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A agenda internacional depois
da Guerra Fria: novos temas e
novas percepcoes

ElITI 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 fenédmeno tao 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 fenébmeno esta relacionado com mudancas complexas e
inter-relacionadas entre si na tecnologia, na estrutura da producao e do comércio,
nos fluxos financeiros e nas relagbes 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 transformacao, e também altamente sensivel a
mudancas nos padrdes econdmicos e sociais. Mudancas tecnologicas, por exemplo,
em um curto espaco de tempo, podem alterar fluxos comerciais e financeiros
tornando um grande negdcio de hoje uma atividade econémica inviavel amanha.
Disponibilidade de mao de obra e de recursos naturais deixaram de ser, a médio
prazo, garantias para as nagfes. Mesmo estruturas industriais maduras, para ndo
serem ultrapassadas, precisam modernizar-se continuamente tanto do ponto de
vista tecnoldgico quanto administrativo. Essas mudancas, obviamente, ndo ocorrem
de maneira uniforme. Paises e regides ndo se transformam na mesma direcéo e
guando, porventura, o sentido das mudancas pode ser considerado semelhante, a
velocidade com que esse processo ocorre difere substancialmente de lugar para
lugar. Além disso, fatores mais dificeis de serem percebidos e quantificados como
os 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 Varsévia ocupava lugar de destaque, ao lado de focos de tenséo
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condicionados pela Guerra Fria nos varios continentes. Esse condicionamento
também era visivel no processo de descolonizagdo onde, geralmente, 0os “movimentos
de libertagdo” recebiam a ajuda soviética enquanto, por outro lado, apesar da luta
pela independéncia ser travada contra as tradicionais poténcias coloniais européias
invariavelmente, as manifestacdes publicas favoraveis a descolonizacao incluiam
a queima da bandeira dos Estados Unidos. Nessa época, questbes desse tipi
constituiam o que os analistas denominavam de “alta politica” ou “grande politica”
(high politicy, que definia o jogo de forcas e as grandes estratégias de seguranca
internacional. As iniciativas e instancias representadas por instituicdes como o
GATT ou o FMI e as questdes sociais eram classificadas como “baixa politica”
(low politicy indicando, claramente, que ocupavam posi¢cao secundaria na agenda
internacional.

Neste final de século, a agenda internacional se apresenta muito diferente.
A separacgdo entrigh politics e low politics deixou de existir e novos itens
passaram a ocupar lugar de destaque: meio ambiente, narcotréafico, as novas base
da competitividade internacional, direitos humanos, conflitos étnico-religiosos, entre
outros. Na verdade, as questdes relativas a seguranca estratégica nao deixaran
de ocupar posi¢ao de destaque, mas passaram a ser vistas de modo cada vez me
integrado a esses novos temas da agenda internacional.

A maioria das analises produzidas nos anos 90 sobre as relagfes
internacionais inicia destacando a importancia central do fim da Guerra Fria como
condicionante da politica internacional. As razf6es sdo muitas, pois, sem duvida,
constituiu um evento central deste final de século e marcou mudangas importantes
na maneira de se ver e conduzir a politica internacional. No entanto, o fim da
Guerra Fria ndo deve ser interpretado como um episédio e sim como parte de um
amplo processo de mudanca. Eventos como a queda do muro de Berlim e o colapsc
da Unido Soviética devem ser vistos por seu sentido emblematico, como um
referencial importante, que deixa claro o fato de que o mundo passava a viver uma
nova época.

Na condi¢cdo de processo historico, os eventos associados ao fim da Guerra
Fria formaram, na verdade, o epilogo de uma longa sucessao de fatos. De um lado,
porgue, tanto a queda do muro de Berlim quanto o colapso da Unido Soviética, ndo
teriam acontecido se as bases politicas e econébmicas que davam sustentacéo a
bloco socialista ndo estivessem j4 deterioradas a ponto de tornarem inécuas
guaisquer tentativas de reforma do sistema. Enquanto, por outro lado, também a
disputa por areas de influéncia pelos dois polos de poder ja vinha perdendo impulso
desde a segunda metade dos anos 70 quando, ndo apkrastepassou a
marcar a politica externa das grandes poténcias, mas também, visivelmente, muitos
eventos de destaque no cendrio 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 internacional deve considerar varios
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desenvolvimentos que ocorreram ao longo de, pelo menos, duas décadas. Esses
desenvolvimentos estavam associados a mudancas tecnologicas e econémicas e,
até mesmo, a transformag¢6es no quadro de valores sociais, que faziam emergir um
novo conjunto de referenciais para a politica exterior dos paises.

Apesar de tudo, a Guerra Fria foi, ao longo de quatro décadas, ao mesmo
tempo, produto de uma época e também justificativa para a agdo politica. Estratégias
de seguranca, programas internacionais de cooperacéo técnica e econdmica e até
mesmo disputas politicas dentro dos paises geralmente eram consideradas a partir
do entendimento da Guerra Fria como um referencial importante, as vezes central,
nos processos de tomada de decisdo. Em conseqiiéncia, o seu desaparecimento
trouxe também, para os analistas, a tarefa de encontrar novas explicacfes para as
possiveis forcas que moveriam a politica internacional.

Mudangas nas percepcdes acerca do meio internacional

O contexto ideoldgico, apesar de ser uma nog¢éo bastante fluida, ndo
ha nenhuma ddvida de que é muito real, sendo uma condicionante central para
gualquer avaliacdo de estratégias de acdo tanto no contexto interno quanto
externo. O ambiente ideologico define a maneira pela qual a realidade é
percebida servindo, por essa razdo, de orientacdo para as a¢des. O homem
primitivo olhava as nuvens no céu, sentia a brisa na pele e fazia conjecturas
sobre a colheita; outras vezes consultava o oraculo que o aconselhava sobre a
guerra, a paz e o futuro. Na modernidade, o avan¢o da razédo e dos
conhecimentos tem feito os homens tentarem compreender possiveis relacdes
de causa e efeito ocultas sob fatos e nimeros que mostram fenémenos como
o tamanho das popula¢fes, 0 movimento das trocas comerciais, ou a eleicado
de governantes liberais, conservadores ou socialistas.

O século XIX, por exemplo, foi um periodo em que o liberalismo parecia
oferecer as melhores respostas para as questdes da rigueza, do emprego e da
renda. N&o foi acidental queoAv SwiTH intitulou sua obr&ma Investigagéo
sobre a Natureza e a Causa da Riqueza das Nagdessao contida em
sua obra, apesar das variadas interpretacfes e dos desdobramentos que se
seguiram, em sua esséncia, predominou ao longo de todo o século XIX. A
ordem econfmica internacional, definida pela busca do livre comércio, pela
liberdade na movimentacdo dos recursos financeiros e por um sistema
monetario baseado na seguranca da libra esterlina e na livre movimentacao do
ouro, refletia amplamente essa fé liberal. Aqueles que argumentavam em outra
direcdo, como AexANDER HamiLToN, nos Estados Unidos, @ EbricH LisT, ha
Alemanha, que diziam que o livre comércio ndo era uma receita eficaz para
todas as nacgdes, permaneceram na penufdridéia de que o comércio se
constituia no “motor do crescimento” era uma percepc¢ao generalizada e tao
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indiscutivel a ponto de &REp MaRsHALL, em seuPrinciples of Economics
escrever gque “...crescimento econbmico € uma questdo afeita ao comércio
internacional” sem ter que sustentar essa afirmagdo com argumentos de
gualquer natureza.

Agora sabemos que as idéias demHTon e ListT, embora em
desacordo com a visdo predominante, estavam em sintonia com os esforgos
de industrializacdo de seus paises. Por outro lado, é curioso observar que a
Gré-Bretanha, a partir de 1919, vai liderar os esforcos de retomada do padréo
ouro, muito embora, nas condi¢cbes da época, essa nagao haveria de ser umg
das mais prejudicadas com a volta desse sistema. Quer seja pelo fato de refletir
a fé liberal, que renascia vigorosamente no pos-guerra imediato, ou pelo seu
fato de ter se transformado em um simbolo da estabilidade internacional e da
supremacia britanica, o fato é que a volta ao padréo ouro passou a ser defendidc
com entusiasmo apaixonado por estadistas e estudiosos.

No inicio dos anos 20, entre as raras vozes que discordavam do
entusiasmo pelo padréo ouro, estavanJVIAYNARD KEYNES, um economista
relativamente pouco conhecido a épéca.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
necessarias a recuperacao e a volta do crescimento da economia internacional.

No segundo pos-guerra deste século, o quadro das percepcdes havia
se alterado de modo dramético. A dolorosa experiéncia da crise dos anos 30
havia mostrado as limitagcdes da ordem liberal, que havia predominado no século
XIX. Ao contréario do que havia ocorrido em 1919, na Conferéncia de Bretton
Woods néo se pensava em “reconstruir’ a ordem econémieac&e WHITE
tinham pontos de vista diferentes a respeito de como estruturar a nova ordem
econdmica internacional, mas ambos, assim como praticamente todos os demais
participantes da Conferéncia, concordavam em que essa ordem deveria ser
substancialmente diferente daquela que havia fracassado nos anos 30. O
comeércio deommoditiesleveria ser administrado e as finangas internacionais
deveriam ser manejadas pelas autoridades nacionais e agéncias internacionais
que, dessa forma, evitariam as oscilacfes danosas dos pre¢cos nos mercado:
decommodities a volatilidade dos capitais, que haviam estado no &mago do
processo de desencadeamento da crise dos anos 30.

Os primeiros anos do segundo pés-guerra presenciaram também a
emergéncia de outro elemento condicionante das percepg¢des que iriam
influenciar fortemente as rela¢gdes internacionais: a Guerra Fria. Os argumentos
de KeynEs, 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 e rivalidades da Guerra Fria
foram transformadas em prioridades na agenda internacional por parte dos
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Estados Unidos. Com efeito, as expressivas somas transferidas para a Europa
pelo Plano Marshallpraticamente resolveram a caréncia de liquidez
internacional, a sombra de uma doutrina de seguranca estratégica internacional
voltada para a contengado do avanco soviético.

Nesse contexto, a América Latina em geral, e o Brasil em particular,
ficaram a margem 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,
paradoxalmente, do fato de ndo se constituirem em regides problematicas para
os Estados Unidos no mapa das possiveis zonas de confrontacao leste-oeste.
Programas como a Alianca para o Progresso, com vistas a promoc¢ao do
desenvolvimento econdmico 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 entédo Vice-Presidente N
em visita a algumas capitais da América do Sul e, mais particularmente, depois
da ascensao dedeL CasTro. Desde entéo, ficava claro que a América Latina
poderia, perfeitamente, derivar para area de influéncia soviética. Assim sendo,
passava a ser adequado aplicar, nessa regido, formulas semelhantes aquelas
gue haviam produzido, com sucesso, a reconstrucdo econdémica da Europa e
assegurado a sua manutencdo dentro da alianca estratégica ocidental.

O fim da Guerra Fria teve um papel importante na mudanca da agenda
internacional. A mudanca ndo apareceu de modo téo evidente na composicdo
dessa agenda, mas sim no grau de importancia atribuida as diversas questdes.
Isto é, a maioria das questdes integrantes dessa agenda ja existia, no entanto,
a maneira pela qual essas questdes passaram a ser percebidas é que sofreu
transformacdes significativas com o fim da Guerra Fria. Com efeito, a
promoc¢édo dos direitos humanos constitui tema tradicional da ONU (a
Declarag&o Universal dos Direitos Humanos foi adotada pela Assembléia Geral
em 1948), o tema do meio ambiente j4 havia sido objeto de uma conferéncia
mundial em 1972 (Estocolmo) e a globalizacdo é um fendmeno cujas raizes se
assentam no préprio conceito de modernidade. Até mesmo a “desregulacao”
dos mercados financeiros, considerada um verdadeiro simbolo da globalizacéo,
jd ganhava impulso com a expansdo dos mercados de euroddlares 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 pela disputa leste-oeste. Nesse sentido, uma organizagéo de defesa
dos direitos humanos néo deveria mais ser encarada como parte de uma acéo
concertada para desestabilizar governos simpatizantes de um dos lados e a
promocéao das questdes ambientais, comerciais e financeiras passavam a ser,
nas mesas de negociacdo, objeto de novas aliancas, deixando de lado
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considerag¢des de seguranca estratégica internacional tipicas do jogo de poder
da Guerra Fria.

Seguranca estratégica e relacdes econdémicas na agenda internacional

O abandono da dicotomikigh politics e low politics foi um
desenvolvimento importante, que reflete as novas percep¢des contidas na nova
agenda internacional. A distingéo entre as questdes relativas a seguranca estratégic
e as questbes econbmicas e sociais, que caracterizava a agenda internacional, n
realidade, ndo resultava de diferencas na natureza dos fendbmenos dessas dua
areas. A interconexao entre recursos de poder militar e vitalidade econdmica das
nacbes sempre foi considerada muito importante pelos estudiosos. Eventuais
discussbes surgidas quanto a primazia de um campo em relacdo a outro, quandc
vistas sob uma 6tica mais precisa, assumiram sempre o carater do velho dilema
“do ovo e da galinha”.

Com efeito, a primazia atribuida a seguranca internacional ou ao progresso
econdmico dependia das circunstancias e da agenda internacional em pauta €
também, obviamente, da posi¢ao ocupada pelo pais no cenario internacional. Muitas
iniciativas do Governo Americano, a comecar pelo Plano Marshall, tiveram por
premissa a necessidade de fomentar a recuperagcdo e o crescimento econdémice
como base de sustentacdo de uma estratégia de seguranca internacional. De mod
semelhante, mas por razdes diferentes, muitas das acdes de politica externa de
paises do entdo chamado Terceiro Mundo insistiam na inadequacao do
condicionamento do meio internacional ao conflito Leste-Oeste. No inicio dos anos
60, a chamada “Politica Externa Independente” do Governo Brasileiro ja refletia
com notavel clareza essa percepgao.

A razdo porque, até meados dos anos 70, essa distincdugmtelitics
elow politicstinha importancia relevante derivava do quadro politico internacional
fortemente condicionado pelas percepc¢des geradas pela Segunda Guerra Mundial
e pela sucesséao de crises associadas a Guerra Fria. A Segunda Guerra Mundial
além de suas dimenso0es tragicas, foi também percebida, por muito tempo, como
um capitulo que apenas dava continuidade a tradicdo imemorial das nacdes,
especialmente das grandes poténcias, de recorrer ao uso da forgca para resolve
disputas por fronteiras, direitos de sucessao, dominios coloniais, rotas comerciais,
etc. A novidade que surgia no século XX era a ampliacéo dessa nocao de conflito
para uma escala virtualmente global, a 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 su
esséncia. Ao contrario, as duas guerras mundiais haviam apenas servido para
mostrar que o meio internacional continuava essencialmente conflituoso e que, em
razéo da crescente interdependéncia entre os paises, esse potencial havia se tornac
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ainda maior. Diferentemente do que ocorrera com a Primeira Guerra Mundial, a
Segunda Guerra, apesar de suas dimensdes muito mais tragicas, em momento
algum foi entendida como “uma guerra para por fim a todas as guerras”.

De fato, a frustracdo produzida pela Liga das NagOes reforcava essas
percepc¢bes acerca da natureza intrinsecamente conflitiva do meio internacional.
No entreguerras, em torno da Liga das Nacdes, pensadores e estadistas construiram
um imenso edificio de esperanca e fé na razdo, na democracia e em valores morais
que, a partir de entdo, deveriam passar a alicercar a sociedade mundial. No entanto,
a crise econbmica dos anos 30, a ascensdo de regimes anti-democraticos e, por
fim, o trdgico balanco da Segunda Guerra Mundial produziram uma enorme reversao
nessas percepcdes. Nesse ambiente, tornava-se dificil, tanto para governantes
guanto para a opinido publica, acreditar que a politica internacional, algum dia,
poderia deixar de ser uma arena onde, mais cedo ou mais tarde, a politica de poder
ndo acaba, invariavelmente, resultando em conflito armado entre as nagdes.

Analistas do porte de dkceEnTHAL traduziam as percepgdes dominantes
do realismo politico, caracteristicamente cético em relacdo a uma possivel ordem
internacional estavelmente sustentada sobre instituicdes e ordenamentos juridicos
supra-nacionais. Pode-se dizer que a famosa assertivaukEv@Tz de que “a
guerra é a continuacao da politica por outros me&rst entendida ndo como uma
forma possivel de conducéo da politica exterior das na¢des, mas como uma forma
de acao politica provavel das nacdes face a insegurancga predominante na politica
internacional.

Efetivamente, depois da Segunda Guerra Mundial, ao longo de um quarto
de século, o cenario internacional foi marcado por tensdes e conflitos sucessivos
originados a partir de razdes variadas, mas sempre apoiados pelas grandes poténcias,
gue viam nesses conflitos manifestagfes da disputa sem quartel por areas de
influéncia entre as duas ideologias, assentadas sobre duas aliangas estratégicas
antagOnicas. Assim, a percepcao era a de que, potencialmente, a qualquer momento,
esses conflitos poderiam se degenerar, transformando-se em uma confrontagéo
direta entre as grandes poténcias. Além disso, no plano doméstico, o fator ideoldgico
servia para justificar regimes autoritarios e medidas de excecdo. Esse ambiente
fazia com que muitas questfes econdmicas e disputas politicas triviais fossem
transformadas em focos de tenséo que transcendiam os limites locais e regionais.
Todo o processo de descolonizagéo, por exemplo, foi fortemente condicionado por
esse fator ideoldgico. A Guerra Fria, desse modo, era percebida como o conjunto
de motivos e justificativas peculiares ao mundo de meados do século XX, sobre 0s
quais a velha politica de poder entre as na¢fes continuava a ser praticada.

Mudancas nessa percepg¢do 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 geograficos administraveis,
acabaram por ajudar a questionar o uso da for¢a como instrumento de solugdo de
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conflitos entre as grandes poténcias. A crise dos misseis de Cuba, em fins de 1962,
pusera em evidéncia essa questdo, dando inicio as primeiras conversacdes entr
as superpoténcias para tentar limitar o impeto da corrida armamentista.

Sob certos aspectos, as doutrinas estratégicas formuladas nesse contexta
também refletiam essa atitude. Mesmo a doutrina da retaliagdo nmaegsive
retaliation), cujo sentido era o de deter o rival por meio da posse de capacidade de
destruicdo macica, implicitamente significava criar desestimulos ao uso da forca.
Era uma espécie de versao extremada do antigo al&iggacem, para bellum
Posteriormente, com o poderio nuclear estratégico das superpoténcias relativamente
equilibrado, a doutrina que ficou conhecida caroond strikadeixava ainda
mais clara essa idéia de conter possiveis iniciativas do adversario por meio da
posse de superioridade estratégica: o receio dos efeitos destrutivos das armas
atdbmicas conduzira a crenca de que a Unica forma de evitar que o adversario
tomasse a iniciativa do atague e, assim, provocasse a sua aniquilacéo, seria dispo
de recursos tecnoldgicos para revidar esse ataque, ainda que a nacédo atingida po
armas atbmicas ja estivesse completamente destruida.

O fato € que as armas atdmicas nao foram empregadas, nem na guerra da
Coréia, onde dezenas de milhares de soldados americanos foram mortos em ume
época em que os Estados Unidos detinham enorme superioridade estratégica. A
crise dos misseis de Cuba, por sua vez, pode ser considerada um marco importante
na mudanca de percepcdes sobre as nogdes de seguranca estratégica internacion:
Ao colocar pela primeira vez, desde a criagdo da OTAN, as duas superpoténcias
em uma situacéo de confrontacéo direta e ao se chegar a considerar publicamente
a possibilidade do emprego de armas atbémicas, serviu para por em evidéncia a
insensatez da corrida armamentista na era nuclear.

Nesse quadro, a doutrina daexisténcia pacificdo lado soviético vai
ter, em seguida, sua correspondénciaétzntedo lado americano e, assim, a
busca de padrdes de convivéncia entre os blocos rivais surge como solucao natural.
Essa nova percepc¢ao tomou forma definitiva com o fracasso americano no Vietna
onde, apesar da inequivoca superioridade estratégica, os Estados Unidos nac
conseguiram submeter uma nagéo pobre, situada em um lugar longinquo. Por outro
lado, em geral, atribui-se importancia central ao fracasso no Afeganistéo para que
a Unido Soviética também adotasse uma politica mais tolerante de convivéncia
com o Ocidente, mas 0s estudos mais recentes tém mostrado que, nos vinte ano
que precederam a queda do muro de Berlim, os problemas econdmicos ja eram
uma fonte de dificuldades crescentes para a sustentagdo de uma politica de acde:
externas mais amplas e ousadas por parte da Unido Soviética.

Esses fatos, obviamente, ndo significam que os conflitos armados tivessem
deixado a agenda da politica internacional. Significam apenas que esses conflitos
deixaram de ser percebidos como inexoravelmente ligados a confrontagéo entre
as duas aliancas estratégicas. A Guerra dos “Seis Dias”, o conflito Ird/Iraque e o
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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 GabauErD lista

duas dezenas de conflitos internacionais, que resultaram em acdes militares em
todos os continentes nos vinte anos que se seguiram a crise dos misseis’de Cuba.
Esse numero, sem davida alguma, seria muito maior se fossem incluidas as guerras
civis. Mesmo agora, na tltima década deste século, 0o mundo vem assistindo a uma
sucessao de guerras localizadas em diferentes partes do mundo, inclusive na Europa.
O que, no entanto, claramente se tornava uma possibilidade cada vez mais remota,
era uma confrontacéo direta entre as grandes poténcias, com o0 emprego de armas
nucleares. Como esse fato tem sido interpretado e como seus possiveis
desdobramentos tém sido entendidos tém assumido muitas dire¢des, todas elas, no
entanto, desenvolvidas dentro da perspectiva de um novo quadro das relacbes
internacionais.

Visdes acerca do sistema internacional depois da Guerra Fria

Em meados dos anos 80, a obra dei/Rp RosecranceintituladaThe
Rise of the Trading St&telespertou grande interesse entre os estudiosos das
relagdes internacionais. Seu argumento central consistia na idéia de que o mundo
politico-estratégico estaria cedendo lugar ao mundo do comércio, isto €, a satisfacéo
das demandas essenciais das sociedades estava passando a depender, cada vez
mais, da qualidade das rela¢des econémicas internacionais mantidas pelas nagdes
e cada vez menos da capacidade estratégico-militar. O mundo politico-estratégico,
assentado sobre as no¢fes de seguranca de base territorial, argossentacs
estava, rapidamente, cedendo espaco para o mundo do comércio, que permite as
sociedades obter, por via pacifica, todas as matérias-primas e bens de que
necessitam para assegurar a satisfacdo de suas necessidades de bem-estar e de
progresso. Nesse quadro, a satisfagcdo das necessidades materiais das nagdes
passava, portanto, a depender muito mais de bons portos e de uma economia bem
administrada do que dos tradicionais recursos de poder militar.

A experiéncia de quatro décadas, apds a Segunda Guerra Mundial, revelava
dados que corroboravam fortemente essas percepc¢des. Entre as nacgdes
consideradas bem sucedidas, havia uma lista crescente de paises com escassos
recursos naturais. Alemanha e Japdo eram apenas 0S caso0s mais notaveis. Na
Europa, a partir do nacleo constituido pelos seis paises que originaram a Comunidade
Econdmica Européia - CEE, o dinamismo econdmico néo se verificava apenas no
campo da industria e das financas, 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 a comprovagao
de acusac0es de forte protecionismo contido na Politica Agricola Comum feitas
pelos Estados Unidos e pelos paises em desenvolvimento contra os paises da CEE,
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a médio e longo prazos, ndo seria possivel sustentar essa politica a menos que a
economias dos paises da CEE possuissem dinamismo suficiente para arcar cornr
seus custos. Esses custos poderiam ser transferidos para a economia desses pais
na forma de precos domésticos mais elevados ou de subsidios governamentais
gue, naturalmente, teriam de ser alimentados por impostos e taxas cobrados de
outras atividades econémicas, onerando, de qualquer modo, a sociedade e set
sistema econdmico.

O fato € que a Europa industrial passava a apresentar consideraveis
superavits na agricultura e o que tornava o argumentoste&ANcemais plausivel
era o fato de que, comparativamente, os grandes paises do Terceiro Mundo
conseguiam resultados muito modestos e, além disso, no &mbito dessa categoria d¢
paises, as economias que mais se destacavam em termos de progresso econdmic
eram justamente aqueles notavelmente pobres em recursos naturais: os chamado
Tigres Asiaticos. Outro argumento era o fato de que Japao e Alemanha, totalmente
dependentes das importacdes no que tange as suas enormes necessidades ¢
petréleo, ndo sofreram abalos significativos, ao longo da crise energética dos anos
70, enquanto os grandes paises do Terceiro Mundo, mesmo 0s exportadores de
petréleo, se viram imersos em um longo periodo de estagnacdo econdmica e de
endividamento que se estende até nossos dias. A concluséo geral é a de que o
fatores tradicionais de producéo (terra e mao-de-obra) deixavam de ser considerados
estratégicos para a realidade emergente.

Uma linha de explicacdo para essa redugéo da importancia relativa dos
tradicionais fatores de producéo era oferecida poeRFDRUCKER que, também
em meados da década de 80, escrevia um artigo na feeretgn Affairssobre
as mudancas na economia mun@iBrRucker argumentava que, entre 0s aspectos
gue caracterizavam essa hova economia destacavam-se alguns “desacoplamentos’
gerando consequéncias para o comércio, para as financas e para a distribuicéo do:
empregos no mundo. Entre esses desacoplamentos, trés seriam especialment
relevantes para a explicacéo da perda de importancia relativa dos fatores tipicamente
de base territorial: a) a méo-de-obra deixara de ser fator determinante dos custos
de producéo; b) o aumento da producédo industrial havia se “desacoplado” das
necessidades de matérias primas; c) os fluxos financeiros e o mercado de divisas
deixaram de estar atrelados ao comércio internacional. Essas mudangas seriam
uma decorréncia de mudancas tecnolégicas que alteraram, em um curto espacc
de tempo, os padrdes de producdo e de competitividade. Outra conseqiiéncia
inevitavel foi o alargamento da distancia entre os paises industrializados e as
economias do entdo chamado Terceiro Mundo, que se assentavam fortemente
sobre as exportacdes de uns poucos bens primarios e produtos manufaturados dt
baixo valor agregado.

Embora houvesse algum otimismo em relacdo a possibilidade de que os
avancgos tecnoldgicos nao significassem reducdo nos niveis de emprego, dados
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histéricos, muito anteriores a crise do sistema Bretton Woods, mostravam que,
depois da crise dos anos 30, era possivel observar a existéncia de um “residuo
tecnoldgico” que explicava pelo menos 1/3 dos aumentos da producgédo nos Estados
Unidos, isto €, o aumento da forca de trabalho e os investimentos de capital
explicavam apenas 2/3 e ndo a totalidade dos aumentos da prodiméoos
avancos tecnolégicos dos anos 70 e 80 essa tendéncia apenas tornou-se mais
acentuada seja com o uso cada vez mais intensivo da automacao, seja com a
introducdo de novas técnicas gerenciais, inicialmente pelo Japao e, depois, por
todos os principais centros dindmicos da economia internacional.

No que se refere ao “desacoplamento” entre a producgdo industrial e o
consumo de matérias primas, um estudo publicado na r8eistatific American
em 1986, com o titulo dBeyond the Era of Materiaglanalisava, entre outros
itens, o emprego do a¢o na economia americana mostrando que de 1880 a 1930 o
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 quantidade de aco consumida para cada US$
1.000 do produto passa a declinar até voltar, em 1980, aos mesmos niveis de cem
anos atra8.

A importancia dos fluxos financeiros para o comércio sempre foi
reconhecida. A visdo tradicional da analise econdmica, todavia, considerava o
comeércio como um estimulador desses fluxos a ponto de muitos economistas
considerarem o comércio como “motor do crescimento”. Em seu artigoxix,
no entanto, mostrava que as transferéncias 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
comércio, sendo mais plausivel entender que, ao contrario, a movimentagdo de
fundos passava a ter capacidade de influenciar os mercados de bens e servigos
internacionais. Desse modo, 0s principais centros financeiros do mundo, e ndo os
paises territorialmente bem aquinhoados, cada vez mais, aumentavam seu poder
de orientar os fluxos de comércio internacional.

Na verdade, desde os primérdios da modernidade, o argumento de que o
comércio (e por extensdo, o mundo das transag8es econdmicas) poderia substituir
a pilhagem e a conquista pela forca vem recebendo a atencdo de pensadores
diversos. De acordo com a chamada tese do “suave comércio”, isto €, do comércio
como atividade moral que, no dizer demesquiey pelo seu poder civilizador,
suaviza 0s costumes tornando as pessoas e 0s povos menos belicosos. Essa tese
foi incluida por Kant em selProjeto de Paz Perpétyascrito em 1795, como um
dos pré-requisitos para que essa paz perpétua pudesse ser alcancada. Em
conseqliéncia, o desenvolvimento do comércio, na formulacdendedésfruta
de importancia semelhante aquela atribuida a democracia, a consciéncia de cidadania
universal e ao respeito a cédigos de conduta na guerra em termos humanitarios.
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No inicio dos anos 90, indubitavelmen@ Fim da Histériade Francis
Fukuvama produziu enorme impacto sobre a reflexao politica em todo o mundo.
Suas observacdes partiam da constatacdo de que as chamadas sociedades pc
historicas (que o socidlogoREL BeELL chamava de pds-industrial) se caracterizam
por compartilhar um conjunto comum de valores e aspira¢cdes baseados na
democracia e na liberdade individual e, por essa razao, estariam fadadas a eliminar
0 uso da for¢a militar como forma de resolver suas divergéncias. Conflitos
continuariam a aparecer, mas estariam restritas ao ambito de instancias como o G-
7 e 0 GATT (na época em que escreveu o livro, a Organiza¢do Mundial do Comércio
- OMC ainda ndo existia).

Além do titulo, extremamente provocante para a reflexdo académica,
talvez o que mais tenha motivado respostas quase indignadas as suas formulacde
€ a visdo bastante pessimista a respeito do destino humano contida em seus
argumentos. De acordo comxByama , a vida do “dltimo homem” tera o tédio por
caracteristica. No mundo p6s-histdrico, 0 homem esta fadado a ter uma vida sem
privacdes e de relativa fartura, onde todos possuem mais do que 0 necessario par:
suas necessidades de sobrevivéncia, mas também sera uma vida sem sonhos, se
ideais. Nas sociedades pés-histéricas, os homens ndo estardo mais fazendo historie
mas simplesmente se ocupando de cuidar dos museus, onde sdo guardadas ¢
memorias da histéria construida e acabada. Ao lado desse mundo, sem privacdes
mas enfadonho, continuaria a existir um mundo histérico, mais numeroso, repleto
de religides e ideologias muitas vezes excludentes e violentas, e também cheio de
privac@es, focos de doencas endémicas e bolsbes de pobreza. O mundo pés
histérico, contudo, argumentadoyama, de posse da maior parte da riqueza, da
tecnologia e dos recursos de poder, perpetuara seu predominio sobre o mundo
historico.

De certo modo, a indignacéo com que as teses do “fim da historia” foram
recebidas se assemelham ao que aconteceu eomusldois séculos atras, 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 alguma forma, o desejo do autor e ndo constituiria simplesmente uma
interpretacdo de possiveis desdobramentos das forcas econémicas e sociais en
acdo. De qualquer modo, independentemente de se aceitar ou hdo os argumento:
de Fukuvama, seu trabalho também pressupde, implicitamente, a filosofia contida
na tese do “suave comércio” de pensadores comaorddqQuieu e KanT, ou do
“estado mercador” dedRecRANCE

Logo apos a publicacdo dém da Histéria de Fukuvama, Samuel
HUuNTINGTON Sugeria que seria um equivoco 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 visédo detiHcTon, especialmente depois do
fim da Guerra Fria, com as ideologias que a sustentavam perdendo importancia, as
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diferencas culturais entre os muitos povos do mundo teriam passado a ser centrais
para a politica internacional.

Com efeito, muitas dessas diferengas vém assumindo fei¢cdes tragicamente
conflituosas, sendo o fundamentalismo islamico apenas uma entre as muitas
manifestacbes possiveis. Na visdo denthcTon, fatores que permaneceram
reprimidos ou camuflados por muito tempo, tais como herangas ancestrais, tradi¢oes,
lingua e religido, tendem a desempenhar papel cada vez mais decisivo para a
redefinicdo das identidades nacionais e também para a formulacao de objetivos e
metas de politica externa. Em unidades politicas multi-étnicas essa redefinicdo
pode resultar em conflitos separatistas com grande potencial para se estenderem
regionalmente, envolvendo outros paises onde as etnias em choque se facam
presente.

EmThe Clash of Civilizationsesse autor argumenta que ha no mundo
sete ou oito grupos de culturas ou civilizagdes de maior expressao e que as grandes
poténcias da atualidade pertencem a diferentes grupos. “A questdo chave na agenda
internacional, argumentauNrinGgTon, envolve diferencgas entre civilizagbes. O poder
esta se transferindo, depois de muito tempo, do Ocidente para as civilizagées nao-
ocidentais. A politica mundial tornou-se multipolar e multi-civilizacioffalAo
longo da histéria, sempre que ocorreu o fenébmeno da transferéncia de poder,
invariavelmente, o meio internacional se tornou mais instavel, face ao inevitavel
surgimento de politicas revisionistas a respeito de fronteiras, direitos sobre regides
e fontes de recursos naturais, e outras demandas potencialmente geradoras de
conflitos. HINTINGTON argumenta que o meio mais eficaz de trazer mais estabilidade
ao sistema internacional seria uma combinac¢éo de politicas ndo intervencionistas,
por parte das poténcias, com um arranjo “inter-civilizacional” que congregasse as
nacoes lideres daqueles sete ou oito grupos mais expressivos de culturas ou
civilizagBes. Na sua avalia¢do, as instancias internacionais, hoje existentes, foram
concebidas dentro de uma outra época e nao contemplam a multipolaridade e
muito menos a variedade multi-civilizacional identificadas EHme Clash of
Civilizations

Uma outra linha de interpretacao a respeito dessas mudancas é aquela
gue entende que o sistema internacional ndo esta mudando, mas esta chegando ao
seu fim. Segundo essa interpretagao, o estado nacional, nascido a partir do colapso
da ordem medieval, estd em franca decadéncia e fadado a ser substituido por uma
sociedade global. O sistema internacional que nos é familiar, em sua esséncia, é a
projecao politica de categorias tradicionais como estado, classe social e nagéo e,
por essa razdo, nao é capaz de assimilar a dimensao planetaria que 0s processos
sociais vém assumindo em praticamente todos os campos. Dessa maneira, a
tradicional associacao entre povo, territdrio e governo soberano, no entendimento
desses novos globalistas, perde continuamente seu significado na medida em que
mercados se interligam de modo crescente, corporacdes industriais e financeiras
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tém seu raio de acgéo definido em termos de mercados globais, questbes como
meio ambiente e narcotrafico ndo podem ser tratados nos limites territoriais de um
estado, e redes de comunicacéo interativa se estendem por todo o planeta. Ness
guadro, as fronteiras definidas pela geografia politica tornam-se cada vez mais
porosas, 0s governos nacionais perdem sua eficicia e novos atores tém se tornad
cada vez mais importantes na definicdo do relacionamento entre povos e regides.
Essa nova realidade, de acordo com essa visdo, precisa estar refletida nas instituicée
politicas.

Nessa linha de entendimento, desenvolve-se a idéia de que o tradicional
sistema de Westphaliaonstituido de estados nacionais soberanos, estaria sendo
minado, rapidamente, por um processo de construcdo de instituicdes de
governabilidade globalEm outras palavragntidades nos varios campos
das relacdes entre individuos e grupos vao assumindo a administragéo dos fluxos
de comércio, das financas, da disseminacdo de tecnologias, dos fluxos e
processamento da informacéo, etc. Essa governabilidade incluiria também outras
guestdes amplas e diversificadas como narcotréafico, protecéo dos direitos humanos,
direitos do consumidor e mesmo seguranca internacional.

O argumento do fim do sistema de Westphalia comegou a ganhar forma
mais definida no principio dos anos 90 e, entre os argumentos surgidos nessa época
destaca-se a idéia de que, face as mudancas em curso decorrentes de uma inusitac
aceleracao do avanco tecnoldgico, o estado estaria se tornando uma instituicdo
disfuncional. Kenichi @uag, em artigo intituladd he Rise of the Regional State
publicado na revistioreign Affairs(1993), agumentava que o estado havia se
tornado demasiadamente grande para administrar questdes de alocagéo de recursc
produtivos e questdes sociais, incluindo-se emprego, instrucéo, moradia, seguranca
publica, etc. Nessas questdes as empresas e as comunidades locais seriam capaz
de melhor entender e dimensionar as questdes por estarem muito mais proximas
dos problemas, sendo também estruturas muito mais leves e menos dispendiosas
tanto nos processos decisorios quanto no manejo dos recursos necessarios.

Por outro lado, continua o argumento, o estado tornou-se pequeno demais
para administrar questdes de natureza global ou regional. Meio ambiente, mercados
internacionais de bens e servicos, fluxos financeiros, regimes monetarios,
desenvolvimento e transferéncia de tecnologia, sistemas de informacéo, etc., seriam
casos que, tipicamente, s6 poderiam ser tratados por meio de organizacdes e
instancias que transcendessem os limites dos estados nacionais, que compdem |
atual geografia politica, e sobre o0s quais se assenta a concepgao corrente de sistenm
internacional. @vaAe conclui que arranjos regionais poderiam ser uma resposta
mais eficaz as demandas de novas formas de organizacgao politica.

Nessa perspectiva, a Unido Européia pode ser considerada um exemplo,
em estagio mais avancado, de arranjo mais adequado ao tratamento de questde
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 regides inteiras e
ndo apenas paises individualmente. Ao mesmo tempo, conclui o argumento,
mecanismos baseados no principio da subsidiaridade contidos na Uniédo Européia,
permitem as comunidades tratarem questdes locais ou limitadas a &reas especificas
como transporte local, limpeza urbana ou segurancga publica, de maneira mais
apropriada e menos dispendiosa. Nesse arranjo a no¢do de soberania,
tradicionalmente associada a figura do Estado Nacional, passa a ser
institucionalmente diluida e o exercicio da autoridade, por sua vez, se distribui por
diferentes niveis ou instancias, dependendo da questdo em pauta.

A outra vertente de analistas que entendem que o sistema de Westfalia
estaria vivendo seu ocaso, desenvolve a idéia da constru¢do de uma estrutura de
governabilidade global e tem sua expressdo mais elaborada na area do meio
ambiente. Na verdade, de uma forma mais precisa, os formuladores dessa visao
nao argumentam que, necessariamente, o Estado tenha que desaparecer. Observam,
no entanto, que, além de ter que dividir espago com muitos outros atores, o Estado
deverd sofrer revisdes bastante drasticas em seus papéis e em suas instituicdes,
sobretudo no que diz respeito as prerrogativas de soberania, tradicionalmente
associadas a nocao de Estado Nacional. Assim, individuos, instituicbes e
organizagdes sociais se globalizam ndo apenas em decorréncia da emergéncia de
problemas com dimensdes globais, mas também em raz&o do estreitamento das
distancias e dos mercados, pela permanente revolugdo nos meios de comunicagao
e transporte. Esse fato faz com que as instancias politicas também sejam obrigadas
a acompanhar esse processo.

Esses analistas entendem, portanto, que o Estado Nacional em sua
concepcao tradicional, que privilegia a nocao de soberania, constitui um entrave ao
estabelecimento de arranjos ou regimes que facilitem o tratamento de questbes
globais e permitam que as sociedades tenham condi¢cfes de se beneficiar dos
desenvolvimentos e dos conhecimentos produzidos de modo interativo em diferentes
partes do mundo. Privilegiar a soberania, impedindo a integracdo de mercados,
segundo essa visdo, é condenar as empresas ao atraso, a ineficiéncia e,
conseqlientemente, no longo prazo, a reducéo da prépria producao e da renda.

Paralelamente, sob a denominacéo de regimes internacionais, desenvolveu-
se nos anos recentes varias formulacdes com vistas a abordagem de varias questdes
da atualidade. Notadamente no campo do meio ambiente, essa abordagem vem se
configurando em torno de temas como mudanca climatica, regibes polares e
aproveitamento de recursos naturais dos oceanos e do espago cosmicoukan Y
destacado estudioso dessa Otica, em seu Iivernational Governance.
Protecting the Environment in a Stateless Soc{@894) procura reunir a
base teorica e conceitual da abordagem dos regimes internacionais aplicados as
guestdes ambientais. Sua formulacéo parte do pressuposto de que ha uma distingéo
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entre governo e sistemas de governanc¢a (ou governabilidade, segundo alguns
autores). Sistemas de governanca seriam as instituicdes e normas que orientam a
acOes e atitudes de individuos e grupos em relacao a certas praticas sociais enquant
0S governos seriam as organizacdes e 0s meios materiais que permitem o exercicic
da governanca. A partir dessa distincaouNG argumenta que, sob certas
condi¢Bes, os governos podem se revelar ndo apenas ineficazes ou ineficientes
para o sistema de governanca, mas podem ser até mesmo desnecessarios. Em st
lugar, arranjos transnacionais poderiam revelar-se muito mais eficazes.

A grande dificuldade dessa ordem de argumentos é a distribuicdo dos
custos e responsabilidades. A implementagéo de arranjos transnacionais exigira
gastos e implicara também o emprego de instrumentos de coercao, isto &, em que
medida iniciativas originarias de instancias transnacionais que contrariem 0s
interesses de atores de maior peso politico serdo efetivamente implementadas?
Por outro lado, nagBes menos poderosas temem que essa forma de entender «
meio internacional acabe servindo apenas para justificar acdes intervencionistas
das grandes poténcias.

Algumas iniciativas de alcance bastante amplo no sentido de estabelecer
regimes internacionais para areas tipicas de interesse internacional tém sido levadas
a efeito no campo das comunicac¢des, da exploragdo espacial, do estabelecimentc
de bases na Antartida e, mais recentemente, na questéo da mudanca climatica. N
verdade, nesses campos, 0s regimes internacionais tém sido formulados néo a
partir do pressuposto da “disfuncionalidade” do Estado, mas sim a partir da acéo
das soberanias ou na expectativa de que essas tradicionais soberanias sustente
sua implementacao. Nas negociacdes do Protocolo de Kyoto, por exemplo, é
interessante observar que a posi¢cdo do Governo dos Estados Unidos a respeitc
das questdes referentes & mudanca do clima no planeta ndo coincidia com muitas
das clausulas incluidas no Protocolo. Os negociadores americanos, no entanto,
acabaram por aceita-las e, talvez mais importante, a implementacéo do regime
estabelecido no Protocolo depende diretamente da disposicdo do Governo dos
Estados Unidos e também dos Governos de outras importantes nacgdes
industrializadas que, assim, em Ultima instancia, acabam por se constituirem, nos
verdadeiros garantes do Protocolo.

O multilateralismo em um ambiente de op¢des variadas

As vérias visdes acerca de possiveis logicas que estariam movendo 0s
fendbmenos internacionais também tém sua correspondéncia no jogo de forcas e na
guadro institucional das rela¢des internacionais. Por essa raz&o cabe discutir, ainde
gue de maneira breve, a questao do bilateralismo e multilateralismo na ordem
internacional e a sua relacdo com as mudancas na distribuicdo do poder no quadrc
da politica internacional nas Ultimas décadas.
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Do ponto de vista do jogo de for¢gas dominante nas rela¢des internacionais,
fala-se que o mundo que emergiu da Segunda Guerra Mundial foi um mundo bipolar.
Embora essa afirmacao nao seja incorreta, pode levar a uma idéia simplista, ou até
mesmo equivocada, do significado dessa bipolaridade para as relagdes internacionais.
A ordem bipolar deve ser entendida tanto na sua amplitude quanto na sua variagéo
de intensidade ao longo do tempo. No pés-guerra imediato, apesar da criacdo da
Organizacéo das Nag¢6es Unidas, como entidade universal, de fato, houve também
a formacao de dois blocos antagdnicos com percepcdes opostas sobre a seguranca
internacional, resultando na estruturacédo das duas aliangas militares: a Organizacéo
do Tratado do Atlantico Norte e o Pacto de Varsovia.

O surgimento dessas aliancas rivais tornou-se, do ponto de vista da
estruturacdo da ordem internacional, uma forca francamente conflitante com o
universalismo da ONU, criando enormes dificuldades para tornar mais eficazes os
instrumentos de agdo da entidade. Por exemplo, 0 emprego sisteméatico do direito
de veto por parte dos membros permanentes praticamente paralisava as a¢fes do
Conselho de Seguranca, uma instancia essencial no processo decisorio da
organizacgdo. Entre 1946 e 1990, esse direito foi utilizado 279 vezes (124 vezes pela
URSS, 82 pelos EUA, 33 pelo Reino Unido, 22 pela China e 18 vezes pela Pranca).
Em outras palavras, quanto mais fundamental e mais ameacadora fosse uma crise
ou foco de tensao em termos da estabilidade internacional, mais dificil era a obtencéo
do consenso no Conselho e, conseqiientemente, mais dificil valer-se da ONU como
instrumento de solucdo de disputas internacionais.

Isso explica em grande parte porque a maioria das questdes importantes
de seguranca internacional era conduzida a margem da ONU e o balanc¢o de poder
entre as forcas da OTAN e do Pacto de Varsdvia tornava-se fator decisivo para a
acomodacdao 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
Guerra Mundial, é o fato de que iniciativas politicas dos EUA e da URSS tinham
fundamento nessa visdo da politica internacional. Todo o processo de descoloniza¢éo
foi desenvolvido a sombra desse jogo de forgas e a maioria dos envolvimentos das
duas superpoténcias em conflitos localizados s6 podia ser explicada a partir desse
guadro. Iniciativas levadas a efeito em regides tao distantes como o TIAR (Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca), assinado no Brasil (Petrépolis, 1947) e
a ajuda americana a india, em 1962, na guerra contra a China, pela posse de
territério fronteirico na regido do Himalaia, foram casos tipicos que refletem a
forca da Guerra Fria como condicionante da ac¢&o politica no contexto internacional
no primeiro quarto de século que se seguiu ao fim da Segunda Guerra Mundial.

Entretanto, 0 mesmo quadro visto sob outro angulo assume outra fei¢ao.
No campo econbmico, na pratica, 0 mundo se apresentava unipolar. Uma vez feita
a opcao no sentido de pertencer a uma das aliangas, as relages exteriores desses
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paises estariam, automaticamente, condicionadas a politica externa da poténcia
hegemdnica do bloco. No caso dos paises do bloco soviético, ndo havia ilusdes a
respeito de possiveis op¢des de politica comercial e financeira. O COMECON,
mais do que um arranjo de cooperacao econdmica entre 0s paises do bloco soviético
estabelecia os limites da acdo econdmica desses paises. Na verdade, os planc
econdmicos elaborados em Moscou estipulavam metas e quotas de producéo e
consumo para todos 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 area de influéncia direta dos Estados Unidos. Esta
era, contudo, apenas uma possibilidade e, por muitos anos, essa possibilidade revelar.
ser, na pratica, muito remota em razédo da enorme concentracdo da capacidade
financeira e comercial na economia americana. Somente cerca de duas décadas
depois do fim da guerra essa possibilidade de diversificacdo vai se tornar uma
alternativa viavel. Até meados dos anos 60, a predominancia da economia americana
era evidente sob qualquer prisma.

Toda a ordem econ6mica internacional estruturada na esteira da Segunda
Guerra Mundial foi baseada na posi¢cdo hegemdnica da economia americana: no
campo monetario, o dolar passara a ser a moeda-chave do sistema; no campc
financeiro, a economia americana era a maior credora internacional e a Unica a
dispor de poupanca suficiente para investir na reconstrucéo e desenvolvimento; no
comércio, os Estados Unidos eram o Unico pais em condi¢des de prover a Europa
e 0 mundo com bens essenciais, além de ser também o Unico com capacidade d¢
realizar importacdes em niveis significativos para promover a recuperacéo econémica
internacional.

Na Conferéncia de Bretton Woodsg¥Es e outros negociadores
reconheciam essa centralidade da economia americana. Na verdade, a proposte
de Kevnes para a estruturacdo de um sistema monetério para substituir o padréo
ouro previa a necessidade dos Estados Unidos proverem cerca de US$ 25 bilh&es
para cobrir a falta de liquidez internacional. Depois de Bretton Woods, a reconstrucéo
da economia européia vai ocorrer a sombra dos recursos proporcionados pelo
Plano Marshall. A partir dos anos 50, os programas de desenvolvimento internacional
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 nao tinha a participacdo ativa dos Estados
Unidos, apesar de ocorrer em 1964, permaneceu por muito tempo em posicao
bastante secundaria. Assim, apesar do surgimento de inidmeras 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 recuperacdo da Europa e do Japéo vai se
completar, transformando-os em novos centros de dinamismo da economia mundial.
A partir de entéo, o cenario internacional passa a exibir, gradativamente, um novo
perfil do multilateralismo ou, mais precisamente, um multilateralismo de fato, pelo
surgimento de alternativas reais a economia americana dentro de um quadro mais
amplo de reorganizacédo do sistema internacional. Se, de um lado, Europa e Japéo
davam inicio a um longo periodo de crescimento, ganhando espaco no comércio
internacional e com suas moedas e suas finangas 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,
comecava a encontrar suas primeiras dificuldades.

Os Estados Unidos, em certa medida, passaram a viver uma situacao
semelhante aquela que a Inglaterra havia vivido nas trés décadas que precederam
a guerra de 1914-18, quando o seu prestigio internacional estava no zénite, mas,
em termos relativos, a economia britanica revelava uma tendéncia secular declinante
em seus padrdes de competitividade internacional. Com efeito, no final da guerra,
os Estados Unidos detinham quase trés quartos das reservas de ouro do mundo e
esse fato decorria da posicao credora da economia americana, que havia sido
favorecida por muitos fatores: a elevada produtividade, as vantagens 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 o Japdo entraram, pois — a moda
respectiva de cada um — na década de 20 dos norte-americanos...” escrevia W.
W. Rostowem 1958, referindo-se ao fato de que, na década de 20, isto €, 30 anos
antes, os Estados Unidos haviam vivido essa primeira onda de industrializacao
tipica da sociedade de consumo de m&sBasa situagdo explica porque o dolar
seria a moeda chave na ordem de Bretton Woods, mas, paradoxalmente, no
momento em que ddTow 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?

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 questfes Leste-Oeste, tipicas da Guerra Fria,
insistindo, sem sucesso, na necessidade de que essa agenda fosse modificada,
dando mais aten¢do ao desenvolvimento econdémico dos paises que passavam a
ser identificados como Terceiro Mundo. A convocacdo da UNCTAD e a sua
transformacdo em instancia permanente tiveram motivagdo semelhante, isto é,



A AGENDA INTERNACIONAL DEPOISDA GUERRA FRIA 157

refletiam a insatisfacdo dos paises em desenvolvimento em relacdo aos padrdes
predominantes na politica internacional.

A convocacgdo da Rodada Kennedy, em 1963, tinha entre seus objetivos
principais a revisao 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 recuperacdo da Europa, passavam a se
vistos cada vez mais como problematicos para a economia americana e mundial.
Assim, as transformac¢des nas bases de sustentacdo da ordem econdmice
internacional continuavam a avancar rapidamente e apareciam na forma de
crescentes dificuldades da economia americana até que, no inicio dos anos 70, o0¢
padrdes de conversibilidade estabelecidos em Bretton Woods tornaram-se
insustentaveis. Com efeito, o fim da conversibilidade do délar em 1971, identificado
como o fim do préprio sistema Bretton Woods, na verdade, era a expresséo
elogliente desse processo de perda da posicao relativa da economia americana n
mundo.

Responsabilidade e manejo da ordem internacional

A estabilidade na ordem internacional é sempre transitéria. O meio
internacional esta sempre em transformagéo mesmo quando existem forcas capaze
de serem caracterizadas como hegeménicas. Ainda nos anos 60, em face das
condicdes dificeis de se implementar uma politica externa para o Brasil no contexto
da rivalidade leste-oeste rRAUJO CasTro falava de um “congelamento do poder
mundial”, onde tanto Estados Unidos quanto Uniéo Soviética estariam igualmente
interessados na manutencaatitus quanternacional® Apesar de tudo, desde
entdo, o sistema internacional passou por grandes e continuas transformacdes
muitas delas impenséveis como, por exemplo, o proprio colapso da Unido Soviética.
O recurso da andlise tedrica pode ajudar a compreender essa caracteristica d¢
ordem internacional.

Num congresso onde se discutia perspectivas para as ciéncias sociais, a
professora de economia A. MiaBcHI apresentou um trabalho muito sugestivo
sobre as Ciéncias Econdmicas intitul&foclouds, clocks, and the hardest of
the soft science$ BiancHl retoma o argumento deofPerde que existem,
basicamente, sistemas de dois tipos: 0s sistemas que tendem a reldgio e aquele
que tendem a nuvemiABcHI 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 ciéncias fisicas, desenvolver métodos
e teorias que assegurassem a mesma precisdo e previsibilidade dos fenémeno:
observados. A idéia de que os fenémenos, inclusive os fisicos, podem ser distribuidos
em umcontinuumgue vai do sistema que se assemelha a um reldgio de precisdo



158 Eim Saro

até aquele semelhante a uma nuvem ou enxame de insetos, torna mais facil aceitar
as “imprecisfes” das ciéncias sociais. Com efeito, o fato das nuvens serem
fendbmenos irregulares, desordenados e, em larga medida, imprevisiveis, nao
desqualifica o trabalho do meteorologista.

Do mesmo modo, as relagBes internacionais estdo longe de serem
fendbmenos do tipo relégio havendo, no entanto, uma série de referenciais que
ajudam na sua compreensdo. Assim como a umidade do ar e a direcédo e a
intensidade dos ventos constituem indicadores importantes e de grande objetividade
para o meteorologista, para o analista das rela¢des internacionais, fendbmenos como
a modifica¢éo nos fluxos de comércio, o aumento dos investimentos em defesa ou
a emergéncia de movimentos nacionalistas também constituem referencias
importantes e bastante objetivos para a avaliagdo do meio internacional.

E considerando esses referenciais de analise que dois aspectos merecem
ser destacados para o entendimento do quadro das rela¢des internacionais neste
fim de século: o paradoxo do bem comum e o descompasso crescente no
desenvolvimento das regides. O paradoxo do bem comum, também conhecido
como paradoxo de 1Son,” pode ser um pressuposto para se compreender as
dificuldades de se estabelecer arranjos internacionais mais eficazes e o descompasso
no desenvolvimento das regides, como for¢ca impulsionadora de mudancas continuas,
ajuda a compreender o carater eminentemente instavel da ordem internacional.

O paradoxo de Olson

As questdes da agenda internacional, em especial aquelas que se referem
a promocao dos direitos humanos e aquelas que se referem & melhoria da qualidade
de vida no planeta como um todo, estéo sujeitas ao paradoxece@® maneira
simplificada, esse paradoxo pode ser formulado da seguinte forma: quanto mais
amplo e geral for o interesse de individuos e grupos sobre uma determinada questéo,
menos individuos e grupos estardo dispostos a participar efetivamente na sua
implementacéo, destinando esforgos e recursos para esse fim.

O argumento de Gon, estruturado a partir da analise de grupos sociais,
notadamente sindicatos, baseia-se na idéia de que, quando ha a percepcéo de que
uma determinada questéo interessa a um grande nimero de pessoas ou organizagoes,
havera sempre uma forte tendéncia a disseminac¢do de um comportamento do tipo
“carona” free riden, a espera de que outras pessoas ou organizac¢oes realizem o
esforco de implementar as medidas necessarias e, assim, ganhar os beneficios
sem ter gasto tempo e recursos. A tendéncia a atitude de “carona” devera ser
tanto mais forte quanto maior for o universo de interessados e quanto menor for a
possibilidade de que os ganhos néo sejam particularizados. Isto €, um aumento de
salério obtido por um sindicato € extensivo a todos os trabalhadores da categoria,
nao importando o nivel de participacao ativa de cada individuo dessa categoria na
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luta salarial. Esse fato, de acordo consd®, explica a grande dificuldade das
liderancas sindicais em conseguir adesfes para iniciativas que incluam riscos e
gastos como a organizacao de piquetes em porta de fabricas para assegurar
eficacia de um movimento grevista. Deixar de comparecer ao trabalho pode implicar
custos como a perda do pagamento €, no caso dos ativistas, até a perda do empreg
além de ter de enfrentar possiveis acfes repressivas da policia. Entretanto, ao
final, qualquer beneficio auferido pelo movimento serd estendido a todos os
trabalhadores, mesmo aqueles que ndo tiveram nenhuma participagdo no movimenta
grevista.

Nessa linha de raciocinio, os bens publicos apresentam as caracteristicas
mais perfeitas para estarem sujeitas a esse paradoxo e, na agenda internacional,
estabilidade, os direitos humanos, a qualidade ambiental séo, tipicamente, bens que
devem interessar “igualmente” as nagbes. Por que um pais relativamente pobre
deve adquirir equipamentos e realizar investimentos por um “meio ambiente limpo”
guando a sociedade é carente de muitas outras prioridades basicas? Em que medid
cada pais, individualmente, se beneficia da paz internacional? Por que um pais,
ainda que seja poderoso, deve assumir responsabilidades sobre programas
internacionais de longo prazo sabendo que o futuro é incerto por natureza? Muitas
guestdes como essas provavelmente séo levantadas pelos governos, que depende
de votos de eleitores e do apoio de partidos politicos, normalmente muito mais
sensiveis as demandas por emprego e por crescimento econdmico do que pelos
chamados temas globais.

Em grande medida, esses referenciais analiticos ajudam a explicar a atitude
das nag0es, especialmente das grandes poténcias, que vém dando prioridade ac
seus interesses individuais mais imediatos e, sistematicamente, levantando a quest&
da distribuicdo dos custos das iniciativas e da manutencdo das atividades das
organizacdes multilaterais. Seja nas operacdes de paz, na formulacdo de medidas
com vistas a protecdo de refugiados ou na busca de arranjos e programas de
protecdo ambiental as na¢des tendem a ndo se sentir individualmente responsaveis
Os custos devem ser divididos e, além disso, considerando-se que as principais
razBes gravitam em torno de considera¢des morais, uma politica de envolvimento
com essas questfes encontra dificuldades em competir com outras prioridades
dentro do processo decisoério das nagdes.

Mesmo nos casos em que as ameacas podem estar geograficamente
préximas, como os Balcas, as grandes poténcias européias tém se mostrado mait
preocupadas em simplesmente evitar que os efeitos dos conflitos na regido se
estendam para dentro de suas fronteiras, especialmente na forma de correntes
migratorias de refugiados. A busca de solugfes capazes de trazer uma estabilidade
mais duradoura para a regiao é politicamente mais complicada e financeiramente
mais dispendiosa e assim, dificilmente, os governos se sentem em condi¢des de
arcar com esses custos, preferindo apoiar a “comunidade internacional” nesse
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esforco.

Nesse quadro, as mudancas no cendrio internacional para um padréo mais
multipolarizado também trazem, inevitavelmente, mais dificuldade para o
estabelecimento de responsabilidades no manejo da ordem internacional. A
bipolaridade da Guerra Fria, como jA mencionado, sugeria estratégias de seguranca
e desenvolvimento internacional facilmente inteligiveis as bases eleitorais e
partidarias das liderancas politicas e, geralmente, seus argumentos se sobrepunham
sem muita dificuldade as demais demandas sociais. A multipolarizagéo tende a
diluir essas nocoes e traz mais dificuldade na distribuicdo de responsabilidades
entre as sociedades mais poderosas.

Na Guerra do Golfo, logo apds o colapso da Unido Soviética, em
termos militares, os recursos proporcionados pelos Estados Unidos foram
incomparavelmente maiores do que os de seus aliados, no entanto, paises como o
Japao e a Alemanha pagaram consideravel parte desses&c@stiEscompasso
entre o enorme interesse do Japao na contencao da politica expansionista de Saddan
Hussein e na estabilizac&o da regido e os seus limitados recursos de poder militar
seriam a justificativa para esseeck book diplomacisse fato, todavia, levanta
também a questdo do futuro das politicas de seguranca: em que medida e até que
ponto o Japéo estara disposto a ter sua seguranca externa dependente diretamente
da politica de seguranca dos Estados Unidos? A questao pode ser posta de outra
maneira: até que ponto os interesses de seguranca externa do Japéo e dos Estados
Unidos serdo convergentes?

De uma forma mais geral, 0 novo quadro das relag@es internacionais, em
grande medida, se apresenta sujeito a l6gica do paradoxsaoe Bor que os
fundos, que sdo arduamente disputados na distribuic&do dos recursos do orgamento
publico, devem ser destinados a manutencéo de organizacdes e forcas internacionais
de paz? Por que as questBes de seguranca internacionais ndo séo tratadas
simplesmente a partir das considera¢cbes 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 os
recursos destinados a programas de ajuda econdmica internacional se transformam
em beneficios para a economia do pais?

Os desequilibrios internacionais

Quanto ao aumento do desequilibrio entre as na¢des, como ja 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 tecnoldgico varia de setor para setor e,
estruturalmente, também h& a formacao de focos de competéncia técnica e de
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resisténcia a mudancas. Por essa razao, do mesmo modo que, ao longo do primeirc
século da revolugéo industrial, o mundo viu a emergéncia da Europa industrial,
enquanto regides onde floresceram antigas e pujantes civiliza¢des declinavam em
termos relativos, nas Ultimas décadas deste século, os centros industrializados
avangam rapidamente em termos de progresso econdmico, enquanto boa parte dc
antigo Terceiro Mundo se vé diante da estagnacdo e mesmo, em alguns casos, dt
verdadeiro retrocesso. Varios paises da Africa sub-saariana, principalmente em
razdo de guerras civis, vivem o que alguns analistas chamaécdanexion

par défault®, enquanto outros, como os paises da América Latina, embora
relativamente mais estaveis e melhor estruturados em termos sociais e politicos,
participam apenas marginalmente do dinamismo tecnoldgico e econdmico deste
fim de milénio.

Quando a nocéo de desenvolvimento econdmico passou a ocupar destacade
posicdo na agenda internacional, os indices de analfabetismo eram um dos
indicadores mais importantes na definicdo dos padrbes de desenvolvimento
econdmico e social. Neste fim de século, informatizacado, integracao a redes de
comunicacéo e uso intensivo de tecnologia nas atividades mais tradicionais como a
agro-pecuéria tornam a alfabetizagdo apenas um indicador social bésico, que esta
longe de significar a existéncia de condicGes capazes de permitir a sociedade
integrar-se efetivamente na vida econémica e social do mundo moderno. Pode-se
afirmar, em uma analogia talvez um pouco exagerada, que as sociedades mais
avangadas integram um mundo que ja ultrapassou as revolucdes da relatividade,
da fisica quéantica e da microeletrénica, enquanto as sociedades periféricas ainda
tentam penetrar o universo “newtoniano”. Enfim, sob muitas formas, o salto
tecnolégico do ultimo quarto de século aumentou consideravelmente a distancia
entre essas categorias de sociedade.

Essa realidade, além das conseqiiéncias imediatas em termos humanitarios,
dramaticas em alguns casos, apresenta outras facetas importantes para a order
internacional que devem ser consideradas. A mais 6bvia delas se traduz no fato de
gue, no longo prazo, a ampliacdo desse fosso traz consigo grande potencial de
problemas uma vez que, quanto mais aumenta essa diferenca, mais dificil se torna
a integracédo dessas regides na ordem politica, econémica e social sob a liderance
dos centros mais industrializados da América, Asia e Europa. Esse processo pode
produzir grandes focos de pressdo sobre a ordem internacional, atingindo
primeiramente as regides mais préximas das sociedades retardatarias e, depois, s
estendendo para o meio internacional como um todo. Essas pressdes podem assum
formas corrosivas da ordem social como imigracdo desordenada, trafico de armas
e de drogas ilegais e crime organizado.

No longo prazo, esse processo pode contaminar instituicdes centrais para
as relagbes sociais e a propria democracia. Sdo cada vez mais freqlentes a:
denuncias de que a “lavagem de dinheiro” vai deixando de se restringir aos chamados
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paraisos fiscais para envolverem até instituicdes financeiras situadas em tradicionais
centros industrializados. Nesse sentido, para os Estados Unidos, por exemplo,
estabilidade e progresso econémico no México e Caribe podem ter efeito bastante
positivo sobre sua propria sociedade. Em paises como o Brasil, as preocupacdes
com a acédo dos grupos organizados em torno de atividades ilegais sdo crescentes.
A regido do Prata deixou de ser uma area de preocupacdo com eventuais
guestionamentos sobre limites territoriais para tornar-se um foco de preocupacdes
com o contrabando, o narcotrafico e outros ilicitos que ndo apenas desconhecem
fronteiras da geografia politica, mas até mesmo valem-se dela como forma de
fugir & acéo do fisco e da policia.

Esse desequilibrio também deve ser visto como um potencial de oportunidade
de crescimento e estabilidade para a economia internacional. Paises como o Brasil
tém muitos de seus problemas sociais claramente relacionados com seus préprios
desequilibrios sGcio-econbmicos, muito mais do que com o de seus paises vizinhos.
A melhoria desse quadro, no entanto, pode ter influéncia significativamente positiva
sobre o crescimento econdmico regional com efeitos consideraveis sobre a
economia internacional como um todo: a incluséo de milhées de novos consumidores
com certeza significaria uma substancial ampliacdo de mercados para bens, servicos
e investimentos. Nessa perspectiva, a recuperacdo do dinamismo tecnolégico
constitui elemento fundamental para que essa integracao internacional mais ampla
possa ocorrer.

Obviamente, a recuperacgdo desse dinamismo depende essencialmente das
iniciativas individuais das sociedades, entretanto, dificuldades existentes em termos
de comércio, de acesso a recursos financeiros, além da propria disseminagéo de
tecnologias, poderiam ser reduzidas, facilitando, assim, a reducédo do fosso
tecnolégico que separa as nagbes mais industrializadas das sociedades menos
desenvolvidas.

Muito embora a percepgao dominante seja a de que a vitalidade da economia
internacional depende apenas do vigor das chamadas economias centrais, cabe
recuperar algumas licdes da historia. 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 aten¢do, como a chave para a
continuacédo do processo de expansao econdmica. Ocorreu no final do periodo que
marcou o padrdo 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 Guerra Mundial.
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Neste fim de século, apesar do otimismo corrente quanto a uma possivel
manutenc¢do de taxas de crescimento nas principais economias do mundo, ha muitos
sinais de que ha focos de fragilidade e vulnerabilidade nos padrées de funcionamento
da economia internacional. As elevadas taxas de desemprego continuam dificeis
de serem contidas e empresas tradicionais encontram dificuldade para se
sustentarem no mercado. No entanto, as regiées até ha pouco identificadas comac
Terceiro Mundo, somente poderao ter algum papel significativo como elementos
de estabilizacao se estiverem em condi¢des de se integrarem mais efetivamente ¢
economia mundial. O potencial de investimento em atividade econdmica de baixa
tecnologia estd, em alguns casos, praticamente esgotado, ou é virtualmente
irrelevante em face das grandes transformacdes tecnoldgicas das Ultimas décadas
No comércio mundial, por exemplo, aammoditieshoje representam apenas
uma pequena parcela do total. Nas bolsas de valores, ndo sdo mais as grande
corporagfes que possuem ativos em outros paises na forma de plantagdes ¢
companhias de comércio @@mmoditiesaquelas que tém as acdes mais
valorizadas, como ocorria até meados deste século, mas sim as companhias de alt
tecnologia.

Os investimentos nas areas de grande contetdo tecnoldgico, contudo, séo
problematicas para a maioria dos paises em desenvolvimento. Esses investimentos
implicam formas diversas de transferéncia de tecnologia e transferéncias de
tecnologia somente sdo possiveis nos casos em que haja capacidade técnica instalac
capaz de compreender e processar tecnologias com niveis semelhantes de
complexidade, isto €, mao-de-obra adequadamente qualificada, base industrial em
condi¢cBes de fornecer pecas e componentes, mercado relativamente bem
estruturado, entre outras condi¢fes. Pode-se dizer que o nivel de qualificagéo técnice
necessaria a uma sociedade para receber tecnologia néo difere muito do nivel
exigido para promover a inovacao tecnolégica. Esse é, sem duvida, um dos motivos
gue explicam porque mais de 80% do comércio mundial de patentes ocorre entre
0s paises industrializados.

O atraso tecnolégico, portanto, resulta na excluséo dos fluxos internacionais
de investimento o que leva também, inexoravelmente, a impossibilidade de que
paises com estruturas tecnoldgicas precarias se constituam em fatores efetivos de
estabilidade e crescimento da economia internacional.

O Estado e a estratégia de insercéo internacional

A guisa de conclusdo, cabe uma consideracido sobre as perspectivas
para os problemas aqui tratados. Neste fim de século, a complexa agenda
internacional ndo se diferencia muito daquela que predominava na Ultima década
da Guerra Fria em termos de sua composi¢do. Na verdade, a maioria das
guestdes hoje consideradas de destacada importancia ja integrava essa agend:
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como sdo os casos da protecao dos direitos humanos e do meio ambiente. Ha,
no entanto, na atual agenda internacional, diferengas substanciais quanto a
forma como essas questdes sédo percebidas e encaminhadas. Uma componente
importante dessas percep¢gfes em mudanca refere-se aos papéis atribuidos
aos atores envolvidos. H4 consenso a respeito do papel cada vez mais ativo
de atores ndo estatais (notadamente as organiza¢cfes ndo-governamentais —
ONGs e as empresas transnacionais) e ha também uma crescente sensibilizacdo
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 varios paises ou mesmo a totalidade do planeta.
Héa até mesmo alguns que entendem que o mundo esta entrando em uma fase
em que a propria nocao de “relagdes internacionais” deveria ser substituida
pela idéia de “governabilidade global’. Assim sendo, a titulo de conclusao,
parece oportuno tratar do papel dos principais atores no quadro das relagdes
internacionais deste fim de século.

Como ja discutido anteriormente, sob a tematica da globalizacéo,
argumentos tém sido construidos sobre o fimsitema de Westphalia
sobre o Estado como instituicdo anacrénica. Neste momento, obviamente néo
cabe retomar essa discussao, mas torna-se necessdario apontar para algumas
consideragdes 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
cornucépia de onde deveria fluir, inesgotavelmente, solu¢des para os problemas
gue afligiam as nacdes e as sociedades. No ultimo quarto deste século, contudo,
essa nocao foi sendo substituida por um sentimento de ceticismo crescente.
Esse sentimento vai se refletir na ideologia popularizada como “neoliberal”,
gue ndo apenas retoma a fé na iniciativa privada e no mercado como instrumento
de alocacdo 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 razdes, entre elas o fato de que o Estado continua
sendo a garantia da ordem tanto no plano interno quanto no meio internacional.
MaNcur OLson, no livro que terminou de escrever pouco antes de sua morte,
analisa o intrigante fendmeno da riqueza e pobreza das rfagéesgue
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
nagdes estdo em condi¢des ainda piores? O argumentasde ©que o
Estado, enquanto elemento organizador da sociedade, tem um papel central
na geracao de riqueza. De sua eficacia depende o funcionamento das empresas
e a acao dos demais agentes econdmicos. Em paises em que o Estado funciona
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mal, ou esta em crise profunda em decorréncia de guerras civis ou de corrupgao
disseminada por suas instituices, os agentes econdmicos ndo encontram
ambiente para desenvolver suas atividades, os investimentos nao fluem para
esses paises e a escassa poupanca nacional tende a migrar para outra
sociedades mais organizadas. Apesar de tudo, ha algumas dificuldades
importantes a serem apontadas relacionadas a capacidade do Estado administra
as forcas econdmicas e sociais em agdao.

Uma primeira ordem de dificuldades refere-se ao estreitamento dos
limites da capacidade de formula¢éo de politicas econdmicas em decorréncia
da consideravel reducéo ocorrida na eficacia da atividade de planejamento na
administracdo da economia. As transformacfes ocorridas, especialmente nas
duas ultimas décadas, que alteraram substancialmente a velocidade das
mudancas tecnoldgicas e os padrdes de competitividade, produziram uma nova
economia politica. Nessa nova economia politica sdo evidentes as inadequagfes
de regimes autoritarios caracterizados por governos que se auto-denominam
porta-vozes da vontade do povo e se julgam capazes de definir objetivos e
noc¢des a respeito de “interesses estratégicos” da nacdo, sem uma interacac
ampla, dindmica e aberta com as multiplas forcas em ac¢éo na sociedade.

Em outras palavras, as relagdes entre estado e mercadmmento,
estao passando por profundas revisdes. O planejamento econdmico perdeu
bastante de sua eficicia enquanto os aspectos politicos das questdes econémice
tém se tornado centrais no processo de tomada de decisdo. Por outro lado, o
aumento da incerteza e da sensacédo de que o potencial de instabilidade da
economia internacional 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 freqliientemente invocado como instrumento para
reduzir os efeitos danosos de fenémenos como o da volatilidade dos fluxos
financeiros. Todavia, até agora, as iniciativas em curso ainda estao muito longe
de serem consideradas suficientemente eficazes e tranquilizadoras. Além disso,
até mesmo no que se refere as tradicionais fun¢fes do Estado, essa fragilidade
também se evidencia para muitos paises quando se considera as dificuldades
de uma ordem democratica pouco consolidada, tipica da maioria dos paises
em desenvolvimento.

A sociedade aberta e 0 regime democréatico tém se revelado muito
mais coerentes com as caracteristicas do dinamismo econémico e social deste
fim de milénio, mas requer consideravel grau de amadurecimento das
instituicBes 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 na forma de sucessivas crises. Outra
aspectos igualmente importantes a serem considerados sé@o as incertezas qut
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cercam o0s possiveis desdobramentos de processos de mudanga politica em
curso em paises onde o desenvolvimento e a moderniza¢do econdémica convivem
com regimes politicos autoritarios. Qual a probabilidade de que processos de
liberalizacdo como o da China nédo resultarao em turbuléncia politica, ao invés
de desenvolvimento e integracdo 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 ceon,@o se levantar
a cortina de ferro, ao invés de se ver surgir um vigoroso capitalismo nascente,
surgiu a “méafia russa” 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
industrializagdo sob regimes autoritarios, também encontram dificuldade no
sentido de manter niveis elevados de eficiéncia econbmica e, ao mesmo tempo,
processar a democratizacdo das instituicdes politicas.

Essa realidade p6e em evidéncia a importancia de que estratégias de
desenvolvimento econémico estejam associadas a iniciativas e medidas que
assegurem a consolidacdo da ordem democratica. No estagio atual de
integracao das economias e de mudancas tecnoldgicas rapidas, o planejamento
econdmico torna-se um instrumento de limitada utilidade. Cabem, no entanto,
as agéncias governamentais, novas fun¢des essenciais com vistas a adequacao
das sociedades a esse quadro. Em suma, hormas ou padrdes de relacionamento
entre estado e mercado devem ser revistos. A privatizacdo constitui apenas
uma dessas formas e, além disso, ndo séo aplicaveis a todos os casos e, tao
importante quanto a privatizagdo em si mesma é a maneira de fazé-la. A
desregulamentacdo, por sua vez, € também um processo complicado,
especialmente para paises como o Brasil, de grandes desequilibrios regionais
e de sistema federativo, uma vez que o impacto da desregulamentacédo incide
de modo diferente sobre as regides.

O nivel de institucionalizacdo das rela¢gdes internacionais tem
aumentado consideravelmente, evidenciando a necessidade de novos papéis e
novas capacitacfes, entre elas a de participar ativamente de foros de
negociagao. Arranjos formais e regimes que procuram organizar a cooperacao
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 rela¢des internacionais. De
um lado, a ampliacdo da agenda de negocia¢do traduziu-se na inclusao dos
chamados “novos temas”, que associou o comércio as finangas, a propriedade
intelectual e as questdes ambientais e sociais. De outro lado, 0 aumento do
nivel de institucionalizacdo traduziu-se na transformacédo do GATT em
Organizacdo Mundial do Comércio. Além disso, os temas globais, que néo
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podem ser abordados individualmente pelos paises, tém se revelado cada vez
mais criticos para as sociedades e também tém incluido um nimero crescente
de paises criando novas instancias multilaterais. Meio ambiente, clima,
narcotrafico e telecomunicac¢des sao apenas alguns entre os varios temas cujc
tratamento ndo pode ser dissociado de sua dimensé&o internacional.
Desenvolvimentos como esses mostram a importancia do Estado dispor de
instrumentos de negociacao, de defesa de direitos e de meios para participar
ativamente na construcdo de regimes internacionais nos mais diferentes
dominios.

Na atualidade, diferentemente do que ocorria até duas ou trés décadas
atras, é muito dificil de se construir um paradigma claramente definido para se
caracterizar a realidade internacional. Até bem recentemente era possivel
reconhecer a existéncia de padrdes e forcas predominantes no meio
internacional, notadamente a confrontagéo leste-oeste. Na atualidade, padrdes
como “globalizacdo” e “emergéncia de atores ndo-estatais” sdo difusos por
natureza, o que dificulta a formulacdo de politicas organicamente estruturadas.
Além disso, do ponto de vista do Brasil, a consideravel complexidade alcancada
ndo apenas pela economia, mas pelo proprio perfil s6cio-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 relagdo aos parceiros tradicionais
guanto em relagcdo a novos e potenciais parceiros, caracterizam-se pela
multiplicidade ao mesmo tempo em que, internamente, 0s interesses sdo muito
variados. As disputas recentes, genericamente designadas como “guerra
fiscal”, sdo apenas manifestacdes de uma parte dessa diversidade. Essa
realidade, muito mais variada e dindmica, representa uma consideravel
ampliacdo de oportunidades, mas significa também maior dificuldade na
construcao de estratégias de insergdo internacional.

Maio de 2000
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Resumo

A idéia central do artigo é que o fim da Guerra Fria no final da década de
1980 nao deve ser interpretado como um episédio e sim como parte de um amplo
processo de mudancga. A partir desta idéia, tenta-se demonstrar, por meio de visfes
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expressas em varias obras e artigos, que o processo que levaria ao fim da Guerrz
Fria ja estava em andamento quase duas décadas antes de 1989. Na parte fina
propde-se a logica da acdo coletiva de Olson e o descompasso no desenvolvimentc
das regifes como instrumentais tedricos para compreender o carater eminentemente
instavel da ordem internacional. A concluséo € que a complexa agenda internacional
da realidade contemporanea ndo é muito diferente da que predominava na ultima
década da Guerra Fria, mas a forma como as questfes sdo percebidas €
encaminhadas se modificou substancialmente.

Abstract

The core idea of the article is that 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 searches to prove, through the points of
view expressed in several books and articles, that the process which led to the end
of the Cold War was already in motion almost two decades before 1989. The
second part of the article argues in favor of Olson’s Logic of Collective Action and
the existence of a gap between the development of world regions as theoretical
frameworks to comprehend the naturally unstable feature of the international order.
It concludes by stating that the complex contemporary international agenda is 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. Globalizagcdo. Acdo Coletiva. Desenvolvimento
econdmico.
Key-words: Cold War. Globalization. Collective action. Economic development.



