O papel dos EUA
no mundo: América do Sul

Celso Lafer

Uma anélise do papel dos Estados Unidos no mundo: América do Sul, neste final da
década de 80, comporta duas perspectivas basicas. A primeira diz respeito & fungéo que os Esta-
dos Unidos desempenham e podem desempenhar no sistema internacional, na condi¢cdo de uma
grande poténcia que nos (ltimos anos experimentou uma relativa diminuigdo do seu poderio. A se-
gunda est4 relacionada ao impacto disso na América Latina em geral e na América do Sul em par-
ticular, tendo em vista, também, as mudancgas ocorridas na regido e as condi¢gdes que hoje tém os
paises que a integram de compatibilizar as suas necessidades internas com as suas possibilida-
des externas.

A primeira perspectiva tem um alcance mais global e requer um exame da dinamica
do funcionamento do sistema internacional contemporaneo. A segunda é mais especifica e, ao
cuidar da insergdo internacional da América Latina e do seu relacionamento com os Estados Uni-
dos, requer o exame do papel que a regido est4 desempenhando e pode desempenhar no mundo.
Assim sendo, vou dividir este trabalho em duas partes, analisando em cada uma delas as pers-
pectivas acima mencionadas. Estas tém, no entanto, em comum, um mesmo problema de nature-
za tedrica e pratica: o da identidade internacional de paises num mundo em rapida transformacao,
cujo significado cabe tentar decifrar, pois os estados e as sociedades ndo sobrevivem, isolada-
mente, nesta fase planetaria da histéria.

1. O sistema internacional, tal como se configurou na Idade Moderna, tem como nota
distintiva a distribui¢ao individual do poder entre uma multiplicidade de estados soberanos, que se
reconhecem como tais, mas que interagem uns com os outros regularmente, pois nio podem vi-
ver isolados num mundo assinalado por interdependéncias de todo tipo. Dali, desde as origens do
sistema interestatal moderno, quando a autarquia era mais viavel, o papel da diplomacia, que
mantém abertos os canais de comunicagao entre os estados, e daf a fungéo do Direito Internacio-
nal, que regula o contexto dentro do qual coexistem e operam os miiltiplos protagonistas, estatais
e nao-estatais, da vida mundial.

Na vida internacional, a distribuicdo do poder entre os estados tem sido assimétrica.

E por esse motivo que Botero, ao escrever sobre Ragione di Stato no século XVI - no
periodo inicial da Idade Moderna e do seu sistema interestatal'— classifica os estados em grandes,
médios e pequenos, em funcao do seu poderio internacional e que Campanella, ao falar da Austria
e do Império Otomano, indicava como critério distintivo de grande poténcia, aspirar alla somma
delle cose umane.

A existéncia de grandes poténcias com ambigdo de escopo universal, derivada da
distribuicdo assimétrica do poder entre os estados levou, historicamente, a uma relacio entre or-
dem e poder no sistema internacional moderno. E por conta dessa relacao que as interagdes entre
as grandes poténcias — sejam de rivalidade, sejam de cooperacéo — foram percebidas como es-
truturadoras, no plano mundial, de uma determinada ordem, ou seja, de um padréo previsfvel de
relagdes.

CELSO LAFER é professor de
Filosofia e Teoria Geral do Direito
da Faculdade de Direito do Largo
de Sao Francisco (USP), e autor de
A reconsltrucdo dos Direitos
Humanos — um didlogo com o
pensamento de Hannah Arendt
(Editora Companhia das Letras).

Junho, Julho e Agosto/1989 Revista TS5 - 89



Esta foi a teoria e a préatica do Concerto Europeu e é por esse motivo que, indepen-
dentemente da afirmagéo jurfdica da igualdade dos estados, na esteira da experiéncia diplomética
do século XIX, na Conferéncia de Paz de Paris, de 1919, as grandes poténcias atribufram-se
“interesses gerais”, diferenciando-se das médias ou pequenas, que teriam apenas interesses li-
mitados.

Esses “interesses gerais”, que se traduzem numa fung@o de gestdo da ordem mun-
dial a ser exercida pelas grandes poténcias, foram também reconhecidos pela Carta da ONU,
Com efeito, esta atribui ao Conselho de Seguranga, onde elas tém assento permanente, a respon-
sabilidade pela manutengdo da paz no mundo, formalizando-se, dessa maneira, o principio geral
mais amplo de que s6 a agao das grandes poténcias é capaz de assegurar a ordem na vida inter-
nacional.

A relagdo entre ordem e a afirmagéo de “interesses gerais” das grandes poténcias
requer, para ser articulada, uma prévia referéncia aos trés campos de atuagdo de um pals no pla-
no internacional hoje: o estratégico-militar, 0 econdémico e o dos valores.

O campo estratégico-militar explicita 0 que um pafs significa para os outros, como
aliado, protetor ou inimigo em termos de riscos de guerras e anseios de paz que permeiam a vida
internacional. E o angulo de sobrevivéncia de um pafs como unidade autdnoma do sistema inte-
restatal.

O campo econdmico traduz o significado de um pais para outros enquanto mercado
para a obten¢ao ou colocagao de produtos, investimentos, financiamentos, tecnologia e servicos.
Eo angulo de transferéncia internacional de recursos que atualmente ocorre num mercado mun-
dial crescentemente globalizado.

Finalmente, o campo dos valores diz respeito as afinidades ou discrepancias que re-
sultam de distintas formas de conceber a vida em sociedade. E o angulo da legitimidade, que pas-
sa pela atragéo ou repulsa suscitada por uma sociedade quando esta, além de auto-regular-se e
reproduzir-se, capta, positiva ou negativamente, o imaginario de outros povos.

Assim, nesta linha de raciocinio, quando grandes poténcias como os EUA e a URSS
atuam no campo estratégico-militar, elas afirmam, no seu entender, ndo apenas os seus interes-
ses especfficos de seguranga, mas também interesses gerais, pois definem a paz como a sobre-
vivéncia da humanidade através das condigdes que criam, para a inexisténcia de um holocausto
nuclear. Da mesma maneira, quando os EUA atuam no campo econdmico, percebe-se afirmando
nao apenas o0s seus interesses especificos de comércio, moeda, investimentos, etc., como tam-
bém contribuindo para manter em funcionamento o intercdmbio universal que ajudou a criar no se-
gundo pés-guerra com o seu poderio econdmico e suas iniciativas diplomaticas. Igualmente,
quando os EUA asseveram a importancia dos direitos humanos, baseando-se na sua experiéncia
politica interna, enxergam a sua asserg¢ao ndo como uma intervengdo, mas como uma atuagdo no
campo dos valores que, em consonancia com as normas internacionais, objetiva a melhoria de vi-
da em escala global.

Essa postura, que caracteriza a visdo de grandes poténcias e que faz com que elas
se preocupem com o mundo o tempo todo, é um dado do seu contexto diplomético. Para os que
tém “interesses gerais”, este contexto objetiva transformar em eixo estruturador da ordem mundial
as suas relagbes de conflito, cooperagao e competicdo. Assim, no segundo pds-guerra, EUA e
URSS fizeram das relagdes Leste/Oeste, no perfodo de guerra-fria, o critério da ordem mundial,
subordinando os interesses especfficos dos demais estados as suas relagdes “inter-se”, que as-
sim se transformaram num mecanismo de gestéo erga-omnes do sistema internacional.

Este processo de simplificacdo e descongestionamento da agenda internacional é le-
gitimado por uma visdo arquitetdnica e centripeta da ordem mundial, que busca conferir aos “inte-
resses gerais” de grandes poténcias o papel de uma raz&o publica do sistema internacional. De
fato, nesta linha de raciocinio, atribui-se & assercdo subjetiva de “interesses gerais”, com base
nas realidades de poder, uma objetividade universalizadora, um pouco & moda de Hegel, que vé a
histéria universal como a histéria de estados, vale dizer, de suas relagdes e da sucessio por meio
da qual aparecem ou desaparecem, ou, ainda, sobrevivem de maneira estagnada no grande palco
do mundo. '

O recente e importante livro de Paul Kennedy, sobre mudanga econdmica e conflito
militar de 1500 até os nossos dias, inspirado explicitamente no ensaio de Ranke sobre as grandes
poténcias e significativamente intitulado The Rise and Fall of Great Powers, nao deixa de refletir
esta visdo, qual seja: a de que o sentido do universal é dado pela interagao e sucessao de esta-
dos, que exprimem, através de seu poderio, a hegemonia de uma civiliza¢éo. Ecoa, portanto, o
tema da decadéncia, que é um fopos da historiografia, que tem na ascensao e queda do Império
Romano um grande modelo e que resulta da percepg¢ao que os estados e as civilizagdes, como 0s
homens, sdo mortais.
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Nesta perspectiva, o que se discute & uma possivel crise do processo e néo do seu
principio regulador. Em outras palavras, ndo se questiona o principio de que cabe as grandes po-
téncias criar as condi¢bes de ordem no sistema interestatal, mas sim se a relativa diminuigéo de
poderio dos EUA autoriza este pals, hoje, a afirmar “interesses gerais” que permitem manter, com
maiores ou menores modificagdes, a ordem mundial instaurada no segundo pés-guerra, nos cam-
pos estratégico-militar, econémico e de valores, por forga do contexto das grandes poténcias.

Assim, sublinha-se que os recentes acordos entre os EUA e a URSS para eliminar
misseis de médio e curto alcance, apesar de ndo reduzir significativamente os seus respectivos
arsenais nucleares, ndo sé traz mudangas no teatro estratégico europeu como evidencia uma
mudanca de atitudes provocadas por interesses especificos, de natureza doméstica, em cada
uma das grandes poténcias. Por exemplo: de um lado o da redugao do déficit fiscal norte-america-
no e dos desequilibrios econdmicos gerados para financiar a divida pdblica norte-americana; e de
outro o atendimento a demandas sociais e politicas, & que a perestroika busca responder na
URSS.

Ou, entdo, enfatiza-se que a redugéo da participagdo dos EUA no PNB mundial; os
seus déficits de conta corrente e comercial, que explicitam a vulnerabilidade de sua economia in-
terna diante da competi¢éo internacional; as dificuldades de coexisténcia com a expanséo econg-
mica da Europa, do Japdo e de outros palses que se traduzem em contenciosos comerciais; o
crescimento maior do investimento externo nos EUA do que o dos investimentos dos EUA no
mundo; séo, entre outros, sintomas de que estaria em xeque o papel hegemdnico dos EUA, num
mercado mundial que foi unificado sob sua lideranga. Estaria em xeque por faltar ao pafs lastro pa-
ra sustentar “interesses gerais” que se véem crescentemente subordinados a interesses especi-
ficos e limitados.

A esta linha classica de raciocinio, inerente a uma perspectiva ex parte principis — a
dos que detém o poder e buscam conserva-lo — caberia perguntar se a crise ndo se coloca num
nivel mais profundo. Em outras palavras, se ndo est4, também, em questao, o principio regulador
do processo internacional, na perspectiva ex parte principis, vale dizer: depende da capacidade
das grandes poténcias a criagdo da ordem no sistema internacional contemporaneo. E neste plano
que também pretendo encaminhar a minha reflexao, nesta préxima parte, sem desconsiderar a
relevancia da crise do processo. Vou, assim, indicar uma viséo latino-americana dos fatores da
persisténcia e mudanga do sistema internacional, para poder chegar a um juizo de orientagéo a
respeito do papel dos Estados Unidos no mundo: América do Sul, na préxima década.

2. No campo estratégico-militar que configura o pardmetro Gltimo de um sistema inter-
nacional, no qual o poder est4 distribufdo individual, mas desigualmente entre os estados, ndo ha
davida que as relagbes Leste/Oeste persistem como definidoras da ordem mundial. Constituem
um aspecto essencial da rivalidade entre duas grandes poténcias — os EUA e a URSS — que cria-
ram depois do segundo pds-guerra impérios estratégicos, consolidando-os pela procura de um
continuo fortalecimento técnico-militar.

A interacdo entre os dois impérios, neste campo, é comandada pelo tema da guerra e
da paz, enquanto principios reguladores da razédo estratégica na era atdbmica: a guerra chama a
atencédo para o que é preciso temer — 0 holocausto nuclear — e a paz para o equillbrio que se pode
alcangar nesta situacdo-limite. Da guerra fria & détente, da confrontagéo as novas e recentes for-
mas de cooperagao — que nao excluem, evidentemente, a rivalidade — o que estd em jogo neste
campo, na 6tica das duas grandes poténcias, € uma gestdo da ordem mundial que evite o conflito
nuclear, assegurando-se, dessa maneira, ndo sd os seus interesses especificos de segurancga,
mas também os “interesses gerais” da humanidade.

Esta visdo do universal, no campo estratégico-militar, que vem se traduzindo na ma-
nutengao da paz, entendida como inexisténcia de confronto nuclear em escala mundial entre os
EUA e URSS, continua presente no sistema internacional, apesar dos desgastes — que séo o da-
do da mudanca — tanto dos EUA quanto da URSS.

Estes desgastes vém ocorrendo no campo dos valores, em virtude da erosdo dos
EUA e da URSS como modelos de concepgéo de vida em sociedade — uma situagdo para a qual
também tem contribufdo a reducédo da eficiéncia global das duas grandes poténcias. Como ja foi
dito, no caso dos EUA, isto se comprova pela diminuicdo de sua centralidade econdmica no mer-
cado mundial e no da URSS, pela necessidade de reformas profundas que a administragéo
Gorbachev vem tentando implementar.

Destes desgastes provém a perda da legitimidade do principio do controle exercido
pelas grandes poténcias sobre a sociedade internacional, acompanhada pela diminuigdo de sua
capacidade hegeménica de que sdo exemplos, no campo estratégico-militar, 0s insucessos da
intervengdo americana no Vietna e da soviética no Afeganistéo.

Esta situagéo gera o que, em outra oportunidade, denominei a “disjungdo” entre “or-
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dem” e “poder”, ou seja, dificuldades para as grandes poténcias de estabelecerem uma ordem
mundial, vale dizer, um padrdo previsivel de comportamento, que resultaria essencialmente de
suas reciprocas relagdes de conflito, cooperacdo e competigcado.

Esta erosdo do principio do “holismo” da ordem criada pelas grandes poténcias en-
contra um paralelo, no campo dos valores, na énfase centrifuga em situagdes particulares e lo-
cais, que no plano interno vém afetando a unidade dos estados, ou seja, a capacidade que tém de
afirmar a prevaléncia de “interesses gerais” da comunidade em relagdo a interesses especfficos
de suas partes-integrantes.

Esta énfase tem ensejado a afirmagéo do principio da legitimidade tépica como argu-
mento para justificar reivindicagdes concretas de movimentos profissionais, étnicos e regionais,
praticas politicas de organizagdes de um s6 tema como os ecoldgicos e questdes suscitadas pela
autenticidade dentro da permissividade, tipica da moral contemporanea. E por essa razao que hoje
em dia a unidade do Estado ndo € um processo acabado, até mesmo em regimes mais fechados.
E continuo e aberto, renovando-se pelo jogo das forgas sociais, como se pode ver pela prética da
glasnost na URSS, pelas mudangas na vida politica do Leste Europeu, e pelas transformagdes na
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China. Dal a atualidade politica do contratualismo na forma do “pacto social”, no qual desempenha
papel fundamental o acordo das partes de uma sociedade, quanto a um curso comum de agao.

Esta referéncia & dimenséo centrifuga de legitimidade no plano interno é sugestiva pa-
ra o encaminhamento do nosso tema. Com efeito, contribui para esclarecer como no sistema in-
ternacional, no campo dos valores, a disjungdo entre ordem e poder abriu espago na agenda para
legitimar, como de interesse geral para a governabilidade, outros problemas que n&o os definidos
pelas relages “inter-se” das grandes poténcias como os EUA e a URSS. E o caso das relagdes
Norte/Sul que nao sdo hoje percebidas como a sublevagéo dos particularismos de interesses li-
mitados de pequenos e médios estados heterogéneos e subdesenvolvidos.

O espago para esses novos temas de “interesse geral” tem, evidentemente, limites.
Estes sé@o colocados pelas realidades do poder e podem ser vislumbrados por dois pares de di-
cotomias: dureza/fragilidade; revolucionéario/moderado que, na complementaridade de suas recl-
procas co-implicagbes configuram a atual imagem que se tem do mundo.

De fato, o sistema internacional dos nossos dias &, ao mesmo tempo, duro e frégil. Ele
é duro porque persistem os mecanismos tradicionais, como os do big stick das grandes potén-
cias. Ele ¢ fragil por forga da crescente incapacidade contemporénea dos estados — maiores ou
menores — de lidarem com fenémenos como o terrorismo e o narcotréfico, e das dificuldades que
tém as grandes poténcias, mesmo quando estdo concordes, em conter o potencial de periculosi-
dade de certos focos explosivos de tensdo internacional — por exemplo, no Oriente Médio os con-
flitos que contrapdem Israel, os palestinos e os palses arabes.

O sistema internacional contempordneo é, também, simultaneamente revolucionério e
moderado. Ele & revoluciondrio porque ndo pode oligarquicamente ignorar a multiplicagdo e a mi-
rlade de aliangas e conflitos entre os novos protagonistas internacionais, que proliferaram com o
processo de descolonizagdo. Este € um dos dados que explica, no plano interestatal, a relevancia,
nos anos 60 e 70, do Grupo dos 77 para a diplomacia multilateral. Também no plano transnacional,
cabe destacar o impacto na vida mundial de empresas, partidos polfticos, associagbes profissio-
nais, grupos de pressao, idéias e valores que influem, em maior ou menor grau, em todas as so-
ciedades nacionais. Ele e, no entanto, moderado, pois tem se revelado suficientemente flexivel pa-
ra assegurar continuidade e persisténcia em meio a todas essas transformagdes. Estas incluem
alteragdes mais ou menos estéveis, da estratificagao internacional, como a do incremento do sta-
tus dos exportadores de petréleo nos anos 70, e a dos Nic’s asidticos nos anos 80.

A disjung@o entre ordem e poder, num sistema internacional que é concomitantemente
duro e fragil, revolucionério e moderado, propde para uma grande poténcia como os EUA, que
vém experimentando uma relativa diminuigdo de seu poderio, novos tipos de problemas para afir-
mar, em interagdo com a URSS, a subjetividade universalizadora de seus interesses. Estes pro-
blemas se colocam tanto no plano de processo quanto no do préprio questionamento do principio
regulador clssico do sistema internacional. E por essa razo que a discuss&o do papel dos EUA
no mundo hoje &, na perspectiva americana, uma discussdo sobre a sua identidade internacional,
ou seja, sobre a sua capacidade de aprender e mudar para, na continuidade de sua trajetéria, res-
ponder as transformagdes.

Esta mesma configuragdo do sistema internacional, acima mencionada, coloca para
outros estados e particularmente para os médios e pequenos, em cuja perspectiva me situo, no-
vos riscos e novas possibilidades no que tange aos modos de compatibilizar suas necessidades
internas com suas possibilidades externas. Em outras palavras, sobre a sua inser¢do no mundo e
conseqiientemente também sobre a sua identidade internacional e sua liberdade, maior ou menor,
de auto-expressao individual e coletiva.

Na segunda parte deste trabalho, vou concentrar minha atengéo na confluéncia des-
tas duas perspectivas, num contexto regional, no qual a geografia ndo condiciona a histéria, mas a
incita, por forga dos inter-relacionamentos que ocorrem entre uma grande poténcia e palses que
compartilham uma mesma area do globo.

3. Inicio a reflexdo pelo campo estratégico-militar, observando que se a paz, como in-
teresse geral de seguranga, significa, para uma grande poténcia como os EUA, inexisténcia de
guerra nuclear e de confrontagédo bélica em larga escala, para palses médios e pequenos — como
os da América Latina - significa, adicionalmente, a imunidade & agresséo e a preservagéo da inte-
gridade territorial.

Esses interesses gerais de seguranga dos estados médios e pequenos ndo se am-
pliaram na regido, com a fragmentagao do poder em escala global. Persistem os mecanismos tra-
dicionais de definigao unilateral, pelos EUA, dos seus “interesses gerais de seguranga”, no que
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considera o seu contexfo de vizinhanga mais amplo. E o caso da intervengdo militar norte-ameri-
cana em Granada, em 1983, E o caso, também, da oposi¢do norte-americana ao governo sandi-
nista na Nicardgua e do persistente apoio dado pela administragdo Reagan a causa dos “Contra”.
Neste sentido, a visdo latino-americana de seguranga nos anos 80, que também leva em conta as
necessidades de estados médios e pequenos, nédo foi coincidente com a dos EUA. Isto se evi-
dencia pelas atividades do Grupo de Contadora, reforgadas pelo Grupo de Apoio e que, com o
Plano Arias, obtiveram o consenso dos palses mais diretamente envolvidos e afetados pelas ten-
sdes na América Central.

Para voltar as dicotomias mencionadas na parte anterior deste trabalho, este encami-
nhamento é diplomaticamente revolucionério, pela amplitude do apoio latino-americano que alcan-
gou e que se contrapds, de maneira historicamente inédita, 4 visdo norte-americana do “interesse
geral” de seguranga na regido. Ele &, ao mesmo tempo, moderado, pelo equilbrio das solugdes
propostas. Os resultados desse encaminhamento, no entanto, tém se revelado frageis diante da
dureza da posigédo norte-americana. Esta, na visao latino-americana, desborda do nicleo dos inte-
resses estratégicos estadunidenses, pois a presenga soviética na América Latina, que ela busca
conter, ndo foi nesta década e ndo esta sendo percebida depois da perestroika como ameagadora
da seguranga dos EUA ou da autonomia dos estados da regido. A isso cabe acrescentar que, nos
anos 80, Cuba vem procurando reinserir-se na América Latina, diplomaticamente e sem confron-
tagdo e que a sua acdo intervencionista extra-regional, na Africa, tende a diminuir, por forca do
clima de entendimento entre os EUA e a URSS, que estéa contribuindo para amainar as tensdes na
Africa Meridional e abrir espago para iniciativas de paz apoiadas pelos EUA.

Outra faceta do jogo das dicotomias, na América Central, pode ser sugerida pelo caso
do Panam4. Com efeito, se a negociagdo do Tratado do Canal do Panam4, na administragdo
Carter, representou algo de inovador no relacionamento dos EUA com o Panamé4, num tema es-
tratégico que pode ser visto como de alta politica, a presente agao norte-americana em relagdo ao
general Noriega, naquele pais, neste ano, representa um aspecto de dureza diplomética interven-
cionista, associada a fragilidade dos estados diante de fendmenos de baixa-politica, como o nar-
cotrafico.

No campo econdmico, no qual vou concentrar a minha atengao, cabe, antes de exa-
minar as dicotomias, observar que o processo de transferéncia internacional de recursos ocorre
num mercado mundial crescentemente unificado. Esta unificagao, como j4 foi dito, deriva do im-
peto especifico da diplomacia de grande poténcia dos EUA, que depois do segundo pds-guerra
buscou a abertura do espago interestatal a uma circulagao transnacional bastante livre dos fatores
de produgéo por meio de macromolduras juridicas do tipo FMI e GATT. Este impeto, no seu des-
dobramento, foi facilitado pela universalizacdo dos desenvolvimentos técnicos que reduziram o
tempo e o custo dos transporites e das comunicagdes, e, conseqlientemente, a importancia do que
antes eram as barreiras naturais dos mercados nacionais.

E por essa razao que, hoje em dia, dada a vinculagao das economias nacionais ao
sistema mundial e a transnacionalizagéo dos sistemas financeiros dos paises, reduziu-se consi-
deravelmente a liberdade de manobra dos estados e das sociedades na condugao de politicas
econdmicas nacionais.

Daf, com a mundializagdo das economias nacionais, o crescimento da importancia no
sistema internacional do assim chamado mundo do comércio, que vem ensejando alteragdes no
ranking dos paises, independentemente da persisténcia das relagbes Leste/Oeste no campo es-
tratégico. Neste sentido, é interessante lembrar que o Japéo e a Alemanha, através de sua atua-
¢éo no mundo do comércio, lograram alcancar pacificamente uma preeminéncia que perseguiram
nos anos 30, por meios militares, com resultados catastréficos. E a bem-sucedida agao neste
mundo que explica, iguaimente, a relevancia que recentemente adquiriram, no processo de trans-
feréncia internacional de recursos, os Nic's asidticos como a Coréia do Sul, Cingapura e Taiwan.
Da mesma maneira, foi a capacidade de atuar neste mundo, que nos Gltimos vinte anos transfor-
mou o Brasil de um exportador de produtos bésicos num exportador de produtos industrializados.

Esta multipolaridade do mercado mundial, que trouxe a emergéncia de novos centros
de poder econdmico, como o Mercado Comum Europeu e o Jap&o, ndo significa que estes espa-
¢os abertos em virtude da disjungao entre ordem e poder, para a reelaboragéo das identidades
internacionais dos paises e de suas modalidades de insergdo no mundo, ndo estejam sujeitos as
vicissitudes das dicotomias dureza x fragilidade, revolucionario x moderado.

Na perspectiva norte-americana, as exportagdes dos novos centros de poder econd-
mico para os Estados Unidos sdo reveladoras de uma nova fragilidade de sua economia, pois tém
produzido déficits no balango comercial. Uma das conseqiéncias polfticas dessa fragilidade das
contas externas, derivada da diminuigdo da competitividade, foi em matéria de politica comercial, a
subordinagdo do “interesse geral” de grande poténcia na ordem internacional, aos interesses es-
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pecificos, vigentes no interior da sociedade norte-americana e articulados por suas instituigdes.
Em outras palavras, o comércio deixou de ser um instrumento de alta-politica, conduzido pela
Presidéncia e pelo Departamento de Estado e, com a importancia crescente do setor externo para
a economia norte-americana, foi se transformando num tema aberto & maior influéncia do Con-
gresso, dos grupos de presséo, das empresas e dos sindicatos.

Estas transformacgoes tiveram respaldo nas caracterfsticas do sistema polftico norte-
americano, que sempre admitiu a existéncia de varios loci de poder, mesmo com o crescimento da
presidéncia imperial. Ela se viu legitimada pelo fendbmeno mais geral da legitimidade tépica, que
coloca em questéo a unidade do Estado e que foi exigindo o atendimento de reivindicagbes espe-
cificas, de natureza interna, para obter um acordo quanto a um curso comum de ag&o no plano
externo.

Esta dimensdo centrffuga de legitimidade, traduziu-se, nos anos 80, na dureza dos
contenciosos dos Estados Unidos com todos os seus parceiros comerciais, inclusive os subde-
senvolvidos da América Latina, que se viram no imperativo de gerar excedentes comerciais para
servir as suas dividas externas. Uma das conseqiiéncias deste endurecimento norte-americano
foi o encapsulamento da arena comercial a interesses especificos, situagdo que dificulta sobre-
maneira a vinculagao do tema do comércio a outros problemas de transfer&ncia intemacional de
recursos, de interesse latino-americano, como é o caso da divida.

Estas observacdes a respeito do encapsulamento de interesses especfficos podem
ser ilustradas pela agao do United States Trade Representative (USTR). Este substituiu, nos anos
80, o Departamento de Estado, em negociagdes comerciais, inclusive na de acordos de produtos
primérios — por exemplo, o do café, que é tao importante para a América Latina — e vem, na Orga-
nizagdo Internacional do Café (OIC), exacerbando o cléssico conflito entre pafses produtores
subdesenvolvidos, que buscam a valorizagio de produtos primérios e paises consumidores de-
senvolvidos, que almejam a estabilizacdo de precos ao mais baixo nivel possivel.

O recém-aprovado Omnibus Trade and Competitiveness Act de 1988, através de sua
Section 301, administrado pelo office do USTR, & um paradigma ainda mais ilustrativo da interagéo
entre interesses especificos e gerais em matéria de polftica comercial que obedece & nova légica
da dicotomia dureza/fragilidade. Com efeito, 0 Super 301 que o suplementa foi o resultado do
acordo a que se chegou para nao aprovar o Gephardt Amendment. Este requereria de palses que
mantivessem superdvits comerciais bilaterais com os EUA a sua redugéo a certos niveis, para
nao serem sancionados com restrigdes comerciais.

Pela nova legislagdo, cabe ao USTR investigar e sancionar polfticas e préaticas co-
merciais de outros estados, genéricas e nao-vinculadas a produtos especfficos, que restrinjam o
acesso transnacional norte-americano a mercados, por exemplo, através da denegacéo de opor-
tunidades de investimento, da ndo-adequada protegdo da propriedade intelectual, do export-targe-
ting. Dessa maneira, os EUA estéo tentando pdr em funcionamento — o que ainda néo foi negocia-
do no GATT na rodada Uruguai — inter-allia o comércio de servigos, o regime de investimentos, a
propriedade intelectual. Assim, sem discutir a redugdo das barreiras a produtos de interesse da
América Latina, os EUA estao se propondo reservar o acesso ao seu mercado aqueles que se
subordinam aos seus interesses especificos.

Na dtica latino-americana, a conclusio é clara. A diminuicdo do poderio econdmico
dos EUA, em matéria de comércio, nos anos 80, que é um sintoma de sua maior fragilidade como
grande poténcia e que esté vinculada aos custos de manutengdo de sua presenca estratégico-mi-
litar no mundo, oferece como perspectiva, nos anos vindouros, um cendrio de dureza para os pal-
ses da regido. Conseqiientemente, uma diminuigéo do espago de liberdade para traduzir necessi-
dades internas ent possibilidades externas, exportando para os EUA os seus produtos primérios e
manufaturados. Em outras palavras, é possivel que se repita, em matéria de comércio, algo do
que j4 acontecera, no capitulo da divida externa, nos anos 80.

Com efeito, na perspectiva latino-americana, o jogo perverso das dicotomias dure-
zalfragilidade pode ser ilustrado pelo tema da divida externa, de primeira importancia na agenda
internacional dos paises da regiao.

Como é sabido, o macigo ingresso de recursos financeiros na América Latina nos
anos 70, provenientes dos euroddlares e dos petrodélares e da transnacionalizacdo dos sistemas
financeiros, a taxas de juros que regra geral estavam abaixo das taxas de expansao das exporta-
¢bes dos pafses tomadores destes recursos, converteu-se, nos anos 80, numa exportacéo liquida
de recursos reais. Esta mudanc¢a fundamental das circunstancias, independentemente das espe-
cificidades econémicas dos paises devedores e do bom ou mau uso que possam ter feito dos re-
cursos, tem como causa genérica os descompassos entre a politica monetéria e a politica fiscal
dos EUA. E por conta deste descompasso que os EUA, unilateralmente, elevaram as taxas de ju-
ros, provocando, com o acréscimo em cascata dos encargos da divida, um penoso processo de
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ajustamento das economias dos paises latino-americanos, que viram o seu desenvolvimento
comprometido e os seus problemas sociais agravados.

Na rafz deste problema est4 a fragilidade tanto do délar como moeda internacional,
quanto do crescimento da importancia, nos anos 80, da economia simbélica, que vem se afastan-
do da economia real das transacdes de bens e servigos, e tornando os investimentos de capital —
e nao o comércio — a forgca impulsionadora da economia mundial. A fragilidade desta situacao, cujo
equilbrio precério vem sendo mantido por ajustes ad hoc das politicas macroecondmicas dos pail-
ses desenvolvidos do mercado, ndo elimina a sua dureza para os paises latino-americanos. Estes
vém absorvendo os seus efeitos, com enormes custos, e dando tempo para os bancos norte-
americanos capitalizarem-se, constituirem reservas e reduzirem sua vulnerabilidade diante dos
montantes comprometidos com os paises latino-americanos. Este bem-sucedido programa con-
trasta com as iniciativas de ordem mais geral, de interesse dos paises da regido, como o Plano
Baker e outros, que até agora ndo se materializaram. Daf o paradoxo de uma situagdo, causada
pela fragilidade do délar e pela diminuigdo da hegemonia norte-americana no mercado mundial e,
ao mesmo tempo, a sua dureza, que vem transferindo para os paises da regido parcela despro-
porcional dos énus dos desequilibrios pelos quais ndo sao responsaveis no campo econémico,
nao tendo igualmente, como os paises da Europa Ocidental ou do Japdo, interesses de seguranga
nas relagdes Leste/Oeste, que os motivariam a compartilhar os custos estratégicos dos EUA, que
a tais desequilbrios estao associados.

Nesta linha de raciocinio e numa perspectiva latino-americana, é interessante con-
trastar o que esta ocorrendo nos anos 80 com aquilo que aconteceu na década de 30, quando
também se verificou uma fragmentagao do poder e uma crise financeira de grande porte. Refiro-
me ao debt relief que, por acao unilateral, os paises da regido obtiveram no pagamento do principal
e dos juros e demais servigos dos bonus da divida latino-americana.

Naquela época, a crise foi mais generalizada, pois teve a sua origem na impossibili-
dade e posterior recusa alema de pagar as reparagdes da guerra. Isto, por sua vez, levou os alia-
dos europeus dos Estados Unidos — e muito especialmente a Gra-Bretanha e a Franca — a ndo
poderem cumprir com 0s seus compromissos, derivados das dividas de guerra, contraidos com
os Estados Unidos. Dal a percepcao de que o problema ndo era, comc hoje, definido como um
problema latino-americano, mas sim visto como parte integrante da grande depressao que afetou
os centros econdmico-financeiros do hemisfério norte e se alastrou pelo mundo. A isso cabe
acrescentar que os portadores da divida latino-americana ndo eram bancos, mas sim individuos,
que mesmo reunidos em associacdes de bond-holders, nunca tiveram o poder que hoje tém os
bancos, uma situagao que facilitou a suspensao de pagamentos, seguida, posteriormente, por ne-
gociagoes.

Em outras palavras, a fragmentacao do poder abriu, nos anos 30, espaco para 0s
paises latino-americanos enfrentarem a crise econdmico-financeira, criando as condi¢cdes para,
através do processo de substituicdo de importagdes, remanejar o seu papel na divisdo internacio-
nal do trabalho, redefinindo assim, da maneira que se revelou positiva no tempo, e que foi facilitada
pela Segunda Guerra Mundial, a sua identidade internacional e a sua importancia no mundo.

Nos anos 80, ao contrario, o espaco aberto pela disjungédo entre ordem e poder, que
esta levando a uma crise de governabilidade do sistema internacional € a um questionamento do
papel da gestao dos EUA neste processo, parece muito estreito para a conformagéao do destino da
regido, por for¢a do jogo das dicotomias, dureza/fragilidade; revoluciondrio/moderado. Daf, tam-
bém, o aflorar de uma crise de identidade internacional da América Latina que precisa ser referida,
para um adequado entendimento do papel dos Estados Unidos, na América do Sul, na préxima
década.

4. A primeira ponderagao a ser feita &€ que, dadas as transformagdes ocorridas no
mundo do comércio, a regido como um todo — talvez com excegao do Brasil que, até os anos 70,
teve um desempenho econdmico diferenciado — da década de 50 para a década de 80 perdeu po-
sicdo no campo econdmico. A renda média per capita da Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Equa-
dor, México, Peru, Uruguai e Venezuela é hoje um tergo ou menos da do Japao e dos paises eu-
ropeus de renda-média, metade da Europa mediterranea e inferior s dos Nic’s asiaticos e da Tur-
quia. Estas relagdes contrastam desfavoravelmente com as existentes ha uma geragao, indicando
que a América Latina ficou atrds do desenvolvimento da Europa e do Leste asitico.

Verifica-se também uma reducao da importancia da América Latina no plano diploma-
tico mundial, quando se contrasta os anos 50 e 60 com os anos 80. Assim, por exemplo, se é
certo que o multilateralismo global tem hoje menor importancia, por for¢ga da sua crise — uma con-
sequéncia da disjungdo entre ordem e poder e do jogo das dicotomias — no seu contexto, a Améri-
ca Latina, como bloco regional, perdeu o significado que tinha no segundo pés-guerra. Para isso
contribui ndo apenas a existéncia de grandes focos de tensao internacional, em outras regides,
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como também o surgimento dos novos pafses da Africa e da Asia, com o processo de descoloni-
zacao.

Na aidlise do porqué da crise de identidade de regido, um aspecto importante a ser
sublinhado é a dindmica recente do progresso técnico-cientffico, que nao depende diretamente do
poder polftico dos estados, mas & responsdvel por profundas inovagdes, que tem impactado a po-
si¢do da América Latina no mundo. Com efeito, a inovagao tecnoldgica esté desgastando as clés-
sicas vantagens comparativas histéricas que, bem ou mal, desde a época da expanséo européia
no século XVI, caracterizaram o papel econdmico da regido no mundo.

O progresso na agricultura (fertilizantes, defensivos, etc.), e a biotecnologia, por
exemplo, diminufram a importancia estratégica da exportagédo e importagéo de produtos primarios,
permitindo a um nimero crescente de pafses — inclusive subdesenvolvidos — a auto-suficiéncia
alimentar. Se a isto se agregarem as préticas protecionistas adotadas pelos paises desenvolvidos
na defesa de seus produtos agropecuérios, ndo € dificil entender por que paises como a Argentina
e o Uruguai, fornecedores tradicionais de carne e trigo para o mercado mundial, se viram e estao
se vendo afetados por esta transformagao.

A diminuicdo da importancia, para o mundo, dos produtos primdrios, alcanga igual-
mente as matérias-primas pois a inovagao tecnolégica — estimulada em parte pela alta dos precgos
do petréleo nos anos 70 — vem reduzindo seu peso econdmico, seja no processo de manufatura —
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€ o caso da energia, inclusive petrdleo — seja na quantidade de matérias empregadas, pois 0s
produtos sdo mais leves, os novos materiais vém substituindo metais, as fibras naturais vém sen-
do deslocadas pelas artificiais, etc. Disso também derivam conseqiiéncias para paises da regido.
Por exemplo, para a Venezuela e o México, enquanto exportadores de petrdleo, para a Bollvia,
enquanto exportadora de estanho, para o Chile, enquanto exportador de cobre, para o Brasil, en-
quanto exportador de ferro e bauxita.

A mudanga de hébitos e preferéncias, que como a inovagao tecnolégica nao depende
diretamente do poder politico, vem iguaimente impactando o consumo mundial de certos produtos
primérios da América Latina. Refiro-me & preocupagéo com satde, que levou & redugdo do fumo;
& preocupagao com obesidade, que diminuiu 0 uso do aglcar; a novos habitos alimentares que
vém amainando a vis atractiva do café como bebida. Refiro-me também aos efeitos da ampliacao
do consumo de téxicos nos pafses desenvolvidos, que estimula a sua produgéo na América Lati-
na, ensejando o narcotréfico, com todas as suas consegiiéncias. Estas passam pela desestabili-
zacao do poder constituido em alguns dos estados na regido e apontam para uma intensificagao
das tensdes da regido com os EUA, enquanto mercado consumidor de téxicos.

No setor secundério, a automagéo e a informética atenuaram a relevancia do custo
mais barato da méo-de-obra como fator de competitividade internacional. Dal as dificuldades de
levar adiante o processo latino-americano — bem-sucedido nos paises grandes da regido até os
anos 70 — de primeiro substituir as importagdes e depois de aprofundar a industrializagdo, expan-
dir exportagdes, no contexto de uma produgéo que se transnacionaliza globalmente. A isto tam-
bém cabe adicionar uma alteragao da indUstria manufatureira que, num mercado mundial de com-
plexidade e competitividade crescentes, vende produtos que incorporam um servigo de alto con-
tetido tecnoldgico.

O progresso tecnolégico e cientifico também alterou o setor tercidrio, pois nele tém
uma predominancia dindmica novos tipos de informagdes e de conhecimento de ponta, que a re-
gidao como um todo, pelo seu préprio subdesenvolvimento, tem dificuldades de gerar.

Estas facetas da inovagéo, que estao transformando significativamente a forma pela
qual o campo econdmico atua e dentro dele o mercado global, vém ocorrendo no contexto da j&
mencionada problemética da divida externa. Esta, nos anos 80, ndo sé trouxe para a regido a re-
dugdo de renda e dos salérios, a diminuigéo dos investimentos e a agudizagéo dos problerras so-
ciais, entre os quais 0 da pobreza absoluta. Trouxe, também, pelos esforgos de gerar excedentes
comerciais nas contas externas para servir 4 divida, o risco de um cenério de dureza — inclusive
pela imposicdo de condicionalidades — nos contenciosos com os EUA, cujo mercado interno foi
absorvendo os produtos primarios e manufaturados que a regido, apesar dos problemas acima
referidos, vem produzindo a custos competitivos.

Dal a gravidade da crise, e a razdo pela qual, na ética latino-americana, 0 mundo dos
anos 80 aparega com uma forte carga de inospitabilidade. No jogo das dicotomias que atuam em
virtude da cisdo entre ordem e poder, percebe-se mais a fragilidade da regido do que as suas
possibilidades, ainda que estas existam. Sente-se a dureza do sistema internacional; experimenta-
se a excessiva moderagao das respostas diante da necessidade de um sopro inovador; presen-
cia-se a formagao de novos blocos econdmicos, que podem, inclusive, apontar para um maior
isolamento da América Latina.

Neste sentido de formagéo de novos blocos, cabe sublinhar a crescente forga de gra-
vitagdo que a economia norte-americana vem exercendo em relagdo & mexicana, num processo
que busca integra-la num grande conjunto — o do hemisfério norte-americano, composto pelo Ca-
nadéa e pelos EUA. E evidente que esta vis atractiva posta pelas leis do mercado e facilitada pela
geografia, coloca para o México significativos problemas de identidade, que adviriam de uma in-
tensificagdo de sua integragdo econdémica formal e informal com os EUA. Coloca, por outro lado,
para o resto da América Latina, e particularmente para os palses da América do Sul, os riscos de
uma diminuigdo da importancia econdmica e politica da abrangéncia internacional da regizo.

Em sintese, o quadro sul-americano, nesta década, apresenta mais sombras do que
luz, pois ocorreu uma efetiva deterioragéo da posi¢ao dos palses latino-americanos no cenério in-
ternacional. Esta deterioragdo — apesar da dimensao positiva representada pelos processos de
democratizagdo — afetou a identidade, reduziu as margens de ag¢ao externa e a capacidade interna
da regiao para modernizar-se e desenvolver-se. Quais sdo as conseqiiéncias dessa situagédo?

Do ponto de vista das relagbes dos EUA com a América do Sul, isto se traduz em
tensbes crescentes, pois, excegao feita aos processos de democratizagao — particularmente os
da Argentina, Brasil e Uruguai —, que eliminaram controvérsias no campo dos valores, nos demais
aumentaram os conflitos ndo apenas de interesse, mas de concepgao. No campo estratégico-mi-
litar, 0 tema da seguranga, articulado insistentemente pela administragédo Reagan — a oposicao ao
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governo sandinista e o patrocinio da causa dos “Contra” — nao foi compartilhado pelos pafses da
regido. No campo econdmico, em parte pela diminuigdo de poder relativo dos EUA, que passaram
a afirmar os seus interesses especfficos, os temas de ordem geral, suscitados pela América Lati-
na foram postergados — uma postergacgao que favoreceu os EUA, com significativos danos para
os paises da regido, que assim tendem a ver a situagdo como um jogo de soma zero.

5. Se este julzo € uma avaliagdo apropriada, quais sé@o as conclusées que dele deve-
mos extrair, para deliberagdes de politica no que diz respeito as relagdes dos EUA com a América
do Sul, na préxima década?

Sem duvida, na 6tica sul-americana, uma parte da resposta passa pela intensificagéo
da concertagao interlatino-americana, em novos moldes, & maneira do acordo de Buenos Aires em
1986, que vem adensando as relagdes econdmicas e politicas do Brasil e da Argentina e que in-
corpora em seu bojo o Uruguai. Entendimentos deste tipo, baseados em complementaridades e na
idéia de equilbrios dindmicos, ajudam a minorar o isolamento internacional da regido, superando
restricbes de mercados domésticos e de recursos econdmicos e humanos. S&o, inclusive na me-
dida em que se generalizaram e ampliaram para sistemas mais abrangentes (dando um novo so-
pro de vida a vérios dos sistemas multilaterais ja existentes na regido), uma réplica, no estagio em
que se encontram 0s nossos palses, a formagéo de grandes sistemas produtivos extrazonais.

Este encaminhamento, no entanto, por si s6 ndo basta, pois se mantém e busca

aprofundar a identidade da regido; nao € operacionalmente suficiente para lidar com a crise, dado
o:peso das transformagdes mundiais. Em outras palavras, existe latente, neste encaminhamento,
umi hiato entre a legitimidade dos fins e a eficicia dos meios. Este hiato é relevante para as rela-
coes dos EUA com a América do Sul, na préxima década, como vou buscar sugerir, valendo-me
da dicotomia kantiana entre o pensar e o conhecer.
. O “conhecer” edifica o sistema de conhecimento que, por meio da técnica, transforma
as sociedades e cria 0 meio no qual 0 homem contemporédneo vive. No campo das relagdes inter-
nacionais, 0 conhecer é um ingrediente basico, pois sem ele perde-se o senso de realidade e o
realismo, que deve ser o ponto de partida de qualquer formulagéo de polftica externa. Existem, no
entanto, limitagdes em matéria de polttica internacional, ao realismo, pois, enquanto postura de
grande poténcia, pode levar a ver no mundo apenas a reiteragao de certas constantes, sem se
abrir para o que ha de novo e, enquanto atitude de estados médios e pequenos, a sublinhar ex-
cessivamente o peso dos fatos e dos condicionamentos.

Dai o papel do “pensar”, que abrange o saber do conhecer, ao refletir sobre o global,
buscando-lhe o significado. O que suscita o pensar é a situagao-limite. S0, por exemplo, situa-
¢Oes-limite, no plano mundial, que exigem o pensar o excesso de poder derivado das armas nu-
cleares, que coloca em risco a sobrevivéncia da humanidade, e o0 excesso de impoténcia, que
condena parcelas majoritarias da humanidade ao subdesenvolvimento.

Uma grande poténcia, que quer afirmar “interesses gerais”, nao pode ignorar estas e
outras situagdes-limite, fechando-se no solipsismo dos seus interesses especificos, dadas as in-
terdependéncias de todo tipo que hoje caracterizam a vida mundial. Finangas e comércio; controle
da energia nuclear; prevengdo do narcotrafico; redugdo do nimero de refugiados; disciplina de
movimentos migratdrios; diminuigéo dos riscos de contaminagao e deterioragao do meio ambiente
sdo algumas ilustragdes de interagdes que vinculam os estados, exigindo, por isso mesmo, a
acdo conjunta para o seu encaminhamento. Regra geral, estas realidades acentuam-se num con-
texto diplomético regional, em que ocorrem inter-relacionamentos mais freqiientes entre palses por
compartilharem eles uma mesma &rea geogréfica. E por esse motivo que temas menos nobres,
como narcéticos e imigragdo, tém particularmente, para os EUA, tanto uma dimens&o internacional
quanto fortes implicagdes internas. O mesmo ocorre na ética latino-americana, em matéria de fi-
nangas e comércio.

Dal a existéncia de fricgdes que tendem a crescer na relagéo entre os EUA e os pal-
ses da regido. Na perspectiva da América Latina, elas serdo exacerbadas, pois a regido esté nu-
ma situagéo-limite, uma vez que ndo é razoAvel supor que os palses gue a integram possam, in-
definidamente e sem redugao da divida, continuar como exportadores liquidos de recursos reais,
por forga dos ajustamentos econdmicos a divida externa que se viram obrigados a fazer no correr
da década de 80.
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Em sintese, parece-me indispensével parar para pensar o significado das relagdes
dos Estados Unidos com a América Latina em geral, e a América do Sul em particular, porque elas
estdo numa situagdo-limite, ndo podendo, por isso mesmo, permanecerem no plano do conhecer e
da politics as usual. Neste plano elas tendem a se tornar inadministraveis, cabendo, por-isso
mesmo, 4 razio, buscar no-labirinto em que se encontram, alternativas aos becos sem safda que
bloqueiam o entendimento.

Qutubro, 1988
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