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Resumo

O artigo analisa o processo de transformag¢ao da OTAN desde o fim da Guerra Fria até
os dias de hoje. Procuramos decifrar como uma organizagao que tinha sido criada em
funcdo de uma unica ameaca, a Unido Soviética, ndo so6 sobreviveu a derrocada desse
inimigo e raison d'étre como expandiu sua area de atuagdo de forma significativa,
passando a englobar a promog¢ao de estabilidade politica e a luta contra o terrorismo,
especialmente depois dos atentados de 11 de setembro. A partir de uma perspectiva
construtivista, procuramos explicar como a OTAN se transformou a partir do modelo de
mudancga das organizagdes internacionais elaborado por Ernst Haas (1990). Concluimos
que a OTAN passou por um processo de adaptacdo, pelo qual se adequou a nova
realidade do mundo desde a queda da Unido Soviética, assumindo novas atividades e
estabelecendo novos objetivos para o seu funcionamento sem, contudo, questionar os
valores fundamentais que a sustentavam.
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Abstract

This article analyses the transformations NATO has been through since the end of the
Cold War to today. We find out how an organization that was built around a single
threat, the Soviet Union, not only survived its collapse, but managed to expand greatly
its field of work. It now works to promote political stability and to fight terrorism,
especially since September 11, 2001. Looking at it from a constructivism standpoint, we
explain how NATO has transformed according to Ernst Haas (1990) model of change in
international organizations. We conclude that NATO has gone through a process of
adaptation, having adapted to a new World Order, since the fall of the Soviet Union,
taking over new activities and setting new goals for itself, without ever questioning its
fundamental values.
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NATO is a disappearing thing. It’s a question of how long it is going to
remain as significant institution even though its name may linger on —
Kenneth Waltz, 11/1990’

What I’ve sketched out is the real possibility for a dim, if not dismal future
for the transatlantic alliance — Robert Gates, Secretario de Defesa dos EUA,
06/2011°

Introducéo

Conforme as citagdes acima deixam claro, desde o final da Guerra Fria até os dias
de hoje, tem se questionado o futuro da Organizacao do Tratado do Atlantico Norte e
muitos ja previram o seu desaparecimento (WALLANDER, 2000, p.705). No entanto,
mesmo com a queda da Unido Soviética, a principal fonte de ameaga que havia
motivado a sua criagdo, a OTAN ndo s6 sobreviveu como ampliou a sua area de
atuacdo, e vem passando por um processo de alargamento significativo (BERTAZZO,
2010, p.103).

A transi¢cao de uma OTAN que tinha como objetivos basicos a oposi¢dao ao bloco
comunista liderado pela URSS e a protecdo da Europa Ocidental contra um ataque
massivo por parte do Exército Vermelho, para uma OTAN que tem verdadeiras
ambigOes globais e tem como objetivo a manutengdo da estabilidade politica e a luta
contra o terrorismo, ¢ digna de estudo mais aprofundado (LINDLEY-FRENCH, 2007,
p.58).

A andlise desse periodo de transi¢do ¢ extremamente relevante na atualidade tendo
em vista o grande numero de operagdes realizadas pela organizacdo no mundo
(BERTAZZO, 2010, p.105) e a recente utilizacdo da OTAN para intervir militarmente
no conflito civil na Libia. Propomos fazer essa andlise a partir de uma visdo
construtivista, tendo como base o trabalho de Ernst Haas (1990) sobre mudangas nas
Organizacdes Internacionais. Isso permite ir além do tradicional debate entre realistas
ou institucionalistas e da logica racionalista instrumental, de acordo com a qual
interesses e identidades sdo pré-determinados (HERZ & HOFFMANN, 2004, p.73-74).

Esse trabalho concorda em larga medida com McCalla (1996) no que se refere a
insuficiéncia das correntes tedricas tradicionais para explicar o processo de permanéncia
e, posteriormente, de mudangca da OTAN. O argumento (neo) realista que previa a

desintegracdo da OTAN com o desaparecimento de sua fonte de ameaga mais proxima

7 Citado por McCalla (1996, p.469-470).
¥ Em discurso proferido pelo secretario em Bruxelas, em 10 de junho de 2011: The Security and Defense
Agenda (Future of NATO). Disponivel em: www.defense.gov/speeches/speech.aspx?speechid=1581.
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se mostrou deficiente. J4 o argumento institucionalista ndo consegue avangar o
suficiente ao tentar explicar porque a OTAN permanece relevante no contexto
internacional, uma vez que desconsidera os elementos domésticos e admite uma visao
exogena e pré-definida dos interesses e valores a serem defendidos pela organizagao.
Por conta dessas insuficiéncias, recorreremos a analise construtivista de Haas (1990)
quem, por sua vez, nao busca apresentar uma visdo completamente exaustiva do
processo de transformagdo das organizacdes internacionais, mas apenas introduzir
elementos construtivistas no estudo da mudanca de Organizacdes Internacionais
(HAAS, 1990, p.9).

Esse trabalho também toma por base os trabalhos de Bertazzo (2010), que destaca
a importancia da adaptagio da OTAN’ para a sua persisténcia no cenario internacional e
expansdo de fungdes; e de Lindley-French (2007) que busca tracar uma analise
detalhada do processo de transforma¢do da OTAN no pos Guerra Fria, ressaltando que a
sua histéria € um caso de sucesso, ¢ destacando a sua importancia fundamental na
seguranca global. Também concordamos com Schmidt (2006-07) no que se refere a
importancia dos eventos de 11 de setembro como "turning point" (SCHMIDT, 2006-07,
p.97) para a Alianca do Atlantico Norte. Por fim, utilizaremos também a analise de
Goldgeier (2010) no que se refere as perspectivas da OTAN para o século XXI.

Este trabalho busca responder a seguinte pergunta: como se deu o processo de
transformagdo da OTAN, depois da queda da Unido Soviética, no que se refere aos seus
meios de atuagdo e seus objetivos, especialmente, a manutencao de estabilidade e a luta
contra o terrorismo?

Nossa hipotese ¢ de que a OTAN teria passado por um processo de adaptagdo por
meio do qual buscou sobreviver e permanecer relevante num ambiente internacional no
qual seu principal antagonista e, de fato, raison d'étre, havia desaparecido. A
“adaptacdo por crescimento incremental” é um dos processos de mudanga pelo qual
organizagdes internacionais podem passar ¢ ¢ o mais adequado para explicar as
transformagdes pelas quais a OTAN passou. Esse processo de adaptagdo pressupdoe um
acrescimento de atividades e objetivos com intengdo de solucionar novos problemas,
como a disseminagdo de ameagas terroristas e a proliferacao de armas de destruigdo em
massa, sem o questionamento da base tedrica e de valores, como democracia e

liberdade, que sustentavam e ainda sustentam a organizagdo (HAAS, 1990, p.3-4).

? Ainda que a autora nio utilize esse conceito de adaptagdo no mesmo sentido de HAAS (1990).
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Entendemos que a outra op¢do de mudanga sugerida por Haas (1990), o
“aprendizado”, ndo se adéqua ao processo pelo qual a OTAN passou e continua
passando até hoje, uma vez que ndo estdo presentes na transformacdo da OTAN o
questionamento das teorias basicas que sustentavam a organizagdo, a reconsideragdo
dos valores fundamentais a serem protegidos e disseminados pela organizagdo, nem a
redefini¢ao do proposito final da organizacdo, como o modelo de aprendizado exigiria
(HAAS, 1990, p.4).

Para por nosso projeto de pesquisa em pratica, utilizaremos pesquisas
documentais e bibliograficas, contando com o amparo de fontes primarias, secundarias e
terciarias, recorrendo a discursos e documentos oficiais da OTAN, e de governos
nacionais a ela relacionados. O método que consideramos mais adequado para nossa
analise ¢ o qualitativo de estudo de caso por rastreamento de processo. Poderemos
assim realizar um estudo detalhado do processo de transformacdo da OTAN e das suas
consequéncias para o mundo atual, em especial para a dindmica de seguranga e combate
ao terrorismo.

O trabalho serd organizado da seguinte maneira: a primeira parte apresentara a
perspectiva construtivista quanto as organizacgdes internacionais de forma geral e a visao
de Haas (1990) quanto as possibilidades de transformacao dessas organizagdes. Serdo
apresentados os modelos de mudancas desenvolvidas por Haas (1990), sendo mais
detalhado o processo de adaptacdo, em especial por crescimento incremental, que
consideramos, de acordo com a nossa hipdtese, como o mais adequado para
compreender o processo de transformagdo da OTAN. Em seguida, sera apresentada uma
analise da trajetoria da OTAN, de sua criacdo até os dias atuais, apresentando suas
caracteristicas e transformacdes ao longo do tempo, dando énfase para a fase apds o fim
da Guerra Fria e para os atentados de 11 de setembro como momentos marcantes da sua
transformagdo. Dentro dessa analise buscaremos corroborar nossa hipotese de que a
OTAN passou por um processo de adaptacdo e ndo de aprendizado, aplicando o marco
teorico diretamente. Por fim, realizaremos um estudo de caso sobre o Afeganistdo e o
papel da OTAN na intervengdo militar no pais e posterior tentativa de estabilizacdo
politica e militar. Assim, buscaremos confirmar que a OTAN assumiu nesse pais, de
fato, um papel que exemplifica o processo de adaptacao pelo qual passou. Afinal, pode-
se afirmar que, se ndo tivesse passado por esse processo da adaptacdo, a OTAN nao
teria participado desse conflito em especial. Na conclusdo retomaremos os principais

argumentos e fatos que sustentam a nossa hipdtese.
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Mudancas em OrganizacOes Internacionais: uma perspectiva construtivista

Antes de partimos para uma analise da transformagdao da OTAN, devemos nos
focar no marco tedrico sobre o qual desenvolveremos esse trabalho. O construtivismo ¢é
a base a partir da qual Haas (1990) desenvolvera os seus modelos de mudanca
institucional. O construtivismo se opde as correntes racionalistas, notadamente o
realismo e o institucionalismo, ao propor a construcao social das identidades, interesses
e preferéncias, enquanto essas outras os tomam como dados exogenos (HERZ &
HOFFMANN, 2004, p.74).

O construtivismo tem como premissa basica o fato de que vivemos em um mundo
que ¢ construido a partir de nossas escolhas, isto €, que ¢ socialmente construido.
Inexiste qualquer antecedéncia ontoldgica entre estrutura e agente. O que se percebe €
uma “co-constru¢do” entre ambos (MESSARI & NOGUEIRA, 2005, p.162-163). Outra
questdo relevante para os construtivistas ¢ a importancia de ideias e valores, juntamente
com os elementos materiais, na relacdo entre agente e mundo. O mundo material s6 faz
sentido a partir da forma como nos referimos a ele e mediante os meios que utilizamos
para fazé-lo (MESSARI & NOGUEIRA, 2005, p.167).

No que se refere especificamente as organizagdes internacionais, o construtivismo
leva em consideragdo que elas t€ém capacidade de mudar a definicdo de interesses e
identidades dos Estados, e de outros atores. Elas ndo se limitam, conforme propdem as
correntes racionalistas, a constranger os Estados ou alterar as possibilidades de
comportamentos que se apresentam como possiveis a eles. As organizagdes
internacionais seriam também foruns onde normas e expectativas convergentes sobre o
comportamento internacional poderiam ser criadas. Uma vez que produzem e
promovem normas, as organizagdes internacionais acabam por alterar a forma como
ocorre a interagdo no cenario internacional (HERZ & HOFFMANN, 2004, p.75-76).

As organizagdes internacionais também tém a capacidade de mudar. Estudar esse
processo ¢ a proposta de Haas (1990). Partindo do objetivo inicial de todas as
organizagdes, qual seja a resolugcdo de problemas, fica claro que so6 ¢ possivel atingir
esse objetivo a partir de uma acdo colaborativa entre atores, e que s6 pode ser imaginada
a partir de interesses explicitamente articulados. Esses interesses, por sua vez, nao

passam de uma expressao dos valores desses atores. Dessa forma, fica claro que, o que
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val motivar a mudanga de uma organizacdo internacional ¢ a mudanga na defini¢cao do
problema que deve ser resolvido pela organizacao (HAAS, 1990, p.3-4).

A partir do momento em que os membros de uma determinada organizacdo se
tornam desiludidos quanto a capacidade da organizagdo de resolver os problemas
enfrentados pelos Estados, comeca a haver um questionamento quanto a melhores
formas de resolvé-los. O processo de instrug¢do, ou seja, de evolucdo da percepcao de
que a atuacdo da entidade ndo estd mais sendo suficiente para resolver os problemas
identificados, se d4 quando o conhecimento consensual'® ¢ utilizado para especificar
relacdes causais de novas formas. A partir dai, questionam-se politicas inicialmente
praticadas, ja que elas nao sdo mais capazes de atingir os fins desejados, € comega a se
pensar sobre novas politicas que podem substituir as antigas, e solucionar os novos
problemas (HAAS, 1990, p.23-24).

Conforme esse processo de instrucdo se desenvolve, os membros da organizacao
chegardo a um entendimento comum sobre as causas especificas dos problemas na
relagdo causa-efeito que estava sendo empregada, € que ndo parece mais ser suficiente
para explicar os novos desafios que surgiram. A partir dai, os membros poderdo
compartilhar novos entendimentos sobre possiveis solu¢des para esses problemas.
(HAAS, 1990, p.25).

O estimulo que leva ao processo de instrucao, de procura por alternativas ao que
estd vigente, vem, majoritariamente, do ambiente externo no qual a organiza¢do esta
inserida. De fato, as organizagdes internacionais sdo hiper-dependentes do ambiente em
que se encontram. A probabilidade de que o impulso inicial para esse processo seja uma
fonte enddgena a organizacdo, como a coordenagdo das unidades ou as relagdes entre
funciondrios, ¢ muito pequena. Dentre as condigdes que propiciam a procura por
alternativas destacam-se o desejo de procurar novas cadeias de relagdes causa-efeito, a
possibilidade de encontra-las e, a urgéncia de fazé-lo (HAAS, 1990, p.28).

Quanto ao desejo, Haas (1990) se refere aos incentivos que motivam as unidades
burocraticas a buscarem novas possibilidades. Dentre eles podemos mencionar os
prospectos de carreiras dos funciondrios e oportunidades politicas de agradar um
determinado eleitorado. A possibilidade de encontrar alternativas se d4 em fun¢do do

estado em que as ciéncias se encontram, do nivel de consenso existente e da

1% Por “conhecimento consensual”, o autor se refere a entendimentos geralmente aceitos sobre o linkage
entre causa e efeito em relag@o a qualquer fendmeno considerado importante pela sociedade. Esse tipo de
conhecimento ¢ diferente dos outros porque ele sobreviveu a uma forma de selecdo social por sua
habilidade de resolver o problema que se apresenta (HAAS, 1990, p.22).
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disponibilidade de “comunidades epistémicas™'' para divulgagdo. Por tltimo, a urgéncia
se refere, por exemplo, a existéncia de uma crise que exija atengdao imediata, como uma
epidemia ou uma guerra. Para que o processo de instrucdo se desencadeie ¢ necessario
que haja um alto nivel de desejo, possibilidades razodveis de mudanga, € uma
conjuntura onde um assunto assuma alta relevancia e/ou uma crise (HAAS, 1990, p.29).

Muitas das presungdes normalmente associadas a teoria da organizagao tradicional
ndo se aplicam as organizagdes internacionais. Elas, de fato, lutam para sobreviver, mas
ndo dentro de um contexto de competicdo por fatias de mercado, clientes ou lucro. A
sua sobrevivéncia s6 pode ser garantida se, continuamente, buscar agradar os seus
clientes e integrantes com novos programas de acao. Esses programas ndao podem ser
deduzidos a partir de uma racionalidade técnica, uma vez que o conflito entre coalizdes
distintas dentro da organizagdo dificulta o estabelecimento de uma ordem de
preferéncias estavel. A luta pela sobrevivéncia implica mais do que a simples
adequacgio, uma vez que pode exigir o questionamento de premissas de agdo basicas. E
impossivel separar a organizagdo internacional do ambiente onde ela atua claramente,
porque ela existe apenas na medida em que responde as demandas que emanam desse
ambiente e satisfaz as forgas e necessidades oriundas dele (HAAS, 1990, p.31).

Para Haas (1990), existem duas formas pelas quais organizagdes podem mudar. A
primeira ¢ chamada de aprendizado. O aprendizado acontece quando as mudangas de
comportamento da organizacdo sdo acompanhadas de questionamentos sobre as teorias
implicitas que sustentavam os programas desenvolvidos por ela e, de um exame dos
valores originais que existiam por tras daquele comportamento. O propdsito final da
organizacdo também ¢ redefinido, uma vez que tanto os meios quanto os fins sdo
questionados. Representa o triunfo de uma racionalidade mais ampla que promoveu
uma reflexdo mais profunda (HAAS, 1990, p.4).

Novos conjuntos de problemas, que devem ser solucionados pela organizacao, sao
construidos, uma vez que novos fins sao definidos a partir do conhecimento consensual
(HAAS, 1990, p.4-5). Esse conhecimento se torna disponivel com a atuag¢do das
comunidades epistémicas. De forma geral, podemos dizer que, com o aprendizado, as
crengas fundamentais da organizacdo sdo postas em duvida e os objetivos e problemas

formulados sao redefinidos (HERZ & HOFFMANN, 2004, p.78).

""De acordo com a definigio de Peter M. Haas (1992, p.3) a “comunidade epistémica” pode ser entendida
como uma rede de profissionais com reconhecida pericia e competéncia em um dominio particular ou
issue-area.
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A outra forma de mudanga das organizacdes internacionais ¢ a adaptacdo. Ela
pode acontecer de duas maneiras. Uma ¢ chamada de "crescimento incremental”, que se
da pelo aumento sucessivo do programa da organizacdo, conforme atores adicionam
novas tarefas e removem antigas, sem que haja mudan¢a na dindmica de tomada de
decisdo. A outra ¢ chamada de "ndo-crescimento turbulento" e se d4 com profundas
transformagdes no mecanismo de tomada de decisdao da organizacao, de forma que os
fins ndo sdo mais coerentes com os seus fundamentos e, qualquer consenso sobre os
meios ou sobre as finalidades da organizacdo se desintegra (HAAS, 1990, p.5). Maior
destaque sera dado ao modelo de adaptacdo por crescimento incremental, uma vez que a
nossa hipotese ¢ que a OTAN passou exatamente por esse processo.

A despeito dessa diferenga entre "crescimento incremental" e "ndo crescimento
turbulento", podemos identificar que ha adaptagdo, no sentido geral, quando os atores
adicionam novas atividades (ou abandonam antigas) ao rol de acdes realizadas pela
organizagdo, sem que haja um exame ou questionamento das teorias e valores que
sustentam os seus programas. O propodsito final da organizacdo nao ¢ questionado. A
énfase ¢ dada, portanto, na alteragdo do meio de acdo, ndo nas finalidades. Pode-se dizer
que prevalece a racionalidade técnica que busca apenas uma maior eficacia para o
comportamento da organizagdo. Nao existe uma preocupagdo quanto a coeréncia dos
novos fins/meios com os antigos (HAAS, 1990, p.4).

A adaptagdo depende da capacidade de mudar o comportamento para ser capaz de
responder aos novos desafios que surgem, sem reavaliar ou questionar todo o programa
e a légica da qual a organizagdo depende para manter sua legitimidade. H4 uma
presuncao de que os novos desafios surgem aos poucos, dando oportunidade para que a
organizagdo mude seu comportamento em busca de uma forma mais adequada para
responder as novas demandas. O conceito de erro aqui s6 pode ser entendido a partir da
percepcdo de que a organizagdo vem tomando decisdes cujas consequéncias ndo sao
desejadas pelos seus membros. Dessa forma, a corregdo desses erros na tomada de
decisdo e na cadeia racional causa-efeito faz parte do processo de adaptacdo. Nao
falamos aqui dos erros de julgamento, atribui¢ao e preconceito (HAAS, 1990, p.34-37).

Embora o processo de adaptacdo seja mais comum que o de aprendizado (HAAS,
1990, p.38), ndo se deve imaginar que ele acontece com facilidade. Na verdade, existem
diversas restri¢gdes que dificultam o desenvolvimento desse processo. Algumas dessas
restricdes sdo comuns a todas as organizagdes publicas, como a dificuldade de se

determinar qual ¢ o dominio da organizagdo (dificilmente sua missdo serd objetiva e
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simples), o constante conflito entre e dentro das coalizdes "controladoras" e, a
dificuldade de se avaliar o programa de acdo da organizacdo dentro de uma
racionalidade estritamente técnica. Quanto as restricdes que afetam especificamente as
organizagdes internacionais, podemos citar a heterogeneidade de seus membros
(diferentes tamanhos, populagdes, economias) e a desigualdade de poder entre os
mesmos, estando sujeitos ao dominio por um Estado hegemonico ou por uma coalizao
hegemonica (HAAS, 1990, p.56-59).

A mudanca no programa da organiza¢do acontecera em resposta a evidéncia de
insatisfacdo de um dos Estados membros. Isso pode ser visto como uma ameaga,
significando possivelmente a perda de fundos, pessoal e prestigio, ameagando,
possivelmente a propria sobrevivéncia da organizagdo. Quando a ameaca parte da
propria coalizdo hegemonica, a organizagdo deve ceder e mudar seu programa (ou
buscar apoio em uma nova coalizdo) como forma de sobreviver. J4 quando a ameaga
parte de fora da coalizdo hegemonica, ela pode se expandir de forma a cooptar alguns
insatisfeitos, desde que essa expansdo seja seguida por uma alteracdo no programa, de
forma a se ajustar aos interesses dos cooptados. E importante notar também que a
adaptacdo por incremento se did de forma bastante informal inicialmente, de maneira
que as regras formais s6 sdo alteradas posteriormente para se adequar ao que ja ¢
praticado (HAAS, 1990, p.98-100).

A adaptagdo por crescimento incremental ocorre com sucesso apenas enquanto
novas demandas sdo introduzidas lentamente. A partir do momento em que muitas
demandas sdo incorporadas, especialmente de backgrounds ideologicos distintos, esse
modelo comega a sofrer risco de colapso. Novos membros podem até¢ ser admitidos
durante esse processo de adaptacdo, desde que ndo sejam sistemadtica e excessivamente
diferentes dos membros originais. (HAAS, 1990, p.105-106). Outro problema que pode
surgir ¢ conturbar esse processo € o excesso de responsabilidades complexas e
diferentes a serem assumidas pela organizagao (HAAS, 1990, p.108).

Existem, por fim, duas condigdes bdasicas para que o processo de adaptacao (e até
mesmo o de aprendizado) acontega com sucesso: a existéncia de uma coalizdo estavel
de Estados com o mesmo objetivo ¢ a existéncia de conhecimento consensual
disponivel para justificar o novo conjunto de problemas e solug¢des a ser assumido pela

organiza¢ao (HAAS, 1990, p.165).
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A OTAN ap6s a queda da URSS

A Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) quando foi criada em
1949, por meio do Tratado de Washington, tinha como pano de fundo a competicao pela
hegemonia do mundo entre os blocos comunista e capitalista (PAZZINATO & SENISE,
2006, p.292). O que motivou a criagdo da OTAN foi a crescente ameaca representada
pelo bloco comunista aos norte-americanos e seus aliados na Europa Ocidental
(SCHMIDT, 2006-07). A OTAN, no seu carater de alianga, funcionou como um sistema
de seguranca coletiva entre seus membros, e tal efeito moderador preservou a paz e
limitou os riscos de guerra por um tempo consideravel.

A organizacdo inicialmente contou com a participagdo de 10 paises europeus —
Franca, Reino Unido, Italia, Luxemburgo, Bélgica, Dinamarca, Paises Baixos, Noruega,
Portugal e Islandia — e dois norte-americanos — EUA e Canada. Durante a Guerra Fria,
aderiram a organizacdo Turquia, Grécia, Alemanha Ocidental e Espanha. Mais tarde,
apods o fim da Guerra Fria, passou a contar com a participacao de outros paises do Leste
Europeu e ex-membros do bloco socialista (PAZZINATO & SENISE, 2006, p.292).

Os paises que firmaram o tratado se comprometeram a garantir a paz por meio de
um mecanismo de seguranca coletiva, no qual fica determinado que o uso da for¢a pode
ser empregado caso haja um ataque armado contra qualquer dos paises signatarios do
tratado. Dentre os valores e objetivos iniciais do tratado pode-se destacar o
comprometimento de garantir a paz nas relacdes internacionais, tendo como valores
fundamentais a liberdade e a democracia. Buscava-se assim assegurar o bem-estar ¢ a
estabilidade do sistema, melhorando a cooperagdo internacional no pds Segunda Guerra
Mundial e consolidando o status quo politico-militar vigente (OTAN, 1949).

A principio, o foco da organizacdo foi conter ameacas, principalmente de carater
militar convencional, levando em conta a presenga militar soviética na Europa e, de
carater nuclear — objetivo central bem diferente do que pode ser percebido hoje. Com o
fim da Guerra Fria ¢ a queda da Unido Soviética, os objetivos politicos dessa
organizacdo internacional mudaram do combate ao “perigo vermelho” para a luta contra
a proliferacdo de armas de destruicdo em massa e, mais tarde, contra o terrorismo
(BEREUTER & LIS, 2003-04, p.156). Mesmo apos a exclusdo das suas ameagas
iniciais, a OTAN ndo deixou de existir. Pelo contrario, a organizagdo cresceu,
acolhendo inclusive membros do arranjo anteriormente identificado como potencial

agressor — Pacto de Varsovia (BERTAZZO, 2010, p.94).
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A Organizacao do Tratado do Atlantico Norte passou a primeira década do pos-
guerra fria totalmente centrada em administrar as consequéncias do colapso soviético.
Ao adotar essa postura, percebe-se uma motivacdo em fazer com que as nagdes
comunistas institucionalizassem a democracia e realizassem reformas econdmicas de
cunho liberal (SCHMIDT, 2006-07, p.94). A partir de entdo, os organogramas da
organizacdo tém mudado constantemente, assim como as suas concepgoes estratégicas,
para se adaptar as alteragdes de cenarios e a emergéncia de novas ameagcas.

A OTAN deixa de ser um escudo de defesa do Ocidente e passa a ser um
administrador da instabilidade e inseguranga no continente europeu. Para que isso
pudesse ser feito de forma bem-sucedida, a OTAN deveria se organizar para ter
capacidade efetiva de intervir militarmente nos conflitos dos Balcas quando necessario,
e incorporar a fragmentagdo politica a seu quadro de problemas a serem solucionados.
(LINDLEY-FRENCH, 2007, p.58). Percebe-se, portanto, que a mudanca do ambiente
externo gerou a necessidade de uma mudanga no programa e nos meios de atuagdo da
OTAN, conforme o modelo de mudanga nas organizagdes internacionais sugerido por
Haas (1990, p.4).

O que se percebe ¢ uma mudanga no tipo de ameaga que sera enfrentado pela
OTAN. O comprometimento dos paises-membros deixa de ser apenas com a defesa
comum dos Aliados, passando a abranger, de forma genérica, a paz e a estabilidade na

area Euro-Atlantica. Isso ¢ consolidado no Conceito Estratégico de 1991:

Risks to Allied security are less likely to result from calculated aggression against the territory of
the Allies, but rather from the adverse consequences of instabilities that may arise from the serious
economic, social and political difficulties, including ethnic rivalries and territorial disputes, which
are faced by many countries in central and Eastern Europe. The tensions which may result, as long
as they remain limited, should not directly threaten the security and territorial integrity of members
of the Alliance. They could, however, lead to crises inimical to European stability and even to
armed conflicts, which could involve outside powers or spill over into NATO countries, having a
direct effect on the security of the Alliance (OTAN, 1991).

O entendimento ¢ que essas novas ameagas, por mais que possam ter carater
externo a Alianga, poderdo representar um perigo concreto a sua seguranga. O temor,
por exemplo, de que conflitos internos — como aqueles nos Balcas — gerassem ondas de
refugiados ou acabassem transpondo a fronteira para dentro de um Estado-membro da
OTAN era bem real (DUFFIELD, 1994, p.769). Em face desse novo desafio, a OTAN
teve que se adaptar como forma de se manter relevante e capaz de solucionar esses

novos problemas (HAAS, 1990, p.34).
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Tendo em vista a mudanca na identificacdo das ameagas, a OTAN realizou uma
alteragdo nos meios com que buscaria combaté-las. Foi realizada uma significativa
reducdo de tropas convencionais e forcas nucleares no continente europeu. Essas
capacidades ndo eram mais necessarias, levando em consideracdo o fim da ameaca
soviética. Para encarar as novas ameacas foi dada énfase em forcas de rapida
mobilizacdo. Esperava-se que essas forcas pudessem ser utilizadas em caso de conflitos
civis internos e disputas étnicas e territoriais localizadas (cenarios de instabilidade
percebidos como mais provaveis de se concretizarem). Também foi realizada uma
reorganiza¢do da estrutura de comando militar com objetivo de adequar a organizacdo a
nova realidade estratégica (WALLANDER, 2000, p.718).

Percebe-se que a OTAN, com o objetivo de encarar essas novas ameagas,
incrementou a sua area de atuacdo e comegou a se envolver em operacgdes de paz e ajuda
humanitaria. Sua primeira interven¢ao armada se deu na forma do apoio a uma operacao
da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) na Bosnia-Hezergovina. A partir dai a
OTAN ganhou certa autonomia € comegou a participar de operagdes sem o mandato da
ONU e, inclusive, a partir de pedidos externos (BERTAZZO, 2010, p.104-108).

A OTAN assumiu papéis progressivamente maiores na resolugdo das crises
politicas e humanitarias na Bosnia e, posteriormente, no Kosovo, realizando bloqueios
para garantir os embargos determinados pela ONU e ataques aéreos. O envolvimento da
organizagdo nesses conflitos ndo se deu de forma répida e sem questionamentos. Apesar
de o Conceito Estratégico de 1991 ter alterado, na teoria, a doutrina da OTAN, na
pratica ainda se percebia certa reticéncia quanto ao envolvimento em uma missio
militar que ndo fosse fundamentada no Artigo 5 do Tratado de Washington'?
(WALLANDER, 2000, p.719). Percebe-se, portanto, que a adaptacdo ndo se da de
forma pacifica e sem dificuldades. Pelo contrario, como qualquer processo de mudanca
institucional, a adaptacdo ¢ um longo processo, marcado por idas e vindas (HAAS,
1990, p.56-59).

As intervengdes militares nos conflitos nos Balcas acabaram levando também a
uma reorganizacdo da estrutura de comando da OTAN, para que ela se adequasse a

nova realidade. A nova estrutura de comando precisava ser tdo movel quanto as proprias

'2 Art. 5 - The Parties agree that an armed attack against one or more of them in Europe or North America
shall be considered an attack against them all and consequently they agree that, if such an armed attack
occurs, each of them, in exercise of the right of individual or collective self-defense recognized by Article
51 of the Charter of the United Nations, will assist the Party or Parties so attacked by taking forthwith,
individually and in concert with the other Parties, such action as it deems necessary, including the use of
armed force, to restore and maintain the security of the North Atlantic area (OTAN, 1949).
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forgas, concluindo-se que era imperativa a existéncia de um centro de comando unico
para esse tipo de missao (WALLANDER, 2000, p.719). Novos meios de atuacao eram
exigidos para que a organizacdo pudesse ser bem-sucedida na solugdo dos novos
problemas que surgiam no ambiente internacional (HAAS, 1990, p.4). E percebida, por
exemplo, uma énfase na necessidade de reestruturacdo das for¢as armadas existentes na

Europa, na Iniciativa de Capacidades Defensivas de 1999:

Future Alliance military operations, including non-Article 5 crisis response operations, are likely
to be smaller in scale than those which were the basis for Alliance planning during the Cold War.
They may also be longer in duration, extend multinational cooperation to lower levels and take
place concurrently with other Alliance operations. In many cases non-Article 5 operations will
include force contributions from Partners and possibly other non-Allied nations. Operations
outside Alliance territory may need to be undertaken with no, or only limited, access to existing
NATO infrastructure. It may not be possible to invoke existing national emergency legislation to
provide civilian transport assets for deployments or to mobilize reserves. These developments will
make new demands on the capabilities required of Alliance forces, in particular in the field of
interoperability. It is important that all nations are able to make a fair contribution to the full
spectrum of Alliance missions regardless of differences in national defense structures. (OTAN,
1999).

A lideranga de forcas multinacionais como a IFOR (Peace Implementation Force)
e a SFOR (Peace Stabilisation Force) pela OTAN, colabora para a reafirma¢ao de que a
organizacdo sofreu um processo de adaptacdo e nao de aprendizagem, pois a OTAN
estava agindo de acordo com os principios da democracia e liberdade e atuando
juntamente com outras instituicdes internacionais em tarefas importantes para a
construcdo de novos Estados, oferecendo ajuda humanitaria, econdmica, civil e politica
(DE ALMEIDA, 2004). Isso aconteceu porque os principios basicos da organizagdo
permaneceram os mesmos, 0 que ¢ caracteristico do processo de adaptagdo por
crescimento incremental (HAAS, 1990, p.4).

Com a queda da Unido Soviética pode-se questionar a necessidade da
permanéncia OTAN, uma vez que seu principio fundador (contencdo da influéncia
soviética no leste europeu) ndo era mais necessario (MCCALLA, 1996, p.445). O
Artigo 13° do Tratado do Atlantico Norte determinava que os paises signatarios
poderiam pedir sua retirada da organizagdo, passados vinte anos a partir da assinatura.
Porém, nenhum pais nunca tomou essa medida. De toda alianca militar se espera a sua
dissolu¢do, apds a conclusdo de seu objetivo inicial. Porém, ndo foi dessa maneira que
se comportou a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (BERTAZZO, 2010, p.94).
Nesse ponto se confirma novamente o prevalecimento do processo de adaptagdo, uma

vez que a organizacdo resistiu as transformacdes do sistema, permanecendo com seus
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objetivos, principalmente o de garantir a paz, intactos. A OTAN buscou responder as

novas demandas sem ter o seu propésito final questionado (HAAS, 1990, p.4).

A OTAN e o terrorismo

O turning point da mudanca do foco da OTAN se da com os ataques de 11 de
setembro em que, comandados por Osama Bin Laden, — o entdo lider da Al Qaeda —
terroristas atingiram os principais simbolos do poderio norte-americano. Esses atentados
deixaram claro que a OTAN ndo se encontrava em condi¢des de lidar com as novas
ameagas de seguranca (SCHMIDT, 2006-07, p.95). Exige-se, a partir desse momento,
uma reavaliacdo dos meios de atuacdo da organizagdo, como forma de mudar essa
realidade, buscando adapta-la a esse novo desafio.

Até entdo, a Alianc¢a ndo havia experimentado essa preocupagdo com o terrorismo,
em termos de seguranca. Os debates politicos sobre as proprias fontes do terrorismo ou
sobre as consequéncias desse fendmeno, ndo tinham muita relevancia. Com isso,
percebe-se claramente uma reconsideragdo do que é/deve ser o foco da OTAN e do que
o terrorismo e suas implicagdes representam para a humanidade (MORA-FIGUEROA,
2005).

Devido aos ataques ao World Trade Center e ao Pentagono, e aos outros ataques
terroristas em territorio europeu, a OTAN passou a ver o terrorismo como uma nova
ameaca para os paises membros. O terrorismo internacional se apresenta como uma
complexa e constante ameaga aos paises europeus e a América do Norte, exigindo uma
reagdo estratégica e multilateral que inclua a OTAN (NELSON, 2004). Desde os
atentados de 11 de setembro, os Estados Unidos e, a propria OTAN, tém usado esse
inimigo “invisivel” como justificativa para uma série de intervengdes em areas de
conflito. Recorrer a essa ameaca ¢ possivel sem que haja muitos questionamentos, pois
o terrorismo € um inimigo abstrato, sem nacionalidade nem fronteiras e, desse modo,
pode representar um perigo para as diferentes nag¢des unidas pelo Tratado do Atlantico
Norte (MORA-FIGUEROA, 2005).

A invocacao do artigo 5° do Tratado de Washington nos momentos que seguem o0s
atentados terroristas de 11 de setembro representa a tentativa da organizacdo de utilizar
antigos mecanismos para resolver novos problemas. O artigo que buscava garantir que
norte-americanos € europeus se auxiliariam em caso de um ataque soviético estava

sendo invocado para lidar com uma nova ameaga: o terrorismo. O prospecto de
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terroristas motivados por crengas fundamentalistas e armados com armas de destrui¢ao
em massa ¢ suficiente para chocar a sociedade internacional, motivando uma
reavaliacdo do futuro da OTAN frente a esse novo problema (LINDLEY-FRENCH,
2007, p.8).

O primeiro entendimento ao qual a OTAN chega para se manter relevante ¢ que
deve aumentar a sua area de atuacdo como Unica forma de enfrentar essa ameaca global
que a confronta. O terrorismo impde uma ameaga aos paises membros da organizagao
que s6 podera ser resolvida ou, pelo menos tratada, com uma alteragdo na sua forma de
atuacdo. Percebe-se que, se trata de uma adaptagcdo da organiza¢do ao novo ambiente
internacional com objetivo de se tornar capaz de responder aos desafios que surgiram
(Haas, 1990, p.34). Tem fim, assim, o chamado "out of area debate" (a OTAN deveria
atuar fora da area correspondente ao territdrio de seus membros?) que dominou as
discussoes sobre o futuro da OTAN na década de 1990 (LINDLEY-FRENCH, 2007,
p.9).

A possibilidade de a OTAN ndo abarcar esse novo desafio em seu conjunto de
atividades representaria uma ameaca a sua propria existéncia. Dentro da politica externa
norte-americana pos-11 de setembro, em que o unilateralismo ganha destaque e a
liberdade de agdo ¢ privilegiada a partir da Doutrina Bush, a missdo deveria determinar
a coalizdo, e ndo o contrario. E a chamada “coalition of the willing”"*. Percebe-se que,
se a OTAN ndo se adequasse as novas necessidades dos EUA, ela desapareceria
(LINDLEY-FRENCH, 2007, p.12-13). Isso ¢ resumido adequadamente pelo Senador
norte-americano Richard Lugar: "NATO must go out of area or out of business"
(LINDLEY-FRENCH, 2007, p.98). A ameaga que surge aqui tem origem na coalizao
hegemonica da organizacdo, de maneira que nao lhe resta outra op¢ao a ndo ser ceder e
mudar seu programa, como forma de se manter relevante, imperativo que € previsto na
explicagdo de Haas (1990, p.98).

A partir do lancamento da Declaracao de Istambul em 2004, fica claro que os

lideres reconhecem a necessidade de adaptagdo frente a esse novo ambiente:

Collective defense remains the core purpose of the Alliance. But the threats that NATO faces have
changed substantially. We remain committed to address vigorously the threats facing our Alliance,
taking into account that they emanate from a far wider area than in the past. They include terrorism
and the proliferation of weapons of mass destruction. North America and Europe face these threats
together. NATO is engaged in fighting terrorism, strengthening security and building stability in
many regions in the world. (...) The Alliance is adapting to meet these security challenges through

3 Declaragio do entdo presidente dos EUA George W. Bush, publicada em reportagem da CNN,
disponivel em: http://edition.cnn.com/2002/WORLD/europe/11/20/prague.bush.nato/
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its military operations and activities, its engagement with partners and its continued transformation
of military capabilities (OTAN, 2004a).

A missao da OTAN permanece a mesma: proteger a liberdade e seguranca de seus
paises-membros, utilizando-se de meios politicos e militares fundados nos valores da
democracia, liberdade, Estado de direito e do capitalismo de mercado (LINDLEY-
FRENCH, 2007, p.87). A sua adaptacao se deu de forma abrangente e sistematica, pois
o terrorismo tornou-se uma questdo de alta prioridade na agenda de todos os paises
membros e parceiros da OTAN (NELSON, 2004).

A OTAN esta trabalhando para transformar os componentes militares de seus
Estados membros para lidar com um ambiente estratégico internacional que vem se
modificando rapidamente, a0 mesmo tempo em que procura expandir suas operacdes €
missdes em busca de estabilidade politica e na luta contra o terrorismo. A OTAN vem
também adaptando suas forgas militares para lidar com os desafios trazidos pelo
terrorismo, por Estados falidos e pela proliferacdo de armas de destruicio em massa
(LINDLEY-FRENCH, 2007, p.88). Isso tudo ¢ evidéncia do processo de adaptacao, o
qual, conforme Haas (1990, p.4), exige a transformacdo dos meios como forma de
resolver novos problemas.

A forma de mudanga dos meios de atuagdo tem se dado por meio de uma énfase
na mobilidade de tropas, especialmente por conta da deficiéncia dos paises europeus
nesse quesito. Maior destaque tem sido dado também as capacidades maritimas e de
defesa de misseis, diminuindo a importancia das capacidades nucleares e das forcas
convencionais de dificil mobilidade (GOLDGEIER, 2010, p.14).

Nao ¢ s6 o aspecto militar que tem recebido atengdo, contudo. Com o
envolvimento da OTAN em operagdes de paz e de ajuda humanitaria (BERTAZZO,
2010, p.104), ganha importancia uma série de capacidades relacionadas ao state
building e a reestruturagdo interna, que ndo sdo necessariamente a especialidade da
OTAN. Ao final de 2008, a OTAN estava envolvida em sete operagdes e, em muitas
delas, est4 presente, ou deve estar presente esse componente civil (BERTAZZO, 2010,
p.105). De fato, essas operagdes se fazem necessarias num contexto em que Estados
falidos abrem um vacuo de poder onde organizagdes terroristas podem se infiltrar e
utiliza-los como base para o lancamento de atentados que afetem a seguranca dos
paises-membros da OTAN.

O reconhecimento de que os perigos que ameagam a Alianga tém carater global

abre margem para que a organizagao altere sua area de atuagdo. Isso tem sido feito por
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meio de parcerias com paises vizinhos a regido, e mesmo com paises distantes. Dentre
esses, podem-se destacar a Russia, o Japao, a Australia e a Nova Zelandia, paises com
os quais a OTAN tem buscado estabelecer lagos mais estreitos de cooperagdo
(GOLDGEIER, 2010, p.8-9).

Uma das maneiras de estreitar esses lagos ¢ o Plano de A¢ao ¢ Parceria contra o
Terrorismo (PAP-T), que ¢ uma das principais plataformas de cooperacao entre os
paises na luta contra o terrorismo. Ele garante alcance estratégico aos parceiros da
OTAN, particularmente da Asia Central e no Céucaso. A OTAN propde também uma
maior cooperagao entre as organizagdes internacionais para que a implantagdo do PAP-
T seja melhorada, tornando a luta contra o terrorismo mais eficiente (OTAN, 2004b).

Conclui-se que a OTAN expandiu de tal forma sua area de atuacdo que passou a
incluir a contencdo de conflitos localizados, a luta contra o terrorismo, e até o apoio a
defesa civil em caso de emergéncias (BERTAZZO, 2010, p.101). Todavia, ¢ importante
ressaltar que o aumento excessivo de demandas que devem ser respondidas pela
organizacdo pode constituir um perigo para a sustentagdo do modelo de adaptagdo e,
portanto, para a sobrevivéncia da mesma, conforme advertido por Haas (1990, p.105).

O desejo de encontrar novas cadeias causais em relagdo aos problemas
enfrentados pela organizagdo, a possibilidade de encontra-las e a urgéncia de fazé-lo sao
as condi¢des para o inicio do processo de transformagao de organizagdes internacionais,
que estdo presentes no caso da OTAN. Também, podem ser identificados outros
elementos essenciais para que esse processo ocorra, como a existéncia de possibilidades
técnicas e politicas razoaveis de mudanga e, uma conjuntura onde o assunto assuma alta
relevancia, ou uma crise. Percebe-se que todos esses elementos estdo presentes em
maior ou menor intensidade no caso da OTAN, adequando-se ao modelo explicativo de
Haas (1990). Pode-se destacar, por exemplo, que o 11 de setembro foi responsavel por
uma crise onde o assunto do combate ao terrorismo ganhou muita relevancia, motivando
os atores a dar novo impulso ao processo de transformagdo da organizagao.

Por fim, um argumento definitivo em favor da adaptacdo em oposicdo ao
aprendizado, como forma de evolu¢do da OTAN, ¢ a permanéncia dos valores basicos
que a fundamentam. Nao houve questionamento desses valores como seria exigido no
caso de um processo de aprendizado (HAAS, 1990, p.4). Isso pode ser confirmado pela
repetida men¢do desses valores bésicos, quais sejam: a paz, a liberdade e a democracia
nos documentos fundadores e "renovadores" (sdo os documentos que buscam atualizar o

conceito estratégico que governara a organizagdo) da OTAN:
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The Parties to this Treaty reaffirm their faith in the purposes and principles of the Charter of the
United Nations and their desire to live in peace with all peoples and all governments.
They are determined to safeguard the freedom, common heritage and civilization of their peoples,
founded on the principles of democracy, individual liberty and the rule of law (OTAN, 1949).

Based on common values of democracy, human rights and the rule of law, the Alliance has worked
since its inception for the establishment of a just and lasting peaceful order in Europe. This
Alliance objective remains unchanged (OTAN, 1991).

While the world is changing, NATO’s essential mission will remain the same: to ensure that the
Alliance remains an unparalleled community of freedom, peace, security and shared values
(OTAN, 2010).

De acordo com o processo de adaptacdo proposto por Haas (1990, p.165)
apresentado no marco teorico, ¢ necessario cumprir duas condigdes para que esse
processo se desenrole: a existéncia de uma coalizdo estavel com o mesmo objetivo e a
presenca um conhecimento consensual que justifique as mudangas. No caso estudado,
ha uma coalizao estavel entre os paises-membros da OTAN, pois, concordando com os
Novos Conceitos Estratégicos de 1991, 1999 e, recentemente, 2010, fica claro que eles
tém os mesmo objetivos e estdo comprometidos com a organizacdo. Em relagdo a outra
condi¢do, o conhecimento consensual esta presente no que se refere a existéncia de um
compartilhamento de informacdes estratégicas quanto as novas ameacas €, mais
especificamente, quanto as suas origens e de valores e principios basicos, confirmados
nesses documentos.

Apesar de todas essas adaptacdes, ndo se deve imaginar que esse Processo
aconteceu de forma progressiva, constante e sem obstaculos. Conflitos entre os aparatos
organizacionais da OTAN e da UE, politicas unilaterais por parte dos EUA e
desconfiangas entre os Estados-membros, sdo alguns dos obsticulos que foram e
continuam sendo enfrentados pela OTAN. Muitas dessas dificuldades sao
concretizacdes das dificuldades listadas por Haas (1990, p.56-59) para que o processo
de mudanca se desenvolva. Para as finalidades deste trabalho, e por limitagcdes de
espago, demos menor énfase para esses problemas, para apresentar um panorama geral

do processo de adaptacao da OTAN.
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Estudo de Caso: Operacéo no Afeganistdo

On September 11th, enemies of freedom committed an act of war against our
country. Americans have known wars but for the past 136 years, they have
been wars in foreign soil, except for one Sunday in 1941. Americans have
known the casualties of war but not at the center of a great city on a peaceful
morning. Americans have known surprise attacks but never before on
thousands of civilians. All of this was brought upon us in a single day and
night fell on a different world, a world where freedom itself is under attack —
G. W. Bush, 20 de setembro de 2001

Os ataques as Torres Gémeas e ao Pentdgono no dia 11 de setembro de 2001
foram um ponto de virada no que se refere a politica de seguranga norte-americana.
Varias tendéncias colidiram ou foram paralisadas em virtude dos ataques. Entre elas: (1)
a globaliza¢dao — houve um espessamento sem precedentes de independéncia econdmica,
politica e cultural; (2) o ressurgimento do discurso do excepcionalismo americano — a
crenca de que os Estados Unidos ¢ especial por causa de suas experiéncias de sucesso
com a democracia liberal e com o capitalismo sendo, portanto, o ator mais capacitado
do Sistema Internacional a defender esses principios e difundi-los pelo mundo ¢; (3) a
capacidade militar incompardvel norte-americana — a Unica superpoténcia em um
mundo unipolar. Assim, enquanto a superioridade e aparente invulnerabilidade eram
reconhecidas pelos demais atores, o pais foi brutalmente atacado — ndo por um inimigo
do Estado, mas por uma rede amorfa chamada Al-Qaeda (MINGST, 2006, p.126).

Em resposta aos ataques sofridos a um de seus aliados, a OTAN, pela primeira
vez em sua historia, invocou, em 12 de setembro de 2001, o principio de seguranca
coletiva (WERSTERN, 2006, p.119). Ainda que modesta ¢ com carater dissuasorio, a
operagdo, iniciada com sistemas de controle aéreo enviados aos Estados Unidos, foi
mantida pela Alianga na forma de controle maritimo no Mediterraneo, e integrou os
esfor¢os de uma mobilizacdo na luta contra o terrorismo (BERTAZZO, 2010, p.92).

Desde a Cupula de Washington, em 1999, os Estados-membros da organizagio
buscavam ampliar sua atuagdo para além do territorio europeu, na tentativa de combater
crescentes ameagas, tais como a proliferagdo de armas de destruigdo em massa
(BELKIN & MORELLI, 2009, p.1). Dessa forma, somente com interesses
explicitamente articulados, a OTAN podde gerar uma agao colaborativa entre os estados-
membros. Assim, fica claro que o que vai motivar a mudanga e a amplitude da OTAN ¢

a mudanca na defini¢ao do problema que deve ser resolvido pela organizacao.

4 Discurso do presidente G. W. Bush, proferido em 20 de setembro de 2001, disponivel em:
www.presidentialrhetoric.com/speeches/09.20.01.html
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A OTAN procurava ser "global" no seu alcance geografico e no desenvolvimento
de parcerias com estados ndo-membros que pudessem ajudar na realizagao de suas
missdes. Esta mudanga na missdo global reflete, inicialmente, um consenso da OTAN
de que os principais perigos para a seguranga aliada estdo distantes da 4rea inicialmente
prevista pelo tratado, exigindo novos instrumentos de politica e capacidade militar para
combaté-las. O atentando fortaleceu essa nogdo, permitindo que, pela primeira vez, a
OTAN atue fora do seu teatro costumeiro (BELKIN & MORELLI, 2009, p.1). Dessa
forma, ha um aumento do programa da organizacdo, conforme atores adicionam novas
tarefas e removem antigas, sem que haja mudanga na dinamica de tomada de decisdo.
Isso € consistente com o que € caracterizado por Haas (1990, p.5) como adaptacao por
crescimento incremental.

Ap6s os Estados-membros da OTAN votarem em favor do apoio aos Estados
Unidos na luta contra o terrorismo, o entdo Secretario de Estado norte-americano, Colin
Powell, afirmou: "(...) fifty years of steady investment in the alliance had pay off (...)"
(IKENBERRY, 2001-02, p.30). Dessa forma, em seu esfor¢o na busca por parceiros, os
norte-americanos redescobriram que as aliangas e as parcerias estratégicas, que foram
construidas ao longo das décadas, ainda existiam e seriam uteis na luta contra esse novo
inimigo amorfo (BELKIN & MORELLI, 2009, p.6). Assim, confirma-se a importancia
da organizagdo como forum, no qual normas e expectativas convergentes a respeito do
terrorismo, poderiam ser criadas para o combate do mesmo (HERZ & HOFFMANN,
2004, p.75-76).

No més posterior ao 11 de setembro, os Estados Unidos atacaram alvos no
Afeganistao para forcar a saida do Taliba do poder. A ONU, que possuia uma historia
de trabalho humanitario no pais, se envolveu no conflito. Assim, o Conselho de
Segurancga criou a Resolucdo 1.386 autorizando a criagdo da International Security
Assistance Force (ISAF), para ajudar a manter a seguranga no pais e, para o envio de
tropas (MINGST, 2006, p.127-128).

A OTAN assumiu a ISAF em agosto de 2003, enfrentando grandes obstaculos,
tais como: sustentar um governo fraco em Cabul, usando as capacidades militares de
paises distantes; os terrenos acidentados; e a necessidade de reconstruir um pais
devastado pela guerra e perturbado por um comércio de narcoticos resistente. A
declaracdo da missao da OTAN estabelecia os elementos essenciais da missdao de

estabilizacdo e reconstrucdo do pais: o treinamento do exército afegdo, da policia e do
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judiciario; o apoio ao governo nos esfor¢os anti-narcoticos; o desenvolvimento de uma
infraestrutura de mercado; e a repressao do Taliba (BELKIN & MORELLI, 2009, p.1).

Visando alcancar os resultados planejados pela ISAF, sdo definidos e
implementados quatro estagios, de forma a colocar todo o Afeganistdo sob a
responsabilidade operacional da OTAN. Na primeira fase, em 2003-2004, a OTAN
assumiu o controle da regido norte do pais, de maneira que forgas francesas e alemas
passaram a controlar essas areas. A segunda fase teve inicio em maio de 2005, quando a
OTAN assumiu controle do oeste do Afeganistao, e forgas italianas e espanholas foram
incumbidas pela OTAN de zelarem por essa regido.

A terceira fase da missdo da ISAF seria responsavel por trazer estabilidade para a
parte sul do pais, lar dos talibas, e onde o mandato do governo de Karzai — presidente do
Afeganistdo — tinha sido limitado. Essa fase entrou em vigor em julho de 2006, depois
de ter sido feito um esforg¢o para garantir as promessas de tropas adicionais de governos
aliados. A quarta fase comegou em outubro do mesmo ano. Nesse estagio, os Estados
Unidos transferiram 12.000 dos seus proprios soldados para a ISAF e, assim como o
esperado, a missao foi capaz de cobrir todo o territério afegdo para dar proseguimento a
luta contra o terrorismo. A conclusdo de todas as etapas mencionadas deve-se a
existéncia de uma coalizao estavel de Estados com o mesmo objetivo e, a existéncia de
conhecimento consensual disponivel para justificar o novo conjunto de problemas e
solugdes assumidos pela organizagao.

Apesar de ter o controle sobre todo o territorio, a ISAF, desde o seu inicio, ndo foi
autorizada a desempenhar um papel direto no esforco de combate aos entorpecentes, tais
como destruir campos de papoula ou instalacdes de processamento. No entanto, os
comandantes da OTAN foram instruidos a prestar assisténcia as autoridades locais
contra os narcéticos (ZECCHINI, 2007, p.5). Segundo o ex- Ministro do Interior
Afegdo, Ahmad Ali Jalili, o narcotrafico ¢ uma fonte de renda para os senhores da
guerra e facgdes regionais, utilizada para pagar os soldados e finaciar os ataques a ISAF.

Na tentativa de combater esses e outros problemas, a Declaragdo da Ctpula 2009
sobre o Afeganistdo destacou a necessidade de maiores recursos civis e militares,
enfatizando a importancia do desenvolvimento da Justi¢a, dos servicos basicos e do
emprego, especialmente no setor agricola (BELKIN & MORELLI, 2009, p.5). Este
ultimo como sendo uma alternativa vidvel para o abandono da plantacdo da papoula,

principal fonte de renda do pais, e do narcotrafico (CHOUVY, 2004).
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Os aliados também se comprometeram a intensificar os esfor¢os da OTAN para
reforgar a cooperacao entre os governos do Afeganistao e do Paquistdo, para aumentar o
envolvimento da Aliangca com todos os paises da regido, e para apoiar uma melhor
coordenacdo entre o governo afegdo e a OTAN na Missdo de Assisténcia das Nagdes
Unidas no pais (UNAMA).

A partir das ligdes aprendidas no Afeganistdo, ¢ possivel identificar novas
adaptacdes que foram exigidas para que a organizagdo atingisse seus objetivos, € que
vém sendo empregadas progressivamente. Se a OTAN vai se envolver em projetos de
reconstru¢do de Estados e sociedades destruidas pela guerra e pelos conflitos internos,
necessitard de novos parceiros e, principalmente, do aumento das suas capacidades
civis, com objetivo de alcancar um equilibrio entre legitimidade e eficiéncia estratégica
(LINDLEY-FRENCH, 2007, p.100).

A missdo no Afeganistdo continuard a ser importante para o futuro da OTAN
porque os Estados Unidos a véem como um teste para a capacidade dos aliados, e para
sua vontade politica, de combater as ameacas significativas a sua seguranca. A OTAN
acredita que o Afeganistdo constitui um teste de resisténcia contra o perigo concreto de
terrorismo internacional e que o combate conjunto a tal ameaga ¢ a melhor maneira para

a tentar elimina-la (BELKIN & MORELLLI, 2009, p.1).

Conclusao

Ao longo do presente trabalho buscamos comprovar que a OTAN passou, e
continua passando, desde o final da Guerra Fria, por um processo de adaptacdo que
produziu uma alteracdo em seus meios de atuacdo. Paralelamente, percebe-se que os
valores fundamentais que guiam a organizacdo — a liberdade, a democracia e a defesa do
Estado de direito — permaneceram inalterados.

Foi apresentada a perspectiva construtivista das organizagdes internacionais, de
acordo com a qual, as organizagdes teriam capacidade de mudar a defini¢do de
interesses e identidades dos Estados e de outros atores. Como produtoras e promotoras
de normas, as organizagdes internacionais acabam por alterar a forma como a interagdo
no cenario internacional ocorre. E a partir do entendimento de Haas (1990), de que essas
organizagdes tém capacidade de mudar, que buscamos analisar o processo de

transformagao da OTAN.
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De acordo com os modelos propostos por Haas (1990), entendemos que o
processo de adaptacdo por crescimento incremental ¢ o que mais se adéqua ao caso da
OTAN. De acordo com esse modelo, novas atividades sdo adicionadas ao papel
assumido pela organizacdo, como forma de buscar solugdes para os novos problemas e
desafios que surgem dentro do ambiente internacional. Verificamos que tanto no
momento em que a OTAN foi obrigada a lidar com as questdes de instabilidade nos
Balcas, durante a década de 1990, quanto nos momentos em que ela foi utilizada como
instrumento na luta contra o terrorismo, especialmente apds os atentados de 11 de
setembro, a organizagdo foi capaz de desenvolver novos meios, ou aperfeigoar antigos,
para resolver esses novos problemas. Todavia, ¢ preciso destacar que em nenhum
momento foi feito um questionamento mais aprofundado acerca dos valores
considerados como o fundamento da organizacdo, e que sdo efetivamente promovidos
por ela. Na verdade, o grande objetivo final da OTAN — a seguranca dos Estados-
membros — permaneceu o mesmo. Apenas mudaram as maneiras de atingir esse
objetivo.

Buscamos também confirmar nossa hipdtese de que a OTAN teria passado por um
processo de adaptacdo, por meio de uma analise detalhada da operacdo desenvolvida
pela organizagdo no Afeganistdo. No caso, percebe-se a nova missdo assumida pela
organizacdo, a luta contra o terrorismo, € como essa missao exigiu que uma série de
atividades fosse adicionada ao conjunto de meios de atuagdo da organizagdo, para que
ela fosse bem-sucedida na resposta a esse desafio que havia ganhado importancia no
cendrio internacional.

Retomando as citagdes do comego do artigo, pode se perceber que sdao frequentes
os diagnosticos de que a OTAN estad prestes a desaparecer, seja por causa da disputa
entre seus membros, seja por causa da mudanga do ambiente externo. E negligenciada a
ampla capacidade de adaptacdo que a organizacao possui, conforme foi comprovado por
este artigo. Por diversas vezes, ela soube perceber que a mudanga no contexto onde ela
funciona, representaria uma ameaca a sua sobrevivéncia, caso ndo se adaptasse. E foi
isso que a OTAN fez repetidamente até os dias de hoje. Deve, portanto, ser lembrado no
futuro, da grande capacidade de adaptagdo e sobrevivéncia dessa organizagdo frente as

mais dificeis situacoes.
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