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A buscadeumaordem mundial

O século XX assistiu a um processo de mundializagdo sem precedentes
dos mais diversos aspectos da vida quotidiana, antes percebidos como questdes
essencialmente nacionais. Ampliou-se assim o préprio conteldo das relacdes
internacionais e, consequentemente, percebeu-se a necessidade de um
disciplinamento mai s abrangente — em termos geograficos e substantivos—detais
relacdes. As duvidas e divergéncias em torno do assunto tinham menosaver com
a nog¢do mesma de uma ordem mundial do que com a sua forma. Em ultima
andlise, que aspectosdaatividade dos Estados estariam sujeitosaa gumadiscipling,
gue normas seriam estabel ecidas, quem del as se beneficiariae quem controlariaa
suaaplicagdo. Tais questdes, aindando resol vidas de formasatisfatoria, continuam
no centro do debate relacionado com o estabelecimento de uma ordem mundial
justa e democratica.

O processo de efetivo balizamento da conduta externa dos Estados tomou
particular impulso apartir dall GuerraMundial, einicia mente teve como principal
objeto os aspectos mais tradicionais das rel agdes internacionais.

Num mundo que, em pouco mais de trés décadas, fora vitimado pelas
duas guerras mais sangrentas e destrutivas da hist6ria da humanidade, formou-se,
entre os lideres das grandes poténcias, a consciéncia de que era preciso encontrar
meios de evitar a repeticdo de cataclismas semelhantes. Em tais circunstancias,
era natural que, ainda durante a Il Guerra Mundial, os Estados Unidos, como
maior poténcia econbmica e militar, tomasse a iniciativa de promover o
estabelecimento de um sistema normativo capaz de disciplinar a conduta
internacional dos Estados, tanto no terreno politico como no econdémico. Tal
desiderato, louvével emtese, suscitava, naprética, problemas de dificilimasolucéo.
Paraas grandes poténcias, o desafio era, em Ultimaandlise, estabel ecer um sistema
capaz de evitar conflitos armados entre elas sem, porém, comprometer-lhes os
interesses fundamentais ou impor restrigdes consideradas inaceitéveis a sua
liberdade de ag&o. Para os demais, dada a reconhecida necessidade de ordenar a
vidainternacional, o problema era como, aceitando o objetivo geral, minimizar a
falta de eglidade implicita nas idéias defendidas pelos mais fortes, inclusive
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buscando assegurar que as normas de conduta a serem acordadas fossem
respeitadas também pelos grandes.

Esse esforco de estabelecer efazer respeitar uma codificagdo das normas
de condutainternacional dos Estados veio aser complicado por outrastendéncias
davidainternacional no pds-Guerra. Por um lado, aglobalizagdo —aqui entendida
no sentido amplo de acelerac&o do crescimento dos vincul os de interdependéncia
mundial — tornou substantivamente mais complexo e geograficamente mais
abrangente o conjunto de normas necessario paradisciplinar avidainternacional.
Em outras palavras, para ser eficaz o sistema normativo teria de abranger um
nimero crescente de campos da atividade humana e ser aplicivel a toda a
comunidade internacional. Por outro, a enorme concentragdo do poder em uns
poucos Estados e a crescente capaci dade desses mesmos Estados de projeté-lo a
grandes distancias tornava no minimo problemético o estabelecimento de um
sistemainternacional aplicavel atodos. Democracia e excessiva concentragéo de
poder convivem mal, tanto nas rel agdes entre os Estados quanto no &mbito interno
de cada um.

E uma problemética que tem importancia crescente para o Brasil, cujo
peso internacional tende a aumentar e cuja atual politica externa se quer mais
assertiva.

O p6s-Guerraeaordem internacional

Aoencerrar-seall GuerraMundial, 0 mundo estava claramente arequerer
um processo de reengenharia politico-econdmica capaz de levanta-lo dos
escombros deixados pel o conflito e de evitar, sobretudo entre as grandes poténcias,
outros enfrentamentos bélicos que, pelaevol ugdo técnica dos mel os de destrui ¢éo,
seriam aindamais arrasadores do que o anterior. Com excegdo dos Estados Unidos
edo Canada, o que hoje conhecemos como mundo desenvolvido estavaem ruinas.
As antigas grandes poténcias européias tinham simplesmente deixado de sé-lo:
viviam daesperancade umarecuperacdo daantigarelevanciapolitica, que nenhuma
delas poderia conseguir isoladamente, e de uma retomada da prosperidade
econdmica que so poderia ser alcan¢ada com a gjuda americana. Era, além disso,
um continente dividido, onde os paises da parte ocidental, tanto os vitoriosos como
osvencidos, se sentiam diretamente ameacados pelaUni&o Soviética, cujastropas
j& ocupavam a Europa oriental e central. As metropoles européias de velhos e
vastosimpérios col oniais transoceani cos, como a Gra-Bretanhae aFranga, jando
tinham condi¢Bes de manter seus dominios, nos quais a efervescéncia
independentista se fazia cada vez mais forte. A Africa e boa parte da Asia era
constituida de paises que ainda ndo haviam conquistado a propriaindependéncia
(recorde-se, exemplificativamente, que a indiaso aal cangou em 1947). Assim, 0
numero de Estados independentes era menos de um tergo do atual, mas a opini&o
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publica — nas col6nias, nos Estados Unidos e, em boa medida, nas proprias
metropoles — jAndo aceitava a perpetuacéo do colonialismo.

Nesse mundo onde aguerrajaacarretara profundas mudangas naestrutura
de poder e onde outras mais se tinham tornado inevitéveis, os Estados Unidos,
maior poténciamilitar do planetae tnicagrande economiaque ndo foradestrogada
(em verdade crescera) no conflito, defrontava-se com enormes desafios. Eles
eram de tal magnitude que mesmo a grande poténcia americana ndo poderia
enfrenta-los sozinha, apesar da sua poderosa méquina bélica e dos recursos de
uma economia que respondia por algo entre um terco e a metade do produto
mundial, conforme o método de cél culo utilizado. Por um lado, era preciso conter
aameacaestratégicarepresentadapel o poderio militar e politico daUni&o Soviética,
gue ameagavatornar-se a poténciahegemonicanaEurésiae, portanto, um desafio
direto a preeminéncia politica americana no mundo. Por outro, era mister
contrarrestar o “poder brando” de Moscou, representado pela penetracdo da
ideologia soviética, tanto na Europa ocidental, onde vérios partidos comunistas
nacionaisexibiam notével vigor, quanto nos movimentos nacionalistas que lutavam
pelaindependénciadas col 6nias europé ase, |ogicamente, tinham uma predi sposi ¢éo
anti-ocidental.

Enfrentar essavastaproblematicasignificava, em Ultimaandlise, reordenar
o mundo. Tratava-se de reunir vencidos e vencedores do ultimo conflito numa
vasta coalisdo capaz de, sob a lideranca dos Estados Unidos, conter a expansdo
politica e militar da Uni&o Soviética. Para que tal alianca tivesse condigdes de
alcancar seus objetivos, cumpria, porém, reconstruir as economias daguel es paises
aliados que tinham sido devastadas pela guerra, especialmente as da Europa
ocidental e do Japdo. Cabiatambém estimular acriagdo de instrumentos politicos
regionais capazes de assegurar que antigas animosidades — como a rivalidade
franco-alema ou, mais amplamente, a preocupacdo da Europa ocidental com um
eventual ressurgimento do militarismo germanico — ndo comprometessem o
adequado funcionamento da nova alianca. Mais ainda, cumpria estabelecer um
quadro institucional tendente a assegurar um razodvel equilibrio entre os grandes
e, entre grandes e pequenos, um grau de desequilibrio que estes Ultimos pudessem
aceitar sem excessivo azedume. Para tanto, era também mister encaminhar o
processo de descolonizagdo de maneira formamente equiitativa e que, na &rea
econdmica, as hovas instituicies favorecessem os interesses das economias mais
avangadas, porém de maneira pouco ostensiva. E era ainda indispensavel que se
coi bi ssem aquel as préticas— como o protecionismo exagerado e as desval orizagdes
cambiais competitivas — que, no entre-guerras, tanto haviam contribuido para a
depressdo e, em Ultima andlise, para os desenvol vimentos que tinham culminado
nall GuerraMundial.

O resultado de tais condicionantes foi o estabel ecimento, sob aimpulsio
politica de Washington, de um ndmero de institui¢tes politicas e econdmicas
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internacionals que, em seu conjunto, deveriam, em tese, submeter os principais
aspectos das relacdes entre os Estados a um grau de disciplina nunca antes
experimentado.

No topo desse vasto arcabouco institucional — cujaslinhasgeraisaindase
mantém —encontrava-se a Organizagdo das Nagdes Unidas, “ baseadano principio
da igualdade soberana de todos os seus membros’, & qual caberia, entre outras
coisas, “manter a paz e a segurancga internacionais’ e fomentar, entre as nacoes,
relagbes fundadas “no respeito ao principio daigualdade de direitos e ao dalivre
determinagdo dos povos’!. Apesar de principios e propésitos tdo louvéveis, as
assmetriasdedireitos e deveres entre os membros da Organi zagao s80 sobegjamente
conhecidos, sobretudo no tocante aos privilégios dos membros permanentes do
Conselho de Seguranca. Em Ultimaandlise, a Carta de Sdo Francisco estabel eceu
um sistema que, na medida em gue seja respeitado, veda o uso da forca contra
qualquer membro permanente daquele érgdo, ao mesmo tempo em que permite
tal recurso contra os demais, desde que aprovado pelo Conselho por maioria
qualificada e sem o veto de qualquer dos Cinco Grandes. Assim, conseguiu-se,
num mesmo instrumento juridico, proclamar a igualdade soberana de todos os
membros das Nagdes Unidas e submeté-los a tutela de cinco dentre eles. E mais
extraordinério, conseguiu-se quetal instrumento fosse assinado por todos, tutores
e tutelados.

No campo econdmico, foram vérios os organismos criados para orientar
as relagdes internacionais e, em parte por isso, o formato da desigualdade é
formamente menos ostensivo, mas o resultado final, especialmente paraos paises
em desenvolvimento, ndo é muito distinto. Um dos motivos de tais diferencas €
que, enquanto na érea politica interessava a Washington manter a maior
concentracdo possivel de poder em suas maos, no campo econdmico, possiveis
aspiracoes hegemonicas tinham de ser matizadas em razéo dos objetivos
estratégicos da propriapoténciamaior. Assim, arecuperagdo econdmicadaEuropa
ocidental e do Japdo eraindispensavel acontencéo daUni&o Soviética. Damesma
forma, dentro do objetivo de contrarrestar o poder brando de M oscou, eranecesséario
dar, ainda que de forma parcimoniosa, alguma satisfacéo as aspiragdes dos paises
em desenvolvimento. E foram justamente arecuperacdo economicadagquel as duas
areas e 0 crescimento de um certo nimero de paises em desenvolvimento que
levaram aumaconsideravel diluicdo internacional do poder econémico. Em suma,
enquanto naareapoliticaacentralizagdo do comando erafundamental, no terreno
econdmico uma certa difusdo da prosperidade — e conseqiientemente do poder —
era essencial a consecucdo do objetivo maior de contencdo da Uni&o Soviética.
Tudo isso contribuiu paradar ao sistemainstitucional criado paraaareaeconémica
caracteristicas diferentes daquelas que teriam 0s organismos politicos
internacionais. Além disso, ainda durante a Guerra Fria, mudangas que af etaram
diretamente as economias centrais — como a deterioragcdo das contas externas
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americanas, que levou, em 1971, a inconversibilidade do délar em ouro — e a
pressdo dos paises em desenvolvimento conduziram aimportantes modificactes
no quadro institucional acordado na década de 1940. Bem mais do que ocorreu
formalmente na érea politica.

Aindadurante o conflito, aidéiaja aceita por Washington e Londres era
estabelecer um sistema internacional capaz de promover o movimento livre e
multilateral de bens e de capital. Tratava-se de algo que favoreceria os
vanguardeiros da economia mundial e evitaria o protecionismo e as desordens
monetérias e cambiais subseqientesal GuerraMundial. Dentro dessa orientagdo
geral, foram criadas as institui ¢des de Bretton Woods — o0 Banco Internacional de
Reconstrugéo e Desenvolvimento (Bird) e o Fundo Monetério Internacional (FMI)
— e 0 Acordo Geral de Tarifas e Comércio (Gatt), organismos que se
complementavam ereforcavam mutuamente. Este Ultimo promoveriaaprogressiva
liberalizac&o do comérciointernacional, através daprontaeliminacdo dasbarreiras
ndo-tariférias e da negociacdo da reducdo, com base em concessoes reciprocas,
de tarifas de importagcdo que seriam estendidas a todas as partes contratantes
através da clausula de nagdo mais favorecida. Por sua vez, o FMI, garantia da
estabilidade cambial, of ereciatambém apoio a paises com dificul dades de balanco
de pagamentos, desde gue fizessem os ajustes econdmicos consentaneos com o
sistema econdmico internacional acordado, isto €, desde que ndo recorressem a
medidas protecionistas abusivas ou adesval orizacbes monetarias predatorias. Ao
Bird cabia a assisténcia econdmica de sentido mais estrutural, destinada, como
indicado pelo proprio nome da instituicdo, a promover a reconstrucéo e o
desenvolvimento dos paises que o integram.

A concordanciageral quanto aos objetivos econdmicos essenciaisaserem
perseguidos — a estabilidade cambial e aliberalizacdo comercial —ndo significa,
porém, ausénciade divergéncias quanto amaneirade atingi-los. Dentro do préprio
grupo dos paises centrais, haviaumarivalidade entre“ o velho imperialismo inglés
e 0 emergente norte-americano para definir as novas regras de jogo do sistema
financeiro internacional”?. Em esséncia, enquanto Londres, como os demais
governos europeus, procurava meios de promover a correcdo de uma situacéo de
balanco de pagamentos catastréfica sem ter de enfrentar uma aguda depresséo,
Washington buscava estabelecer normas que contribuissem para a projecdo do
seu poder econdmico. Assim, enquanto, do lado americano, o plano White propunha
lancar sobre os paises deficitérios 0 6nus dos gj ustes necessarios parareequilibrar
suas contas externas, Keynes, pelo Reino Unido, insistia numa divisdo de
responsabilidades com os superavitérios, isto é, essencia mente os Estados Unidos.
Assim, nas circunstancias daépoca, avitériadatese americanaisentou Washington
da necessidade de prestar contas da sua politica econdbmica. Damesmaforma, os
Estados Unidos propuseram restabel ecer o ouro nasuavelhaposi¢éo deinstrumento
dereservainternacional. Como aquantidade disponivel daguele metal era, porém,
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insuficiente para sustentar a desejada recuperacdo do comércio internacional,
aceitou-se que qual quer moeda nacional, desde que conversivel em ouro, poderia
ser utilizada como meio de pagamento externo. Na época, entretanto, s6 amoeda
americana preenchiatal condicéo, de modo que a solucéo encontrada em Bretton
Woodstransformou o délar, naprética, em moedadereservaobrigatériano sistema
internacional.

No tocante a outra grande institui¢do financeira, o Bird, as divergéncias
foram menores, dizendo respeito, sobretudo, aimportanciarelativa a ser dada a
cada um dos dois objetivos a ela atribuidos — reconstrugdo e desenvolvimento.
Previsivelmente, os Estados Unidos e os europeus defendiam o primeiro e alguns
paises em desenvolvimento, o segundo.

Por sua vez, o comércio internacional passou a ser regulado pelo Gatt,
que buscava promover a liberalizagdo do comércio internacional através da
eliminagdo de barreiras ndo-tarifarias, como quotas e licengas de importacéo, e
da reducdo das tarifas de importagcdo, a ser negociada por meio de concessoes
reciprocas e estendida atodas as partes contratantes através da cldusula de nacéo
mais favorecida. Do ponto de vista dos paises em desenvolvimento, tal esquema
tinhadoisdefeitosgraves. Por um lado, o tratamento formamenteigual dispensado
a paises de pesos econdmicos muito distintos levava a uma clara assimetria de
resultados. Por outro, aforma de negociac&o adotada eraalgo paradoxal paraum
organismo que pregava aliberdade do comércio internacional, pois tratava como
“concessdes’ as medidas de liberalizacdo a serem adotadas pelas partes
contratantes. Isso levou a que fosse mais beneficiado o comércio daguel es paises
gue, pelo seu peso econdmico e comercial, tinham melhores condi¢des de pagar
pelas “concessdes’ dos respectivos parceiros. O resultado faz-se sentir ainda
hoje, apesar das modificagdes feitas no texto inicial do Gatt para favorecer as
economias em desenvolvimento e da substituicdo do Acordo Geral pela
Organizagdo Mundia de Comércio, ja na década de 1990: “as tarifas aplicadas
pelos paises ricos as categorias de bens que as nagbes pobres produzem sdo, em
meédia, quatro ou cinco vezes mais altas do que asincidentes sobre bens usua mente
importados de outros paises ricos’ 2.

Em suma, o quadroinstitucional queemergiudall GuerraMundial, isto &,
aquilo que, pelo menos formalmente, definia na época a nova ordem mundial,
proclamavaaigual dade entre os Estados, mas criavamecanismos que, narealidade,
tenderiam, se mantidos e respeitados, a consolidar a desigualdade. Conforme
comentado acima, a disparidade entre os principios acordados e 0s mecanismos
institucionais estabel ecidos € flagrante na area politica, sobretudo no tocante ao
funcionamento do Conse ho de Segurancadas Nages Unidas. No terreno econdmico,
o problema era menos de desigualdade ostensiva do que da falta de eqgtidade
resultantedaigual dadeformal aplicadaaparceirosdesiguais. Como diriaum diplomata
indiano na década de 1960, equal treatment is only equitable among equals.
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Assim, a ordem mundial proclamada ao encerrar-se o grande conflito
partia de um discurso idealista, que defendia a igualdade e o direito a
autodeterminacdo dos povos e condenava o colonialismo, para, na prética, tratar
de assegurar, no dizer de Araljo Castro, o “congelamento da estrutura do poder
mundial”4. Entretanto, apesar de todas as cautelas para assegurar a continuada
preeminéncia politico-econdmica dos mais fortes, as mudancgas da realidade
internacional levaram as proprias grandes poténcias a abandonar muito do que
elas mesmas haviam construido.

Naarea politica, arecuperacdo de economias como aaemae ajaponesa,
bem como o aumento da relevancia internacional de alguns paises em
desenvolvimento, tornaram claramente anacr6nicaa composic¢édo do Conselho de
Seguranca. Além disso, durante a Guerra Fria, 0 recurso ao veto reciproco pelas
duas superpoténcias — ou a simples possibilidade do seu uso — e 0 aumento do
nimero de paises em desenvolvimento na Assembléia Geral levaram aum certo
imobilismo e relativo desprestigio das NagBes Unidas. As grandes questfes
internacionais continuaram a ser objeto de discussdo nasinstanciasda ONU, mas
a organizagdo tornou-se essencialmente o palco onde, no quadro da rivalidade
entre Washington e Mascou, os paises menores buscavam exercer pressao sobre
oslideres de cadaumadas duas grandes aliancas. Assim, direta ou indiretamente,
aquelas questbes passaram a ser efetivamente tratadas no quadro do confronto
entre os blocos liderados pel os Estados Unidos e pela Uni&o Soviética. Era esse
confronto que, em Ultimaandlise, definiaaordem mundial.

No terreno econdmico, o edificio financeiro construido em Bretton Woods
tornou-se insustentével a partir do momento em que Washington, a bragcos com o
forte déficit das contas externas americanas, viu-se obrigado, em agosto de 1971,
a suspender a conversibilidade do délar em ouro, o que levou a desvalorizagdo
daguelamoedae ao fim do sistemade paridadesfixas. Eraaconsequénciainevitavel
da relativa difusdo do poder econdmico internacional: tal como originalmente
concebido, o sistemade Bretton Woods s6 poderia subsistir num mundo em quea
economiaamericanamantivesse o peso relativo quetinhaao término dall Guerra
Mundial. Paralelamente, no Gatt, sentindo suasindustrias tradicionai s ameacadas
pela competitividade do Japdo e de varios paises de industrializagdo recente, as
grandes poténcias industriais passaram a adotar préaticas protecionistas que
procuravam respeitar aletra, mas certamente feriam o espirito, do Acordo Geral.
Foi o caso das chamadas restri¢bes “voluntérias’ aexportagdes, de instrumentos
como o Arranjo Multifibras ou do uso especioso de medidas antidumping, por
exemplo. Por outro lado, frente a necessidade politica de fazer algum gesto em
relacdo aos paises em desenvolvimento, que pressionavam por um tratamento
mais equiitativo, aceitaram mudancas nasregras originais, possibilitando aconcessio
de tratamento mais favoravel as economias em desenvolvimento e a criagdo de
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um sistema geral de preferéncias. Na prética, os beneficios ndo corresponderam,
porém, as expectativas dos paises favorecidos.

De maneira muito menos dramética, mas ndo menos profunda do que ao
término da |l GuerraMundial, o fim da Guerra Fria, com aimplos&o do bloco e
posteriormente do proprio Estado soviéticos, colocou acomunidade internacional
diante do desafio de repensar a ordem mundial. Talvez mais ainda do que na
década de 1940, a realidade internacional da de 1990 aconselhava pensar em
termos de uma continuada e abrangente regulamentac&o da vida internacional,
politicae econdmica. Asassimetrias danovaestruturado poder mundial tornavam,
porém, extremamente problemético pdr em prética o bom consel ho.

O fim do bipolarismo politico-militar, que condicionaraas grandeslinhas
da vida internacional durante mais de quatro décadas, deixara a superpoténcia
remanescente um tremendo desafio. Na auséncia de um adversario a atura, seu
imenso poderio militar passava a carecer de objetivo, a menos que optasse por
usé-lo para afirmar sua autoridade sobre o resto do mundo ou por fomentar um
estado de tensdo internacional permanente, no qual os demais se veriam na
contingénciade chamé-laaexercer o papel de policiadacomunidadeinternacional.
A primeira hip6tese esbarrava, porém, numa base econémica insuficiente para
sustentar, sem 0 apoio de outros Estados, a hegemonia politica para a qual os
Estados Unidos estavam militarmente equipados. Em 1991, a Guerra do Golfo
ilustrou o problema. Foi uma operacéo liderada politicamente por Washington e
executada com instrumentos bélicos dominantemente americanos, mas largamente
financiadapor outros paises®. A segunda hipétese suscitariaimplicacdes politicas
mais amplas, aalgumas das quai s faremos menc&o adiante. Fundamental mente, o
problema € que, em contraste com adécada de 1940, havia, ao término daGuerra
Fria, umaenormediferencaentre aconcentracéo do poder militar eado econdmico.
Como assinala Joseph Nye, enquanto é possivel falar de um mundo unipolar no
campo militar, existe, no econdmico, umasituagio mais proximado multipol arisme®.
Na verdade, como poténcia militar hegemonica, os Estados Unidos sofrem hoje
de umaformapeculiar de vulnerabilidade externa. Com déficits fiscal, comercial
ede contas correntes de cercade 5% do PIB’, umareducdo substancial do ingresso
de capitai s externoslancaria a poderosa economiaamericananumarforte recesséo,
que quase certamente comprometeria 0 continuado exercicio de uma lideranca
politicado mundo, pel o menos naforma autoritéria como o governo Bush parece
entendé-la. Uma recesséo profunda nos Estados Unidos afetaria, porém, téo
negativamente a economia mundial que, namedida do possivel, os governos dos
demais paises ricos provavelmente preferiréo cooperar no sentido de evitar tal
desfecho. Em outras palavras, € bem possivel que, politicamente, prefiram, dentro
de certos limites, continuar afinanciar alideranga dos Estados Unidos sobre eles
mesmos. A curto emédio prazos, € umahipétese plausivel, mas sua sustentabilidade
por um periodo maior é altamente discutivel.
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No dizer de Lawrence Summers, Secretério do Tesouro no governo Clinton,
“a economia mundial estd voando com um s6 motor”, no caso, a demanda
assegurada pelo mercado americano. Como assinala The Economist, “desde
1995, quase 60% do crescimento cumulativo do produto mundial tem vindo da
América, quase o dobro da participacdo americana no PIB do mundo. Essa
contribuicdo desproporcional parao crescimento global reflete umaextraordinaria
elevagdo de gastos nos Estados Unidos’, onde a demanda interna tem crescido,
no periodo, a umataxa anual média cerca de duas vezes maior que a do resto do
mundo. No futuro previsivel ndo hd substitutos claros paraesse papel delocomotiva
da economia mundial. Existe, pois, um evidente interesse do mundo em que a
economiaamericanando entre numaforte recessdo, mas paratanto serianecessario
gue os Estados Unidos encontrassem meios de reduzir seus déficits fiscal e de
contas correntes de maneira gradual, mas significativa, de modo a ndo causar
excessivasturbul éncias naeconomiainternacional . Alternativamente, seriapreciso
gue o resto do mundo continuasse i ndefinidamente afinanciar tais saldos negativos
em condicOes sustentaveis para a economia americana e para os investidores.
Por motivos que ndo caberia examinar aqui, a primeira hipotese € de dificil
realizagdo e a segunda, praticamente invidvel. Em todo caso, 0 passado recente
n&o autoriza otimismos. O or¢camento americano passou de um saldo positivo de
mais de 2% do PIB em 2000 para um déficit estimado em bem mais de 4% este
ano, ou seja, uma deterioragdo de quase 7% do PIB. Na auséncia de uma
consideravel mudancga nadistribui¢do dademandainternaciona —improvavel nas
atuais condic¢des das economias européia e japonesa— ha estimativas de que uma
significativa melhora das contas externas americanas poderia exigir uma
depreciacdo do ddlar daordem de 40%. E aparticipacdo dosinvestidores privados
estrangeiros na cobertura do déficit em contas correntes americano tem caido,
sendo substituidos sobretudo por bancos centrais asiéticos.®

O quadro geral que vimos examinando até aqui suscita duas grandes
questdes estreitamente interrel acionadas, umaecondmica, outrapolitica. A primeira
éamedidaem que osresponsaveis pel as grandes economias mundiai s— sobretudo
aamericana, a da Unido Européia e a japonesa — encontrardo a disposi¢ao e 0s
meios de estabelecer, em condi¢des hoje muito menos favoraveis, o tipo de
coordenagdo econbmica que permitiu, na década de 1980, sair de uma crise algo
semel hante. A segunda é se Washington tera a habilidade necessériaparaconduzir
apropriapoliticaexternade formaaliderar e encorgjar tal espirito de cooperagdo
econdmica, em vez dedificulté-lacom seu excessivo unilateralismo naéreapolitica
Na auséncia de uma ameaca externa comum, solidariamente percebida como tal
—como foi 0 caso da Unido Soviética durante a Guerra Fria— a nogdo do que 0s
aliados de Washington considerariam aceitavel ja ndo € a mesma. Dentro dessa
6tica, ndo € surpreendente que os responsavei s pela politica externaamericana se
inclinem por encontrar uma nova ameaga externa comum — ou por cri&-la.
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A buscadeum inimigo comum

De um ponto de vista ocidental, a vitéria sobre o império soviético teve
um lado profundamenteirénico: podeter sido o fim do Ocidente, no sentido politico-
militar que a expressdo adquirira durante o entdo chamado conflito L este-Oeste.
Esse 0 sentimento, filho dafrustracéo de umalideranca abalada, que sereflete, p.
ex., de forma contundente, nas primeiras linhas de um estudo recente de Robert
Kagan: “ Ja étempo de parar defingir que 0s europeus e 0s norte-americanos tém
amesma visdo do mundo ou que habitam o mesmo mundo. Naimportantissima
questéo do poder, da eficicia do poder, da moralidade do poder, da vontade de
poder — as perspectivas norte-americana e européia divergem.”°®

Com o desaparecimento da ameaga representada pel o bloco soviético, os
paises que integram a Otan readquiriram a capacidade de divergir do seu lider
sem porem em risco apropriaseguranca. Assim, aliderangaamericanano Ocidente
foi abaladapelapropriavitoria, eagrandeaiangamilitar iniciou o questionamento
dos seus objetivos no novo cendrio internacional. Para os europeus, tal
guestionamento se fazia no contexto de uma certa reagquisicdo de autonomia,
enquanto paraWashington, ele ocorrianumasituacéo paradoxal, em que arecéem-
adquirida supremaciamundial vinhaacompanhadade umadiluic&o de autoridade
entre os seus proprios aiados. Em dltima andlise, para seus socios na alianca
atlantica, os Estados Unidos deixaram de ser 0 protetor necessario parasetornarem
uma espécie de primus inter pares, importante, mas ja ndo indispensavel a
sobrevivénciados demais.

A nova conjuntura aconsel hava Washington a adotar um novo estilo de
liderancga, no qual o peso da sua economia e seu incontrastavel poderio militar —
pelarelevanciade ambos para o bem de umacoalis&o cujos membros continuavam
ater muito em comum — poderiam ser usados como instrumentos de persuasgo,
mas jando de coagdo. E inicialmente essa parece ter sido ainclinagdo do governo
americano, que em outubro de 1990, proclamavanas Nagdes Unidas suaviséo de
uma nova ordem mundial: “...uma nova parceria de nagfes que transcenda a
Guerra Fria. Uma parceria baseada em consulta, cooperacéo e acdo coletiva,
especiamente através de organizagdes internacionais e regionais. Uma parceria
unida por principios e pelo império dalei, e apoiada numa divisdo eqgitativa de
custos e compromisso.” 10

Essa disposicdo inicial ndo resistiu, porém, as realidades da politica
internacional, inclusive—ou sobretudo — arel uténcia dos préprios Estados Unidos
em pautar suapoliticaexterna“ por principiose peloimpériodale” internacional.
Assim, aidéiade uma“novaordem mundia”, inicialmente muito comentada, foi
prontamente abandonada, tendo a propria expressao caido em desuso. Seguiu-se
uma aparente tendéncia a agir seletivamente através da Otan, levando agquela
organizacdo a assumir atribuicdes que a Carta das Nagbes Unidas reserva ao
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Conselho de Seguranca, como ocorreu ha lugoslavia. As vezes, porém, fora da
Europa, nem a Otan se recorria, como foi 0 caso do estabel ecimento de zonas de
exclusdo aérea pelos Estados Unidos — com o concurso da Gré&-Bretanha e,
inicialmente, da Franca— no norte e no sul do Iraque, com afinalidade ostensiva
de proteger os curdos e os xiitas. Era o viés unilateralista que progressivamente
assumiaapoliticaexternade Washington, até entdo com o benepl&cito das principais
poténcias européias.

Tratava-se, entretanto, do que poderiamos chamar de unilateralismo brando,
gue, emboracriticado, ndo chegava a chocar a opinido mundial e era apoiado por
alguns dos principais aliados dos Estados Unidos. Em Ultimaandlise, eleaindanéo
se distanciava muito da pratica—emboran&o do discurso politico —tradicional de
Washington. Claramente n&o era, entretanto, a orientacdo preferida pelo ainda
candidato George W. Bush e aqueles que se tornariam seus principai s assessores
em matéria de politica externa. Em artigo publicado em fevereiro de 2000,
Condoleezza Rice, hoje responsavel por assuntos de seguranga naciona na
admini stracdo americana, criticavao fato de muitos nos Estados Unidos se sentirem
pouco a vontade com as nogdes de “politica de poder, grandes poténcias e
equilibrios de poder”, atitude que, em sua forma extrema, levava a um “apelo
reflexo anogdes de direito e normas internacionais, e a percepgdo de que 0 apoio
de muitos Estados — ou ainda melhor, de institui¢des como as Nagdes Unidas— é
essencia ao exercicio legitimo do poder.” Tudo isso, segundo aautora, terialevado
a substituicdo do “interesse naciona” por “interesses humanitarios” ou pelos
interessesda“ comunidadeinternacional” . Nesse sentido, faz umacriticaespecifica
atradicdo wilsoniana e apoliticaexternado presidente Clinton, que em parteaela
sefiliaria, por negligenciar osinteresses americanos em sua preocupagdo com “o
direito e as normasinternacionais’ 1. O artigo era, em alguma medida, o ovo da
serpente — através dele j& se podia antever o sentido geral da politica externa do
governo Bush.

Na verdade, Washington nunca permitira que sua preocupagdo com o
direito internacional chegasse ainterferir com adefesadaquilo que percebiacomo
ointeresse naciona americano. Tinha, porém, acautelade ndo adotar um discurso
de poder, tratando antes de manter uma retérica coerente com os valores
fundamentai s da sociedade americana, 0 que resultava numaatitude ambival ente,
naqual coexistiam o louvor aosideais de uma sociedade democrética e o efetivo
respeito araison d’ état. Os Estados Unidos foram assim, durante a Guerra Fria,
os lideres e defensores do “mundo livre”, ao mesmo tempo em que promoviam e
sustentavam alguns dos regimes mais opressivos e detestévels daquela época.
Em suma, as coisas freqlientemente se passavam como se adefesada democracia
nos Estados Unidos e nos demais paises desenvolvidos exigisse e justificasse,
frente @ ameaca a liberdade representada pela Uni&o Soviética, o seu sacrificio
no Terceiro Mundo. O discurso idealista permitiaassim confundir apromocgéo do
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interesse americano com adefesa da liberdade no mundo ndo-soviético. Quando,
portanto, Condoleezza Rice opina que a “persecucdo dos interesses nacionais
[pelos Estados Unidos] depois da Il Guerra Mundial levou a um mundo mais
préspero edemocratico”, fica-se sem saber se elaacreditano discurso-camuflagem
do passado, 0 que pareceria improvavel. E quando ela afirma que “isto pode
acontecer de novo”, fica-se em dlvida sobre se, alternativamente, ela acharia
vidvel manter as préticas da GuerraFrianaausénciade umaforte ameaga externa.
Sejacomo for, os atentados de 11 de setembro parecem ter sido percebidos como
a oportunidade de persuadir os demais paises de que estavam diante de uma
ameaca exdgena comparavel aquela antes representada pela Uni&o Soviética. Tal
ameaga, originadaanivel infra-estatal, estariasendo alimentada por alguns Estados
fora da lei (a serem apontados como tais por Washington), que deveriam ser
tratados como inimigos. Ainda mais importante, caberia confrontar o povo
americano com o fato de que estava agora exposto a um ataque a sua propria
segurancainterna, algo que ndo ocorreramesmo durante aGuerraFria. Namedida
em quetal interpretacdo dos acontecimentos fosse aceitainterna e externamente,
Washington recuperaria frente aos seus aliados — inclusive agora a Russia — as
vantagens politicas associadas a percepcéo de uma ameaga externa comum, sem
anecessidade de recorrer as ambigiidades do discurso politico anterior.

Num primeiro momento, a tatica pareceu funcionar. Chocado com a
violénciaefetivae simbdlicados atentados, 0 mundo solidarizou-se com os Estados
Unidos, parecendo inclusive tolerar sem repugnancia o discurso maniqueista do
primeiro mandatério americano, que praticamente lancou um ultimato ao resto do
mundo: aos demais paises caberia escolher entre Washington e o terror, ser a
favor ou contra os Estados Unidos, sem meio termo. O lider da maior poténcia
democrética do mundo negava a comunidade internacional o direito democrético
de divergir — de ser contra o terror sem, por isso, concordar com as opgoes
americanas de politica externa. E 0 mundo aquiesceu quase unanimemente,
inclusive no ataque ao Afeganistdo, cuja geografiaintratavel tornaria a operacéo
praticamente invidvel sem o concurso de paises vizinhos.

Embal ado pel o éxito, Washington langou-se contrao segundo alvo, o lIraque,
apontado como um Estado foradalei, desrespeitador de resolugdes do Conselho
de Seguranca, detentor de armas de destruicdo em massa e dominado por um
regimeditatorial. Evidentemente, acusagtes semel hantes poderiam ser feitas contra
paises com 0s quai s 0s ameri canos mantém boas rel agdes ou contraos quais, pelo
menos, ndo pensam em agir militarmente. Masacomunidadeinternacional, desperta
do primeiro impulso de solidariedade incondicional, negou aWashington seu apoio
€0 hecessario respal do das Nactes Unidas aumaoperagao bélica. Foi um momento
decisivo da atual politica externa dos Estados Unidos. Cabia-Ihe escolher entre
respeitar o sistema internacional e renunciar, pelo menos no imediato, a guerra
contra o Irague ou, alternativamente, proclamar o seu unilateralismo, atropelar a
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ONU e atacar, com a gjuda do Reino Unido e de quem mais decidisse desafiar
igualmente o direito internacional. A op¢do do governo Bush foi pela segunda
hipétese, chegando adeclarar queaONU setornariairrelevante caso ndo adotasse
medidas de forga contra Bagda. Invertia-se dessa forma a ordem normal das
coisas. em vez de a politicaexternade Washington g ustar-se as normas do sistema
internacional, era o sistema que devia gjustar-se aquela politica, sendo declarado
irrelevante na medida em que assim ndo fizesse. Os Estados Unidos assumiram
assim o que poderiamos chamar de atitude imperial, no sentido do comentario de
Henry Kissinger, paraquem “impérios ndo tém interesse em operar dentro de um
sistemainternacional; eles aspiram aser o sistema internacional” 2.

A novaorientacdo de politicaexterna so surtiriaefeito, porém, namedida
em que Washington continuasse a dispor de um poder militar incontrastavel e que
pudesse usa-lo, preventiva e seletivamente, contra Estados declarados “fora da
lei”. Agir somente em reac8o a um ataque seriainttil, ja que, como Estados, os
“fora dalei” jamais atacariam os Estados Unidos. Agir contra todos eles seria
inconveniente, ja que, em alguns casos, tal acdo poderia ndo ser considerada
aconsel havel ou oportuna, como bem ilustrao caso da Coréiado Norte. Em suma,
sb aliberdade de agir discricionariamenteinteressavaaWashington. A “ Estratégia
de SegurancaNacional dos EstadosUnidos’, enviadaao Congresso pelo Presidente
Bush cercade um ano depois dos atentados do 11 de setembro de 2001, formalizou
tais objetivos, convertendo-os em politicacoficia do governo americano.

A meta de uma superioridade militar permanente é ostensivamente
declarada: “Nossas forgas seréo suficientemente fortes (sic) para dissuadir
potenciais adversarios de buscarem um poderio militar na esperanca de
ultrapassarem ou igualarem o poder dos Estados Unidos’. A norma estabelecida
na Carta das Nagdes Unidas, segundo a qual um Estado s6 pode usar a forca
contra outro em casos de legitima defesa ou por determinacdo do Conselho de
Seguranca, é explicitamente rejeitada: “N&o podemos deixar nossos inimigos
atacarem primeiro. (...) Defenderemos os Estados Unidos, o povo americano e
NOSSoS interesses em casa e no exterior, identificando e destruindo a ameaca
antesque elaa cance nossasfronteiras.” E o unilateralismo erareafirmado: “ Embora
os Estados Unidos pretendam constantemente buscar o apoio da comunidade
internacional, ndo hesitaremos em agir sozinhos se necessario.” 13

A intencdo ndo poderia ser mais clara— os Estados Unidos, para usar a
frase de Kissinger, passariam a “ser o0 sistema internacional”.

Para fazer opcao politica tédo ambiciosa, é de supor que os planejadores
politicos de Washington tenham avaliado que possuem 0s mei0s necessari os para
manter indefinidamente a sua superioridade militar e recursos proprios para usa-
I3, independentemente de apoio externo. Ou alternativamente, que seus aliados se
teriam convencido de que o terrorismo internacional seriadefato aameacaglobal
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pintadapel o Governo Bush e, conseglientemente, estariam dispostos, como durante
a Guerra Fria, a continuar financiando a lideranca dos Estados Unidos, agora
sobre uma coligagdo de forgas ainda mais ampla. Nessa Ultima hipotese,
Washington teria conseguido criar a percep¢éo de uma ameaga externa comum,
necessaria a consecucdo dos seus objetivos. Até 0 momento em que escrevo,
nenhuma das duas hipoteses parece, entretanto, confirmar-se.

No primeiro momento, 0 mundo solidarizou-se com os Estados Unidosea
existénciade umaresi sténciaarmadaao governo taliba permitiu levar abom termo
aacdo militar, com o emprego de efetivos americanos muito reduzidos e um ndimero
de baixas muito pequeno para a envergadura da operacdo. A primeira parte do
empreendimento foi, pois, bem sucedida, politicae militarmente. A reconstrugdo
politica, econdmicae administrativa do paisvem, entretanto, marcando passo.

No caso do Iraque, a situacdo é pior. Tendo o Conselho de Seguranca se
recusado a determinar uma agdo militar contra Bagda, Washington decidiu agir
praticamente sozinho, tendo como Unico apoio significativo o do Reino Unido. A
operacdo puramente militar foi um éxito, mas o seu lado palitico, econémico e
administrativo beira o fiasco. As forgas de “libertagdo” da coligagéo anglo-
americanasdo vistas pelapopulagdo local como umatropade ocupacdo; 0 nimero
de americanos mortos desde que foi declarado o encerramento das atividades
bélicas € maior do que o dafase anterior; ainda ndo foi possivel estabelecer um
governo iraquiano, o que, além do impacto politico negativo, inviabilizaagudade
agénciasinternacionaiscomo o Banco Mundial; o fornecimento de servigosbasi cos,
como agua e luz, continua precério; a propria representacdo da ONU,
aparentemente associada aimagem do estrangeiro invasor, foi alvo de um atague
mortifero, no qual perderam avidavinte e dois funcionariosinternacionais, entre
0S quais nosso compatriota Sérgio Vieirade Mello. Diante de tantos percalgos e
dos custos crescentes do pds-guerra (hapouco, o governo Bush pediu ao Congresso
um crédito adiciona de US$ 87 bilhbes paracobrir aguel es gastos), aadministracéo
americana voltou as Nagdes Unidas. Tenta agora um passe de prestigiacéo
diplométicaquelhe permita, sem abrir m&o do controle daoperacao, dividir coma
comunidade internacional os énus diplomaticos e financeiros da empreitada que,
contrao melhor alvitre daquel acomunidade, Washington insistiu em levar avante.
Até o momento em que escrevo, ndo foi possivel negociar um texto de resolucéo
capaz de conciliar as posi¢oes divergentes.

A luz detais desenvolvimentos, parece que o governo Bush cometeu um
erro de clculo. Dado o peso palitico, econémico e militar dos Estados Unidos,
trata-se, porém, de um equivoco de graves consequiéncias potenciais para a
comunidade internacional. Como diz Emmanuel Todd, “os Estados Unidos estéo
se tornando um problema para 0 mundo. Estdvamos acostumados a ver neles
uma soluggo.” #
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Sintetizando, poderiamos, pois, dizer que:

e At€1989, aordem politicamundia foi largamentedefinidapelarivaidade
entre a duas superpoténcias, o que dava aos Estados Unidos, como
bal uarte do bloco ocidental, a preeminéncia diplomaéticaentre os seus
aliados.

e A implosdo doimpério soviético e o consequiente desaparecimento da
ameagca externa comum deixaram Washington com um poder bélico
incontrastado em ambito mundial, mas uma lideranca diplomética
algo diminuidano seu proprio bloco — situagdo agravadapelarelativa
diluicdo do poder econdmico internacional ocorrida ainda durante
a Guerra Fria.

e |sso colocou os Estados Unidosfrente ao dilemade aceitar umaposicéo
deprimusinter pares nacomunidadeinternacional ou criar condicdes
gue Ihe permitissem, num novo contexto mundial, restaurar sua
lideranga politicacom base em suaindiscutivel hegemoniamilitar.

e Os atentados de 11 de setembro de 2001 pareceram oferecer a
oportunidade de criar tais condi¢des: caberia convencer o mundo —
especial mente, mas ndo apenas, 0s paises ocidentais — de que estava
diante de uma ameaca comum, e que paradebel&-la cumpria seguir a
lideranga politicae militar de Washington.

e Até o momento, a comunidade internacional, em sua ampla maioria,
tem-se mostrado pouco convencida, 0 que criaum impasse entreelae
amaior poténciaecondmicae militar do planeta, com desdobramentos
aindaimprevisiveis paraambos.

Na &rea econbmica, a situagdo €é distinta, porém ndo mais animadora.

Como ja assinalado, ndo ha agqui uma poténcia hegemdnica, mas um grupo de
paises desenvolvidos que buscam promover ativamente seus interesses naqueles
setores em que sdo mais competitivos e proteger, a expensas dos proprios
consumidores e dos produtores de paises em desenvolvimento, aqueles em que
ndo o sdo. Embora ndo haja plena unidade dentro de qualquer dos lados em
confronto, existe considerével convergéncia entre os Estados Unidos e a Uni&o
Européa, deum lado, e um grupo muito expressivo de paises em desenvol vimento,
de outro. Isso ficou evidente no fracasso da recente reunido ministerial da
Organizacio Mundial de Comércio, em Cancun. E possivel que as conseqiiéncias
de um eventua debilitamento da OMC leve a reflex@o e a genuina busca de
formulas de conciliagdo, mas é igualmente possivel que Bruxelas e Washington
optem por priorizar os acordos bilaterais e regionais de comércio, em detrimento
do sistemamultilateral. O representante americano para negociagdes comerciais,
Robert Zoellick, insinuou claramentetal possibilidade. E um risco particularmente
pal pavel no momento em que aUni&o Européiase concentranos problemasligados
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asuaampliacdo parao leste da Europa e os Estados Unidos revelam significativo
pendor protecionista.

Em suma, ao meditar sobre os desenvolvimentos recentes da ordem
mundial, tem-se adesconfortavel impressdo de umacertaimpaciénciadosgrandes
com o multilateralismo e com as | egitimas aspiraces econdmicas e politicas dos
paises médios. No caso de Washington, isso € particularmente perceptivel naérea
politica, onde a superioridade militar parece agucar-lhe a consciéncia da propria
forcaeadisposicao de projetéa-lapoliticamente. Paralelamente, naareaecondmica,
a Europa nada fica a dever ao seu aliado do outro lado do Atléantico.

A ordem mundial eo Brasil

Paragrandes paises periféricos, como o Brasil, aordem mundial, tal como
hoje se apresenta, oferece um duplo desafio. A curto e médio prazos, como superar
os obstéculos que ela coloca quotidianamente aos seus interesses. A mais longo
prazo, como promover 0 surgimento de umanovaordem, maisjustae demaocrética.
S80 desafios particularmente evidentes no caso de um governo que se elegeu
tendo como compromisso central de sua politica externa“garantir uma presenca
soberana do Brasil no mundo”*® e, para tanto, pretende, nas palavras do nosso
Ministro das Relagdes Exteriores, “ser muito afirmativo na busca de maior
democratizacdo das relacGes internacionais.” ' Tudo isso sera mais vidvel na
medida em que seja possivel, na expressdo do Presidente em seu discurso de
posse, “estimul ar osinci pientes elementos de multi pol aridade davidainternacional
contemporanea’ . O problemaé quetal percepcdo do interesse nacional nos coloca
em frontal divergénciando s comaatua ordem mundial, porém, maisdiretamente,
com a politica do governo Bush, cujo objetivo parece ser a consolidacdo de um
sistema politicamente unipolar e, portanto, de relagdes internacionais menos — e
n&o mais — democréticas.

Vé-se, pois, 0 Brasil numa situagdo diplomatica complexa. Demasiado
grande para aceitar passivamente uma ordem mundial flagrantemente injusta e
antidemocratica, mas nao grande bastante para sobre ela influir direta e
significativamente, tem nacooperacdo com paises afinsaunicaformade responder
ef etivamente aquel esdesafios. Essafoi arotaanunciadapelo candidato Luiz In&cio
Lula da Silva, que se propds desenvaolver “um bilateralismo forte” com paises
como China, india e Russia, bem como estabelecer com €les linhas comuns de
atuacdo em organismos multilaterais. Da mesma forma, no ambito continental,
propde-se fortalecer o Mercosul e, mais abrangentemente, a cooperagdo com 0s
demais paises sul-americanos, de modo a ter melhores condigdes de negociar
umapossivel areahemisféricadelivre comércio. Nao &, porém, um caminho facil
ou seguro. No dmbito multilateral, tanto a situagdo do Irague, na érea politica,
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como, naecondmica, arecente reunido ministerial daOMC, em Cancun, ilustram
algumas das suas potencialidades, mas também seus limites.

Naluta politica de Washington para conseguir a autorizacéo do Conselho
de Seguranca para atacar o Iraque; a Alemanha, a Franca e a Russia foram seus
mais ativos opositores. Agora, quando os Estados Unidos — defrontados com o
custo politico e econdmico do pos-guerra, aparentemente subestimado — pedem
gjuda a comunidade internacional, Berlim e Moscou parecem mais inclinados a
restabel ecer a harmonia com Washington, deixando Paris relativamente isolada.
E uma boa ilustragio das dificuldades de manter a coesio de qualquer grupo
frente aos designios e a capacidade de pressdo de uma superpoténcia. No caso, 0
Brasil deixou clara sua discordancia com a politica americana, mas, ndo sendo
membro do Conselho de Seguranga, ndo esteve diretamente envolvido nas
escaramugcas multilaterais.

No caso dos paises em desenvol vimento — muito mai s numerosos, muitos
deles economicamente dependentes de algum pais desenvolvido e geralmente
menos equipados para o processo negociador — a dificuldade é levéa-los além do
apoio ateses e reivindicagdes genéricas e do confronto retdrico com os grandes.
Transformar umasolidariedade pouco maisdo que simbdlicaem participagéo efetiva
num processo concreto de negociagcdo € extremamente arduo, como tivemos
ocasido de comprovar, no passado, em nossa experiéncia com o Grupo dos 77.
Agora, na reunido de Cancun, lideramos, juntamente com China e india, um
reduzido grupo de paises em desenvolvimento, 0 chamado G-21. Seu objetivo
precipuo era promover a liberalizagdo do comércio internacional de produtos
agricolas e o fim dos subsidios concedidos pel os paises ricos aos seus agricultores.
Foi provavelmente o cardter compacto do grupo e a especificidade de suas
reivindicagOes que Ihe permitiram manter-se coeso e, na avaliagdo insuspeita de
The Economist, “bem organizado e profissional”, “negociando ativamente tanto
com a América quanto com a Europa’’. O grupo tornou-se assim, segundo o
mesmo observador, umavoz poderosanareunido. 1sso ndo permiteignorar, porém,
os problemas da cooperagdo operacional entre paises supostamente afins. E
significativo, p. ex., que 0 G-21 tenha contado com a participacdo de apenas dois
paises africanos (Nigéria e Africado Sul). Presumivelmente, muitos dos demais
estavam mais interessados em problemas especificos (subsidios americanos ao
algodéo, p. ex.) ou em suas preferéncias comerciais naUnido Européia, ndo vendo
por que erodi-las através de uma eventua reducéo erga omnes das barreiras
tarifarias na Europa. E ndo é certo — nem talvez desgjavel — que exatamente o
mesmo grupo se mantenha em outras negociagoes.

Essas debilidades da negociacdo em grupo, decorrentes de limitagbes
internas, sdo aindamaisrelevantes namedidaem que aoposi¢cao dos beneficiarios
daordem atual étenaz, as vezes brutal. Defrontado com o fracasso de Cancun, o
principal negociador americano ndo hesitou em responsabilizar por ele os paises
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em desenvolvimento e em deixar claro que os Estados Unidostém outros recursos,
como os acordos bilaterais ou regionais de comércio. A ameagaimplicitaeraque
amaior economiado mundo poderia, se contrariadaem seus objetivos, reduzir seu
apoio ao sistema multilateral, geralmente percebido como particularmente
importante para os paises em desenvol vimento, que tém menor poder de barganha.
Em tudo i sso hd o mesmo desprezo que, naéreapolitica, Washington jamanifestara
pelas insténcias multilaterais, que se tornariam “irrelevantes’ namedida em que
ndo se amoldassem aos objetivos e taticas da politica externa americana. A
diferenca é que, no campo econdmico, os Estados Unidos ndo contam com a
posicéo hegemdnica que, em funcgéo de suaindiscutivel superioridade militar, se
consideram em condi¢des de manter no terreno politico. Trata-se, entretanto, de
uma diferenca que s6 limitadamente favorece os paises periféricos.

O antagonismo das percepcoes bésicas do Brasil e dos Estados Unidos
no que serefere ao quadro institucional que formalmente define aordem mundial
ficou muito claro naprimeiraapari¢do do Presidente brasileiro peranteaAssembléia
Geral das Nagbes Unidas. Para o mandatério brasileiro, “o aperfeicoamento do
sistemamultilateral €acontrapartidanecessariado convivio democrético nointerior
das nacdes. Toda nagdo comprometida com a democracia no plano interno deve
zelar para que, também no plano externo, os processos decisorios sejam
transparentes, legitimos, representativos. As tragédias do Irague e do Oriente
Médio s6 encontrardo solucéo num quadro multilateral, em que a ONU tenhaum
papel central.”1® Assim, para o Brasil, o multilateralismo, menosprezado por
Washington, é praticamente um dever da politicaexterna dos paises democréticos
—um corol&rio da sua opcéo interna pela democracia. A solugdo para a situagéo
do Irague eacrise no Oriente Médio, que os Estados Unidos procuram encaminhar
com o minimo de interferéncia das Nagdes Unidas, tem de ser encontrada no
ambito daquele organismo. E para melhor assegurar as desejadas transparéncia,
legitimidade e representatividade do processo decisorio da propria ONU, o
Presidente brasileiro defendeu o fortalecimento da Assembléia Geral, que deve
inclusive“assumir suas responsabilidades naadministracdo da paz e da seguranca
internacionais’. Seriao reforgo do 6rgéo maisdemocrético daONU frente aquele
maisoligarquico, que hoje € o Conselho de Seguranca. Damesmaforma, segundo
0 Presidente brasileiro, cabe “devolver ao Conselho Econdmico e Socia o papel
quelhefoi atribuido pel osfundadores daorganizacao”, que assim podera“ participar
ativamente da construcdo de uma ordem econdmicamundial maisjusta.”

Paralelamente a essas escaramucas em torno de questdes multilaterais
de alcance mundial, o Brasil, na mesma linha de entendimento com paises
presumivel mente afins, trata de fortal ecer oslagos de cooperacéo e de integracdo
econdmica com os demais Estados sul-americanos. E uma linha estratégica
intrinsecamente importante para a nossa politica regional, mas também para as
negociacoes da Alca e para a nossa aspiracdo de integrar, como membro
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permanente, um Conselho de Seguranca das Nagfes Unidas ampliado. Nos dois
ultimos casos, a percepcao de uma suposta afinidade regional deinteresses pode,
entretanto, provar-se apenas parcialmente valida. No tocante a Alca, alguns
governos do continente, inclusive do Mercosul, jadeixaram clarasuapreferéncia
por acordos bilaterais com os Estados Unidos, o que tende a debilitar nossa base
de atuacdo diplomética frente a Washington, como se viu na recente reunido de
Trinidad e Tobago. 1sso € particularmente sério no momento em que os Estados
Unidos acenam com apossi bilidade de priorizarem os acordosregionaisebilaterais.
No que se refere a reforma do Conselho de Seguranca, teriamos de atentar para
aposic¢do do conjunto da Ameérica L atina, e ndo apenas da Américado Sul. E em
distintas ocasides, os dois outros grandes paises daregido, Argentinae México —
este Ultimo ainda bem recentemente —, ja deixaram claro que ndo favorecem a
escolha do Brasil como membro permanente daquele 6rgdo da ONU. Se tais
rivalidades regionais ndo puderem ser superadas, iremos defrontar-nos com sérias
dificuldades na nossa aspiracéo a um lugar permanente naquele Conselho.

Assim, tanto no @mbito mundial como no regional, a coordenacéo
operaciona com paises afins of ereceimportantes possi bilidades, como demonstrado
em Cancun, mas também consideraveis limitacdes, ligadas tanto a dificuldade de
conciliar ou contornar divergéncias dentro do grupo como a diferencas na
disposicdo de cada um pararesistir a pressoes externas. Tais limitagdes tornam
ineficazes os grandes blocos constituidos para a defesa de objetivos amplos e
imprecisos, como, p. ex., uma nova ordem econémica mundial ou um sistema
internacional maisjusto e democrético. Blocos dessa natureza poderiam, pelo seu
ndimero, dar uma impressao ilusdria de forca, mas contribuiriam para um clima
indtil de confrontac&o e seriam operacional mente ineficazes. Em contraste, ser
util, dentro de grupos reduzi dos de paises setorialmente significativos, acooperagdo
em prol de objetivos precisos e limitados, mas que possam contribuir para a
consecucdo do objetivo tltimo de melhoriada ordem mundial. Em certo sentido,
foi 0 que setratou de fazer nareuni&o ministerial da OMC, em Cancun.

Sumario econclusdes

e O séculoXX viuosurgimento deago que, pelaprimeiravez, sepoderia
denominar com propriedade de ordem mundial, no sentido de um
balizamento geografica e substantivamente abrangente da conduta
externa dos Estados.

e Ta abrangéncia ndo significa, porém, necessariamente participagdo
adequada de toda a comunidade internacional na ordem estabelecida
nem reparticéo equitativa dos beneficios dela decorrentes.

e Assim, ao término da Il Guerra Mundial, quando o esforco de
disciplinamento das relagdes politicas e econdmicas internacionais
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tomou particular impulso, criou-se, sob aliderancados Estados Unidos,
um sistemanormativo-institucional cujo funcionamento—tanto naérea
politicacomo naecondmica—favoreciaum nimero limitado de paises
mais fortes.

No terreno politico, o sistema ent&o criado, embora proclamando-se
baseado naigual dade dos Estados, estabel eciaclaramente aoligarquia
dos membros permanentes do Conselho de Seguranca da ONU. A
ordem originalmente estabel ecida sofreu poucas alteragtes formais,
porém as modificacfes naestruturado poder mundial diminuiram-lhe
arelevanciaprética. A ordem politicamundial passou aser determinada
sobretudo pelarivalidade entre Washington e Moscou. O bipolarismo
tornou-se maisrelevante do que o multilateralismo.
Naéreaecondmica, aassimetriaformal de poder eramenosostensiva,
mas os resultados préaticos do funcionamento do sistema ndo eram
mai s justos ou eqiitativos do que no campo politico. As modificactes
introduzidas no sistema inicial — bem mais significativas do que as
ocorridas hos organi smos pol iticos— podem ser, quase todas, agrupadas
em duas categorias com objetivos antagbnicos. A primeira era a
daguelas que visavam a dar alguma satisfagéo as reivindicagdes dos
paises em desenvolvimento, sem erodir aposi¢ao preeminente de que
efetivamente gozavam os paises centrais. A segunda, ao contrério,
eraa daguelas destinadas a proteger setores menos competitivos nos
paisesindustrializados ou apromover ativamente osinteresses desses
paises em areas de especial relevanciaparaeles, como investimentos,
propriedade intelectual e servicos.

O fim daGuerraFriateve um duplo efeito sobre aordem mundial . Por
um lado, guindou os Estados Unidos & posi¢éo de Unica superpoténcia,
politica e militarmente hegeménica. Por outro, ao eliminar a grande
ameaga externa que pesava sobre o bloco ocidental, enfraqueceu a
coesdo daguilo que fora a alianca anti-soviética e a lideranca de
Washington entre seus proprios aliados. Para estes, tornara-se mais
f&cil discordar do lider sem pdr em risco a prépria seguranca.

Para os Estados Unidos, col ocou-se o dilemade resignar-se a posi¢éo
deprimusinter pares dentro daantigaalianca politico-militar ocidental
ou de procurar manter uma posi¢ao de hegemonia politica, com base
em seu incontestavel poderio militar. A primeiraopcdo teriade passar
por um reforgo do multilateralismo, com a necessé&ria reforma das
institui¢cdes politicas internacionais, de modo a adapta-las a atual
estruturainternacional de poder. A segundalevariaamaisum dilema.
Por um lado, na auséncia de uma clara ameaga externa comum, o
apoio dos aliados tornara-se mais incerto, sobretudo no caso de
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empreendimentos militares decididos por Washington. Por outro, o
exercicio solitario da hegemonia, além de desvantagens politicas
evidentes, defronta-se com cerceamentos econdmicos, como ilustrado
pelaGuerrado Golfo, em 1991, e pel os desenvolvimentos maisrecentes
no Irague.

Apesar de tais dificuldades, a atual administracdo americana, nada
inclinada ao multilateralismo, optou pela segunda hipétese. Ela era,
porém, de dificil sustentagdo sem uma ameaca externa comum que
restituisse aWashington o tipo deliderancapoliticaque exerceradurante
a Guerra Fria. Os atentados de 11 de setembro de 2001 foram, pois,
apresentados a opinido americanae mundial como aevidénciade que
acomunidadeinternacional estavanovamente colocadadiante deuma
tal ameaca.

Ao primeiro momento de solidariedade, que permitiu o ataque ao
Afeganistdo, seguiu-se, entretanto, o ceticismo damaioriadaopinido
mundia quando se tratou da guerra contra o Iragque. E a oposicdo a
politica americana s6 fez aumentar quando os Estados Unidos
atropelaram o direito internacional, declararam a ONU irrelevante e
foram aguerracontraaopinido dominante no Consel ho de Seguranca.
Apesar de tal oposicao, a ordem internacional passara, na prética, a
ser a ordem de Washington.

E um estado de coisas particularmente dificil para os grandes paises
periféricos, entre os quais o Brasil. No nosso caso, um governo
comprometido com uma politica externa assertiva e com a luta por
uma ordem internacional mais justa e democrética, mas sem a
capacidade de, sozinho, influenciar significativamente o sistemavigente,
enfrenta uma situagcdo complexa: a orientagdo correta que se tragou,
de defesa do interesse nacional, coloca-o0 em divergéncia estratégica
com a ordem dominante e, mais especificamente, com a politica da
atual administracdo americana.

Isso leva a necessidade de desenvolvermos uma ampla atividade
diplomética, com vistasacriarmosfortesvincul os bilaterais com paises
afins e a estabelecermos com eles, em distintas areas, estreita
coordenacdo em organismos multilaterais. As dificuldades de toda
negociacdo em grupo, inclusive asdivergénciasinevitaveismesmo entre
paises ditos afins, desaconselham, entretanto, aformacao de qual quer
bloco amplo, de composicdo uniforme, na defesa de alguma causa
abrangente e de definicdo imprecisa. Trata-se antes de, para casos
diferentes, organizar gruposdistintos, rel ativamente pequenos, de paises
setorial mente significativos, parapromover interesses limitados e bem
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definidos. Foi o que fizemos, p. ex., narecente reunido ministerial da
OMC, em Cancun.

e Em certo sentido, étambém o que estamostentando fazer naAmérica
do Sul, tratando de fortalecer o Mercosul e de criar novos vinculos
com os demais paises da regido, com vistas as negociagdes da Alca.
Aqui se mesclam, porém, consideracdes bilaterais, regionais sul-
americanas e continentais, asquais, por suavez, seligam aproblemética
multilateral da OMC. A recente reunido em Trinidad e Tobago, no
quadro das negociagdes da Alca, onde os | atino-americanos e mesmo
ossul-americanos sedividiram, deixou claraadificul dade danegociacéo
em grupo, sobretudo frente a uma superpoténcia. Esse € um desafio
delongo prazo, com o qual teremos de conviver.

Outubro de 2003
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Resumo

O artigo examinao surgimento de umaordem mundial, sobretudo apartir
dofimdall GuerraMundial, e 0 seu caréter antidemocrético e pouco eqitativo.
Detém-se na tendéncia ao exacerbamento de tais aspectos, em fungdo do viés
unilateralista assumido pelapoliticaexternado governo Bush, que busca passar &
opini&o interna e externa a percepcdo de que o mundo se encontra diante de uma
ameaca global algo semelhante aguela antes representada pela Unido Soviética.
Conclui com algumas consideracfes sobre o0 desafio que tal situacdo coloca para
aatual politicaexternabrasileira.

Abstract

The article examines the establishment, especially after the Il World War,
of an undemaocratic and not very equitable world order. In the author’sview, such
features tend to become more severe as a result of present American foreign
policy, which does not favor consultation nor respects the rules of multilateral
organizations, but prefersto demand international support for itspolitical and military
decisions. Thiswould be necessary to cope with the common threat of international
terror. The article endswith some considerations on the challenge that such situation
posesto Brazilian foreign palicy.

Palavras-chave: Ordem Mundial; Politica ExternaAmericana; PoliticaExterna
Bradlara
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