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Resumo

O presente artigo tem a finalidade de estudar a grande estratégia desenhada pelas administragdes
George H. W. Bush (1989-1992), Bill Clinton (1993-2000) e George W. Bush (2001-2008) e
Barack Obama (2009-2012) com vistas a discutir as variacdes da politica externa dos Estados
Unidos para instrumentos de justica internacional penal, com foco para o Tribunal Penal Interna-
cional. A andlise toma como embasamento o conceito ampliado de grande estratégia, com foco
na interacao entre dois elementos do ntcleo duro do interesse nacional dos Estados Unidos, a
seguranca e os american values. A partir disto, é explicitado o consenso subjacente as posicoes
das diferentes administragdes sobre os tribunais penais internacionais e, mais genericamente, 0s
regimes internacionais de Direitos Humanos. Também serdo discutidas as dimensdes especificas
do dissenso sobre esses temas.

Palavras-chave: grande estratégia, Estados Unidos: politica externa, direito internacional penal.

I. Introducao

O fim da Guerra Fria inaugurou uma época de redefini¢io da politica
externa e estratégia de inser¢io internacional dos Estados Unidos, bem como
do descongelamento de alguns temas da agenda internacional, entre eles, o da
criagio de um instrumento de justi¢ca penal internacional permanente.

Até entdo a estratégia da conten¢ao da Uniao Soviética e do comunismo
acomodara os debates sobre os principios e objetivos da politica externa dos
Estados Unidos. Essa acomodag¢io em torno da grande estratégia da contengao
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nio significou, entretanto, a auséncia de debates e desenhos de tdticas diferen-
tes dos governos no periodo (PECEQUILO, 2005). De toda a forma, a época
foi marcada pelo engajamento dos Estados Unidos na constru¢ao da nova or-
dem internacional, caracterizada pela relagao entre a agenda de seguranga e a
preservagdo da expansao dos valores norte-americanos”. Foram vdrias as insti-
tui¢des criadas com o apoio dos Estados Unidos com vistas a moldar a ordem
internacional do pés-Segunda Guerra Mundial: a Organizacio das Nagoes
Unidas, o Sistema de Bretton Woods, a Organizagao do Tratado Atlantico
Norte. No entanto, a negociagao para a criagao de uma instituicio internacio-
nal julgar crimes internacionais foi protelada.

A proposta de criagao de uma corte penal internacional permanente en-
comendada pela Assembleia Geral da ONU para a Comissao de Direito Inter-
nacional em 1948 — fortemente influenciada, de um lado, pelo apelo interna-
cional em favor do fim da impunidade para crimes internacionais e, de outro
lado, pelas criticas a justi¢a de excegdo promovida pelos Tribunais Militares de
Nuremberg e de Téquio — nio obteve éxito, segundo Scharff (1997), em razao
da légica da Guerra Fria’.

Na esteira das transformagoes da politica internacional depois da queda
do muro de Berlim, debates politicos e académicos sobre a nova grande estra-
tégia dos Estados Unidos ganharam destaque®. Foi nesse contexto de debates e

2 Pecequilo (2005), ao analisar as politicas adotadas pelos nove presidentes identificados com a Guerra Fria,
divide em cinco fases as variagoes de prioridades e tdticas no periodo: a confrontag¢do (de 1947 a 1962), a
coexisténcia (de 1963 a 1969), a détente (de 1969 a 1979). a confrontacdo renovada (de 1979 a 1985) e a
retomada do (de 1986 a 1989).

3 O autor aponta, por exemplo, que o julgamento de crimes como o de agressdo, no contexto da Guerra Fria,
era visto pelos tomadores de decisdo nos Estados Unidos como uma ameaga a soberania nacional. Além
disso, grandes poténcias ndo estavam dispostas a ceder para um orgdo judicial internacional a competén-
cia pela investigacdo da legitimidade do uso da forca.

4 Algumas obras langadas a partir do fim da década de 1980 capturam essa realidade como, por exemplo, a
obra “O Fim da Histéria” de Francis Fukuyama (1989), cujo argumento defende que a derrocada do socialismo
tem como resultado a reafirmacdo democracia liberal ocidental como tinica forma de governo humano. O
argumento de fukuyama indicava a promessa de uma era de harmonia global, cuja rivalidade dos Estados
daria lugar a cooperacdao promovida pela hegemonia benigna dos Estados Unidos através do incentivo ao
capitalismo, desenvolvimento e expansdo das democracias. As reacées a profecia do fim da histéria e a defesa
da unipolaridade nado demoraram a aparecer. La Faber e Bruce Cumings em publicag@o sobre o significado
e as implicacées do fim da Guerra Fria argumentam que o evento ndo constitui uma fissura com o passado,
nem o fim da competicdo internacional, muito menos das diferencas e dos conflitos ideoldgicos entre a Russia
e os Estados Unidos e o mundo desenvolvido e em desenvolvimento. Huntington (1993) na conhecida obra
“The Clash of Civilizations?” reafirma que o fim da Guerra Fria ndo significa o fim dos conflitos internacionais
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politicas com vistas a moldar a nova grande estratégia dos Estados Unidos, que
o tema da criacdo de um tribunal penal internacional permanente retornou
para a agenda da Organiza¢ao das Na¢oes Unidas. No ano de 1989, Trinidad e
Tobago apresentaram a proposta da criacao de um tribunal que pudesse julgar
crimes transnacionais, como o do trifico de drogas e da lavagem de dinheiro,
além dos crimes jd consagrados no direito internacional (crime de guerra,
crime contra a humanidade, crime de genocidio e o crime contra a paz ou de
agressdo). Trés anos depois, tribunais criminais de exce¢do foram criados pelo
Conselho de Seguranca para julgar atrocidades cometidas durante os conflitos
na ex-lugosldvia (1993) e em Ruanda (1994), bem como tribunais mistos’.

As negociagoes para a criacdo do Tribunal Penal Internacional iniciaram
em 1996 e tiveram sua conclusio com o Tratado de Roma aprovado em 1998,
que estabeleceu um mecanismo permanente com jurisdi¢io complementar
sobre os crimes de genocidio, crimes contra a humanidade, crimes de guerra
e crimes de agressdo. De acordo com o seu Estatuto, o Tribunal pode ser acio-
nado por meio de queixa de um Estado para a promotoria, pela promotoria,
proprio motu, ou pelo Conselho de Seguranga em situagdes particulares rela-

cionadas ao Capitulo VII da Carta das Nagoes Unidas (MAIA, 2012).

A postura ambigua dos Estados Unidos sobre o Tribunal Penal Interna-
cional, durante e apds as negociagdes, permite identificd-los como um dos
principais promotores da justica internacional de exce¢ao e um dos principais
opositores da justica internacional permanente representada pelo Tribunal Pe-
nal Internacional.

Alguns estudiosos explicam que a posi¢ao politica norte-americana com
relagdo aos tribunais criminais internacionais é parte da politica paradoxal
dirigida aos tratados de direitos humanos, ou seja, o Estado promove a criagao
desses mecanismos internacionais, mas nao adere a estes, o que ¢ justificado,

que passam a ter caracteristica diversa do periodo anterior, um conflito civilizacional. Alguns estudos como o
de Posen e Ross (1997) categorizaram as op¢des estratégicas para os Estados Unidos nos anos futuros que, em
linhas gerais, retomavam as tradicées isolacionista (com a defesa do desengajamento dos compromissos interna-
cionais assumidos durante a Guerra fria) e internacionalista (com o argumento da necessidade do engajamento
internacional na constru¢do e manutencdo da ordem mundial) da politica externa dos Estados Unidos.

5 Os tribunais mistos sao criados pela Organizacdo das Nagdes Unidas e possuem um corpo de juizes formado
por magistrados nacionais e estrangeiros. Exemplos desses tribunais sdo os do Timor Leste (2000), Serra Leoa
(2002), Camboja (2003) e Libano (2007).
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de um lado, pela dificuldade de aprovagio de tratados internacionais pelo
legislativo do pais e, de outro, pelo fato de a abordagem da politica externa
norte-americana para os direitos humanos ser bilateral (APODACA, 20006;

SIKKINK, 2004; MERTUS, 2004; FORSYTHE, 2000; STEINMETZ, 1994).

No entanto, o caso do Tribunal Penal Internacional é diferente, os Es-
tados Unidos além de nio ratificarem seu tratado constitutivo, iniciaram no
governo George W. Bush uma politica ativa de oposi¢do e boicote ao Tribunal
com medidas como: (a) aprovagao de resolucoes no Conselho de Seguranga
restringindo a atuagio do Tribunal Penal Internacional; (b) estabelecimento
de acordos bilaterais de nao entrega de oficiais norte-americanos ao Tribunal
Penal Internacional; e (3) aprovacio de legislagao doméstica que autorizou o
Presidente dos Estados Unidos a usar for¢a militar para obstruir as operagoes

do Tribunal Penal Internacional e a retirada de ajuda financeira e militar para
paises membros do Tribunal (SHABBAS, 2004, p. 1-2).

Uma explicagao para a oposi¢ao ao Tribunal Penal Internacional no go-
verno W. Bush foi dada por Bolton (2003), que ressaltou o fato da competén-
cia do Tribunal de julgar nacionais de Estados ndo membros de seu estatuto
constitutivo ir de encontro aos interesses do referido governo de patrocinar
a “guerra contra o terror’ por meio de interven¢oes armadas, muitas vezes
unilaterais.

Nao obstante essa interpretagao, conforme adverte Ralph (2003), a opo-
sicdo norte-americana ao Tribunal Penal Internacional nio deve ser entendida
como circunscrita a administragdo George W. Bush ou aos niicleos de defensores
de uma politica unilateral e intervencionista, que tem como objetivo maximizar
a margem de manobra norte-americana ao nio assumirem o que consideram
como compromissos internacionais desnecessarios (MAIA, 2012, p. 20). A opo-
sicao ao Tribunal Penal Internacional deve ser analisada de forma a considerar a
estratégia mais ampla de engajamento internacional dos Estados Unidos.

Nesse contexto, o presente artigo tem como objetivo estudar as variacoes
da politica externa dos Estados Unidos para instrumentos de justica inter-
nacional penal, com foco para o Tribunal Penal Internacional. O estudo foi
realizado por meio de uma andlise dos posicionamentos oficiais das quatro ad-
ministragdes norte-americanas que se seguiram no pds-Guerra Fria (H. Bush,
Bill Clinton, W. Bush e Barack Obama) expressos nos relatérios de estratégia
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de seguranca nacional que, por forca de lei, devem ser publicados anualmente
pelo poder executivo estadunidense. Como algumas administragdes nao cum-
priram a legislacao sobre o tema, foram realizados o levantamento e a andlise
de todos os relatérios publicados por cada administragdo, no total de treze
documentos.

Vale destacar que esses documentos expressam a posigao oficial dos go-
vernos sobre a grande estratégia dos Estados Unidos e refletem nio apenas as
politicas de defesa propostas por cada administra¢ao norte-americana, mas as
de engajamento internacional com vistas ao alcance dos interesses nacionais
que sdo definidos como: seguranga, valores americanos (entre eles democracia
e direitos humanos) e prosperidade econdmica (MAIA, 2012, p. 124). Assim,
este trabalho parte da premissa de que ¢ possivel atribuir um sentido geral da
politica dos Estados Unidos para os mecanismos de prote¢io dos Direitos Hu-
manos (como o caso dos tribunais criminais internacionais) a partir da anilise
da grande estratégia, em cuja dtica suas politicas s2o elaboradas nesse campo.

2. O Conceito de Grande Estratégia nos Relatérios de
Seguranca Nacional

A defini¢io de grande estratégia nao é consensual entre os estudiosos do
tema. Parte dos autores defende que o termo estd relacionado as projecoes
militares para lidarem com as ameacas (MERSHEIMER, 1998; ART, 1991).
Outros autores como Layne (1998) adotam um conceito mais amplo que per-
mite abarcar a combinag¢io de meios (os mais diversos) e fins ligados ao inte-
resse nacional para a perseguicio da seguranca em tempos de guerra e de paz.

Os Estados Unidos tém adotado em seus documentos de estratégia de
seguranca nacional uma concepgao ampliada, mais préxima de Layne (1998).
No “DOD Dictionary”, grande estratégia é remetida ao termo estratégia de se-
guranga nacional e traz a seguinte definicio: “Um documento aprovado pelo
Presidente dos Estados Unidos para o desenvolvimento, aplicacio e coorde-
nacio dos instrumentos do poder nacional para atingir objetivos que con-
tribuem para a seguranca nacional” (U.S. DEPARTMENT OF DEFENSE,
2001, p. 371, tradugdo nossa).

O documento sobre o qual o Dicionario do Departamento de Defesa se
refere ¢ o Relatério de Seguranca Nacional que, por forca de lei, estabelece
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a obrigacio dos presidentes norte-americanos de apresentarem um relatério
anual sobre a articulacdo da grande estratégia. O 6rgao da administragao res-
ponsdvel por receber sugestdes, preparar documentos preliminares para ne-
gociagdo e aprovar o documento final é o Conselho de Seguranga Nacional,
formado por: vice-presidente, Secretdrio de Estado, Secretdrio de Defesa, Di-

retor da Agéncia Central de Inteligéncia — CIA e Conselheiro de Seguranca
Nacional (MAIA, 2012, p. 125).

O processo de formulagio da grande estratégia inicia-se com a identifica-
¢a0 dos valores nacionais dos quais derivam o nucleo do interesse nacional. O
interesse nacional estd sempre relacionado ao tripé seguranca, valores e pros-
peridade econémica. Na formula¢io do relatério, as liderancas governamen-
tais apresentam a abordagem sobre os meios para atingir o interesse nacional.
Sdo também identificados os desafios e as ameacas que podem derivar de ato-
res especificos no sistema internacional ou de movimentos e de tendéncias

observados no sistema (DORFF, 2001, p. 19).

Nesse contexto, a politica nacional é derivada do desenho estratégico que
passa pelas seguintes etapas: (a) identificacio do interesse nacional; (b) iden-
tificacao da intensidade do interesse; (c) analise do cendrio e das oportunida-
des; (d) identificagio dos objetivos; (e) identificagio dos meios para atingir
os objetivos; (f) estudo das opgoes estratégicas; (g) avaliagao dos riscos; (h)
recomendagoes politicas.

-

E importante observar que os meios identificados para atingir os
objetivos relacionados ao interesse nacional nao sio apenas militares.
Ademais, os relatérios nao refletem apenas as politicas de defesa propostas
por cada administragio, mas as de engajamento internacional para alcangar os
interesses nacionais definidos como seguranca, valores americanos (entre eles
democracia e direitos humanos) e prosperidade econémica.

O processo anteriormente descrito tem servido de guia para a formula-
¢ao dos relatérios de estratégia de seguranca nacional desde a administragio
Ronald Reagan, a primeira a publicar o documento por for¢a de lei. Apés
o fim da Guerra Fria, e no periodo compreendido entre as administra¢oes
George H. W. Bush e Barack Obama foram apresentados ao Congresso treze
relatérios de seguranca nacional: George H. W. Bush (1990, 1991 e 1993),
Bill Clinton (1994, 1995, 1996, 1997, 1998, 1999, 2000), George W. Bush
(2002 e 2006), Barack Obama (2010).
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Os relatdrios de seguranga nacional das quatro administragdes foram es-
colhidos como fontes da presente pesquisa em razao da abordagem que rela-
ciona os tribunais criminais internacionais (de forma especifica) e os regimes
de direitos humanos (de forma geral) aos objetivos e meios de alcance do
interesse nacional dos Estados Unidos na sua grande estratégia. A pesquisa
busca explicitar e analisar os consensos e dissensos observados nas abordagens
dos quatro governos estudados.

2.1. Os instrumentos de justica penal internacional na grande
estratégia de George H. W. Bush

George H. W. Bush iniciou sua administra¢io em 1989 e publicou em
1990 o seu primeiro relatério de estratégia de seguranca nacional. A principal
preocupagio apresentada pelo presidente foi a de superar as dificuldades da
mudanga de foco estratégico com o fim da Guerra Fria. O relatério tam-
bém ressalta a vitéria da estratégia de contengdo, mas reconhece o declinio do
poder norte-americano e a necessidade de agoes coletivas para a garantia da
seguranga internacional.

Os interesses nacionais foram assim listados: (1) a sobrevivéncia dos Es-
tados Unidos como nagao livre e independente, com seus valores fundamen-
tais intactos com instituigoes e pessoas seguras; (2) a satde e o crescimento
da economia estadunidense para assegurar oportunidade para a prosperidade
individual e recursos para garantir o desempenho nacional dentro e fora do
territ6rio; (3) um mundo seguro e estdvel com a promogio da liberdade, di-
reitos humanos e institui¢oes democrdticas; (4) relagoes politicamente vigo-
rosas, sauddveis e cooperativas com aliados ¢ na¢oes amigas (THE WHITE

HOUSE, 1990, p. 2-3).

Ademais, com vistas a manter a superioridade norte-americana, foi recu-
perada a estratégia de conten¢io para o enfrentamento de novas ameagas (as
armas de destruicio em massa, o terrorismo, a criminalidade transnacional e
os Estados em condigées calamitosas).

O tema dos direitos humanos aparece no documento atrelado aos valores
da promogcio da democracia, liberdade e livre mercado. E privilegiada uma
abordagem bilateral para a promogio dos direitos humanos, ou seja, uma
politica voltada para os outros e com um viés assistencialista. A abordagem
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multilateral do tema aparece quando relacionada a seguranga internacional
e as aliancas com as nacdes que compartilham valores americanos. Sobre as
institui¢oes internacionais, uma mencao apenas ¢ feita no tépico do relaté-
rio que lista os objetivos para o ano de 1990. O texto declara o interesse em
“fazer as institui¢oes internacionais mais efetivas na promogio da paz, ordem

mundial e progresso politico, econémico e social” (THE WHITE HOUSE,
1990, p. 2).

E no relatério de 1991 que o interesse de “perseguir a justiga internacional”
é contemplado. A transi¢io da estratégia de conten¢ao para o engajamento
coletivo € feita em um periodo de otimismo com a a¢ao coletiva na Guerra
do Golfo. O periodo também foi marcado pelo interesse da criagao de um
tribunal internacional para julgar Saddam Hussein. A ideia foi promovida pela
administragéo norte-americana, mas como 0 governo nao estava disposto a
perseguir a ideia unilateralmente e envolver a Organizagio das Nagoes Unidas
no processo levou a sugestio para a Liga Arabe que, embora tenha discutido
o tema, nio o levou adiante (BASSIOUNI, 2005). Apesar da relutincia no
envolvimento em crises humanitdrias, como as da Somdlia e da ex-lugoslavia,
outra iniciativa de criagio de instrumentos de justica penal internacional
ocorreu em dezembro de 1992, quando o Secretdrio de Estado Eagleburger
propds no Conselho de Seguranca das Nacoes Unidas que os criminosos de
guerra do conflito da ex-Iugosldvia fossem levados a julgamento.

O dltimo relatério da administragio George H. W. Bush teve seu preparo
iniciado em 1992, mas a campanha eleitoral adiou os trabalhos de conclu-
520, ¢ o documento somente foi publicado em janeiro de 1993. Este refor¢a
a estratégia de engajamento coletivo em bases regionais que, em matéria de
defesa, continuou a ser desenhado por Dick Cheney e Colin Powell.

A énfase na “paz democritica” e na necessidade da lideranca norte-ame-
ricana, baseadas nos principios gémeos da democratizagio e economia de
mercado, mais tarde ganhou expressio também na estratégia de Clinton de
engajamento e alargamento.

2.2. Os instrumentos de justica internacional na grande estratégia
de Bill Clinton

Bill Clinton assume a presidéncia dos Estados Unidos em 1993 com prio-
ridades de governo claramente domésticas, o que rendeu criticas da oposi¢ao
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sobre a sua inexperiéncia em assuntos internacionais. Nos seus dois mandatos,
Bill Clinton publicou sete relatérios. Nos primeiros trés anos (1994, 1995
e 1996) os documentos receberam o titulo de A National Security Strategy
of Engagement and Enlargement”. Nos anos posteriores (1997, 1998, 1999,
2000), os documentos receberam o titulo de “National Security Strategy for a
New Century’.

Os primeiros relatérios de estratégia de seguranga nacional publicados em
1994, 1995 ¢ 1996 demonstram a preocupagio de transmitir as prioridades
estratégicas de engajamento internacional do governo. A manutengao da po-
si¢do de primazia dos Estados Unidos norteou a grande estratégia, cujas agoes
centrais foram assim descritas: (1) aumentar a seguranga, mantendo uma ca-
pacidade de defesa forte e empregando uma diplomacia eficaz para promover
medidas de seguranga cooperativa; (2) abrir mercados estrangeiros e estimular
o crescimento econdmico global; e (3) promover a democracia no exterior

(THE WHITE HOUSE, 1994, 1995, 1996).

Os documentos detalharam as chamadas novas ameagas que, diferente-
mente da interpretagao da administragao do governo anterior, foram conside-
rados como mais diversificadas e de mais dificil tratamento. A concepgao de
seguranga foi alargada e definida como a protegao do povo, do territério e do
modo de vida norte-americano. Nesse sentido, o combate aos chamados rogue
states e o tema da expansdo das democracias ganhou relevancia nos relatérios

(THE WHITE HOUSE, 1995, p. 2).

O tema dos direitos humanos, assim como no governo anterior, aparece
nos documentos como um valor norte-americano que deve ser promovido no
exterior em uma agenda bilateral e assistencialista. Na agenda multilateral, o
tema volta a aparecer, mas ligado as questdes estratégicas de expansio das de-
mocracias e do livre mercado. Nas palavras de Apodaca (2006), Bill Clinton
somente apoiou os direitos humanos quando estes eram compativeis com outras

preferéncias politicas, especialmente econémicas (APODACA, 20006, p. 162).

Com forte ligacao com os temas da expansdo das democracias, interven-
¢6es humanitdrias e direitos humanos, o tema dos tribunais a4 hoc e mistos,
criados pela Organizagao das Nagoes Unidas, fez também parte dos documen-
tos. Os tribunais foram apontados como um meio de dissuasao dos violadores
do direito internacional, em especial liderangas de estados em situagao de

conflito étnico e dos rogue states (THE WHITE HOUSE, 1995, p. 23-24).
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O Tribunal Penal Internacional permanente somente foi mencionado no
relatério de 1996, quando as reunides do Comité Preparatdrio para a Confe-
réncia de Plenipotencidrios do tratado que criou o referido Tribunal iniciaram
seus trabalhos. O relatdrio declara o endosso do Presidente a criagio de um

tribunal penal permanente dirigido as violagdes do direito internacional hu-
manitdrio (THE WHITE HOUSE, 1996, p. 32).

Vale lembrar que, no ano de 1993, o tema da criagdo de um tribunal
permanente foi introduzido na agenda da Organizagio das Nagoes Unidas,
e os Estados Unidos envidaram esforcos de adiar o tratamento do tema. To-
davia, foram muitos os discursos da administracio Bill Clinton favordveis a
criagdo do referido instrumento juridico®. Depois do relatério de 1996, os
outros relatérios publicados sequer mencionam a figura do Tribunal Penal
Internacional’.

Em 1997, Bill Clinton iniciou seu segundo mandato. Posen e Ross
(1996, 1997) defendem que neste periodo o governo evoluiu de uma postura
multilateral e cooperativa para uma que privilegiava a lideranga dos Estados
Unidos, mesclando estratégias do engajamento seletivo, da primazia e da se-
guranca coletiva®. Os relatérios de 1997 a 2000, intitulados “National Security

6  Segundo Scheffer (2001). Bill Clinton demonstrou publicamente apoio a cria¢do de uma corte penal internacio-
nal pelo menos em seis ocasioes: “William Jefferson Clinton, Remarks at the Opening of the Commemoration
of “50 years After Nuremberg: Human Rights and the Rule of Law,” University of Connecticut, 1995 Pub.
Papers 1597, 1598; Statements of President William Jefferson Clinton, at the Army Conference Room in Penta-
gon, 33 Weekly Comp. Pres. Doc. 119 (Jan. 29, 1997); before the 52nd Session of the United Nations General
Assembly, id. at 1389 (Sept. 22, 1997); in Honor of Human Rights Day, the Museum of Jewish Heritage, New
York, id. at 2003 (Dec. 9, 1997); at a White House Press Briefing on Bosnia, id. at 2074 (Dec. 18, 1997); and
William Jefferson Clinton, Remarks by the President to Genocide Survivors, Assistance Workers, and U.S. and
Rwanda Government Officials, Kigali Airport, Kigali, Rwanda, 34 id. at 497 (Mar. 25, 1998").

7 Interessante mencionar que o ex-promotor do Tribunal ad hoc para a ex-lugoslavia, Richard Goldstone,
acusou as poténcias ocidentais que controlavam a missdo de paz na Bésnia (Estados Unidos, Reino Unido
e Franca) de conspirar contra o aprisionamento dos indiciados, apesar da obrigacé@o implicita nos acordos
de Dayton de fazé-lo e concluiu que a situagao representava um mau prenincio para a negociac@o de uma
corte penal internacional permanente (PATRIOTA, 2010, p. 157).

8 Posen e Ross (1996, 1997) apresentaram quatro tipos de concepgdes estratégicas que tradicionalmente sao
tidas como influéncias para os tomadores de decisdo nos Estados Unidos — Neoisolacionismo, engajamento
seletivo, seguranca cooperativa e a primazia. O Neoisolacionismo corresponde a linha contempordnea de
defensores da restricao da atuacdo politica e militar norte-americana nos assuntos estrangeiros, especialmente
no que se refere a postura de promotor da ordem internacional. O Engajamento Seletivo é embasado pelo
argumento de que os Estados Unidos devem restringir sua atuacdo aquelas ocasiées que envolvam possi-
veis conflitos entre as grandes poténcias, questoes de fundamental importdncia para o interesse nacional,
como, por exemplo, o acesso norte-americano a fontes de energia. A seguranga cooperativa, por sua vez, estd
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Strategy for a New Century”, mantém os objetivos enumerados nos documen-
tos anteriores, reafirmam a preponderincia dos Estados Unidos como polo
de poder e lideranga, bem como a importincia do engajamento internacional
para a promogao da paz e prosperidade.

Sobre o tema dos direitos humanos, os relatérios reafirmam o compro-
misso de assegurar os principios internacionais desses direitos e proteger os
grupos mais vulneraveis ou tradicionalmente oprimidos. Para esse fim, o do-
cumento prevé medidas de reforco da Comissao de Direitos Humanos da
Organizacio das Na¢oes Unidas, mecanismos de protegio dirigidos as viola-
¢oes do direito humanitdrio, como os tribunais ad hoc para a ex-Iugosldvia e

Ruanda (THE WHITE HOUSE, 1998, p. 34).

O Tribunal Penal Internacional ficou fora do relatério de 1998, ano de
sua criagao. Também no relatério do ano 2000 o Tribunal Penal Internacional
nao foi mencionado a despeito de, no final do mandato, o governo Bill Clin-
ton assinar o seu tratado constitutivo’. O compromisso norte-americano pela
responsabilizagio das mais graves violagdes dos direitos humanos privilegiou
o enfoque ad hoc.

Vale ressaltar que o fato de os Estados Unidos serem o pais com o maior
contingente militar no exterior gerou uma preocupagio especialmente por
parte do Pentdgono com relagao a jurisdi¢ao do Tribunal Penal Internacional
para cidadaos norte-americanos envolvidos em intervencoes armadas e ope-
ragoes de paz.

Outra mengao no documento de 2000 que leva a refletir sobre a posi¢io
ambigua da administra¢ao Bill Clinton com relagio ao Tribunal Penal Inter-
nacional é a da criagdio de uma Comunidade de Democracias que poderia
substituir o Conselho de Seguranca na legitimacgio das intervengoes armadas
lideradas pelos Estados Unidos. O reconhecimento de que uma reforma da
Organizacio das Nagoes Unidas nio seria feita em curto prazo e a convicgao
da necessidade do uso da for¢a em situagdes de ameaga A paz ou aos valores

relacionada a defesa da promocao de acées conjuntas e multilaterais para a garantia da ordem internacional.
Por fim, a primazia parte da argumentagdo de que a seguranca dos Estados Unidos e a paz mundial somente
serdo garantidas com a manutencdo dos Estados Unidos como poder preponderante no cendrio internacional.

9  Vale lembrar que o presidente Bill Clinton, ao assinar o tratado, declarou que, em razdo das “graves falhas”
percebidas no documento, ndo recomendava a ratificagéo deste.
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norte-americanos influenciaram os processos de intervengdes humanitdrias
que se caracterizaram por “‘um grau crescente de desconhecimento da auto-
ridade do Conselho de Seguranga” e pelo “relativo unilateralismo” visto na
intervengio da Organizagio do Tratado Atlantico Norte (OTAN) em Kosovo
(LEIS, 2009).

Assim, em um contexto de revisio da politica internacional norte-ameri-
cana sobre a legitimacdo do uso da forca e das organizagoes internacionais que
cumprem esse papel, a aprovagao de um sistema de justica penal internacional
que permite ao seu promotor iniciar investigagdes sobre os chamados crimes
de agressdo e, portanto, julgar a legitimidade das intervencoes armadas gerou
inimeras controvérsias entre os membros da administracao e também nos
debates no Congresso norte-americano.

Em contrapartida, é interessante perceber que os tribunais ad hoc, vol-
tados para julgar militares e civis de regides sem governo, ou para os lideres
de estados considerados “fora da lei” aparecem em todos os relatérios de es-
tratégia de seguranga nacional como meio para alcancar os objetivos ligados
a promogao dos valores norte-americanos de justica, liberdade, democracia e
direitos humanos.

2.3. Os instrumentos de justica internacional na grande estratégia
de George W. Bush

Em 2001, o republicano George W. Bush assumiu a presidéncia dos Esta-
dos Unidos com uma forte influéncia neoconservadora na sua administracio.
O presidente defendia uma postura agressiva com o aumento de gastos mili-
tares, mas restritiva com a proposta de um menor envolvimento em contendas
internacionais.

Ikemberry (2009) defende que o governo George W. Bush passou por
diferentes fases. A primeira, realista, foi marcada pelo crescente unilateralismo
e pela critica ao multilateralismo liberal dos anos Clinton. Segundo Skidmore
(2005), essa caracteristica da politica externa pdde ser percebida nos primei-
ros anos da administragio W. Bush com a rejei¢ao do Protocolo de Kyoto e a
anulagao da assinatura do Estatuto do Tribunal Penal Internacional.

A segunda fase se inicia com a sistematizagio da estratégia apds os epis6-

dios de 11 de setembro de 2001. A publicacio do “National Security Strategy”
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em setembro do ano seguinte trouxe a putblico a visio dos Estados Unidos
como o tnico provedor de um bem publico global — seguranca na nova ordem
mundial. Como consequéncia da posi¢ao assumida pelos Estados Unidos, fi-
cava subentendido que, em retribui¢io, o mundo deveria onerar menos os
Estados Unidos com regras e institui¢goes da antiga ordem (IKEMBERRY,
2009, p. 7).

Nesse contexto, a estratégia da “preemption” ou da prevencio foi apre-
sentada no relatério de 2002. De acordo com essa estratégia, ameagas como a
do terrorismo devem ser enfrentadas de forma antecipada'®. A acdo ligada ao
conceito de “preemption” é caracterizada pela antecipagio da agio pelo Estado
que estd sob ameaca iminente, podendo considerd-la como legitima defesa, ja
a agao preventiva é ofensiva, normalmente escolhida quando o Estado quer
manter o equilibrio de poder em seu favor. Ambos os conceitos aparecem
no relatério, segundo Storti, de forma proposital (STORTI, 2009, p. 168).
Brzezinski (2004) aponta que a confusio conceitual liberou os Estados Uni-
dos para as operacoes militares contra os inimigos, sem que essas agdes passas-
sem pelo crivo da comunidade internacional e da opiniao ptblica doméstica.

Segundo Jervis (2003), a doutrina Bush tem quatro elementos: (1) a cren-
¢a na importincia do regime doméstico estatal na determinacao das politi-
cas externas e a percepglo relacionada de que os Estados Unidos vivem um
momento de oportunidade para transformar a politica internacional; (2) a
percep¢ao que grandes ameacas devem ser combatidas com politicas novas e
vigorosas, notadamente a guerra preventiva; (3) a escolha da a¢io unilateral,
quando necessdrio; e (4) a sensagio clara de que a paz e a estabilidade exigem
dos Estados Unidos a afirmagao da sua supremacia na politica mundial.

A importancia da crenga da expansio dos valores democraticos como for-
ca transformadora do cendrio internacional também ¢ ressaltada. A realizacao
dos direitos humanos, de acordo com o relatério de 2002, estd atrelada ao
objetivo da propagagio da democracia no globo. De outro lado, a mesma
estratégia que objetivou a promogao da liberdade global, conferiu prioridade
ao combate do terrorismo e justificou politicas domésticas que cercearam as
liberdades civis.

10 O terrorismo no relatorio de 2002 foi associado as armas de destruicGo em massa e ao eixo do mal (Ira, Iraque,
Libia, Coreia do Norte, Siria, Suddo e Cuba, classificados como rogue states pelo governo Bill Clinton). Confira
Relatdrio Patterns of Global Terrorism, datado de 2001 e publicado em 2002.
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E interessante também observar que o relatério de 2002 traz vdrias
mengdes sobre a importincia da busca pela justica na estratégia de engajamento
internacional dos Estados Unidos. O discurso do presidente George W. Bush,
em maio de 2003 na Alemanha, citado no documento, afirma: “We build
a world of justice, or we will live in a world of coercion. The magnitude of our
shared responsibilities makes our disagreements look so small.” (THE WHITE
HOUSE, 2002, p. 9).

Os esforcos empreendidos pelo governo George W. Bush para julgar Sa-
ddam Hussein e o discurso favordvel a criagao de tribunais semelhantes aos
tribunais da ex-lugosldvia, Ruanda e Serra Leoa sio exemplos dessa politica.
De outro lado, o Tribunal Penal Internacional sofreu forte oposicao do go-
verno George W. Bush, que declarou, em virias ocasibes, que o sistema de
justica penal internacional estabelecido em Roma ameaca os interesses norte-

-americanos (THE WHITE HOUSE, 2002, p. 31).

O American Service Members Protection Act” determinou o corte de as-
sisténcia econémica e militar em dois programas do governo para os Estados
que ratificassem o Estatuto do Tribunal Penal Internacional. A legislagao, an-
teriormente mencionada, é uma das muitas medidas de combate ao Tribunal
Penal Internacional'.

A hostilidade da administracao de W. Bush com relagio ao Tribunal
Penal Internacional foi manifestada de outras duas formas: a aprovagio de

'l Os cortes de ajuda orcamentdria para paises que ratificaram o Tratado de Roma comecaram a ser elaborados
pelo legislativo norte-americano ainda durante o governo Bill Clinton. O American Service Members * Protection
Act (ASPA) sobre a politica norte-americana de ajuda militar e econémica em matéria de seguranca e defesa
previu cortes de ajuda militar (Internarional Military Education and Traininf — IMET e Foreign Military Funds
— FMF) para Estados membros do Tribunal exceto os Estados membros da Organizacdo do Tratado Atlantico
Norte (OTAN), grandes aliados nGo membros da OTAN (nomeadamente Austrdlia, Egito, Japdo, Argentina,
Republica da Coreia, Nova Zelandia e Taiwan) e os Estados que assinaram os Acordos Bilaterais de Ndo
Entrega. A lei também menciona a restricdo a participa¢do dos Estados Unidos nas missoes de operagoes de
paz nos casos que as tropas estejam em risco de serem indiciadas pelo Tribunal. A restricdo somente pode ser
dispensada nos casos que o Presidente declarar que a participacdo norte-americana € do interesse nacional. A
lei também proibiu a cooperacdo entre os Estados Unidos e o Tribunal e permitiu ao Presidente usar qualquer
meio necessdrio para liberar cidad@os norte-americanos e de paises aliados da custédia do Tribunal. Outra
iniciativa legislativa de oposicao ao Tribunal foi a Emenda Nethercutt, promulgada em 8 de dezembro de 2004
pelo presidente W. Bush, que suspendeu a ajuda do Economic Support Fund aos membros do Tribunal Penal
Internacional. Os cortes foram adotados nos anos fiscais de 2005, 2006 e 2008. Nos anos de 2005 e 2006
foi registrado um corte de 127,65 milhdes de dolares de ajuda externa através do ASPA e Emenda Nethercutt
(MAIA, 2012, p. I77).
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resolugdes do Conselho de Seguranga restringindo a atuagio do Tribunal Pe-
nal Internacional e a iniciativa dos Acordos Bilaterais de Imunidade (BIAS).

A iniciativa de bloqueio do indiciamento de cidadaos norte-americanos
por meio de resolugdes do Conselho de Seguranga teve inicio com as nego-
ciagbes sobre a renovagdo das operagdes de paz no Timor Leste e na Bésnia
e Herzegovina em maio de 2002. Os Estados Unidos ameagaram nao mais
aprovar missoes de paz enquanto seus oficiais nao estivessem imunes a jurisdi-
cao do Tribunal Penal Internacional.

Muitas criticas foram dirigidas ao posicionamento norte-americano nas
reunides subsequentes do Conselho de Seguranga. A resolugao 1422, de 12
de julho de 2002, foi aprovada por unanimidade, conforme o artigo 16 do
Tratado que permite suspender julgamentos por periodos renovdveis, o que
bloqueou antecipadamente o indiciamento de cidadaos provenientes de Esta-
dos que nao tivessem ratificado o Tribunal Penal Internacional. Negroponte
declarou que a resolucio foi o primeiro passo da presidéncia dos Estados Uni-

dos na determinagido de proteger os cidaddos e soldados dos Estados Unidos
do Tribunal Penal Internacional (NEGROPONTE, 2002, p. 1).

A referida resolucao foi renovada em 2003, mas, em 2004, em meio as cri-
ticas sobre a tortura de prisioneiros de guerra em Abu Graib cometida por mi-
litares norte-americanos e a sinalizagao da maioria das delegacoes de abstencao
ou voto contrario, os Estados Unidos nio solicitaram nova renovacio. Todavia,
o Embaixador Cunningham declarou que, na auséncia de nova resolucio, os
Estados Unidos levariam em conta o “risco Tribunal Penal Internacional” na
avaliagao de quando contribuir para as operagoes de paz e ressaltou também as
iniciativas bem sucedidas das negociacdes de acordos bilaterais de imunidade.

Os Acordos Bilaterais de Imunidade (BIAS) podem ser considerados
como uma estratégia de boicote ao funcionamento do Tribunal Penal In-
ternacional. Esses acordos foram elaborados conforme o dispositivo previs-
to no artigo 98, que na Conferéncia de Roma foi defendido pela delegagao
norte-americana. O artigo trata da cooperagio internacional e assisténcia
judicial para evitar conflitos com obriga¢ées internacionais decorrentes de
outros acordos firmados. Os Estados Unidos justificaram a possibilidade de
realizar acordos bilaterais de nao entrega de cidadaos norte-americanos para
o Tribunal Penal Internacional por meio desse dispositivo. O Tribunal Penal
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Internacional ndo corroborou com essa interpretagio, mas até o final do go-
verno W. Bush foram realizados acordos com mais de cem Estados'?.

O segundo relatério de estratégia de seguranca nacional foi publicado em
2006 com algumas mudancas de contetdo, entre elas a promogao da liberda-
de e da democracia como medida mais efetiva de promover e fortalecer a esta-
bilidade internacional com a reducio de conflitos regionais e a conten¢io do
terrorismo. Outra mudanga importante foi a de relacionar a estratégia com o
conceito de “preemption” e enfatizar a temdtica do multilateralismo, inclusive
com a mengao explicita da necessidade de reforma da Organizacio das Nagoes
Unidas para que ela possa enfrentar os novos desafios do cendrio internacio-
nal, inclusive os que envolvem a aprovacao do uso da forca.

O Tribunal Penal Internacional nio aparece no relatério de 20006, dife-
rentemente do relatério anterior, o qual enfatizou a necessidade de combate
a0 instrumento que, na concepg¢io da administracio W. Bush, ameaca os in-
teresses norte-americanos. O fato de o relatério de 2006 nio mencionar o
Tribunal Penal Internacional pode ser compreendido como resultado da mu-
danca de retérica do governo sobre temas multilaterais, bem como em razao
dos altos custos das agoes de oposi¢ao ao Tribunal, o que foi alertado pelos
préprios membros da administragao.

Em marc¢o de 20006, foi realizada uma audiéncia no Comité de Rela¢oes
Exteriores no Senado sobre o impacto do American Service Members’ Protection
Act e alguns senadores, como Norm Coleman (republicano de Minnesota),
apesar de abertamente favordveis a lei, declararam preocupagao com os impac-
tos desta nos esforcos norte-americanos de promogao da seguranca regional

e internacional (U.S. SENATE, 20006, p. 7). O préprio Departamento de

12 Os acordos disponibilizados na pagina da Casa Branca sdo: Afeganistdo, Albania, Antigua e Barbuda, Argé-
lia, Angola, Arménia, Azerbaijao, Bahrein, Bangladesh, Belize, Benin, Bolivia, Bésnia e Herzegovina, Botsua-
na, Burkina Faso, Burundi, Butdo, Brunei, Camarées, Camboja, Cabo Verde, Cazaquistdo, Chade, Cingapura,
Colémbia, Congo-Brazzaville, Cémoros, Costa do Marfim, Djibuti, Dominica, Egito, El Salvador, Emirados
Arabes Unidos, Eritréia, Etidpia, Fiji, Filipinas, Gabdo, Gambia, Gedrgia, Gana, Guiana, Guiné Bissau, Guiné
Equatorial, Granada, Haiti, Honduras, Ilhas Marshall, Ilhas Mauricio, llhas Salomdo, India, Israel, Jordania,
Kiribati, Kuwait, Laos, Libéria, Macedénia, Madagascar, Mongélia, Nauru, Nepal. Nicardgua, Nigéria. Oma,
Paquistdo, Palau, Panamd, Papua Nova Guiné, Quirguistdo, Repuiblica Centro Africana, Republica Democrati-
ca do Congo, Reptiblica Dominicana, Roménia, Ruanda, Sdo Tomé e Principe, Senegal, Serra Leoa, Seychelles,
Sri Lanka, Sao Cristévao e Neves, Tadjiquistao, Tailandia, Timor Leste, Togo, Tonga, Tunisia, Turcomenistdo,
Tuvalu, Uganda, Uzbequistdo, lémen, Zambia.
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Estado, jd no ano anterior, havia externado preocupagio com a reduc¢io das
oportunidades de treinamento de equipes militares, no exterior.

Sobre a mudanca de posi¢io do governo W. Bush em 2006, é importante
também citar a resolugao 1593 do Conselho de Seguranca, que permitiu o
encaminhamento da situacio de Darfur no Sudao'® ao Tribunal Penal Inter-
nacional aprovada com a abstencdo dos Estados Unidos.

Considerada uma das mais graves crises humanitdrias dos tltimos tem-
pos, os conflitos iniciados no ano de 2003, em Darfur, Sudio, tiveram como
consequéncia milhares de mortes, deslocados internos e refugiados. Os cri-
mes contra a humanidade e os crimes de genocidio chocaram a comunidade
internacional. Nesse contexto e coerentes com sua estratégia, o governo W.
Bush inicialmente defendeu no Conselho de Seguranga que o julgamento dos
criminosos acontecesse em um tribunal africano e ameagou vetar o encami-
nhamento do caso para o Tribunal Penal Internacional.

A nova posigao do governo George W. Bush com relagio ao Tribunal Pe-
nal Internacional foi vista como incoerente por parte da comunidade politica
norte-americana que defende que os principios do Tribunal Penal Interna-
cional s3o contrérios aos valores do autogoverno democrdtico. Sobre o tema,
David Rivkin e Lee Casey publicaram virios artigos sugerindo que os perpe-
tradores do genocidio em Darfur poderiam ser julgados por um tribunal afri-
cano, como o Tribunal ad hoc para Ruanda. Os debates internos no governo
acabaram tendo como resultado a aquiescéncia do governo George W. Bush
do encaminhamento pelo Conselho de Seguranca das situacoes de violagao de
direitos humanos em Darfur para o Tribunal Penal Internacional.

2.4. Os instrumentos de justica internacional na grande estratégia
de Barack Obama

O democrata Barack Obama elegeu-se em 2008 como o presidente mais
votado da histéria dos Estados Unidos, com o slogan “Yes, we can”. Sua vit6-
ria ocorre em meio as expectativas com relagao a uma mudanca dréstica na
condugio da estratégia de engajamento internacional norte-americana. Essas

13 Confira nota de rodapé n. 3 sobre o julgamento dos crimes contra a humanidade e de genocidio sob jurisdicao
do Tribunal Penal Internacional.
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expectativas, de certa forma se traduziram na premiac¢io do Nobel da Paz
em 2009, ainda no primeiro ano de seu mandato como presidente dos

Estados Unidos.

A nova doutrina para a grande estratégia do governo Obama, entretanto,
nao foi publicada no primeiro ano do governo. Foi somente em 2010 que o
documento foi apresentado, jd cercado de muitas criticas. Alguns estudiosos,
como Mersheimer e Niall Ferguson, declararam a época que a administragao
Obama nio tinha uma estratégia clara’®. Outros estudiosos da grande estraté-
gia, como lkemberry, defenderam que o governo Obama tem uma estratégia
resultado da heranga dos problemas da administragao anterior, mas que tam-
bém responde ao novo contexto internacional®.

Segundo Soller (2010), a doutrina Obama aponta para uma mudan-
¢a conceitual na grande estratégia, em que a poténcia dominante dd lugar
a uma poténcia em posi¢io de lideranga, mas em processo de retraimento.
A estratégia também apresenta quatro afirmacgdes importantes que denotam
uma mudanga profunda de percepgio sobre o sistema internacional. Primei-
ro afirma a existéncia de novas poténcias (entre elas, Russia, China e [ndia).
Segundo, afirma que o sistema internacional estd em transi¢io. Em terceiro
lugar, assume que os Estados Unidos n2o podem resolver sozinhos os desafios
da atualidade. Em quarto, anuncia que a caracteristica fundamental da grande
estratégia ¢ a de buscar estabelecer abordagens cooperativas entre os Estados
que possam produzir resultados. Como pano de fundo, é possivel observar os
valores tradicionais da politica externa dos Estados Unidos — liberdade dos
mares, democracia e justica.

Nesse contexto, o Relatério de Seguranca Nacional apresenta trés desa-
fios: (1) encontrar uma nova orientagio para a lideranca americana abala-
da com a doutrina da guerra contra o terror; (2) responder a fase de transi-
¢ao de poder no sistema internacional e ajustar o papel dos Estados Unidos;

14 O colunista Jackson Diehl, por exemplo, escreveu no Washington Post, que a administragdo Obama € notdvel
pela falta de estratégia e de estrategistas. Disponivel em: < http://www.foreignaffairs.com/articles/67919/
daniel-w-drezner/does-obama-have-a-grand-strategy>. Acesso em: 21 maio 2012.

I5 Pecequilo (2010) afirma que o relatério de seguranca nacional da administragao Obama, “cercado de pro-
messas”, chocou-se com a realidade de uma nacdo fragmentada por disputas domésticas, por crises e pela
lenta recuperacdo econémica. Ademais, o documento foi confrontado com prdticas internacionais opostas a
retorica apresentada.
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(3) garantir a seguranca norte-americana face aos desafios transnacionais —
terrorismo, proliferagdo de armas de destruicdo em massa e os chama-
dos “rogue” e “failed states” — através de novos mecanismos multilaterais

(SOLLER, 2010, p. 2).

O tema dos direitos humanos ¢ citado inumeras vezes no documento e
aparece com forte ligacio aos valores norte-americanos e a estratégia da pro-
mocao das democracias. De acordo com o documento, os “Estados Unidos
apoiam a expansao da democracia e dos direitos humanos no exterior porque
governos que respeitam esses valores sao mais justos, pacificos e legitimos”.
Ademais, os Estados Unidos “também fazem isso porque o sucesso dessa
acao promove um ambiente de apoio aos interesses norte-americanos’ (THE

WHITE HOUSE, 2010, p. 37).

O documento também afirma que a histéria do pais mostra que é mais
facil forjar consenso para as mudancas necessdrias quando o trabalho com os
outros Estados refletem o respeito ao direito do povo, e nio apenas os inte-
resses daqueles que estao no poder (THE WHITE HOUSE, 2010, p. 37).
O tema da justica internacional também estd presente no relatédrio ligado ao
topico da ordem internacional que identifica mudancas consideradas “cha-
ves”, entre elas a cooperacao internacional para levar a julgamento aqueles que
cometeram violacoes ao direito internacional.

Contraditoriamente, em abril de 2011 a administracaio Obama declarou o
sucesso da perseguicio e morte de Osama Bin Laden, lider do grupo terrorista
islimico Al-Qaeda e um dos organizadores dos ataques de 11 de setembro. Bin
Laden foi morto durante uma operacao da Agéncia Central de Inteligéncia —
CIA em uma regido montanhosa do Paquistao. Na ocasido, o presidente Barack
Obama declarou para a imprensa que “a justi¢a” tinha sido feita.

No que se refere aos tribunais internacionais, o relatério de 2010 afirma
que de Nuremberg a Iugosldvia e Libéria, os Estados Unidos tém observado
que o fim da impunidade e a promo¢io da justica nao sao apenas imperati-
vos morais, eles sdo forcas estabilizadoras nas relacées internacionais (THE
WHITE HOUSE, 2012, p. 48). Ademais, refor¢a que a administracio apoia-
rd o fortalecimento dos sistemas de justica nacionais e manterd o apoio aos
tribunais ad hoc e mistos. Sobre o Tribunal Penal Internacional, justifica que
os Estados Unidos nio sao parte do Estatuto de Roma e que a administragao
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continuard a proteger os oficiais norte-americanos. Afirma também que
apoiard o encaminhamento de casos (que nio envolvam cidadios norte-ame-
ricanos) ao Tribunal que estejam de acordo com os interesses e valores dos

Estados Unidos.

Membros da administracao Barack Obama, como o Secretdrio de De-
fesa Robert Gates'® (Diretor da Agéncia Central de Inteligéncia — CIA no
periodo George W. Bush), manifestou abertamente o seu entendimento de
que o Tribunal Penal Internacional constitui uma ameaca a soberania nacional

(ROVINE, 2001, p. 967).

A abordagem de Obama para o Tribunal Penal Internacional frustrou
algumas organizagées de direitos humanos que acreditavam em uma mudan-
¢a de postura do governo no apoio 2 adesdo ao instrumento. No governo
Obama, os cortes de ajuda econémica e militar foram suspensos, mas é im-
portante lembrar que jd no final do governo George W. Bush essa era a orien-
tacao. Durante a administracao Obama, nao foram buscados novos acordos
bilaterais de imunidade, mas também nao houve mencio 2 extin¢io destes.
Apesar de o compromisso da Administragio Obama permitir que o Tribunal
Penal Internacional receba casos por meio do Conselho de Seguranca'’, nao
hd indicios de que haja a inten¢io de voltar a participar do Estatuto de Roma.

A participacio de delegacio norte-americana na Conferéncia de Revi-
sa0 do Estatuto de Roma em Kampala, Uganda em maio e junho de 2010,
marcou um periodo que Koh, assessor juridico do governo norte-americano,
chamou de transi¢ao de uma relacao de hostilidade para relagao baseada no
engajamento positivo com o Tribunal Penal Internacional.

No entanto, deixou claro em sua fala que o engajamento visa garantir que
os interesses dos Estados Unidos sejam contemplados pelo Tribunal. De fato,
em um dos principais temas da Conferéncia de Revisao, que foi o da defini-
¢ao e das condigbes para o exercicio da jurisdigao sobre o crime de agressao,
os Estados Unidos foram contemplados no seu interesse de que Estados nao

16 Robert Gates foi nomeado Secretdrio de Defesa em 18 de dezembro de 2006 e permaneceu no cargo até |1 de
julho de 201 1.

17 O Estatuto do Tribunal Penal Internacional prevé que o Conselho de Seguranca pode encaminhar casos de
Estados nd@o membros para julgamento. Recentemente, o caso da Libia foi recebido pelo Tribunal Penal Inter-
nacional com o apoio da administragdo Obama.

157 - 183



Politica & Sociedade - Florianépolis - Vol. 12 - N° 25 - Set./Dez. de 2013

membros do Tribunal nio possam ser julgados pelo crime de agressao e que
estados partes possam ter a oportunidade de suspenderem a jurisdicdo, se as-
sim desejarem.

3. Conclusao

A comparagio dos documentos e informagdes sobre a grande estratégia
das quatro administragdes para os direitos humanos mostra que o tema aparece
em uma agenda bilateral e assistencialista. O tema ganha relevincia na agenda
multilateral quando aparece subjacente aos temas ligados a seguranca ¢ ex-
pansao das democracias. O tema da justiga internacional, por sua vez, aparece
ligado aos valores norte-americanos. E interessante observar que as quatro ad-
ministra¢des estudadas defendem o estabelecimento de tribunais a4 hoc e mis-
tos para o julgamento dos crimes contra o direito internacional, especialmente
os cometidos por individuos provenientes dos chamados rogue states ¢ failed
states. Mesmo nos governos republicanos de George H. W. Bush e George
W. Bush ¢é possivel observar iniciativas de criagio e apoio a esses tribunais.

No que se refere ao Tribunal Penal Internacional, tanto a administragao
democrata (representada pelos governos de Bill Clinton e de Barack Obama)
como a republicana (representada pela administracao George W. Bush) se
manifestaram contririas 2 ideia do estabelecimento de um sistema de justiga
penal internacional permanente com caracteristica de supranacionalidade'®.

As variagoes da politica das trés administracoes — Bill Clinton, George W.
Bush e Barack Obama — encontram-se nas diferentes interpretagdes das suas
equipes sobre o alcance da jurisdi¢ido do Estatuto de Roma ¢ na tdtica usada
para limitar a atuagio do Tribunal.

Clinton, ao assinar o Estatuto de Roma, nio o recomendou para a rati-
ficagdo, tendo em vista o que ele considerou como “falhas graves” no docu-
mento, ou seja, os dispositivos que conferem independéncia ao Tribunal e que
permitem que a sua jurisdi¢do alcance cidadaos de Estados ndo membros do
Estatuto de Roma. A tdtica era a de, com a assinatura do Estatuto, garantir a
possibilidade de buscar revisoes no documento que interessassem aos Estados

18 Nao € possivel tecer consideracoes sobre a posicao da administracdo George H. W. Bush sobre a criagcao
de um tribunal penal internacional permanente, tendo em vista que o tema ingressou na agenda de politica
internacional no governo William Clinton.
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Unidos, bem como a de usar o instrumento de justi¢a, quando conviesse aos
interesses norte-americanos.

A retérica de Barack Obama parece seguir a mesma orienta¢do tdtica. O
presidente defendeu o encaminhamento de casos de interesse norte-ameri-
cano para o julgamento no Tribunal Penal Internacional, mesmo nao sendo
parte do Estatuto de Roma, enviou uma grande delegagao para acompanhar
as negociacoes da Conferéncia de Revisao em Kampala, mas nao cogita uma
adesao norte-americana ao referido Tribunal.

E interessante perceber que as justificativas para a nao aceitagao do Estatuto
do Tribunal Penal Internacional sao as mesmas para as trés administragoes. No
entanto, na administragio W. Bush, considerando o enorme contingente militar
norte-americano em operacoes de paz e interven¢des armadas e que o Tribunal
Penal Internacional tem jurisdicao sobre individuos de Estados nao membros, o
instrumento de justi¢a internacional passou a ser visto como uma ameaga.

Além disso, a estratégia de W. Bush era a de evitar um compromisso inter-
nacional que poderia entrar em conflito com as instituigoes norte-americanas
e garantir a autonomia dos Estados Unidos na consolidagao da supremacia es-
tadunidense e do uso, quando necessdrio, unilateral da for¢a na concretizagao
dos objetivos norte-americanos, coerentes com a chamada Doutrina Bush.

2

E evidente que a inflexdo tdtica do governo George W. Bush nio foi
apenas retdrica e pode ser caracterizada por um conjunto de agdes com a
finalidade de boicotar o funcionamento do Tribunal. No entanto, muitas
das acoes de oposicao ao Tribunal Penal Internacional empreendidas durante
a administragio George W. Bush e polemizadas por antigos integrantes do
governo Bill Clinton, como, por exemplo, as criticas de Scheffer (2005) aos
acordos bilaterais de imunidade, nao estavam fora do horizonte das alternati-
vas consideradas por integrantes da prépria administragao Clinton.

E interessante observar também que o abrandamento da oposicio
da administragio George W. Bush no seu segundo mandato, identificada
na permissao do encaminhamento da situagdo de Darfur para o Tribunal
Penal Internacional, nio se converteu em aceitagao ou apoio para o referido
Tribunal. A tdtica da administragio nesse periodo pode ser percebida como
mais préxima daquela defendida pela administragao Clinton e da adotada
na administragao Obama, pelo menos no que se refere ao uso do sistema
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permanente de justi¢a internacional quando conveniente e como uma forma
de buscar aproximagao com os Estados aliados em um contexto marcado pela
expansdo do antiamericanismo e da ampliagao das criticas dirigidas a politica

unilateral do periodo George W. Bush.

Nesse sentido, a explicacao de que a posi¢ao dos Estados Unidos para o
Tribunal Penal Internacional reflete a posi¢do de hegemonia que ocupa ¢ a
necessidade de estar desonerado de compromissos internacionais para poder
atuar de forma mais livre no sistema internacional pode ser acolhida, mas é
limitada.

A posicio das diferentes administragdes preocupadas em nio permitir
a jurisdi¢ao do Tribunal para nacionais norte-americanos tem também forte
influéncia de grupos politicos que defendem a superioridade das instituicoes
norte-americanas e de sua Constitui¢io. Vale também ressaltar o que Ignatieff
(2005) chama de excepcionalismo juridico norte-americano. Os Estados Uni-
dos nio aceitam que seus nacionais possam ser julgados por tribunais alieni-
genas, instrumentos que muitas vezes Nao possuem, nessa visao, as garantias
necessdrias para o devido processo.
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The grand strategy of the United States to the International
Penal Court in post-Cold War

Abstract

The present research has as its objective an examination of the policies of the United States
with regard to the International Penal Court from the perspective of the American foreign policy
strategy. For the analysis, the review begins with the end of the “cold war” period. As a time of
interest in the creation of international courts, the presidencies of George H. W. Bush (1989-
1992), Bill Clinton 1993-2000), George W. Bush (2001-2008) and Barack Obama (2009-2012) are
considered. The theme of international justice is inserted into the international political debate,
as well as the American foreign policy debate, with implications for the U.S. grand strategy. The
conclusion of the analysis presents considerations as to the underlying consensus of the positions
of the United States regarding the International Criminal Court. In general, the positions of the
international regimes as to human rights and specific dimensions of opposition in the discourse
of the governments involved are observed. These dimensions represent North American values
and the distinct interpretations of the level of commitment of the US Government as a permanent
institution of international justice.
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