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O objetivo deste texto é fazer sugestBes preliminares para a resposta a duas
perguntas:

a) de que maneira a distribuicdo global de poder no sistema internacional se da nos
dias de hoje?

b) como a distribuicdo de poder afeta opgbes de politica externa brasileira?

O tema da distribuicdo de poder €, antes de mais nada, um tema classico na
reflexdo sobre as relacdes internacionais e comporta, pelo menos, duas dimensdes
analiticas. A primeira se sustenta na idéia de que as variagdes do poder dos Estados
determinam o comportamento em politica externa, constituindo-se em uma das hip6teses
mais antigas e sélidas na teoria das relacGes internacionais. Quem a articula é Tucidides,
quando aponta, como a causa principal da Guerra do Peloponeso, o fato de que o poder de
Esparta tinha crescido, provocando a natural reacdo de Atenas. Situaces similares vém
ocorrendo ao longo da historia. Mais recentemente conhecemos, durante a Guerra Fria, 0
mecanismo da corrida armamentista nuclear, que criava respostas automaticas de uma
superpoténcia ao aumento do poder da outra. A pouco, era facil prever que o teste nuclear
da India levaria & detonac&o de um artefato similar pelo Paquistao.

A segunda dimensdo € de feitio sistémico. Sabemos que um dos pontos centrais da
teoria realista e o de indicar que a ordem internacional deve ser explicada pela maneira
como se distribui o poder no mundo. Ou, mais precisamente, 0 numero de pélos, isto é, dos
paises com capacidade de influéncia global; 0 modo como interagem, os tipos de rivalidade
e aproximacdo que desenvolvem e os modelos de equilibrio que prevalecem entre eles,
geram efeitos globais, determinando os niveis de estabilidade da ordem internacional. Uma
ordem bipolar, como a da Guerra Fria, restringia as possibilidades de alianga, tornando-as
rigidas, modeladas pela lealdade ideoldgica e, a0 mesmo tempo, fazia com que os conflitos

armados entre as poténcias fossem deslocados do cenario europeu para a periferia; a ordem

“ Texto do evento realizado no IEA “O Brasil e as Novas Dimensdes da Seguranca Internacional” realizado
no dia 11 de setembro de 1998.
** Representante permanente do Brasil no Conselho de Seguranga da ONU.



multipolar, como a do século XVIII europeu, levava, em contrapartida, a que as aliangas
fossem flexiveis, o recurso a guerra fosse "permitido” pelo sistema e o conflito entre as
poténcias fosse direto." O modo da rivalidade entre os Estados centrais delimita de maneira
universal e sistematica as possibilidades de comportamento dos outros Estados.

Para quem comecou a estudar relagGes internacionais no tempo da Guerra Fria ou
analisa 0s movimentos das superpoténcias durante aquele periodo, as idéias realistas
constituem a licdo elementar para entender o que ocorria, tanto no plano dos Estados
individuais (as superpoténcias, os que faziam parte dos blocos que lideravam e 0s néo-
alinhados) quanto no plano da ordem. Neste caso, dado o nivel abrangente da rivalidade,
um dos fatores de instabilidade permanente era a tendéncia de que um dos pilares da
ordem, o direito internacional, fosse sistematicamente esquecido quando estavam em
disputa interesses estratégicos de uma superpoténcia. Além de estarem as idéias realistas
articuladas conceitualmente em indmeros textos tedricos (a0 ponto de constituirem um
paradigma), seria relativamente facil encontra-las na "politica realmente existente”, nos
processos concretos de interacdo entre Estados.? Parecia natural, naguele momento, passar
das elaboragOes tedricas a0 movimento concreto da dissuasao, do plano sistémico para o
das politicas externas individuais, da no¢do hobbesiana de que a relagdo entre Estados
soberanos era necessariamente conflitiva para as paginas do noticiario diplomatico dos
jornais.

Na realidade, isto deriva de que a Guerra Fria, vista do angulo realista, tinha trés
tracos marcantes que determinam, para os observadores, uma razodvel dose de clareza
analitica:

Quem joga: os polos eram conhecidos, ja que as superpoténcias tinham poder
militar incontrastavel, além de constituirem liderancas ideologicas, portadoras de

mensagens que se pretendiam universais.

1 O fato de que a ordem seja realista néo leva necessariamente a que a politica externa de todos os paises seja
também realista. Para um pais que ndo tenha poder, a ordem realista pode levar a que, individualmente ou em
coalizdo com semelhantes, adote uma postura racionalista, de transformagdo da ordem, como o0s ndo-
alinhados durante a Guerra Fria. Para um debate classico sobre os niveis de analise, v. Waltz, K.,
International Politics, Reading, Addison-Wesley, 1979. O texto que inaugura a reflexdo sobre as
conseqliéncias sistémicas da distribuicdo de poder é o de Kaplan, M., "Variants on Six Models of the
International System", in Rosenau, J., International Politics and Foreign Policy, Nova York, The Free Press,
1969, pp. 291-302.

2 N&o é por acaso que, nos Estados Unidos, o livro-texto mais conhecido sobre relagdes internacionais seja o
Politics among Nations, (New York, Knofp, 1973, 5 edicdo), de Hans Morgenthau, cléassico do realismo.
Lembremos também que o conceito central para entender a dinamica da Guerra Fria seja o de dissuasao,
essencialmente um modelo de blogueio do poder do outro.



Como se joga: a interacdo entre os blocos se exprimia essencialmente por uma
dialética de ameacas, que se renovava permanentemente a cada vez que um dos polos
adquiria vantagem sobre o outro. A vantagem era, por definicdo, transformada em ameaca.
Assim, é possivel obter, na relacdo entre as superpoténcias e no comportamento do
sistema, alguma previsibilidade, ja que ha clareza quanto ao que significavam as ameacas
geradoras de desequilibrio (ex: defeccdes de aliados, conquistas tecnoldgicas, aumento da
capacidade militar, prestigio ideolégico) e quanto ao automatismo e intencdo de
equivaléncia das respostas.

Como se ganha o jogo: havia ganhos localizados, quando ocorresse avango nas
vantagens individuais (ou do bloco), como no caso da passagem de Cuba para o
socialismo, da vitéria do Vietnd do Norte, do fracasso soviético no Afeganistdo,
acontecimentos que tinham repercussées amplas nos planos estratégicos e ideoldgicos. A
dialética da Guerra Fria vai, porém, mais adiante. Como o cimento ideoldgico lida com
projetos abrangentes de organizacao da sociedade e do mundo € necessario pensar também
em uma visao sistémica de "progresso da ordem". Com isto, a promessa de cada lado era a
de que, caso fosse plenamente vitorioso (se todos os paises se tornassem socialistas ou
liberais), o sistema internacional mudaria de natureza, deixaria de ser conflitivo. Alcancar-
se-ia predeterminado "ideal de justica".

E evidente que essa apresentacdo da Guerra Fria é simplista e serve apenas como
referéncia para o que se pretende dizer sobre a atualidade do sistema internacional.
Sabemos que h& pontos complexos na compreensao do bipolarismo, como, por exemplo, o
fato de que, apesar do conflito, existem momentos de aproximacéo entre as superpoténcias,
como nas fases de détente, ou quando EUA e URSS se apresentam lado a lado para propor
0 Tratado de Né&o-Proliferacdo de Armas Nucleares. Outro tema interessante é o da
margem de manobra das poténcias médias ou, no plano sistémico, a disjuncdo entre ordem
e poder, em virtude da atuagé@o contestatoria do Terceiro Mundo, tema de analise em varios
textos da obra de Celso Lafer.

Quando a Guerra Fria termina — e de forma surpreendente —, ha naturalmente um
certo "desconforto tedrico", derivado, em parte, do fato de que nenhum analista teria

previsto, da maneira como ocorreu, a derrocada da Unido Soviética.> Além disso, o mundo

% Alias, a visdo realista, que analisa a transformacdo internacional como decorrente de jogos de poder, teve
dificuldades naturais para perceber as mudancas internas ria URSS e suas conseqiiéncias internacionais,
sobretudo porque, do angulo exclusivamente militar, ndo houve nenhuma modificacdo do poder soviético. Ou
mais precisamente, imaginava-se que 0 avango americano com a 'guerra nas estrelas" encontraria



entdo nao parecia, de qualquer perspectiva, tdo simplesmente organizado como o da Guerra
Fria. Dai porque as andlises do sistema internacional tenham-se necessariamente ampliado.
Novas e variadas rotas sdo propostas. Em que sentido? Poderemos registrar alguns
exemplos:

e Ainda que o realismo possa continuar como referéncia, seria fundamental rever
as "forcas profundas" que moviam o conflito entre Estados, ja que a motivacao ideoldgica
arrefece.* Qual seria o equivalente contemporaneo da luta ideoldgica? A indagacéo é
pertinente, sobretudo depois que as andlises construtivistas insistem na idéia de que a
prépria condic¢do anarquica é uma “escolha dos Estados"”, ou seja, em funcéo da forca que
0s mova, a ordem ou a desordem podem "emergir”, pois ambas estdo inscritas no repertorio
de possibilidades do sistema internacional. As medidas de conflito ou harmonia seriam,
entdo, dadas por forcas anteriores ao jogo diplomatico entre Estados e, em ultima instancia,
explicam o comportamento do sistema internacional. Para Fukuyama, seriam valores
(democracia liberal) e 0 mercado, que levam a mudanca no padrdo de conflito e, em certo
sentido, a sua atenuacdo; para Gaddis, na mesma linha da reflexdo de Lafer, sdo as forcas
de globalizacdo e fragmentacdo os pontos de referéncia analitica; para Huntington, € o
choque de civilizacdes que vai alimentar o conflito entre Estados.”

e O fim da Guerra Fria permitiu que forcas até entdo "abafadas" pelo conflito
ideoldgico emergissem e passassem a ser decisivas para a compreensdo da ordem
internacional. Para alguns analistas, o fendmeno mais notavel é a "ressureicdo"” de formas
nacionalistas, de base étnica; para outros, o que se revela é a fragilidade do capitalismo
americano, cuja salde era sustentada pela doenca do armamentismo (Gar Alperovitz) ou a
violéncia das desigualdades (Chomsky); ainda outros chamam atencdo para a importancia
de atores paraestatais, como as ONGs etc.’

naturalmente um equivalente, ignorando-se que a fragilidade da economia soviética e a baixa coesdo social
impediriam a resposta ao novo desafio.

* A disputa estratégica também se dilui com o avanco das medidas de desarmamento tomadas pelas
superpoténcias. Na realidade, a ideologia, que tomamos como forca profunda, ndo esta isolada, em seus
efeitos, nem de interesses - veja-se a reversao das idéias revolucionarias da URSS quando adota a teoria do
socialismo em um so6 pais - nem do jogo estratégico. A paridade nuclear forca "adaptacdes” na ideologia
socialista, da mesma maneira que a derrota no Vietnd desprestigia 0 peso da mensagem universal do bloco
ocidental.

® Ver Fukuyama, F., The End of History and the Last Man, Nova York, Free Press, 1992; Gaddis, L.,
"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; Lafer e Fonseca, "A problematica da integragdo num mundo de
polaridades indefinidas”, in A Integracdo Aberta, Lisboa, IEEI, 1995; Huntington, S., "The Clash of
Civilizations", Foreign Affairs, vol. 72, n. 3, pp. 22-49.

® Ver Alperovitz e Bird, "The Fading of the Cold War - and the Demystification of Twentieth-Century
Issues" e Chomsky, "A View from Below", ambos em Hogan, M., The End of the Cold War, New York,
Cambridge University Press, 1992.



e Deixando de lado as interpretacdes sobre as forcas profundas, outra hipdtese
possivel nas reflexdes no imediato pés-Guerra Fria retomaria a analise dos jogos puros de
poder, em que a dinamica da balanca de poder é a chave central para a compreensdo do
sistema internacional. Entender quais sdo os pélos e como se “equilibram™” é a tarefa
fundamental do analista ao se defrontar com situacdo unipolar que se desenha com a
acumulacdo de vantagens e de recursos de poder por parte dos EUA. Retomam-se, assim,
as teses classicas do realismo que, agora, poderiam se exprimir de maneira mais "natural™,
sem 0s constrangimentos da ideologia. Ou, o substituto da ideologia nos dias de hoje é o
"interesse definido em termos de poder”, para lembrar a conhecida definicdo de
Morgenthau.’

Sem negar o interesse dos outros conjuntos tematicos, as questdes propostas neste
ensaio se situam no universo conceituai desse ultimo grupo de analistas.

Para retomar, entdo, o diapasdo realista, seria necessario que o0s analistas
resolvessem os trés problemas que, no tempo da Guerra Fria, estavam claros: quais sdo 0s

polos de poder, corno interagem e em que diregdo caminha o sistema.

O PROBLEMA DOS POLOS

Dada a reconhecida complexidade do quadro internacional, é natural que
freqlientemente, ao se tentar definir a distribuicdo de poder nos dias de hoje, hesitemos.
Dai, a vantagem de solucdes hibridas, como a de combinar, sem dizer exatamente em
quantas partes, unipolarismo com multipolarismo. Mas, sera verdade que vivemos um
unipolarismo que se "desfaz" em multipolarismo? Quais séo as forc¢as que levam ‘a que isto
ocorra? O que resta de unipolarismo poderia bloquear o caminho para o multipolarismo
Que conseqliéncias podemos extrair desse hibrido para a ordem internacional?

Em um quadro de muitas indagagdes, o unico fato sélido é o de que ninguém tem
duvidas de que os EUA sdo um "po6lo diferente”, que dispde de maior variedade e maior
quantidade de recursos de poder, embora se discutam as condi¢Ges da "vontade" de
mobilizé-los e aplica-los. De outro lado, ainda que ndo facamos um levantamento
minucioso dos "elementos de poder" nos dias de hoje (tarefa, alias especialmente
complicada), sabemos quais seriam as outras poténcias "secundarias" (Alemanha, Franca.

" 0 realismo classico indica que os Estados agem exclusivamente guiados por interesse definido em termos
de poder, na formulacdo de Morgenthau, € os mecanismos ideoldgicos obliteravam ou, ao menos,
qualificavam a melhor dinamica de equilibrio. Ver também o texto de Waltz, International Politics, op. cit.,
em que defende as vantagens do bipolarismo para a estabilidade internacional.



Inglaterra, China, Japdo Rdassia) e as "regionais™ (Brasil, india, RAS etc) e também
sabemos em tracos gerais, quais 0s assets de cada uma.

Existem, porém, qualificagdes importantes a essa percep¢do inicial. No mundo
contemporaneo a velocidade das transformacgdes sobretudo no universo econémico, revela
que a previsdo sobre a consolidacdo de fundamentos de poder no longo prazo €
extremamente dificil (o exemplo da "queda™ dos Tigres asiaticos com a crise financeira €
um exemplo claro). Mas, isto vale mesmo para os EUA. Lembremos que, no fim dos anos
80, uma das hipoteses a alimentar; idéia de tendéncia inevitdvel ao multipolarismo era o
declinio econémico dos EUA e a ascensdo do Japao, previsfes que nado se realizaram e que
tém Obvias consequéncias politicas. Outro ponto que ninguém antecipava era a
profundidade da crise da RuUssia, outro pais com a vocacdo para participar, como ator
central, de um jogo multipolar. Sem solidez “estrutural”, a propria base do argumento
realista fica abalado, a0 menos para certo tipo de analise, para certo tipo de previsao de
comportamento. Se € dificil "medir" poder, de que ameaca me previno?

Uma segunda qualificacdo deriva de que, em uma agenda fragmentada como a
contemporanea e diante da variedade dos tipos de assets de cada um, o0 jogo de poder — em
sua dimensdo estratégica — parece perder a universalidade, salvo no caso dos EUA. Dois
exemplos: a China sera importante na composicdo dos cenarios politicos asiaticos mas
pouco relevante nas questbes dos Balcds; a Russia é fundamental nos temas de
desarmamento e ator secundario na América do Sul. Cada area aceita processo proprio de
gestdo, variando a configuracdo de poder que afeta as situagdes concretas.

Uma das repercussdes interessantes desses "fatores de qualificacdo™ é a dificuldade
de fazer com gue os assets alcancem reconhecimento institucional, como ocorre agora no
caso do processo de reforma (aumento do nimero de membros) do Conselho de Seguranca
da ONU. Neste caso, talvez seja facil imaginar quais seriam os candidatos naturais a
condicdo de membro permanente do Conselho, mas isto ndo resolve o problema da
aceitacdo, em suas amplas consequéncias, politicas e institucionais, de um novo poélo de
poder, ou seja, um ator em condic¢des de presenca diferenciada no ambito dos mecanismos
de seguranca coletiva. Os polos existem, mas como ndo operam com a nitidez de outras
situacBes historicas (vitoria em uma guerra, por exemplo), estabelece-se a contradicéo
entre a necessidade de ampliar a legitimidade do Conselho com o aumento do nimero de
membros e, conseqlientemente, de representatividade daquela institui¢do, e 0 argumento da
"igualdade juridica" que repele qualquer critério que diga finalmente que existem

diferentes, que € preciso reconhecer quais os que tém algum tipo de poder que o0s autoriza-



ria a ser membros permanentes. A complexidade da defini¢cdo do que é poder — dos polos,
em consequiéncia — parece reforcar politicamente o argumento juridico da igualdade. E, ao
mesmo tempo, € a prépria complexidade de poder, o fato de que se difunde em
modalidades diferentes, que se regionalize, que faz com que as instituicdes internacionais
carecam de legitimidade e precisem do reforco de representatividade, que decorreria do

aumento dos membros permanentes.
A DIALETICA DAS AMEACAS

“But when the chosen people
grew more strong

The rightful cause at length
became the wrong”. Dydren

“He who would be a leader,
let him be a bridge™. Provérbio galés®

Para o realismo classico é fundamental a compreensdo clara da distribuicdo de
poder, porque da distribuicdo decorrem as politicas de Estado, voltadas para manter em
equilibrio o sistema. Entenda-se que o equilibrio visa essencialmente a assegurar que
existam condicOes politicas e estratégicas que permitam que os Estados (pelo menos as
poténcias) se preservem independentes, em pleno exercicio da soberania. O que ameaca a
soberania?

Em um sistema anarquico, a ameaca fundamental, recorrente e permanente, nasce
da propria diferenciacio de poder. A ameaca é inerente aos modos de variacdo de poder.’
O ganho de poder, mesmo de um aliado de hoje, pode ser convertido, amanha, em
instrumento de pressdo. Neste sentido, a ameaca é potencial, quando derivada de uma
variagcdo que viria, em tese, a abalar a seguranca do Estado. Neste sentido, para dar um
exemplo de politicas preventivas de ameacas potenciais, lembremos o panorama europeu
da primeira metade do século XIX, a tentativa francesa de evitar a unificacdo da

Alemanha, a atuacdo da Inglaterra que intervinha para prevenir a criagdo de um poder

8 O poema de Dryden, lembrado por Waltz, no artigo "The Emerging Structure of International Politics”, p.
74, é sobre o signficado da ascensao britanica no século XVII. O provérbio galés, que fala do hegeménico no
sentido oposto, € citado como epigrafe ao Dictionary of International Politics, de Evans e Newnham,
Londres, Penguin, 1998. O original é: A JO ben, bid pont.

V. Layne, C., "The Unipolar Ilusion", International Security, vol. 17, n. 4, p. 13, quando diz, referindo-se ao
unipolarismo, que "... the threat inheres in the hegemon's power".



hegemdnico na Europa continental. Em uma segunda dimensdo, a politica externa é
voltada para destruir a ameaca, como nas aliancas contra Napoledo ou Hitler.*

Hoje, como se d& a dialética das ameacas? H& duas solugdes conceituais para o
problema.

Na primeira, a ameaga como potencial, a ameaca é postulada. As diferencas de
poder sdo suficientes para desencadear mecanismos preventivos. Neste sentido, a idéia de
um polo Unico (EUA) levara necessariamente a que as demais poténcias procurem ganhar

em capacidade estratégica, como funcao da lei do equilibrio necessario. Dira Layne:

in a unipolar system, the structural pressures on eligible states to
increase their relative capabilities and become great powers should
be overwhelming. If they do not acquire great power capabilities,

they may be exploited by the hegemon.**
Na mesma linha, segue o argumento de Waltz, quando diz que,

Even if the powerful state's intentions are wholly benign, less
powerful states will, from their different historical experiences,
geographic locations, and economic interests, interpret events

differently and often prefer different policies.*

O teste do argumento seria, entdo, discernir nos "estados elegiveis a condicdo de
poténcia” comportamentos que significassem claramente a tentativa de conquistar
capacidade e influéncia similares a dos EUA, repetindo o comportamento da Alemanha, do
Japdo e da Itélia, no fim do século XIX, ao contestar a hegemonia britanica. Como lembra

Layne:

19 Doyle também é claro sobre o tema: "The balance of power doctrine rnakes the special claim that power -
capacity - is the valid and complete measure of threat and that we need to balance against capacity, whatever
the intentions that other states are currently expressing”. In Doyle, Ways of Tear and Peace, New York,
W.W. Norton, 1997, p. 168.

1 Layne, op. cit., p. 12.

12/, Waltz, K., "The emerging structure of international politics”, International Security, vol. 17, n. 4, p. 74.



Britain was the first world power and it was the model that other
rising power sought to imitate as they climbed to great power status.

In other words, the sameness effect was very much in evidence.™

Hoje, seriam discerniveis tendéncias de contraponto ao poder americano ou, ainda,
de crescimento mime-tico das poténcias elegiveis a compor um equilibrio multipolar?

Para essas questOes, respostas absolutas e claras ndo aparecem de imediato. Uma
das razbes deriva do fato de que o elemento mais visivel de poder militar, o arsenal
nuclear, esta congelado (embora os testes da india e do Paquistdo tenham criado brechas no
congelamento, brechas que ainda ndo alcancaram todos os desdobramentcs. possiveis).*
Outra decorre da dificuldade de avaliar algo que é essencial para construir o poder politico,
ou seja, as medidas de solidez ( coeréncia do poder econémico, ja que, em sua composicao,
combinam-se fatores globais, regionais e nacionais, especialmente no caso. da Uniédo
Européia. De que maneira uma empresa transnacional fonte de poder nacional? O curo é
evidentemente uni fator de poder mas servira a promover capacidades nacionais da
Alemanha ou de Franga ou a criar um novo tipo de "bloco financeiro” que atuaria com a
I6gica supranacional? Este bloco entrara em conflito com zona do délar? De que maneira?
Se o curo for uma nova maneira utilizada por investidores americanos para fazer hedge de
suas aplicacbes em terceiras moedas, esta assim favorecendo ao poder americano? O fato
do euro propiciara melhores condic¢Ges para controle de volatilidade de capitais financeiros,
servindo como protecdo para as economias emergentes? Essas questfes estdo em aberto.
Sabemos to dos que o curo devera ser um dos pilares de uma nova arquitetura da; financas
internacionais, ainda que ndo adivinhemos de que maneira

Além disto, é evidente que a dissolu¢do das ameacas globais e a rigidez da disputa
ideoldgica, fatores que fortaleciam a condicdo de lideranca dos EUA e da URSS, tornam
mais visiveis 0s incentivos para lealdades no plano regional, especialmente devido aos
novos desafios da globalizacdo econdmica. Porque estamos em fase de transicdo em uma

dimensdo da agenda internacional decisiva para entender os jogos modernos de poder,

3 Layne, op. cit., p. 21. O autor cita, no contexto, uma observacdo de Paul Kennedy sobre o comportamento
dos trés paises: "In all three societies there were impulses to emulate the established powers. By 1880s and
1890s each was acquiring overseas territories; each, too, began to build a modern fleet to complement its
standing army. Each was a significam element in the diplomatic calculus of the age and, at least by 1902, had
become an alliance partner of an older power". Cf. Kennedy, Rise and Fall of Great Powers, pp. 194-202.

4 Para um estudo das implicaces dos testes indiano e paquistanes, v. Lafer. C., "As novas dimensdes do
desarmamento: os regimes de controle das armas de destruicdo de massa e as perspectivas para a eliminacao
das armas nucleares”, paper apresentado no seminario USP-IEA "O Brasil e as Novas Dimensdes da
Seguranca Internacional”, 11 de setembro de 1998.



ainda ndo podemaos discernir. com clareza, se 0s modos pelos quais 0s blocos econdmicos
afetardo o mundo da politica, ou como rivais ou como construtores de uma arquitetura
ordenada do sistema econémico internacional.

E inegavel, porém, que existe espaco para que paises como a Alemanha e o Japao
busquem doses maiores de influéncia politica, primeiro regionalmente e, depois, como
mostra a pretensdo de ambos a lugar permanente no Conselho de Seguranca da ONU, no
plano global. A tendéncia se reforcaria com a relativa inércia da capacidade de iniciativa da
poténcia dominante, ao permitir que se criem "areas de baixa influéncia". O
"aproveitamento” do espaco pelas poténcias nem sempre ocorre. No caso da crise dos
Balcas, o que se critica € justamente a timidez europeéia, incapaz de encaminhar solucbes
mais consistentes para o problema da ex-lugoslavia, solu¢bes que s6 chegam com a
intervengcdo mais direta dos EUA. Em sentido oposto, exemplo de "aproveitamento"
tivemos no caso da ndo-concesséo do fast-track pelo Congresso dos EUA, que teve efeito
sobre os entendimentos sobre a ALGA e permitiu a consolidacdo do Mercosul como pélo
de negociacdo da integracdo hemisférica. Sem ir adiante na discussdo, deixemos
simplesmente assinalado que existem movimentos — ou pela iniciativa das poténcias
elegiveis ou por inércia americana — para a constituicdo de um equilibrio multipolar, ainda
que sejam incipientes e nem sempre de tendéncia clara. Neste sentido, voltemos a
observacao de que, no imediato pds-Guerra Fria, uma das hipoteses sobre a consolidacdo
do multipolarismo supunha declinio da economia norte-americana, naquele momento
visivel, declinio, porém, que é estancado e revertido ao longo dos 90.

Mas, sem a intencdo de esclarecer, cabalmente, as linhas de evolucdo do sistema
internacional, passemos a algumas consideragdes conjunturais. Vamos usar certos "'sinais
da conjuntura" como ponte metodoldgica para revelar algo sobre tendéncias estruturais. A
ponte seria construida a partir de casos em que a dialética das ameacas é concreta,
analisavel historicamente. A hipdtese é simples: quanto mais forte a percep¢do da ameaca
entre as poténcias, mais lutardo para afirmar poder e, conseqlentemente, maiores
possibilidades de que se instale o multipolarismo e de que a ordem seja regida por
mecanismos de balanca de poder. Em contrapartida, os mecanismos que levam a busca
generalizada de poder seriam atenuados caso existissem formas, outras que ndo o puro
poder, para impor ordem ao sistema, como, por exemplo, o respeito generalizado ao direito

internacional.®®

1> 0 argumento realista passaria por uma transformacao, adquiriria tons racionalistas ou grotianos, como na
leitura de Bull, H., The Anarchical Society, New York, Columbia University Press, 1977. Também estara
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Sobre essa questdo, surgem, nos dias de hoje, alguns problemas conceituais
interessantes que nascem do cruzamento das teorias de balanca de poder com as de
globalizacdo. Ou seja: 0 jogo de poder ocorre em um ambiente em que as influéncias
reciprocas — no plano da economia, da informacéo — séo imediatas e, com frequéncia, ndo
controladas politicamente. A "geoeconomia” concorre com a "geopolitica” e se torna
impossivel isolar a dimenséo politica como nas analises classicas de equilibrio de poder. O
"interesse definido em termos de poder" se sobrepde e se confunde com o “interesse
definido em termos de prosperidade”.

A primeira consequiéncia, como antecipamos, € tornar o processo internacional mais
"confuso”. As consequéncias para a dialética das ameacas sdo evidentes. As vantagens que
adivinham das dificuldades do outro agora se transformam. Durante a Guerra Fria (e em
configuracBes anteriores, como na Europa do século XIX), a dialética das ameacas
permitia alguma previsibilidade, sustentada na idéia de que "menos poder do outro é igual
a vantagem" e, além disto, havia confiancga em que mecanismos, como a ldgica da
dissuasdo, seriam capazes de assegurar estabilidade no sistema. Hoje, a superposi¢do dos
interesses politicos e econdmicos torna a analise muito mais complexa. Um exemplo: 0s
EUA ganham ou perdem com a fragilidade da economia japonesa, aceita a idéia de que o
Japdo é um rival possivel no mundo multipolar? Ganham ou perdem com o lento
fortalecimento da China, admitindo-se, por exemplo, que uma China integrada no sistema
econémico internacional serd um pdlo comercial que podera trazer vantagens de escopo
universal? Ou inversamente: a predominancia dos EUA ameaca 0s paises emergentes ou 0s
beneficia, na medida em que contribui para a "estabilidade hegemonica” de uma economia
cuja liberalizacdo tende a acentuar as turbuléncias? Ou, como vimos, que vantagens traz o
euro, modo de afirmacdo do poder europeu, para o investidor americano ou para 0s paises
em desenvolvimento? Em suma, hoje, a relacdo vantagem econémica-poder é complexa.

Outro aspecto interessante € o fato de que o mundo da economia exige uma
superestrutura de regras que se tornam limitadoras mesmo da acdo da superpoténcia. O
jogo das ameacas pode se converter em disputa juridica. A vantagem econdémica, obtida
unilateralmente, contra as regras da OMC, pode ser desfeita ndo por outra acdo unilateral
(mundo do poder puro), mas por exercicio de persuasdo no ambito de um "painel” de
solucdo de controvérsias. Os elementos do que Nye chamou de soft power ganham

presenca cada vez maior e, quando a persuasdo é o elemento de "poder”, as diferencas dos

como pano de fundo para o argumento a reflexdo de Keohane e Nye sobre a interdependéncia, desenvolvida
inicialmente no Power and Interdependence, Boston, Little Brown, 1977.
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elementos tradicionais de poder se diluem, os estados ficam mais “iguais".** Dai o
paradoxo de que os EUA, apesar de sua condicdo de superpoténcia Unica, assuma em
determinadas circunstancias o discurso (tipico dos paises fracos) de defesa de sua propria
soberania, como na discussao sobre a ratificagdo do acordo sobre a OMC.

A dificuldade de andlises "puras” de poder ocorre ndo apenas no universo da
economia, pois existem novos padrdes de legitimidade que qualificam praticamente toda a
agenda internacional, a comecar, alids, pela agenda da seguranca, onde prevalecem 0s
regimes de n&o-proliferacdo e os processos de intervengdo sdo crescentemente balizados
por procedimentos multilaterais. Havera excecfes, como no caso do ataque aéreo dos
EUA, sob o pretexto de que destruiriam arsenais de armas bioldgicas e quimicas, ao Sudao
e ao Afeganistdo, embora, neste caso, tenha havido a posteriori o esforco de justificativa
da acdo no marco da Carta da ONU. De qualquer maneira, acentua-se, no pos-Guerra Fria,
a relutancia das poténcias de utilizar os instrumentos militares. Mesmo no caso dos EUA,
poder-se-ia dizer que existe uma medida de ambiglidade pela coexisténcia de uma
absoluta supremacia militar e da relutdncia em utilizar o poder militar em missdes que
envolvam tropas de infantaria, mesmo quando amparado por mandato multilateral da
ONU.

Generalizando as observaces anteriores, € valido afirmar que, em qualquer campo,
a legitimidade, em sua dimensdo processual, se sustenta crescentemente pelo recurso a
utilizacdo dos organismos multilaterais. Neste sentido, a capacidade de fundamentagéo
argumentativa das posices de cada pais, mesmo das poténcias, no marco conceitual dos
valores predominantes, como democracia, direitos humanos, desenvolvimento sustentavel,
assume importancia maior. Paralelamente, e reforcando a tendéncia, a atuacdo das ONGs,
defensores de perspectivas universalistas, se torna decisiva em vasta gama de temas da
agenda internacional. Isto leva a que se articulem novas nocGes de ameaca que correm a
margem do jogo imediato das relacGes de poder interestatais. Assim, existe uma categoria
de ameaca em que a referéncia é o plano da humanidade — quando, por exemplo, se violam
direitos humanos, ndo importa em que canto do planeta —, o que leva a que se desenhe uma
nova fonte de pressdo para agir, em que 0s "objetos" sdo ainda Estados, ora como
portadores da correcdo, ora Como responsaveis por atos a corrigir.

Esse tema se vincula também a questdo da crescente interpenetracédo do interno e do

externo. Nao apenas a ameaca é mais ambigua, mas é dificil saber de onde ela vem, como

1% Ver para a definigéo de soft power, o livro de Nye, Bound to Lead, New York, Basic Books, p. 32.
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ocorre na volatilidade de fluxos de capitais ou, em outro diapasédo, no narcotrafico e outras
modalidades de criminalidade transnacional.*’

Antes de passar as conclusdes deste topico, cabem duas observagdes adicionais.
Inicialmente, a constatacdo de que o repertorio de ameaca no sistema internacional tenha-
se tornado mais complexo, fragmentado, difuso, ndo significa que as percepcdes de ameaca
tenham deixado de existir tanto entre as poténcias quanto entre as poténcias e suas
periferias. Porém, assumem caracteristicas peculiares. No primeiro caso, ndo existem
ameacas que exijam engajamento total - como em certos momentos da Guerra Fria, em que
a "existéncia" da URSS era em si mesma "ameaca" para 0os EUA e vice-versa. Agora, 0S
conflitos e crises sdo pontuais, como no caso das disputas entre os EUA e o Japao sobre
comeércio, ou entre 0s EUA e a Europa sobre como encaminhar o problema das sanc¢des ao
Iraque. No caso do conflito com a periferia, a ameaca vira de atividades marginais a acao
de Estado e ndo entra diretamente na aritmética da balanca de poder, ainda que possa ter
efeitos desestabilizadores momentaneos e, pela prdopria natureza da atividade, inesperados.

Em segundo lugar, a defesa contra o novo tipo de ameaca leva a que o poder tenha
que adquirir novas caracteristicas. Uma delas é ser capaz de lidar com a velocidade da
historia contemporanea. Neste sentido, deve privilegiar a capacidade de reagir a situagdes
de crise de todo tipo, hoje, inclusive as humanitarias. E mais importante ter condicdes de
"rapid deployment™ do que imensos arsenais estaticos; é sinal de poder a capacidade de
liderar a montagem de um “pacote” financeiro para um pais em crise ou de aliviar um
desastre ecoldgico. Além disto, como se amplia 0 espaco em que as ameagas Se
transformam em disputas quase judiciais, passa a ser fundamental, como exercicio
preventivo do poder, a influéncia justamente na negociacdo de regras que vao balizar a
solucdo das controvérsias. Por isto, também, os EUA tém predominancia, pelo peso que
tém em todas as negociagOes multilaterais.

Diante desse quadro, que, como vimos, soma: 1. dificuldades de medir o poder nos
dias de hoje; 2. a velocidade na variacdo de poder; 3. a transformacdo da natureza das
ameacas; 4. os novos padrfes de legitimidade que afetam mesmo os mecanismos de

seguranca coletiva; 5. como se articulam as relagfes internas entre os pélos e quais as

7 N&o vamos entrar na discussdo sobre os efeitos de fluxos financeiros na dinamica das ameacas, mas, de
certa maneira, operariam também corno um fator externo aos Estados que os obrigaria, em tese, a agir em
funcdo de objetivos globais. O exercicio mais tradicional de poder dos Estados ocorre quando “ameacas
globais" passam a ser tratadas em processos multilaterais de negociacdo. Um exemplo relevante é o das
negociacBes sobre clima, ja que, ao se negociar urna convengao, as vantagens e custos sdo avaliadas da Gtica
dos Estados, que atuam em funcdo de seus interesses. E tipica a atitude norte-americana de dificultar as
negociacBes de clima em vista do "pre¢co" que sua economia iria pagar para ado¢do de medidas que
restringiriam o uso de gases que provocam o efeito-estufa.
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conseqiiéncias para o funcionamento do sistema? E discutivel a hipdtese de que o
unipolarismo se converta necessariamente em multipolarismo. A possibilidade de que o
unipolarismo seja um instrumento de agregacdo de interesses, gerando um processo de
aproximac&o entre as poténcias, ndo deve ser descartada. O pdlo atuaria, com base em soft
power, como lider, ndo voltado para coercdo. Assim, podemos sugerir, em contraponto a
combinacdo unipolarismo-multipolarismo, que continua a ser referéncia analitica
necessaria, uma outra que capturaria em outro molde a relacdo entre a superpoténcia e as
poténcias elegiveis. Seria a combina¢do de um sistema de concerto e um sistema de
rivalidades. Como isto se da?

Tomando sempre como pivé do processo a superpoténcia, haveria uma dimenséo
do sistema internacional em que as forcas que levariam ao multipolarismo se acomodariam
em um universo de compatibilidades, caracterizando um concerto, em que as rivalidades e
as disputas de influéncia seriam localizadas e submetidas ao interesse coletivo da
estabilidade.’® Essa percepcdo ndo é nova. E o fato de que possamos retoma-la, quase oito
anos depois das observacdes de Richard Rosecrance, € um sinal de que tem alguma
validade. De fato, entre os analistas, Rosecrance, ainda em principios da década de 90,
sugeriu que a ordem internacional poderia, entre outras alternativas, caminhar para o
concerto. Para ele, o concerto, comparado a balanca de poder e a dissuasdo nuclear, seria
"the most efficient peacekeeping device" a disposi¢do da sociedade internacional. Hoje,

estaria sustentado no fato de que

Five great bases of power again control the organization of the world
order: the United States, Russia, the European Community, Japan and
China. The U. N. Security Council is one manifestation of this new
central coalition, which reaches its decision in great power diplomatic
consultations and only then expresses these in the United Nations and

other forums.*°

A identificacdo do ndcleo de poder é a primeira etapa na analise do funcionamento

do concerto. Essencialmente, a regra em que, se baseia € a de que, no concerto, as

'8 para o significado de um "sistema de concerto", v. Watson, A., The Evolution of the International Society,
London, Routledge, 1992, pp. 238-250. A idéia de uma hegemonia coletiva, traco fundamental do concerto,
deve naturalmente ser qualificada dada a preeminéncia norte-americana, embora, em termos tendenciais,
possa se aceitar que ha caracteristicas significativas de concerto em nossos dias.

19°Cf. Rosecrance, R.., "A New Concert of Powers", Foreign Affairs, vol. 71 n. 2, 1992, p. 65.

14



vantagens de acordo sobre a ordem prevaleceriam sobre as visdes e perspectivas unilaterais
(ainda que essas continuem a existir e moldem o resultado final das politicas escolhidas).
Como Rosecrance lembra, no pés-Congresso de Viena, "agreement on war causation and
prevention welded the great powers together, at least for a time"?%

Nos dias de hoje, o cerne das preocupacdes do concerto ainda é a prevencdo da
guerra. Porém, seus objetivos sdo mais amplos. Um discurso razoavelmente homogéneo
sobre 0 que € legitimo, sustentado na defesa da democracia, dos direitos humanos, do livre
mercado, da seguranca coletiva, do desenvolvimento sustentavel, é o primeiro — e, em
certas instancias, forte e claro — sinal do concerto. Em seguida, desenha-se a tendéncia a
que se formem regimes com base nesses valores e 0 melhor exemplo € o que ocorre na area
do comércio internacional. E claro, porém, que Os regimes tém limites, que as harmonias
nédo significam automaticamente arranjos institucionais perfeitos e acabados. As harmonias
podem se dissipar em algumas ocasides e nem sempre permitem previsdes claras sobre o
que vai ocorrer no sistema. Diante de situacdes concretas, as condi¢des para a preservagdo
do concerto seriam o grau de adaptabilidade da lideranca americana as demandas das
poténcias e, numa segunda instancia, dos paises médios e pequenos — e 0 concerto se
afirmard na medida em que as decisGes se exprimam em negociacdes "satisfatorias”. O
exemplo do prestigio da OMC (que ja decidiu contra os interesses especificos americanos)
significa a preservacdo de uma das "estruturas do concerto”, da mesma forma que, apesar
das disputas, as decisdes sobre o Iraque ou sobre o Kosovo no @mbito do Conselho de
Seguranca atendem ao requisito do consenso.

De outro lado, e ja no ambito dos "procedimentos”, a realizagdo dos ideais do
concerto, sobretudo em matéria de seguranca, depende ainda fortemente da iniciativa
norte-americana, e nisto, certamente a situacdo também € diferente da que existia no
periodo pos-napolednico. De qualquer maneira, as possibilidades de estender as
conseqiiéncias do consenso, de valer o poder que embute, sera tanto maior quanto maior
for a capacidade de arregimentacdo que dispuser e menores as imposi¢cdes do
unilateralismo (a persisténcia de medidas adotadas com base na Lei 301 é destrutiva do
concerto). E isto vale tanto para os desafios da crise financeira quanto para a solucdo do
conflito em Angola ou a preservacao do regime de nao-proliferacdo nuclear.

Diferentemente do concerto europeu, que se sustentava em poténcias de peso

relativamente similar (Franca, Prissia, Austria, Inglaterra e Rssia), ndo admitia, salvo

% Cf. Rosecrance, op Cit, p. 72. O autor lembra que 0 concerto se sustentava na idéia de que se evitava a
guerra, abafando as reivindicagdes liberais.
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excepcionalmente, paises periféricos e tendia a posi¢cdes conservadoras, o atual, para se
firmar, valeria na medida em que fosse "aberto”, na medida em que resolvesse um dos
problemas cruciais do sistema internacional, o de articular mecanismos que absorvam
reivindicagbes universais. E uma medida de wishful thinking imaginar que isto venha a
ocorrer, mas, 0 cenario que montamos € otimista.

O sistema de concerto se combina com outro, em que o multipolarismo seria mais
evidente, em que as perspectivas de poder das poténcias elegiveis se manifestaria mais
claramente. Como atuam simultaneamente, concerto e rivalidade se superpdem. De
qualquer maneira, para entender a dimensdo das rivalidades, de tentativas de afirmacao de
poder, temos que identificar, inicialmente, 0 que chamariamos o mundo das resisténcias
topicas, ou seja, aquele conjunto de temas em que as poténcias diferem conceitualmente
(por exemplo, os debates na ONU sobre Iraque, ou critérios para extensdo da OTAN) ou
tém interesses nitidamente contraditorios, como é o caso da controveérsia sobre agricultura,
liberacdo de servicos ou clima entre os EUA e a Unido Européia. Nessas questdes,
examinadas uma a uma, o0 que constatamos é um unipolarismo mitigado, porque esta longe
de ser automatica a transformac&o do interesse da superpoténcia em vitdria diplomaética.

Porém é preciso ir adiante e saber se essas questdes, que hoje se desenvolvem nos
limites admitidos pelo concerto, prenunciam ou ndo a tendéncia a que se construa um novo
sistema, efetivamente multipolar, como prevé o realismo classico. Objetivamente, 0
problema seria saber se, nas controvérsias apontadas acima, estariamos diante de
diferencas intra-capitalismo (modelo liberal americano versus modelos japonés e europeu)
de tal envergadura que, para preservar as suas identidades, os polos deveriam construir
formas de poder equivalentes a dos EUA. As diferencas alimentariam uma real busca de
equilibrio no plano macro, que iria muito além das resisténcias tdpicas que ocorrem hoje
no cotidiano das relagdes internacionais. Os sinais que temos ainda ndo permitem
conclusbes finais. Se preferirmos cenarios otimistas, diriamos que o caminho de
multipolarizacdo do sistema é compativel, hoje, com um comportamento em que a
afirmacdo de poder se faz no marco de atitudes de prudéncia. O caso da China é claro, ao
agir com cuidado na gestdo de sua economia, significando que, em tese, seria possivel
deixar a economia crescer sem que Se converta em ameaga, Sem que a maior robustez
signifique necessariamente atitude expansionista. Alias, o préprio fato de que as vantagens
econdmicas estejam hoje associadas & ampliacdo da presenca internacional obriga ao

aprendizado permanente acomodacdo. Reverte-se 0 movimento dos pos Primeira e

16



Segunda Guerra, em que as licdes sobre como lidar com o0 mundo internacional vinham
nitidamente das equacdes estratégicas. Temos menos Clausewitz e mais Ricardo.

Os modos pelos quais se encaminhara a atual crise financeira constituem um sério
teste para saber se esse universo de prudéncia prevalecerd e criara um multipolarismo soft,
em que 0s jogos de poder ndo destruiriam o concerto. Em contraposicdo, lembremos que a
"ameaca" que a situacdo da Russia pode representar ndo nasce de que tenha "recuperado” o
poder perdido com a dissolucdo da URSS, tal como preveria o modelo realista, mas
justamente pelo fato de que o pais se enfraquece, se desestabiliza politicamente.
Finalmente, vale ainda lembrar outro argumento para demonstrar que a natureza do
multipolarismo que existe e pode se robustecer sera diferente do classico. E Fareed Zakaria

que lembra, na sua re-interpretacdo extremamente rica do realismo, que

The long absence of great-power war and the growth of the global
economy have weakened the state and intertwined it in the structures
that will make the once-straightforward rise and fali of great powers a
complex, friction-filled process. These complications may create
greater uncertainty for scholars, but they could help blunt the
otherwise agressive temperament of great powers and tame the fierce

nature of international life.?

Voltando ao texto de Rosecrance, lembramos que considerava que a aceitacdo do

concerto dependeria da aceitacdo pelas poténcias de trés principios:

2L E importante a concluséo de Zakaria, porque ele parte de uma reintepretacdo do realismo classico em que
mais importante do que a dialética das ameacas é a evolucdo da distribuicdo dos Estados. Vale repetir o que
ele diz das poténcias que sdo candidatas ao jogo multipolar, todas elas marcadas por limitagGes ao exercicio
de uma "rivalidade pura" por fatores em parte internos: "The European integral state has been in decline for
the last thirty years, ceding its power to regional and international organizations like the European
Commission, to subnational units like local and state governments, and to powerful actors like global
financiers, speculators, foundations and the international media. The end of the Cold War has only
exarcebated this trend. Consider Germany today, with its federal structure, weak central government, and
fiercely independent central bank.... Japan is trapped on the one hand by its postwar constitution, which
restrains its military might, and on the other by its entnglement in a world of international institutions. Even
China, the most thoroughly traditional -and therefore frightening - of the new great powers, finds that its
central state is challenged by local authorities and constrained by international ones." Cf. Zakaria, F., From
Wealth to Power, Princeton, Princeton University Press, 1998, pp. 191-192.
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involvement of all; ideological agreement; and renunciation of war
and territorial expansion, giving liberal democratic and economic

development first priority.*

Passados sete anos da reflexdo de Rosecrance, somadas as observacdes que
fizemos, a conclusdo possivel a tirar é a de que ndo terd havido nenhuma ameaca frontal ao
concerto. A hegemonia coletiva ndo se aprofundou significativamente. Tera avancado em
areas como a ndo-proliferacdo e mesmo 0 movimento de india e Paquistdo ndo leva a um
recrudescimento de corrida armamentista. As ameagas a que O concerto persistisse
nasceram de momentos unilaterais dos EUA, mas que foram "absorvidas” pelos interesses
maiores inclusive ao propria EUA — de manter o concerto (caso das san¢des ao Iraque) ou,
mais realisticamente, porque ndo houve condicGes de contraposicao efetiva ao que os EUA
propunha. De outro lado, sobretudo se pensarmos nos problemas da economia
internacional, o concerto conseguiu evitar o pior, a difusdo de uma onda de depressao.
Ainda que nao se tenha realizado plenamente, o concerto ndo esta descartado como base da
ordem internacional em nossos dias. O problema é como evoluira.

Em suma, tomando as licdes da conjuntura e as projetando para 0s proximos anos,
temos um unipolarismo mitigado, que tenderia a se converter em concerto, e, de outro lado,
um multipolarismo que, na medida em que se consolidasse, poderia enriquecer a dindmica
do concerto, mas sem necessariamente destrui-lo. Poderiamos ter um “concerto pobre",
regido coercitivamente pelo unipolarismo, ou um “concerto rico”, enriquecido pela
variedade de polos variados, em que as disputas de poder se atenuassem diante de

interesses globais.

A NATUREZA DAS VITORIAS

Se as ameacas ficam difusas, também as vitorias ficam difusas. E dificil pensar em
ganhos estratégicos globais, justamente porque ndo existem rivalidades globais, porque
nenhum Estado (poténcia) se) pde a outro em todas as dimensdes da agenda internacional.
As rivalidades se distribuem de modo fragmentado. As "vitdrias" passam a ser pontuais —
e, € claro, frequentemente significativas. Em que sentido? Quando, por exemplo, uma

poténcia consegue "remodelar”, por intermédio de processo negociadores, a vontade de

22 Cf. Rosecrance, op. cit., p. 75.
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outra, dentro do padrdo classico de exercicio de poder. Isto vale, por exemplo, para a
aceitacdo pelo Japao de abertura de mercado em moldes mais préximos aos que interessam
aos agentes econdmicos americanos; ou para o bloqueio, no Conselho de Seguranca, de
uma acao unilateral dos EUA contra o Iraque; ou para a construcao franco-alemé do curo
"contra” a Inglaterra; ou para a resisténcia americana a adogdo de padrbes ambientais
elevados em matéria de clima etc.

E evidente que, em qualquer desses casos, havera implicacdes de poder, até pelo
prestigio que nasce para quem "vence", embora, em algumas circunstancias, a "vitéria" no
quadro de negociagdes multilaterais tenha uma outra implicagéo, a do fortalecimento de
sistemas que constrangem a todos. De qualquer modo, em uma agenda fragmentada, em
arenas diversas, em disputas em que ora uma poténcia se afirma plenamente, ora perde, as
vitérias ndo sdo fungiveis (0 ganho em x ndo leva a vitéria em y), ndo constituem,
claramente, a tendéncia de que uma poténcia esteja em processo de afirmacao peremptorio
e absoluto no longo prazo. Isto, de novo, nédo significa a dissolugdo do unipolarismo, mas
introduz qualificac@es significativas em seu modo de expressdo contemporaneo.

Uma hipdtese plausivel é a de que tenhamos, nos proximos anos, mais do que
temos hoje, sobretudo se as poténcias elegiveis a uma posicdo mais permanente no
multipolarismo, como a China e o Japao, aceitarem as regras do concerto, participarem de
um exercicio da hegemonia coletiva que se desenha.

Nesta perspectiva, a concepcdo de vitoria é, de uma certa maneira, reducionista. Se
situa no ambito do jogo de poder, ndo incorpora ostensivamente medidas de valor,
sobretudo se pensamos em valores que sirvam a melhor organizacdo da ordem
internacional. E evidente que valores, como o desenvolvimento sustentavel e a paz,
orientam a luta politica e isto fica claro quando se alcanga uma solugdo para um problema
global, seja na &rea do clima ou da biodiversidade, seja na area do desarmamento. Outro
campo onde os valores aparecem € na mobilizacdo para a solucdo de conflitos entre
Estados e para regimes de ndo-proliferacdo de armamentos. Se as utopias se especializam
em cada setor da agenda, € razoavel admitir que, hoje, teriamos uma diferenga significativa
em relacdo ao tempo da Guerra Fria. Naquele periodo, os sistemas em disputa manejavam
solucgdes ideoldgicas que, se vitoriosas plenamente, ofereciam a promessa da paz universal,
da justica etc. O valor da promessa era forte porque se exprimia em um ambiente de
conflito, em um ambiente de exacerbacdo ideoldgica e era global. Quando o conflito se
dispersa e a ideologia deixa de ser a primeira arma de luta, a realidade fica mais trans-

parente e as avaliacdes de mérito politico sdo orientadas pragmaticamente.
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As utopias se enfraguecem, embora estejam longe de terem se tornado obsoletas,
sobretudo porque os problemas cruciais, como o da desigualdade, continuam e mesmo, em
alguns casos, se tornam mais dramaticos em tempos recentes. Fica o tema: como ampliar o
sentido de vit6ria para que inclua os grandes dramas coletivos?*®

E o Brasil?

N&do pretendemos fazer uma apresentacdo completa das opcdes de acdo externa
brasileira.?* Aceitas como hip6teses vélidas as tendéncias internacionais que descrevemos,
indagariamos que consequéncias teriam 0 novo contexto para o Brasil. A resposta serd um
tanto abstrata e brevissima.

Vamos retomar a distingdo que fizemos no inicio entre as dimensdes sistémica e de
politica externa das teorias realistas e ver de que maneira se encontram para compreender a
posicdo do Brasil no sistema internacional. Se a nogdo de concerto € Util para entender as
perspectivas do sistema, a ordem internacional tenderia a ser competitiva, mas néo
necessariamente conflitiva. A competicdo seria "domesticada™ e centrada na economia. Os
acordos multilaterais, especialmente na area de seguranca (ndo-proliferacdo), seriam
gradualmente reforgados. A legitimidade estaria fundada em bases amplas. O direito
internacional prevaleceria. O recurso a ideologias que fundem acdes unilaterais seria
questionado. A politica de blocos seria substituida por processos de alinhamento regulados
por geometria que variaria em funcdo do terna em pauta de discussdo. As organizacdes
universais teriam papel relevante e os mecanismos de corre¢do da ordem, eventualmente a
intervencéo, deveriam obter legitimidade multilateral.

Passemos agora ao plano da politica externa individual. A questdo é saber de que
maneira nos situamos no marco dos constrangimentos de um sistema de concerto.

Se olhamos para 0 mundo da perspectiva de poélos de poder, a primeira constatagao
é a de que o Brasil é um pais médio. Tem alguma presenca global, pelo comércio e pela

28 Os grandes temas - direitos humanos, meio ambiente, direitos da mulher etc. - continuam a ser debatidos
em conferéncias internacionais multilaterais e, de certa maneira, modelam o contetido do que € legitimo nos
dias de hoje. O que se sublinha é o fato de que ndo esta ligado ao projeto de poténcia, o que traz vantagens
(ao afastar a identificacdo da utopia com uma poténcia) e dificuldades (a proposta se dilui as vezes porque
falta 0 amparo de um arsenal politico para dar forca, além de ficar submetido aos critérios de seletividade
com que 0 concerto atua nestes temas, ora com mais, ora com menos empenho). A perspectiva do Terceiro
Mundo como "agente de utopias”, como ocorreu com as propostas de nova ordem econémica internacional,
de desarmamento geral e completo, se enfraquece por varias razdes. V. Fonseca, G., A Legitimidade e outras
questBes internacionais, Sdo Paulo, Paz e Terra, 1998.

2 Para uma avaliacdo da situacdo latino-americana no fim da década de 80 diante das transformacdes do
sistema internacional, v. Fonseca Jr., G. "Aspectos da multipolaridade contemporanea”, Contexto
Internacional, n. 11, jan.-jun. 1990, pp. 7-32.

% Essa descricdo do "concerto" seguiu de perto a que faz Kaplan (op. cit.) do que chama "détente system",
descricdo que fez em 1966.
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atuacdo em organismos multilaterais, e forte presenca regional na América do Sul. Nesta
regido temos condicBes para influenciar na definicdo da agenda, sobretudo porque nao
temos rivalidades decorrentes de disputa hegemonica ou conflitos com vizinhos. Para o
Brasil, foi uma coincidéncia favoravel o fato de que no momento mesmo em que no jogo
de poder mundial reduzia-se a importancia singular dos fatores militares (especialmente no
jogo entre as poténcias), fomos capazes de estabilizar a nossa economia e de alcangar um
grau de abertura sem precedentes nos Ultimos anos. Com isso aumentou a nossa relevancia
para os principais centros de poder. O Brasil passou a ser capaz de oferecer algo que é
intensamente procurado pelos que tomam decisdes nos paises desenvolvidos: um potencial
de crescimento de mercado que s6 encontra paralelo na China e outras poucas economias
emergentes, muitas das quais, contudo, com fatores limitantes que inexistem no Brasil
(guerras, situacao politica precéria, conflitos étnicos etc.).?°

De outro lado, nossa capacidade de influéncia internacional ainda esté limitada por
problemas internos, a restringir estruturalmente as possibilidades de acdo do Estado, que
dispde de instrumentos (econémicos, militares etc.) escassos e nem sempre plenamente
mobilizaveis. Nossa condicdo de pais medio leva a uma atitude de preferéncia pela
diplomacia e pelo direito" e ao conseqiente afastamento de politicas de poder.’

Em uma ordem que combina concerto e multipolaridade, quais seriam idealmente
as posicdes do Brasil?

Em primeiro lugar, vamos afastar duas alternativas tipicas do periodo da Guerra
Fria. As vantagens de solucfes de alinhamento — que, alias, nunca adotamos plenamente,
salvo em situacOes excepcionais (Dutra, Castelo Branco) — desaparecem em vista de que a
"troca" de concessdes estratégicas por vantagens econémicas deixa de ser um modelo
possivel de presenca no sistema, especialmente como arranjo permanente de barganha.
Com mais forca, sobretudo se pensamos em termos da regido americana, o estratégico e o
econdmico funcionam, cada qual, com légica prépria.?® De outro lado, a alternativa do free

rider, de construcdo de solugdes de poder a margem de regimes — que teriamos adotado,

% Essa nova relevancia do Brasil como parceiro importante para as principais economias do mundo tornou-se
evidente com o agravamento das turbuléncias no sistema financeiro internacional, que mostraram - néo
obstante a nossa vulnerabilidade -0 quanto ha de interdependéncia nas relag@es entre a economia brasileira e
as principais correntes da economia internacional.

T A condigdo de pais médio ndo leva sempre a preferéncia pelo direito. Veja-se a disputa atual entre a india e
0 Paquisto.

% A afirmacdo ndo é generalizavel. Veja-se a atitude das poténcias, EUA e principalmente Alemanha, diante
da crise econbmica russa, em que a assisténcia econdbmica é motivada claramente por razdes estratégicas.
Porém, mesmo neste caso extremo, em vista do arsenal nuclear, existe um momento em que a légica
econdmica parece prevalecer e a assisténcia se retrai diante da falta de resultados.
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por exemplo, em matéria de ndo-proliferacdo nos anos 70 — fica significativamente mais
dificil, em boa medida porque o sistema de concerto é voltado justamente para garantir
regimes, entre outros o de ndo-proliferacdo, o de comércio, o de solucdo de controvérsias
etc.

Descartadas essas hipoteses, desenha-se, inicialmente, o problema de como agir em
relacdo ao sistema de concerto. Uma primeira observacdo seria a de que o Brasil, como
pais que ndo detém recursos extraordinarios de poder militar, mas que tém um potencial
importante de participagdo na economia mundial, poderia aspirar a uma insercdo mais
favoravel na medida em que prevaleca uma conjuntura na qual as condi¢Bes de ascensdo
sejam dadas pelos fatores em que temos vantagens competitivas. As perguntas que cabem:
em que medida as orientagdes do concerto nos prejudicam, tolhem a nossa liberdade de
acdo, obrigam a que fagcamos o que ndo queremos? Outra indagacao é saber de que
maneira podemos influenciar os rumos do concerto, o que supde, em parte, a consolidacao
de nossa posicéo na América do Sul.

Em relacdo ao primeiro ponto, a existéncia em si do concerto, nos moldes em que
esta hoje, ndo nos prejudicaria em principio, admitindo-se que a nossa agao externa esta em
sintonia com a arquitetura de valores que conforma o concerto (democracia, direitos
humanos, livre mercado, ndo proliferacdo etc.). A politica externa brasileira tem adotado
plenamente os instrumentos que representam esses valores, desde os pactos sobre direitos
humanos até os acordos de ndo-proliferacdo. Falamos a mesma linguagem do mainstream
internacional. Em sintese, a nossa questdo internacional ndo é tanto qual deva ser a nossa
insercdo, € mais como maximizar as vantagens de que dispomos. N&o é uma questdo sobre
fins, mas sobre meios.

Poderia haver, contudo, problemas quando passamos ao processo de "interpretacdo”
dos valores, 0 movimento que os traduz em acdo politica. Teriamos, ai, que considerar
duas situacbes paradigmaticas: na primeira, a “interpretacdo” € contra nossos objetivos
especificos e nossa capacidade de influéncia encontrou um limite (por exemplo, apesar do
tributo retdrico ao livre mercado, a solugdo européia para os problemas de agricultura na
Rodada Uruguai € altamente protecionista). Em outros processos, tera sido, em
combinacdo com outros atores, "vitoriosa”, como na defesa de determinadas disposi¢des
para 0 processo de solucdes de controvérsias na OMC ou, mesmo, na forma final da
Declaracédo de Viena sobre Direitos Humanos etc.

Na segunda indagacdo que fizemos acima, trata-se de saber das possibilidades que

temos para propor 0 que nos interessa especificamente na agenda internacional. Neste
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sentido, o sistema tera novas linhas de "permissibilidade” em areas como, por exemplo, a
integracdo regional, o que explica o sucesso do Mercosul e a legitimidade de sua funcao
como instrumento de negociacdo no hemisfério. Outro exemplo seria o da legitimidade que
obtivemos com uma administracdo econémica séria para fazer propostas sobre o problema
do fluxo de capitais financeiros.

Em qualquer dos casos, o problema sera sempre o de como aumentar a nossa
capacidade de influéncia no ambito do sistema de concerto. A mais longo prazo, como nos
tornarmos polo. Também se seguimos as linhas do realismo classico, hd dois caminhos
para 0 aumento da capacidade de influéncia, um interno e outro externo. Que tipo de
"objetivos internacionais™ temos e, dai, que tipo de "poder"” precisamos para realiza-los?

Sem entrar em analise minuciosa, sabemos que, do angulo interno, 0s Nnossos
objetivos de desenvolvimento-justica social ttm uma dimens&o internacional (que vai da
obtencdo de investimentos a capacidade de influenciar a agenda econdmica internacional)
que serd mais facilmente realizada se soubermos tomar medidas internas que signifiqguem
crescimento, melhor distribuicdo de renda, bom record em matéria de direitos humanos
etc. E isto que nos dara forca de atragdo para o aumento de influéncia em areas que nos
interessam. Uma situacdo social precéria sera sempre, além de injusta, um fator de
limitacdo a nossa capacidade de projecdo no plano internacional. Ademais, nos nossos
dias, adquirem nova importancia os problemas de seguranca "nao-tradicionais”, ligados a
acdo do narcotréfico, de grupos paramilitares ou do crime organizado. A capacidade do
Brasil responder a esses problemas serd decisiva para a nossa credibilidade e para que
tenhamos voz ativa nos principais foros internacionais contemporaneos.

Paralelamente, no plano internacional, quanto mais multipolar o concerto, melhor,
mais amplas serdo as possibilidades de aliancas, de aumento das nossas capacidades
negociadoras. Temos de buscar modelar a propria maneira como as decisdes sdo tomadas.
Isto pode soar utopico, mas, em algumas areas, a realidade esta obrigando a
transformacdes. Para ficar em um s6 exemplo, anote-se o que dizia, ao comentar a Ultima

declaracdo do G7, Jeffrey Sachs a respeito do mundo das finangas:

Let me make a categorical prediction. Until the poor are brought into
the financial system with real power, the global economy cannot be
stable for long. The G7 countries, plus the rest of the European Union
represent a mere 14 per cent of the world's population. Yet these

countries have 56 per cent of the votes in IMF executive board. Even
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after a miserable year, the G7 declaration still reflects a haughty
disregard for the rest of the world.... The rest of the world is called on

to support the G7 declarations, not to meet for problem-solving.”®

O argumento de Sachs nédo se reduz ao tema financeiro. Na verdade, os problemas
internacionais ganham, em praticamente todos os temas da agenda, caracteristicas globais e
0 concerto, como estd hoje, € uma forma de responder a essa tendéncia. Porém, como
aponta Sachs — e sua observacgdo valeria para outras questdes —, 0 concerto, se persistir
formado por poucos, perdera legitimidade e ndo sera eficaz. Para uma poténcia média, o
concerto ndo €, em si mesmo, um fator de constrangimento necessariamente negativo,
desde que seja possivel amplid-lo, desde que ndo trabalhe em sentido “conservador”.
Pensando em prazo mais longo, ha que considerar tendéncias que podem significar riscos
para o Brasil e para os paises médios em geral: 1. caso o concerto assuma caracteristicas
analogas aquilo que, em outras condi¢fes, Aradjo Castro denunciava como "congelamento
do poder mundial”. Na area comercial, por exemplo, a utilizacdo sistematica dos
diferenciais de poder como forma de viabilizar a manutencdo de esquemas protecionistas
nos paises ricos teria a conseqliéncia de consolidar ou agravar assimetrias que nos sdo
desfavoraveis; 2. caso se configure a possibilidade de que outros paises se valham de
"frestas", por exemplo, no regime de ndo-proliferacdo. Assim, os testes no sub-continente
indiano levantaram varios pontos de interrogacdo quanto a integridade do regime e
evidenciaram o interesse do Brasil em que ele se preserve (dada a nossa opgao de aderir a
ele). De qualquer modo, caso se aprofundassem tendéncias como essas, 0 concerto tenderia
a se fechar, a evitar as possibilidades que tém hoje de um caminho mais "democratico”. No
primeiro caso, os valores que conformam a legitimidade do concerto se descolariam das
solugdes que o sistema ensejaria. Seria, no limite, um concerto fundado em puro poder. No
segundo caso, com a vitoria do "free riding” em temas relevantes, estariam ameacados 0s
regimes que expressam 0 mecanismo através do qual o poder € "moderado”. De novo, o
concerto se torna um mecanismo de afirmacdo do poder dos que tém poder. Nos tempos de
hoje, como vimos, h&d muitos fatores que dificultam que as solu¢bes de poder prevalecam
sistematicamente.

Na verdade, os temas que formam o nucleo do concerto, a comecar pela democracia

e os direitos humanos, sugerem que se abra, que reforce as idéias que sustentam a sua

2/, Sachs, J.,"Stop Preaching”, Financial Times, 5 de novembro de 1998, p. 16.
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legitimidade. E uma das vocagfes mais importantes de uma poténcia média seria
"inventar" os instrumentos para que isto ocorra de maneira significativa. Melhoria da

gestdo das coisas internacionais, a ordem possivelmente seria mais justa.
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