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Em um momento de rapidas e profundas transformagfes no sistema internacional, a andlise de
gualquer tema especifico exige a volta a indagacao sobre articulages basicas. O tema proposto —
0 novo contexto internacional em suas dimensdes politicas e 0s processos regionais de integracao
— € especialmente complexo. Combina questdes gerais, de definicdo necessariamente provisoria
pelo préprio facto de que o sistema internacional vive uma etapa de transicéo, e temas singulares,
como a dindmica interna e externa dos espacos econdmicos regionais, também em momento de
transformagao. Cabe, assim, lembrar que ndo sabemos ainda de que maneira se expandira a Unido
Europeia ou quais os ritmos de consolidacdo do Mercosul e do NAFTA, ou ainda que rumo tomaréo
modalidades mais amplas de integragdo econdmica latino-americana, ora em discusséo na ALADI.
E claro que esses processos, seja quais forem os seus desfechos, tém impacto ndo somente sobre

as realidades regionais mas sobre o sistema internacional considerado globalmente.

Nesse contexto, é natural que um tema corra paralelo: o da fragilidade dos paradigmas teéricos das
relacdes internacionais diante da fertilidade e do inesperado da realidade. Nos anos oitenta previu-
se de tudo, menos a forma dramatica e fulminante como ocorreu o fim da guerra fria. Ora, isto esta
a exigir do analista uma atitude de cuidadosa modéstia, em que, aparentemente, o melhor
levantamento das forgas que comandam o presente nem sempre indicard com firmeza os rumos do

futuro, até o mais imediato. Como se vera, a rapidez com que se dissolvem as expectativas

optimistas do primeiro pés-guerra fria desconcertam, da mesma forma que os retrocessos na
trajectéria comunitaria da Europa sdo demonstragdo clara de que os factos podem fugir das

hipéteses consolidadas e, sobretudo, das expectativas politicamente formuladas.

E evidente que essas salvaguardas néo desqualificam o esforco analitico; devem, contudo, torna-lo
mais cuidadoso. O nosso intento € desenhar um mapa de problemas, néo indicar respostas. O tom

sera, portanto, mais conceptual.

Os trés campos analiticos das relagdes internacionais

Partindo das articulagbes fundamentais, vale sublinhar que, classicamente, o estudo das relacbes

internacionais para propoésitos analiticos distingue trés campos bésicos:

- 0 estratégico-militar, que lida com os temas da paz e da guerra e trata, em Ultima instancia, da

sobrevivéncia dos Estados como unidades independentes no sistema internacional;



- 0 econdmico, que considera 0s espacos territoriais em seu valor de mercado em sentido amplo,

revelando o que um pais significa para o outro como «ganho/perda» no plano econémico;

- 0 dos valores, que compreende a analise de afinidades e discrepancias quanto a forma de

conceber a vida em sociedade e introduz o tema dos modelos de organizacéo social.

Os trés campos analiticos interpenetram-se de diversos modos. Lembre-se, por exemplo, a andlise
de Paul Kennedy, que revela a capacidade de a economia sustentar, limitar ou dissolver opc¢des
estratégicas; da mesma forma, ambicGes estratégicas conformam valores e sdo modeladas
ideologicamente®. Os diversos campos analiticos operam em Varios niveis, que também se
interpenetram. Para ficar em um sé exemplo: as formas globais de equilibrio de poder, multipolares
ou bipolares, ou a condi¢do unipolar, afectam directamente a maneira pela qual os organismos
internacionais realizam os principios e valores que adoptam (veja-se a relacao bipolar na guerra fria
e a paralisacéo do Conselho de Seguranca ou, no plano regional americano, as tentativas de levar
adiante, com impulsos diversos, diferentes concepgbes das causas democraticas, em alguns
momentos identificadas simplesmente ao anticomunismo e, em outros, mais recentes, menos
contaminadas por imposi¢des hegemdnicas) ou estabelecem condi¢cbes de possibilidade para

maior ou menor aproximagao econémica entre grupos de paises.

Uma das caracteristicas principais da guerra fria era a de que os diversos campos tinham uma
dindmica clara, comandada por um processo global de rivalidade, em que as polaridades estavam
definidas. Esse, alids, € 0 marco necessario para, por contraposicdo, examinar a situacéo presente
do sistema internacional e é nesta linha que este trabalho esta estruturado, cabendo fazer, ainda,
uma ponderag&o analitica. E certo que o mundo das polaridades definidas era mais previsivel, o
gue, em certas circunstancias, representava um componente favoravel as escolhas estratégicas de
longo prazo. Porém, era também um mundo mais «perigoso» em termaos globais (os riscos de falha
da dissuaséo e a tendéncia a globalizagdo dos conflitos regionais) e, por isto mesmo, as pressoes
para o alinhamento diplomético eram constantes. Em um mundo de incertezas como o de hoje e de
caminhos menos previsiveis, talvez ganhe quem construir, com maior rapidez e sensibilidade, as

suas estratégias de insercao.

A interaccdo entre os trés campos na vigéncia do conflito Leste-Oeste

No periodo da guerra fria, a controvérsia especifica da bipolaridade dava foco ao sistema
internacional. De facto, como a paz e a guerra sdo a instancia Ultima do sistema internacional, a
dissuasao nuclear e o equilibrio do terror, pela sua hierarquia e porque obedeciam a l6gica das
relacbes entre as superpoténcias: (i) parametravam conflitos e tensdes periféricas (v.g. Oriente
Médio) e (i) limitavam a autonomia do econémico, pois a solidariedade politica continha o escopo
dos contenciosos comerciais (v.g. Japdo, Comunidade Europeia em relagdo aos Estados Unidos e,
no caso da Unido Soviética, no ambito do COMECOM, abafando-o0s). Havia, por outro lado,

coeréncia entre a capacidade de gerar poder econémico e militar e a de produzir sentido no campo

! paul Kennedy, The Rise and Fall of Great Powers, New York, Random House, 1987.



dos valores por forca da mensagem universal, a qual aspirava a confrontacdo ideoldgica Leste-
Oeste, cabendo lembrar que os Estados Unidos e a Unido Soviética ndo eram Estados-nacdo

classicos mas sim polos de poder representativos de uma visao de mundo.

Neste universo de polaridades definidas existia, no entanto, uma disjuncéo entre ordem e poder
pois a agenda internacional ndo podia ser estruturada pelos Estados Unidos e pela Unido Soviética,
por caréncia de poderio, apenas em torno da relacéo Leste-Oeste, que, de resto, ndo dava conta
das realidades Norte-Sul. A tematica Norte-Sul encontrou, assim, espago nas brechas da
polarizacdo Leste-Oeste que ensejaram a articulagdo do Grupo dos 77 e do movimento néo
alinhado. Embora a expressao politica destas iniciativas diplomaticas fosse dependente da
polaridade Leste-Oeste, adquiriu legitimidade prépria no campo dos valores e contribuiu para
sustentar algumas conquistas especificas do terceiro mundo na ordem econémica, como o sistema

geral de preferéncias.

O modelo da guerra fria ndo foi estatico e valeria sublinhar dois de seus aspectos, sobretudo se
pensarmos no que vai acontecer depois. Ao lado da dindmica Norte-Sul que ocorre nas brechas do
Leste-Oeste, existem diferencas fundamentais de orientagdo no interior dos sistemas capitalista e
socialista que levam a que estes evoluam de formas variadas. No Ocidente, para usar a expressao
de Hélio Jaguaribe, o grau de permissividade no campo da economia € significativo e vai
propiciando a criacdo de pdlos fortes, com capacidade de projectos préprios, que exigem
reequilibrio das forcas econdmicas (os papéis dos Estados Unidos, Japao, Alemanha, modificam-se
e o sistema se multipolariza economicamente). Combinado com as pressfes dos paises do terceiro
mundo, isto fez com que o sentimento de inadequacdo e mesmo obsolescéncia das normas
regulatérias do intercambio econdémico (latu sensu) se manifestasse desde 0s anos setenta, quando
se iniciam os processos de modificacdo do FMI, do Banco Mundial e do GATT (e até antes, com a
UNCTAD, cuja primeira reuniao € em 1964)2. E importante sublinhar o feitio paulatino, complexo e
abrangente desse processo econdémico e das solugdes que vém sendo tentadas para lidar com os
seus efeitos.

Um dos factores marcantes dessa evolucéo € a dindmica da integracéo regional. De facto, hoje,
mesmo depois da Rodada Uruguai, a tentativa de saber se prevalecerdo, no sistema econémico,
forcas globalizantes ou regionalizantes permanece actual. Outro ponto, ainda ligado a integracgao, é
o de indagar como funcionam os pélos econdmicos no mundo pds-guerra fria. S&o indiferentes ao
gue ocorre no plano da estratégia ou, ao contrario, sdo pivos politicos (talvez involuntarios?) do que

vai ocorrer? Que papel desempenham no processo politico que se abriu?

2No campo socialista, a permissividade é minima. O comando da politica sobre a economia é de tal
ordem que se da uma inversao radical dos fluxos comerciais da Europa oriental que, antes da Primeira
Guerra, estavam orientados para o Ocidente. No campo socialista, a contestacéo politica tende a se
radicalizar e s6 da oportunidades para alternativas de exit, na conceptualizagdo de Hirschman, que
assumem a forma de cisma: foram os casos da Jugoslavia e da China, caracterizados pela Unido
Soviética como uma ruptura em relagdo ao bloco socialista. Para o universo ocidental, o surgimento de
novos pélos econémicos, ainda que conflitivo, é natural. E, no plano da politica, apesar de variagdes
tacticas, ndo existe contestacao radical (a Franca gaullista se aproximaria de uma excepgao a essa regra,
ainda que com ressalvas).



Um segundo aspecto a ressaltar, antecipando o que vai ser a seguir analisado, € o aparente
despreparo para tentativas de solugdes politicas globais no plano das institui¢cdes, face a rapidez da
faléncia do socialismo real na Unido Soviética e na Europa oriental. Nao se apresentaram receitas
institucionais acabadas, como as que nasceram, depois da Primeira Guerra em Versailles e da
Segunda Guerra em S&o Francisco, ndo s6 porque o fim da guerra fria ndo trouxe um direito novo,
como nado se tinha, com tanta clareza, o diagnostico dos «defeitos» da ordem anterior, cuja
correccdo esteve, em 1918 e 1945, na fundacdo de novas instituicbes como a Sociedade das
Nacdes ou a ONU, que combinavam doses de realismo e discretas mas importantes medidas de
utopia. Na verdade, o diagnostico predominante era de que, com o fim da guerra fria, as instituicdes
de Sao Francisco poderiam finalmente trabalhar de forma plena, cumprir a sua vocagao de
instrumento universal de seguranca colectiva. Mas, como se vera, a prépria dindmica do poder,
com 0s novos pélos econdmicos, e a necessidade, sobretudo diante da difusdo de crises
localizadas, de que o comando dos processos politicos adquira novos canones de legitimidade e
novos instrumentos de accdo, demonstraram que a governabilidade do sistema internacional
exigiria mais do que uma simples desobstrugdo dos aparelhos institucionais de Sdo Francisco e
Bretton Woods. E, neste sentido, a ONU ja daria sinais claros de obsolescéncia, expressos, por

exemplo, na perspectiva de modificagcdo da composi¢édo do Conselho de Seguranga3.

Finalmente, ha que mencionar que o conflito ideoldgico inibia, de uma certa maneira, a actuacdo
dos agentes sociais (pense-se nas ONG) no processo internacional. Ou melhor: o marco de
referéncia necessario era a guerra fria, 0 que explica o facto de que o esforco se concentrava em
guestdes de desarmamento ou em accdes criticas a movimentos de intervencdo das
superpoténcias (o Vietham é o melhor exemplo desse tipo de mobilizacdo transnacional). A
globalizag&o no plano dos valores (direitos humanos, ecologia, etc.) abrangia, assim, um campo

limitado, embora ja alimentasse movimentos significativos da politica externa.

E o caso, como lembra Shultz nas suas memérias, da incidéncia das ONG sobre o marco do

confronto Leste-Oeste, na area de desarmamento®.

O sistema internacional das polaridades indefinidas e o fim da guerra fria

Antes de analisar as principais caracteristicas do pés-guerra fria, uma ou duas palavras sobre
metodologia. A histéria das teorias de relagdes internacionais no pés-guerra pode ser resumida em
trés etapas: a da formulacdo moderna do paradigma realista, identificada com a obra de Mor-
genthau, a de sua afirmacdo hegemonica no campo da teoria, e a de sua critica. Nao vamos
retraca-la, mas simplesmente anotar que a prevaléncia do realismo corresponde, razoavelmente, a
dindmica do equilibrio bipolar. Para se compor conceptualmente, o realismo comeca por identificar
pélos de poder e suas questbes de seguranca; ora, durante a guerra fria, havia uma razoavel dose

de estabilidade quanto aos pdlos e as questbes de seguranca e as transformacfes da ordem

Sv. artigo de Ronaldo Sardenberg, «Conselho de Seguranca para legitimar "Jurassic Park Mundial"»,
Carta Internacional, 7, Agosto de 1993.
4 George Shultz, Turmoil and Triumph, New York, Scribners, 1993, p. 373.



obedeciam, em boa medida, & dinamica de regras conhecidas. E facto que houve movimentos que
qualificavam as teses realistas, especialmente na area econémica (correspondentes basicamente a
dissociagdo poder econémico-poder politico), mas o referencial as superpoténcias como polos era
uma porta de entrada, analiticamente adequada, para a compreensdo de qualquer tema

internacional, mesmo os ligados ao debate Norte-Sul®.

Como ja se indicou, ndo existem, agora, paradigmas claros que permitam iniciar, como ponto de
referéncia seguro, a andlise do mundo pés-guerra fria. Ou melhor, existe uma disputa entre
paradigmas. De um lado, alguns ndo abandonam as premissas realistas e o esfor¢co central de
andlise é justamente de redescobrir os pélos e examinar de que maneira, necessariamente
conflitual, vdo interagir®. No extremo oposto, ha analistas que procuram ver, como principal
caracteristica dos tempos modernos, a acentuacdo das tendéncias de erosdo da soberania do
Estado. A recomendacéo analitica é esquecer a busca de pdélos para aceitar a dispersao da agenda
internacional, agora ndo mais ordenada pela hegemonia das questdes de seguran¢a. Cada questao
obedecera a légica propria e pode envolver actores e organismos que ndo trabalham em

obediéncia a razdo de Estado.

Diante das tendéncias contraditdrias, a solugdo que buscaremos, para o exame do sistema poés-
guerra fria, € a de tentar identificar quais seriam as forgas bésicas — ou profundas, para evocar

Renouvin — que estdo modelando o sistema internacional.

A questéo central é a de mostrar a que tendéncias essas forcas conduzem. No esquema geral que
vamos propor, mostramos que convivem dois movimentos contraditorios no sistema internacional,
um primeiro que vai na direccéo da globalizacéo, impulsionado por forgas centripetas, e o segundo,
gue favorece a fragmentacao, movido por forcas centrifugas. Esses movimentos séo simultaneos e,
em principio, é necessario desliga-los de conotagdes de valor (for¢as centripetas sdo necessaria-
mente positivas e centrifugas sdo necessariamente negativas). O fundamental da andlise é saber

que tipo de ordem mundial formariam’ .

Primeiro p6s-guerrafria

Os dois acontecimentos que marcam o primeiro pés-guerra fria sdo a queda do muro de Berlim e a
guerra do Golfo. Nao é preciso avancar muito na interpretacéo desses factos, que criaram uma
atmosfera de optimismo no sistema internacional, inclusive porque, especialmente em relacéo ao
primeiro, a perspectiva era a de que se formavam, no mundo dos valores, grandes unanimidades.
De facto, as primeiras interpretacdes sugeriam maior dificuldade em articular os argumentos para

mostrar que a Histdria ndo acabara, do que o oposto.

v, Krasner, Structural Conflict, Berkeley, California Univ. Press, 1985, que analisa, do angulo das
disputas realistas do poder, as controvérsias Norte-Sul.

6 V., por exemplo, J. Waltz, «The Emerging Structure of International Politics», International Security, vol.
18, 2, Primavera de 1993, pp. 44-69.

" Para uma andlise da dialéctica da integracao e da fragmentacéo, proxima a analise que propomos, v. L.
Gaddis, «Towards the Post-Cold War World», in The United States and the End of the Cold War, New
York, Oxford University Press, 1992, pp. 193-216.



De que se compunha o quadro optimista? O primeiro elemento era a perspectiva de que,
finalmente, os valores do liberalismo, entrelacando democracia e mercado, tendiam a inexoravel
universalizacéo. A rejeicdo do comunismo e a inanidade politica da Europa de leste configuravam
demonstracao pratica de que a vitéria liberal, justamente contra o seu mais aparelhado adversario,
anunciaria, em sequéncia, outras vitorias inevitaveis. As forcas econémicas centripetas, antes vistas
como uma consequéncia descontrolada (positiva, para uns, negativa, para outros) do mercado,
passariam a constituir-se agora como infraestrutura de um mundo de paz e desenvolvimento.
Esbocava-se uma espécie de voluntarismo liberal que passaria a comandar, com eficiéncia e
racionalidade, os negdcios do mundo. As afinidades entre a vida interna das nagfes e o mundo das
relacbes internacionais passariam a ser naturais e amplas. As diferencas do nacional e do
internacional se diluiriam e, ao invés de fonte de atrito, se converteriam em novas pontes de
aproximacdo e conciliacdo entre os Estados. As democracias se entendem naturalmente; os
mercados abertos favorecem a riqueza de todos; afinal, eis, vitorioso, o credo liberal em sua pureza
original. O tema da nova ordem internacional volta & agenda internacional, ndo mais como
reivindicacdo dos pobres mas como construgdo de todos (ainda que liderada pelas poténcias, que
se incumbiriam de estabelecer os modelos do que € a melhor democracia ou o que é o mercado
ideal). Nado haveria mensagens universais a se contrapor, sustentando conflitos constantes e

abrangentes, como durante a guerra fria.

Estaria sendo criada uma mensagem Unica que prevaleceria e que permitiia harmonizar as
necessidades de seguranca, de rigueza e as inclinacdes de valor. Teriamos chegado, para falar

como Fukuyama, ao fim da Historia.

A derrota de Saddam Hussein constituiria a prova de que a nova ordem poderia ser estabelecida
efectivamente também no plano da seguranca. Menos do que a reversdo de um acto especifico e
circunscrito de violagdo de soberania territorial (efeito local), a acgdo aliada revelaria que os
instrumentos de seguranca colectiva poderiam ser eficazes em qualquer nova situacdo de crise

(efeito global).

Estaria superado, ai sim, um defeito do sistema anterior, justamente o bloqueio dos mecanismos
multilaterais pelo impasse permanente no Conselho de Seguranca. Com as inovadoras resolucdes
do Conselho sobre o problema iraquiano, muitos acreditaram que estavam lancadas as bases para
a construcdo de consenso em relacéo ao que seriam as violagdes da ordem internacional, condicdo
necesséria para que instrumentos efectivos de puni¢éo fossem utilizados. N&o interessa ir muito
adiante nas polémicas que o caso iraquiano gerou, nem em suas especificidades. O facto € que, a
partir daquele evento, imaginou-se estar criado um modelo novo de operacdo para as Nacbes
Unidas, o qual levaria a que estas cumprissem, de forma plena, a melhor concepcao de seus
criadores (alias, nasce ai a defesa da tese de que, porque funcionava bem, o Conselho ndo deveria

ser modificado em sua composic¢ao).

O sucesso de uma accdo na area de seguranca, estribada em amplo consenso, leva a que se
imagine que a comunidade internacional estaria proxima a constituir unanimidades em relagdo a

outros conjuntos de valores. Ou seja: entendimentos universais em matéria humanitaria, ecolégica



e outras, deveriam ser alcancgaveis, constituindo-se base razoavel para ac¢bes da comunidade
internacional como tal. Com isto, refor¢a-se a ideia do dever de ingeréncia. O mecanismo de
segurancga colectiva é desencadeado quando a comunidade identifica um agressor, alguém que
viola normas, amplamente reconhecidas, de direito internacional, como a da integridade territorial. A
suposicao era de que mecanismos semelhantes — alguns determinados pelo préprio Conselho de
Seguranca das Nac¢des Unidas — poderiam valer para outras situa¢gfes, que ameacassem ora a
consciéncia moral da humanidade ora a preservacdo de bens ecoldgicos e similares. A propria
nocgao de soberania teria de ser refeita, ja que passaria a estar balizada por necessidades da comu-

nidade internacional.

E importante sublinhar que tanto esse conjunto de valores como os modos de realiza-los
sustentavam-se em um padrdo de hegemonia, que teria duas variantes: a unipolar, na qual os
Estados Unidos apareciam como lideres maximos do novo modelo; e outra, que se poderia chamar
de modelo da coligagéo legitima. Os Estados Unidos, ainda lideres porém ndo mais solitarios e sim
acompanhados por um grupo de poténcias (que variaria em funcdo da issue) e apoiados por
esquemas de legitimidade de base universal (ou quase universal), tratariam de intervir nos cenarios
de crise e conflito para fazer prevalecer os bons principios. Uma derivagdo optimista da coligacao
legitima seria a do modelo democracia em expansdao. Como as coligagdes, embora varidveis em
sua composicdo, teriam que se apoiar em organizacbes multilaterais para ganhar legitimidade,
admitir-se-ia que, paulatinamente, o processo decis6rio ganharia maior representatividade, maior
sentido democratico®.

A afirmagdo de um ou outro modelo dar-se-ia em um espaco em que a concorréncia de
legitimidades estaria sensivelmente atenuada. A disjuncédo de ordem e poder diluir-se-ia porque, na
nova conjuntura, quem tem capacidade de agregar poder disporia, a0 mesmo tempo, dos meca-
nismos de legitimidade, desaparecendo, assim, as alternativas que, no cenario da guerra fria, eram

criadas pelas disputas Norte-Sul.

De facto, por uma série de factores que, alids, comegam a se desenhar ainda na década de oitenta,
ocorre um processo de enfraquecimento do poder de accao diplomatica do Sul. Os temas positivos
do Sul, que se exprimem na proposta de que o0s paises em desenvolvimento conheceriam o melhor
caminho da justica e da paz, séo substituidos na agenda internacional por outros, de conotagtes
negativas. O Sul passa, na opinido publica ocidental, a ser considerado um espaco de ameacas e
descontrolo. A forga do movimento de descolonizagdo se perde na historia; os paises do Sul
aparecem como exemplo de ineficiéncia econdémica (afinal, os «tigres asiaticos», por meios
nacionais, escapam do sindroma do subdesenvolvimento e sdo apresentados como mostra da
faléncia dos diagnésticos das origens sistémicas do subdesenvolvimento); como violadores de
direitos humanos; como destruidores do meio-ambiente; como origem do narcotrafico e, finalmente,

como ameagas a seguranca internacional, ao pretenderem reforgar e modernizar seus aparatos

® Os modelos opostos, ainda implicitos num primeiro momento, e que podem surgir em um sistema mais
conflitual como o do segundo pés-guerra fria, seriam o da inércia, ou seja, da incapacidade de os Estados
se articularem diante de crises especificas, e o do estimulo as tensdes, que corresponderia a uma volta
da actuacgdo das poténcias ao feitio anterior, usando as crises regionais para projeccdes de interesses
particularistas.



militares. Esse diagnoéstico extremamente negativo, embora superficial e precario, reforca as
condi¢des de legitimidade do novo modelo de hegemonia, implicando uma espécie de comando de
adesdo: o Sul resolvera os seus problemas na medida em que se torne mais igual ao Norte, da
mesma maneira que o Norte se sente mais livre, menos contestado, para, por exemplo, ampliar o
escopo de condicionalidades ao aprovar empréstimos para programas de ajustamento econémico,
desenvolvimento de programas ecologicos, etc.; neste processo, as condicionalidades se estendem
ao mundo da politica, especialmente a area dos direitos humanos. Alids, como exprimia com
clareza Barry Buzan, «The replacement of a polarised centre by one dominated by the capitalist
security community seems almost certain to weaken the position of the periphery in relation to the

centre. In this sense, the West has triumphed over both communism and tiers-mondisme.»°

Neste primeiro momento do pés-guerra fria, prevalece uma visdo optimista sobre a dindmica das
forcas centripetas. A crenca, de corte iluminista, na expansdo da razdo € forte e poucos tém
davidas de que a logica da unificacdo, em suas dimensdes politica e econdmica, vencera. O

problema nao é de estratégia e sim de tempo — em que momento se instalard a paz perpétua.

As dificuldades estruturais da economia americana, o facto de que os Estados Unidos afirmam uma
hegemonia unilateral e contraditoria com sua pregacéo liberal, a complexa indefinicdo quanto as
melhores regras para garantir uma globalizacdo sadia, as dividas sobre que formas capitalistas
podem trazer solugdes rapidas a questdo do desenvolvimento econémico, as pontas claras de
interpenetracdo dos problemas da riqueza e da pobreza (que aparecem com a dificuldade de lidar
com 0s processos migratorios), os aspectos globalizados do narcotrafico sédo, em certa medida,

minimizados. Ou melhor, a solucéo esta ao alcance das maos.

Resumindo: estamos diante de um modelo que indica que as forgas centripetas combinam
impulsos econdmicos e valores politicos, implicando um reforgo das instituicdes internacionais. A
seguranga colectiva estaria garantida por uma ONU revigorada, regida por consensos facilmente
atingiveis. Uma das consequéncias € o enfraquecimento do Estado diante dos processos
transnacionais. As solugdes nacionais seriam tanto melhores quanto mais proximas dos comandos

universais.

Segundo p6s-guerra fria
Alguma coisa esta fora de ordem, fora da nova ordem mundial
CAETANO VELOSO

Os acontecimentos que marcam o inicio da segunda etapa do pés-guerra fria também sdo bem
conhecidos. O mais marcante é a derrocada da Unido Soviética. A decomposicao ndo foi apenas
da Unido Soviética mas do edificio interestatal através do qual se articulava o socialismo soviético.
Imediatamente, percebe-se a for¢ca de nacionalismos no espaco forjado pela Unido Soviética e,

mais do que isto, nacionalismos que surgem em situacéo de crise aguda. Surgem em economias

° B. Buzan, «New Patterns of Global Security», International Affairs, vol. 67, 3, Julho de 1991, p. 451.



em que as implantagdes, incipientes e precdrias, de praticas capitalistas criam distor¢des e conflito
(a disputa sobre o tempo e o alcance da reforma das economias socialistas é profunda e nao
admite solucdes faceis); os modelos propostos de democracia parecem néo resolver conflitos
variados e as escolhas populares encontram resisténcia arraigada de sectores ideolégicos ou
étnicos; ndo se alcancam, ademais, relacdes interestatais abrangentes, que permitam uma
utilizagdo do amplo espago econdmico em que a Unido Soviética dominava; as incégnitas sobre as
politicas externas das novas nacGes mais poderosas (RUssia, Ucrania) também néo se esclarecem

imediatamente.

Um segundo acontecimento relevante € a decomposi¢cdo da Jugoslavia. As rivalidades étnicas ai se
exacerbam a um ponto tragico. A violéncia e iniquidade da guerra agregam-se teorias de
purificac@o étnica, de tratamento discriminatério e violento de minorias e resisténcia a quaisquer

esforcos de mediacéo.

O que significam esses factos? Em primeiro lugar, a prevaléncia de forcas centrifugas, de
desagregacdo. Em contraposicdo a logica iluminista que se anunciava no primeiro momento do
pés-guerra fria, desenham-se, agora, forcas nacionalistas, cuja origem filoséfica € o Sturm und
Drang do Romantismo. Mais do que integracdo e modos concertados de accao internacional, é
fundamental lutar pela liberdade de autodeterminacdo das novas identidades nacionais. Essas
tendéncias espraiam-se, os fundamentalismos ganham nova vida, os riscos de secessao parecem
universalizar-se. A ldgica da fragmentacdo prevalece ou, melhor, anuncia que ainda tem forca
suficiente para qualificar e mesmo reverter o optimismo iluminista de 1989. As esperancas de
seguranga universal, alcan¢ada por mecanismos de accionamento automético, simplesmente ndo

se materializam.

Uma segunda observacgéo é a de que, diante desses movimentos, a comunidade internacional tem
instrumentos limitados. Os recursos financeiros necessarios para assistir a Rissia sao de tal
magnitude e cairiam sobre uma situacdo de geréncia econOmica tdo dificil que, ainda que
estivessem disponiveis em sua totalidade, talvez fossem indteis. De outro lado, a dificuldade de
reverter, por meios de conciliacdo ou mesmo de imposicdo, a situacao de conflito na Jugoslavia
revela que os afiados e ageis instrumentos de intervencdo, que valeram para a guerra do Golfo, tém
alcance restrito. Afinal a comunidade internacional raramente se move por valores universais: sdo
interesses, oportunidades, cenarios favoraveis e outros factores, de origem nacional, que se
combinam, em alguns momentos, para exprimir o sentido de sociedade que o sistema internacional

também incorpora.

A transposi¢do de valores para o campo diplomético, mesmo dos que tendem mais claramente a
universalizacdo, como a democracia, nunca é simples, imediata. Lembremos as dificuldades dos
paises desenvolvidos diante da crise argelina. Para um europeu, a melhor atitude ndo se mostrava
evidente. Defender o resultado de eleicdes democréticas, ainda que significasse agregar a agenda
europeia uma crise exdgena, com implicacdes dificeis no reino da seguranca, ou aceitar a
promessa de estabilidade, ditada pelo calculo realista de que a manutengao do status quo politico

seria a melhor solugcdo para a tranquilidade europeia? A segunda solucdo, realista, prevaleceu.



Mesmo no plano regional americano, onde certamente as dissonancias. de valores sdo mais
atenuadas, a histdria da defesa diplomatica da democracia tem variado em funcéo da natureza da
ameaca real a outros valores (de segurancga, econémicas, etc.). Veja-se a diversidade das reacgoes

diante de crises no Panam4, no Haiti e no Peru, para ficarmos com exemplos recentes.

Com efeito, diante de conflitos, crises ou situacdes de afronta a valores universais, a sociedade
internacional ndo abandona nunca, de forma automatica, o0 modelo da inércia. E talvez o que se
veja, sobretudo na medida em que os conflitos se regionalizam (indo, portanto, na direc¢éo inversa
do tempo da guerra fria), € que os dados da eficacia e da abrangéncia da ac¢éo da comunidade
internacional pesam de forma variada. Numa sociedade de Estados, é a dicotomia amigo/inimigo
gue movimenta o quotidiano de situacBes-limite, as vezes de formas subtis, outras, violentas.
Quando o inimigo é difuso e a accdo se sustenta em visdo de um interesse universal, os
engajamentos vao necessariamente buscar o equilibrio entre o prestigio que deriva da solucdo da
crise (que significara, para quem comanda o processo, a acumulacdo dos ganhos de accdes
hegemonicas ou de praticas de conciliagdo) com o menor custo, humano e material. S6 diante de
ameagas muito concretas e reais, com repercussOes efectivamente universais, se instaura a

urgéncia e o sentido de ac¢do comum.

Uma outra observacdo € a de que os nacionalismos que se afirmam n&o tém somente contetdo
étnico. Exemplos importantes de um outro tipo de afirma¢&o nacional estéo ligados as dificuldades
de se levarem adiante os planos monetarios de Maastricht e os temas cruciais que antecederam a
finalizacdo da Rodada Uruguai. Nos dois casos, fica claro que os valores a comandar a integracéo
e a globalizacdo chocam-se com interesses nacionais, definidos ora como controle do Estado sobre
a sua capacidade de formular politica monetaria, ora como garantia de determinados valores
histdricos, os quais superam as vantagens que a integracdo traria em termos exclusivamente
economicos (afinal, se concessfes na politica agricola podem significar ganhos econémicos, estes
poderiam ndo compensar os efeitos sociais negativos decorrentes, ligados a determinada viséo da
identidade nacional, argumentam alguns analistas). Na expressdo de Alvaro Vasconcelos, no
ambito da Unido Europeia, assiste-se a um processo de renacionaliza¢éo que, se ndo coloca em

questdo os objectivos finais da integracéo, afecta-lhe o ritmo e o alcance.

E claro que a forca dos movimentos nacionalistas mencionados ndo destréi os mecanismos de
globalizacdo. Desenha-se, assim, no sistema internacional, uma situacéo dicotémica. De um lado, a
l6gica integradora da economia, das causas universais (direitos humanos, ecologia, etc.) e, de
outro, a dindmica de resisténcia a globalizagdo, ora identificada com esfor¢os de preservacdo da
autonomia nacional, ora com defesa de sectores especificos da sociedade (proteccionismo, por
exemplo) ora com manifestacbes de afirmagdes étnicas. Forgas centripetas a comandar a primeira;
forcas centrifugas, a segunda. Induzem a uma percepcdo de descontinuidades no sistema
internacional que aparece, no momento, com as caracteristicas de transitdrio, instavel,

desarticulado e ambivalente. Descontinuidades que exprimem, como observa Zaki Laidi'®, um

10 Zaki Laidi, «Sens et puissance dans le systéme international” in Z. Laidi (ed.), L'Ordre mondial relaché,
Paris, Presses de la Fondation Nationale des Sciences Poli tiques, 1993.
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descompasso entre significado e poderio, entre a hierarquia dos poderes e dos valores. Em sintese:
evoluimos de uma situacdo de polaridades definidas (a guerra fria), para outra em que as
polaridades pareciam ndo ser importantes diante da capacidade unificadora de valores
racionalmente e universalmente aceites, para alcancarmos uma Ultima, em que as polaridades
estdo indefinidas. Ou melhor: conhecemos os pélos de poder, tanto politico quanto econémico; o
gue ndo sabemos € como vao evoluir (se os polos econdmicos ganhardo dimensdo politica e
estratégica) e de que maneira vao lidar com suas relagdes mituas; o que nao sabemos é se 0s

poélos conduzem a mais integragcao ou a mais desagregacao.

Neste sentido, como apontamos, as expectativas iluministas se retraem. O problema deixa de ser
temporal (o dia marcado para o inicio da paz perpétua) e passa a ser o desvendar estratégias ou,
mais do que isto, a propria capacidade que tém os poélos de forjar os seus destinos, diante de
conflitos inesperados e muitas vezes ndo controlaveis pela forca dessa concepc¢édo unificadora de

razao.

Essa situagdo complexa imp8e uma série de indagagdes. Podemos comecgar pelas tentativas de
visbes abrangentes, contrapondo as previsGes optimistas de Fukuyama a visdo relativamente
pessimista de Huntington, quando prevé que os proximos conflitos se darédo entre civilizagbes. A
histéria ndo terminou e, ao contrario, os conflitos tendem a ser ainda mais complexos e integrais do
gue ao tempo da guerra fria. O artigo de Huntington em Foreign Affairs™ exprime a tematica das
polaridades indefinidas no campo dos valores. Responde, portanto, a l6gica da fragmentacdo ao
apontar que o conflito no sistema internacional ndo sera basicamente ideoldgico ou econémico mas
vira de desencontros entre civilizag6es, mais resistentes aos processos de aproximacao do que 0s
conflitos que ocorriam na guerra fria, pois estes combinavam ideologia e poder e foi pelo lado do

equilibrio do poder que se montaram os tratados de distensao.

O esquema histérico de Huntington ndo traz maiores novidades. Distingue, na historia moderna,
trés caodigos de conflito: o dos conflitos dinasticos, que exprime os valores do sistema internacional
da Paz de Westfélia até a Revolugdo Francesa; o dos conflitos entre Estados-nacgao, que articula os
valores prevalecentes da Revolucdo Francesa até a Primeira Guerra; o dos conflitos ideolégicos,
que caracteriza o periodo entre as duas guerras e do fim da Segunda Guerra até o fim da guerra
fria (nazismo, comunismo, democracia liberal sdo os vectores do conflito). No segundo pés-guerra
fria, o cédigo é o do conflito de civilizagdes, em que o tema das identidades aparece plenamente.
Séo conflitos mais abrangentes do que o ideoldgico (afinal, aquelas ideologias eram criagfes no
marco da civilizagdo ocidental e tinham que ver, especialmente no segundo pds-guerra, com 0
melhor caminho para realizar os valores laicos da liberdade individual e da igualdade social, que
séo o legado do lluminismo) porque, agora, envolvem formas diferentes de estar no mundo, de
conceber as relagfes fundamentais entre 0 homem e a sociedade, 0 homem e sua transcendéncia.
E evidente que a tese de Huntington est4d em sintonia, com a logica de fragmentacdo, porque
pressupfe impossivel o ponto de vista kantiano da humanidade, no qual esté lastreado o conceito

da comunidade internacional.

™ Foreign Affairs, vol. 72, 3, Verdo de 1993, pp. 22-49.
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E o conflito de civilizagdes que prevalecera daqui para a frente como cédigo de organizacdo dos
conflitos internacionais? Para analisar o tema, valeria a pena tratar sumariamente de duas
guestdes: a primeira é o limite das forcas centripetas, o que podem fazer, qual € o seu alcance real;
a segunda, é o tema dos valores que podem superar a dindmica da desintegracéo, e ai estaremos

falando essencialmente da tolerancia, como mostraremos na conclusao.

Quando se fala de processos de globalizacdo e de forcas centripetas, estamos lidando com
realidades diversas entre si. S8o valores e interesses diferenciados que os movem e talvez a ideia
de uma razao universal que os comandasse seja hoje, ainda, iluséria, utdpica, algo ainda distante
das possibilidades reais da constru¢do humana. Para ficar em uns poucos exemplos: a
globalizacdo dos processos financeiros é basicamente movida pelos bancos privados e pela
motivacao de lucro; as transnacionais buscam definicbes espaciais da producéo que garantam a
melhor competividade; a luta pelos direitos humanos envolve ONGS e tem como foco organismos
multilaterais; o debate ecoldgico tem forte presenca da comunidade cientifica, etc. Ora, esses
diversos processos estabelecem simultaneamente formas de aproximacdo e diferenca, de
igualdade e desigualdade, mesmo se considerarmos, como marco analitico, as civilizagdes. O nivel
de integracdo do mundo dos paises arabes ricos no sistema financeiro internacional é altissimo,
embora, no plano dos direitos humanos, a perspectiva de visées conflituais com a civilizagdo oci-
dental seja clara. No plano dos conflitos e da estratégia, a presenca americana em territério arabe,
durante a guerra do Golfo, foi saudada por muitos paises mugulmanos e criticada por outros. O
Japado e o Ocidente se aproximam em matéria de direitos humanos mas se disputam sobre o
melhor modelo de capitalismo. Em suma, a globalizagédo cria pontes entre as civilizacdes e entre
Estados com efeitos ambivalentes embora seja impossivel descartar o impacto dos positivos*?. E,
na medida em que os ganhos do motor central da integracdo, ou seja, a economia, se expandirem,

€ natural que se atenuem, em alguma medida, os conflitos civilizacionais*®.

Um segundo elemento, que também se evidencia com mais intensidade no segundo pés-guerra
fria, € a noc¢éo de que, mesmo no ambito ocidental, os valores da globalizacdo admitem doses de
variacdo interna. Isto vale especialmente para as diversas solucdes capitalistas, diferentes nos
Estados Unidos, no mundo escandinavo e no Japao (veja-se a analise de Lester Thurow em Head
to Head'*). Como essas diferencas se articulardo? A partir de um grau maior de tolerancia interna,
com efeitos de projeccao internacional, ou, ao contrario, prevalecera um esforco de igualizagdo dos
modelos capitalistas, de consequéncias conflituais? Um tema paralelo é o da faléncia das praticas
econdmicas neo-liberais como promotoras de desenvolvimento, tema que nasce do diagndstico das

economias ocidentais que ndo conseguem encaminhar questdes sociais basicas™.

2 Um outro tema é o das diferenciagdes internas aos Estados geradas pela globalizagéo, tema explorado
por Reich quando mostra, em The Work of Nations, New York, Knopf, 1991, como, mesmo no interior de
paises desenvolvidos, ha sectores, os que trabalham com informacao, com alta tecnologia, que tém mais
vantagens do que os que ficam em sectores tradicionais. Uma parte da explicagcao sobre os altos niveis
de desemprego na Europa ai se encontra.

13 As criticas a visdo de Huntington foram compendiadas no nimero de Setembro-Outubro de 1993,
Foreign Affairs, vol. 72, 4, pp. 2-26.

14 |ester Thurow, Head to Head, New York, Morrow, 1992.

15 C. Julien, «Le Libéralisme contre la société», Le Monde diplomatique, Dezembro de 1993, p. 1.

12



Um terceiro elemento € o papel do Estado nas légicas da globalizacdo e da fragmentagdo. No
primeiro pés-guerra fria, o Estado era apresentado como um actor orientado racionalmente por
valores da comunidade internacional. Confirmava-se a tendéncia a obsolescéncia do Estado, que
perdia os elementos de actuacdo no ambito nacional, especialmente na esfera econémica, embora
isto ndo fosse considerado necessariamente negativo. O problema seria 0 da sabedoria na
adaptacdo aos processos globais. O interesse nacional matizar-se-ia com o interesse da
comunidade. Hoje, esse diagndstico deve ser necessariamente qualificado, sobretudo diante do
reconhecimento da fragilidade mesmo dos Estados mais poderosos que, em alguma medida, se
voltam para dentro, em busca de relegitimacéo. Diante disto, cabe a pergunta: pode o Estado
fomentar as forcas centripetas ou actuara necessariamente como um obstaculo? Aqui, também, a
resposta € ambivalente porque o Estado, hoje, em qualquer regido, sofre pressdes ambivalentes.
Afinal, se examinamos a histéria da Rodada Uruguai, sdo democracias, movidas por mecanismos
democraticos, que ora pedem a atitude proteccionista ora favorecem instituicdes globalistas e o livre
comércio. Em tal contexto, podem ainda distinguir-se situacBes em que o Estado terd condicdes
minimas de interferéncia, diante de agentes transnacionais com alta capacidade de autonomia
(como no jogo das financas internacionais), e outras em que o Estado é o gerador de instituicbes
gue conduzem a unificagcdo (veja-se que, apesar de nascerem de pressfes sociais variadas, sao
negociacgdes diplomaticas que articulam as convencdes internacionais de meio-ambiente). Mesmo
no caso das finangas, sdo interesses concretos, nacionalmente definidos, que levam, por exemplo,
ao desmantelamento dos controles dos fluxos de capitais™®. A quimica de interesses e forcas que
comanda esses diversos processos varia e muito. E inevitavel, porém, que o Estado, ao participar
decisivamente de diversos momentos, tenha, como medida necesséria, as suas aspiragcoes
nacionais e de curto prazo. De que maneira o Estado, a partir de sua perspectiva necessariamente
nacional, lida com as forcas da globalizac&o para fazer com que trabalhem em sentido universal e
favorecam da forma mais ampla as diversas nacionalidades, é uma das questdes-chave do

processo internacional contemporaneo®” .

Um ultimo ponto a considerar € o de que o segundo pés-guerra fria recoloca, com dramaticidade,
os limites da alienacdo do Sul. Diante da incapacidade das poténcias de encaminhar solucdes
efectivamente unificadoras, e isto vale tanto para o mundo da economia quanto para 0 universo
ecoldgico e mesmo o das causas humanitarias (as intervencdes selectivas e frustrantes), diante da
ressurreicdo de mitos racistas em sectores dos paises desenvolvidos que abandonam a
generosidade cosmopolita, ndo poderiam se reacender, para os paises do Sul, condi¢cBes de

refor¢o de legitimidade? A propria variedade das situagdes criticas regionais néo obrigaria a voltar a

® Goodman e Pauly, «The Obsolescence of Capital Controls? Economic Management in the Age of
Global Markets», in World Politics, 46, Outubro de 1993, pp. 50-82, que demonstram, com clareza, as
origens complexas, combinando interesses nacionais e pressdes internacionais, a abertura de mercados
a fluxos de capitais de curto prazo.

" Sobre o tema, vale mencionar a observacgédo de Luciano Martins, quando diz que a tendéncia a
globalizacéo «resulta da acgéo (e corresponde a logica) da expanséo do capital em plano mundial... Ja a
tendéncia a regionalizagédo tem os Estados como actores, e contém forte contetdo politico. Na verdade, a
regionalizacdo é uma tentativa do Estado-nacao impor regras a globalizagéo, ainda que a custa de perda
de algumas de suas prerrogativas tradicionais» (cf. «Um Mundo em Transformac&o», in Velloso e Martins
(coordenadores), A Nova Ordem Mundial em Questéo, Rio, José Olympio, 1993, p. 9).
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pensar em termos estruturais as relacdes Norte-Sul? As indicaces de que os remédios universais,
sejam econdmicos, sejam politicos, devem ser revistos em funcéo das origens diferenciadas das
crises ndo abre uma janela para propostas selectivas, que saibam combinar a superacdo dos
modelos abrangentes dos anos setenta (a nova ordem econdémica) com a constatacdo de que o
desenvolvimento, em seu sentido pleno, exige esforcos combinados da comunidade internacional?
O conceito de desenvolvimento sustentavel, consagrado na Conferéncia do Rio e na Agenda 21
que, na sua abrangéncia, resultou de uma verdadeira negociacdo global, ndo aponta nessa

direccéo ao colocar a tematica Norte-Sul sob o signo da cooperacéo?

Ao se tocar nos problemas do Sul, € preciso evitar vincula¢bes superficiais entre a légica da
fragmentacdo e mecanismos legitimos de afirmagdo nacional. Nao podemos identificar
automaticamente a globalizacdo com beneficios e vantagens para todos, da mesma forma que é
importante mostrar que a integracao pode confundir-se com mecanismos hegemonicos, que podem

ter efeitos perversos, especialmente para os paises em desenvolvimento.

Na verdade, a alienacao e a deslegitimacao, que caracteriza o primeiro pés-guerra fria, se apoia em
premissas éticas de Bentham — o utilitarismo do Norte — vale dizer, pressupde que seguir 0s
proprios interesses levara espontaneamente ao interesse geral. O segundo pds-guerra fria mostrou
gue isto ndo ocorre por obra de méo invisivel e que a globalizacéo nédo corresponde ao célculo de
felicidade. Dai a relevancia de uma dimenséo de responsabilidade na percepcéo ética das relacbes
internacionais e a importancia de se buscar, com base nisso, o interesse geral. Existem, € certo,
dificuldades na identificacdo do interesse geral. Um caminho é mostrar o que nado faz parte do
interesse geral do sistema internacional. Claramente, a alienacdo do Sul ndo o €, pela instabilidade
que pode gerar e esta gerando (por exemplo, os movimentos de populacdo dos deslocados no

mundo).

E certo, como diz Bobbio, que: «Gli stati non si governano coi Pater Noster, como diceva Cosimo
de'Medici, ma no si governano neppure con le proteste, le invettive, le prediche, gli appelli piu o
meno appassionati d'intellectualli»®. Por isso, é preciso prudéncia, entendida como a combinacao,

19
I

em cada conjuntura, da justa medida com a medida do possivel~, para encaminhar a temética.

Em sintese, a globalizacdo ndo elimina os temas da hegemonia e da desigualdade, mas os torna
mais complexos. As formas de exercicio hegemonico variam; em muitas circunstancias, o disfarce é
a defesa da globalizacéo, o que pode tornar necessario, como mecanismo de resisténcia, a defesa
das identidades e das especificidades nacionais. O contraste entre o discurso e a pratica liberais do
mundo desenvolvido é uma licdo permanente de cautela diante de solugdes doutrinérias que se

apresentam como prontas e definitivas.

18 Norberto Bobbio, «La sinistra i suoi dubbi», in Sinistra Punto Zero, a cura di Giancarlo Bosetti, Roma,
Donzelli Editore, 1993, p. 94.
19 cf. G. Delannoi, Eloge de la prudence, Paris, Berg, 1993.
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Algumas consequéncias do processo de polaridades indefinidas

Vimos, de maneira selectiva, alguns dos efeitos do processo de integracdo e também o facto de
que se apoia, hoje, em um sistema de polaridades indefinidas. A consequéncia desse facto é que o
estudo dos rumos da globalizacdo e da unificacdo tem de partir da nocdo de que o processo é
complexo, contraditério e menos previsivel do que indicava o optimismo do primeiro momento dos
anos noventa. Antes de entrar na etapa final deste trabalho, caberiam umas poucas observacdes
sobre algumas consequéncias especificas do processo no campo estratégico e no campo

econdémico.

Existe uma importante relacdo entre o campo econémico e o clima politico. Sabemos que o
comércio, o investimento, os fluxos financeiros conformam-se ao clima politico. Ora, no mundo
actual, a governabilidade do sistema internacional torna-se mais complexa em funcdo das duas
I6gicas (unificacdo versus fragmentacdo). Nestes primeiros momentos do segundo pés-guerra fria,
as condicBes gerais de governabilidade ndo se deterioram ao ponto de afectar os fluxos
economicos, que, naturalmente, se dirigem aos locais onde as expectativas de tranquilidade politica
se mostrem mais claras (a volta da América Latina ao circuito financeiro demonstra o fendmeno). O
problema de mais largo prazo é saber se, diante de conflitos potenciais, o grau de governabilidade
se manterd, se reforcara ou, ao contrario, se fragilizar4. Nao ha respostas claras para essa questéo.
De qualquer maneira, um dado positivo € 0 de que ndo existem hoje contenciosos graves de
natureza politica ou estratégica entre as poténcias. Os contenciosos sdo, em regra, de origem
econdmica e encaminhados por mecanismos de pressédo ou acomodacéo que ficam no plano da
l6gica econdmica e, embora politizados (como no caso dos contenciosos entre o Jap&do e 0s
Estados Unidos), encontram limites razoaveis de encaminhamento. E evidente que a politizacéo
exacerbada do contencioso econémico ndo pode ser completamente descartada, embora a nova
organizacéo do comércio que resultou da Rodada Uruguai possa vir a ser um instrumento decisivo

para evita-la®°.

Um segundo dado positivo é o de que, embora com visdes diferentes diante de conflitos regionais,
as poténcias ndo entraram em disputas radicais sobre como encaminha-los. Tomando-se o
exemplo da situacdo angolana, vemos que as crises regionais ndo sdo agravadas por conflitos
globais, como ao tempo da guerra fria. E claro que a atitude de inércia diante da crise jugoslava,
além de revelar os limites da capacidade de accao da comunidade internacional, alimenta alguma
perplexidade diante da possibilidade de conflitos regionais graves e amplos. Seré possivel fazer um

«cordao sanitario» em torno da RUssia se a crise interna se transformar em conflito armado?

Finalmente, pelo menos em diagndstico preliminar, os processos de reconstrucdo dos mecanismos
de seguranca colectiva, como a reforma do Conselho de Seguranca, tém aparentemente
encaminhamento negociado e com perspectiva de uma abertura na direccdo da ampliacdo da

representatividade, cabendo, neste sentido, observar que o seu principio de legitimacdo, ndo tendo

20 A revista Economist, no niimero de 25 de Setembro de 1993, lembrava gue, no Congresso norte-
americano, um deputado democrata, David Bonitor, propunha a retirada das tropas americanas do Japao
se nao fosse diminuido o superavit comercial (p. 15, «Ame rica, Japan and the Bogeyman»).
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como base o direito novo criado pela vitéria das armas, como ocorreu em Sao Francisco, precisara

do concurso dos paises de menor poder para a obtencéo de uma legitimagao apropriada®.

Embora ndo possamos afirmar que existam ameacas no plano global da governabilidade, vimos
que os mecanismos de seguranca colectiva encontram limitagcdes claras, inclusive pelo aumento
exponencial da demanda de actuacdo dos instrumentos das Nac¢des Unidas. Isto leva a que, no
campo estratégico, diminuam as ameacas militares de larga escala e, paradoxalmente, aumentem
as formas de inseguranca. Assim, as politicas de defesa ndo levam necessariamente a uma
situagcdo de seguranca. Se as ameagas sdo regionais, a tendéncia € a de que a seguranga do
Estado torne mais importante a afiliagdo ao contexto regional do que ao global. Exemplo notavel
desse movimento foi a aproximacgéo entre a OLP e Israel, que esta dando uma nova dindmica ao
processo de paz. E de ressaltar que a accdo dos Estados Unidos veio depois de articulada a
solucéo negociada. E evidente, assim, que o mundo regional n&o se isola do contexto global, mas

existe espaco para que, regionalmente, se desenhem solucgdes para conflitos histoéricos.

Em suma, se é certo que na superficie ndo parece haver um risco evidente de colapso do sistema
internacional, ndo é preciso muita investigacéo para apontar que, no plano das forcas profundas,
num mundo interdependente, existem demandas de paz e de seguranca, de coordenacao
macroecondémica e de justica (a questéo social internacional) que claramente ndo conseguem ser
razoavelmente atendidas pelos mecanismos formais e informais que estruturam a vida internacional

contemporanea.

Um outro elemento essencial é o facto de que, também no plano das forcas profundas, a interac¢éo
entre a ldgica da globalizacao e a ldgica da fragmentacdo passa pelo progresso técnico, que pode
ser considerado como caracteristica essencial da humanidade contemporanea. Sem o progresso
técnico ndo existiria a globalizacdo como ela hoje se configura. O progresso técnico pode ser
avaliado tanto positivamente pelos problemas que ele resolve — quanto negativamente — pelos pro-
blemas que cria. Ele estd, de qualquer maneira, na base dos trés temas que afectam as condictes
de governacgédo do sistema internacional: a destrutividade das armas que multiplicam o alcance da
violéncia, colocando, assim, em risco a sobrevivéncia da humanidade; os padrées de producao e
consumo e a poluicdo da pobreza que estdo levando a destruicdo do meio-ambiente e a
progressiva reducdo dos estoques de recursos naturais necessarios a continuidade da vida da
espécie; o crescimento exponencial da populagdo, que coloca em questdo a habitabilidade do

planeta.

A combinacéo desses elementos — a demanda complexa pela paz e pela justica e as possibilidades
e limites impostos pelo progresso técnico — nos déo a percep¢éo da situagao-limite, necesséria para

0 mapeamento dos horizontes de ac¢do dentro de que hoje se insere a problematica da integracao.

21 Cf. Luciano Martins, «Um Mundo em Transformaco», op. cit. p. 9.
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Forcas centripetas e centrifugas: a problematica da integracao

Até aqui, tém sido usados os conceitos de integracdo, unificagdo, globalizagdo. Ao iniciar o
tratamento das formas concretas de integracdo, € 0 momento de umas poucas palavras de
esclarecimento conceptual. Os movimentos de globalizacéo, talvez o conceito mais amplo, incluem
todas as formas, politicas, econémicas, sociais, de aproximac¢do uniformizadora dos Estados
(uniformizagdo que, como vimos, néo deixa, dialecticamente, de gerar diferengas e ndo deixa de
conter aspectos negativos, como as facilidades para o tréfico de armas; a difusdo do narcotréafico; a
velocidade dos fluxos financeiros transnacionais e a busca constante de lucros especulativos que
enseja, que tornam de dificil e precario manejo a politica monetaria e cambial dos Estados, etc.).
Unificagdo corresponderia a um segundo estagio, em que talvez os elementos positivos e
institucionais pudessem ser o eixo do conceito. Neste contexto, integracdo seria um passo adiante,
uma construcdo institucional que desse moldura juridica aos diversos processos especificos de
globalizag&o. Teria dimensao regional (unido aduaneira, zona de livre comércio, politicas externas

comuns, etc.) ou universal (quando se falou de integracéo profunda no marco da Rodada Uruguai).

Numa outra dimensao, ndo seria impréprio, em termos latino-americanos, falar de integragcdo como
um mito, como um ideal frequentemente referido no discurso politico latino-americano e que
significaria a construcéo de uma unidade politica e econémica que tivesse uma voz de maior peso

no cenario internacional.

De outro lado, os processos regionais de integracdo podem ser definidos de maneira mais
especifica, mais determinada, de aproximacgdo econdmica ou politica de Estados. Comp&em-se de
um conjunto de técnicas, catalogadas na teoria econémica e, normalmente, envolvem um processo
e um objectivo, que se sustenta necessariamente em instituicdes. O objectivo vai, as vezes, além
do econdmico, e prevé formas concretas de construcéo politica, como no caso da Unido Europeia.
S&o, como sabemos, muito diferentes os modelos efectivos de integragcdo, tanto pelo objectivo

quanto pelo processo.

O sentido econdmico dos processos: blocos ou pélos

Ainda no plano das vinculagcbes fundamentais entre 0s processos globais e os regionais, €
necessario enquadrar os mecanismos de integracdo no campo das forcas centripetas ou
centrifugas. No campo econdmico, sabemos que a ldgica da unificacdo encontra o seu melhor
exemplo nas negociac¢des e no trabalho da Rodada Uruguai que buscou, em (ltima instancia, criar
a superstrutura juridica para uma vasta gama de formas de intercAmbio econdémico (caracteristica
particular da Rodada foi a de ir além do comércio de bens, lidando com questdes como servicos,

propriedade intelectual, etc.)

Uma indagacdo necessaria é sobre a dialéctica de convivéncia desse processo global com os
mecanismos regionais de integracdo. Serdo complementares e operardo como poélos,-de tal forma
que, prevalecendo a légica da unificacdo, a Rodada facilite 0 estabelecimento de pontes entre as

regides, como primeiro passo para um futuro processo de integracdo global? Ou como blocos e,

17



neste sentido, fechados em praticas proteccionistas, favorecerédo a logica da fragmentacdo? Exis-
tem ai muitas incégnitas que impedem previsGes simples. Para ficar em um s6 exemplo: se os
Estados Unidos ficarem insatisfeitos com os resultados obtidos na Rodada Uruguai, fardo do

NAFTA uma via de fechamento regional?

De que maneira pensar o futuro dos agregados econémicos? Aceitando as incognitas, podemos
pensar em duas vias de argumentacdo. A primeira teria que ver com a propria dinamica dos fluxos
econémicos. Assim, valeria, por exemplo, analisar o record histérico e comparar, no pés-Segunda
Guerra, o aumento relativo dos fluxos comerciais entre os Estados Unidos, a Comunidade Europeia
e aregido do Pacifico: «Ces chiffres donnent une idée du succés des flux commerciaux entre blocs.
Pour I' Amérique du Nord et I' Asie, les échanges inter-régions ont méme rattrapé le niveau des flux
intra-régionaux au cours de la période 1985-1989. Il ne semble pas en étre de méme pour la CEE.
Le commerce intrarégional est ici supérieur au commerce inter-régional. La CEE est en passe de

devenir un bloc trés fermé»??.

Na realidade, os avancos no sentido do fechamento regional europeu respondem a afinidades
histdricas (o nivel de comércio intra-europeu volta hoje aos niveis de 1938). O problema é saber se
essa caracteristica evoluira na direccéo efectiva da formacgao de um bloco ou se, ao contréario, as
pressdes centripetas diluiriam a tendéncia. O resultado do processo ndo depende exclusivamente,
como sabemos, de uma escolha europeia, mas do jogo global de interesses econémicos e da
propria natureza do que se vai trocar no comércio mundial (definicdes de escala, implantacéo e
alcance das multinacionais, de arranjos institucionais globais e inter-regionais, etc.). O fechamento
também estaria condicionado a comportamentos paralelos de outros parceiros na medida em que
um acentuado regionalismo asiatico ou americano certamente bloquearia avangos unificadores. Os
resultados da acdo da Organizacdo Mundial de Comércio serdo uma indicacdo dos

desenvolvimentos futuros.

Numa segunda linha de reflexdo, poder-se-iam examinar 0s processos integracionistas, tomando
como eixo de andlise o paradigma da teoria econémica classica (concorréncia perfeita e equilibrio
entre oferta e demanda). Tanto do angulo de sua dindmica interna quanto internacional, a
integracdo pode, em tese, actuar ou na direccéo de criar formas de aproximacéo do paradigma ou,

no sentido oposto, proteger areas em que prevalecam processos imperfeitos.

Na verdade, a imperfeicdo coloca dois problemas. O primeiro tem a ver com o facto de que
corresponde a situagdes que, normalmente, beneficiam sectores sociais especificos, alguns com
condigdes politicas de preservar a imperfeicdo. E normalmente o Estado que se encarregara, no
plano interno, de desmonta-los ou ndo e negociagdes diplométicas de fazer o mesmo no campo
internacional. Porém, existe uma segunda dimensao que é mais geral e mais complexa. De facto,
um dos temas a enfrentar é justamente o proprio conceito de concorréncia perfeita e quais séo os

seus limites.

22 Cf. Helen Milner, «<Commerce mondial: une nouvelle logique des blocs", in Z. Laidi (ed.), L'Ordre
mondial relaché, op. cit. p. 132.
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Na economia contemporéanea, parecem coexistir dois movimentos em sentidos opostos: 0 aumento
do processo de regulacdo da concorréncia e, paralelamente, uma liberdade de localizagdo
empresarial e de fluxos financeiros que parece escapar ao controle dos mecanismos de regulagdo
(isto vale tanto interna quanto internacionalmente). O significado do que seriam os padrbes de
concorréncia é mediado, entdo, por processos regulatérios de extrema complexidade, alguns
formalizados (vejam-se os arranjos de restricdo voluntaria, os acordos multifibras, etc.), e outros
disfarcados (o contencioso do Japdo com os Estados Unidos gira, em boa medida, em torno de
barreiras ndo-ortodoxas de acesso ao mercado). Do angulo internacional, coloca-se, entdo, o tema
da aproximacdo dos modelos capitalistas, que alcanca sua forma mais dramatica justamente nos
contenciosos entre o Japao e os Estados Unidos. Nestes contenciosos, a tendéncia € incluir
questbes novas, que dizem respeito frequentemente a regras tradicionalmente enfeixadas na
competéncia nacional dos Estados (como as de propriedade intelectual, limitadas até agora por
convengdes internacionais que davam boa liberdade de ac¢do aos governos). A igualizacdo dos
modos de regular a economia passa a ser uma condi¢cdo para a concorréncia perfeita, mas de dificil
realizacéo, justamente diante da variedade de culturas e de etapas nacionais de desenvolvimento.
E neste contexto que a diplomacia econémica é chamada a intervir diante de contenciosos que s&o,
frequentemente, a explicitacdo das realidades da concorréncia imperfeita (ou de concepcdes do
que € a concorréncia perfeita). E o ingrediente politico que vai determinar o resultado de
negociagdes especificas — internas e inter-espagcos econdémicos — e, neste sentido, estas podem
levar tanto a formac&o de blocos quanto de podlos. A tentativa de uniformizacdo de situagdes
diferenciadas pode levar, por reaccdo, a que 0s espagos econdémicos se fechem prematuramente.
Em sintese, a elaboragcdo dos padrdes juridicos do que devera ser a concorréncia perfeita entre
espacos econOmicos ndo pode ser imposta e ha de nascer de cuidadosos processos de
negociacao. Ja vimos que, em principio, a légica da integracéo, especialmente a do Mercosul, ndo

€ a de fechamento, mas é o contexto internacional, at¢é mais que a dindmica interna dos

movimentos integracionistas, que determinara sua vocacao final.

Analisando o0 mesmo problema de um angulo mais conjuntural e introduzindo o tema dos valores,
uma das preocupacdes é a tendéncia, que se detectou em circulos europeus, de viver sem o
GATT. O argumento, que respondeu as atitudes norte-americanas na negociacdo da Rodada
Uruguai, tem varios aspectos: (i) o desacordo no GATT néo levou a guerra comercial ou a recesséo
(o que se sustenta em dados sobre o aumento das transaccdes em bens e servicos em anos
recentes); (i) as vantagens do livre comércio sdo fundadas, em tese, nas vantagens do consumidor,
mas ndo levam em conta a coesdo social (critica a autonomizacdo da esfera econdémica em
detrimento de outras, que compdem a condi¢do da cidadania, como a cultural, a social, a religiosa,

etc.)?®; (iii) vantagens de seguranca podem nascer das afinidades regionais ja que, num mundo de

2 « ... la mondialisation des flux des marchandises, de services, et des enterprises géantes dont le centre

est a la fois partout et nulle part, en bref toutes les déclinaisons du libre-échange, constituent autant de
périls contre la démocratie, puisqu'elles soustraient a son regard les facteurs décisifs de la vie des
citoyens». Cf. B. Cassen, «Vivre sans le GATT», Le Monde diplomatique, Maio de 1993, p. 7.
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polaridades indefinidas, como vimos, a seguranca do Estado repousa fortemente sobre as

affiliations régionales e ndo sobre as globais®*.

Um tema a explorar é justamente o de saber se, diante de impasses concretos, ndo se estaria
criando uma nova teoria politizada da economia que sustentaria novos obstaculos aos processos
de globalizacdo. O que prevalecera: a légica das vantagens econdémicas ou a dos interesses poli-
ticos localizados? Até que ponto o proteccionismo € legitimo e mesmo Util economicamente?
Permanecem os casos classicos, de industria infante, de defesa de situagbes conjunturais de
balanco de pagamento? As forgas econOmicas que querem a «abertura», porque tém ganhos
globais de competitividade, prevaleceriam sobre as que preferem manter algumas portas fechadas
para garantir os valores culturais ou mecanismos de coeséo social? A coesdo social que se ganha
no curto prazo traz desvantagens maiores no longo prazo? Os conflitos internacionais que essa
atitude fechada cria podem ser objecto de acomodacéo? Quais os limites para esse processo de
acomodacado? Qual a for¢a da Organizacdo Mundial de Comércio diante dessa série de questbes?

Voltaremos ao tema mais adiante®.

Integracao e aspectos politicos internos e externos

Quando se fala da dimenséo politica dos mecanismos de integracédo, varios temas podem ser

levantados. Vamos comecar pelos internos.

Os aspectos internos. Em esquema simplista, € possivel dizer que o factor politico opera em varios

momentos:

- ao se langar o esforco de integracédo, quando se combinam, como premissas, o dado interno da
compatibilidade de regimes, e o internacional, que tem escopo variado, como a ameaga comunista
no caso da Comunidade Europeia, a questdo dos problemas fronteiricos NAFTA, etc. E evidente
gue esses elementos séo dindmicos e a origem politica ndo cristaliza tendéncias. O problema é
saber se, com a alteracdo da dindmica politica, altera-se o impeto integracionista (que efeitos tera

sobre a Unido Europeia o fim da ameaga comunista?);

- na dindmica dos jogos de interesses bilaterais no ambito dos proprios processos de integracéo.
Como exemplo da relevancia desta questdo, € possivel lembrar a convergéncia de interesses
nacionais que leva a Comunidade Europeia as decisdes de 1992: a eleicdo de um governo
conservador em 1979 na Gra-Bretanha, a desilusdo de Mitterrand com o keynesianismo e a
simpatia de Kohl em relacdo ao projecto de fortalecimento da integra(;éo%. Talvez algo similar

tenha ocorrido no Mercosul em que, especialmente para a Argentina e para o Brasil num primeiro

24 Milner, «Commerce mondial», op. cit. p. 149.

% Ver gue situacdes especificas de processos de integracdo podem ter impacto negativo. Ou melhor,
exactamente por alterarem processos estabelecidos de divisédo nacional do trabalho, a integracéo nunca é
pacifica politicamente. O problema serda sempre o de comparar ganhos de curto e longo prazo, sectoriais
e nacionais. Jorge G. Castaiieda, «Can nafta change Mexico?», in Foreign Affairs, vol. 72, 4 (Setembro-
Outubro de 1993).

%6 Cf. Linda Cornett e James A. Caporaso, «And Still It Moves! State Interests and Social Forces in the
European Community», in James N. Rosenau e Ernst-Otto Czempiel (eds), Governance without
Government: Order and Change in World Politics, Cambridge Univ. Press, 1992.
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momento e, depois, para o Paraguai, era necessaria uma expressdo internacional das novas
democracias e da escolha de politicas econémicas modernas; a iniciativa serviria também para
simbolizar o sindroma do esgotamento das vantagens da rivalidade (ndo por acaso, um dos pilares

politicos da integracdo € a construcdo de mecanismos de confianca e aproximagdo na area

nuclear). O Mercosul operaria idealmente como instrumento de reforco da tendéncia democratica.

Do ponto de vista do factor politico, talvez o ponto mais importante resida no facto de que o
processo de integracéo exige uma diplomacia com caracteristicas proprias. O proprio facto de se
sustentar em regimes democraticos (a cooperacdo ndo € gerada por imposicdo como no
COMECON), induz a que a diplomacia da integracdo, indo além das formas classicas de
cooperacéo, transforme-se, em si mesma, em um exercicio democratico. Lembremos o esquema
de Hirschman, em que as solu¢des no mundo da sociedade e da economia encontram trés cami-
nhos possiveis: o de saida (exit), que se exprime naturalmente nos mecanismos de mercado; o da
voz (voice), que representa as formas de articulacéo politica e, finalmente, o da lealdade (loyalty),
que da extensao a voz e estabelece os limites da saida®’. A diplomacia da integracéo, por forca da
lealdade, amplia a extensédo da voz, forgca a discussao e o exame dos contenciosos, limita a saida.
A democracia favorece esse processo e por isso é decisiva para que se levem adiante os
processos de integracdo. Deixemos claro 0 argumento: negociar processos de integracdo, exacta-
mente porque as balizas e os objectivos sdo fixados por forca da lealdade, imp&e uma disposicéo
de compromisso, de conciliar diferencas mais abrangentes e complexas do que as que ocorrem
nos processos negociadores classicos. Na verdade, ao se fixarem constrangimentos, alguns
fundamentais, especialmente quando se trata de entidades supranacionais, para as policies dos
Estados envolvidos, a negociacdo toca nas soberanias e nas formas modernas de autonomia
estatal e s6 disposicdes especiais de tolerancia, alimentadas por uma inovadora — e as vezes

corajosa — visdo de futuro, fazem com que se possa levar adiante 0s processos integracionistas.

Um outro trago da diplomacia da integracéo € a necessidade de que se apoie em um movimento
constante de negociacéo. Induzido em regra por visitas de alto nivel, o factor de aproximacéo das
burocracias e dos actores representativos dos factores de producdo (empresarios, trabalhadores)
passa a ter relevancia politica imediata. Cornett e Caporaso lembram que, em 1938, quando
Chamberlain vai a Alemanha para discutir a crise checa, fazia a sua segunda visita aquele pais e a
primeira viagem ao exterior como primeiro ministro; em contraste, somente no ano de 1983,
Thatcher fez seis visitas a paises da Europa ocidental, além de encontros multilaterais. «These top
level meetings took place on a foundation of daily contacts and exchanges among governmental
functionaries and private groups. The contact is so pervasive that it makes more sense to talk of a
transnational and transgovernmental presence rather than discrete time-bounded exchanges.

Predictability, trust, and the value of reputation are fostered by such contacts».

2T Cf. Albert O. Hirschman, Saida, Voz e Lealdade (trad. Angela Assis Melim), S&o Paulo, Perspectiva,
1973 e Rival Views of Market Society and Other Recent Essays, Cambridge, Mass. Harvard University
Press, 1992, pp. 77-10L.

28 Cf. Linda Cornett e James A. Caporaso, op. Cit. p. 234.
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E neste sentido que os processos de integracdo sdo, por sua propria dindmica interna, modelos
para o0 processo internacional global. Em uma realidade internacional crescentemente
interdependente, em que os Estados e as sociedades nacionais se tocam de maneiras
extremamente variadas (e, portanto, as possibilidades de conflito se ampliam na mesma medida),

as exigéncias da tolerancia se multiplicam.

Aspectos externos: integracéo e construcdo de polos abertos como factor de estabilidade. Quais os
efeitos internacionais dos processos de integragdo? Como se inserem no sistema tal qual se
configura nos dias de hoje? Vamos retomar algumas das observaces acima feitas sobre as
polaridades indefinidas. De facto, a fluidez do sistema internacional e a diversidade dos modos de
interaccdo no mesmo afastam solugdes estaticas. Embora ndo tenhamos um modelo claro,
sabemos que a proeminéncia dos Estados Unidos néo significa unipolaridade. Dai, na
caracterizacdo de Laidi, « ... on est en droit de se demander si les sources de la puissance
devraient étre recherchées non pas dans les péles dont on aurait du mal a délimiter le champ des
responsabilités, mais dans les combinaisons prééminentes dans certains processus ou certains
espaces géopolitiques. Cette approche combinatoire infléchirait la problématique de la polarisation
de deux manieres: d'abord en soulignant que la puissance nait plus que jamais de l'interaction des
acteurs plutdt que des acteurs séparément. Ensuite, que ce sont ces enjeux ou processus qui

structurent les combinaisons plutdt que linverse»®.

Neste quadro, em que prevalece, para definir posi¢fes, 0 jogo das interaccdes, o que significariam
0s espacos integrados (ou em vias de integracao)? De que logica participam, da unificadora ou da
desagregadora? Ja vimos que respostas acabadas para essas indaga¢6es dependem de inimeros
factores. O que podemos observar, sim, é que a integracdo tem o potencial de gerar factores de

estabilidade e de unificagdo. Como?

Em primeiro lugar, ao dar aos paises que participam dos espacos integrados uma perspectiva
segura em um tempo de fluidez, um marco de referéncia para «estar no mundo». A integracao cria
um foro para lidar com os temas da insercdo em uma economia internacional crescentemente
competitiva. Além disto, a integracdo pode significar 0 aumento das possibilidades de resisténcia
politica a factores que possam afectar negativamente objectivos globais do conjunto integrado.
Finalmente, ha a perspectiva de criacdo de vantagens reais que sirvam a «domesticar» as forcas
desagregadoras no proprio espaco integrado. Neste sentido, a integragdo pode operar como
expressdo domesticada por normas das forgas centripetas com vista a conter a exacerbagao das
tensdes provocadas pelas forcas centrifugas®. O exemplo recente da tendéncia na Europa é claro
em dois momentos: (i) qguando as lealdades locais iniciam processos de contestacéo do Estado,

embora aceitem o reconhecimento da supranacionalidade; (ii) a unificacdo da Alemanha no marco

29 7. Laidi, «Sens et puissance dans le systeme international», op. cit. p. 3.

% para uma interessante interpretacdo do que seria a «perspectiva segura», diz Paul Kennedy: «If the
Europeans unite, they have a better chance of producing common policies on global warming, immigration,
North/South relations and security ... if Europe is to recover the relative importance in the world it
possessed around 1900, it must avoid wars among its member states, harmonize economic practices, and
evolve common policies, including foreign and defense. Much as have they tried, individual European
nations have not been able to recover their former international position.» Em Preparing for the Twenty-
First Century, New York, Random House, 1993, p. 257.
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da Comunidade. No plano latino-americano, j& se mencionaram os efeitos positivos da integracao

sobre a superacéo da rivalidade brasileiro-argentina.

A outra indagacéo tem que ver com os efeitos da perspectiva segura sobre 0 processo internacional
como um todo. Os espacos integrados podem servir a objectivos de uma melhor ordem mundial? E

possivel formular duas hipéteses positivas:

- no marco liberal, em termos ideais, na medida em que 0s espacos criem condicdes de
competitividade e eficiéncia para as economias regionais, ganharia, em tese, em escala global, a
economia mundial (para que isto ocorra, € evidente que os ganhos de eficiéncia devem ser
acompanhados de uma efectiva abertura, para que se gerem sistemas de interac¢éo positiva entre

0s diversos espagos regionais );

- no plano politico, a integracdo pode induzir a uma maior dose de harmonia entre os que
participam dos diversos processos (no sentido de que se criam incentivos para superar disputas
estratégicas, rivalidades localizadas e, finalmente, para agir de forma conjunta em questdes
politicas especificas). Nao obstante, até hoje, tomando o caso da Europa, isto nédo significou
necessariamente acgéo politica concertada, capacidade efectiva de influéncia em crises regionais
ou em formulac&o de propostas globais de articulagdo do sistema internacional (o tema da reforma
do Conselho de Seguranca é delicado para a Europa). De qualquer maneira, voltamos a tese
central do texto: diante de forcas contraditdrias no sistema internacional, 0 proprio processo interno

da construcéo dos espacos integrados seria modelar.

Concluséo

Esta reflexdo que fizemos sobre o papel da integracdo no novo contexto internacional, na qual
sublinhamos e problematizamos o impacto das polaridades indefinidas para a ordem mundial — aqui
entendida mais modestamente como um padréo minimo de previsibilidade —, requer um fecho para
0 encaminhamento da discussdo. Este fecho, que ora propomos, baseia-se num ponto central da
nossa andlise, a saber, a importancia do jogo entre as forcas centripetas e as forcas centrifugas,
entre a logica unificadora e a légica de fragmentacdo. Acreditamos que as descontinuidades do
sistema internacional tendem a prevalecer; que as polaridades continuardo indefinidas e que o que
pode dar ao sistema internacional um minimo de estabilidade no jogo contraditério entre a légica
das forcas centripetas e das forgas centrifugas é a tolerancia. Dai a necessidade de explicar o que
entendemos por tolerdncia para, a seguir, concluindo, discutir em que medida os processos de
integracdo contribuem ou néo, no momento actual, para a realizabilidade da tolerancia.

A tolerancia é um valor. Como todo valor refere-se, mas néo se reduz, ao facto social, requerendo,
no entanto, um suporte na realidade. Em outras palavras, o suporte na realidade € o que da ao
valor a sua dimensao operacional, apontando para a sua realizabilidade na Histéria. Um valor, no
entanto, além do suporte na realidade, tem um significado que lhe da uma vis directiva. Por isso a
outra dimensé&o do valor € a sua inexauribilidade. Os valores também n&o sédo todos iguais, como é

0 pressuposto do relativismo. Podem ser hierarquicamente ordenados em fungdo de uma escala de
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preferibilidade. Com isto, o que estamos querendo dizer é que a tolerancia € realizavel mas
inexaurivel e tem uma hierarquia para a democracia como forma de conceber a vida em sociedade.
Com efeito, a democracia pressupde o reconhecimento do Outro, o acatamento da regra da
maioria, 0 respeito a minoria, o pluralismo. Em sintese, como lembra Bobbio, a democracia «conta
cabecas ao invés de cortar cabecas» pois reconhece os direitos humanos e aceita, na organizacao
colectiva, a legitimidade da multifaria perspectiva dos governados. A visdo do mundo, inerente a
democracia, tem desdobramentos no plano internacional. Com efeito, e na esteira da licdo kantiana,
0 que se pode dizer € que, por homologia, o exercicio da democracia, no plano interno, contribui
para a paz ao reforcar a legitimidade da diplomacia como um processo continuo de dialogo e
negociacao. Parece claro que a condi¢do da possibilidade disso que acaba de ser exposto € a

realizabilidade do valor tolerancia.

Tolerancia vem etimologicamente do latim, do verbo tolerare, e quer dizer constancia a suportar,
resisténcia, paciéncia. A etimologia explica 0os aspectos positivos e negativos do termo, pois se a
paciéncia é uma virtude, o suportar certas coisas pode ser uma falha. Com efeito, na dicotomia
tolerancia/intolerancia, o tolerante critica o intolerante qualificando-o como um fanatico. Esta critica
sintoniza, por exemplo, um dos desconfortos provocados pelos fundamentalismos nas sociedades
liberais e laicizadas. O intolerante, por sua vez, critica o tolerante qualificando-o como céptico e
indiferente, contrapondo assim a sua severidade e firmeza a indulgéncia condescendente com o

mal derivado da falta de principios que explicaria a tolerancia.

No que se segue, ao dar as razBes da tolerancia, procuraremos mostrar, seguindo a licdo de
Bobbio®, por que a dicotomia tolerancia/intolerancia ndo coincide com a dicotomia
indiferenga/fanatismo e em que medida, hoje, o tema da tolerancia vai além de seu campo classico
(a tolerancia religiosa e politica, na qual se fundamenta a liberdade de opcéo religiosa e de
pensamento e opinido) e requer a tolerdncia em relacdo ao diferente (por exemplo, minorias
linguisticas, étnicas, sociais, raciais, sexuais, deficientes, loucos, etc.). E evidente que esta
dimensédo mais abrangente da tolerancia é o que se faz necessario para a convivéncia pacifica num
sistema internacional com fortes componentes de descontinuidade e de heterogeneidade, cuja

forca alimenta a légica da fragmentacdo e contém o alcance da légica da unificagcéo.

O primeiro argumento em prol da toleréncia € um argumento de prudéncia politica. Resulta de um
compromisso de ndo impor pela forca um ponto de vista. Baseia-se no principio da reciprocidade
inerente & convivéncia pacifica. E, em sintese, um célculo utilitario — e uma aposta existencial — em

prol da paz.

O segundo argumento é de natureza metodoldgica. E melhor persuadir do que impor e como o
espaco da persuasdo requer, para a sua constituicdo, a tolerancia, esta € uma exigéncia
metodolbgica que tem como pressuposto a confianca na razéo e na razoabilidade do Outro. Dai,
como corolarios, a importancia de uma diplomacia aberta e o reconhecimento do papel que tem, na

vida internacional, a opinido publica mundial. Em sintese, o argumento metodolégico em prol da

31 Cf. Norberto Bobbio, L'eta dei diritti, Torino, Einaudi, 1990, pp. 235-252.
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tolerancia baseia-se na ideia de que o que ha de universal na légica da unificacdo acabara

pacientemente prevalecendo pelo vigor persuasivo da irradiacdo de sua propria luz.

O terceiro argumento é de natureza ética e tem como fundamento o respeito pelo Outro. Em termos
kantianos isto quer dizer que este argumento ndo se baseia na razao pura mas sim na razao pratica
e é, portanto, ndo apenas Util como prudéncia politica ou valido como opc¢ao metodoldgica mas sim
eticamente devido. Conforme se verifica, nenhum dos trés argumentos até agora apresentados

transforma a tolerancia em cepticismo, indiferenga ou indulgéncia.

O quarto argumento em prol da tolerancia € o mais complexo do ponto de vista epistemoldgico e,
porque diz respeito a natureza da verdade, contrapfe-se a qualquer exacerbacédo
«fundamentalista» da l6gica de fragmentacdo. Em sintese, 0 que este argumento explicita é que a
verdade ndo € una mas tem varias faces, pois ndo vivemos num universo, mas sim num multiverso.
Nesta acepc¢édo, a tolerdncia ndo € o resultado de um célculo de prudéncia politica ou uma opcéo
metodolégica necessaria para a convivéncia democratica ou, ainda, um dever ético em relacéo ao

Outro, mas sim uma necessidade inerente a prépria natureza do pluralismo da verdade.

A exigéncia da tolerancia nasce no momento — diriamos, nos ajustando a reflexdo de Bobbio para
0s propaésitos deste trabalho — em que se toma consciéncia, num mundo de polaridades indefinidas,
da irredutibilidade de logicas contrapostas e da necessidade de se encontrar. no sistema
internacional um modus vivendi que permita compatibilizar, através do matuo reconhecimento e do
método das aproximacdes sucessivas, 0 jogo da forgas centripetas e das forcas centrifugas. Em
sintese, ou tolerdncia e caminhos para a solucdo pacifica de controvérsias ou intolerancia
excludente e caminhos belicosos para resolver conflitos. Tertium non datur. Se esta avaliacdo é
correcta, cabe, concluindo, retomar os problemas suscitados no correr deste trabalho, para verificar
em que medida os processos de integracdo contribuem para aumentar a realizabilidade do valor

tolerancia.

Todo processo de integracdo obedece a dindmica das forcas centripetas. Representa, por
definicdo, um empenho de uniformizadora aproximacéo da actuacéo de Estados com impactos nas
suas respectivas sociedades. A pergunta que se coloca, para os propésitos desse trabalho, é se
uma aproximacao institucionalmente estruturada (por exemplo, Unido Europeia, NAFTA, Mercosul)
gue leva em conta, num espaco econémico comum circunscrito regionalmente, o tema da escala,
estimula no plano global, no contexto pods-guerra fria, a légica da unificagdo ou favorece a da
fragmentag&o. Dai a distingéo anteriormente colocada entre blocos ensimesmados e pdlos abertos.
Os primeiros tendem, na dimensé&o internacional, a impulsionar a fragmentacéo, e os segundos
podem contribuir de maneira positiva para a légica global da unificacdo e para a estabilidade da
ordem mundial, inclusive porque, partindo de uma postura de flexivel abertura, ttm mais condicdes

para, operacionalmente, tornar realizavel o valor tolerancia.

Nessa conclusao a discusséo circunscrever-se-a ao Mercosul e nossa avaliagéo vai no sentido de
sublinhar que, criado em 1991, no pds-guerra fria, foi concebido e estd actuando como um polo e

ndo como um bloco.
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Com efeito, o Mercosul representa um aprofundamento e uma aceleracdo do Tratado de
Integracéo, Cooperacdo e Desenvolvimento celebrado em 1988 entre a Argentina da presidéncia
Alfonsin e o Brasil da presidéncia Sarney. Inova substantivamente, ndo porque incorporou o
Uruguai e o Paraguai mas sim porque agregou aos temas de desenvolvimento e de democracia a
preocupacdo com a modernizacdo competitiva. Por isso mesmo constitui, no contexto latino-
americano, uma nova proposta de integracdo, distinta daquela derivada do modelo de substituicio
de importacdes de que a ALALC, na sua origem, ou 0 Pacto Andino foram exemplos, pois ndo tem
como objectivo um mercado ampliado protegido do mundo por barreiras tarifarias e ndo tarifarias.

O Mercosul é, na verdade, uma plataforma de inser¢do competitiva na economia mundial e um
marco-de-referéncia democratica dos paises que o integram para 0 estar no mundo das
polaridades indefinidas. Busca a liberalizacdo dos entraves aos factores produtivos para dentro e
para fora do espaco econémico comum e do ponto de vista politico almejava — em especial para a
Argentina da presidéncia Menem e o Brasil da presidéncia Collor — refor¢ar a compatibilizacéo entre
a agenda interna e a agenda externa da moderniza¢do (mercado, democracia, competitividade,

privatizacéo e reducdo de desigualdade).

A compatibilizacdo das agendas através do Mercosul, merece, nesta conclusdo, algumas
consideracbes adicionais. J& se examinaram as caracteristicas proprias da diplomacia de
integracdo, cabendo agora observar que favorece, para os Estados membros do processo, a
realizabilidade do valor da tolerAncia. Com efeito, a diplomacia de integracédo limita a saida ao
intensificar, com base na lealdade — que tem como vis directiva a tolerancia como dever ético, a voz
da negociacao — que requer a tolerancia como op¢do metodolégica. Isso, no entanto, opera interna
corporis, podendo ou ndo, como foi visto, espraiar-se no plano internacional, em funcdo da
propensado de um processo de integracdo para constituir-se como bloco ou como polo, Ora, o que
identifica o Mercosul, desde as suas origens € a sua vocagao para polo aberto e € no tema de
compatibilizacdo das agendas que isto se torna claro, como passamos a explicitar.

Toda politica externa, engquanto politica publica representativa de um esforgo de criativamente
traduzir necessidades nacionais em possibilidades internacionais, opera simultanea e
complementarmente em dois niveis: o interno e o externo. Busca-se, com efeito, através da ac¢éo
diplomaética, margens de actuacgdo, levando-se em conta tanto o cendrio internacional com suas
restricbes e oportunidades quanto o ambiente politico interno que, sobretudo numa democracia,

tera que ratificar e endossar as opg¢des de insercéo internacional de um pais.

A Argentina e o Brasil dos anos noventa, em fun¢do do esgotamento do modelo de Estado e de
economia baseado na substituicdo de importa¢fes, mudaram, de maneira relevante, cada pais ao
seu modo e a luz de suas peculiaridades politicas, a agenda interna. Tiveram, consequentemente,
seguindo suas especificidades e estilos, que reorientar a politica externa, levando em conta esse
dado no quadro do mundo pés-guerra fria, ainda impulsionado pela hegemonia das forcas

centripetas.

O Mercosul foi uma oportunidade para viabilizar esta proposta, pois tem como horizonte a

coordenacao de politicas macroecondémicas e sectoriais. Este horizonte, com suas reverberacoes,
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contribui para legitimar a nova agenda. Da-se na moldura da diplomacia de integracéo que lida com
temas heterogéneos, envolvendo assuntos que afectam, no plano interno, interesses distintos. E s6
pensar na variedade dos subgrupos de trabalho do Grupo Mercado Comum que esta elaborando,
em funcéo do calendério de Las Lefias de 1992, o que vira a ser o tratado definitivo do Mercosul.
Isto enseja, na solucéo politica, através da voz, dos contenciosos econémicos, distintas aliancas
transnacionais nas respectivas sociedades que até agora tém produzido sinergias para levar
adiante o projecto do Mercosul como pélo aberto. Dai a oportunidade para a realizabilidade do valor
tolerancia na sua dimensao epistemoldgica, pois o Mercosul, operando num multiverso, vem dando

espaco, através de aproximagdes sucessivas, ao pluralismo da verdade.

A repercussdo no plano global dessa proposta de pélo aberto vem fazendo, por sua vez, do
Mercosul um interlocutor valido e uma instancia internacional legitima. E neste contexto que se
insere o acordo 4+ 1 de 19 de Junho de 1991 com os Estados Unidos e o0 acordo de Maio de 1992
de cooperacao interinstitucional com a Comunidade Europeia, e é este processo de legitimagao

internacional do Mercosul que nos permite encaminhar a conclus&o deste trabalho.

E dificil uma avaliagio prospectiva segura a respeito da contribuicdo de todos os processos de
integracdo econdmica de escopo regional para o encaminhamento dos problemas de ordem
mundial pés-guerra fria, que vive simultaneamente a légica da unificacdo e a da fragmentacéo. O
gue nos sentimos a vontade para dizer € que o Mercosul, por for¢a da sua concepcéo e pratica
enquanto polo aberto e também pela prépria natureza de sua dimensdo econdmica — que é
infinitamente inferior a da Comunidade Europeia ou a do NAFTA, e por isso mesmo nao tem escala
para ser um bloco ensimesmado —, representa, no campo dos valores, um bom modelo para o
processo internacional global. Neste sentido constitui uma contribuicdo positiva para a

realizabilidade do valor da toler&ncia no sistema internacional e, consequentemente, para a paz.
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