moralmente condenada pela opinido
pablica norte-americana (GREGORIAN, 1984).

Nesse novo momento, entdo, o consenso em torno da posicdo de destaque do
presidente na formulacdo de politica externa diminui drasticamente, assim como o
bipartidarismo (GREGORIAN, 1984). Logo, tanto a détente, como o0s choques do petroleo, a
Guerra do Vietna e o Escandalo Watergate, mostram que no fim da década de 1960 e durante
a década de 1970 o alcance explicativo da tese vai se alterando: de politica externa, em geral,
para politica de seguranca, mais especificamente (FLEISHER et al, 2000).

O terceiro argumento € mais peculiar, pois defende que a Tese s6 € valida para
presidentes republicanos. Fleisher & Bond (1988) analisam as vota¢Ges no Congresso entre
1953 e 1984 para mostrar que a Tese das Duas Presidéncias s6 é valida para administracdes
republicanas. Para os autores, 0 modo correto de avaliar a validade do trabalho de Wildavsky
(1966) seria através da relacdo dos presidentes minoritarios’* (seja na Casa dos
Representantes ou no Senado) com o Congresso. Fleisher & Bond (1988) encontram na
analise das votacbes que s6 o0s presidentes minoritarios do Partido Republicano,
diferentemente dos democratas, encontram suporte para suas propostas de politica externa no
Congresso.

Interessante notar que Fleisher & Bond (1988) encontram provas de que, em questdes
de politica externa, os presidentes republicanos possuem apoio dos democratas,

principalmente dos principais lideres do Partido. Os autores argumentam que, no periodo

! presidente que faz parte do partido que ndo possui a maioria dos membros dentro de um corpo legislativo. Nos
Estados Unidos, o presidente pode ser minoritario na Casa dos Representantes ou no Senado.
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entre 1953 e 1984, o que explica o bipartidarismo nas administragdes minoritarias
republicanas é o aspecto ideologico dos democratas e das liderangas do partido. Em termos
ideologicos, os democratas seriam mais flexiveis do que os republicanos em apoiar um
presidente eleito pelo partido rival. Os autores observam que 0 mesmo apoio ndo existe por
parte dos republicanos, nem das liderancas do partido republicano, em relagcdo aos governos
democratas minoritarios.

Por outro lado, ndo sO de criticas & formado o debate sobre a Tese das Duas
Presidéncias. Para Canes-Wrone, Howell & Lewis (2008) a logica defendida na Tese ainda é
valida para se entender o processo de tomada de decisdo na politica externa norte-americana.
Entretanto, sua avaliagdo néo deve ser baseada no mesmo modelo originalmente utilizado por
Wildavsky (1966). O modelo presente na tese original utiliza todas as votacGes de politica
externa; de tal forma, ndo existe diferenciacdo entre comércio, seguranca, direitos humanos ou
outros temas possiveis. A média de aprovacgdo € retirada da soma de todas as votacdes de
politica externa e, do outro lado, de todas as vota¢Bes de politica interna. Wildavsky (1966)
descobre, assim, que em cerca de 70% das votacGes de politica externa o partido do
Presidente consegue aprovar suas propostas e que esse numero cai para cerca de 30% nas
votacOes referentes a temas de politica interna.

Canes-Wrone, Howell & Lewis (2008) constatam que de fato existe uma diminuicao
progressiva do bipartidarismo na politica externa desde o fim da Guerra do Vietnd em 1975.
No entanto, existe uma logica institucional que privilegia os presidentes na formulacdo da
politica externa, influenciando o Congresso a delegar as questdes internacionais ao presidente
e a seu gabinete; ou seja, uma explicacdo de carater institucionalista.

Tais prerrogativas, como 0s acordos executivos, retomam a discussdo de que o
presidente dos EUA tem a sua disposi¢do um aparato institucional que o torna mais poderoso
em formulacdo de politica externa do que o Congresso, mesmo apds 1975. O presidente
possui a capacidade de realizar acordos que envolvam questdes internacionais, sem possuir o
aval do Congresso ou da Corte Superior. Esses poderes unilaterais possibilitam ao presidente
responder de forma mais rapida diante das crises internacionais, a exemplo da ameaca nuclear
(CANES-WRONE, HOWELL & LEWIS, 2008).

Entretanto, para os autores supracitados a maior vantagem do presidente em relacao
ao Congresso na politica externa é o amplo acesso a informacdo. O Executivo norte-
americano tem acesso mais rapido as informacdes por causa das agéncias governamentais que
auxiliam e estdo subordinadas ao Presidente e a seu gabinete. Tais agéncias ajudam o

Executivo no acesso as informacbes de melhor qualidade e em maior quantidade sobre o
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sistema internacional. Nenhum congressista consegue competir com esse nivel de informagéo.
Existe, entdo, um “quase monopo6lio” sobre as informacdes que envolvam politica externa nos
EUA por parte do Executivo (CANES-WRONE, HOWELL & LEWIS, 2008).

Outro fator importante dessa relacdo sdo os incentivos eleitorais do Presidente e dos
membros do Congresso em torno da responsabilidade sobre a politica externa. O presidente,
como representante maximo do pais, é visto mais do que qualquer membro do Legislativo e
da opinido publica, como o responsavel pela formulacdo da politica externa. Em outras
palavras, qualquer fracasso no sistema internacional € entendido como erro do presidente e do
seu gabinete, ndo do Congresso (CANES-WRONE, HOWELL & LEWIS, 2008).

O Congresso tem seus incentivos eleitorais ligados aos seus distritos e estados. Dessa
forma, os votos dos congressistas ndo dependem de sua atuacdo em politica externa, como no
caso dos presidentes, mas como eles lidam com os problemas internos dos seus distritos e
estados. Tal situacdo explica a diferenca de incentivos entre o Executivo e o Legislativo para
recolher informacdes sobre politica externa, ou até mesmo, no empenho despendido nessa
area em comparacdo a esfera interna. Consequentemente, a partir do fim da Il Guerra
Mundial, o Congresso de forma implicita, ou até mesmo explicita, comecou a delegar a
formulacdo de politica externa ao Executivo. Algo que ndo muda radicalmente no pés Guerra
do Vietna, como é defendido por alguns criticos da Tese (CANES-WRONE, HOWELL &
LEWIS, 2008).

Todavia, o periodo do pds Guerra Fria representou uma ruptura na pauta da politica
externa estadunidense. A mudanca determinante ocorreu dentro da estrutura do sistema
internacional, que passou de uma organizacao bipolar para uma ordem multipolar, na qual ndo
existe uma ameaca tdo concentrada como era a URSS durante a Guerra Fria. Nesse novo
periodo existe, entdo, uma maior amplitude nas tematicas abordadas na politica externa norte-
americana, como decisfes associadas aos direitos humanos, ajuda humanitaria, entre outros,
que ndo estdo necessariamente ligados com a defesa e a seguranca nacional. Isso impactou
diretamente no modo como os Congressistas votavam (LINDSAY, 2003).

Assim, para analisar esse novo cenario, seria adequado dividir as votagBes que
envolvam politica externa em dois grupos: 1) aquelas que envolvem diretamente questdes de
defesa e seguranca nacional e; 2) aquelas que abarcam outras tematicas, como comércio,
direitos humanos, entre outros. Segundo Lindsay (2003), quando esta divisdo € realizada, €
possivel constatar que o bipartidarismo ainda ocorre nas vota¢Ges que envolvem questdes

diretamente ligadas a defesa e a seguranca nacional. Em contrapartida, também é possivel
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constatar que as demais votac@es ligadas a outros tipos de politica ndo gozam do mesmo nivel
de cooperacéo dentro do Congresso.

Em resumo, a Tese de Wildavsky (1966) fornece um argumento bastante sélido para
se entender como a politica externa norte-americana era formulada nos primeiros anos da
Guerra Fria. A sua validade até os dias atuais esta condicionada a vérios fatores, dentre os
quais temos as mudancas no sistema internacional e na prdpria politica norte-americana.
Neste sentido, sua contribuicdo €é evidente, uma vez que proporcionou o surgimento de um
debate sobre o papel do presidente na formulacdo da politica externa, assim como a influéncia
do Congresso dentro desse processo. Novas interpretacdes surgem até hoje, como no caso da
Guerra ao Terror. A producdo contemporanea desse debate serd abordada com mais detalhes
no segundo capitulo dessa dissertacao.

O trabalho de Wildavsky (1966) é um importante exemplo de como os fatores
domésticos influenciam na formulacdo de politica externa. Ao mesmo tempo, sua
interpretacdo se aproxima da Tradicdo Realista das Relagdes Internacionais, ao conceber que
as decisdes de politica externa sdo tomadas de forma diferente das decisdes de politica
interna. Afinal, os fatores provenientes do sistema internacional, como a estrutura bipolar da
Guerra Fria, desempenham um papel fundamental em constranger os atores politicos internos,
como o presidente e 0 Congresso. Na préxima se¢do iremos trabalhar as similaridades entre a
tese “As Duas Presidéncias” e algumas teorias realistas da disciplina de Relagdes
Internacionais. O objetivo é propor um modelo de analise que consiga conciliar os fatores

internos e externos para entender como a politica externa norte-americana é formulada.

2.3 Um encontro necessario: um modelo realista de analise de politica externa

Nesta secdo iremos propor um modelo realista de analise de politica externa para
analisar o caso norte-americano. A base tedrica do Realismo sera fornecida por duas teorias, 0
Realismo Estrutural de Kenneth Waltz (1979) e o Realismo Neoclassico de Gideon Rose
(1998). O modelo integra trés hipoteses compartilhadas pela Tese de Wildavsky (1966) e
pelas teorias de Waltz (1979) e Rose (1998):

a) Nos sistemas democraticos o lider do Poder Executivo seria o ator responsavel pelo
processo de tomada de decisdo em politica externa, apoiado por outros atores

politicos;
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b) A politica externa tem prioridade sobre a politica doméstica, impactando na definigdo
de prioridades do governo;

c) A estrutura do sistema internacional é o principal fator explicativo das atitudes em
politica externa dos Estados, mas sua influéncia é filtrada pela conjuntura politica

interna do Estado e dessa relacdo seria definida a melhor estratégia a ser adotada.

Antes de explicarmos 0 modelo faremos uma breve explicacdo sobre as duas teorias
realistas que serdo utilizadas. Por ordem cronolégica, o Realismo Estrutural de Waltz (1979),
também conhecido como Neorrealismo, é uma das teorias mais citadas das RelacGes
Internacionais. A sua publicacdo foi fundamental para consolidar inUmeros debates tedricos
entre diferentes analistas das RelacGes Internacionais. Ao mesmo tempo, indmeras
abordagens tedricas nasceram das lacunas abertas pela explicacdo estrutural, como o
Construtivismo, oriundo da Sociologia, mas que encontrou aplicacdo na disciplina de
Relacbes Internacionais, em grande medida como abordagem critica ao argumento proposto
por Waltz (1979).

O Realismo Estrutural possui uma premissa simples, mas abrangente. As
caracteristicas do sistema internacional consistiriam na variavel explicativa do
comportamento dos Estados (variavel dependente) nas relagdes internacionais. Através de sua
estrutura anarquica, os Estados seriam constrangidos a determinados comportamentos se
quisessem sobreviver. A anarquia, auséncia de governo global, traz uma l6gica horizontal a
organizacdo espacial dos Estados, logo, qualquer forma de especializacdo seria danosa. Os
Estados competem por recursos para assegurar sua sobrevivéncia, ndo devendo esperar ajuda
dos outros. Os Estados ndo sdo os Unicos atores politicos do sistema, mas sdo 0s mais
importantes. OrganizagOes internacionais muitas vezes refletem os interesses dos Estados
mais poderosos.

A estrutura do sistema internacional seria imutavel em relacdo & anarquia. A Unica
possibilidade de mudanca seria no ordenamento das unidades dentro da estrutura. Na época de
publicacdo das ideias de Waltz (1979) o sistema era bipolar. Existiam dois polos de poder,
EUA e URSS. Os demais Estados estavam alinhados de acordo com seus interesses em um
dos dois polos. Para o Waltz (1979), o posicionamento bipolar é mais estavel, pois as aliangas
entre os Estados sdo transparentes na medida do possivel. Caso o sistema se tornasse
multipolar seria mais dificil identificar os aliados de cada poténcia. O argumento sistémico

fornece uma explicacdo poderosa para atuacdo norte-americana entre 1945-1975, porque a
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politica externa norte-americana, em grande medida, era definida pela existéncia da URSS
COMO ameaga.

Vale ressaltar que Waltz (1979) ndo propde o Realismo Estrutural como método de
analise de comportamentos individuais dos Estados. Sua logica é sistémica, pois o objetivo é
explicar como todas as unidades tenderdo a se comportar. Em outras palavras, seu argumento
ndo busca explicar a politica externa de um Estado especifico. Contudo, devido as
caracteristicas globais da politica externa norte-americana, a teoria de Waltz (1979), consegue
fornecer uma logica compativel de acdo mesmo omitindo a importancia dos atores politicos
internos no processo de tomada de decis&o.

Devido a isso, nosso modelo necessita de uma teoria que consiga explicar como 0s
fatores externos e internos podem se relacionar na formulagdo da politica externa. O Realismo
Neoclassico surge na década de 1990 como resposta as criticas sofridas pelo Realismo
Estrutural de Waltz (1979). A principal critica residia na aparente omissdo dos fatores
domeésticos, como elementos explicativos dos comportamentos dos Estados. Segundo Richard
Ashley (1984) tal omissao causa pobreza de conteldo na teoria proposta por Waltz (1979).

Assim, a proposta do Realismo Neoclassico € unir a varidvel explicativa (sistema
internacional) com outros elementos. Lobell, Ripsman & Taliaferro (2009) consideram o
Realismo Neoclassico como um modelo de analise de politica externa e ndo uma teoria de
RelacBes Internacionais. Contudo, independente do rétulo, o modelo proposto por Rose
(1998) fornece uma explicacdo solida de como combinar a explicacdo estrutural com a
influéncia da politica interna dos Estados. O autor propde que a estrutura do sistema
internacional permanece como variavel explicativa para o comportamento dos Estados,
variavel dependente. Entretanto, mesmo que o objetivo dos Estados seja sobreviver no
sistema internacional, a escolha pela melhor estratégia para alcancar esse objetivo varia muito
entre os mesmos. O que explica as diferentes estratégias, ou seja, a politica externa, € como a
influéncia do sistema internacional é filtrada pela organizacdo politica interna do Estado
avaliado. Portanto, o sistema politico interno surge como variavel interveniente.

A explicacdo de Rose (1998) se encaixa bem na Tese das Duas Presidéncias. O
sistema internacional, naquele momento do p6s Guerra, exercia grande influéncia na politica
externa dos EUA. O objetivo principal era assegurar a sobrevivéncia do modelo de vida norte-
americano que estava ameacado pela expansdo do comunismo soviético. O objetivo foi
definido por fatores externos ao cenario doméstico. Ao mesmo tempo, a relacdo entre
presidente e Congresso, no sistema politico interno, é fundamental para entender as escolhas

de politica externa realizadas nesse periodo. Mesmo que o Presidente tivesse apoio dos outros
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atores internos, ndo podemos entender os EUA como um agente unitario ou uma bola de
bilhar, como é definido por Waltz (1979). Dessa forma, mesmo que a ldgica sistémica seja
fundamental para entender a politica externa norte-americana, é essencial aliar essa
explicacdo a importancia dos fatores politicos domésticos.

A partir dessa breve discusséo teorica, podemos prosseguir para as trés hipoteses do
nosso modelo realista de analise de politica externa. Primeira hipdtese, nos sistemas
democraticos, o lider do Poder Executivo teria apoio dos outros atores politicos na politica
externa. A ideia central é que o lider do executivo seria o responsavel direto pela conducéo da
politica externa do Estado, desempenhando o papel de tomador de decisdo. Alguns autores
realistas classicos ja concordavam com a ideia de que o presidente ou primeiro-ministro é o
principal ator politico em termos de politica externa. Ele e o seu gabinete seriam responsaveis
por gerenciar politicamente os outros atores politicos, como o Congresso ou a Suprema
Corte?,

A teoria neoclassica de Rose (1998) resgata a figura do tomador de decisdo como
elemento importante na escolha da melhor estratégia de politica externa. Anteriormente vimos
que o presidente dos EUA dispBe de maior acesso a informacdo, gracas as varias agéncias
governamentais subordinadas ao Executivo, como Homeland Security, Federal Bureau of
Investigation (FBI) e Central Intelligence Agency (CIA). O acesso a informacdo fornece uma
vantagem comparativa importante em relacdo ao Congresso e aos demais atores politicos
internos nas questdes internacionais.

O Presidente também possui maiores incentivos eleitorais para priorizar a politica
externa, pois qualquer fracasso internacional serd associado pela opinido publica ao seu
governo. A punigdo nas urnas pode ser feita a ele mesmo, em caso de tentativa de reeleicéo,
ou para o partido do qual faz parte. O impacto negativo de Presidentes como Nixon em outros
candidatos do seu mesmo partido é sentido. Por sua vez, 0s congressistas possuem incentivos
mais focados nas necessidades dos seus distritos e estados. A atuacdo em politica externa, ao
longo do tempo, ficou muito associada a alguns senadores especificos, como John McCain,
senador republicado pelo estado do Arizona, que ndo por coincidéncia foi candidato a
presidéncia dos EUA. Em um cenario tdo competitivo como sdo as eleigdes norte-americanas,
0S congressistas tendem a priorizar as politicas que irdo assegurar de forma mais efetiva sua

permanéncia no Congresso. Isso, em grande medida, justifica por que os presidentes possuem

12 0s livros de Hans Morgenthau e Raymond Aron, publicados em portugués pela Fundacdo Alexandre de
Gusmao (FUNAG) do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) do Brasil, sdo exemplos de teorias realistas
cléssicas.
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mais incentivos eleitorais para investir tempo e recursos na politica externa do que o0s
deputados ou senadores.

Podemos ainda destacar que 0s acordos executivos representam um importante
mecanismo institucional de liberdade de acdo do presidente em relacdo ao Congresso. Antes
de sua criacdo, todos os tratados internacionais precisavam ser validados mediante votagédo
com maioria qualificada (mais de dois tercos) no Senado. Tal necessidade causou grandes
fiascos internacionais, como a ndo entrada dos EUA na Liga das Nagdes no entre guerras € a
ndo criacdo da Organizacdo Internacional do Comércio (OIC) no po6s Il Guerra Mundial. A
partir do mandato do Presidente Ronald Reagan (1981-1989), os presidentes utilizaram 0s
acordos executivos como principal mecanismo juridico na politica externa do pais. O objetivo
principal era evitar os constrangimentos politicos de negociar sob as rédeas do Senado
(CANES-WRONE, HOWELL & LEWIS, 2008).

A segunda hipotese é fortemente baseada no Realismo Estrutural. A politica externa
teria prioridade sobre a politica doméstica, e tal diferenca serviria como guia dos atores
politicos domésticos. O principal objetivo de qualquer Estado, independente do seu nivel de
poder, seria sobreviver dentro do sistema internacional anarquico. A anarquia ndo quer dizer
caos, mas auséncia de uma organizacgdo politica vertical, como a politica é organizada dentro
da maioria dos sistemas politicos domésticos. Devido ao carater horizontal da estrutura, 0s
Estados estdo inseridos em uma ldgica de autoajuda, na qual s6 poderiam confiar nos seus
préprios recursos. Logo, para o realista estrutural a cooperacdo internacional sé seria viavel
em momentos especificos através de arranjos politicos momentaneos.

Todavia, no mundo real a cooperacdo internacional ocorre em um nivel mais
sofisticado. No cenario econdmico existem organizagdes internacionais que de fato atuam
como atores politicos no sistema internacional. Para as questdes militares também existem
aliancas importantes como a OTAN. A prépria seguranca dos mares é fornecida através de
arranjos cooperativos perenes. A manutencdo desse aparato institucional gera custos
importantes para os cofres publicos de varios paises do mundo. Mas nenhum pais gasta tanto
com cooperagdo internacional como os EUA. Como poténcia global e maior economia desde
o fim 11 Guerra Mundial, grande parte da cooperacao internacional é organizada ou financiada
pelos EUA. No primeiro momento a construgao desse sistema foi fundamental para combater
a expansdo do comunismo e assegurar a exportacdo do modelo de vida capitalista norte-
americano. Porém, mesmo ap0ds o fim da URSS, os EUA continuaram a investir no papel de
lider mundial. A percepcéo de que o investimento na politica externa é fundamental para a

manutencdo da posi¢do norte-americana no sistema internacional € um dos elementos que une
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todos os Presidentes norte-americanos desde Franklin Roosevelt, em 1933, independente do
partido.

Dessa forma, € possivel entender que existe uma percepcdo compartilhada de que a
politica externa possui primazia sobre a politica interna. A propria manutencdo do padréo
interno de riqueza depende da expansdo da influéncia norte-americana no sistema
internacional. A defesa dos interesses norte-americanos em todas as partes do mundo foi
historicamente utilizada como retdrica para justificar guerras e incursdes internacionais. O
isolacionismo, que marcou os EUA durante séculos, ndo encontra mais justificativas no
cenario po6s Il Guerra Mundial. Nos dias atuais o combate ao terrorismo simboliza essa
necessidade de atuar militarmente fora das fronteiras nacionais. Ao passo que a expansdo
comercial da China incentivou os EUA a repensar politicas econdmicas, liberalizando setores
tradicionais de sua economia (KRUGMAN, OBSTFELD & MELITZ, 2015).

Por fim, a terceira hipotese, a estrutura do sistema internacional seria o principal fator
explicativo das atitudes em politica externa dos Estados, mas seriam filtradas pela
organizacdo politica interna e dessa relacdo seria definida a melhor estratégia a ser adotada. A
terceira hipotese mostra como 0 modelo de Rose (1998) segue a mesma légica de Wildavsky
(1966). A estrutura do sistema internacional produz um impacto na organizagdo politica
interna, mais especificamente na relacdo entre presidente e Congresso. Normalmente os
congressistas tenderiam a discutir as questdes de politica externa nos mesmos moldes da
politica interna. Contudo, mesmo com diferencas ideologicas entre republicanos e
democratas, a cooperacao entre os partidos independente do partido do presidente, serd maior
nas votacdes de politica externa do que de politica interna.

Os EUA ndo precisariam se transformar em uma ditadura para que o presidente agisse
de forma rapida na politica externa. A emergéncia da ameaca soviética foi fator-chave para
explicar o apoio do Congresso e demais atores politicos ao presidente. Dessa forma, a
estrutura do sistema internacional funciona como variavel explicativa da politica externa
norte-americana, contudo, sé é possivel entender as mudancas de comportamento através da
analise dos fatores politicos domésticos. Isso sera fundamental para entender se existiu ou ndo
mudancas na politica externa de Barack Obama.

Em resumo, nosso modelo apresenta as trés hipoteses que serdo utilizadas para
analisar o governo de Barack Obama, estudo de caso que sera realizado no quarto capitulo
dessa dissertacdo. No capitulo 1 procuramos apresentar as bases tedricas de nossa analise. Na
primeira se¢do apresentamos os elementos basicos que compdem a relagdo entre Presidente e

Congresso na politica externa dos EUA. Na segunda secdo apresentamos a Tese das Duas
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Presidéncias de Aaron Wildavsky (1966) e, de forma resumida, algumas questdes
relacionadas ao seu argumento central. Por fim, na Ultima procuramos unir a proposta tedrica
da Tese com teorias proprias do estudo de Relacbes Internacionais provenientes da tradicdo
Realista. Tanto o Realismo Estrutural como o Realismo Neoclassico fornecem complementos
tedricos para a Tese. A partir desse encontro surge 0 nosso modelo realista de anélise de

politica externa.
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3 O DEBATE SOBRE A TESE DAS DUAS PRESIDENCIAS NO SECULO XXI

O objetivo do capitulo é apresentar a producdo académica contemporanea sobre o
papel do presidente dentro da politica externa dos EUA. A maioria dos trabalhos segue a linha
de discussdo inaugurada por Wildavsky (1966) a partir da publicagdo da Tese das Duas
Presidéncias. Devido a isso, no primeiro momento vamos aprofundar algumas questdes
importantes sobre a Tese que ndao foram bem exploradas no capitulo 1. A ideia é apresentar
criticas que ajudem a entender como a analise de politica externa dos EUA evoluiu ao longo
do tempo.

Wildavsky (1966) inaugurou o debate sobre como a relagdo entre presidente e
Congresso influencia a formulacdo da politica externa norte-americana tendo como foco o
poder do Presidente no processo de tomada de decisdo. Atraves da analise das votacGes dentro
do Congresso, Wildavsky (1966) afirma que o presidente encontra menos resisténcia para
aprovar suas preferéncias na politica externa do que para as politicas a nivel doméstico.

Existia uma disparidade importante na taxa de aprovacdo entre esses dois tipos de
politica. Na politica externa o presidente conseguia aprovar quase 70% dos projetos de lei que
considera importante, sendo que a nivel doméstico a margem desce para cerca de 30%. Na
interpretacdo do autor, tal diferenca € justificada pelos diferentes incentivos e
constrangimentos que presidente e congressistas sdo submetidos na politica externa e
doméstica. Neste sentido, o presidente, naturalmente, por ser o comandante-chefe da nacéo,
estaria compelido a ser o principal tomador de decisdo de politica externa. Ao mesmo tempo,
o lider do Executivo ndo encontraria rivais de igual porte para disputar tal lideranca,
sobretudo porque o proprio Congresso delegaria de forma inconsciente (ou consciente) a
politica externa para o presidente através da pratica do bipartidarismo Wildavsky (1966).

O bipartidarismo ocorre quando republicanos e democratas cooperam para aprovar um
projeto de lei independente do partido do presidente. E essencial quando o partido do
presidente € minoritario na Casa dos Representantes ou no Senado. O bipartidarismo foi
muito marcante durante o p6s Il Guerra Mundial, com destaque nos projetos de lei sobre a
politica externa com enfoque militar.

Artigos como os de Leloup & Shull (1979) e Sigleman (1979) apresentam argumentos

que justificam, em grande medida, como o bipartidarismo diminui em intensidade ao longo da
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década de 1970, especialmente por causa de trés fatores: 1) o fracasso na Guerra do Vietna; 2)
a eclosio do Escandalo Watergate; 3) a aprovagdo da “The War Powers Act” em 1973%.

Os dois primeiros fatores enfraqueceram a credibilidade dos presidentes junto a
sociedade e ao Congresso. Logo, podemos afirmar que o War Powers Act veio como uma
resposta do Congresso a esses dois acontecimentos. Em esséncia, o ato prevé uma maior
presenca do Congresso na formulacdo da politica externa, especialmente nos temas de
seguranca e defesa, visando que o Congresso retome de fato seu papel estipulado pela
Constituicdo norte-americana.

A partir da década de 1980, as administracdes de Ronald Reagan, George W. H. Bush,
Bill Clinton e George W. Bush colocaram em xeque a eficAcia do War Powers Act,
principalmente porgue os presidentes utilizaram durante esse periodo os acordos executivos
como forma de burlar a influéncia do Congresso, reafirmada pelo Ato. Independente do
partido, tanto democratas, como republicanos, ndo exerceram uma resisténcia expressiva aos
desejos presidenciais e, por isso, a Tese volta a ser debatida.

Com isso em mente, nesse capitulo iremos apresentar os principais artigos que
trabalharam a Tese das Duas Presidéncias de forma direta ou indireta, através de revisdo de
literatura dos estudos sobre o papel do presidente na formacdo da politica externa norte-
americana entre 2000 e 2016. Nesse periodo foi possivel encontrar mais de cinquenta artigos,
que podem ser divididos em quatro categorias de acordo com seu foco: a) estudos sobre a
relacdo entre Executivo e Legislativo na formacéo da politica externa dos Estados Unidos; b)
estudos historicos sobre a atuacdo em politica externa de Presidentes importantes da historia
estadunidense; c) estudos sobre o poder do Presidente e suas implicacBes para a politica
externa; e, por fim, d) estudos sobre o processo de tomada de decisdo em uma abordagem
mais burocratica entre Casa Branca e Congresso. Contudo, antes de adentrarmos nas
categorias ja citadas, iremos apresentar algumas questdes fundamentais que irdo influenciar o
debate de forma determinante.

O capitulo esta dividido em quatro partes. Na primeira parte apresentamos as
principais criticas e criticos a Tese das Duas Presidéncias. Na sessdo seguinte apresentamos o
trabalho de Canes-Wrone, Howell & Lewis (2008), que de forma sucinta apresenta o debate
do periodo aqui analisado e, a0 mesmo tempo, uma defesa importante em relacdo ao
ressurgimento da Tese no cenario p6s 11/09. Na terceira parte iremos apresentar as quatro

categorias de estudos que compuseram o debate entre 2000 e 2016. Na ultima sessdo

3 Disponivel em: < http://loc.gov/law/help/war-powers.php>. Acessado em 07/12/2017.
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apresentaremos como esse debate influenciou a escolha do governo de Barack Obama, como
0 caso a ser analisado nessa dissertacéo.

3.1 Os criticos e as criticas a Tese das Duas Presidéncias

O debate produzido pela publicacdo da Tese das Duas Presidéncias foi por muito
tempo composto por artigos que criticavam as afirmagdes de Wildavsky (1966). A partir da
década de 1970, inUmeros trabalhos questionaram os resultados apresentados na Tese.
Basicamente podemos citar duas criticas classicas, que estdo presentes até hoje no debate: a) a
Tese teria limitacdes temporais, pois o cenario de pos 1l Guerra Mundial influenciou de forma
determinante a conducdo da politica externa norte-americana no periodo; b) o Congresso
comecou a adotar uma postura mais dura nas negociacdes com Executivo nas decisdes em
politica externa em consequéncia do fracasso no Vietna e do escandalo Watergate.

Todavia, dentre os artigos que criticavam a Tese, podemos citar alguns que se
destacam por seus achados, pois apresentaram uma contribui¢do importante no desenrolar do
debate. A escolha desses artigos também ¢é influenciada pelo ano de suas respectivas
publicacbes. O periodo entre o fim da Guerra Fria e antes do 11/09 foi fundamental para
questionar a validade da Tese, como veremos a seguir. Dessa forma, apresentaremos 0s
principais argumentos presentes nos trabalhos: Oldfield & Wildavsky (1989); Fleisher et al.
(2000); Prins & Marshall (2001).

A primeira critica apresentada € realizada pelo préprio autor da Tese no artigo
publicado em 1989 junto com Duane Oldfield. Os autores admitem que a Tese tinha sua
validade condicionada ao contexto histérico do auge da Guerra Fria dentro dos EUA. Oldfield
& Wildavsky (1989) afirmam que naquele momento a politica doméstica e a politica externa
eram moldadas em arenas distintas com incentivos e custos de acdo diferenciados para
presidente e congressistas. Em grande medida, a politica externa estava condicionada a
estrutura do sistema internacional, ou seja, a bipolaridade. Diferentemente da politica
domeéstica, na qual a margem de manobra na formulacéo e adocao de politicas era maior.

Levando em consideracdo que o fator Guerra Fria favorece a validade da Tese, 0s
autores justificam o que compde esse contexto histérico. Primeiro, dadas as responsabilidades
assumidas pelos Estados Unidos ap6s a Il Guerra Mundial, o sistema internacional dominou a

agenda da Casa Branca. Os presidentes nesse periodo tiveram mais incentivos para investir
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seus recursos na politica externa, a0 mesmo tempo em que teriam mais custos, caso optassem
pela delegagdo ao Congresso (OLDFIELD & WILDAVSKY, 1989). Logo, qualquer fracasso
de politica externa seria creditado ao presidente e ao seu gabinete.

Segundo, naquele momento histérico, a formulacdo da politica externa estadunidense
estava protegida dos conflitos entre republicanos e democratas dentro do Congresso. Existia,
portanto, um consenso em torno da necessidade da cooperacdo entre os partidos para auxiliar
0 Presidente na defesa dos interesses nacionais no sistema internacional. Cenario no qual a
capacidade de tomada de decisdo répida era fundamental para combater o comunismo
soviético. Nesse momento é consolidada a pratica do bipartidarismo nas votacfes ligadas a
politica externa.

Por fim, o terceiro fator apontado por Oldfield & Wildavsky (1989) é que os
competidores do Presidente por influéncia na formulacdo da politica externa se encontravam
fracos e desorganizados. Os congressistas possuem suas demandas eleitorais focadas nos
distritos e nos estados. Os grupos de interesse estdo também focados em questdes de politica
doméstica. Logo, o presidente € o ator politico mais interessado na politica externa, pois boa
parte dos seus votos dependera de sua atuacao nessa area.

Entretanto, os trés fatores que acabamos de listar estdo mais presentes nas primeiras
duas décadas da Guerra Fria. Se em um primeiro momento os autores apresentam fatores que
justificam o argumento da Tese, posteriormente, 0s mesmos irdo explicar o que faz com que
ela comece a perder validade explicativa.

Sendo assim, é a partir de meados da década de 1960 que a cooperacdo entre
Presidente e Congresso comeca a encontrar entraves, pois nesse periodo a Guerra Fria ndo se
encontra mais em seu auge. O Governo Einsenhower (1953-1961) foi o Gltimo a ter mais
sucesso na politica externa do que na politica doméstica, segundo os autores. A partir desse
momento, os presidentes tiveram dificuldade em manter o bipartidarismo, pois 0 aumento
crescente das diferencas ideoldgicas entre republicanos e democratas causou danos
irreparaveis no consenso que existia no periodo anterior, gerando questionamentos e conflitos
politicos. A ruptura € clara, pois em votacdes decisivas sobre temas de politica externa a
margem de apoio ao presidente fica abaixo de 30% apds o governo de Einsenhower.

A Casa Branca ainda manteve a cooperagéo entre os partidos utilizando o argumento
de defesa das instituicbes politicas estadunidenses frente a ameaca comunista, em outras
palavras, a luta do bem contra o mal. Aliado a isso, temos que durante os anos 1950 até

meados da década seguinte os Estados Unidos passaram por grandes mudangas na politica



37

doméstica que mobilizaram o Congresso, tirando o foco desse ator da politica externa. Por
esses dois motivos, o Presidente Einsenhower conseguiu manter o bipartidarismo.

Oldfield & Wildavsky (1989) acreditam que os valores compartilhados, que davam
sustentacdo ao bipartidarismo durante a década de 1950, gradualmente véo se deteriorando a
partir da década seguinte. Assim, a capacidade explicativa da Tese também é afetada. Os
autores apontam dois motivos para a ruptura do bipartidarismo. Primeiro, o fracasso da Casa
Branca na gestdo da Guerra contra o Vietna. Segundo, o surgimento do periodo chamado
détente, no qual a ameaga comunista, que unia ideologicamente os partidos, diminui em
intensidade. A aproximacao politica entre EUA e URSS propiciou questionamentos sobre 0s
objetivos estipulados pelo presidente e seu gabinete na politica externa.

A crescente polarizacdo ideoldgica causada por esses dois fatores alimenta o
surgimento de dois grupos politicos™* que dividiram o Congresso de forma determinante. De
um lado, temos os Internacionalistas Liberais, congressistas, essencialmente do Partido
Democrata, que apoiavam iniciativas de cooperagdo — controle de armas, ajuda econdmica
para paises pobres, fortalecimento do sistema de organizacGes das Nagdes Unidas — mas
colocam menos énfase na luta armada contra 0 comunismo ou outras na¢des. Do outro lado,
temos os Internacionalistas Conservadores, em sua maioria membros do Partido Republicano,
que apoiam a defesa dos interesses e valores norte-americanos através, sobretudo, da acdo
militar. Esses individuos observavam e julgavam o sistema internacional como um ambiente
hostil, no qual estaria mais que justificada a utilizacdo do poder militar para combater o
comunismo ou qualquer nacdo que se colocasse contra os interesses do pais (OLDFIELD &
WILDAVSKY, 1989).

Para os autores, existe consenso entre os partidos sobre o fracasso politico e militar da
Guerra do Vietnd. O conflito foi ineficaz tanto no combate ao comunismo, como na defesa
das instituicbes politicas. SO gerou prejuizos materiais, humanos e politicos com outras
nacdes. Contudo, 0 mesmo consenso nao existia sobre como proceder depois do conflito. Isso
causa uma clivagem determinante entre democratas e republicanos, consequentemente

materializada na discordancia entre liberais e conservadores.

4 Ainda seria possivel conceber a existéncia de um terceiro grupo politico, com menor impacto, que corria por
fora, os chamados “N&o-Internacionalistas”. Tal grupo era formado por individuos menos educados e
informados, que ndo viam com bons olhos nem a cooperacdo nem competicdo internacional, pois defendiam uma
postura mais isolacionista dos Estados Unidos. Contudo, tal grupo ndo consegue, nesse periodo ou mesmo
posteriormente, ter uma efetiva participagdo do processo de tomada de decisdo. Portanto, € mais correto
apresentar somente os Liberais e Conservadores.
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Pode aparentar que Oldfield & Wildavsky (1989) desacreditam o0s argumentos
presentes na Tese das Duas Presidéncias, mas suas criticas foram utilizadas para propor a
reformulacdo do argumento central exposto em 1966. Com isso, 0s autores apresentam trés
consideracBes sobre como a Tese pode ter poder explicativo apds a década de 1970.

Primeiro, a clivagem ideoldgica entre os partidos ndo afetou todas as areas da politica
externa de forma igual. Nos temas de defesa e seguranca, a cooperacao ainda era amplamente
utilizada entre democratas e republicanos. Segundo, as mudancas na politica dos Estados
Unidos ndo impossibilitaram que os presidentes fizessem valer suas preferéncias na politica
externa; pelo contrario, eles s6 teriam que procurar novas formas, que nao fosse o
bipartidarismo. Por exemplo, utilizar os acordos executivos ao invés dos tratados, como forma
de consolidar os processos cooperativos internacionais. E, por fim, o poder do presidente na
formulacdo da politica externa vai muito além da taxa de sucesso de suas iniciativas no
Congresso.

Todavia, os autores ndo se debrugam com profundidade nessas consideragdes, algo
que feito posteriormente por Fleisher et al (2000) e por Prins & Marshall (2001).
Primeiramente, o artigo de Fleisher et al (2000) foi um dos estudos que mais contribuiu para
criticar de maneira relevante o trabalho original de Wildavsky (1966), principalmente em
torno de sua validade no cenario do pés Guerra Fria. A partir da analise dos niveis de
aprovacao nas votacGes no Congresso, 0s autores afirmam que o nivel absoluto de sucesso
dos presidentes em politica externa em comparacdo a politica doméstica € menor desde a
segunda administracdo Reagan. Essa diminui¢do do sucesso dos presidentes nas votacdes de
politica externa sera causada por uma maior polarizacdo do Congresso em torno dos partidos,
como também dito por Oldfield & Wildavsky (1989).

Assim, alguns fatores explicativos podem ser apontados. Primeiro, a quebra do
bipartidarismo causada em grande parte pelo fracasso no Vietnd e por causa de Watergate,
como € consenso na literatura. Segundo, reformas dentro do Congresso que melhoraram o
acesso dos congressistas as informacdes referentes a politica externa, diminuindo uma
vantagem comparativa do presidente no processo de tomada de decisdo. Por fim, reformas
dentro do Congresso que alteraram a natureza dos temas que sdo colocados para a votagao.
Para Fleisher et al (2000), todas essas mudancas que ocorreram durante a década de 1970 em
conjunto causaram uma maior polarizacdo ideoldgica dentro do Congresso. Assim, ao longo
da década seguinte o Congresso se tornou cada vez mais partidarista.

No sistema politico de separacdo de poderes dos Estados Unidos, a polarizacéo

ideologica entre os partidos produziu dois cenarios possiveis. Primeiro, 0s presidentes que
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faziam parte do partido majoritario dentro do Congresso possuiam mais chances de sucesso na
sua agenda de politica externa, pois dispunham dos votos para aprovar suas preferéncias. E
por consequéncia, no segundo cenario, os presidentes minoritarios dependeriam do
bipartidarismo para aprovar suas propostas, principalmente nas votagdes mais importantes nas
quais a maioria necesséria é qualificada. Vale ressaltar que grande parte das votacdes de
politica externa necessita da maioria qualificada.

Por isso, 0 aspecto ideoldgico € fundamental para se entender as mudancgas ocorridas
no Congresso norte-americano nos ultimos quarenta anos. A classificacdo do congressista
entre liberal ou conservador serd fator-chave para explicar como este vota em questdes de
politica externa e, mais especificamente, de defesa e seguranca. Em outras palavras, o
bipartidarismo que dava suporte a ldgica da Tese das Duas Presidéncias ira gradualmente
desaparecer devido as disputas entre liberais e conservadores dentro do Congresso,
principalmente na escolha sobre as melhores estratégias para a defesa dos interesses norte-
americanos no sistema internacional.

Fleisher et al (2000) apontam um aspecto decisivo para a maior polarizacéo
ideologica: os partidos comecaram a ser mais ideologicamente homogéneos. No periodo
anterior, principalmente em administracdes republicanas, era possivel formar coalizaces
ideoldgicas entre republicanos e democratas, especialmente porque os democratas do sul
estavam ideologicamente proximos dos republicanos, como conservadores. Entretanto,
mudancas na arena politica durante a década de 1980 propiciou o surgimento de uma base
democrata mais homogénea, especialmente no sul dos Estados Unidos. Como resultado,
tornou-se complicado encontrar formas de se criar coaliz6es ideolégicas entre os partidos para
auxiliar presidentes minoritarios. Pois mesmo que membros da oposi¢do ainda dessem suporte
para a politica externa do Presidente, esse numero era muito menor do que outrora
(FLEISHER et al., 2000).

Além de suas proposicOes teoricas, a maior contribuicdo do artigo reside na analise
empirica realizada pelos autores com dados de votacOes entre 1953 a 1996, tanto na Casa dos
Representantes, como no Senado norte-americano. Fleisher et al. (2000) encontram uma
diferenca de tempo entre a diminuicdo do bipartidarismo entre as cAmaras. A Casa € mais
sensivel a fatores como Guerra do Vietnd e Watergate. Isso, em grande medida, €
comprovado pelos dados coletados pelos autores, pois entre 1953 e 1972 a taxa de cooperagéo
na politica externa era de 29%, algo que reduziu no periodo seguinte, de 1973 a 1996, para
apenas 17%. Por outro lado, no Senado em ambos 0s periodos ela permanece em 29%. Tal

diferenca entre as camaras € importante, pois historicamente o Senado esta mais ligado a
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politica externa do que a Casa, mais focada na politica domeéstica. Devido a isso, j& era
esperado que o Senado fosse mais préximo do presidente.

Todavia, os presidentes minoritarios continuaram tendo maior sucesso na politica
externa do que na politica doméstica, em ambas as camaras. Principalmente os republicanos,
que conseguiram valer suas preferéncias na politica externa ao longo do periodo analisado
pelos autores. Mas o0s autores questionam que cada vez mais essa margem superior esta se
estreitando entre politica externa e doméstica. Em outras palavras, a Tese como proposta por
Wildavsky (1966) néo teria mais félego. Cada vez mais, o partido de oposicdo, assim como
seus lideres, se opBe publicamente aos objetivos de politica externa do Presidente,
questionando e complicando a aprovacdo de sua agenda. A polarizacdo ideoldgica partidaria
desempenha um papel fundamental no processo de formacgdo de coalizGes para as votacoes.
Ou seja, um cenario bem diferente do bipartidarismo que imperou entre 1945 e 1975.

Seguindo a linha de Fleisher et al (2000), o estudo de Prins & Marshall (2001)
procura, através de uma analise empirica, detectar as novas facetas do relacionamento entre
Executivo e Legislativo, ao mesmo tempo em que busca testar a validade da Tese durante e
apos do fim da Guerra Fria. Seguindo a linha defendida posteriormente por autores como
Lindsay (2003), Prins & Marshall (2001) dividem a politica externa em dois tipos: a) defesa e
seguranca; e b) demais temas, como politica comercial.

A lbgica dos autores é que, durante a Guerra Fria, toda a politica externa estava
inserida na estratégia de defesa e seguranca dos interesses politico-militares dos EUA no
sistema internacional, por causa da URSS. No pds Guerra Fria, as relacdes internacionais
sofreram importantes mudangas que impactaram diretamente na politica externa norte-
americana. Nao é necessario mais combater a ameaca comunista com todas as politicas
possiveis. O descongelamento da pauta produz interesse em outros atores politicos domésticos
pela politica externa e estes comecam a influenciar de forma mais assertiva no processo de
tomada de decisdo em determinadas areas, principalmente em questfes econémicas.

A separacdo entre politica externa geral e politica externa de defesa e seguranca
facilita a comparagdo da cooperagdo entre os partidos durante e no pos Guerra Fria. A década
de 1990 foi um periodo de grandes mudancas na vida politica norte-americana. Poucos
congressistas viam a politica externa e de defesa como responsabilidade Unica e exclusiva do
presidente. Por isso, o presidente Bill Clinton disse que “sentia saudades da Guerra Fria”, pois
o Congresso delegava muito mais a politica externa e de defesa aos presidentes naquela época
(PRINS & MARSHALL, 2001, p.661).



41

Prins & Marshall (2001) procuram, ao longo do seu argumento, responder duas
questdes fundamentais que irdo contribuir de forma importante para o debate sobre a Tese.
Primeira questdo: quais fatores influenciariam de forma mais determinante a ocorréncia e 0
nivel do bipartidarismo na politica externa e na politica de defesa? Seriam os fatores internos
ao Congresso, como as reformas institucionais do War Powers Act (1973), ou fatores externos
como o partido do Presidente e a conjuntura do sistema internacional? Segunda questéo, ao
propor a distincdo dos fatores em internos e externos, os autores esperam encontrar indicios
sobre qual perspectiva teorica explica melhor o fendmeno do bipartidarismo: Tese das Duas
Presidéncias ou abordagens sobre o ressurgimento do Congresso™ na politica externa a partir
da década de 1970.

O sucesso do presidente estaria dependente tanto do apoio dos seus aliados politicos,
como de seus opositores, principalmente quando pensamos nos presidentes minoritarios. Na
visdo dos autores, isso demonstra que a priori as perspectivas, focadas no ressurgimento do
Congresso, estariam mais preparadas para explicar o bipartidarismo. No cenario pds Guerra
Fria, o Presidente teria que garantir o apoio dos membros de seu partido através de
negociacdes internas, pois ndo existe necessariamente um consenso sobre 0s objetivos
primarios da politica externa da na¢do, nem no mesmo partido. As proprias reformas
institucionais fizeram com que os membros do partido do presidente ndo tivessem incentivos
eleitorais para proteger sem questionamentos suas preferéncias. Especialmente depois que a
opinido publica criticou massivamente a incursdo no Vietnd. O alinhamento entre membros do
mesmo partido ndo era algo automatico.

Prins & Marshall (2001) recordam que Fleisher et al. (2000) mostraram de forma
consistente que a Tese ndo conseguia mais explicar as diferencgas entre as taxas de cooperacao
entre politica externa e interna. Em grande medida, esse trabalho provou que o argumento de
Wildavsky (1966) sé era valido para os presidentes minoritarios do Partido Republicano.
Contudo, a divisdo entre politica externa e de defesa abre uma nova possibilidade de anélise
que pode modificar os resultados encontrados por Fleisher et al. (2000). Os autores expandem
a linha temporal analisada anteriormente, abarcando o periodo de 1953 a 1998, e esperam
encontrar indicios que comprovem um maior bipartidarismo durante a Guerra Fria do que no

pos. Algo que é confirmado durante a analise empirica das votacdes realizada pelos autores.

5 As abordagens que trazem o ressurgimento do Congresso como foco de suas analises em grande medida irdo
defender a importancia dos fatores centrados no Congresso para explicar a formulagdo da politica externa norte-
americana a partir da década de 1970. Podemos citar fatores como comités e dos partidos politicos nas relagdes
entre Executivo e Legislativo no processo de tomada de deciséo.
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Prins & Marshall (2001) descobrem que o colapso do bipartidarismo comeca logo
apos o fim da Guerra do Vietnd, em 1975, e gradualmente aumenta no pés Guerra Fria. Os
resultados estdo em concordancia com os de Fleisher et al., (2000). Entretanto, quando
analisamos separadamente os dados referentes a politica externa e de defesa, fica claro o
impacto da Guerra Fria no nivel do bipartidarismo, pois as politicas de defesa gozam de niveis
de bipartidarismo muito menores no pds Guerra Fria. Os presidentes encontram cada vez mais
sucesso na politica comercial, por exemplo, do que nas politicas de defesa.

Nos momentos nos quais o governo estava dividido, ou seja, ndo tinha controle ou do
Senado ou da Casa dos Representantes, existia uma tendéncia de que se o Presidente se
manifestasse a favor ou contra uma politica, a oposi¢do, na maioria dos casos, iria contrapor-
se com mais forca a preferéncia do Presidente. Isso mostra claramente uma postura mais
agressiva dos membros do Legislativo em comparacdo ao periodo anterior (PRINS &
MARSHALL, 2001).

Podemos notar que os fatores externos desempenham um papel importante nas
mudancas em torno da relacdo entre Executivo e Legislativo. Tanto a Guerra do Vietna como
o fim da Guerra Fria mostraram um novo leque de possibilidades de atuacdo do Congresso na
politica externa. A Guerra do Vietnd criou duvidas importantes sobre os beneficios da
delegacdo da politica externa ao presidente, principalmente devido aos custos politicos que
gerou para inUmeros membros da Casa dos Representantes. Ao mesmo tempo, o fim da
Guerra Fria produz um cenario internacional com oportunidades de cooperacdo e ameacas
igualmente difusas e espalhadas. Ndo existia mais a centralizacdo no combate ao comunismo.
As incertezas geravam debates acirrados entre 0s partidos e entre os atores politicos. Mas ndo
por muito tempo. Em setembro de 2001 a histéria dos EUA mudaria mais uma vez e o

impacto na politica externa ndo poderia ter sido maior.

3.2 O ressurgimento do bipartidarismo

O fim da Guerra Fria e as consequentes mudangas da politica externa dos Estados
Unidos colocaram mais uma vez em xeque 0s pressupostos da Tese das Duas Presidéncias. A
ameaca comunista era o principal elemento que dava suporte ideoldgico ao bipartidarismo,
justificando a delegacg&o da politica externa do pais ao presidente. Inimeros estudos buscavam

comparar os dois periodos, tendo por objetivo mostrar como o0 Congresso ressurge como um
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ator central da politica externa norte-americana, sendo no pdés Guerra Fria um competidor
direto no processo de tomada de decis&o.

Todavia, os atentados terroristas de 2001 mudaram novamente a relacdo entre
presidente e Congresso na politica externa. A Guerra ao Terror novamente unificou o pais em
torno de um inimigo em comum, como outrora tinha acontecido com o comunismo. O
bipartidarismo retornou e o presidente novamente encontrou apoio do Congresso. A Guerra
do Afeganistdo (2001-2014) encontrou amplo apoio da opinido publica e de ambos o0s
partidos. A Invasdo do Iraque (2003-2011) também encontrou, no inicio, amplo apoio
populacional, além de garantir a reeleicdo de George W. Bush. Naquele momento, a l6gica
das Duas Presidéncias parecia ter ressurgido com uma for¢a jamais pensada por seus criticos.

Por outro lado, a incurséo realizada pelos EUA no Iraque, que ajudou a reeleger Bush
de forma incontestavel, também foi o primeiro passo de uma avalanche de acontecimentos
que desgastaram ndo s6 seu segundo mandato, como mantiveram o Partido Republicano longe
da Casa Branca até 2017. Aliado a crise financeira de 2008, o fracasso em encontrar armas
nucleares no Irague mostrou que a administracdo de Bush abusou da liberdade de decisdo na
politica externa. Mais uma vez a clivagem entre conservadores e liberais ficou clara entre 0s
partidos. O Governo Barack Obama teve que lidar com um Congresso muito mais atuante na
politica externa. No capitulo 4, apresentaremos como a contestacdo impactou nas votagdes
dentro do Senado.

Com isso em mente, o estudo de Canes-Wrone, Howell & Lewis (2008) traz uma
ampla revisdo do debate até o0 Governo de George W. Bush (2001-2009). Ao mesmo tempo,
apresenta uma andlise empirica que almeja explicar como a Tese das Duas Presidéncias volta
ser relevante na andlise da politica externa no p6s 11/09. Entdo, podemos destacar duas
contribuicdes importantes do artigo: a) os autores apresentam uma logica institucional que
fornece suporte ao argumento de que o Congresso possui incentivos para delegar a politica
externa ao Presidente; b) os autores testam o argumento central de Wildavsky (1966)
utilizando dois tipos de politica, as dotagdes or¢camentais (nas quais o Congresso ndo pode
delegar para o presidente o poder de decisdo) e o processo de criacdo de agéncias
governamentais, no qual a delegacdo pode ser realizada com facilidade.

Canes-Wrone, Howell & Lewis (2008) afirmam, que em ambos 0s casos, € possivel
notar que os presidentes exercem mais influéncia quando o tema esta relacionado a politica
externa do que na doméstica. Os autores acreditam que o Congresso possui incentivos para
delegar alguns temas de politica externa ao Presidente, principalmente questdes ligadas a

defesa e seguranga. Seria muito custoso em termos eleitorais para 0s congressistas se oporem
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a Guerra ao Terror, por exemplo. Uma vez que, qualquer contestacdo ou apatia naquele
momento por parte do Congresso, poderia ser interpretada como omissdo diante a uma
ameaca ao pais.

Devido a isso, uma das maiores virtudes do estudo é apresentar como os fatores
institucionais explicam o poder de influéncia que o Presidente consegue exercer no Congresso
em votacOes ligadas a politica externa. Primeiro, o Presidente possui vantagens politicas para
atuar no cenario internacional como representante diplomatico e comandante-chefe das forcas
armadas, como presente na Constituicdo. Segundo, a quantidade e a qualidade superior das
informagdes sobre politica externa que os presidentes tém acesso é algo com o qual o
Congresso ndo consegue competir. Interessante notar que esse elemento da informacédo esta
presente desde Wildavsky (1966). Terceiro fator, os diferentes incentivos eleitorais existentes
entre o presidente e 0s congressistas para serem mais ativos na politica externa. A soma dos
fatores ajuda a explicar os incentivos dos congressistas para delegar a politica externa ao
presidente.

O primeiro fator esté diretamente ligado a utilizacdo dos acordos executivos para que
o0 Presidente consiga agir no cenario internacional com a velocidade necessaria para tomar as
decisdes de politica externa. A possibilidade de utilizar esse tipo de mecanismo para
consolidar os arranjos cooperativos com outros paises traz uma vantagem determinante para
que o Presidente possa agir primeiro que o Congresso. Caso o Presidente consiga assinar um
acordo executivo com outra nacdo é muito custoso para o Congresso tentar veta-lo como se
fosse um tratado internacional. Portanto, a utilizacdo dos acordos executivos garante um grau
de liberdade na formulacdo da politica externa fundamental para consolidar o papel do
presidente. Na pratica, apdés um acordo executivo ser assinado, o Congresso realiza uma
votacdo sobre a matéria com o intuito de passar a ideia de legitimacdo daquela acdo, mesmo
gue o presidente ndo necessite de tal suporte.

O segundo fator, 0 acesso e a qualidade das informacdes, € uma vantagem tambem
presente na literatura sobre o tema. Em via de regra, o Presidente possui mais acesso as
informagdes do que o Congresso na politica externa. Robert Dahl (1983) afirma que o
Presidente possui um quase monopdlio sobre as informag6es do sistema internacional dentro
da estrutura politica norte-americana. lIsoladamente, apareceram, ao longo do tempo,
congressistas que se interessavam por temas de politica externa. Contudo, em comparacgéo
com os presidentes, dispunham de menos recursos para coletar informagdes sobre o tema e
por isso ndo representaram grandes ameacas aos interesses da Casa Branca. Entdo, podemos

supor que os senadores interessados (e ativos) na politica externa, almejavam concorrer a
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Presidéncia em algum momento de suas carreiras politicas, como ocorreu nas elei¢fes de
2008. Tanto o candidato republicado, o Senador John McCain (Arizona), como o candidato
democrata o Senador Barack Obama (lllinois), foram congressistas ativos nas discussdes de
politica externa ao longo de suas trajetorias politicas e utilizaram tal histérico como
propaganda eleitoral.

O terceiro fator, por sua vez, traz a questdo sobre custos e beneficios do processo de
tomada de decisdo, ou seja, os incentivos eleitorais diferentes a que estdo submetidos
presidente e congressistas. Esse também é o argumento classico que ganha forca no cenério
p6s 11/09. Os incentivos eleitorais sdo distintos porque a politica externa é um fator
determinante na eleicdo presidencial, algo que ndo se aplica nas elei¢cdes para 0 Congresso na
mesma proporc¢do. Logo, os presidentes, em via de regra, ndo podem se omitir no processo de
tomada de decisédo, além de ndo economizarem recursos para tal.

Os grupos de interesse, que sdo tdo importantes dentro da légica de funcionamento do
Congresso norte-americano, ndo possuem o mesmo nivel de atuacdo na politica externa. Sao
responsaveis por financiar campanhas e influenciar as votacdes através da pratica do lobby.
Contudo, Canes-Wrone, Howell & Lewis (2008) afirmam que, dentro da politica externa, a
influéncia dos grupos de interesse é limitada e pouco organizada até hoje, como era no
periodo analisado por Wildavsky (1966). Baumgartner & Leech (2001) corroboram com essa
percepcdo quando identificam que s6 existem trés grupos de interesse entre 0s trinta mais
poderosos dentro dos Estados Unidos ligados diretamente a temas de politica externa. Logo, é
possivel dizer que o0s congressistas priorizam a politica doméstica, pois essa estad
intrinsecamente ligada a suas reeleicdes através dos interesses dos grupos organizados.

Levando esses fatores em consideracdo, os autores supdem que 0s congressistas irdo
privilegiar a pratica da delegacdo da politica externa aos cuidados do presidente e de sua
equipe, especialmente no cenario do pds 11/09. A pratica da delegacdo sera realizada tanto de
forma ativa como passiva, pois 0 Presidente tendera a aproveitar toda e qualquer oportunidade
de aumentar sua liberdade de acdo. Contudo, em alguns momentos, o excesso de poder pode
gerar repercussdes graves. Os custos politicos gerados pelo fracasso no Vietnd durante a
Guerra Fria e no Iraque no contexto da Guerra ao Terror mostram como a liberdade excessiva
de acdo pode gerar maleficios para o pais, principalmente em termos econémicos.

Com efeito, nas duas ultimas secdes, vimos que o argumento original da Tese foi
modificado por trés momentos histéricos fundamentais. A primeira ruptura se deu apés a
Guerra do Vietnd. O fracasso dos EUA produziu mudancgas internas no Congresso que

visavam uma maior atividade de senadores e deputados na politica externa. Entretanto,
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presidentes a partir de Reagan utilizaram os acordos executivos como forma de limitar essa
maior participagdo do Congresso. O fim da Guerra Fria, por sua vez, promoveu novas
mudancas das quais podemos destacar a separacdo da politica externa em temas. O fim do
Comunismo abriu a margem de manobra dos atores politicos norte-americanos dentro do
processo de tomada de decisdo. Portanto, a partir desse momento, a ldgica das duas
presidéncias tem sua capacidade explicativa mais limitada as votagdes de politica externa que
tratam diretamente de defesa e seguranca nacional. Esse periodo vai ser marcado, entdo, por
uma agenda de politica externa que ainda busca sua nova identidade. Nesse sentido, 0s
ataques terroristas do 11/09 serviram como argamassa que ird unir novamente os partidos em
termos ideoldgicos. O consenso gerado pela necessidade de combater o terror produz um
novo cendrio de apoio ao Presidente, através do bipartidarismo. Os trés momentos histdricos
abordados pelos artigos de Oldfield & Wildavsky (1989), Fleisher et al (2000), Prins &
Marshall (2001) e Canes-Wrone, Howell & Lewis (2008) nos ajudam a entender como a Tese
pode ser reformulada para ter sentido no atual cenério politico internacional e doméstico dos
EUA. A seguir, apresentamos um quadro que resume as principais diferencas entre o
argumento inicial de Wildavsky (1966) e sua reformulacdo em 1989.

O periodo entre 2000 e 2016 é muito frutifero para a discussdo sobre o papel do
Presidente e do Congresso na politica externa. Na proxima secdo, abordaremos algumas
linhas de analise que se desenvolvem nesse periodo, buscando principalmente apresentar

quais topicos ja foram estudados pela literatura.

Tabela 1 - Diferencas na Tese das Duas Presidéncias: original e reformulada

Conceitos-chave Tese Original Tese Reformulada
Presidente Lider da politica externa. Lider da politica externa.
Congresso Apoio ao Presidente através do Apoio ao Presidente a depender da

bipartidarismo. area.
Politica Externa Todos 0s temas. Divisdo em dareas: seguranca e

defesa nos quais ocorre mais

bipartidarismo.

Fonte: elaborado pelo autor.
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3.3 A Tese das Duas Presidéncias e a politica externa norte-americana: a producédo académica
entre 2000 e 2016

Nessa parte do capitulo iremos apresentar uma revisdo de literatura sobre o tema,
especificamente a partir de 2000. Os artigos foram pesquisados e acessados através da
ferramenta de pesquisa académica Portal de Periodos Capes™, fornecida aos estudantes de
instituicbes de ensino superior no Brasil pelo Ministério da Educacdo (MEC). De forma
complementar, também utilizamos a ferramenta Google Académico'’. Os artigos selecionados
deveriam contemplar dois critérios basicos: 1) o ano de publicacdo corresponderia ao periodo
entre 2000 e 2016 e; 2) deveriam possuir no titulo ou como palavra-chave algum dos termos
seguintes: Presidente, Congresso, politica externa e Tese das Duas Presidéncias. A partir
desses critérios encontramos uma amostra de mais de cinquenta artigos.

Por meio da leitura e analise dos artigos coletados, podemos dividi-los em quatro
categorias. Primeira categoria, estudos sobre a relacdo entre presidente e Congresso na
formacédo da politica externa dos Estados Unidos. Segunda, estudos de carater descritivo sobre
a atuacdo em politica externa de presidentes importantes da histdria estadunidense,
apresentando suas doutrinas de atuacdo. Terceira categoria, analises sobre o poder da
Presidéncia e suas implicacOes para a politica externa. E, por fim, estudos sobre o processo de
tomada de decis@o na relacdo burocréatica entre Casa Branca e Congresso.

A ideia é apresentar como o debate académico sobre presidente, Congresso e politica
externa nos EUA evoluiu ao longo dos tltimos anos em relacdo a Tese das Duas Presidéncias
de 1966. Assim, procuramos entender o que ja foi estudado sobre o tema e aquilo que ainda
necessita ser explorado. O objetivo, entdo, € justificar a escolha do Governo Barack Obama
(2009-2016) como o periodo a ser analisado na dissertacéo.

O primeiro grupo de artigos trata diretamente do tema da Tese, a relacdo entre o
presidente e o Congresso no processo de tomada de decisdo para a politica externa. No
segundo grupo estdo estudos de carater descritivo que trabalham a atuacdo em politica externa
de alguns presidentes que marcaram a historia dos Estados Unidos. Podemos dividir esses
artigos em dois subgrupos. Primeiro, temos trabalhos que contam relatos histéricos,
analisando elementos importantes da politica externa de presidentes que participaram de

guerras. No segundo subgrupo, podemos identificar artigos que compuseram uma edicao

16 Disponivel em: <http://www.periodicos.capes.gov.br/>.
7 Disponivel em: <https://scholar.google.com.br/>.



48

especial da Presidential Studies Quartely, publicada em 2006, na qual os autores buscaram
identificar doutrinas de atuacdo de presidentes durante a Guerra Fria.

No terceiro grupo temos artigos que trabalham um aspecto fundamental da Tese das
Duas Presidéncias, o poder do presidente na formulacdo da politica externa. Os autores
tentardo identificar quais as diferencas de poder entre presidente e Congresso, apontando
quais sdo as principais prerrogativas institucionais e artificios politicos que os Presidentes
utilizam.

No quarto e Gltimo grupo, temos pesquisas que discutem o processo de tomada de
decisdo dentro da politica externa dos Estados Unidos em uma perspectiva mais burocratica.
Iremos entender que a Presidéncia ndo é apenas composta pelo presidente em si. Existe um
conjunto de instituicdes ligadas ao presidente que fornecem aparato juridico e burocratico
para producdo da sua agenda, nas politicas externa e interna. Podemos destacar que, ap0s o
11/09, essa estrutura foi reforcada através do USA Patriot Act e materializada com a criacdo
de novas agéncias de seguranca, a exemplo do Departament of Homeland Security. Sendo
assim, nesse grupo a principal preocupacdo dos autores € identificar como a burocracia que
faz parte da Presidéncia se relaciona e interage com a burocracia do Congresso norte-
americano dentro da politica externa.

Na tabela a seguir, apresentamos o argumento central de cada artigo dividido em
grupos. Na sequéncia, mostramos de forma sucinta o argumento central da maioria dos artigos
do primeiro grupo, pois estes sdo 0s mais importantes para a dissertacdo, uma vez que tratam

diretamente da relacdo entre presidente, Congresso e bipartidarismo.

Tabela 2 - Resumo da revisao de literatura sobre a relacéo entre presidente e Congresso
para politica externa dos EUA

Grupo 1. Relagéo entre

Grupo 2. Andlises

Grupo 3. O Poder do
presidente
Conley (2011) e Rice

Grupo 4. Abordagem
burocrética
Burke (2001): politicas

Presidente e Congresso Historicas

Prins & Marshall

Kapur (2011): valores

(2001): presente na
secdo 2.1.
Beckmann & Kumar

(2011): polarizagéo

crescente do Congresso.

Rhodes (2014):

bipartidarismo para

atribuidos a William
McKinley.
Russell (2008): Theodore

Roosevelt.

Clements (2004):
Woodrow Wilson.

(2010): uso de acordos,
ao invés de tratados.

Cooper (2005): com o
uso dos acordos, apatia

dos demais atores.

Edwards (2009), Ivie &
Giner (2007), Olson

presidenciais formadas
dentro da Casa Branca.
Burke (2005): Presidente
como conselheiro do
National Security
Council.

Friedman (2011) e
Jacobson (2010): eventos



captar votos.

Young (2013): utiliza
crises de PE para
incentivar o
bipartidarismo.
Crockett (2000): se 0
Presidente é minoritario
em uma das cameras,
atua como “lider da
oposicio”.

Lee (2013): se 0
Presidente é minoritario
em uma das cameras
atua como “lider do
partido”.

Edwards (2000):
dificuldades de coalizdes
entre Presidente e
Congresso.
Eshbaugh-Soha (2010):
sucesso do
bipartidarismo depende
dos temas.

Krutz & Peake (2006):
acordos executivos X
tratados.

Lindsay (2003):
cooperacao entre
Presidente e Congresso
pos 11/09.

Mack, DeRouen &
Lanoue (2013):
cooperacao influenciada
pela opinido publica.
Marshall & Prins
(2011): quando néo-

cooperagdo, recurso das

(2004), Pious (2011) e
Taylor (2007): uso da
retdrica de combate a um
inimigo comum.

Rhodes (2013):

Roosevelt (direitos

Hargrove (2001): revisao
de literatura sobre o tema
humanos). poder presidencial.
Logevall (2004): Lyndon
Johnson

(Guerra do Vietnd).

Peake (2001) e Rex
(2011): importancia da

agenda presidencial.

Brands (2004): George
W. H. Bush (Guerra do
Golfo).

Pious (2007):
importancia da
Constituicdo dos EUA.

Gilderhus (2006):

Doutrina Monroe.

Merril (2006): Doutrina
Truman.

Hahn (2006): Doutrina

Einsenhower.

Rabe (2006): Doutrina

Johnson.

Kimball (2006): Doutrina

Nixon.

Pach (2006): Doutrina

Reagan.
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criticos.

Kassop (2003): reformas
institucionais realizadas
pelo USA Patriot Act.

Martin (2005): uso de
acordos executivos como

uma decisao estratégica.

Mitchell (2010) e
Newmann (2004):

andlise comparativa.

Walcott & Hult (2005):
modelo de organizacéo
burocrética da Casa

Branca.
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acOes militares.

Relyea (2003):
composi¢do do
Departamento de
Homeland Security
Villalobos, Vaughn &
Azari (2012):
cooperagdo depende da
qualidade da legislacéo.

Fonte: elaboracdo do autor.

Nesse grupo de artigos podemos destacar duas principais preocupacfes. Primeiro, 0o
que é preciso para que a cooperacao entre o presidente e o0 Congresso ocorra? Ou seja, a que
fatores o bipartidarismo esta vinculado? Sendo assim, teriamos alguns cenarios possiveis, de
acordo com esses autores: a) Congresso constrangendo o presidente; b) Congresso dividido
ideologicamente entre os partidos; e ¢) Presidente tentando captar votos dos congressistas
préximos ao centro ideoldgico.

Beckmann & Kumar (2011) afirmam que a polarizacdo ideoldgica dos congressistas
norte-americanos pode auxiliar os presidentes a obter mais sucesso nas votacdes sobre politica
externa. Pois, uma vez dividido o Congresso, havera sempre um grupo mais especifico de
congressistas no qual o presidente pode focar seus recursos politicos, garantindo melhores
chances de vitéria na aprovagdo de leis que interessam a Casa Branca'®. Em contrapartida,
Rhodes (2014) defende a ideia de que o melhor meio para assegurar o bipartidarismo na
politica externa é através dos congressistas localizados no centro ideoldgico do Congresso. Os
presidentes deveriam focar 0s seus recursos politicos nagueles congressistas que,
independentemente do partido, possuissem uma postura equilibrada em relacdo as discussdes
de politica externa. Individuos mais extremistas deveriam ser evitados, pois a possibilidade de
mudanga de voto é pouco provavel. Portanto, para Rhodes (2014) um Congresso mais
dividido ideologicamente ndo ajuda o presidente, como é defendido por Beckamnn & Kumar
(2011).

A relacdo entre Casa Branca e Congresso também esta condicionada ao numero de
cadeiras que o partido do presidente ocupa, seja na Casa dos Representantes ou no Senado.
No cenario no qual o partido do presidente possui a maioria dos assentos, ou seja, €

majoritario, o bipartidarismo se torna um recurso somente necessario nas votacdes que

18 Os autores chegam a essa conclusdo a partir da analise das votagdes dentro do Congresso entre 1953-2008.
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necessitam de maioria qualificada, fator que facilita a margem de manobra do partido e do
presidente. Por outro lado, caso o partido seja minoritario em uma das duas camaras, 0
bipartidarismo é necessario em todas as votacgdes, independente da necessidade da maioria ser
simples ou qualificada. Nesse segundo cenario, de acordo com o0s autores selecionados, o
presidente pode desempenhar dois papéis em termos politicos praticos: o papel de “lider da
oposi¢do” (CROCKETT, 2000)* ou de “lider do partido” (LEE, 2013) dentro do Congresso.

E interessante ressaltar que, em termos formais, o presidente no pode desempenhar
essas funcdes. Ambas sdo desempenhadas por congressistas membros do partido do
presidente. Os autores buscam alertar sobre o papel politico que o presidente pode
desempenhar de forma indireta, como agente de pressdo sobre o partido de oposigéo.
Independente do rotulo, nos dois casos, o presidente utiliza das suas prerrogativas
constitucionais para influenciar o Congresso, fator ja alertado por outros autores na literatura.
A partir dessas prerrogativas, os presidentes fortaleceram a instituicdo Presidéncia através da
utilizacdo de agéncias governamentais subordinadas ao Executivo, como FBI e CIA.

Contudo, como o Congresso possui controle sobre o orcamento norte-americano, sua
participacdo dentro da formacdo das agéncias também ¢é sentida. Relyea (2003) apresenta
como Casa Branca e Congresso definiram a composicdo do Departament of Homeland
Security e quais foram os impactos dessa disputa para a politica externa norte-americana.
Especialmente porque este departamento € uma das principais agéncias vinculadas a Guerra
ao Terror®®. Segundo Relyea (2003), a vitéria da Casa Branca na disputa por influéncia na
criacdo deste departamento consolidou 0 mesmo como um simbolo do aumento do poder do
Presidente no cenario p6s 11/09.

Dessa forma, o que é preciso considerar para que a cooperacdo entre presidente e
Congresso ocorra através do bipartidarismo? Os autores fornecem trés potenciais fatores
explicativos: a) a percepcdo dos congressistas da qualidade da legislacdo; b) a influéncia da
opinido publica e; c¢) a influéncia do tema de votacao. Villalobos, Vaughn & Azari (2012)
afirmam que o fator determinante para os congressistas apoiarem, ou ndo, uma politica
oriunda da agenda presidencial, é a percepcdo desses em torno da qualidade da Iegislagéo“.

Por sua vez, o estudo de Mack, DeRouen & Lanoue (2013) entende que, quando a

opinido publica norte-americana é influenciada pela existéncia de uma ameaga internacional,

19 Essa interpretagdo muda de forma importante 0 modo como as barganhas politicas séo realizadas dentro do
Congresso para aprovagao das politicas.

20 A sua criagéo foi justificada pelos ataques diretos realizados ao territério norte-americano.

2! A afirmagdo é respaldada em dados de votagdes
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como foi a URSS na Guerra Fria, tanto o Congresso como o Presidente buscardo meios de
cooperar na formulacdo da politica externa. Mais uma vez a importancia dos temas
relacionados a defesa e seguranca se apresenta, como ja apontado por Prins & Marshall
(2001) na secdo 2.1 dessa dissertacéao.

Seguindo essa linha de raciocinio, para Lindsay (2003), os atentados terroristas do
11/09 mudaram novamente a relacdo entre o presidente e o Congresso na formulacdo da
politica externa. Existe um retorno do bipartidarismo, no qual o Presidente George W. Bush e
seu gabinete fazia valer suas preferéncias e recebia apoio do Congresso. Em outras palavras, a
opinido publica teria mais influéncia em temas ligados a seguranga e defesa, principalmente
no periodo pds ataques terroristas do 11/09.

Em contrapartida, na ndo-ocorréncia de bipartidarismo, quais recursos o presidente
possui para fazer valer suas preferéncias frente ao Congresso? De acordo com 0s artigos,
podemos citar quatro possibilidades: a) formacao de coalizdes; b) uso de acordos executivos;
c) uso da forca (a¢des militares) e; d) aproveitamento das crises de politica externa.

Dentre os meios para obter apoio em suas preferéncias, o presidente pode utilizar
estratégias distintas, como a formacéo de coaliz6es. O estudo de Edwards (2000) apresenta as
principais dificuldades e desafios que os presidentes enfrentam na hora de formar coalizdes
dentro do Congresso para dar suporte as suas politicas perante a opinido publica. Contudo,
para Eshbaugh-Soha (2010), para aprovar uma politica 0 mais importante ndo é a formacéo de
coalizdes, mas o tema da politica. O autor encontra uma ampla variacdo nas taxas de
bipartidarismo entre os temas. Votacdes sobre defesa e seguranca, por exemplo, possuem
maiores chances de cooperacdo entre os Partidos?”. Em outras palavras, o tema da votagdo
favorece a formacdo de coalizagOes independente do partido do Presidente.

Outra estratégia disponivel para o Presidente é a utilizacdo de acordos executivos ao
invés de tratados internacionais para formalizar as relacGes internacionais dos Estados
Unidos. De acordo com o estudo de Krutz & Peake (2006) existem duas hipoteses que podem
explicar o uso de tal recurso: ou objetivo e fugir de discussfes com o Senado, ou existe uma
busca por uma maior eficiéncia na formulacdo da politica externa. Apds testarem ambas as
hipéteses®®, os autores encontram maiores evidéncias para a confirmacdo da segunda,

contrariando o entendimento comum sobre o tema.

22 Seus resultados sao pautados em dados das votages entre 1949 e 2006.
% Utilizam dados de 1949 até 1998.
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Finalmente, Marshall & Prins (2011) argumentam que os presidentes utilizam a forca
(acBes militares) quando sua habilidade de influenciar o Congresso é limitada e, por outro
lado, irdo evitar acdes militares quando o Congresso apoia sua agenda de politica externa.
Seguindo a mesma logica, Young (2013) propbe que os presidentes utilizam as crises
internacionais para justificar acdes unilaterais como estratégia de acdo, a exemplo da Invasdo
do Iraque (2003-2011). Em um momento de crise dificilmente o Congresso ira se opor as
preferéncias do Presidente. Portanto, nos dois argumentos esta presente a ideia de que 0s
presidentes utilizam o sistema internacional, e os seus desafios, como estratégia para alcancar
apoio do Congresso na politica externa. A seguir, explicaremos como a revisdo de literatura
feita ao longo do capitulo foi fundamental para a escolha do Governo Obama como principal

contribuicdo dessa dissertacao para o debate sobre a Tese das Duas Presidéncias.

3.4 Por que o0 Governo de Barack Obama?

Ao longo do capitulo procuramos identificar e apresentar os principais elementos
presentes no debate académico gerado a partir da publicacdo da Tese das Duas Presidéncias
por Wildavsky em 1966. Mostramos de forma sucinta as principais criticas a Tese, assim
como seu ressurgimento apds o 11/09. Assim, é possivel pontuar momentos decisivos dentro
dessa trajetoria: inicio da Guerra Fria, Guerra do Vietnd, Escandalo Watergate, fim da Guerra
Fria, atentados terroristas do 11/09, Invasdo do Iraque, eleicdo de Barack Obama. Cada
momento decisivo marca mudancas nessa relacdo de forgas entre Executivo e Legislativo.

Partindo especificamente para os artigos publicados entre 2000 e 2016, podemos
categoriza-los em quatro grupos distintos de analise, mas que dialogam diretamente com 0s
temas presentes no debate da Tese. Pelo volume de publicacdes e por seu pluralismo analitico
notamos que, como dito por Canes-Wrone, Howell & Lewis (2008), debater a Tese das Duas
Presidéncias nunca esteve tdo em pauta na academia norte-americana. 1sso se deve em grande
medida a atuacdo de George W. Bush, que reacendeu nao so a validade da Tese, mas também

uma discussdo mais profunda sobre os limites do poder presidencial. Os subsequentes
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fracassos dos republicanos em retornar a Casa Branca também mostram que o processo de
tomada de deciséo centralizado no Executivo pode gerar custos a quem esta no poder®*,

A partir da revisdo, podemos afirmar que o Governo Obama é um tema pouco
explorado. A maioria dos artigos avalia o bipartidarismo até 2008, ultimo ano do Governo
George W. Bush. Ao mesmo tempo ndo encontramos, através dos nossos critérios de busca,
uma producdo significativa na academia brasileira. Vale ressaltar que estudos sobre a politica
externa dos Estados Unidos sdo inumeros, mas poucas pesquisas focam na relagdo entre
Executivo e Legislativo dentro da formacdo da politica externa. Neste sentido, propomos
entdo expandir esse banco de dados e apresentar uma discussdo mais completa e profunda
sobre um periodo ainda pouco estudado, tanto na academia norte-americana como na

academia brasileira, 0 Governo de Barack Obama (2009-2016).

% As derrotas de John McCain e Mitt Romney, candidatos republicanos, para o democrata Barack Obama em
2008 e 2012 respectivamente.
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4 A POLITICA EXTERNA DOS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA POS 1| GUERRA
MUNIDAL

A andlise da politica externa norte-americana foi ao longo dos anos um dos temas mais
estudados em Ciéncia Politica e Relagdes Internacionais. As proprias teorias de RelacGes
Internacionais sdo em grande medida influenciadas pela acdo e interesses norte-americanos no
sistema internacional. Na interpretacdo de Waltz (1979) isso é perfeitamente justificado, pois
qualquer teoria da politica internacional que ndo fosse baseada nas acdes das grandes
poténcias ndo seria util para o desenvolvimento da disciplina. Apds a Il Guerra Mundial os
EUA assumiram o posto de grande poténcia internacional. Com o passar dos anos, novos
centros de poder surgiram, caso da URSS, do Japdo e atualmente da China. Todavia, 0s EUA
permaneceram como a maior economia e maior poténcia militar do planeta. Tendo em vista a
importancia dos EUA para os demais membros do sistema internacional, entender como sua
politica externa é pensada e executada apresenta-se como um desafio para qualquer estudioso
de Relacdes Internacionais.

Com isso em mente, a eleicdo de Barack Obama em 2008 foi vista por muitos analistas
como um sinal de mudanca tanto na politica interna, devido a forte crise econémica que o pais
vivia, como na politica externa. Obama foi o primeiro a criticar publicamente o presidente
George W. Bush em relagdo a invasdo do Iraque em 2003. O ainda Senador de Illinois
afirmou se tratar de uma guerra “burra”, pois tiraria o foco da verdadeira ameaca: 0 grupo
terrorista Al-Qaeda liderado por Osama Bin Laden (FITZGERALD & RYAN, 2014).
Portanto, existia a expectativa de que o Presidente Obama iria realizar mudangas importantes
no modo como a politica externa norte-americana estava sendo pensada e executada. Existiu,
entéo, de fato uma ruptura ou apenas pequenos ajustes? E o que iremos refletir no capitulo 4.

Assim, antes de avaliarmos a politica externa durante o Governo de Obama, é
importante entender como a politica externa dos EUA foi consolidada ao longo do tempo. No
primeiro momento, iremos apresentar as principais tradigdes e crencas que fornecem o suporte
ideoldgico para atuacdo norte-americana. No segundo momento, iremos apresentar 0s
principais elementos que compuseram a politica externa dos presidentes no po6s Il Guerra
Mundial até George W. Bush. O principal proposito do capitulo é apresentar as principais
caracteristicas da politica externa norte-americana ao longo do tempo, servindo como base

para uma posterior avaliagdo sobre mudanca no Governo Obama.
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4.1 Os valores e tradicdes da Politica Externa dos Estados Unidos da América

A politica externa de uma nacao representa seus objetivos e interesses dentro das
relacBes internacionais. O interesse politico é associado com a aquisi¢cdo de poder e de
recursos para expandir sua influéncia no sistema internacional. O caso norte-americano é um
exemplo classico desse processo de projecao de poder através da politica externa, seja militar
ou comercial. Entretanto, alguns fatores ideoldgicos ddo suporte as estratégias que sao
escolhidas para materializar esses interesses. Os valores e tradi¢cbes de cada nacdo, muitas
vezes, sdo refletidos no seu comportamento internacional. Os Estados utilizam da justificativa
cultural para explicar determinadas agdes, tema objeto de outros estudos. Nesse sentido, 0s
EUA por muito tempo utilizaram seus valores e tradicdes como justificativas para sua politica
externa.

Essa parte sera baseada no estudo seminal de James McCormick (2009) sobre a
politica externa norte-americana e o processo por tras de sua construcdo ideoldgica e politica.
Os valores da recém-criada nacdo estadunidense serviram como espécie de guia de acéo,
através da formacdo de uma identidade nacional. Essa ultima é influenciada pelas ideias do
filésofo britanico John Locke (1632-1704), principalmente por sua concepgdo de liberdade e
defesa da propriedade privada. A influéncia dos seus dois tratados sobre o governo civil pode
ser sentida na constituicdo norte-americana. O respeito a liberdade individual, naquele
momento com forte conotacdo religiosa, e a defesa da propriedade privada sdo elementos
formadores da identidade nacional dos EUA (PANGLE, 1990).

Diferentemente das tradicionais poténcias europeias, 0s policymakers estadunidenses
procuraram, ao longo da histéria, manter um relacionamento proximo entre os valores
politico-sociais domésticos e as acbes de politica externa. Ndo existe, portanto, em um
primeiro momento, primazia entre politica interna ou politica externa. Ambas deveriam servir
ao mesmo proposito, o desenvolvimento da jovem nacgdo. Mas, na maioria dos momentos nos
quais fosse necessario escolher, a politica externa era vista como subordinada aos interesses e
valores internos. Nao se poderia quebrar esses valores tradicionais, pois dessa forma os EUA
se tornariam réplica dos paises europeus.

Portanto, ndo € por acaso que o isolacionismo marcou a timida atuacgdo internacional
dos EUA até o inicio do século XX. Por muito tempo, se isolar do resto do mundo e focar no
desenvolvimento nacional foi visto como a principal estratégia para ascender dentro do
sistema internacional. Os EUA queriam distancia da Europa e dos seus conflitos internos.

Segundo McCormick (2009) alguns fatores explicam o isolacionismo norte-americano.
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Primeiro, os EUA possuiam uma localizacdo geografica muito diferente da europeia. O
territorio estadunidense so6 faz fronteira com dois paises, Canada e México. Ao mesmo tempo,
possui acesso aos dois principais oceanos do mundo, Pacifico e Atlantico, e dispde de grande
diversidade de recursos naturais que favoreceram uma postura mais individualista. Se para 0s
europeus o conflito e a cooperagdo nas relagfes internacionais eram necessarios para a
sobrevivéncia, isso ndo se aplica, necessariamente (nem na mesma propor¢do) aos EUA até o
fim da 1l Guerra Mundial.

Segundo fator: quando surge como Estado independente, os EUA consistiam em uma
nacdo jovem e fraca. A falta de poder bélico expressivo e de recursos econdmicos favoreceu
ao isolamento. Como terceiro fator, a unidade nacional ainda estava em processo de
formacdo. Nesse momento, a politica doméstica estava focada no desenvolvimento do pais,
principalmente através dos simbolos nacionais®. Esses serviriam séculos depois como suporte
ideoldgico para a retorica agressiva de defesa da democracia e do estilo de vida norte-
americano, com destaque no periodo da Guerra Fria. O quarto fator seria o objetivo de politica
externa que era a consolidacdo da posicao de lideranca politica, econémica e militar dentro do
continente americano. Os EUA mantiveram a estratégia de isolar o continente da influéncia
dos europeus e dos seus conflitos internos. Estratégia que foi materializada pela Doutrina
Monroe sob a retorica da “América para os americanos” (PECEQUILO, 2011).

Os valores morais desempenham um papel importante, sobretudo com relacdo a
opinido publica e sua avaliacdo na politica externa. Durante muito tempo, os atores politicos,
presidente e Congresso, conseguiram atuar de diferentes formas através do discurso de defesa
da democracia e dos direitos humanos. Contudo, as guerras da Coreia (1950-1953) e do
Vietnd (1955-1975) foram amplamente criticadas internamente por causa dessa faceta amoral
da politica externa. Tal sentimento foi recuperado durante a recente Invasao do Iraque (2003-
2011). Em ambos os casos ocorreram punicdes eleitorais aos responsaveis, tanto no Executivo
como no Legislativo. Mas como os EUA sairam do isolacionismo para realizacéo de conflitos
sem limites ao redor do globo? Na proxima secdo apresentaremos de forma sucinta como essa

evolugéo ocorreu.

% por exemplo, a bandeira e hino nacionais.
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4.2 As marcas das guerras: o caminho até Barack Obama

De forma direta dois fatores explicam a insercdo dos EUA no sistema internacional
como ator politico de destaque: a Crise de 1929 e a Il Guerra Mundial. A Crise de 1929
mostrou a necessidade de expandir a economia norte-americana para além das fronteiras
nacionais. As medidas protecionistas adotadas pelo Congresso ao longo da década de 1930
estagnaram a economia. A saida era cooperar economicamente com outros paises, atraves de
acordos bilaterais de comercio, uma vez que 0s setores protegidos ndo aceitariam sem
contestacdo a diminuicdo das tarifas alfandegéarias. Posteriormente, a necessidade de organizar
0 desenvolvimento das relagfes econdémicas e comerciais com outras nag0es foi o maior
incentivo norte-americano para a adog¢do dos acordos de Bretton Woods em 1944
(KRUGMAN, OBSTFELD & MELITZ, 2015).

Por sua vez, a Il Guerra Mundial colocou definitivamente os EUA no centro de poder
das relacBes internacionais. A disputa ideolégica e politica com a URSS consolidou a
necessidade de acdo como ator central do sistema internacional. N&o era possivel retomar o
isolamento, como foi feito apds a | Guerra Mundial. Isolamento que foi cristalizado através do
veto do Congresso em relagdo a participacdo dos EUA na recém-criada Liga das Nacoes.

McCormick (2009) apresenta trés fatores explicativos que inibiram a volta dos EUA
ao isolacionismo durante o mandato de Franklin D. Roosevelt (1933-1945). Primeiro, as
condicdes politicas e econémicas do sistema internacional no pos Il Guerra Mundial. Os EUA
eram naquele momento os grandes credores do sistema e maior poténcia bélica. Portanto, era
0 momento ideal para expansao de influéncia e consolidacdo como grande lider, assumindo o
lugar ocupado por muito tempo pelo Império Briténico. Segundo, o Presidente Roosevelt
promoveu mudancas fundamentais na instituicdo Presidéncia em relacdo ao papel do
presidente na Politica Externa norte-americana. A partir daguele momento, os presidentes se
tornaram progressivamente os atores centrais do processo de tomada de decisdo e comegaram
a tratar a politica externa como prioritaria. Ndo por coincidéncia, a Tese das Duas
Presidéncias nasce com o Governo Roosevelt. Por ultimo, a ascensdo do comunismo como
alternativa ideologica ao modelo de vida e aos valores norte-americanas representa uma
ameaca muito clara para ser evitada.

As mudangas iniciadas pelo Presidente Roosevelt séo consolidadas pelo seu sucessor,
0 também democrata Harry S. Truman (1945-1953). O grande objetivo do Presidente Truman
era conter a expansao soviética pelo globo. A principal estratégia adotada entdo foi patrocinar

pactos de seguranca regional financiados pelos EUA. Nesse contexto temos a assinatura do
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Pacto do Rio (1947), a criagéo da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) em
1949 e do Tratado ANZUS?® em 1951. Também podemos destacar acordos bilaterais com
paises asiaticos que buscavam combater a influéncia soviética e chinesa. Durante 0 Governo
Truman o continente africano e o Oriente Médio ndo foram inseridos pela estratégia de
contengéo, principalmente por causa das polémicas envolvendo a criacdo do Estado de Israel
em 1948 com apoio norte-americano (McCORMICK, 2009).

Entretanto, o sucessor de Truman, o republicano Dwight D. Eisenhower (1953-1961),
deu destaque ao Oriente Médio na politica externa norte-americana. Na estratégia de
contencdo ao comunismo € realizada uma expansdo das assisténcias internacionais
econdmicas e militares. Trés programas exemplificam tal expanséo: 1) Plano Marshall; 2) The
Point Four Program; 3) National Security Council Report 68 (NSC-68). O Plano Marshall foi
utilizado para reconstruir o continente europeu; o principal objetivo politico norte-americano
era evitar a influéncia soviética na Europa ocidental. Por sua vez, o The Point Four Program
foi um programa de assisténcia técnica, voltado para os paises em desenvolvimento, e
comungava do mesmo objetivo politico do Plano Marshall, limitar a influéncia soviética
nesses paises.

Por fim, o NSC-68 foi um documento utilizado pelo Governo Truman para consolidar
a logica da Guerra Fria, tanto nas relagfes internacionais como dentro dos EUA. Em grande
medida, seus principais efeitos praticos foram apontar a URSS como rival norte-americana no
sistema internacional e propiciar a internalizacdo do combate ao comunismo, especialmente
através de aumentos sucessivos no orgcamento nacional em gastos com defesa e seguranca. O
desenvolvimento da bomba de hidrogénio também advém da publicacio do NSC-68
(McCORMICK, 2009).

A partir da politica de contencéo, o primeiro grande teste da estratégia de combate ao
comunismo foi a Guerra da Coreia (1950-1953). O conflito gerou pelo menos trés impactos
importantes na politica externa norte-americana. Primeiro, ajudou a aumentar o orgamento de
defesa nacional e o investimento na OTAN, no nivel internacional. Segundo, atestou a
necessidade de manter grandes contingentes militares estadunidenses em diferentes regides do
globo para facilitar acGes rapidas contra qualquer tipo de agressdo. Além disso, fortaleceu a
percepcdo dos policymakers norte-americanos de que existia um bloco comunista sino-

soviético.

% Australia, New Zealand, United States Security Treaty.
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Os impactos combinados da Guerra da Coreia fortaleceram o consenso em torno da
existéncia real de um conflito ideol6gico, mas também militar entre EUA e URSS. O
consenso da Guerra Fria. A prépria sociedade norte-americana criou 0 entendimento sobre um
embate entre o mundo livre, simbolizado pelos EUA, e o os defensores do totalitarismo,
simbolizados pela URSS. Ao mesmo tempo, existia uma desconfianga em relacdo aos paises
ndo alinhados, como possiveis fontes de ameaga. A desconfianca estava presente na politica
interna e externa dos EUA nesse momento.

Com base na retorica de defesa da liberdade, os presidentes norte-americanos realizam
diversas intervencdes internacionais com a justificativa de impedir o totalitarismo soviético
entre as décadas de 1950 e 1960. Utilizando o poder militar como instrumento de politica de
poder?” (McCORMICK, 2009). Durante a Guerra Fria, os EUA acreditavam ser o modelo de
nacdo livre, democratica e desenvolvida que deveria influenciar os demais paises. Tal
percepcao favoreceu o bipartidarismo no Congresso através do suporte da opinido publica.

Em contrapartida, dois eventos historicos importantes influenciaram na diminuicdo do
bipartidarismo no Congresso. O primeiro foi a Crise dos Misseis em 1962. Naguele momento,
no qual a guerra nuclear quase ocorreu, trouxe a tona uma nova abordagem: a logica da
sobrevivéncia muatua. As superpoténcias entenderam que ndao poderiam em um cenario
plausivel eliminar a concorréncia. Assim, deveriam coexistir da melhor forma possivel.

O segundo momento foi a Guerra do Vietnd, que durou cerca de vinte anos. O fracasso
no Vietnd em 1975 demonstrou que a superioridade militar dos EUA ndo poderia garantir
sempre a vitoria. Além disso, mostrou como a estratégia de contencdo a todo custo poderia ser
extremamente danosa tanto em termos econdmicos, como em termos humanos para o pais. Os
EUA ndo tinham perdido a Guerra, mas também ndo haviam ganhado. Na verdade, se
somarmos todos o0s custos, o Vietna representou uma grande derrota moral e politica para a
nacdo naquele momento.

Segundo McCormick (2009) podemos apresentar quatro consequéncias importantes do
fracasso no Vietna. Primeiro, a opinido publica e depois o Congresso, por pressao da primeira,
comegou a questionar as estratégias de politica externa adotadas pelos EUA, assim como o
papel desempenhado no sistema internacional. Segundo, a partir da guerra ficou claro que
poder militar superior ndo era garantia de vitoria. A chamada Sindrome do Vietnd (medo de

fracasso frente a um rival menos poderoso) atacou os presidentes em outros conflitos no pos

27O Presidente que mais utilizou a forca na politica externa foi Ronald Reagan durante a década de 1980 em
setenta e quatro incidentes (McCORMICK, 2009).
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Guerra Fria, como George H. W. Bush na Guerra do Golfo, George W. Bush e Barack Obama
nas Guerras do Afeganistdo e lIraque. Terceiro, promoveu as clivagens ideoldgicas no
Congresso e na opinido publica. Assim, passaram a existir duas possibilidades distintas:
promover a insercdo dos EUA no sistema internacional, através de arranjos cooperativos
(liberais) ou, através de intervengdes militares (conservadores). Por conseguinte, no quarto
fator, temos o colapso do consenso da Guerra Fria, ja mencionado anteriormente. Este dava
suporte a pratica do bipartidarismo na politica externa, durante as décadas de 1950 e 1960.

A atuacao controversa no Vietna reativou a discussao sobre a influéncia do Realismo e
do Idealismo na politica externa dos EUA. Cada abordagem teérica faz parte de uma linha
tradicional de estudo das Relagdes Internacionais. Contudo, em alguns casos foi associada
com a atuacdo de presidentes. Por exemplo, o democrata Woodrow Wilson (1913-1921)
normalmente é associado ao Idealismo, devido a publicacdo dos catorze pontos e sua atuacao
na formacdo da Liga das NagOes. J& presidentes como Truman (1945-1953), também
democrata, tem uma atuacdo mais associada ao Realismo, principalmente por causa da Guerra
da Coreia. Dessa forma, Realismo e Idealismo representam tipos ideais, logo, nenhum
presidente tera uma postura exatamente igual a uma teoria de Relagdes Internacionais. O
comum seré associagdes ligadas a determinadas acgdes.

O péndulo entre Realismo e Idealismo encontrou destaque durante o Governo do
Presidente republicano Richard Nixon (1969-1974). Sua administracdo foi polémica gracas ao
modo como Nixon lidou com a Guerra do Vietnd e devido ao Escandalo Watergate. Como
consequéncia, sua atuacdo em politica externa junto com o Secretario de Estado Henry
Kissinger foi alvo de criticas por parte da opinido publica e da oposi¢cdo democrata.

A politica externa de Nixon foi baseada na balanca de poder entre EUA, URSS e
China, como atores centrais do sistema internacional. Posteriormente, foram adicionados aos
calculos estratégicos a Europa reconstruida e a jovem poténcia econémica japonesa, ambas
aliadas dos norte-americanos. Em outras palavras, a ideia era contrabalancear a ameaca do
bloco sino-soviético através dos aliados europeus e do Japdo (McCORMICK, 2009). Ao
mesmo tempo, Nixon e Kissinger buscavam reintegrar a China comunista ao sistema
internacional. O objetivo era isolar a URSS dentro das relagdes internacionais. Assim como
apresentar uma postura menos intervencionista dos EUA nas disputas regionais entre outras
nacdes. Mesmo que isso ndo tenha significado uma saida tranquila do Vietna.

Segundo McCormick (2009), a Doutrina Nixon propde uma nova estrutura de paz
composta por trés elementos bésicos: 1) a paz requer cooperacao estratégica com o resto do

mundo; 2) a paz requer mais forca para defender os interesses estadunidenses e; 3) a paz
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requer capacidade de negociar com todos os paises para resolver as controvérsias
internacionais. Portanto, o Presidente Nixon e o Secretdrio Kissinger reconheceram duas
questdes importantes. Primeiro, a organizacdo multipolar do sistema internacional. A
ascensdo econdmica, politica e militar da URSS, da China, da Europa ocidental e do Japéo
criaram um sistema internacional com multiplos polos de poder. Como recordamos, na
abordagem Realista Estrutural de Waltz (1979), o sistema multipolar apresenta grandes
desafios para as poténcias, pois ndo existe clareza em torno das aliancas entre os Estados,
como seriam no sistema bipolar. Logo, a estratégia deve ser reajustada para lidar com esse
novo desafio de politica externa.

Segundo, separar 0s movimentos nacionalistas de movimentos revolucionarios
comunistas em relacdo a independéncia dos paises mais pobres. No auge da Guerra Fria, 0s
EUA interviam de forma direta ou indireta em quase todos os movimentos nacionalistas pelo
globo. O grande temor era que esses movimentos fossem financiados pela URSS e que aquele
pais se tornasse uma nova zona de influéncia soviética, como aconteceu com Cuba. A
separacdo entre nacionalismo e comunismo foi fundamental para evitar que os EUA
continuassem a cometer erros estratégicos como o Vietnd ou até mesmo a Coreia
(MCCORMICK, 2009).

Entretanto, a diminuicdo das intervencBes ndo significa uma politica externa menos
agressiva. O Secretario de Estado Kissinger acreditava que a balanca de poder era a chave
para 0 sucesso norte-americano no sistema internacional. Um objetivo menos nobre do que a
defesa da democracia e dos direitos humanos, como outros utilizavam como justificacdo
ideolégica. A multipolaridade requeria dos EUA uma postura em busca da ordem
internacional. Nesse sentido, a utilizacdo da diplomacia nas disputas internacionais sera
utilizada como ferramenta prioritaria. Mas, caso a negociacdo nao fosse possivel, o governo
norte-americano ndo hesitaria em utilizar seu poder bélico superior.

Segundo McCormick (2009), para Nixon e Kissinger os valores morais domésticos
ndo poderiam limitar as opcOes de atuacdo da politica externa norte-americana. Da mesma
forma, o Congresso ndo deveria constranger a acdo dos diplomatas estadunidenses. A
proposta era estabelecer uma clara separacéo entre politica interna e politica externa. A Gltima
deveria ser gerida pelo Presidente e seu gabinete e seu guia seriam as relagdes entre o0s
Estados buscando a balanca de poder.

A atuacdo do Presidente Nixon e de seu Secretério de Estado Kissinger servem como
exemplo da influéncia do pensamento realista na politica externa de uma nagdo. Devido a

pressdo politica e popular apds o Watergate, Nixon renunciou. O sucessor Gerald Ford (1974-
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1977), que era Vice-Presidente, continuou sendo orientado por Kissinger, causando
continuidade na politica externa. Contudo, Ford ndo conseguiu se reeleger. O democrata
Jimmy Carter se tornou Presidente dos Estados Unidos em 1977 e permaneceu no cargo até
1981. A politica externa de Carter adota uma abordagem, no primeiro momento, associada
com os preceitos idealistas. Existe uma retomada dos valores internos, como a defesa da
democracia e dos direitos humanos, como guias da atuacao internacional, deixando de lado a
balanca de poder.

O Governo Carter buscou melhorar as relacdes com aliados estratégicos como Japao e
Alemanha. E investiu pesado na promocdo dos direitos humanos. A politica externa ainda
possuia como foco a ameaca soviética, mas em menor escala. Todavia, nem todos analisam a
détente da mesma forma. A opinido publica se encontrou dividida, pois a maioria entendia o
esfriamento da Guerra Fria como algo positivo, mas também reconhecia os potenciais perigos
de uma URSS revitalizada (McCORMICK, 2009).

A estratégia de politica externa ndo se manteve constante. O governo sofreu uma
retomada da ldégica realista de balanca de poder. E nesse momento comecgou a enfrentar
problemas semelhantes a administracdo passada. Alguns eventos foram determinantes para
que Carter ndo conseguisse a reeleicdo. Primeiro, as intervengOes norte-americanas na
Revolucdo Sandinista ocorrida na Nicardgua em 1979, causando mal-estar dentro e fora dos
EUA. Segundo, a Revolugdo Iraniana de 1979, na qual os EUA viram a ascensédo de um
governo ditatorial em um territério estratégico no Oriente Médio. Isso significou uma
importante derrota na estratégia de defesa e seguranca do pais. Terceiro, a estagnacdo dos
esforgos de paz no Oriente Médio, gracas a rejeicdo da Arabia Saudita aos acordos de Camp
David em 1978.

Podemos destacar ainda dois casos que causaram prejuizos eleitorais determinantes
para o Presidente Carter, mostrando como a politica externa ¢ importante para determinar a
permanéncia de um Presidente na Casa Branca. Primeiro, a Crise dos Sequestrados no Ird, que
durou 444 dias entre 1979 e 1981. A disputa diplomatica entre EUA e Ird ocorreu porque
estudantes revolucionarios iranianos invadiram a Embaixada dos EUA em Teerd e fizeram 52
cidaddos norte-americanos de reféns. A incapacidade do Governo Carter de resolver a crise de
forma répida gerou desgastes graves com a opinido publica. Da mesma forma, a Guerra entre
URSS e Afeganistdo entre 1979 e 1989 mostrou que a estratégia de cooperagdo com o rival
soviético abriu possibilidades de expansdo do comunismo. O receio que existia na populacéo

se materializou nas urnas. Os norte-americanos queriam novamente um Presidente com pulso
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forte, por isso tivemos a eleicdo do republicano conservador Ronald Reagan para a Casa
Branca.

Segundo McCormick (2009), o principio basico da politica externa do Presidente
Reagan (1981-1989) era restaurar o poder norte-americano dentro e fora das fronteiras dos
EUA. Para isso o foco estaria na expansdo do poder militar e no combate mais assertivo ao
expansionismo soviético. Os altos investimentos militares foram de cerca de 1.6 trilhdes de
ddlares ao longo de todo mandato, através do Plano de Modernizacdo Estratégico. Reflexo
desses investimentos foi o chamado modelo de “Guerra nas Estrelas” através do Strategic
Defense Initiative (SDI) de 1983. Os EUA investiram fortemente no desenvolvimento de sua
tecnologia espacial com foco no setor militar.

Ao mesmo tempo, o combate ao expansionismo comunista se intensificou. Tanto nas
administracdes de Nixon e Carter, erros estratégicos foram cometidos e por isso situacoes
como a Guerra entre URSS e Afeganistdo ocorreram. A influéncia soviética em uma regido
vital, em termos geopoliticos, como o Oriente Médio ndo poderia ser tolerada. Mas a URSS
também passou por suas reformas. A ascensdo de um novo Secretario Geral Mikhail
Gorbachev provocou mudancgas na politica interna e externa da poténcia comunista. Em suma,
a estratégia focada em altos investimentos militares do Governo de Reagan ndo encontrou
resposta por parte do novo lider soviético. Essa nova Guerra Fria acabou de forma rapida. A
URSS ndo possuia 0s recursos necessarios para uma nova corrida armamentista espacial. O
gue anos mais tarde foi um dos fatores que levou a sua implosao (MCCORMICK, 2009).

O Presidente republicano George H. W. Bush (1989-1993), sucessor de Reagan, nao
encontrou grande resisténcia da URSS durante o seu mandato. A mesma deixou de existir em
1991. O Governo Bush foi responsavel entdo pelo periodo de mudanca entre Guerra Fria e
p6s Guerra Fria. Todavia, a politica externa de Bush sinalizou um processo de continuidade
em relacdo as estratégias adotadas pelo seu antecessor. A Casa Branca manteve a postura
pragmatica e prudente para resolucdo das controvérsias internacionais. Uma estratégia
proxima da abordagem realista baseada na balanca de poder com as demais poténcias. Em
outras palavras, o foco das politicas residia nos resultados. O que demonstra pouco
comprometimento ideolégico com as tradicbes de politica externa baseadas nos valores
domésticos (McCORMICK, 2009).

O grande desafio da politica externa do Presidente George H. W. Bush era encaixar a
URSS, e posteriormente a Russia, no sistema internacional p6s Guerra Fria. Contudo, a
insercdo dos russos sé seria possivel se esses demonstrassem através de sua politica externa

comprometimento com o respeito a democracia e aos direitos humanos. Ao mesmo tempo, 0s
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russos deveriam se comprometer com a seguranca internacional compartilhada, pois possuiam
um poder bélico sé superado pelos EUA. Seu comprometimento seria fator-chave para a
estabilidade do sistema internacional nas proximas décadas (MCCORMICK, 2009).

Segundo McCormick (2009), o Governo Bush defendeu com rigidez os interesses
norte-americanos ao redor do globo, por exemplo, as reservas de petréleo no Oriente Médio.
A Guerra do Golfo (1990-1991) serviu de demonstragcdo de como os EUA iriam lidar com o
mundo em desenvolvimento em relacdo a defesa dos seus interesses. Sob a retorica de defesa
da democracia, dos direitos humanos e do meio ambiente foi proposta uma intervencao em
territorio iraquiano para defesa do Kuwait. Contudo, o principal objetivo norte-americano na
Guerra do Golfo era manter 0 acesso as reservas energéticas da regido. Com a proposta de
invasdo, os EUA contaram com o apoio da URSS e de grande parte da comunidade
internacional. Internamente, o Congresso autorizou a utilizacdo das forcas armadas contra o
Iraque, mas o Presidente Bush s6 as utilizou quando foi autorizado pelo Conselho de
Seguranca da Organizacao das Nag6es Unidas (ONU).

A Guerra do Golfo teve um efeito duplo. Os EUA conseguiram limitar o poder do
Iraque na regido e mantiveram acesso as reservas de petrdleo. Por outro lado, as lembrancas
do Vietnd causaram danos politicos ao Presidente Bush. Combinada com o baixo desempenho
econdmico do pais durante o seu mandato, 0 mesmo ndo conseguiu se reeleger. Portanto, seu
sucessor, o0 Presidente democrata Bill Clinton (1993-2001), buscou se distanciar do realismo
politico de Bush e focou, pelo menos no primeiro momento, na politica interna. O objetivo
inicial era ndo deixar a politica externa ser um problema. Caso a acdo fosse necessaria,
deveria ser através das organizacdes internacionais e da coopera¢do. Uma postura proxima do
idealismo (McCORMICK, 2009).

A falta de comprometimento com as relacBes internacionais fez com que
personalidades politicas, como o senador John McCain, criticassem publicamente a estratégia
de politica externa do presidente Clinton por falta de coeréncia e por ser omissa em identificar
0s interesses prioritarios do pais no cenario pés Guerra Fria (McCORMICK, 2009). Em
outras palavras, a politica externa de Clinton no primeiro mandato pecou pela omisséo e falta
de estratégia. O foque excessivo nos problemas internos limitou os recursos politicos
utilizados nas relac6es exteriores do pais.

A partir do segundo mandato o cenario se modifica. Devido a crises politicas internas
relacionadas a Casa Branca, o foco do Presidente se tornou a politica externa. Clinton escolhe
Willaim Cohen, ex-senador republicano, como Secretario de Defesa. O objetivo dessa escolha

era incentivar o bipartidarismo dentro do Congresso, especialmente para votacfes sobre
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defesa e seguranca nacional. Cohen sempre foi um defensor assiduo das prerrogativas do
Congresso na politica externa. A nomeacdo também apontava uma mudanca de estratégia
mais proxima agora do Realismo. A nomeacdo da nova Secretaria de Estado Madeleine
Albright reafirmou o processo de mudanca na politica externa norte-americana
(McCORMICK, 2009).

McCormick (2009) argumenta que podemos dividir a politica externa de Clinton em
trés fases durante seus dois mandatos, entre 1993 e 2001. A primeira fase seria a insercdo dos
EUA no sistema internacional através da cooperacdo econémica. O principal objetivo era
alcancar a seguranga econdmica. Clinton procurou reviver a economia norte-americana a
partir das instituicdes internacionais e demais processos cooperativos de liberalizacdo
comercial. Nesse periodo surge o NAFTA (North American Free Trade Agreement ou
Tratado Norte-Americano de Livre Comércio) em 1994, a Organizacdo Mundial do Comércio
em 1995, o fortalecimento da Asia-Pacific Economic Cooperation (APEC) criada em 1989. O
investimento na cooperagéo internacional buscava alavancar a economia norte-americana que
tinha se encontrado perdida durante o governo anterior. Os objetivos secundarios eram
remodelar a defesa através da diminuicdo do orgcamento e promover a democracia através das
organizacg0es internacionais, principalmente com o sistema ONU.

Na segunda fase temos a insercdo através da defesa da democracia. As crises politicas
e humanitérias no leste europeu, com destaque a regido da Bdsnia, impulsionaram mudangas
na politica externa norte-americana. O Governo Clinton mudou sua postura e 0s EUA voltam
a agir como lider mundial, o ator responsavel pela estabilidade do sistema, dentro da légica
realista. Nesse momento os EUA poderiam optar pela acdo unilateral, caso fosse necessario.
Uma mudanca de postura importante, tendo em vista a énfase dada na cooperagdo multilateral
no comeco de seu mandato. Clinton se aproxima dos seus antecessores republicanos, com a
justificativa de mudanca pautada em dois conceitos-chave: a liberdade dos mercados e a
liberdade dos povos (McCORMICK, 2009).

O primeiro faz mencdo a todo investimento na politica comercial para a abertura dos
mercados. O segundo justifica possiveis intervencGes a partir da defesa da democracia e da
liberdade dos individuos. O EUA como lideres morais e politicos do sistema internacional ndo
poderiam ignorar desrespeitos a valores tdo fundamentais. Entretanto, as intervencdes norte-
americanas no leste europeu foram tardias e mal executadas. Muitos criticos questionaram o
carater humanitario dessas a¢Ges. O que novamente traz a tona os fantasmas do Vietnd e da
Guerra do Golfo (McCORMICK, 2009).
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As criticas geraram novas mudancas. A terceira fase foi a insercao seletiva. Em vez de
retornar para uma postura mais cooperativa e multilateral, o Governo Clinton buscou
consolidar a estratégia das intervengdes humanitarias. Com o apoio dos aliados Europa
ocidental, Japdo e Coréia do Sul, a Casa Branca aumentou os investimentos no setor militar e
sua presenca global. Os secretarios Cohen e Albright foram os responsaveis pela nova
estratégia pragmatica cada vez mais proxima dos valores realistas. A Doutrina Clinton vai
apresentar entdo essa dualidade. Por um lado, utiliza no discurso politico a defesa da
democracia e dos direitos humanos para justificar suas intervencdes. Mas € visivelmente
guiada pela tradicional balanca de poder e defesa dos interesses econdmicos e politicos dos
EUA no sistema internacional (McCORMICK, 2009).

Na virada do século XXI, o sucessor de Clinton, o presidente republicano George W.
Bush (2001-2009), assume 0 governo em meio a polémicas sobre sua eleicdo. Na politica
externa o legado negativo dos antecessores produziu efeitos na sua postura ao assumir o
cargo. De inicio, Bush procurou se afastar do intervencionismo de administracGes passadas e
focou no relacionamento mais proximo com as grandes poténcias. Diferentemente do seu pai,
George W. Bush ndo possuia grande conhecimento sobre as Relagdes Internacionais quando
assumiu a Presidéncia. Por isso, seu gabinete teve grande impacto na producdo da sua
estratégia de politica externa, assim como Cohen e Albright tiveram no Governo Clinton. O
gabinete de Bush era formado no primeiro mandato pelo Vice-Presidente Dick Cheney,
Condoleezza Rice, Colin Powell, Ronald Rumsfeld e Robert Gates. A maioria desses
individuos tinha participado do Governo de Reagan. Logo, as estratégias foram semelhantes
(McCORMICK, 2009).

Antes dos atentados terroristas do 11 de setembro de 2001, a estratégia de politica
externa de Bush era baseada em consolidar a influéncia dos EUA na Europa Ocidental e na
Asia através das aliancas estratégicas com Alemanha, Reino Unido, Japdo e Coréia do Sul.
Também era fundamental cooperar com Russia e China, antigos rivais, mas que ndo podiam
ser ignorados. Toda essa percep¢do impulsionou 0 aumento nos investimentos no setor militar
como um todo. O aspecto-chave desse curto periodo foi que a Casa Branca ndo estava
disposta a permitir a influéncia do Congresso, ou de outros paises, na conducdo da politica
externa. Segundo McCormick (2009), o time que compunha o gabinete de Bush acreditava na
necessidade de um Poder Executivo forte, como responsavel pela politica externa, para
consolidar o papel dos EUA como grande poténcia mundial.

Entretanto, tudo mudou ap6s o 11/09. Para McCormick (2009) foi o maior evento da

historia recente dos EUA por trés motivos principais. Primeiro, foi o primeiro ataque direto ao
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territorio norte-americano desde 1812. Segundo, foi um ataque realizado contra a populagéo
civil. Terceiro, foi 0 maior ataque terrorista da historia dos EUA. Dessa forma, os atentados
mudaram completamente a atitude da opinido publica, do Congresso e do Presidente em
relacdo a politica externa. O consenso que outrora existiu no auge da Guerra Fria voltou a
dominar o processo de tomada de decisdo. A opinido publica e o Congresso forneceram o
suporte politico para estratégia agressiva de combate ao terrorismo que seria adotada por Bush
e seu gabinete durante todo o seu governo. O terrorismo, mesmo com natureza diferente,
conseguiu unificar os atores politicos norte-americanos de maneira semelhante ao que o
comunismo fez no século passado.

Canes-Wrone, Howell & Lewis (2008) afirmam que a ameaca terrorista produz dois
efeitos claros na politica externa. Primeiro, o bipartidarismo volta a ser regra em relacdo a
votacdes de politica externa. Segundo, os acordos executivos amplamente utilizados por Bush
sdo aceitos como estratégia valida pelo Congresso. As clivagens ideoldgicas entre
republicanos e democratas na politica externa sdo colocadas em segundo plano. O Congresso
aprova de forma bipartidaria vinte e uma propostas voltadas ao combate ao terrorismo no
espaco de um ano apoés os atentados. A Guerra ao Terror proposta pela Casa Branca encontrou
um suporte do Congresso nunca Visto na historia dos EUA (McCORMICK, 2009).

De acordo com McCormick (2009), o préprio Presidente Bush mudou sua postura
pessoal em relacdo a formacdo da politica externa. No primeiro momento, por falta de
conhecimento, a regra era delegar para o seu gabinete. Contudo, apds os atentados tomou para
si a responsabilidade como lider da nacdo. O Governo mudou completamente sua estratégia
inicial de politica externa que buscava uma inser¢do mais limitada, baseada somente na defesa
dos interesses norte-americanos, para uma postura mais universal, o combate ao terrorismo a
qualquer custo e propagacdo da democracia.

A Casa Branca buscou apoio da comunidade internacional para efetuar a invasdo do
Afeganistdo em 2001, encontrando apoio do Conselho de Seguranca. A politica externa
deixou de ser baseada somente na balanca de poder para também incorporar as dindmicas da
politica interna do Oriente Médio. Nesses paises residia a maioria das células terroristas
conhecidas da Al-Qaeda, organizacdo responsavel pelos atentados do 11/09/2001
(McCORMICK, 2009).

Em 2003 o Presidente Bush e sua doutrina baseada na Guerra ao Terror buscou um
novo alvo, o Iraque de Saddam Hussein. Utilizando a justificativa de que Saddam possuia
arsenal militar quimico e bioldgico que representava ameaga a comunidade internacional, o

Presidente Bush propde ao Conselho de Seguranca invadir o pais e realizar um processo de
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democratizagdo do Iraque. Contudo, Franca, China e Russia vetam a proposta norte-
americana que s6 consegue apoio britdnico. A negativa do Conselho de Seguranga néo
impede o Presidente Bush de agir unilateralmente. Em 2003, os EUA invadem o lraque e
permaneceriam la até 2011 (McCORMICK, 2009).

A Guerra do Afeganistdo para combater a Al-Qaeda e a Invaséo do Iraque em busca de
armas proibidas fazem a politica externa do Governo Bush ter ampla aprovacdo popular,
garantindo, em grande medida, sua reelei¢cdo. Todavia, 0s questionamentos da comunidade
internacional em torno da justificativa da invasdo ao territério iraquiano comegam a se
internalizar dentro dos EUA, em um processo semelhante ao ocorrido no Vietna na década de
1970. O que antes parecia um consenso comeca a gerar novas clivagens ideoldgicas entre
republicanos e democratas. Ressurgem o0s conservadores, defensores das intervengoes
militares e os liberais adeptos da insercao através da cooperacdo multilateral (McCORMICK,
2009).

McCormick (2009) traz dados interessantes sobre como a aprovacgdo do Governo Bush
vai caindo ao longo do segundo mandato, entre 2005 e 2009. Segundo o autor, dentro dos
EUA o suporte da opinido publica a politica externa executada pela Casa Branca comeca a
despencar a partir de meados de 2005. No comeco de 2008 estava abaixo dos 30%. Em abril
desse mesmo ano, mais da metade da populagdo (58%) dos norte-americanos acreditava ter
sido um erro enviar tropas para invadir o Iraque. A mudanca da opinido publica produziu
efeitos importantes no bipartidarismo. O Congresso comecou a questionar as estratégias
adotadas por Bush e seu gabinete.

Nesse sentido, na interpretacdo de McCormick (2009), as eleigdes legislativas de 2006
serviram como espécie de referendum para a politica externa do Governo Bush. O Partido
Republicano sofreu grandes perdas eleitorais em 2006. Perdeu o controle da Casa dos
Representantes e do Senado. Nos dois Ultimos anos do segundo mandato do Presidente Bush,
a maioria democrata do Congresso tentou cortar os recursos para a Guerra do Iraque e forcar
uma data limite para a retirada das tropas. Contudo, mais uma vez o poder do presidente se
fez presente. Bush combateu a resisténcia do Congresso democrata através, principalmente,
de vetos. Em outros casos utilizou o apoio dos deputados e senadores republicanos
conservadores, que ainda apoiavam sua politica externa, para que 0s democratas nao
conseguissem a maioria qualificada (2/3) para aprovar as votagdes mais importantes de
politica externa.

Mesmo contando com o poder da Presidéncia, Bush ndo conseguiu eleger um sucessor

republicano. O Senador John McCain, importante figura nas discussdes de politica externa ao
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longo dos anos e notoriamente mais moderado ideologicamente que George W. Bush, ndo
conseguiu evitar os danos eleitorais da politica externa agressiva e dispendiosa realizada pelo
seu colega do Partido Republicano. Aliado a isso, o foco quase que exclusivo na Guerra ao
Terror favoreceu a eclosdo da maior recessdo da economia norte-americana desde 1929. A
Invasdo do Iraque foi para Bush e para o Partido Republicano o que a Guerra do Vietna tinha
sido para Nixon e para o Partido Republicano na década de 1970: um grande fracasso politico
e eleitoral (McCORMICK, 2009).

A vitoria nas elei¢bes presidenciais de 2008 do Senador democrata Barack Obama
representou uma nova era na politica interna e externa. Obama possuia propostas ousadas e
modernas para trazer novamente os EUA como lider internacional, que respeita o direito
internacional. A opinido publica norte-americana e internacional, em sua maioria, acreditou
gue Obama traria de volta os valores classicos da politica externa para o processo de tomada
de decisdo, ndo somente como retorica de discurso.

Durante esse capitulo procuramos apresentar um breve resumo sobre 0s principais
acontecimentos da politica externa dos EUA entre 1945 e 2008. Nesse periodo podemos notar
que os presidentes, independente de seu partido, adotam posturas semelhantes ao assumir o
poder. A divisdo entre Realismo e Idealismo serve para ilustrar como os valores podem
influenciar o processo de tomada de decisdo. Na maioria dos casos, o partido ndo define para
qual lado a atuacdo do Presidente ird pender. A influéncia do partido € mais sentida no
Congresso. Ap6s o 11/09, os republicanos adotaram uma postura mais conversadora e
defensora das intervencdes militares. Os democratas adotaram a vertente liberal, que defende
uma atuacéo focada na acdo multilateral. A eleicdo de Obama simbolizava a procura por uma
mudanga de postura. No proximo capitulo iremos entender se houve mudanga na politica
externa do Presidente Barack Obama, através da andlise do bipartidarismo dentro do

Congresso e do nosso modelo de anélise proposto no capitulo inicial dessa dissertacéo.
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5 A POLITICA EXTERNA DO GOVERNO BARACK OBAMA (2009-2016)

No capitulo anterior buscamos, atraves do trabalho seminal de McCormick (2009),
apresentar de forma sucinta um resumo sobre 0s principais acontecimentos da politica externa
norte-americana pos a Il Guerra Mundial. Utilizamos o Realismo e o Idealismo para avaliar as
estratégias de politica externa dos presidentes no periodo para facilitar o entendimento sobre
as mudancas e as continuidades. Entendemos que as principais tradi¢cdes da politica externa
norte-americana sdo mantidas ao longo do periodo, mas com ajustes. O discurso politico de
defesa da democracia e da liberdade é uma constante, mesmo quando mascara interesses mais
pragmaticos. Existe também variagdo entre unilateralismo e multilateralismo no modelo de
insercdo no sistema internacional.

Nesse sentido, 0 Governo Bush (2001-2009) foi um verdadeiro divisor de aguas. Os
atentados do 11/09/2001 produziram mudangas determinantes na politica interna e externa dos
EUA. A Guerra ao Terror criou um consenso dentro da sociedade norte-americana,
semelhante ao que ocorreu no auge da Guerra Fria. Presidente e Congresso cooperaram para
combater o terrorismo no Afeganistdo e no Iraque a qualquer custo. Contudo, os fantasmas do
passado ressurgiram na opinido publica estadunidense quando a justificativa da Invasdo do
Iraque ndo foi concretizada. A partir do segundo mandato, o presidente Bush e o Partido
Republicano comecaram a sofrer criticas e perda de apoio. O bipartidarismo mais uma vez
parecia fadado a sumir do Congresso.

Barack Obama é eleito para mudar e reinventar a poténcia da América do Norte. O
democrata representava juventude e sabedoria, pois ele alertou anos antes que invadir o Iraque
era produzir uma guerra boba, sem sentido. Entender como esse novo ator conduz a politica
externa dos EUA é o objetivo desse capitulo. Para isso avaliaremos a politica externa do
Governo de Barack Obama através de dois eventos fundamentais ocorridos nesse periodo: a
Guerra do Afeganistdo (2001-2014) e a Invasdo do Iraque (2003-2011). A partir do modelo
apresentado no primeiro capitulo dessa dissertacdo, buscaremos entender como Obama se
insere nessa discussdo sobre mudanca e continuidade na politica norte-americana.
Utilizaremos grande parte dos conceitos que discutimos ao longo dos capitulos. O objetivo é

mesclar a explicagéo sistémica com os elementos tipicos da analise de politica externa.
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5.1 Diferencas e desafios da Guerra do Afeganistdo (2001-2014) e da Invasao ao Iraque
(2003-2011)

O Presidente Barack Obama (2009-2017) assume o poder tendo como principais
desafios de politica externa finalizar tanto a Guerra do Afeganistdo (2001-2014) como a
Invasdo do Iraque (2003-2011). Ambos os conflitos tinham gerado custos absurdos para a
economia e sociedade norte-americana. Segundo Andreas Krieg (2016), internamente Obama
teve que lidar desde o primeiro momento com o legado negativo deixado pelo Governo de
George W. Bush. A populagéo estava extremamente incomodada com a grave crise financeira
que o pais sofria, e via as duas guerras no Oriente Médio como desperdicio de recursos e de
vidas. Contudo, dentro da estratégia do Presidente Obama os dois conflitos possuiam
naturezas distintas.

No Afeganistdo era necessario modificar a estratégia. Ao invés de focar no territorio
afegdo, seria necessario delimitar uma nova regido estratégica de combate ao terrorismo que
compreendesse o territorio do Afeganistdo e do Paquistdo (AfPak). A ameaca terrorista era
composta de redes internacionais, logo, seu combate ndo deveria estar limitado as fronteiras.
Em relacdo ao Iraque, a questdo era mais simples de entender, contudo, igualmente
desafiante: retirar as tropas norte-americanas o mais rapido possivel de forma planejada
(KRIEG, 2016).

A Guerra do Afeganistdo era vista como fundamental para o combate ao terrorismo.
Nela deveria estar depositada toda atencdo norte-americana. Por outro lado, a Invasdo do
Iraque tinha sido um erro estratégico grave. A incursdo ao lraque, além do alto custo
financeiro para o governo norte-americano, ainda tinha retirado o foco do Afeganistdo. Para
David Lake (2013) a Invasdo do Iraque mostrou claramente que os EUA ndo dispunham de
recursos para realizar, unilateralmente, uma guerra dessa proporcdo no Oriente Médio.
Portanto, desde o primeiro momento, o Presidente Obama reconhece os limites do poder
norte-americano e busca ajustar a estratégia de combate ao terrorismo. A ajuda dos aliados
estratégicos seria, a partir daquele momento, fundamental para diminuir os custos das guerras.
Para Krieg (2016), o objetivo ndo tinha sido modificado, somente a estratégia de como
alcanga-lo.

Segundo Alex Hybel (2014), antes de assumir o cargo Obama enviou seu Vice-
Presidente eleito Joseph Biden, ex-senador democrata por Delaware, para visitar o
Afeganistdo e o Paquistdo. A viagem possuia dois propdsitos principais. Primeiro, fortalecer

os lacos politicos com o governo paquistanés e avaliar qual era a real situacdo das tropas
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norte-americanas em territorio afegdo. Para ressaltar a natureza bipartidaria da politica externa
de combate ao terrorismo, Obama convida o Senador republicano Lindsay Graham para
acompanhar Biden na viagem. Como veterano da Forca Aérea dos EUA, Graham forneceria
uma perspectiva militar sobre o que estava ocorrendo no Afeganistdo. Ao retornarem da
viagem, Biden e Graham advertem Obama sobre a situagdo critica da regido. Se a estratégia
ndo mudasse, os EUA teriam um novo fracasso como outrora foi a Guerra do Vietna.

A partir daguele momento o Presidente Obama enfrentou dois dilemas centrais. O
primeiro seria equilibrar os gastos excessivos com a politica externa, principalmente por causa
da Guerra do Afeganistdo e da Invasdo ao Iraque, com a crise econdmica que os EUA
sofriam. Ao mesmo tempo, necessitava repensar sua postura critica em relacdo a Invaséo do
Iraque, na qual procurava iniciar o processo de retirada das tropas norte-americanas o quanto
antes. No momento em que Obama assume o poder, existia de certa forma um consenso nos
EUA de que a postura intervencionista excessiva na Ultima década tinha ajudado no seu
declinio em termos de poder no sistema internacional (FITZGERALD & RYAN, 2014).

Para Bentley & Holland (2013), os maiores constrangimentos que Obama sofria para
mudar a estratégia em relacdo ao Afeganistdo e ao Iraque advinham da organizacdo politica
interna dos EUA. Além da limitacdo econémica acarretada pela Crise de 2008 e da
insatisfacdo da opinido publica com as guerras (herangas da administracdo anterior), a Casa
Branca teve que lidar com o Pentdgono®. O maior desafio do Presidente Obama seria, na
verdade, um desafio classico: equilibrar os objetivos de politica externa, definidos pelo
Executivo, com os constrangimentos e preferéncias ofertados pela politica doméstica e seus
atores.

Dessa forma, a grande discussdo entre Casa Branca e Pentagono sobre a estratégia no
Afeganistdo girava em torno do envio de mais tropas para que a ofensiva contra o terrorismo
encontrasse sucesso. O Vice-Presidente Biden, que tinha visto a situacao de perto, aconselhou
Obama a ndo enviar tropas, caso a estratégia de guerra ndo fosse modificada como um todo.
Depois de intensas negociacGes entre Casa Branca e Pentagono, o Presidente Obama aprovou
no dia 16 de fevereiro de 2009 o envio de 17.000 soldados. Contudo, além da ofensiva contra
terrorista, as forgas armadas norte-americanas presentes no Afeganistdo iriam concentrar seus

esforcos em treinar as forcas armadas do Afeganistdo e as forcas policiais também locais.

%8 O Pentagono é a sede do Departamento de Defesa dos EUA. Também foi alvo dos ataques terroristas do
11/09/2001, assim como o World Trade Center em Nova lorque.
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Além disso, foi intensificada a ajuda econémica e social ao pais (FITZGERALD & RYAN,
2014; HYBEL, 2014).

Outra medida adotada pela Casa Branca foi quando, no dia 11 de maio de 2009, o
Secretario de Defesa Gates anunciou o general McCrystal como novo comandante-chefe das
forcas armadas dos EUA no Afeganistdo, sinalizando uma mudanca de estratégia. Em agosto
do mesmo ano, o general informou ao secretario Gates que necessitaria de mais de 40 mil
homens para ter qualquer chance de sucesso na Guerra (FITZGERALD & RYAN, 2014;
HYBEL, 2014).

Segundo Hybel (2014), diante do pedido de aumento de tropas, o Vice-Presidente
Biden apresentou uma contraproposta baseada na reformulagdo das ajudas econdmicas,
sociais e técnicas realizadas no comec¢o do ano. Para Biden, a Al-Qaeda ndo retornaria para o
Afeganistdo caso algumas condigdes fossem estabelecidas. Primeiro, a manutencdo de pelo
menos duas bases com forcas especiais de operagdo que pudessem realizar incursdes em
qualquer regido do pais. Segunda condicdo, prover forca aérea suficiente para que os EUA
controlassem o espaco aéreo afegdo. Terceiro, a instalacdo de mais redes de inteligéncia
dentro de territorio afegdo capazes de prover informacgfes sobre alvos estratégicos para as
forgas especiais.

O General McCrystal, por sua vez, apresentou ao Presidente Obama trés opgdes em
relagcdo ao envio de tropas adicionais. Primeira opcao seria o envio de 10.000/11.000 homens
para treinar as forcas armadas do Afeganistdo. Segunda opcédo, 40.000 homens para combate
direto as forcas terroristas. Terceira opcdo, 85.000 homens para uma contra insurgéncia ainda
mais robusta. O General McCrystal acreditava que para ter uma forga realimente efetiva que
pudesse finalizar a guerra e devolver o governo a populacdo local, a soma do exército afegdo
com a forca policial deveria ser de 400.000 pessoas (HYBEL, 2014).

Em suma, o debate que se estabeleceu dentro da Casa Branca era se a melhor
estratégia seria treinar os afegdos, para que eles mesmos combatessem 0s insurgentes
terroristas ou combater o terrorismo exclusivamente através das forcas armadas norte-
americanas e dos aliados. Finalmente, em novembro de 2009, Obama decidiu por uma
abordagem hibrida. Autorizou o envio de 30.000 soldados para o Afeganistdo e estipulou que
a reducdo das tropas comecaria até julho de 2011. Ao mesmo tempo, os EUA intensificaram a
utilizacdo da tecnologia na Guerra ao Terror. A utilizagdo de drones, veiculos aéreos néo
tripulados, demonstra como 0 pragmatismo ainda estd presente na estratégia de politica

externa de Barack Obama, tendo em vista que a utilizacdo desse tipo de equipamento é
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amplamente criticado pelas agéncias internacionais de defesa dos direitos humanos (DOYLE,
2013).

Entretanto, o grande obstaculo para resolver a Guerra do Afeganistdo era dividir a
atencdo com o conflito instaurado no Iraque de forma quase que unilateral por parte dos EUA.
Para finalizar a Invasédo do lIraque seria adotar uma postura mais realista em elagdo aos
objetivos de politica externa dos EUA, deixando de lado a situacédo interna do pais. Segundo
Fitzgerald & Ryan (2014), o primeiro-ministro iraquiano Maliki era acusado pela comunidade
internacional de gerir um governo ditatorial no qual a liberdade de imprensa e dos iraquianos
era extremamente cerceada. As debilidades do governo que os EUA ajudaram a colocar no
poder mostravam que 0s objetivos iniciais da invasao ndo foram alcangados, pois a retirada de
Sadam Husseim ndo garantiu melhora na vida da populacdo iraquiana ou tdo pouco
estabilizou a regido.

Mesmo assim, a partir de meados de 2009, a retirada de tropas norte-americanas
comecou a ser realizada com apoio do Congresso e da opinido publica. Grande parte dos
soldados ja se encontrava nos EUA ao final de 2010 e os ultimos até o fim de 2011. Em 31 de
agosto o Presidente Obama celebrou o fim da operacdo que buscava libertar o Iraque, mas
ressaltou que os EUA ainda tinham comprometimentos em torno da situagdo delicada na qual
vivia o povo iraquiano (FITZGERALD & RYAN, 2014).

A comemoracdo de Obama possuia algum fundamento pratico. Segundo Fitzgerald &
Ryan (2014), os custos para 0s EUA foram altos na Invasdo do Iraque entre 2003 e 2011. Pois
cerca de 4.000 soldados norte-americanos morreram no lIraque, mais de 32.000 foram feridos,
100.000 iraquianos foram mortos e 2 milhdes perderam suas casas. A guerra como um todo
gerou mais de 1 trilhdo de dolares de custo para os cofres governamentais. Contudo, ap6s a
saida dos EUA do Iraque em 2011, tanto a violéncia como o abuso aos direitos humanos
aumentaram dentro do pais.

Outro problema critico vivido pelo povo iraquiano, que pode ter sido favorecido pela
intervencdo norte-americana no seu pais, foi a ascensdo do grupo extremista e terrorista
conhecido como Estado Islamico. O surgimento do Estado Islamico e seu estabelecimento no
Iraque representam de forma simbdlica como as interveng@es estrangeiras, independentes das
justificativas, podem gerar resultados negativos para o pais afetado. Pois, segundo Krieg
(2016), a saida dos EUA associada ao estabelecimento de um governo local corrupto e fraco
politicamente facilitou a expanséo territorial do Estado Islamico em solo iraquiano. Portanto,

podemos supor que a estratégia adotada pelo Presidente Obama e por seu gabinete no Iraque
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acarretou resultados tédo controversos como aqueles provenientes da Guerra do Vietnd ou da
Guerra do Golfo.

Segundo Pecequilo & Forner (2017), com a ascensdo do Estado Islamico no territorio
iraquiano e sirio, o lraque voltou a ter grande importancia na estratégia de politica externa de
Obama para o Oriente Médio. A partir de 2014 o Presidente Obama retomou os bombardeios
na regido sem consulta ou autorizagdo da ONU. Contudo, contou com apoio logistico de
aliados importantes como Alemanha, Franca e Reino Unido. Ao mesmo tempo, o presidente
Obama declarou guerra ao Estado Islamico e buscou autorizacdo do Congresso norte-
americano para utilizar forga militar contra 0 novo inimigo no ano seguinte. Todavia, a
discussdo ficou presa dentro do Congresso e limitou a efetividade do combate aos terroristas.
Talvez esse seja 0 caso mais evidente de bloqueio do Congresso aos objetivos de politica
externa do Presidente em temas de seguranca e defesa.

Durante sua campanha a Presidéncia, Barack Obama reforcou a ideia de que o
combate ao terrorismo deveria ser realizado no Afeganistdo e no Paquistdo. O Iraque néo
passaria de um erro estratégico do Governo Bush (2001-2009). Para além das a¢6es militares,
era necessario reconstruir o Afeganistdo do ponto de vista econdémico e social impedindo
dessa forma a influéncia da Al-Qaeda sob a populacdo pobre e vulnerdvel do pais
(FITZGERALD & RYAN, 2014).

Assim, segundo Fitzgerald & Ryan (2014) desde o comeco de seu mandato, a ideia do
Presidente Obama e do seu gabinete foi trabalhar o Afeganistdo e o Paquistdo como um
problema Unico. O combate ao terrorismo deveria entdo ser focado na regido AfPak. Para
além de uma sigla, o objetivo principal da criacdo da regido no contexto estratégico norte-
americano era entender de uma vez por todas que o combate ao terrorismo nao estava limitado
a territérios nacionais. Para o terror, as fronteiras ndo importam. Logo, para combaté-lo a
mesma logica deveria ser utilizada.

A criacdo da regido AfPak ajudou os atores politicos norte-americanos a entender
melhor as dinamicas do conflito da Guerra ao Terror, mas criou animosidades com o0 governo
paquistanés. O Paquistdo acreditava que nao poderia ser tratado como um Estado disfuncional
como o Afeganistdo era nagquele momento. Contudo, o Presidente Obama e seu gabinete
decidem adentrar no territorio paquistanés mesmo sem consentimento do governo local. A
importancia do Paquistdo estava associada com a cacga aos terroristas que davam suporte
financeiro e técnico aos insurgentes que estavam no Afeganistdo. A morte de Osama Bin
Laden em territorio paquistanés em 2011 é simbolo méximo dessa estratégia de acdo
(BOYLE, 2013).
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Devido ao seu pragmatismo politico em relacdo a Guerra ao Terror, muitos analistas
associam a postura de politica externa de Obama aos Presidentes republicanos Nixon e
George H. W. Bush. Segundo Henry Kissinger (1994), todos os presidentes norte-americanos
depois da | Guerra Mundial podem ser comparados a dois presidentes que foram marcantes na
politica externa dos EUA. O primeiro seria Wilson, defensor da inser¢do norte-americana no
sistema internacional, através de uma abordagem multilateral e defensora da democracia e dos
direitos humanos. O outro seria 0 também democrata Franklin Roosevelt, pragmatico e
defensor de uma postura mais assertiva, onde cabia tanto a acdo unilateral como a
multilateral, a depender da situacdo. Guardadas as devidas propor¢ées, podemos supor que no
primeiro momento Obama se aproxima mais de Roosevelt do que de Wilson, dado o

pragmatismo marcante em sua politica externa.

5.2 O Governo de Barack Obama através da Tese das Duas Presidéncias: uma analise do

bipartidarismo no Senado nas votagdes de politica interna e externa

Na secdo anterior apresentamos uma breve revisao sobre os principais desafios que o
Presidente Obama enfrentou nos conflitos no Oriente Médio. Contudo, algumas questfes
permanecem: Obama contou com apoio do Congresso ha conducgéo da politica externa? Quais
os indices de bipartidarismo durante seu governo? Seria 0 tema da votacdo a variavel
explicativa em torno do bipartidarismo? A ameaga terrorista influenciou o bipartidarismo da
mesma forma que havia influenciado boa parte do Governo Bush?

Com o objetivo de responder a essas questdes, nessa secdo iremos analisar o
bipartidarismo durante o Governo de Barack Obama (2009-2017) a partir das votacOes
realizadas no Senado. A escolha dessa cadmara foi realizada em razdo do Senado estar,
historicamente, mais ligado a politica externa e a Casa dos Representantes a politica
doméstica. Foram utilizadas todas as votagdes feitas no periodo. O desenho utilizado possuli
carater essencialmente descritivo, aproximando-se dos modelos de analise utilizados por
outras pesquisas semelhantes, como as do modelo classico de Wildavsky (1966) e dos mais
recentes estudos de Prins & Marshall (2001) e Canes-Wrone, Howell & Lewis (2008). As
votacOes foram divididas em trés categorias: Politica Interna; Defesa e Seguranca e Politica

Externa Geral.
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A partir da constru¢cdo do banco de dados, comparamos o nivel de cooperacao
(bipartidarismo) entre os partidos nos diferentes tipos de votacdo. O objetivo era medir se o
tipo de politica influencia no nivel de bipartidarismo entre os partidos no Senado dos EUA. A
existéncia de bipartidarismo significa que independente do partido do Presidente, os partidos
votam como um s para aprovar ou rejeitar as votagdes. Os seguintes critérios foram
considerados para atestar o bipartidarismo: 1) votacGes com aprovacdo ou rejeicdo de 2/3 dos
votos; 2) a existéncia de votos criticos, por exemplo, quando um partido ndo possuia votos

suficientes para aprovar uma proposta e contou com ajuda do partido opositor®.

Tabela 3 - Variaveis e sua mensuracao

Tipo de Variavel Mensuragéo

Variavel

Independente Tipo de politica Variavel nominal: Banco de dados:
1 —Politica Interna; GovTrack.us
2 — Defesa e Seguranca;

3 — Politica Externa

Geral.
Dependente Cooperacdo entre 0s partidos Variavel nominal: Banco de dados:
(bipartidarismo) 0 — ndo existiu GovTrack.us

bipartidarismo
1 — existiu

bipartidarismo

Fonte: elaborada pelo autor.

Entretanto, antes de passarmos para a avaliacdo das votagdes temos que entender
como o Senado € composto. Nos EUA as elei¢cdes para o Congresso (que compreende tanto o
Senado como a Casa dos Representantes) ocorre de dois em dois anos. Durante o Governo
Obama foram eleitas quatro composi¢Ges do Senado: 110th (2009-2011); 111th (2011-2013);
112th (2013-2015); 113th (2015-2017). Nas primeiras trés composi¢des a maioria pertenceu
ao Partido Democrata. Na 113th os republicanos retomaram a maioria. O nimero de
representantes dos Independentes (Senadores que ndo sdo filiados a nenhum partido) se

manteve constante no periodo, contabilizando dois senadores. Historicamente, 0s

9 Os votos criticos variam em quantidade. Em alguns casos s6 um voto pode ser a diferenca entre aprovagio e
rejei¢do, principalmente em casos nos quais a maioria simples é suficiente. Como grande parte das votacoes s6
necessita desse tipo de maioria e de fato ocorrem barganhas politicas para que os partidos votem juntos ou pelo
menos parte dos membros dos partidos.
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Independentes votam com o0s democratas. Abaixo apresentamos de forma grafica a
composicao do Senado ao longo dos dois mandatos de Barack Obama na Presidéncia.

A partir da anélise do Grafico 1 atestamos que em nenhum momento entre os dois
mandatos de Barack Obama algum partido (Democrata ou Republicano) teve mais de 2/3 das
cadeiras do Senado. Dessa forma, qualquer votacdo que requeresse maioria qualificada so6
passaria mediante bipartidarismo. Grande parte das votacbes de politica externa,
especialmente as que compdem o tipo “Defesa e Seguranga” necessitam de maioria
qualificada para aprovacao. Logo, o bipartidarismo nessas votacdes foi necessario para que as
preferéncias do Presidente Obama, e de seu gabinete, na politica externa fossem
materializadas. Nesse periodo, quase todas as propostas de politica externa que foram
colocadas em votacdo sao provenientes do Partido Democrata, mesmo partido do Presidente.

Nos EUA o Executivo ndo pode colocar nenhuma matéria para votacdo diretamente,
mas indiretamente pode exprimir suas preferéncias através dos congressistas do seu partido.
Historicamente o Senado esta mais ligado a politica externa e a Casa dos Representantes a

politica doméstica. Por isso, optamos por focar nossa andlise nas votacGes realizadas no

Senado.

Gréfico 1 - Composicédo do Senado por partido ao longo dos anos
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Fonte: elaborado pelo autor.

O primeiro biénio do Governo Obama é composto pelo Congresso de niamero 110 na

historia dos EUA entre os anos de 2009 e 2011. No Senado temos maioria das cadeiras em
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controle do Partido Democrata contabilizando 57 senadores. O Partido Republicano sé contou
com 41 senadores. Possivelmente isso ocorreu pelo fraco desempenho econdmico e pelas
intervencdes no Oriente Médio. Os Independentes somam duas cadeiras. Historicamente, 0s
Independentes votam com os democratas, algo comprovado em todas as votacGes durante o
periodo analisado. Nos Gréficos 2 a 4 apresentaremos como foi a ocorréncia de
bipartidarismo por tipo de politica no 110th Senado norte-americano.

Gréfico 2 - Politica Interna (110th)

36%

64%

m Bipartidarismo = N&o ocorreu bipartidarismo

Fonte: elaborado pelo autor.

Gréfico 3 - Politica Externa - Seguranca e Defesa (110th)

37%

63%

= Bipartidarismo = N&o ocorreu bipartidarismo

Fonte: elaborado pelo autor.
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Gréfico 4 - Politica Externa - Demais Temas (110th)

29%

71%

m Bipartidarismo = N&o ocorreu bipartidarismo

Fonte: elaborado pelo autor.

No 110th Senado os numeros apresentados sdo semelhantes aos dados presentes na
Tese das Duas Presidéncias de Wildavsky (1966). Entre 2009 e 2011 Obama encontrou pouca
resisténcia do Congresso para concretizar sua politica externa. Tanto em temas de Defesa e
Seguranca, como nos demais topicos (Politica Externa — Demais temas), o nivel de
bipartidarismo foi superior a 2/3 das votacGes. Interessante notar que nas votagdes de politica
externa que ndo estavam relacionadas a Defesa e Seguranca, o nivel de bipartidarismo foi
ainda maior, alcancando 71% das votaces.

Alguns fatores podem explicar isso. Primeiro, existia naquele momento o desejo de
ambos os partidos em reformular e finalizar as Guerras do Afeganistdo e do Iraque. Contudo,
alguns republicanos mais extremistas exerceram resisténcia nas votacdes, causando essa
diferenca entre os dois tipos de politica externa utilizados em nossa analise. Tal situacdo nao
se repete com mesma intensidade nas demais votacdes, porque os EUA necessitavam
alavancar sua economia. Uma das alternativas é através da politica externa. Nesse sentido, a
estratégia proposta por Obama foi aceita pelos Senadores republicanos em grande parte dos
casos. Os dados encontrados concordam com a avaliagcdo de autores como Hybel (2014) e
Krieg (2016) que apontam o Pentagono, e ndo o Congresso, como grande “rival” de Obama
nas decisdes sobre a Guerra ao Terror no primeiro mandato.

Por sua vez, o baixo nivel de bipartidarismo na politica interna (36%) é justificado por
dois fatores. Primeiro, a crise financeira de 2008 imp6s um grande desafio aos politicos norte-
americanos. Independentemente do partido, era necessario cooperar para reformular a
economia do pais e voltar a crescer. Contudo, ndo existia consenso sobre qual a melhor
estratégia para alcancar tais objetivos. Segundo, quase todas as votacdes de politica interna so

necessitam de maioria simples para serem aprovadas. Como o Partido Democrata possuia 57
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senadores e ainda contava com apoio de dois senadores independentes, ndo era necessario
barganhar politicamente com o Partido Republicano para aprovar a maioria das propostas. Ao
mesmo tempo, os republicanos buscavam travar as votacdes inserindo varias emendas e
revisdes nas propostas dos democratas. As emendas eram rejeitadas em grande parte dos
casos, 0 que contribuiu para a queda do bipartidarismo. Esses dois fatores combinados
mostram como a politica interna foi mais polarizada entre os partidos que a politica externa
independente do tipo.

A composicdo do Senado sofreu mudancas importantes nas elei¢cGes de 2010. O 111th
Congresso norte-americano ainda possuia um Senado com maioria democrata, contudo, com
uma margem menor de superioridade numérica. A diferenca entre os dois partidos era de
quatro senadores a favor do Partido Democrata, 51 a 47, contando ainda com dois senadores

independentes. Os Graficos 5 a 7 irdo apresentar os niveis de bipartidarismo nesse periodo.

Gréfico 5 - Politica Interna (111th)
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Fonte: elaborado pelo autor.
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Gréfico 6 - Politica Externa - Seguranca e Defesa (111th)
Ve
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Fonte: elaborado pelo autor.

Grafico 7 - Politica Externa - Demais Temas (111th)
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m Bipartidarismo = N&o ocorreu bipartidarismo

Fonte: elaborado pelo autor.

A partir dos graficos podemos notar que a situacdo da politica interna sofreu uma
completa inversdo em relacdo ao bipartidarismo. O bipartidarismo ocorreu em 61% das
votacOes de politica interna entre 2011 e 2013, representando um aumento de 25% em relagdo
ao periodo anterior. Novamente podemos citar dois fatores que podem explicar essa mudanca
de cenario. Primeiro, as estratégias mais radicais de reforma econdmica foram propostas no
comecgo do mandato de Obama. No segundo biénio existiu mais uma consolida¢do daquilo
gue ja havia sido aprovado ou rejeitado anteriormente. Em outras palavras, um periodo de
menos conflito entre os partidos. Segundo, o estreitamento entre os dois partidos no Senado
serviu como termémetro das politicas implantadas no periodo anterior. O aumento das

cadeiras republicanas mostrou apoio de parte da opinido publica a oposicao. Dessa forma, 0s
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senadores democratas, temendo punicdes eleitorais, adotaram uma postura mais cooperativa
com os republicanos.

A postura mais cooperativa dos senadores democratas representou aumento tanto na
politica interna como na politica externa de defesa e seguranca. A Gltima alcangou nesse
periodo o altissimo nivel de 82% de bipartidarismo. Ao mesmo tempo, existiu uma
diminuicdo de nove pontos percentuais na politica externa sobre demais temas. O periodo de
2011 a 2013 foi chave para a finalizacdo da Invasdo do Iraque em 2003 e para retomada da
fase final da Guerra do Afeganistdo. Podemos supor que a morte de Osama Bin Laden em
2011 facilitou a aprovacdo do Presidente Obama com os senadores de ambos os partidos,
consolidando o bipartidarismo como prética no periodo.

Por consequéncia, o fim da ocupac¢do norte-americana no territorio iraquiano e a morte
de Osama Bin Laden, somado as melhoras nos indices econémicos, favoreceram a reeleicédo
de Barack Obama a Presidéncia dos EUA em 2012. Da mesma forma, também saiu
fortalecido o Partido Democrata dentro do Senado. A diferenca entre democratas e
republicanos dobra de quatro para oito senadores. O placar no 112th Congresso norte-
americano (2013-2015), aponta maioria democrata de 53 senadores contra 45 republicanos.
Os Independentes permanecem com dois representantes. Podemos destacar que o periodo
entre 2013 e 2015 foi marcado no sistema internacional pela finalizacdo da Guerra do
Afeganistdo iniciada em 2001 e finalizada oficialmente em 2014. E pela ascenséo do Estado
Isldmico, razdo na qual o Governo Obama reconsideraria a regido do Iraque como importante
na estratégia de politica externa. Nos Gréaficos 8 a 10 veremos como o bipartidarismo foi

afetado por essas mudancas internas e externas.

Grafico 8 - Politica Interna (112th)
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Fonte: elaborado pelo autor.
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Gréfico 9 - Politica Externa - Seguranca e Defesa (112th)
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m Bipartidarismo = N&o ocorreu bipartidarismo

Fonte: elaborado pelo autor.

Gréfico 10 - Politica Externa - Demais Temas (112th)
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= Bipartidarismo = N&o ocorreu bipartidarismo

Fonte: elaborado pelo autor.

No primeiro olhar podemos notar que o bipartidarismo sofre uma diminuicéo
expressiva, tanto na politica interna como na politica externa de defesa e seguranca, entre
2013 e 2015. O Unico tipo de politica que se mantém constante em relacdo ao periodo anterior
é a politica externa focada nos demais temas. A diminui¢do na cooperacdo entre os partidos
no Senado pode ser justificada por alguns fatores. Primeiro, a utilizagdo de drones no combate
ao terrorismo. No primeiro momento representou diminuicdo dos custos e protecdo para 0s
soldados norte-americanos. Também evitava a utilizagdo de prisdes nas quais eram praticadas
acoes que feriam os direitos humanos. Contudo, com o passar do tempo, a utilizagdo dos
drones comecou a ser questionada internamente. Grupos sociais organizados dentro e fora dos
EUA questionavam as varias mortes de civis inocentes nesses ataques (DOYLE, 2013).

Aliado a isso, a ascensdo do Estado Islamico em territorio iraquiano € apontada como

resultado do vacuo de poder deixado pelos EUA ap6s o fim da invasdo do Iraque em 2011.
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Segundo Pecequilo e Forner (2017), o governo iraquiano deixado pelos EUA ndo possuia
poder suficiente nem organizacdo para combater os rebeldes extremistas. A estratégia de
Obama de finalizar a Invasao do lraque o mais rapido possivel pode ter custado caro para 0s
EUA no Oriente Médio. Para as autoras, muitos analistas afirmam que a retirada de Saddam
Hussein do poder e utilizagdo de drones para executar lideres rebeldes na regido foram os
fatores que impulsionaram o surgimento e a consolidacdo do Estado Islamico em territério
iraquiano. E que esse calculo estratégico ja tinha sido feito durante a Guerra de Golfo, por
isso o Presidente George H. W. Bush ndo tinha retirado Saddam do poder naquele periodo.
Dessa forma, muitos ja falam da Invasdo do Iraque como o “Vietna de Obama”, clara aluséo a
culpa depositada no Presidente Nixon, responsavel por finalizar a Guerra na Indochina
(PECEQUILO & FORNER, 2017).

Toda essa conjuntura conflituosa gerou mudancas importantes no 113th Congresso,
empossado em janeiro de 2015. Pela primeira vez em seis anos de governo, o Presidente
Barack Obama teria que lidar com um Senado com maioria republicana. A diferenca entre o0s
partidos foi maior do que a vantagem dos democratas nas duas Ultimas eleicdes. No 113th
Congresso, 0 Senado norte-americano possuia a seguinte composicao por partido: o Partido
Republicano contava com 54 senadores e o Partido Democrata com 44 senadores. Os
Independentes permaneceram constantes mais uma vez. A partir daquele momento todas as
votacdes provenientes do Partido Democrata, que representavam os objetivos do Presidente
Obama, necessitariam do apoio dos Republicanos. Ndo importava mais a maioria simples ou
qualificada. O bipartidarismo teria que ser alcancado ou nada poderia ser feito através do
Congresso. Veremos nos Graficos 11, 12 e 13 o nivel de bipartidarismo nas vota¢des do 113th
Senado dos EUA entre 2015 e 2017.

Graéfico 11 - Politica Interna (113th)
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= Bipartidarismo = N&o ocorreu bipartidarismo

Fonte: elaborado pelo autor.
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Grafico 12 - Politica Externa Seguranca e Defesa (113th)
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m Bipartidarismo = N&o ocorreu bipartidarismo
Fonte: elaborado pelo autor.

Grafico 13 - Politica Externa - Demais Temas (113th)
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Fonte: elaborado pelo autor.

A mudanca na maioria provocou resultados importantes para o bipartidarismo dentro
do Senado norte-americano. Pela primeira vez em quatro anos o bipartidarismo ndo possui um
indice de ocorréncia acima de 50% nas votacOes de politica interna. Nesse periodo, a
estratéegia de desenvolvimento econdmico adotada por Barack Obama comeca a ser
questionada. Em certa medida podemos supor que tal insatisfacdo da opinido publica
influenciou os resultados controversos em torno da eleicdo do republicano Donald Trump a
Presidéncia dos EUA em 2016. Contudo, ndo iremos adentrar nesse mérito. Pesquisas futuras
procurardo responder a essa questao.

Nas votacOes de politica externa a maioria republicana ndo afetou o bipartidarismo de
forma negativa como na politica interna. Pelo contréario, o efeito foi positivo na politica
externa de defesa e seguranca, aumentando o indice de ocorréncia para 79%. Na politica

externa focada nos demais temas que compdem as rela¢des internacionais dos EUA, o indice
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se manteve constante em relacdo ao periodo anterior. Tal cenéario favorece o argumento de
Wildavsky (1966) de que a Idgica da politica interna e da politica externa dos EUA é regida
por regras diferentes. O Senado republicano que contava com votos suficientes para aprovar
ou vetar votagdes que necessitavam de maioria simples conseguiu, na politica interna, exercer
suas preferéncias. Contudo, como a maioria das vota¢des de politica externa requer maioria
qualificada, a influéncia dos senadores republicanos é diminuida. Ao mesmo tempo, 0s
Senadores possuem mais incentivos eleitorais para influenciar a politica interna do que na
politica externa, como ja discutimos ao longo da dissertacdo. Além disso, muitos republicanos
gostavam do pragmatismo de Obama na politica externa, o que favorecia a cooperagdo nesse
tipo de politica (PECEQUILO & FORNER, 2017).

Abaixo podemos visualizar como o nivel de bipartidarismo evoluiu ao longo dos anos
no Governo Obama, especificamente no tema de seguranca e defesa. A partir do Grafico 14
podemos constatar uma oscilacdo no nivel de bipartidarismo, com destaque a uma queda
consideravel dessa cooperacao entre os partidos (54%) nos anos de 2013 a 2015. Um possivel
fator explicativo é a ascensdo do Estado Islamico que, em grande medida, pode ter sido
favorecida pela retirada das tropas norte-americanas em 2011. Devido a isso, podemos supor
que a opinido dos senadores ficou mais polarizada. A polarizacéo ideoldgica, como vimos ao
longo da pesquisa, produz questionamentos em torno da estratégia presidencial, tendo impacto
direto no bipartidarismo. Em outras palavras, quanto maior a polarizagdo de opinides menor
sera o0 bipartidarismo. Contudo, é importante ressaltar que nem mesmo um problema dessa
magnitude consegue diminuir o bipartidarismo para abaixo de 50%. Em certa medida, isso
comprova que a politica externa ndo pode ficar totalmente paralisada pelas discussdes entre 0s
partidos.
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Gréfico 14 - Bipartidarismo em Politica Externa (Seguranca e Defesa) no Governo
Obama

79%

2009-2011 2011-2013 2013-2015 2015-2017

Fonte: elaborado pelo autor.

Em resumo, nessa parte do capitulo procuramos analisar o Governo Obama através da
I6gica classica das Duas Presidéncias de Wildavsky (1966). O objetivo principal foi entender
como a relagdo Presidente e Congresso impactou no nivel de bipartidarismo das votagdes. A
abordagem comparativa entre os trés tipos de politica que adotamos segue o modelo de
Wildavsky (1966) e as reformulagdes propostas por autores como Lindsay (2003), que
defendem a separacdo entre a politica externa de seguranca e defesa e a politica externa
focada nos demais temas. Notamos que a composi¢cdo interna do Senado em relacdo a
distribuicdo de cadeiras por partido teve impacto significativo no bipartidarismo na politica
interna. Mas nédo afetou o bipartidarismo nos dois tipos de politica externa. Durante todo o
Governo Obama a politica externa teve niveis de bipartidarismo semelhantes aos encontrados
por Wildavsky (1966) no pés Il Guerra Mundial.

Na parte final desse capitulo vamos utilizar os achados da reviséo bibliogréafica que
compdem o primeiro topico, a analise das votacdes dessa parte e 0 modelo tedrico de analise
de politica externa proposto no primeiro capitulo da dissertacdo para avaliar se as hipoteses
presentes no modelo conseguem nos ajudar a entender com mais profundidade o legado da
Presidéncia de Barack Obama para o debate sobre a Tese das Duas Presidéncias com a
Tradicdo Realista das Relagfes Internacionais.
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5.3 O Legado da Presidéncia de Barack Obama para o debate entre a Tese das Duas

Presidéncias e a Tradicdo Realista das Relagdes Internacionais

Na ultima secdo iremos analisar o legado do Governo Obama através do modelo
realista de analise de politica externa que apresentamos no capitulo primeiro dessa
dissertacdo. A base tedrica do modelo é fornecida pela Tese das Duas Presidéncias de
Wildavsky (1966) e pela Tradicdo Realista das Relacdes Internacionais. Na representacao do
Realismo utilizamos basicamente duas teorias especificas: 0 Realismo Estrutural de Kenneth
Waltz (1979) e o Realismo Neoclassico de Gideon Rose (1998). O modelo integra trés
hipoteses compartilhadas pela Tese de Wildavsky (1966) e pelas teorias realistas.

Primeira hipétese: nos sistemas democraticos, o lider do Poder Executivo teria apoio
dos outros atores politicos na politica externa. Segunda hipétese: a politica externa tem
prioridade sobre a politica doméstica. Tal diferenca serve como guia dos atores politicos
responsaveis por sua formulacdo. Terceira hipotese: a estrutura do sistema internacional seria
o principal fator explicativo das atitudes em politica externa dos Estados, mas estas seriam
filtradas pela organizacgdo politica interna e dessa relacdo seria definida a melhor estratégia a
ser adotada.

Com isso em mente passemos a andlise. Para a primeira hipdtese, durante a sua
Presidéncia, Obama néo encontrou resisténcia do Congresso, especificamente do Senado, para
consolidar suas estratégias de politica externa. O nivel de bipartidarismo na politica externa
sempre esteve acima de 50% e no caso da politica externa de defesa e seguranca chegou a
mais de 80%, como exposto na se¢ao anterior.

Alguns fatores ajudam a explicar esse suporte do Congresso. Em primeiro lugar,
Congresso e Presidente possuem incentivos eleitorais diferenciados. O Presidente, como lider
nacional, normalmente é visto pela opinido publica como responsavel pela politica externa.
Logo, o0 sucesso ou fracasso na politica externa gera mais ganhos ou danos eleitorais para o
Presidente do que para 0s congressistas. Estes, por sua vez, estdo mais ligados aos interesses
dos seus distritos ou estados, responsaveis pela sua manutencdo no cargo. Dessa forma, sua
responsabilidade esta normalmente associada a percepcdo da opinido publica as politicas
internas, especialmente aquelas que impactam no bolso do cidaddo norte-americano. A
ocorréncia relativa mais baixa do bipartidarismo no Senado em relagdo a politica interna
demonstra que 0s senadores possuem mais incentivos para serem ativos nessa Ultima do que
na politica externa. Como os EUA sofriam os efeitos da Crise de 2008, o0 Congresso como um

todo manteve seu foco na politica interna e nas reformas que seriam propostas.
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Segundo fator, a estratégia de politica externa do Presidente Obama néo representou
uma ruptura ideoldgica entre democratas e republicanos no Congresso. O grande problema de
Obama com a estratégia de George W. Bush era a Invasdo do Iraque de 2003. Contudo,
Obama concordava com a necessidade de combater o terrorismo no Afeganistdo e no
Paquistdo. Nesse sentido, o Presidente Obama abandonou o discurso agressivo da
administragdo anterior e adotou uma postura mais diplomatica e multilateral. Mas ndo abdicou
do pragmatismo e da acao unilateral para alcancar seus objetivos. O maior exemplo disso foi
0 assassinato de Osama Bin Laden em territério paquistanés, sem contar com o consentimento
do governo local. A propria utilizacdo de drones para realizar ataques aéreos, nos quais
muitos civis inocentes morreram, mostrou que o exterminio do terrorismo seria feito de uma
forma mais indireta, mas igualmente sangrenta. A politica externa passivo-agressiva de
Obama faz com muitos associem suas a¢fes no Oriente Médio a estratégia adotada por Nixon
e Kissinger no Vietnd. O alto nivel de bipartidarismo nas votacBes de politica externa
relacionadas a defesa e seguranca atesta, em grande medida, o apoio dos Senadores
republicanos a suas preferéncias.

Por fim, os Unicos atores que representaram alguma resisténcia as preferéncias do
Presidente Obama foram os militares do Pentdgono. Mas, mesmo assim cabia
constitucionalmente ao Presidente o poder de decisdo em Ultima instancia. Como
comandante-chefe das forgcas armadas nacionais e contando com apoio do Congresso, Obama
conseguiu exprimir suas preferéncias e de seu gabinete, com destaque a participacao do Vice-
Presidente Biden, tanto em relacdo ao Iraque, como ao Afeganistdo. Mesmo quando foi
impedido de fechar prisbes norte-americanas em outras regides do mundo, no qual séo
realizadas praticas que violam os direitos humanos, Obama encontrou alternativas de acdo que
se adequavam melhor ao seu discurso politico cooperativo. A utilizacdo dos drones é exemplo
disso.

Assim, a primeira hipdtese nos ajuda a entender grande parte do Governo Obama, ou
pelo menos, nas questdes mais vitais. O Presidente Obama conseguiu ao longo do seu
mandato materializar suas preferéncias de politica externa, como lider nacional, e contou na
maioria dos casos com apoio dos principais atores politicos internos, com destaque o Senado.
Os altos niveis de bipartidarismo na politica externa, semelhantes aos encontrados por
Wildavsky (1996) no pos Il Guerra Mundial, nos possibilitam supor que Obama teve duas
presidéncias.

Ao mesmo tempo, através da ldgica realista, entendemos que Obama foi constrangido

assim como Bush pela ameaca sistémica difusa do terrorismo. Contudo, cada presidente,
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como lider do Executivo, optou por estratégias e retoricas diferentes. Se o pragmatismo
permaneceu, outros elementos foram modificados. O cargo de comandante-chefe das forcas
armadas facilita essa capacidade de mudanca. Assim como 0 poder das agéncias
governamentais de inteligéncia subordinadas ao Poder Executivo dentro dos EUA, como CIA
e FBI. Os constrangimentos do sistema internacional foram semelhantes para Obama e Bush,
mas as mudancas do sistema politico interno ao longo do periodo serdo fundamentais para
explicar o comportamento de politica externa dos EUA. Assim como a explicacdo de Rose
(1998) supde.

Passando para a segunda hipdtese do modelo, temos que a politica externa teria, na
maioria dos casos, prioridade sobre a politica interna. Tal diferenca serve como guia dos
atores politicos responsaveis por sua formulacdo. A Crise Econémica de 2008 coloca em
Xeque essa primazia durante o0 Governo Obama. O grande tema das elei¢cdes de 2008 foi como
combater a crise econémica mais grave da histéria dos EUA desde 1929. O foco dessa
pesquisa é a politica externa, mas Obama ndo chegou a Casa Branca devido a Guerra do
Afeganistdo ou a Invasdo do Iraque, por mais que tais eventos de politica externa tenham
custado votos aos republicanos. A grande questdo era de ordem interna, superar a Crise
(PECEQUILO & FORNER, 2017).

Existia naquele momento a ideia de que a crise de 2008 tinha sido agravada pelos
custos da politica externa intervencionista do Presidente George W. Bush. Assim a estratégia
de Obama deveria ser diferente, principalmente para aliviar 0s custos ao tesouro nacional.
N&do podemos entdo entender que a politica externa teve primazia nesse periodo. De certa
forma, podemos pensar que a situacdo politica interna influenciou grande parte das mudangas
da politica externa realizada por Obama durante seu governo. O declinio norte-americano no
sistema internacional, principalmente em termos econémicos, gerou importantes
constrangimentos para acdo de politica externa do pais. Até por isso Obama adotou os ataques
aéreos através de drones, de menor custo em comparacgéo a utilizacdo de tropas. E procurou
desde o primeiro momento de sua Presidéncia evacuar as tropas norte-americanas do lraque.
O principal objetivo dessa agdo era poupar recursos para Guerra do Afeganistéo, alvo com
valor estratégico mais alto.

Além dos custos econdmicos também existia 0 custo humano das guerras no Oriente
Médio. A pressdo popular materializada nas urnas também serviu como forga de
constrangimento para o Governo Obama na politica externa. O pais queria mudanga e o
Presidente Obama tinha prometido a mesma durante sua campanha. A mudanca de discurso

deveria ser acompanhada por mudancas reais nas estratégias de combate ao terrorismo. Mais
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uma vez a retirada das tropas e subsequente utilizacdo de drones possuia também o objetivo
de diminuir as mortes e evitar mais insatisfacdo na opinido publica. Mesmo que esse
constrangimento seja menos evidente do que os de ordem econémica também
desempenharam um papel importante no processo de tomada de deciséo.

Nesse sentido, acreditamos que a segunda hipdtese ndo consegue explicar a politica
externa do Governo Obama. Talvez na administracdo de George W. Bush existisse uma
subordinacdo dos objetivos de politica interna frente ao combate ao terrorismo. Mas a crise
econbmica de 2008 foi tdo grave que conseguiu mudar as prioridades do governo norte-
americano a partir daquele momento. Também contribuem para essa mudanga as pressoes
internas em relagdo aos fantasmas do Vietnd. Uma vez que grande parcela da populagéo
norte-americana nao via com bons olhos essa caca ao terrorismo, naquele momento parecia
uma missdo tao fracassada como foi 0 combate ao comunismo no Vietnd, como a prioridade
do Presidente dos EUA.

A estratégia tinha gerado custos muito altos para economia do pais, logo, era
necessario mudar o foco para os problemas internos. Por isso, acreditamos que nao existe
necessariamente uma subordinacdo de nenhum tipo de politica. A atual conjuntura do sistema
internacional implica uma abordagem mais fluida da relagéo entre interno e externo. Como 0
argumento de Rose (1998), acreditamos que para entender a politica externa de Obama é
necessario entender como os fatores externos sao filtrados pelos constrangimentos da politica
interna para produzir o comportamento do pais no sistema internacional. Ndo existe entéo
como atestar uma superioridade da politica externa sobre a politica interna ou vice-versa, na
nossa interpretacgéo.

Na terceira hipdtese, a estrutura do sistema internacional seria o principal fator
explicativo das atitudes em politica externa dos Estados, mas estas seriam filtradas pela
organizacdo politica interna e dessa relacdo seria definida a melhor estratégia a ser adotada.
Em grande medida, ja discutimos essa hipOtese nas anteriores. Tanto a Tese das Duas
Presidéncias de Wildavsky (1966) como a teoria realista de Rose (1998) entendem a
importancia dos fatores externos e internos para explicar a politica externa de um Estado. Até
a teoria estrutural de Waltz (1979) defende que se o objetivo do analista é entender
comportamentos individuais das unidades, o mesmo deve voltar seu olhar para os elementos
internos que compdem a unidade.

Portanto, no Governo Obama, acreditamos ser possivel entender como a influéncia do
sistema internacional é moldada pelo processo de tomada de decisdo interno. Como

discutimos anteriormente, George W. Bush e Barack Obama lidaram com situacdes externas
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semelhantes, contudo, optaram por estratégias diferentes. Boa parte das escolhas foi causada
pelas mudancas sofridas internamente dentro dos EUA. O objetivo principal de politica
externa permaneceu 0 mesmo, combater o terrorismo, isso ndo se modificou. Como prevé
Waltz (1979), as mudancas politicas internas das unidades ndo mudardo a logica das relacdes
internacionais. Contudo, tais mudangas geram mudangas de comportamento. Nesse sentido,
mais uma vez o modelo de Rose (1998) combinado com a Tese de Wildavsky (1966) nos
auxilia a entender melhor o legado da Presidéncia de Obama dentro do estudo de politica

externa e das RelacGes Internacionais.
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6 CONCLUSAO

O grande desafio ao pesquisar sobre os Estados Unidos € encontrar temas ainda
poucos explorados, no qual exista espaco para contribuir. Com esse desafio em mente
propomos, ao longo da dissertacdo, trabalhar a politica externa norte-americana através de
uma abordagem tedrica pouco utilizada na academia brasileira. A maior contribuigdo de nossa
pesquisa € analisar a politica externa do Governo Barack Obama tendo como foco a relacdo
entre Presidente e Congresso. Além disso, como contribuicdo secundaria, apresentamos uma
ampla revisdo de literatura sobre o tema. Por ser um debate pouco explorado em lingua
portuguesa, acreditamos que a revisdo também representa uma contribuicdo significativa de
nossa pesquisa. A partir da revisdo de literatura procuramos refletir a politica externa de
Obama utilizando trés questdes principais: Como a relacdo entre Presidente e Congresso
impactou a politica externa do Governo de Barack Obama? A ameaca terrorista influenciou a
cooperacao entre os partidos? Seria o tipo de politica a variavel explicativa do bipartidarismo?

Com objetivo de responder as questdes utilizamos dois eventos para analisar o
periodo: Guerra do Afeganistdo (2001-2014) e a Invasao do Iraque (2003-2011). Assim como
coletamos todas as votacdes realizadas no Senado norte-americano durante 0 Governo Obama
(2009 — 2016), com o intuito de observar se existia uma maior cooperacao entre os partidos na
politica externa em comparacdo a politica interna. A partir da analise entendemos que o
Presidente conseguiu materializar suas preferéncias na politica externa durante seu governo,
contando com o apoio do Senado através de altos indices de aprovacdo. Nesse sentido,
podemos supor que o tipo de politica consegue explicar como os Senadores votam. A préatica
do bipartidarismo na politica externa de Obama mostra que a logica das Duas
Presidéncias, apresentada por Wildavsky (1966) ainda consegue explicar as diferencas entre
politica externa e interna para a relacdo entre Presidente e Congresso.

Nos dois capitulos iniciais apresentamos 0s elementos basicos de nossa pesquisa. As
principais caracteristicas das instituicdes Presidéncia e Congresso, assim como suas
respectivas responsabilidades na politica externa. Na secdo podemos notar a inexisténcia de
uma explicagcdo puramente técnica para justificar a preponderancia de um poder sobre 0 outro
no processo de tomada de decisdo. Segundo a Constituicdo norte-americana Congresso e
Presidente dividem claramente as responsabilidades. Dessa forma, o que justificaria a
existéncia de duas presidéncias distintas?

De acordo com a revisdo de literatura podemos apontar alguns fatores que

favoreceriam o Presidente em relacdo ao Congresso. Primeiro, o Presidente como lider da



96

nacdo seria visto pelos outros atores politicos como o responsavel pela politica externa. O
suporte do Congresso seria através da cooperagdo entre os partidos nas votagdes de politica
externa, pratica conhecida como bipartidarismo. Segundo, as caracteristicas de cada tipo de
politica explicariam as diferencas entre os niveis de bipartidarismo para a politica externa e
interna. Em resumo, na politica externa a existéncia de ameacas aos EUA, como foi no
passado 0 Comunismo e como é atualmente o Terrorismo, produz um comprometimento dos
partidos para a seguranca e defesa norte-americana. Assim, nas votacdes de politica externa,
0S congressistas tenderiam a votar em conjunto, independente do partido.

Terceiro fator, presidente e congressistas teriam incentivos eleitorais diferentes. Para a
opinido publica o Presidente seria o responsavel pela politica externa, qualquer sucesso ou
fracasso nesse tipo de politica seria de sua responsabilidade. Logo, a politica externa produz
efeitos nas eleicbes presidéncias. No caso dos congressistas as principais responsabilidades
estavam associadas a politica doméstica, especialmente em questBes de interesse dos seus
distritos e estados. Dessa forma, como a politica externa trabalha com temas sensiveis, 0s
congressistas evitariam tomar para si a responsabilidade sobre o processo de tomada de
decisdo.

A partir desses fatores podemos entender como a politica externa norte-americana
evoluiu ao longo das décadas. A Guerra Fria se apresenta como um periodo-chave para
entender a l6gica de poder entre Casa Branca e Congresso. No auge do conflito ideoldgico
entre EUA e URSS o poder do Presidente na politica externa foi consolidado. Existia a
percepcdo compartilhada entre republicanos e democratas que independente do partido do
Presidente a politica externa deveria ter como foco limitar a expansdo do comunismo. A Casa
Branca gozou de grande liberdade no processo de tomada de deciséo entre 1945 e 1975.
Contudo, o resultado foi catastrofico. A Guerra do Vietnd (1955-1975) simboliza um dos
maiores fracassos de politica externa, com custos materiais € humanos que assombram o0s
politicos norte-americanos até hoje. Os fantasmas do Vietna perseguiram todos os presidentes
que utilizaram da forca na politica externa a partir de ent&o.

Todavia, os ataques terroristas do 11/09 criaram um cenario novo. O territério norte-
americano tinha sido atacado diretamente, algo que ndo ocorria a mais de cem anos. Além
disso, varios civis tinham sido vitimados. O medo instaurado na estrutura politica interna do
pais apagou da memoria dos politicos as lembrancas do Vietnd. O Presidente Bush com
suporte do Congresso declarou guerra ao terror. Os conflitos no Oriente Médio se arrastaram
por anos e assim como no Vietna pareciam fadados ao fracasso. Os fantasmas ressurgem e

afetam diretamente as elei¢des presidenciais de 2008.
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A vitéria de Barack Obama simbolizou o desejo por mudanca. A opinido publica,
assim como na década de 1970, ndo queria mais guerra. Os Estados Unidos enfrentavam a
pior crise econdémica da sua historia, na percepcdo da populacdo ndo deveriam mais gastar
tanto dinheiro nessa guerra sem fim. Obama tinha a missdo de resolver os problemas
econdmicos internos e os conflitos da politica externa. De acordo com nosso banco de dados,
encontrou apoio do Senado na politica externa durante todo seu governo. O bipartidarismo
nunca ficou abaixo de 50% nesse tipo de politica. No entanto, como as reformas necessarias
para recuperar a economia norte-americana eram sérias, ndo foi constado o mesmo apoio do
Senado.

Entretanto, mesmo com apoio do Senado, os fantasmas do Vietna ressurgiram junto
com o Estado Islamico. A retirada das tropas norte-americanas em 2011 criou um vacuo de
poder na regido. O governo posto no poder pelos EUA é reconhecido pela comunidade
internacional como fraco e corrupto. A utilizacdo de drones para atacar os terroristas,
eliminou a capacidade de prender e obter informagdes dos rebeldes. O Iraque parecia ter se
tornado o Vietna de Obama (PECEQUILO & FORNER, 2017).

Diante desse contexto, utilizamos trés hipoteses para entender qual o legado da
politica externa do Governo Obama para o debate em torno da Tese das Duas Presidéncias.
As trés hipéteses sdo derivadas do modelo de analise que apresentamos no capitulo primeiro
dessa dissertacdo. A base tedrica do mesmo foi produzida através da discussao entre a Tese
das Duas Presidéncias e a Tradicdo Realista das Relac@es Internacionais. O principal objetivo
desse encontro tedrico era aproximar a analise interna de Wildavsky (1966) da perspectiva
mais estrutural prépria de uma Teoria de Relag¢6es Internacionais, facilitando o didlogo entre
as disciplinas.

Em suma, na primeira hip6tese propomos o Presidente como principal ator
responsavel pela politica externa, por dispor do apoio dos demais atores politicos internos.
Obama contou com apoio do Congresso. Segunda hipotese, a politica externa teria prioridade
em relagdo a politica doméstica. Devido ao cenério de crise econdmica, a atua¢do de politica
externa de Obama foi, em grande medida, constrangida por esse fator interno. Dessa forma,
ndo acreditamos que essa hipdtese ajude a explicar o Governo Obama. Por fim, na terceira
hipotese propomos que o sistema internacional funciona como principal variavel explicativa
do comportamento dos Estados Unidos. Ao mesmo tempo, a estrutura politica domestica
funciona como variavel interveniente também exercendo seu nivel de influéncia. A partir
dessa combinacdo é formulada a estratégia de politica externa. Na nossa interpretacdo essa

hipdtese nos ajuda a entender algumas escolhas de politica externa adotadas pelo Governo
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Obama. Pois, existia a necessidade de combater o terrorismo, mas também existia a
necessidade de mudar a estratégia em relagdo a administracdo anterior. Assim, grande parte
das escolhas de politica externa do Presidente Obama foi constrangida internamente pela
politica e atores domeésticos. A principal funcdo das hipoteses seria auxiliar nossa reflexao
sobre como a relagdo entre sistema internacional e politica interna impacta no processo de
tomada de deciséo.

Por fim, buscamos nessa pesquisa contribuir para os estudos sobre politica externa
norte-americana. O foco na relacdo entre Presidente e Congresso produz uma interpretacdo
ainda pouco explorada na academia brasileira. Aliado a isso, analisamos a politica externa de
Obama, um tema pouco estudado nessa literatura. Nossa principal contribuicdo é analisar a
politica externa do Governo Obama tendo como foco a relacdo entre Presidente e Congresso.
Contudo, ndo excluimos a explicacdo sistémica do nosso modelo. Acreditamos que o sistema
internacional nos ajuda a entender como a politica externa norte-americana ¢ formulada.
Nesse sentido, procuramos incorporar no nosso modelo os dois lados da relacdo: a politica
externa e interna. Também esperamos que nossa pesquisa incentive mais discussdes sobre o

tema na academia brasileira e sirva como guia para estudos futuros.
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