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A agenda internacional depois
da Guerra Fria: novostemase
novas per cepcoes

EIITI SATO*

Este trabalho visa analisar como e em que sentido as transformacdes
ocorridas na estrutura das relagdes internacionais se refletem na agenda
internacional. Ao longo do ultimo quarto deste século, um fenémeno téo central
como a Guerra Fria deixou de existir sem que estudiosos de qualquer tendéncia
tivessem previsto sua ocorréncia e, em Seu rastro, uma variada gama de temas
passaram a ocupar as atencdes dos analistas e formuladores de politica. Hoje, esta
bastante claro que esse fendmeno esta relacionado com mudangas complexas e
inter-relacionadas entre si natecnologia, ha estrutura da producdo e do comércio,
nos fluxos financeiros e nas relagdes de poder.

A agenda internacional caracteriza-se pela mudanca continua. Essa
caracteristica € uma decorréncia da prépria natureza do meio internacional,
composto de atores em continua transformagéo, e também altamente sensivel a
mudangcas nos padrfes econdmicos e sociais. Mudancgastecnol dgicas, por exemplo,
em um curto espaco de tempo, podem aterar fluxos comerciais e financeiros
tornando um grande negécio de hoje uma atividade econdmicainviavel amanha
Disponibilidade de méo de obra e de recursos naturais deixaram de ser, amédio
prazo, garantias para as nagdes. Mesmo estruturas industriais maduras, para ndo
serem ultrapassadas, precisam modernizar-se continuamente tanto do ponto de
vistatecnol 6gico quanto administrativo. Essas mudangas, obviamente, ndo ocorrem
de maneira uniforme. Paises e regides ndo se transformam na mesma diregéo e
guando, porventura, o sentido das mudangas pode ser considerado semelhante, a
velocidade com que esse processo ocorre difere substancialmente de lugar para
lugar. Além disso, fatores mais dificel s de serem percebidos e quantificados como
0s de base cultural e étnica podem combinar-se de muitas maneiras, em geral
imprevisiveis, produzindo fatos e circunstancias que condicionam a agenda
internacional.

Na imprensa dos anos 60, a corrida armamentista entre a OTAN e o
Pacto de Varsovia ocupava lugar de destaque, ao lado de focos de tensdo
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condicionados pela Guerra Fria nos varios continentes. Esse condicionamento
também eravisivel no processo de descol onizagdo onde, geralmente, 0s* movimentos
delibertacdo” recebiam a gjuda soviética enquanto, por outro lado, apesar daluta
pelaindependénciaser travada contraas tradicionais poténcias coloniais européias,
invariavelmente, as manifestacdes publicas favorévei s a descol onizacdo incluiam
a queima da bandeira dos Estados Unidos. Nessa época, questbes desse tipo
constituiam o que os analistas denominavam de“ altapolitica’ ou “ grande politica’

(high politics), que definia o jogo de forgas e as grandes estratégias de seguranca
internacional. As iniciativas e insténcias representadas por institui¢cdes como o
GATT ou o FMI e as questdes sociais eram classificadas como “baixa politica’

(low politics) indicando, claramente, que ocupavam posi o secundérianaagenda
internacional.

Neste final de século, aagendainternacional se apresentamuito diferente.
A separacdo entre high politics e low politics deixou de existir e novos itens
passaram aocupar lugar de destaque: meio ambiente, narcotréfico, as novas bases
dacompetitividade internacional, direitos humanos, conflitos étnico-religiosos, entre
outros. Na verdade, as questdes relativas a seguranca estratégica ndo deixaram
de ocupar posicao de destaque, mas passaram a ser vistas de modo cada vez mais
integrado a esses hovos temas da agenda internacional.

A maioria das andlises produzidas nos anos 90 sobre as relacdes
internacionaisiniciadestacando aimportanciacentral do fim daGuerraFriacomo
condicionante da politica internacional. As razbes sd0 muitas, pois, sem davida,
constituiu um evento central destefinal de século e marcou mudangasimportantes
na maneira de se ver e conduzir a politica internacional. No entanto, o fim da
Guerra Frian&o deve ser interpretado como um episodio e sim como parte de um
ampl o processo de mudanca. Eventos como aquedado muro de Berlim e o colapso
da Unido Soviética devem ser vistos por seu sentido emblemético, como um
referencial importante, que deixaclaro o fato de que 0 mundo passavaaviver uma
nova época.

Nacondic&o de processo historico, os eventos associados ao fim daGuerra
Friaformaram, naverdade, o epilogo de umalongasucessdo defatos. Deum lado,
porque, tanto aquedado muro de Berlim quanto o colapso daUni&o Soviética, ndo
teriam acontecido se as bases politicas e econdmicas que davam sustentagdo ao
bloco socialista ndo estivessem ja deterioradas a ponto de tornarem indcuas
quaisguer tentativas de reforma do sistema. Enquanto, por outro lado, também a
disputapor &reas deinfluénciapel os dois polos de poder jvinhaperdendo impul so
desde a segunda metade dos anos 70 quando, ndo apenas a détente passou a
marcar apoliticaexternadas grandes poténcias, mastambém, visivelmente, muitos
eventos de destaque no cen&rio internacional passaram a ter cada vez menos
relacdo direta com a disputa bipolarizada, tipica da Guerra Fria. Assim sendo, a
andlise das mudancas ocorridas no sistema internaciona deve considerar varios
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desenvolvimentos que ocorreram ao longo de, pelo menos, duas décadas. Esses
desenvolvimentos estavam associados a mudangas tecnol égicas e econdmicas €,
até mesmo, atransformagdes no quadro de val ores sociais, que faziam emergir um
novo conjunto de referenciais paraa politica exterior dos paises.

Apesar de tudo, a Guerra Friafoi, ao longo de quatro décadas, ab mesmo
tempo, produto de umaépocaetambém justificativaparaaagdo politica. Estratégias
de seguranca, programas internacionais de cooperacdo técnica e econdmica e até
mesmo disputas politicas dentro dos paises geralmente eram consideradas apartir
do entendimento da Guerra Friacomo um referencial importante, asvezes central,
nos processos de tomada de decisdo. Em consequiéncia, 0 seu desaparecimento
trouxe também, para os analistas, atarefa de encontrar novas explicagdes paraas
possiveisforgas que moveriam apoliticainternacional.

Mudancasnas per cepcdesacer cado meio inter nacional

O contexto ideol6gico, apesar de ser uma nogdo bastante fluida, ndo
ha nenhuma duvida de que € muito real, sendo uma condicionante central para
qgualquer avaliacdo de estratégias de agdo tanto no contexto interno quanto
externo. O ambiente ideoldgico define a maneira pela qual a realidade é
percebida servindo, por essa razéo, de orientag@o para as agoes. O homem
primitivo olhava as nuvens no céu, sentia a brisa na pele e fazia conjecturas
sobre a colheita; outras vezes consultava o oracul o que o aconselhava sobre a
guerra, a paz e o futuro. Na modernidade, o avanco da razéo e dos
conhecimentos tem feito os homens tentarem compreender possiveis relacbes
de causa e efeito ocultas sob fatos e nimeros que mostram fendmenos como
o tamanho das populagcdes, 0 movimento das trocas comerciais, ou a elei¢éo
de governantes liberais, conservadores ou socialistas.

O século X1X, por exemplo, foi um periodo em que o liberalismo parecia
oferecer as melhores respostas para as questdes da riqueza, do emprego e da
renda. N&o foi acidental que Abam SwiTH intitulou sua obra Uma Investigagdo
sobre a Natureza e a Causa da Riqueza das Nacgfes. A visdo contida em
sua obra, apesar das variadas interpretacoes e dos desdobramentos que se
seguiram, em sua esséncia, predominou ao longo de todo o século X1X. A
ordem econémica internacional, definida pela busca do livre comércio, pela
liberdade na movimentacdo dos recursos financeiros e por um sistema
monetério baseado na seguranga dalibraesterlinae nalivre movimentagdo do
ouro, refletiaamplamente essafé liberal. Aguel es que argumentavam em outra
direcdo, como ALExANDER HamiLToN, nos Estados Unidos, e FrIEDRICH LisT, na
Alemanha, que diziam que o livre comércio ndo era uma receita eficaz para
todas as nagdes, permaneceram na penumbra.l A idéia de que o comércio se
constituia no “motor do crescimento” era uma percepcédo generalizada e t&o
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indiscutivel a ponto de ALFRED MARSHALL, em seu Principles of Economics,
escrever que “...crescimento econdmico é uma questdo afeita ao comércio
internacional” sem ter que sustentar essa afirmagdo com argumentos de
qualquer natureza.

Agora sabemos que as idéias de HamiLTon e List, embora em
desacordo com a visdo predominante, estavam em sintonia com os esforcos
de industrializag8o de seus paises. Por outro lado, € curioso observar que a
Gré-Bretanha, apartir de 1919, vai liderar os esforcos de retomada do padré&o
ouro, muito embora, nas condigdes da época, essa nagdo haveria de ser uma
das mais prejudicadas com avolta desse sistema. Quer sejapelo fato derefletir
aféliberal, que renascia vigorosamente no pds-guerraimediato, ou pelo seu
fato de ter se transformado em um simbolo da estabilidade internacional e da
supremaciabritanica, o fato é que avoltaao padréo ouro passou aser defendido
com entusiasmo apaixonado por estadistas e estudi 0sos.

No inicio dos anos 20, entre as raras vozes que discordavam do
entusiasmo pelo padréo ouro, estava JoHn MAYNARD KEYNES, um economista
relativamente pouco conhecido a época.?2 A grande maioria dos estadistas,
conservadores ou liberais, e economistas das mais variadas tendéncias,
entendiam que o padrdo ouro trazia, implicitamente, a ordem e a disciplina
necessérias arecuperacao e avolta do crescimento daeconomiainternacional .

No segundo pos-guerra deste século, o quadro das percepcdes havia
se alterado de modo dramético. A dolorosa experiéncia da crise dos anos 30
haviamostrado as limitages daordem liberal, que havia predominado no século
X1X. Ao contrério do que haviaocorrido em 1919, na Conferénciade Bretton
Woods néo se pensava em “reconstruir” a ordem econdmica. Kevnes e WHITE
tinham pontos de vista diferentes a respeito de como estruturar a nova ordem
econdmicainternacional, mas ambos, assim como praticamente todos osdemais
participantes da Conferéncia, concordavam em gue essa ordem deveria ser
substancialmente diferente daquela que havia fracassado nos anos 30. O
comércio de commodities deveriaser administrado e asfinangasinternacionais
deveriam ser manejadas pel as autoridades nacionais e agénciasinternacionais
gue, dessa forma, evitariam as oscilagfes danosas dos precos nos mercados
de commodities e avolatilidade dos capitais, que haviam estado no amago do
processo de desencadeamento da crise dos anos 30.

Os primeiros anos do segundo pds-guerra presenciaram também a
emergéncia de outro elemento condicionante das percepcdes que iriam
influenciar fortemente asrelacbesinternacionais. a GuerraFria. Os argumentos
de KevNEs, economicamente consistentes, a respeito da falta de liquidez
internacional ndo foram aceitos em Bretton Woods, mas foram amplamente
atendidos a partir de 1947, depois que as disputas erivalidades da GuerraFria
foram transformadas em prioridades na agenda internacional por parte dos
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Estados Unidos. Com efeito, as expressivas somas transferidas paraa Europa
pelo Plano Marshall praticamente resolveram a caréncia de liquidez
internacional, a sombra de umadoutrina de segurancaestratégicainternacional
voltada para a contencdo do avancgo soviético.

Nesse contexto, a América Latina em geral, e o Brasil em particular,
ficaram amargem das prioridades da politica externa americana, significando
também que ficaram a margem da Unica fonte de recursos financeiros para o
desenvolvimento na época. Entre outras razdes, essa circunstancia decorria,
paradoxa mente, do fato de ndo se constituirem em regides problematicas para
os Estados Unidos no mapa das possiveis zonas de confrontacéo |este-oeste.
Programas como a Alianca para o Progresso, com vistas a promog¢éo do
desenvolvimento econdémico na regido, somente passaram a ocupar posi¢ao
de prioridade na agenda da politica exterior dos Estados Unidos no inicio dos
anos 60, depois dos violentos protestos contra o entdo Vice-Presidente Nixon
em visitaaalgumas capitais da Américado Sul e, mais particularmente, depois
daascenséo de FipeL Castro. Desde entdo, ficava claro que aAmeéricalLatina
poderia, perfeitamente, derivar paraareade influénciasoviética. Assim sendo,
passava a ser adequado aplicar, nessa regido, formulas semelhantes aquelas
gue haviam produzido, com sucesso, a reconstrucdo econémica da Europa e
assegurado a sua manutencéo dentro da alianca estratégica ocidental.

O fim daGuerraFriateve um papel importante na mudancga da agenda
internacional. A mudanca néo apareceu de modo téo evidente na composi¢do
dessa agenda, mas sim no grau de importancia atribuida as diversas questdes.
Isto é, amaioria das questdes integrantes dessa agenda ja existia, no entanto,
a maneira pela qual essas questdes passaram a ser percebidas é que sofreu
transformacoes significativas com o fim da Guerra Fria. Com efeito, a
promocdo dos direitos humanos constitui tema tradicional da ONU (a
Declaragdo Universal dos Direitos Humanosfoi adotada pela Assembléia Geral
em 1948), o tema do meio ambiente ja havia sido objeto de uma conferéncia
mundial em 1972 (Estocolmo) e aglobalizacéo € um fendmeno cujas raizes se
assentam no proprio conceito de modernidade. Até mesmo a “desregul agéo”
dos mercadosfinanceiros, considerada um verdadeiro simbol o daglobalizacéo,
jaganhavaimpulso com a expansao dos mercados de eurodélares nos anos 60
e 70. O fim da Guerra Fria, no entanto, fez com que as preocupacdes e as
abordagens de questdes como essas deixassem de ser matizadas ou mesmo
distorcidas peladisputaleste-oeste. Nesse sentido, uma organizacdo de defesa
dos direitos humanos ndo deveria mais ser encarada como parte de uma ag&o
concertada para desestabilizar governos simpatizantes de um dos lados e a
promocao das questdes ambientais, comerciais e financeiras passavam a ser,
nas mesas de negociacado, objeto de novas aliancas, deixando de lado
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consideracdes de seguranca estratégica internacional tipicas do jogo de poder
da Guerra Fria.

Seguranca estr atégica er elagbes econdmicasna agendainter nacional

O abandono da dicotomia high politics e low politics foi um
desenvolvimento importante, que reflete as novas percepcdes contidas na nova
agendainternacional. A distingdo entre as questdesrel ativas a segurancaestratégica
e as questdes econdmicas e socials, que caracterizava a agenda internacional, na
realidade, ndo resultava de diferencas na natureza dos fenémenos dessas duas
areas. A interconexdo entre recursos de poder militar e vitalidade econémica das
nacdes sempre foi considerada muito importante pelos estudiosos. Eventuais
discussfes surgidas quanto a primazia de um campo em relagdo a outro, quando
vistas sob uma 6tica mais precisa, assumiram sempre o carater do velho dilema
“doovoedagalinha’.

Com efeito, aprimaziaatribuidaa segurancainternacional ou ao progresso
econdémico dependia das circunstancias e da agenda internacional em pauta e
também, obviamente, da posi ¢do ocupada pel o paisno cenario internacional . Muitas
iniciativas do Governo Americano, a comecar pelo Plano Marshall, tiveram por
premissa a necessidade de fomentar a recuperac@o e o crescimento econémico
como base de sustentacdo de uma estratégia de segurancainternacional . De modo
semelhante, mas por razdes diferentes, muitas das agdes de politica externa de
paises do entdo chamado Terceiro Mundo insistiam na inadequagdo do
condicionamento do meio internacional ao conflito Leste-Oeste. No inicio dosanos
60, a chamada “ Politica Externa Independente” do Governo Brasileiro jarefletia
com notavel clareza essa percepgéo.

A razdo porque, até meados dos anos 70, essadistingdo entre high politics
elow politicstinhaimportanciarelevante derivavado quadro politico internaciona
fortemente condicionado pelas percepcdes geradas pela Segunda GuerraMundial
e pela sucessdo de crises associadas & Guerra Fria. A Segunda Guerra Mundial,
além de suas dimensdes tragicas, foi também percebida, por muito tempo, como
um capitulo que apenas dava continuidade a tradicdo imemorial das nacOes,
especialmente das grandes poténcias, de recorrer ao uso da forca para resolver
disputas por fronteiras, direitos de sucessdo, dominios coloniais, rotas comerciais,
etc. A novidade que surgiano século XX eraaampliacdo dessanogdo de conflito
para uma escala virtualmente global, & qual se somava o desenvolvimento da
tecnologia das armas de destruicdo em massa. Nada de novo havia surgido que
pudesse fazer supor que o relacionamento entre povos houvesse mudado em sua
esséncia. Ao contrério, as duas guerras mundiais haviam apenas servido para
mostrar que o meio internacional continuava essencia mente conflituoso e que, em
raz&o da crescente interdependénciaentre os paises, esse potencial haviasetornado
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ainda maior. Diferentemente do que ocorrera com a Primeira Guerra Mundial, a
Segunda Guerra, apesar de suas dimensdes muito mais trégicas, em momento
algum foi entendida como “uma guerra para por fim atodas as guerras’.

De fato, a frustragdo produzida pela Liga das Nagbes reforcava essas
percepcdes acerca da natureza intrinsecamente conflitiva do meio internacional .
No entreguerras, em torno daLigadas Nagdes, pensadores e estadi stas construiram
um imenso edificio de esperancaefénarazéo, nademocraciaeemvaloresmorais
gue, apartir de entdo, deveriam passar aalicercar asociedade mundial. No entanto,
a crise econémica dos anos 30, a ascensdo de regimes anti-democraticos e, por
fim, o trégico balango da SegundaGuerraMundia produziram umaenormereversao
nessas percepcoes. Nesse ambiente, tornava-se dificil, tanto para governantes
guanto para a opinido publica, acreditar que a politica internacional, algum dia,
poderiadeixar de ser umaarenaonde, mais cedo ou maistarde, apoliticade poder
n&o acaba, invariavelmente, resultando em conflito armado entre as nagdes.

Analistas do porte de MorcenTHAU® traduziam as percepcies dominantes
do realismo politico, caracteristicamente cético em relagdo a umapossivel ordem
internacional estavel mente sustentada sobre institui ¢des e ordenamentosjuridicos
supra-nacionais. Pode-se dizer que a famosa assertiva de CLausewitz de que “a
guerraéacontinuagdo dapoliticapor outrosmeios’* era entendidando como uma
formapossivel de conducdo da politicaexterior das nagdes, mas como umaforma
de agdo politica provéavel das nagbes face ainseguranga predominante na politica
internacional.

Efetivamente, depois da Segunda GuerraMundial, ao longo de um quarto
de século, o cendrio internacional foi marcado por tensdes e conflitos sucessivos
originadosapartir de razdesvariadas, mas sempre apoi ados pel asgrandes poténcias,
gue viam nesses conflitos manifestagfes da disputa sem quartel por &reas de
influéncia entre as duas ideologias, assentadas sobre duas aliangas estratégicas
antagOnicas. Assim, apercepcao eraade que, potencial mente, aqual quer momento,
esses conflitos poderiam se degenerar, transformando-se em uma confrontacéo
diretaentre asgrandes poténcias. Além disso, no plano doméstico, o fator ideol 6gico
servia para justificar regimes autoritérios e medidas de excecdo. Esse ambiente
fazia com que muitas questdes econdmicas e disputas politicas triviais fossem
transformadas em focos de tenso que transcendiam os limiteslocais e regionais.
Todo o processo de descol onizag&o, por exempl o, foi fortemente condicionado por
esse fator ideol6gico. A Guerra Fria, desse modo, era percebida como o conjunto
demotivosejustificativas peculiares ao mundo de meados do século X X, sobre 0s
quais a velha politica de poder entre as nagdes continuava a ser praticada.

Mudangas nessa percepcao comecaram a aparecer ainda nos anos 60 e,
curiosamente, as armas nucleares, por seu potencial de destruicdo e pela
impossibilidade de conter seus efeitos dentro de limites geogréficos administraveis,
acabaram por gjudar a questionar o uso daforga como instrumento de solucéo de
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conflitosentre asgrandes poténcias. A crise dos misseisde Cuba, em finsde 1962,
pusera em evidéncia essa questdo, dando inicio as primeiras conversacoes entre
as superpoténcias para tentar limitar o impeto da corrida armamentista.

Sob certos aspectos, as doutrinas estratégicas formuladas nesse contexto
também refletiam essa atitude. Mesmo a doutrina da retaliagdo macica (massive
retaliation), cujo sentido erao de deter orival por meio da posse de capacidade de
destruicdo macica, implicitamente significava criar desestimulos ao uso daforca.
Erauma espécie de versdo extremadado antigo adagio s vis pacem, para bellum.
Posteriormente, com o poderio nucl ear estratégico das superpoténciasrel ativamente
equilibrado, a doutrina que ficou conhecida como second strike deixava ainda
mais clara essa idéia de conter possiveis iniciativas do adversério por meio da
posse de superioridade estratégica: o receio dos efeitos destrutivos das armas
atbmicas conduzira a crenga de que a Unica forma de evitar que o adversario
tomasse ainiciativado atague e, assim, provocasse a sua aniquilacdo, seriadispor
de recursos tecnol 6gicos pararevidar esse ataque, ainda que a nagao atingida por
armas atémicas j& estivesse completamente destruida.

O fato é que as armas atdbmicas ndo foram empregadas, nem naguerrada
Coréia, onde dezenas de milhares de soldados americanos foram mortos em uma
época em que os Estados Unidos detinham enorme superioridade estratégica. A
crisedos misseis de Cuba, por suavez, pode ser considerada um marco importante
namudanca de percepcdes sobre as nogles de seguranca estratégicainternacional .
Ao colocar pela primeira vez, desde a criacdo da OTAN, as duas superpoténcias
em uma situagéo de confrontacdo direta e ao se chegar aconsiderar publicamente
a possibilidade do emprego de armas atdmicas, serviu para por em evidéncia a
insensatez da corrida armamentista na era nuclear.

Nesse quadro, a doutrina da coexisténcia pacifica do lado soviético vai
ter, em seguida, sua correspondéncia na détente do lado americano e, assim, a
buscade padrdes de convivénciaentre osblocosrivais surge como solugdo natural .
Essa nova percepcao tomou formadefinitiva com o fracasso americano no Vietna
onde, apesar da inegquivoca superioridade estratégica, os Estados Unidos néo
conseguiram submeter umanacdo pobre, situadaem um lugar longinquo. Por outro
lado, em geral, atribui-se importanciacentral ao fracasso no Afeganisto paraque
a Unido Soviética também adotasse uma politica mais tolerante de convivéncia
com o Ocidente, mas os estudos mais recentes tém mostrado que, nos vinte anos
que precederam a queda do muro de Berlim, os problemas econdmicos j& eram
uma fonte de dificul dades crescentes para a sustentacéo de uma politica de acbes
externas mais amplas e ousadas por parte da Unido Soviética.

Essesfatos, obviamente, ndo significam que os conflitos armadostivessem
deixado a agenda da politicainternacional. Significam apenas que esses conflitos
deixaram de ser percebidos como inexoravelmente ligados & confrontagdo entre
as duas aliangas estratégicas. A Guerrados “Seis Dias’, o conflito Ir&/lrague e 0
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fracasso soviético no Afeganistdo foram apenas alguns entre os muitos conflitos
armados que tiveram lugar depois da crise dos misseis de Cuba. Evan LuaRrD lista
duas dezenas de conflitos internacionais, que resultaram em agdes militares em
todos os continentes nos vinte anos que se seguiram a crise dos misseis de Cuba.®

Esse nimero, sem diividaalguma, seriamuito maior sefossem incluidasas guerras
civis. Mesmo agora, naUltimadécada deste século, 0 mundo vem assistindo auma
sucessdo de guerraslocalizadas em diferentes partes do mundo, inclusive na Europa.
O que, no entanto, claramente se tornava uma possi bilidade cadavez maisremota,
erauma confrontaco direta entre as grandes poténcias, com 0 emprego de armas
nucleares. Como esse fato tem sido interpretado e como seus possiveis
desdobramentos tém sido entendidos tém assumido muitas direcdes, todas el as, no
entanto, desenvolvidas dentro da perspectiva de um novo quadro das relagfes
internacionais.

Visdesacercadosistemainternacional depoisda GuerraFria

Em meados dos anos 80, a obra de RicHaARD Rosecrance intitulada The
Rise of the Trading Sate® despertou grande interesse entre os estudiosos das
relacles internacionais. Seu argumento central consistianaidéia de que o mundo
politico-estratégico estariacedendo lugar ao mundo do comércio, isto €, asatisfacdo
das demandas essenciais das sociedades estava passando a depender, cada vez
mais, da qualidade das rel agdes econdmi cas i nternacionais mantidas pel as nagoes
e cada vez menos da capaci dade estratégico-militar. O mundo politico-estratégico,
assentado sobre as nogdes de segurancade baseterritorial, argumenta RosECRANCE,
estava, rapidamente, cedendo espaco para 0 mundo do comércio, que permite as
sociedades obter, por via pacifica, todas as matérias-primas e bens de que
necessitam para assegurar a satisfagdo de suas necessidades de bem-estar e de
progresso. Nesse quadro, a satisfagcdo das necessidades materiais das nagtes
passava, portanto, a depender muito mais de bons portos e de uma economia bem
administrada do que dos tradicionais recursos de poder militar.

A experiénciade quatro décadas, aposa SegundaGuerraMundial, revelava
dados que corroboravam fortemente essas percepcdes. Entre as nagdes
consideradas bem sucedidas, havia uma lista crescente de paises com escassos
recursos naturais. Alemanha e Japdo eram apenas 0s casos mais notéveis. Na
Europa, apartir do nlcleo constituido pel os seis paises que originaram a Comunidade
EconbmicaEuropéia- CEE, o dinamismo econdmico ndo se verificavaapenas no
campo daindistria e das finangas, mas passava a se estender até mesmo para o
campo da agricultura, atividade que, tradicionalmente, era entendida como tipica
de paises com grandes extensdes de terra. Além disso, em que pese acomprovagdo
de acusaces de forte protecionismo contido na Politica Agricola Comum feitas
pel os Estados Unidos e pel os paises em desenvol vimento contra os paises da CEE,



A AGENDA INTERNACIONAL DEPOIS DA GUERRA FRIA 147

amédio e longo prazos, ndo seria possivel sustentar essa politica a menos que as
economias dos paises da CEE possuissem dinamismo suficiente para arcar com
seus custos. Esses custos poderiam ser transferidos paraa economia desses paises
na forma de pregos domeésticos mais elevados ou de subsidios governamentais
gue, naturalmente, teriam de ser alimentados por impostos e taxas cobrados de
outras atividades econdémicas, onerando, de qualquer modo, a sociedade e seu
sistema econdmico.

O fato é que a Europa industrial passava a apresentar consideraveis
superdvits naagriculturae o quetornavao argumento de RosecraNCE mais plausivel
era o fato de que, comparativamente, os grandes paises do Terceiro Mundo
conseguiam resultados muito modestos e, além disso, no &mbito dessa categoriade
paises, as economias que mais se destacavam em termos de progresso econdmico
eram justamente aquel es notavel mente pobres em recursos naturais: os chamados
TigresAsiéticos. Outro argumento erao fato de que Japdo e Alemanha, totalmente
dependentes das importages no que tange as suas enormes necessidades de
petroleo, ndo sofreram abal os significativos, ao longo dacrise energética dos anos
70, enquanto os grandes paises do Terceiro Mundo, mesmo os exportadores de
petréleo, se viram imersos em um longo periodo de estagnacdo econbmica e de
endividamento que se estende até nossos dias. A conclusdo geral é a de que os
fatorestradicionaisde producéo (terrae mao-de-obra) deixavam de ser considerados
estratégicos para a realidade emergente.

Uma linha de explicag@o para essa reducéo da importancia relativa dos
tradicionais fatores de producdo era oferecida por PETErR DRUCKER que, também
em meados da década de 80, escrevia um artigo na revista Foreign Affairs sobre
as mudancas naeconomiamundial.” DrRucker argumentavaque, entre os aspectos
gue caracterizavam essanovaeconomiadestacavam-se alguns“ desacoplamentos”,
gerando consegiiéncias parao comércio, paraas finangas e paraadistribui¢do dos
empregos no mundo. Entre esses desacoplamentos, trés seriam especialmente
relevantes paraaexplicagdo daperdadeimportanciarel ativadosfatorestipicamente
de base territorial: a) a méo-de-obra deixara de ser fator determinante dos custos
de producéo; b) o aumento da producgéo industrial havia se “desacoplado” das
necessidades de matérias primas; ¢) os fluxos financeiros e 0 mercado de divisas
deixaram de estar atrelados ao comércio internacional. Essas mudangas seriam
uma decorréncia de mudangas tecnol6gicas que ateraram, em um curto espaco
de tempo, os padrdes de producdo e de competitividade. Outra conseqiéncia
inevitavel foi o aargamento da disténcia entre os paises industrializados e as
economias do entdo chamado Terceiro Mundo, que se assentavam fortemente
sobre as exportagdes de uns poucos bens primarios e produtos manufaturados de
baixo valor agregado.

Embora houvesse algum otimismo em relacdo a possibilidade de que os
avancos tecnol égicos ndo significassem reducéo nos niveis de emprego, dados
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hist6ricos, muito anteriores a crise do sistema Bretton Woods, mostravam que,
depois da crise dos anos 30, era possivel observar a existéncia de um “residuo
tecnolégico” que explicavapelo menos 1/3 dos aumentos da producéo nos Estados
Unidos, isto é o aumento da forca de trabalho e os investimentos de capital
explicavam apenas 2/3 e ndo a totalidade dos aumentos da producéo.2 Com os
avangos tecnol égicos dos anos 70 e 80 essa tendéncia apenas tornou-se mais
acentuada segja com 0 uso cada vez mais intensivo da automacdo, seja com a
introducdo de novas técnicas gerenciais, inicialmente pelo Japéo e, depois, por
todos os principais centros dindmicos da economiainternacional.

No que se refere ao “desacoplamento” entre a producdo industrial e o
consumo de matérias primas, um estudo publicado narevista Scientific American,
em 1986, com o titulo de Beyond the Era of Materials, analisava, entre outros
itens, 0 emprego do aco na economia americanamostrando que de 1880 a1930 0
consumo de ago crescera de 70 kg para 200 kg para cada US$ 1.000 do PNB e
gue, no entanto, a partir de 1930 essa quanti dade de ago consumida paracada US$
1.000 do produto passa a declinar até voltar, em 1980, aos mesmos niveis de cem
anos atras.®

A importancia dos fluxos financeiros para 0 comércio sempre foi
reconhecida. A visdo tradicional da andlise econdmica, todavia, considerava o
comércio como um estimulador desses fluxos a ponto de muitos economistas
considerarem 0 comércio como “motor do crescimento”. Em seu artigo, DRUCKER,
no entanto, mostrava que astransferéncias de fundos entre os mercados financeiros
do mundo ultrapassavam em dezenas de vezes o valor do comércio internacional .
Esse fato significava que, em Ultima instancia, esses fluxos ndo dependiam do
comercio, sendo mais plausivel entender que, ao contrério, a movimentagdo de
fundos passava a ter capacidade de influenciar os mercados de bens e servicos
internacionais. Desse modo, 0s principais centros financeiros do mundo, e ndo os
paises territorialmente bem aquinhoados, cada vez mais, aumentavam seu poder
de orientar osfluxos de comércio internacional.

Na verdade, desde os primordios da modernidade, o argumento de que 0
comércio (e por extensdo, 0 mundo das transacfes econdmicas) poderia substituir
a pilhagem e a conquista pela forca vem recebendo a atencéo de pensadores
diversos. De acordo com achamadatese do “ suave comércio”, isto €, do comércio
como atividade moral que, no dizer de MonTesQuieu, pelo seu poder civilizador,
suaviza 0s costumes tornando as pessoas e 0s povos menos belicosos. Essa tese
foi incluidapor Kant em seu Projeto de Paz Perpétua, escrito em 1795, como um
dos pré-requisitos para que essa paz perpétua pudesse ser alcancada. Em
consequéncia, o desenvolvimento do comércio, naformulacéo de KanT, desfruta
deimportanciasemel hante aquel aatribuidaademocracia, aconsciénciade cidadania
universal e ao respeito a cddigos de conduta na guerra em termos humanitérios.
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No inicio dos anos 90, indubitavelmente, O Fim da Histéria de Francis
FukuyamA produziu enorme impacto sobre areflex&o politicaem todo o mundo.*®
Suas observacfes partiam da constatacdo de que as chamadas sociedades pos-
histéricas (que 0 socidlogo DanieL BeLL chamavade pos-industrial) se caracterizam
por compartilhar um conjunto comum de valores e aspiragdes baseados na
democraciaenaliberdadeindividual e, por essarazéo, estariam fadadasaeliminar
0 uso da forga militar como forma de resolver suas divergéncias. Conflitos
continuariam a aparecer, mas estariam restritas ao ambito deinsténcias como o G-
7e0GATT (naépocaem que escreveu o livro, aOrganizagdo Mundial do Comércio
- OMC ainda néo existia).

Além do titulo, extremamente provocante para a reflex&o académica,
talvez o que mai s tenhamotivado respostas quase indignadas as suas formulagdes
€ a visdo bastante pessimista a respeito do destino humano contida em seus
argumentos. De acordo com Fukuyama, avidado “ tltimo homem” terd o tédio por
caracteristica. No mundo pés-historico, o homem esté4 fadado ater umavida sem
privactes e de relativafartura, onde todos possuem mais do que 0 necessario para
suas necessidades de sobrevivéncia, mas também serd uma vida sem sonhos, sem
ideais. Nas sociedades pos-historicas, os homens ndo estar&o maisfazendo histéria,
mas simplesmente se ocupando de cuidar dos museus, onde sdo guardadas as
memorias da histéria construida e acabada. Ao lado desse mundo, sem privagdes,
mas enfadonho, continuariaaexistir um mundo historico, mais numeroso, repleto
dereligifes e ideol ogias muitas vezes excludentes e viol entas, e também cheio de
privacles, focos de doencas endémicas e bolsdes de pobreza. O mundo pés-
historico, contudo, argumenta Fukuvama, de posse da maior parte da riqueza, da
tecnologia e dos recursos de poder, perpetuara seu predominio sobre 0 mundo
histérico.

De certo modo, aindignacdo com que asteses do “fim da histéria’ foram
recebidas se assemelham ao que aconteceu com MALTHUs dois sécul os atrés, quando
seus contemporaneos (e, de certa forma, até hoje) passaram a vé-lo como um
mensageiro de mas noticias e, pior, entendendo que o cenario tragado, no fundo,
refletiria, de algumaforma, o desejo do autor e ndo constituiriasimplesmente uma
interpretacdo de possiveis desdobramentos das forgas econémicas e sociais em
acdo. De qualquer modo, independentemente de se aceitar ou ndo os argumentos
de Fukuyama, seu trabal ho também pressupe, implicitamente, afilosofiacontida
na tese do “suave comércio” de pensadores como MonTEsQuIEU € KANT, ou do
“estado mercador” de RosecRANCE.

Logo apds a publicacdo do Fim da Histéria, de Fukuvyama, Samuel
HuNnTINGTON Sugeriaque seriaum egquivoco imaginar que as disputas entre unidades
politicas possam ser limitadas ao campo do comércio e a busca do bem estar
material em bases universais. Na visdo de HunTinGgToN, especialmente depois do
fim daGuerraFria, com asideol ogias que asustentavam perdendo importancia, as
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diferencas culturais entre os muitos povos do mundo teriam passado a ser centrais
paraapoliticainternacional.

Com efeito, muitas dessas diferencas vém assumindo feigbestragicamente
conflituosas, sendo o fundamentalismo isldmico apenas uma entre as muitas
manifestagdes possiveis. Na visdo de HunTingToN, fatores que permaneceram
reprimidos ou camuflados por muito tempo, tais como herangasancestrais, tradigoes,
lingua e religido, tendem a desempenhar papel cada vez mais decisivo para a
redefinicdo das i dentidades nacionais e também para a formulagéo de objetivos e
metas de politica externa. Em unidades politicas multi-étnicas essa redefini¢cdo
pode resultar em conflitos separatistas com grande potencial para se estenderem
regionalmente, envolvendo outros paises onde as etnias em choque se facam
presente.

Em The Clash of Civilizations, esse autor argumenta que ha no mundo
sete ou oito grupos de culturas ou civilizagdes de maior expressdo e que asgrandes
poténciasdaatualidade pertencem adiferentesgrupos. “ A questéo chave naagenda
internacional, argumenta HunTinGTON, envolve diferencasentre civilizagdes. O poder
esta se transferindo, depois de muito tempo, do Ocidente para as civilizagdes ndo-
ocidentais. A politicamundial tornou-se multipolar e multi-civilizacional” .* Ao
longo da histéria, sempre que ocorreu o fendmeno da transferéncia de poder,
invariavelmente, o0 meio internacional setornou mais instavel, face ao inevitavel
surgimento de politicasrevisionistasarespeito defronteiras, direitos sobre regides
e fontes de recursos naturais, e outras demandas potencialmente geradoras de
conflitos. HunTinGTON argumentagque 0 meio mais eficaz de trazer mais estabilidade
a0 sistemainternacional seriaumacombinagdo de politicas ndo intervencionistas,
por parte das poténcias, com um arranjo “inter-civilizacional” que congregasse as
nagdes lideres daqueles sete ou oito grupos mais expressivos de culturas ou
civilizagBes. Nasuaavaliagdo, asinsténciasinternacionais, hoje existentes, foram
concebidas dentro de uma outra época e ndo contemplam a multipolaridade e
muito menos a variedade multi-civilizacional identificadas em The Clash of
Civilizations.

Uma outra linha de interpretacéo a respeito dessas mudancas é aquela
gue entende que o sistemainternacional ndo estd mudando, mas esta chegando ao
seu fim. Segundo essainterpretacdo, o estado nacional, nascido apartir do colapso
daordem medieval, esta em franca decadéncia e fadado a ser substituido por uma
sociedade global. O sistemainternaciona que nos € familiar, em suaesséncia, €a
projecéo politica de categorias tradicionais como estado, classe social e nagéo e,
por essa razéo, ndo € capaz de assimilar a dimensdo planetéaria que 0s processos
sociais vém assumindo em praticamente todos os campos. Dessa maneira, a
tradicional associagdo entre povo, territorio e governo soberano, no entendimento
desses novos globalistas, perde continuamente seu significado na medida em que
mercados se interligam de modo crescente, corporagfes industriais e financeiras
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tém seu raio de agdo definido em termos de mercados globais, questdes como
meio ambiente e narcotrafico ndo podem ser tratados noslimitesterritoriaisdeum
estado, e redes de comunicagdo interativa se estendem por todo o planeta. Nesse
quadro, as fronteiras definidas pela geografia politica tornam-se cada vez mais
porosas, 0s governos hacionais perdem sua eficécia e novos atores tém se tornado
cada vez maisimportantes na defini¢cdo do relacionamento entre povos e regides.
Essanovarealidade, de acordo com essavisao, precisaestar refletidanasingtitui coes
politicas.

Nessa linha de entendimento, desenvolve-se aidéia de que o tradicional
sistema de Westphalia, constituido de estados nacionais soberanos, estaria sendo
minado, rapidamente, por um processo de construgdo de instituicoes de
governabilidade global. Em outras palavras, entidades nos vérios campos
das relagdes entre individuos e grupos vao assumindo a administragdo dos fluxos
de comércio, das finangas, da disseminagdo de tecnologias, dos fluxos e
processamento dainformagdo, etc. Essa governabilidade incluiriatambém outras
questdes amplas e diversificadas como narcotréfico, protegdo dos direitos humanos,
direitos do consumidor e mesmo segurancainternacional .

O argumento do fim do sistema de Westphalia comecou a ganhar forma
mai s definidano principio dos anos 90 e, entre os argumentos surgidos nessa época,
destaca-se aidéiade que, face & mudangas em curso decorrentes de umainusitada
aceleracdo do avango tecnolégico, o estado estaria se tornando uma instituicdo
disfuncional. Kenichi OnmaE, em artigo intitulado The Rise of the Regional State,
publicado narevista Foreign Affairs (1993), argumentava que o estado havia se
tornado demasiadamente grande paraadministrar questdes de al ocacdo de recursos
produtivos e questfes sociais, incluindo-se emprego, instrugdo, moradia, seguranca
publica, etc. Nessas questes as empresas e as comunidades | ocai s seriam capazes
de melhor entender e dimensionar as questfes por estarem muito mais proximas
dos problemas, sendo também estruturas muito mais leves e menos dispendiosas
tanto nos processos deci sorios quanto N0 Manejo dos recursos Necessari os.

Por outro lado, continua o argumento, o estado tornou-se pequeno demais
paraadministrar questdes de naturezaglobal ou regional. Meio ambiente, mercados
internacionais de bens e servicos, fluxos financeiros, regimes monetarios,
desenvolvimento etransferénciadetecnol ogia, sistemasdeinformacao, etc., seriam
casos que, tipicamente, sO poderiam ser tratados por meio de organizagdes e
instancias que transcendessem os limites dos estados nacionais, que compdem a
atual geografiapolitica, e sobre 0squais se assentaaconcepgcao corrente de sistema
internacional. OHMAE conclui que arranjos regionais poderiam ser uma resposta
mais eficaz as demandas de novas formas de organizac&o politica.

Nessa perspectiva, a Unido Européia pode ser considerada um exemplo,
em estdgio mais avangado, de arranjo mais adequado ao tratamento de questdes
gue, caracteristicamente, afetam toda uma regido. Sua estrutura permite formular
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politicas mais adequadas para problemas ambientais, emprego, seguridade social,
estabilidade monetéria, e outras questdes que, em geral, afetam regidesinteiras e
ndo apenas paises individualmente. Ao mesmo tempo, conclui o argumento,
mecani smos baseados no principio da subsidiaridade contidos naUniéo Européia,
permitem as comunidadestratarem questes|ocais ou limitadas a &reas especificas
como transporte local, limpeza urbana ou seguranca publica, de maneira mais
apropriada e menos dispendiosa. Nesse arranjo a no¢ao de soberania,
tradicionalmente associada a figura do Estado Nacional, passa a ser
institucional mente diluida e o exercicio daautoridade, por suavez, sedistribui por
diferentes niveis ou instancias, dependendo da questéo em pauta.

A outra vertente de analistas que entendem que o sistema de Westfélia
estaria vivendo seu ocaso, desenvolve aidéia da construcéo de uma estrutura de
governabilidade global e tem sua expressdo mais elaborada na &rea do meio
ambiente. Na verdade, de uma forma mais precisa, os formuladores dessa visao
ndo argumentam que, necessariamente, o Estado tenha que desaparecer. Observam,
no entanto, que, aém deter que dividir espaco com muitos outros atores, 0 Estado
deverd sofrer revisdes bastante drésticas em seus papéis e em suas instituicoes,
sobretudo no que diz respeito as prerrogativas de soberania, tradicionalmente
associadas a nogdo de Estado Nacional. Assim, individuos, instituicdes e
organizagdes sociais se globalizam néo apenas em decorréncia da emergéncia de
problemas com dimensdes globais, mas também em raz&o do estreitamento das
distancias e dos mercados, pela permanente revol ugdo nos mei os de comunicagao
etransporte. Essefato faz com que asinstancias politicas também sejam obrigadas
a acompanhar esse processo.

Esses analistas entendem, portanto, que o Estado Nacional em sua
concepcao tradicional, que privilegiaanogdo de soberania, constitui um entrave ao
estabelecimento de arranjos ou regimes gue facilitem o tratamento de questfes
globais e permitam que as sociedades tenham condi¢cdes de se beneficiar dos
desenvolvimentos e dos conhecimentos produzidosde modo interativo em diferentes
partes do mundo. Privilegiar a soberania, impedindo a integracdo de mercados,
segundo essa visdo, € condenar as empresas ao atraso, a ineficiéncia e,
conseguientemente, no longo prazo, a redugdo da propria produgdo e da renda.

Paralelamente, sob adenominacdo deregimesinternacionais, desenvolveu-
senos anos recentes vérias formul agbes com vistas aabordagem de varias questdes
daatualidade. Notadamente no campo do meio ambiente, essa abordagem vem se
configurando em torno de temas como mudancga climética, regides polares e
aproveitamento de recursos naturais dos oceanos e do espaco cosmico. Oran Y ouNG,
destacado estudioso dessa 6tica, em seu livro International Governance.
Protecting the Environment in a Stateless Society (1994) procura reunir a
base tedrica e conceitual da abordagem dos regimes internacionais aplicados as
questdes ambientais. Suaformulagéo parte do pressuposto de que haumadistingdo
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entre governo e sistemas de governanca (ou governabilidade, segundo alguns
autores). Sistemas de governanga seriam asinstitui gdes e normas que orientam as
acOeseatitudes deindividuos e gruposem rel acéo a certas praticas sociai s enquanto
0S governos seriam as organizagdes e 0s mei 0s materiai s que permitem o exercicio
da governanca. A partir dessa distin¢gdo, Young argumenta que, sob certas
condigdes, os governos podem se revelar ndo apenas ineficazes ou ineficientes
para o sistema de governanga, mas podem ser até mesmo desnecessarios. Em seu
lugar, arranjos transnacionai s poderiam revelar-se muito mais eficazes.

A grande dificuldade dessa ordem de argumentos é a distribuicdo dos
custos e responsabilidades. A implementagdo de arranjos transnacionais exigira
gastos e implicara também o emprego de instrumentos de coercao, isto €, em que
medida iniciativas originérias de instancias transnacionais que contrariem o0s
interesses de atores de maior peso politico serdo efetivamente implementadas?
Por outro lado, nagBes menos poderosas temem que essa forma de entender o
meio internacional acabe servindo apenas para justificar agbes intervencionistas
das grandes poténcias.

Algumas iniciativas de alcance bastante amplo no sentido de estabelecer
regimesinternacionais paradreastipicas deinteresseinternacional tém sido levadas
aefeito no campo das comunicagdes, da exploracdo espacial, do estabel ecimento
de bases na Antértida e, mai s recentemente, na questéo da mudancaclimética. Na
verdade, nesses campos, 0s regimes internacionais tém sido formulados ndo a
partir do pressuposto da “ disfuncionalidade’ do Estado, mas sim a partir da acéo
das soberanias ou na expectativa de que essas tradicionais soberanias sustentem
sua implementacdo. Nas negociagdes do Protocolo de Kyoto, por exemplo, €
interessante observar que a posi¢do do Governo dos Estados Unidos a respeito
das questdes referentes @ mudanca do clima no planeta ndo coincidia com muitas
das clausulas incluidas no Protocolo. Os negociadores americanos, no entanto,
acabaram por aceité&las e, talvez mais importante, a implementagdo do regime
estabelecido no Protocolo depende diretamente da disposicdo do Governo dos
Estados Unidos e também dos Governos de outras importantes nagdes
industrializadas que, assim, em Ultimainstancia, acabam por se constituirem, nos
verdadeiros garantes do Protocolo.

O multilater alismo em um ambiente deopcbesvariadas

As varias visbes acerca de possivels |0gicas que estariam movendo os
fendmenosinternaci onaistambém tém suacorrespondénciano jogo deforgase no
guadroinstitucional dasrelactesinternacionais. Por essaraz&o cabediscutir, ainda
gue de maneira breve, a questdo do bilateralismo e multilateralismo na ordem
internacional easuarelagdo com as mudangas nadistribuic&o do poder no quadro
dapoliticainternacional nas Ultimas décadas.
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Do ponto devistado jogo deforgas dominante nasrel agdes internacionais,
fala-se que 0 mundo que emergiu da Segunda GuerraMundial foi um mundo bipolar.
Embora essa afirmagdo ndo sejaincorreta, pode levar aumaidéiasimplista, ou até
mesmo equivocada, do significado dessabipol aridade paraasrel agGesinternacionais.
A ordem bipolar deve ser entendidatanto nasuaamplitude quanto nasuavariagcdo
de intensidade ao longo do tempo. No pés-guerraimediato, apesar da criagdo da
Organizac&o das NagBes Unidas, como entidade universal, defato, houve também
aformagao de dois blocos antagbni cos com percepgdes opostas sobre a seguranca
internacional, resultando naestruturagao das duas aliancas militares: aOrganizac&o
do Tratado do Atléantico Norte e o Pacto de Varsovia.

O surgimento dessas aliancas rivais tornou-se, do ponto de vista da
estruturacéo da ordem internacional, uma forca francamente conflitante com o
universalismo daONU, criando enormes dificuldades paratornar mais eficazes os
instrumentos de agdo da entidade. Por exemplo, o emprego sistemético do direito
de veto por parte dos membros permanentes praticamente paralisava as agoes do
Conselho de Seguranga, uma instancia essencial no processo decisorio da
organizacdo. Entre 1946 e 1990, essedireitofoi utilizado 279 vezes (124 vezespela
URSS, 82 pelosEUA, 33 pelo Reino Unido, 22 pelaChinae 18 vezespelaFranca). 2
Em outras palavras, quanto mais fundamental e mais ameagadorafosse umacrise
ou foco detensdo em termos da estabilidadeinternacional, maisdificil eraaobtencdo
do consenso no Conselho e, conseqiientemente, maisdificil valer-sedaONU como
instrumento de solucéo de disputasinternacionais.

Isso explica em grande parte porque a maioria das questdes importantes
de segurancainternacional eraconduzidaamargem daONU e o balango de poder
entre as forgas da OTAN e do Pacto de Varsdvia tornava-se fator decisivo paraa
acomodagéo dos interesses que envolviam diretamente as grandes poténcias.

Outro aspecto, que também reforca a importancia da influéncia de uma
ordem bipolar ao longo do quarto de século que se seguiu ao fim da Segunda
GuerraMundial, é o fato de que iniciativas politicas dos EUA e da URSS tinham
fundamento nessavisdo dapoliticainternacional . Todo o processo de descol onizaggo
foi desenvolvido asombradessejogo deforgas e amaioriados envolvimentos das
duas superpoténcias em conflitoslocalizados s podia ser explicadaapartir desse
guadro. Iniciativaslevadas aefeito em regifestdo distantescomo o TIAR (Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca), assinado no Brasil (Petropolis, 1947) e
a gjuda americana a india, em 1962, na guerra contra a China, pela posse de
territorio fronteirico na regido do Himalaia, foram casos tipicos que refletem a
for¢adaGuerraFriacomo condicionante daagao politicano contexto internacional
no primeiro quarto de século que se seguiu ao fim da Segunda Guerra Mundial.

Entretanto, 0 mesmo quadro visto sob outro &ngulo assume outra fei¢céo.
No campo econdmico, naprética, 0 mundo se apresentavaunipolar. Umavez feita
a opcédo no sentido de pertencer a uma das aliangas, as relagOes exteriores desses
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paises estariam, automaticamente, condicionadas a politica externa da poténcia
hegem®nica do bloco. No caso dos paises do bloco soviético, ndo haviailusdes a
respeito de possiveis opcdes de politica comercial e financeira. O COMECON,
maisdo que um arranjo de cooperacdo econdmicaentre os paises do bloco soviético,
estabelecia os limites da agdo econdmica desses paises. Na verdade, os planos
econdmicos elaborados em Maoscou estipulavam metas e quotas de produgédo e
consumo paratodos os paises do bloco.

No lado da alianca ocidental, o cenario da politica internacional se
apresentava mais difuso, com a possibilidade de aliangas politicas e comerciais
serem feitas dentro e fora da &rea de influéncia direta dos Estados Unidos. Esta
era, contudo, apenasuma possibilidade e, por muitosanos, essapossibilidade revelara
ser, na prética, muito remota em razdo da enorme concentracdo da capacidade
financeira e comercia na economia americana. Somente cerca de duas décadas
depois do fim da guerra essa possibilidade de diversificagdo vai se tornar uma
aternativaviavel. Até meados dos anos 60, a predominanciadaeconomiaamericana
era evidente sob qualgquer prisma.

Toda a ordem econdmicainternacional estruturada na esteira da Segunda
GuerraMundial foi baseada na posi¢&o hegemdnica da economia americana: no
campo monetério, o dolar passara a ser a moeda-chave do sistema; no campo
financeiro, a economia americana era a maior credora internacional e a Unica a
dispor de poupanca suficiente parainvestir nareconstrucao e desenvolvimento; no
comeércio, os Estados Unidos eram o Unico pais em condi¢fes de prover a Europa
e 0 mundo com bens essenciais, além de ser também o Unico com capacidade de
realizar importacdes em niveissignificativos parapromover arecuperacdo econdmica
internacional.

Na Conferéncia de Bretton Woods, KEyNEs e outros negociadores
reconheciam essa centralidade da economia americana. Na verdade, a proposta
de KEevNEs para a estruturacdo de um sistema monetério para substituir o padréo
ouro previaa necessidade dos Estados Unidos proverem cercade US$ 25 bilhdes
paracobrir afaltadeliquidez internacional. Depois de Bretton Woods, areconstrucéo
da economia européia vai ocorrer a sombra dos recursos proporcionados pelo
Plano Marshal. A partir dosanos 50, os programas de desenvolvimento i nternacional
vao ser fomentados, em termos bilaterais, diretamente pela agéncia de
desenvolvimento dos Estados Unidos (USAID), ou multilateralmente, por meio do
Banco Mundial, cujos recursos eram também, em sua maior parte, americanos.
Iniciativas como a criacdo da UNCTAD (Conferéncia das NagBes Unidas para o
Comércio e Desenvolvimento), que ndo tinha a participacdo ativa dos Estados
Unidos, apesar de ocorrer em 1964, permaneceu por muito tempo em posicéo
bastante secundéria. Assim, apesar do surgimento de indmeras instancias
multilaterais, na pratica, durante cerca de duas décadas os Estados Unidos se
constituiram na fonte por exceléncia dos recursos para 0s programas de
investimento no desenvolvimento internacional .
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Somente na década de 60, a recuperagdo da Europa e do Japdo vai se
compl etar, transformando-os em novos centros de dinamismo daeconomiamundial.
A partir de entdo, o cendrio internacional passaaexibir, gradativamente, um novo
perfil do multilateralismo ou, mais precisamente, um multilateralismo defato, pelo
surgimento de alternativas reais a economia americanadentro de um quadro mais
amplo de reorganizac&o do sistemainternacional. Se, de um lado, Europa e Jap&o
davam inicio a um longo periodo de crescimento, ganhando espaco no comércio
internacional e com suas moedas e suas financas também ganhando espaco e
credibilidade internacional, a economia americana, apesar do bom desempenho
em termos de crescimento e apesar de viver um dos periodos de maior prestigio,
comegava a encontrar suas primeiras dificuldades.

Os Estados Unidos, em certa medida, passaram a viver uma situacdo
semelhante aguela que a I nglaterra havia vivido nas trés décadas que precederam
aguerrade 1914-18, quando 0 seu prestigio internacional estava no zénite, mas,
emtermosrel ativos, aeconomiabritani carevel avaumatendénciasecul ar declinante
em seus padrBes de competitividade internacional . Com efeito, no final daguerra,
o0s Estados Unidos detinham quase trés quartos das reservas de ouro do mundo e
esse fato decorria da posi¢do credora da economia americana, que havia sido
favorecidapor muitosfatores: aelevadaprodutividade, asvantagens de um grande
mercado doméstico, a guerra que havia atingido de modo muito mais severo as
economias européias, etc.

Em meados dos anos 50, os Estados Unidos eram, efetivamente, a Unica
economia de massa do mundo. “A Europa e o0 Japdo entraram, pois — a moda
respectiva de cada um — na década de 20 dos norte-americanos...” escrevia W.
W. Rostow em 1958, referindo-se ao fato de que, na décadade 20, isto é, 30 anos
antes, os Estados Unidos haviam vivido essa primeira onda de industrializagdo
tipi ca da sociedade de consumo de massa.’* Essa situacao explica porque o délar
seria a moeda chave na ordem de Bretton Woods, mas, paradoxamente, no
momento em que Rostow expunha essas idéias, o nivel das reservas de ouro dos
Estados Unidos se reduziam, ultrapassando a barreira dos 50% das reservas
mundiais e, no principio da década de 60, esse fato passava a ser apontado pelos
analistas como problematico para a estabilidade do sistema monetario
internacional .4

Por outro lado, paises como o Brasil, ainda no inicio dos anos 60, com a
politica externa independente, ja manifestavam insatisfacdo com a agenda
internacional onde predominavam as questdes L este-Oeste, tipicas daGuerraFria,
insistindo, sem sucesso, na necessidade de que essa agenda fosse modificada,
dando mais atencdo ao desenvolvimento econdémico dos paises que passavam a
ser identificados como Terceiro Mundo. A convocacdo da UNCTAD e a sua
transformagdo em instancia permanente tiveram motivagdo semelhante, isto €,
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refletiam a insatisfagdo dos paises em desenvolvimento em relacdo aos padrbes
predominantes napoliticainternacional .

A convocacgédo da Rodada Kennedy, em 1963, tinha entre seus objetivos
principais arevisdo dos padrdes de comércio entre os Estados Unidos e a Europa.
Os déficits comerciais dos EUA, que no rastro do Plano Marshall eram vistos
como parte importante da estratégia de recuperacéo da Europa, passavam a ser
vistos cada vez mais como problematicos para a economia americana e mundial.
Assim, as transformacdes nas bases de sustentacdo da ordem econdmica
internacional continuavam a avancar rapidamente e apareciam na forma de
crescentes dificuldades da economia americana até que, no inicio dos anos 70, 0s
padrdes de conversibilidade estabelecidos em Bretton Woods tornaram-se
insustentéveis. Com efeito, o fim daconversibilidade do dolar em 1971, identificado
como o fim do préprio sistema Bretton Woods, na verdade, era a expressao
eloguiente desse processo de perda da posicéo relativa da economia americana no
mundo.

Responsabilidade e maneg o da ordem internacional

A estabilidade na ordem internacional é sempre transitoria. O meio
internacional esta sempre em transformacdo mesmo quando existem forgas capazes
de serem caracterizadas como hegemonicas. Ainda nos anos 60, em face das
condig¢Bes dificeisde seimplementar umapoliticaexternaparao Brasil no contexto
darivalidade leste-oeste, Arauio CasTro falava de um “congelamento do poder
mundia”, onde tanto Estados Unidos quanto Uni&o Soviética estariam igualmente
interessados na manutengdo do status quo internacional.™> Apesar de tudo, desde
entdo, 0 sistema internacional passou por grandes e continuas transformagoes,
muitas delasimpensavel s como, por exemplo, o préprio colapso daUnido Soviética
O recurso da andlise tedrica pode ajudar a compreender essa caracteristica da
ordeminternacional.

Num congresso onde se discutia perspectivas para as ciéncias sociais, a
professora de economia A. M. BiancHi apresentou um trabalho muito sugestivo
sobre as Ciéncias Econdmicas intitulado Of clouds, clocks, and the hardest of
the soft sciences.’® BiancHi retoma 0 argumento de Porrer de que existem,
basicamente, sistemas de dois tipos. os sistemas que tendem a rel6gio e aqueles
gue tendem a nuvem. BiancHi aplicava essa analogia ao caso da Economia, mas
certamente poderia ser estendida as demais areas do conhecimento.

As chamadas ciéncias humanas sempre sofreram de um complexo de
inferioridade por ndo conseguirem, como as ciénciasfisicas, desenvolver métodos
e teorias que assegurassem a mesma precisdo e previsibilidade dos fenbmenos
observados. A idéiade que osfendmenos, inclusive osfisicos, podem ser distribuidos
em um continuum que vai do sistema que se assemelhaa um rel6gio de precisio
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até aguel e semel hante auma nuvem ou enxame de insetos, tornamaisfacil aceitar
as “imprecisdes’ das ciéncias sociais. Com efeito, o fato das nuvens serem
fendbmenos irregulares, desordenados e, em larga medida, imprevisiveis, ndo
desqualificao trabalho do meteorologista

Do mesmo modo, as relagdes internacionais estdo longe de serem
fendmenos do tipo relégio havendo, no entanto, uma série de referenciais que
gjudam na sua compreensdo. Assim como a umidade do ar e a direcdo e a
intens dade dos ventos constituem indi cadoresimportantes e de grande obj etividade
parao meteorol ogista, parao analistadas relacbesinternacionais, fendmenos como
amodificacdo nosfluxos de comércio, 0 aumento dosinvestimentos em defesaou
a emergéncia de movimentos nacionalistas também constituem referencias
importantes e bastante objetivos para a avaliagdo do meio internacional.

E considerando esses referenciais de andlise que dois aspectos merecem
ser destacados para o entendimento do quadro das relagbes internacionais neste
fim de século: o paradoxo do bem comum e o descompasso crescente no
desenvolvimento das regifes. O paradoxo do bem comum, também conhecido
como paradoxo de Ovson,'” pode ser um pressuposto para se compreender as
dificul dades de se estabel ecer arranjosinternacionais mais eficazes e 0 descompasso
no desenvolvimento dasregies, como forcaimpulsionadorade mudangas continuas,
ajuda a compreender o cardter eminentemente instdvel da ordem internacional.

O paradoxo de Olson

As questdes da agendainternacional, em especial aquelas que se referem
apromocdo dosdireitos humanos e aquel as que sereferem amel horiadaqualidade
devidano planetacomo um todo, estdo sujeitas ao paradoxo de OLson. De maneira
simplificada, esse paradoxo pode ser formulado da seguinte forma: quanto mais
amplo egera for o interesse deindividuos e grupos sobre umadeterminada quest&o,
menos individuos e grupos estardo dispostos a participar efetivamente na sua
implementacéo, destinando esforgos e recursos para esse fim.

O argumento de OLsoN, estruturado a partir da andlise de grupos sociais,
notadamente sindicatos, baseia-se naidéiade que, quando ha a percepcdo de que
umadetermi nada questo interessaaum grande nimero de pessoas ou organizagoes,
havera sempre umaforte tendéncia a disseminacdo de um comportamento do tipo
“carona’ (free rider), & espera de que outras pessoas ou organizagdes realizem o
esforgo de implementar as medidas necessérias e, assim, ganhar os beneficios
sem ter gasto tempo e recursos. A tendéncia a atitude de “carond’ devera ser
tanto mais forte quanto maior for o universo de interessados e quanto menor for a
possibilidade de que os ganhos ndo sejam particularizados. Isto é, um aumento de
sal&rio obtido por um sindicato € extensivo atodos os trabal hadores da categoria,
ndo importando o nivel de participagdo ativade cadaindividuo dessa categoriana
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luta salarial. Esse fato, de acordo com OLson, explica a grande dificuldade das
liderangas sindicais em conseguir adesdes para iniciativas que incluam riscos e
gastos como a organizacdo de piquetes em porta de fébricas para assegurar a
eficaciade um movimento grevista. Deixar de comparecer ao trabal ho podeimplicar
custos como aperdado pagamento e, no caso dos ativistas, até a perdado emprego,
além de ter de enfrentar possiveis ages repressivas da policia. Entretanto, ao
final, qualquer beneficio auferido pelo movimento serd estendido a todos os
trabal hadores, mesmo aquel es que ndo tiveram nenhumaparticipacdo no movimento
grevista.

Nessa linha de raciocinio, os bens publicos apresentam as caracteristicas
mais perfeitas para estarem sujeitas a esse paradoxo e, naagendainternacional, a
estabilidade, osdireitos humanos, aqualidade ambiental sdo, tipicamente, bensque
devem interessar “igualmente” as nagdes. Por que um pais relativamente pobre
deveadquirir equi pamentoserealizar investimentos por um “meio ambientelimpo”
quando asociedade é carente de muitas outras prioridades bési cas? Em que medida
cada pais, individuamente, se beneficia da paz internaciona? Por que um pais,
ainda que seja poderoso, deve assumir responsabilidades sobre programas
internacionais delongo prazo sabendo que o futuro €incerto por natureza? Muitas
guestdes como essas provavel mente sdo |evantadas pel os governos, que dependem
de votos de eleitores e do apoio de partidos politicos, normalmente muito mais
sensiveis as demandas por emprego e por crescimento econémico do que pelos
chamados temas globais.

Em grande medida, essesreferenciaisanaliticos gjudam aexplicar aatitude
das naces, especialmente das grandes poténcias, que vém dando prioridade aos
seusinteressesindividuais maisimediatos e, Sistematicamente, levantando aquestéo
da distribuicgo dos custos das iniciativas e da manutencdo das atividades das
organizagdes multilaterais. Seja nas operagdes de paz, naformulacdo de medidas
com vistas a protecdo de refugiados ou na busca de arranjos e programas de
protecdo ambiental as nactes tendem ando se sentir individual mente responsaveis.
Os custos devem ser divididos e, além disso, considerando-se que as principais
razdes gravitam em torno de consideragdes morais, uma politica de envolvimento
com essas questdes encontra dificuldades em competir com outras prioridades
dentro do processo decisorio das nacoes.

Mesmo nos casos em que as ameagas podem estar geograficamente
préximas, como os Bélcas, as grandes poténcias européias tém se mostrado mais
preocupadas em simplesmente evitar que os efeitos dos conflitos na regido se
estendam para dentro de suas fronteiras, especialmente na forma de correntes
migratoriasderefugiados. A buscade solugdes capazes detrazer uma estabilidade
mais duradoura para aregido € politicamente mais complicada e financeiramente
mais dispendiosa e assim, dificilmente, os governos se sentem em condic¢des de
arcar com esses custos, preferindo apoiar a “comunidade internacional” nesse
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esforco.

Nesse quadro, as mudancgas no cendrio internacional paraum padréo mais
multipolarizado também trazem, inevitavelmente, mais dificuldade para o
estabelecimento de responsabilidades no manejo da ordem internacional. A
bipolaridade da Guerra Fria, como jamencionado, sugeriaestratégias de seguranga
e desenvolvimento internacional facilmente inteligiveis as bases eleitorais e
partidarias dasliderancas politicas e, geral mente, seus argumentos se sobrepunham
sem muita dificuldade as demais demandas sociais. A multipolarizacéo tende a
diluir essas nogdes e traz mais dificuldade na distribuicéo de responsabilidades
entre as sociedades mais poderosas.

Na Guerra do Golfo, logo ap6s o colapso da Unido Soviética, em
termos militares, os recursos proporcionados pelos Estados Unidos foram
incomparavel mente maiores do que os de seus aliados, no entanto, paises como o
Japdo e a Alemanha pagaram consideravel parte desses custos.® O descompasso
entre o enormeinteresse do Japao nacontencdo da politicaexpansi onistade Saddan
Hussein e na estabiliza¢&o daregi&o e os seus limitados recursos de poder militar
seriam ajustificativa paraesse check book diplomacy. Essefato, todavia, levanta
também a quest&o do futuro das politicas de seguranca: em que medida e até que
ponto o Japdo estara disposto ater sua seguranca externa dependente diretamente
da politica de seguranca dos Estados Unidos? A questéo pode ser posta de outra
maneira: até que ponto os interesses de seguranca externa do Japdo e dos Estados
Unidos seréo convergentes?

Deumaformamaisgeral, o novo quadro das relagdes internacionais, em
grande medida, se apresenta sujeito a légica do paradoxo de Ovson. Por que 0s
fundos, que sdo arduamente di sputados na distribui ¢&o dos recursos do or¢camento
publico, devem ser destinados amanutencéo de organizagBes eforgasinternacionais
de paz? Por que as questdes de seguranca internacionais ndo sdo tratadas
simplesmente a partir das consideracfes de seguranca doméstica? No plano da
ordem econdmica internacional, por que empregos domésticos devem ser
sacrificados em favor de medidas com vistas a estabilidade e ao crescimento
econdmico internacional? Como explicar aos deputados e aos eleitores que o0s
recursos destinados a programas de gjuda econdmi cainternacional setransformam
em beneficios para a economia do pais?

Os desequilibrios internacionais

Quanto ao aumento do desequilibrio entre as nagbes, como j& foi
mencionado, esse fendmeno reflete uma caracteristica intrinseca do meio
internacional: os paises e regides ndo vivem processos de mudanca de modo
homogéneo. Entre os paises, o dinamismo tecnol 6gico varia de setor para setor e,
estruturalmente, também h& a formagédo de focos de competéncia técnica e de
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resisténciaamudangas. Por essarazao, do mesmo modo que, ao longo do primeiro
seculo da revolucdo industrial, o mundo viu a emergéncia da Europa industrial,
enguanto regides onde floresceram antigas e pujantes civilizagdes declinavam em
termos relativos, nas Ultimas décadas deste século, os centros industrializados
avancam rapidamente em termos de progresso econdmico, enquanto boa parte do
antigo Terceiro Mundo se vé diante da estagnacdo e mesmo, em alguns casos, de
verdadeiro retrocesso. Vérios paises da Africa sub-saariana, principalmente em
raz&o de guerras civis, vivem o que alguns analistas chamam de déconnexion
par défault'®, enquanto outros, como os paises da América Latina, embora
relativamente mais estaveis e melhor estruturados em termos sociais e politicos,
participam apenas marginamente do dinamismo tecnol égico e econdémico deste
fimdemilénio.

Quando anoc&o de desenvol vimento econdmico passou aocupar destacada
posi¢do na agenda internacional, os indices de analfabetismo eram um dos
indicadores mais importantes na definicdo dos padrfes de desenvolvimento
econdmico e social. Neste fim de século, informatizagdo, integragcdo a redes de
comunicagdo e uso intensivo de tecnol ogia nas atividades maistradicionaiscomo a
agro-pecuariatornam a alfabetizagdo apenas um indicador social bésico, que esta
longe de significar a existéncia de condi¢des capazes de permitir & sociedade
integrar-se efetivamente na vida econdmica e social do mundo moderno. Pode-se
afirmar, em uma analogia talvez um pouco exagerada, que as sociedades mais
avangadas integram um mundo que j& ultrapassou as revolucdes da relatividade,
da fisica quantica e da microel etrénica, enquanto as sociedades periféricas ainda
tentam penetrar o universo “newtoniano”. Enfim, sob muitas formas, o salto
tecnol 6gico do ultimo quarto de século aumentou consideravel mente a disténcia
entre essas categorias de sociedade.

Essaredlidade, a ém das consequiénciasimediatas em termos humanitérios,
draméticas em alguns casos, apresenta outras facetas importantes para a ordem
internacional que devem ser consideradas. A mais 6bviadelas setraduz no fato de
gue, no longo prazo, a ampliacdo desse fosso traz consigo grande potencial de
problemas umavez que, quanto mais aumenta essadiferenca, maisdificil setorna
aintegracdo dessas regides na ordem politica, econdmica e social sob alideranca
dos centros maisindustrializados da América, Asiae Europa. Esse processo pode
produzir grandes focos de pressdo sobre a ordem internacional, atingindo
primeiramente as regides mai s proximas das sociedades retardatérias e, depois, se
estendendo parao meio internacional como um todo. Essas pressies podem assumir
formas corrosivas daordem social como imigragdo desordenada, trafico de armas
e dedrogasilegais e crime organizado.

No longo prazo, esse processo pode contaminar institui cdes centrais para
as relagdes sociais e a propria democracia. S80 cada vez mais freqlentes as
dentinciasde quea“lavagem dedinheiro” vai deixando de serestringir aoschamados
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paraisosfiscais paraenvolverem atéingtituicbesfinanceiras situadasem tradicionais
centros industrializados. Nesse sentido, para os Estados Unidos, por exemplo,
estabilidade e progresso econdmico no M éxico e Caribe podem ter efeito bastante
positivo sobre sua propria sociedade. Em paises como o Brasil, as preocupacoes
com aagdo dos grupos organizados em torno de atividadesilegais sdo crescentes.
A regido do Prata deixou de ser uma area de preocupagdo com eventuais
guestionamentos sobre limitesterritoriais paratornar-se um foco de preocupactes
com o contrabando, o narcotrafico e outrosilicitos que ndo apenas desconhecem
fronteiras da geografia politica, mas até mesmo valem-se dela como forma de
fugir aagdo do fisco e da policia

Esse desequilibrio também deve ser visto como um potencia deoportunidade
de crescimento e estabilidade paraaeconomiainternacional . Paises como o Brasil
tém muitos de seus problemas sociais claramente rel acionados com seus proprios
desequilibrios sbcio-econdmicos, muito mais do que com o de seus paisesvizinhos.
A melhoriadesse quadro, no entanto, podeter influénciasignificativamente positiva
sobre o crescimento econdmico regional com efeitos consideraveis sobre a
economiainternacional como umtodo: ainclusdo de milhdesdenovosconsumidores
com certezasignificariaumasubstancial ampliacio de mercados parabens, servicos
e investimentos. Nessa perspectiva, a recuperacdo do dinamismo tecnol égico
constitui elemento fundamental paraque essaintegracéo internacional maisampla
possa ocorrer.

Obviamente, arecuperacdo desse dinamismo depende essencialmente das
iniciativasindividuai s das sociedades, entretanto, dificul dades existentes em termos
de comeércio, de acesso a recursos financeiros, aém da propria disseminacdo de
tecnologias, poderiam ser reduzidas, facilitando, assim, a reducdo do fosso
tecnoldgico que separa as nagdes mais industrializadas das sociedades menos
desenvolvidas.

Muito emboraapercepcao dominante sggaade que avitalidade daeconomia
internacional depende apenas do vigor das chamadas economias centrais, cabe
recuperar algumeas li¢des da histéria. Com efeito, mesmo reconhecendo o papel
periférico que certos paises desempenham no contexto da economia mundial, a
histéria mostra que, acompanhando a alternancia dos periodos de crescimento e
de crise, as chamadas economias periféricas tém sido percebidas de modos
diferentes. Em periodos de crescimento, essas economias tém sido vistas com
certo desprezo enquanto, por outro lado, ao final de longos periodos de crescimento,
os chamados paises periféricos tém sido vistos com atencéo, como a chave paraa
continuagdo do processo de expansdo econdmica. Ocorreu no final do periodo que
marcou o padréo ouro anterior a 1914 e ocorreu novamente nos anos 70 quando a
crise energética pos fim aos “anos dourados’ das quase trés décadas que se
seguiram ao fim da Segunda GuerraMundial.
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Neste fim de século, apesar do otimismo corrente quanto a uma possivel
manutencao de taxas de crescimento nas principais economias do mundo, hAmuitos
sinaisde que hafocos defragilidade e vul nerabilidade nos padrfes de funcionamento
da economiainternacional. As elevadas taxas de desemprego continuam dificeis
de serem contidas e empresas tradicionais encontram dificuldade para se
sustentarem no mercado. No entanto, as regides até ha pouco identificadas como
Terceiro Mundo, somente poder&o ter algum papel significativo como elementos
de estabilizagcdo se estiverem em condigdes de se integrarem mais ef etivamente a
economiamundial. O potencial deinvestimento em atividade econdmicade baixa
tecnologia esta, em alguns casos, praticamente esgotado, ou é virtualmente
irrelevante em face das grandes transf ormagdes tecnol 6gi cas das Ultimas décadas.
No comércio mundial, por exemplo, as commodities hoje representam apenas
uma peguena parcela do total. Nas bolsas de valores, ndo sdo mais as grandes
corporagdes que possuem ativos em outros paises na forma de plantacGes e
companhias de comércio de commodities aquelas que tém as acdes mais
valorizadas, como ocorriaaté meados deste século, mas sim as companhiasde alta
tecnologia.

Osinvestimentos nas areas de grande contetido tecnol 6gico, contudo, sao
probleméti cas paraamaioriados paises em desenvol vimento. Essesinvestimentos
implicam formas diversas de transferéncia de tecnologia e transferéncias de
tecnol ogia somente s30 possivei s nos casos em que hgja capaci dadetécnicainstalada
capaz de compreender e processar tecnologias com niveis semelhantes de
complexidade, isto € m&o-de-obraadequadamente qualificada, baseindustrial em
condicdes de fornecer pecas e componentes, mercado relativamente bem
estruturado, entre outras condicdes. Pode-se dizer que o nivel dequalificagdo técnica
necessaria a uma sociedade para receber tecnologia ndo difere muito do nivel
exigido parapromover ainovagdo tecnol ogica. Esse é, sem davida, um dos motivos
que explicam porgue mais de 80% do comércio mundial de patentes ocorre entre
os paisesindustrializados.

O atraso tecnol 6gico, portanto, resultanaexclusdo dosfluxosinternacionais
de investimento o que leva também, inexoravelmente, & impossibilidade de que
paises com estruturas tecnol 0gicas precérias se constituam em fatores efetivos de
estabilidade e crescimento da economiainternacional .

O Estado eaestratégiadeinser cdo inter nacional

A guisa de conclusio, cabe uma consideragio sobre as perspectivas
para os problemas aqui tratados. Neste fim de século, a complexa agenda
internacional ndo se diferenciamuito daquelaque predominava na ultimadécada
da Guerra Fria em termos de sua composi¢do. Na verdade, a maioria das
questdes hoje consideradas de destacadaimportanciajaintegrava essa agenda,
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como sdo 0s casos da prote¢do dos direitos humanos e do meio ambiente. Ha,
no entanto, na atual agenda internacional, diferencas substanciais quanto a
forma como essas questdes sdo percebidas e encaminhadas. Umacomponente
importante dessas percepcdes em mudanca refere-se aos papéis atribuidos
aos atores envolvidos. Ha consenso a respeito do papel cada vez mais ativo
de atores ndo estatais (notadamente as organizagfes ndo-governamentais —
ONGs e as empresas transnacionais) e hdtambém uma crescente sensibilizac&o
acerca da necessidade de que novas instancias transnacionais sejam criadas
ou antigas instituicdes sejam redirecionadas a fim de tratarem, de modo mais
eficaz, questdes que afligem vérios paises ou mesmo a totalidade do planeta.
Hé& até mesmo alguns que entendem gque o mundo esta entrando em uma fase
em que a propria nogdo de “relacdes internacionais” deveria ser substituida
pela idéia de “governabilidade global”. Assim sendo, a titulo de concluséo,
parece oportuno tratar do papel dos principais atores no quadro das relagdes
internacionais deste fim de século.

Como jé& discutido anteriormente, sob a temética da globalizagao,
argumentos tém sido construidos sobre o fim do sistema de Westphalia e
sobre o Estado como institui ¢do anacrénica. Neste momento, obviamente n&o
cabe retomar essa discussdo, mas torna-se necessario apontar para algumas
consideracdes importantes sobre o papel dos atores no encaminhamento de
alternativas que se apresentam na agenda internacional .

Durante longo tempo, o Estado foi considerado como uma espécie de
cornucépiade onde deveriafluir, inesgotavel mente, solugdes para os problemas
que afligiam as nagdes e as sociedades. No ultimo quarto deste século, contudo,
essa nogao foi sendo substituida por um sentimento de ceticismo crescente.
Esse sentimento vai se refletir naideologia popularizada como “neoliberal”,
gue ndo apenas retomaafé nainiciativa privadae no mercado como instrumento
de alocag&o de recursos, mas passa a encarar o Estado como fonte de
ineficiéncia e desperdicio.

O Estado continua, entretanto, sendo um ator central na ordem
internacional por muitas razoes, entre elas o fato de que o Estado continua
sendo a garantiada ordem tanto no plano interno guanto no meio internacional .
Mancur OLson, no livro que terminou de escrever pouco antes de sua morte,
analisa o intrigante fenbmeno da riqueza e pobreza das nagdes.? Por que
algumas nagdes se tornam ricas enquanto outras fracassam e, nos casos mais
recentes, por que o fim do comunismo na Unido Soviética e em outros paises
da cortina de ferro ndo trouxe prosperidade, mas, ao contrario, muitas dessas
nacles estdo em condi¢des ainda piores? O argumento de OLsoN é que 0
Estado, enquanto elemento organizador da sociedade, tem um papel central
nageracdo deriqueza. De sua eficéciadepende o funcionamento das empresas
e aagdo dos demais agentes econdémicos. Em paises em que o Estado funciona
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mal, ou esta em crise profunda em decorrénciade guerras civis ou de corrupgao
disseminada por suas instituicdes, os agentes econdmicos ndo encontram
ambiente para desenvolver suas atividades, os investimentos ndo fluem para
esses paises e a escassa poupanga nacional tende a migrar para outras
sociedades mais organizadas. Apesar de tudo, ha algumas dificuldades
importantes a serem apontadas rel aci onadas a capaci dade do Estado administrar
as forcas econdmicas e sociais em agao.

Uma primeira ordem de dificuldades refere-se ao estreitamento dos
limites da capacidade de formulagdo de politicas econdémicas em decorréncia
da consideravel reducéo ocorrida na eficéciada atividade de planejamento na
administracdo da economia. As transformacgdes ocorridas, especial mente nas
duas ultimas décadas, que alteraram substancialmente a velocidade das
mudangcas tecnol 6gicas e os padrdes de competitividade, produziram umanova
economia politica. Nessa nova economia politicasdo evidentes asinadequactes
de regimes autoritarios caracterizados por governos que se auto-denominam
porta-vozes da vontade do povo e se julgam capazes de definir objetivos e
nocdes a respeito de “interesses estratégicos’ da nagcdo, sem uma interagdo
ampla, dinamica e aberta com as multiplas for¢cas em a¢éo na sociedade.

Em outras palavras, as relagdes entre estado e mercado, no momento,
estdo passando por profundas revisdes. O planejamento econémico perdeu
bastante de sua eficécia enquanto os aspectos politicos das questdes econdmicas
tém se tornado centrais no processo de tomada de decisdo. Por outro lado, o
aumento da incerteza e da sensacéo de que o potencial de instabilidade da
economiainternacional cresceu tém levado os governos a pensar com ansiedade
em meios de controle. O uso da autoridade do Estado no plano doméstico e no
plano internacional tem sido freqientemente invocado como instrumento para
reduzir os efeitos danosos de fendmenos como o da volatilidade dos fluxos
financeiros. Todavia, até agora, asiniciativas em curso ainda estdo muito longe
de serem consideradas suficientemente eficazes e tranqiilizadoras. Além disso,
até mesmo no que se refere as tradicionais fungdes do Estado, essafragilidade
também se evidencia para muitos paises quando se considera as dificuldades
de uma ordem democrética pouco consolidada, tipica da maioria dos paises
em desenvolvimento.

A sociedade aberta e o0 regime democratico tém se revelado muito
mai s coerentes com as caracteristicas do dinamismo econémico e social deste
fim de milénio, mas requer consideravel grau de amadurecimento das
instituicdes para que se evitem quebras de continuidade e viabilizem programas
de investimentos de longo prazo. Nesse contexto, a vulnerabilidade das
economias em desenvolvimento as incertezas de um mercado em constante
mutacdo aparece em toda a sua extensdo naforma de sucessivas crises. Outros
aspectos igualmente importantes a serem considerados s&o as incertezas que
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cercam os possiveis desdobramentos de processos de mudanca politica em
curso em paises onde o desenvolvimento e amodernizagdo econbmicaconvivem
com regimes politicos autoritarios. Qual a probabilidade de que processos de
liberalizag8o como o da Chinando resultardo em turbuléncia politica, ao invés
de desenvolvimento e integragcdo a economia internacional ?

Conforme mencionado, a realidade que emergiu do colapso do bloco
soviético ficou muito longe das expectativas que cercavam a abertura da
economia dos paises que o compunham. De acordo com OLson, ao se levantar
acortinadeferro, ao invés de se ver surgir um vigoroso capitalismo nascente,
surgiu a“méfiarussa’ e um enxame de quiosques da economia informal que
se espalharam rapidamente pelas pracas e outros logradouros publicos. Por
outro lado, economias em desenvolvimento, que avancaram rapidamente na
industrializacdo sob regimes autoritarios, também encontram dificuldade no
sentido de manter niveis elevados de eficiéncia econémica e, ao mesmo tempo,
processar a democratizacdo das institui¢oes politicas.

Essa realidade pde em evidéncia a importancia de que estratégias de
desenvolvimento econdmico estejam associadas a iniciativas e medidas que
assegurem a consolidacdo da ordem democratica. No estégio atual de
integracéo das economias e de mudangas tecnol 6gicas rgpidas, o planejamento
econdmico torna-se um instrumento de limitada utilidade. Cabem, no entanto,
as agéncias governamentais, novas funcdes essenciais com vistas a adequacéo
das sociedades a esse quadro. Em suma, normas ou padrdes de relacionamento
entre estado e mercado devem ser revistos. A privatizagéo constitui apenas
uma dessas formas e, além disso, ndo sdo aplicaveis a todos 0s casos e, tdo
importante quanto a privatizagcdo em si mesma é a maneira de fazé-la. A
desregulamentacdo, por sua vez, é também um processo complicado,
especial mente para paises como o Brasil, de grandes desequilibrios regionais
e de sistema federativo, umavez que o impacto da desregulamentacéo incide
de modo diferente sobre as regides.

O nivel de institucionalizacdo das relagfes internacionais tem
aumentado consideravelmente, evidenciando a necessidade de novos papéis e
novas capacitacoes, entre elas a de participar ativamente de foros de
negociacgdo. Arranjosformais e regimes que procuram organizar a cooperagao
internacional tém surgido nos mais diferentes setores da atividade econémica
e politica das sociedades modernas. A Rodada Uruguai, por exemplo, foi
marcada por duas caracteristicas emergentes nas relacdes internacionais. De
um lado, a ampliag&o da agenda de negociagdo traduziu-se na inclusdo dos
chamados “ novostemas”, que associou 0 comeércio as finangas, apropriedade
intelectual e as questdes ambientais e sociais. De outro lado, 0 aumento do
nivel de institucionalizagdo traduziu-se na transformacdo do GATT em
Organizacdo Mundial do Comércio. Além disso, os temas globais, que n&o
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podem ser abordados individua mente pelos paises, tém se revelado cada vez
mai's criticos para as sociedades e também tém incluido um nimero crescente
de paises criando novas instancias multilaterais. Meio ambiente, clima,
narcotréafico e telecomunicagdes sdo apenas alguns entre 0s varios temas cujo
tratamento ndo pode ser dissociado de sua dimensdo internacional.
Desenvolvimentos como esses mostram a importéncia do Estado dispor de
instrumentos de negociacéo, de defesa de direitos e de meios para participar
ativamente na construcdo de regimes internacionais nos mais diferentes
dominios.

Naatualidade, diferentemente do que ocorria até duas ou trés décadas
atras, é muito dificil de se construir um paradigma claramente definido parase
caracterizar a realidade internacional. Até bem recentemente era possivel
reconhecer a existéncia de padrbes e forcas predominantes no meio
internacional, notadamente a confrontacéo leste-oeste. Na atualidade, padrdes
como “globalizacdo” e “emergéncia de atores ndo-estatais’ séo difusos por
natureza, o que dificultaaformulagdo de politicas organicamente estruturadas.
Além disso, do ponto devistado Brasil, aconsiderével complexidade alcancada
n&do apenas pela economia, mas pelo proprio perfil socio-politico do Pais como
um todo, torna inviavel a busca de objetivos e metas que satisfacam,
simultaneamente, os diferentes segmentos da sociedade. Os interesses
econdmicos, politicos e culturais, tanto em relacéo aos parceiros tradicionais
guanto em relacdo a novos e potenciais parceiros, caracterizam-se pela
multiplicidade ao mesmo tempo em que, internamente, os interesses s80 muito
variados. As disputas recentes, genericamente designadas como “guerra
fiscal”, sdo apenas manifestacbes de uma parte dessa diversidade. Essa
realidade, muito mais variada e dinédmica, representa uma considerével
ampliacdo de oportunidades, mas significa também maior dificuldade na
construcdo de estratégias de insercdo internacional.

Maio de 2000

Notas

1 A. HamiLTon, Report on the Subject of Manufactures, 1791. F. List, The National Systemof Political
Economy, 1841. Um dos argumentos contidos nessas obras eraaidéade que o livre comércio
pode ser benéfico paraas economias situadas nas duas extremidades:. asindustrializadoseasde
base primaria.

2 \er J. M. Kevnes, The Economic Consequences of Peace (1919) e também The Economic
Consequences of Mr. Churchill (1925)

3 Hans MoRrGENTHAU, “ Paliticsamong Nations” . Knopf, New York, 1948. “ In Defense of the National
Interest” . Knopf, New York, 1951.



168 Eimi Sato

4 CaRL voN CLausEwITZ, “ Da Guerra” (1832). Editora Universidade de Brasilia, 1979.

5 E. Luarp, Conflict and Peace in the Modern International System. A Study of the Principles of
International Order. Macmillan Press, London, (1968) 1988.

6 R. Rosecrance, The Riseof the Trading State: Commerceand Conquest in the Modern World. Basic
Books, New York, 1986.

7 Peter F. DRUCKER, Sérias Mudancgas na Economia Mundial. RevistaDidlogo (USIS), n.o 2, vol. 20,
1987. Traduzido de Foreign Affairs, Spring, 1986.

8 Denison, E. United States Economic Growth. Journal of Business, vol. 35, April, 1962, pp.109-
121.

9E. D. LArson et. al. Beyond the Era of Materials. In Scientific American, June, 1986, vol. 254, no.
6

10F, Fukuvama, The End of History and the Last Man. Hamish Hamilton. London, 1992.

11'S, P HunTiNGTON, The Clash of Civilizations and the Remaking of World Order. Simon & Schuster
, New York, 1996 (p. 29)

12E S Fuata. O Brasil e 0 Conselho de Seguranca. Notas sobre uma Década de Transic&o: 1985-
1995. Revista Parcerias Estratégicas, Dez./1996, pp. 95-110.

13 W. W. Rostow, Etapas do Desenvolvimento Econdémico, (1958) Zahar Edit., R. de Janeiro, 1978,
6" edicao, p. 110.

14 Robert TriFFIN argumentava que amaneira pelaqual o sistema monetério surgido dos acordos de
Bretton Woods poderia ser mantido seriaatransferénciaparao Fundo Monetério I nternacional
dos saldos obtidos pel os paises em seu comércio com os Estados Unidos (R. TriFrin, The Gold
and the Dollar Crisis. The Future of Convertibility. Yale University Press, 1960).

15 Amapo, Rodrigo (Org.), Aratjjo Castro. Editora Universidade de Brasilia, 1982.

16 BjancHI, A . M. Of Clouds, Clocks, and the Har dest of the Soft Sciences. Trabalho apresentado no
Annual Meeting of the Allied Social Sciences Association, Anaheim, CA, 1993.

17 OLson, Mancur, The Logic of Collective Action. Public Goods and the Theory of Groups. Harvard
University Press, 1965.

18 Nessaguerraos Estados Unidos teriam desl ocado cercade meio milh&o dehomens, isto &, cercade
cinco vezes mais que todos os demai s aliados somados. Além disso, provavelmente muito mais
decisivo, adisparidade dos recursos técnicos (avides, missais, etc.) foram aindamaiores. (W. C.
Mc WiLLiams & H. Piotrowski, The World Since 1945. A History of International Relations.
Lynne Rienner Pub. 1997)

19 Pajses como Somélia, Burundi e Etipiasimplesmente se véem abandonadas & propria sorte, néo
despertando oiinteresse das agéncias de fomento ao desenvol vimento e nem mesmo demercadores
gananciosos. Um dos casos mais draméti cos € o de Angolaque, ao longo de um quarto de século
vem sofrendo as consequiéncias nefastas de umaguerracivil longae sangrenta. Ver D. C. BacH,
Avant-propos. Afrique: la Déconnexion par Défault. EdigZo especial de Etudes|nternationales.
pp. 245-251.

20 M. Orson, Power and Prosperity. Outgrowing Communist and Capitalist Dictatorships. Basic
Books, New York 2000.

21 1dem.

Resumo

A idéiacentral do artigo é que o fim daGuerraFriano final da década de
1980 ndo deve ser interpretado como um episodio e sim como parte de um amplo
processo de mudanca. A partir destaidéia, tenta-se demonstrar, por meio de visdes
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expressas em varias obras e artigos, que o processo que levaria ao fim da Guerra
Fria j& estava em andamento quase duas décadas antes de 1989. Na parte final,
propde-se aldgicadaagdo col etivade Olson e 0 descompasso no desenvol vimento
dasregides como instrumentai stedricos paracompreender o carater eminentemente
instével daordeminternacional. A conclusdo € que acomplexaagendainternacional
darealidade contemporanea ndo é muito diferente da que predominava na dltima
década da Guerra Fria, mas a forma como as questdes sdo percebidas e
encaminhadas se modificou substancia mente.

Abstract

The coreideacf the articleisthat the end of the Cold War in the last years
of the eighties should not be viewed as a single fact, but as a part of a broad
process of change. From this standpoint, it searchesto prove, through the points of
view expressed in several books and articles, that the processwhich led to theend
of the Cold War was already in motion almost two decades before 1989. The
second part of thearticlearguesin favor of Olson’sLogic of CollectiveAction and
the existence of a gap between the development of world regions as theoretical
frameworksto comprehend the naturally unstabl e feature of theinternational order.
It concludes by stating that the complex contemporary international agendais not
quite different from the one which was predominant in the last decade of the Cold
War, but the manner through which issues are realized and forwarded has
substantially changed.

Palavras-chave: Guerra Fria. Globalizacdo. Acédo Coletiva. Desenvolvimento
econdmico.
Key-words: Cold War. Globalization. Collective action. Economic devel opment.



