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Introducio

O tema do multilateralismo e do unilateralismo na politica mundial
¢ fundamental para uma abordagem adequada da “agenda latino-
americana de politica exterior”. Os paises latino-americanos, caracterizados
por sua fragilidade em termos de poder na estrutura de poder mundial,
estdo limitados, em grande medida, no que se refere as suas margens de
autonomia de decisao internacional. Dependem da articulagio de aliangas
e das negociagdes internacionais, do funcionamento de foros, instituigoes
e regimes para poderem conseguir atingir alguns dos seus objetivos de
politica exterior vinculados ao desenvolvimento e a sua seguranca. Essas
possibilidades dependem, obviamente, da estrutura de poder existente,
do papel representado e da posi¢ao adotada pela poténcia principal.

Os Estados Unidos tém enfrentado, desde o final de 1989, o desafio
de encontrar uma forma para exercer a hegemonia global. A questao
central para a poténcia tem sido a maneira de resolver o tema da lideranca:
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mediante o uso do multilateralismo ou do unilateralismo, na medida em
que a agenda de politica exterior norte-americana também se transforma
em fung¢do das mudangas globais e transnacionais.

De acordo com virios autores'
agenda supde uma concepgdo mais ampla sobre o interesse nacional,

, responder as demandas dessa nova

levando em consideragao que sio poucos os problemas atuais que
podem ser enfrentados unilateralmente e que a compreensao do papel
do multilateralismo favorece a legitimagao do poder norte-americano.

A guerra contra o Iraque, em 1991, permitiu ao poder norte-
americano recuperar a sua credibilidade e sepultar a “sindrome Vietna”.
Possibilitou a revitaliza¢ao da credibilidade dos Estados Unidos e, sobre
essa plataforma, Bush “pai” proclamou uma nova ordem mundial, baseada
nos principios de uma oposi¢ao inalterdvel a agressao.

Segundo Ambrose e Brinkley?, a doutrina Bush foi criticada no seu
surgimento pelos analistas norte-americanos de politica internacional,
para os quais a nagdo norte-americana se encontrava sob o dominio
de uma patologia, cuja esséncia era a nova atitude propensa ao uso da
forca. De acordo com eles: “criamos uma anarquia e chamamos isso de
paz. Em nome da ordem fazem-se estragos. Permitimo-nos assumir um
papel imperial”. Em uma escala menor, a intervengio no Panam4 j4 havia
revelado grande parte dessas caracteristicas.

A politica exterior norte-americana apés o 11 de Setembro

Colocou-se em prdtica, a partir desses acontecimentos, uma
reformulagio ultraconservadora da politica, dotada de uma ampla estratégia
que abrangesse os 4mbitos interno e externo. Em sintese, o que o império
comegou a considerar foi a possibilidade de exercer a democracia ao tempo
em que tinha interesse em promové-la, (ou impé-la) a0 mundo.

No 4mbito da sua politica interna, o governo norte-americano
comegou a motivar a instaura¢ao de um sistema de direito que prescinde

I PATRICK, Stewart and FORMAN, Shepard (Eds.), Multilateralism & U.S. Foreign Policy.
Ambivalent Engagement, Boulder, Co., Lynne Rienner Publishers, Inc, 2002.

2 AMBROSE, Stephen E. and BRINKLEY, Douglas G., Rise to Globalism,London, Penguin
Books Ltd; eighth revised edition, 1997.
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alei e as institui¢bes democrdticas (julgamento de suspeitos por tribunais
militares, ampliagdo dos poderes policiais, escutas telefénicas e captagao
de comunicagoes feitas na internet, instaurac¢ao de tribunais ad hoc,
detengao e acusagao com base em provas sigilosas, relativizagao de regras
que controlam a entrada e atuagao das agéncias de seguranga (FBI) e
ampliacao de suas agdes a espionagem interna sobre organizagoes politicas
e religiosas estabelecidas no territério dos Estados Unidos, etc.).

A reformulagao conservadora da politica exterior, como em outros
periodos da histéria (tal qual a Doutrina de Contengao depois da Segunda
Guerra Mundial), faculta a abertura de uma via de legitimagio de
politicas internas em outros paises, onde pudessem ser aceitas limitagoes
democrdticas em troca de um compromisso externo com a politica global
da poténcia.

George Bush Jr. enunciou trés principios daquilo que ele convencionou
como “nova politica exterior”. Isso é o que diversos autores denominaram
como principios das guerras preventivas.

1) O primeiro principio representa o fim do direito 4 neutralidade,

fundamentado no conceito de que “quem nao estiver com os
Estados Unidos estd com os terroristas e com os Estados que os
amparam’.

2) Osegundo considera a legitimagao da idéia de “ataque preventivo”
para responder as ameagas. O problema é que essas ameagas
podem ser reais, supostas ou, simplesmente, inventadas.

3) O terceiro aborda o direito de utilizar “todas as armas”, o
que possibilita o uso tanto das convencionais, como das nao
convencionais (biolégicas, quimicas e atbmicas).

A “novidade” da politica internacional dos Estados Unidos reflete o
interesse norte-americano de empregar todo o poder da sua hegemonia
sem nenhum tipo de controle externo ou internacional. A superpoténcia
se isolou dos seus sécios tradicionais no Ambito internacional e entrou
em conflito politico com eles. Foi possivel evidenciar isso pelas posigoes
adotadas no Conselho de Seguranca, pela fratura dentro da Otan
(Alemanha e Franga) e pelo relacionamento no escopo da Nafta (Canadd
e México).

REVISTA BRASILEIRA DE POLITICA INTERNACIONAL
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O contexto de analise para avaliacio do multilateralismo e do
unilateralismo nas agendas globais

O periodo posterior a guerra fria caracterizou-se pelo fato da democracia
e do livre mercado ocuparem novos espagos, mesmo que o aumento da
interdependéncia global tenha criado novos e diversos problemas. Para
os EUA o avango dos principios liberais e o surgimento de uma agenda
global poderiam conduzir a diversas opgoes politicas. Em temos gerais,
parecia l6gico que o multilateralismo oferecesse o melhor caminho para
a conquista dos seus “objetivos nacionais”, para a promogao de objetivos
comuns e o exercicio de uma lideranca aceita.

Pode-se inferir que desde Clinton até o 11 de Setembro a politica
norte-americana havia assumido um compromisso ambivalente com
o multilateralismo. Esse “compromisso ambivalente” nem sempre se
expressou de maneira direta — em outras palavras, uma clara op¢ao pelo
unilateralismo — inclusive as vezes langou mao de métodos e prdticas como
o nio cumprimento das quotas de financiamento da ONU, a manutengio
do boicote a determinados organismos (como a Unesco), a aplicagao de
sancoes extraterritoriais (Iran-Libia Sanctions Act, Lei Helms-Burton)
ou a nao ratificagao de Convengoes Internacionais, aduzindo o principio
da autonomia de seus poderes nacionais (Congresso).

Apesar de haver uma manifestagao clara de poder sob a ética do
realismo, que ¢ a que se impde como visio dominante, a maior fonte
de expressao — como oposi¢ao ao multilateralismo — tem sido o préprio
Congresso norte-americano. Entretanto, essa tem sido uma posigao que,
em geral, ndo é compartilhada pela sociedade americana. Prevalece a
percepgao externa de que os Estados Unidos atuam sozinhos e de maneira
unilateral, atitudes que tém aumentado desde 2001.

Segundo a opinido do mundo académico (do Center on
International Cooperation da Universidade de Nova lorque, por
exemplo) o multilateralismo é muito mais valioso para os Estados Unidos,
tanto para alcangar os seus objetivos de “interesse nacional”, como para
manter a sua lideranga.

Os acontecimentos, desde a invasdo e a vitéria no Iraque, apontam
para algumas teses que aumentam a capacidade de antever o que pode
continuar acontecendo mais adiante:
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1) a impossibilidade de se conter um poder que se tornou
incontroldvel;

2) adecisao do governo Bush de ndo aceitar o controle de regimes
internacionais criados e estimulados pelo seu préprio pais, tais
como as Nag¢oes Unidas, a Otan, o Tribunal Penal Internacional,
etc;

3) que Estados Unidos e alguns dos seus aliados préximos decidam
que podem substituir os governos dos Estados soberanos de
forma aberta. Na realidade, os Estados Unidos sempre fizeram
isso, mas de maneira subliminar (caso do Chile, Bolivia, América
Central, etc.);

4) o desprezo pela democracia. Na prdtica — se a democracia ¢
respeitada — ela se expressa, internamente, no respeito a opiniao
dos cidadaos de cada pais e, internacionalmente, no respeito a
vontade dos Estados nas Nagoes Unidas e nas agendas mundiais.
O governo republicano dos Estados Unidos tem optado por
desprezar tanto a opiniao dos cidadaos quanto a vontade dos
governos.

Em sintese, a nova hegemonia, ao reformular as politicas da
ordem mundial, estd influenciando, em longo prazo, a varidvel “suave”
da politica, entendida como valores, sistemas de crengas, percepgoes,
a formagio de governantes e — talvez o mais grave — o tipo de regime
politico.

O perigo do unilateralismo

Para os paises pequenos, essa atitude limita de forma decisiva as
suas margens de a¢do e a sua autonomia relativa para adotar posigoes
contrdrias 2 defini¢ao do interesse especifico dos Estados Unidos e
enfraquece a sua capacidade de estabelecer aliangas. Para os paises médios
e grandes, o efeito gera resisténcias além da vontade de optar pela imita¢io
desse procedimento, mediante o qual uma gama de fatores atrelados a
legitimidade internacional perde espago. Em geral, compreende-se que
o multilateralismo d4 suporte a estabilidade democrdtica dos paises em
desenvolvimento.

REVISTA BRASILEIRA DE POLITICA INTERNACIONAL
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Ao abordar o impacto dessa questio, John Ikenberry3 , discute a visao
segundo a qual os defensores do multilateralismo sdo utépicos, afirmando
que o apoio ao multilateralismo foi um éxito na grande estratégia norte-
americana desde 1945. O autor defende que os paises fracos s6 estao
dispostos a seguir a lideranga norte-americana porque eles possuem
um grau aceitdvel de certeza de que os Estados Unidos nao explorarao
a sua posi¢ao de poder nem desistirdo de cumprir as suas obrigagoes,
isso em um contexto onde as institui¢des multilaterais assumem, hoje,
mais importincia que no passado para os Estados Unidos e para a sua
grande estratégia global. Como ¢ possivel evidenciar, sao justamente essas
questdes que estdo em jogo e enfraquecem a credibilidade internacional
dos Estados Unidos em seu compromisso pela paz, pela seguranga, pela
estabilidade, pela democracia e pelo desenvolvimento.

Agendas ou areas tematicas da agdo unilateral e do
multilateralismo ambivalente

E evidente que, quando se fala de “agenda internacional”, ¢
obrigatdrio se fazer mengao a todas aquelas instituigoes e regimes a partir
dos quais — e sobre a base de negociagoes multilaterais (ou plurilaterais,
quando se trata de um grupo “seleto de Estados”) — os acordos sao
estabelecidos, acordos que restringem a soberania dos Estados em
beneficio de uma cooperagio mais ampla em outros campos.

Desse ponto de vista, o escopo das Nagoes Unidas e de seus diversos
organismos ¢é aquele que — historicamente, desde 1945 — estimulou a
realizacio de acordos e negociagdes para a criagio de regimes de forma
mais intensa. Contudo, as coisas mudariam radicalmente a partir do fim
da guerra fria. Como indicam Stephen Ambrose e Douglas Brinkley, “em
um mundo com uma tinica superpoténcia, as Na¢oes Unidas nao poderiam
desempenhar um papel proeminente sem a lideranga dos EUA”.4

O multilateralismo ambivalente hoje ¢ evidenciado, assim, nas
agendas das Nagoes Unidas nas “operagdes de paz’, nas negociagdes
sobre testes nucleares, na convengao sobre armas quimicas, nas agendas

3 John lkenberry, “Multilateralism and U.S. Grand Strategy”, en PATRICK, Stewart and
FORMAN, Shepard, gp. cit., p. 121-140.
4 AMBROSE, Stephen E. and BRINKLEY, Douglas G., op. cit., p. 384.
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financeiras (FMI) e de comércio (OMC), perante o Tribunal Penal
Internacional, nas negociagdes sobre mudangas climdticas, etc.

O contexto hemisférico e mundial e a sua influéncia sobre a
politica exterior latino-americana®

Ainda que parega paradoxal — diante das profundas transformagées
do sistema mundial — hoje o tema predominante da agenda de politica
exterior latino-americana ¢ a Alca.

A anilise sobre os diversos aspectos que envolvem a discussao em
torno da solidificagdo desse projeto comercial norte-americano — e para
o caso particular dos paises latino-americanos — deve ter como ponto de
partida uma interpretagio realista® dos contextos nos quais as negociagdes
se desenvolvem. De maneira sintética, poderfamos evidenciar pelo
menos seis caracteristicas do atual sistema mundial que determinam as
margens de manobra ou de a¢ao dos paises latino-americanos no 4mbito
da politica mundial:

1) A globaliza¢io, como processo identificador da atual etapa do
sistema mundial, é o espago de exercicio de todas as manifestagoes
de poder.

2) Encontramo-nos diante de um poder hegeménico global sem
precedentes na histéria. Os Estados Unidos retinem maiores
capacidades em termos militares, politico-diplomdticos,
econdmicos, financeiros, cientificos e tecnolégicos do que
qualquer outro Estado ou conjunto de Estados em federagao;

3) apesar disso, nio podemos afirmar que uma “nova ordem
mundial” jd esteja em processo de imposi¢ao como estrutura
sistémica. Essa “nova ordem” ainda estd em fase de construcgao
e os seus delineamentos nio estdo ainda claramente definidos.

4) Os Estados Unidos, apds a obtengio do seu triunfo na Guerra
Fria, continuaram com uma capacidade de reconstrugio

5 Analisamos extensamente a evolugio do sistema mundial, desde o fim da Guerra Fria, em trés
dos nossos livros; ¢fr. BERNAL-MEZA, Radl (1991; 1994 ¢ 2000).

6 N3o falamos aqui do paradigma cldssico de Relagoes Internacionais e maior expressio da “Escola
Norte-americana”, mas de uma perspectiva sustentada na evidéncia objetiva dos fendmenos
politico-sociais.
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econdmica, cientifica, tecnoldgica, comercial e financeira,
que o colocaram acima de qualquer outro competidor. Como
resultado, houve uma polarizagao da desigualdade entre os
Estados Unidos e a América Latina, que se agrava em funcdo
do novo periodo de crise econdémica, politica e social pela qual
passa a maioria dos paises latino-americanos.

5) O sistema mundial depara os paises da América Latina com
riscos e desafios, derivados dos cendrios anteriores. Esses desafios,
traduzidos em “tensdes globais” (seguranga, comércio, finangas)
poem de manifesto uma realidade: a América Latina tem uma
capacidade de intervengao muito marginal diante dessas tensoes
globais;

6) ainda assim, pode ter uma capacidade decisiva na construgao

da Alca.

Tendo presente, entdo, esse cendrio e devido as condigdes politicas e
econdmicas da ordem mundial, podemos afirmar que a Alca é hoje o tema
internacional mais importante da agenda latino-americana. Ao mesmo
tempo, ¢ um tema debatido e de alto teor de controvérsia, tanto entre os
governos, como no interior das sociedades nacionais. Isso se explica pelas
caracteristicas sistémicas enumeradas e em fun¢ao das motivagoes, interesses
e interpretagdes associadas que tém uma influéncia significativa, derivacoes
do longo passado histérico de relagoes profundamente tendentes ao conflito
e divergentes entre os Estados Unidos e a América Latina.

Em algumas das importantes agendas temdticas que preocupam os
paises latino-americanos, o compromisso ambivalente da superpoténcia
apresenta um traco tendente ao conflito e, no contexto da construgio
da Alca, o compromisso ambivalente é visto como auséncia ou escassez de
uma vontade real de negociagao multilateral no nivel hemisférico.

A evolugio da economia mundial, em fase de globalizagao-
mundializagio’ e o papel que os Estados Unidos estio assumindo no

7 Segundo a nossa caracterizagio, que combina os aspectos politicos e ideoldgicos (incluindo a
visao do que foi imposto como “globalizagdo”) com as caracteristicas do capitalismo mundial
(concentragao oligopdlica, cartelizagdo, predominancia do capital financeiro sobre o produtivo
e industrial, etc.); ¢fr. Ratl BERNAL-MEZA, Sistema Mundial y MERCOSUR, Buenos Aires:
Grupo Editor Latinoamericano, 2000.
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cendrio politico e no econémico (Nagoes Unidas, OMC, FMI, Banco
Mundial), ameagam as perspectivas da democracia latino-americana. A
politica da administragio Bush nio estd colaborando para a construgao de
um bloco de forgas que permita a articulagio adequada para o fortalecimento
da democracia com o crescimento econémico, o desenvolvimento integral®
e uma redistribui¢ao mais eqiiitativa da renda na América Latina.

Os Estados Unidos e a América Latina tém uma visao distinta
sobre a raiz dos problemas do desenvolvimento. Para Washington, os
fundamentos dos problemas latino-americanos sio mais politicos e
institucionais que econdmicos (como corrupgio, ineficiéncia, falta de
uma legislagao que defenda e proteja o capital, etc.) Para a América Latina,
os problemas sao essencialmente econdmicos e se vinculam as condigoes

estruturais da economia e do comércio internacionais °.

A visdo sobre a Seguranga e o problema do poder no hemisfério

Esse ¢ o segundo cendrio de desencontros nesse 4&mbito. Durante os
anos 90, a maioria dos governos latino-americanos optou por uma visao
kantiana das relagdes internacionais, que se evidenciou na aplicagio de
politicas neoliberais, na aceitagao do “Consenso de Washington” e em
uma tendéncia para a abertura econdmica e politica.!”

Entretanto, a situagdo de crise econdmica, social e politica que se deu
em quase toda a América Latina (cujos exemplos, hoje, estao presentes na

situacio da Bolivia, Argentina, Paraguai, Peru, etc.) mostrou que nossos

8 Cfr. HEINE, Jorge (2002), ”:Qué pasd, Tio Sam? Los Estados Unidos y América Latina después
del 11 de septiembre”, In: Estudios Internacionales, Santiago: Instituto de Estudios Internacionales
de la Universidad de Chile, Afio XXXV, julio-septiembre 2002, N° 138, p. 89-106.

9 Ver, Andrés Oppenheimer, Claves americanas. La pobreza, el nuevo lema de Washington.
Diario La Nacidn, Buenos Aires, 16 de setembro de 2003, p. 2.

10 Cfy. CERVO, Amado Luiz (2000) Sob o signo neoliberal: as relagdes internacionais da América
Latina. Revista Brasileira de Politica Internacional, Ano 43, N° 2, 2000; Brasilia, Instituto Brasileiro
de Relagoes Internacionais, p. 5-27. Relagdes internacionais do Brasil: a era Cardoso. Revista
Brasileira de Politica Internacional, Ano 45, N° 1, 2003, Brasilia, Instituto Brasileiro de Relagoes
Internacionais, , p. 5-35, “Politica exterior brasilenia 1990-2003”, In: Mesa Redonda “Cambios en
las politicas exteriores de América Latina”, VII Jornadas de Historia de las Relaciones Internacionales.
América Latina frente al poder global: Crisis y Desafios. Del Siglo XIX a nuestros dias; Asociaciéon
Argentina de Historia de las Relaciones Internacionales, CEILA e Instituto de Investigaciones
de Historia Econémica y Social de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad de
Buenos Aires; Buenos Aires, 22 al 24 de octubre de 2003.
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paises tiveram que deparar-se com o poder e seu impacto na economia,
na politica, nas finangas e no comércio internacional, situagao que nao
puderam resolver de maneira favordvel até o presente.

A partir das mudangas de governo, ocorridas nos trés tltimos anos,
em particular no Brasil, mas também na Argentina e em outros paises
(como j4 hd algum tempo no caso venezuelano), é possivel perceber que
uma avalia¢ao da opgao pelo “realismo de poder” na politica exterior
vem se instaurando. Contudo a avaliagio sobre uma quantificagao
dessa opg¢ao, em termos de aliangas, concerto/coordenagio de agendas
politicas e econdmicas ¢ bastante complexa, visto que os principais eixos
da mesma (negociagoes da Alca e o fortalecimento do Mercosul) nao
apresentaram mudangas significativas em relagao ao que acontece no inicio
do novo século.

As relagdes intralatino-americanas

Apesar das manifesta¢oes de unidade, das manifestacdes de politica
de poder, da aspiragao manifesta de alguns governos para a criagio um
bloco de poder (restrito 8 América do Sul ou ao Cone Sul), da limitagao
de conflitos no 4ambito do Atlantico Sul e da cooperagao politica, seria
ingénuo pensar que hoje a regido latino-americana apresenta uma visao
homogénea sobre o que deve ser a sua inser¢do internacional, sobre as
suas relagdes com os Estados Unidos assim como sobre os temas de
interesse para a superpoténcia (tais como nos casos pontuais de Cuba,
Colémbia e Venezuela; a agenda de seguranga, entre outros) e sobre a
construgio da Alca.

Pode parecer contraditério, mas a minha opinido é que — em
comparagao com outros momentos da histéria latino-americana, como
durante a criagao da Cepal, o “Consenso de Vina del Mar” (1969) ou,
também, em esfor¢os mais limitados geogrdfica e politicamente, tal
como o Grupo de Contadora (1983) — hoje, como poucas vezes na

histdria regional, ao definirem as suas respectivas inser¢oes hemisféricas
e mundiais, os paises da América Latina tém muito poucos elementos

politicos que sirvam para unir os diversos paises. Essa situagdo é, portanto,
um elemento relevante para abordar uma eventual agenda de convergéncia/
concertagao e cooperagao politica no nivel regional, vis-a-vis os Estados
Unidos e o processo de construgao da Alca.

10
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Quais s3o as razoes dessas profundas diferencas? As suas origens
s30 em parte externas e em parte internas a regido. No primeiro caso, a
politica externa norte-americana, ao empregar a légica de prémio e castigo
além de uma visao realista de poder, de dividir para reinar, contribuiu
para distanciar os paises latino-americanos entre si. Por um lado, existem
aqueles que convergem com a poténcia na sua politica comercial — como
o Chile; de outro lado véem-se aqueles que apresentam discrepéncias,
como o Brasil, a Venezuela e a Argentina. H4 também aqueles que
compartilham algum nivel de acordos politicos sobre seguranga e/ou
de alianga militar como a Colémbia e, em parte, o Chile e Argentina,
versus aqueles paises que \Washington vé como opositores, tals cOmMo o
Brasil e a Venezuela.

A respeito do posicionamento com relagao a Alca, hd aqueles a
desejam, como os da América Central, Colémbia, Peru e Equador,
aqueles a quem nio interessa a Alca, em especial, porque jd tém o seu
préprio acordo de livre comércio com os Estados Unidos e acreditam
que perderiam algumas das vantagens adquiridas, como México e Chile
e, por ultimo, aqueles que véem na Alca um perigo potencial para as suas
economias, como a Argentina e, fundamentalmente, o Brasil.

Da mesma forma, no 4mbito das linhas gerais do hemisfério,
percebem-se fatores que, a partir de diversos Angulos da politica, parecem
estar criando dois eixos de lideranga na regido, um conduzido pelos
Estados Unidos que inclui a Colombia, o México e o Chile, e outro
integrado pelo Brasil, Venezuela e Cuba. A linha de separagao entre
esses dois eixos sao justamente as relagdes de cada pais com os Estados
Unidos, as posi¢oes a respeito dos projetos hemisféricos de Washington na
economia, na seguranga e nas relagbes com Cuba. Por exemplo, embora o
Chile tenha se oposto aos Estados Unidos no Conselho de Seguranca das
Nagoes Unidas na questao do Iraque, esteve do lado dos norte-americanos
no questionamento a Cuba a respeito de direitos humanos e se opos a
recente proposta brasileira de incorporar o pais caribenho ao Grupo do
Rio, caminho que perceptivelmente poderia conduzir a reintegracio de

Cuba 3 OEA.!

" Ver a respeito o Diario La Tercera, Santiago de Chile, 22 de agosto de 2004: Fracasa propuesta
para incorporar a Cuba al Grupo de Rio, p. 13.

11
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O terceiro fator estd agregado aos anteriores se levarmos em conta
a renovagao do compromisso de “alianga estratégica” que os presidentes
do Brasil e da Argentina assinaram em Buenos Aires, durante a visita do
presidente Lula da Silva, na medida em que a leitura que se faz da mesma
alianga ¢ muito diferente em governos como os da Venezuela e do Chile.
Por dltimo, hd as percepg¢oes sobre o intervencionismo norte-americano
na Colombia, na Venezuela e a posi¢ao a respeito de Cuba, sobre a qual os
paises latino-americanos, ainda que em geral sejam contrdrios, divergem
sobre a importincia que dao a ela em suas respectivas politicas exteriores.
Nesse tltimo caso, o tema da condenagio da ilha pela sua politica interna
vai desde as posi¢bes contrdrias até a abstengdo e a adesio a posi¢ao
adotada pelos Estados Unidos.

Ainda assim, no contexto interno latino-americano, podem-se
observar dois fatores centrais geradores de diferengas:

1) a posi¢ao de lideranca do Brasil, que gera desconfiangas e receios
nos paises medianos como a Argentina e o Chile, fato que estd provocando
a criagao de aliangas, como a existente entre o Chile e o México, no
Conselho de Seguranga, quando o Brasil e a Argentina, os dois maiores
sGcios, ndo apresentaram uma voz definida em torno do conflito no Iraque
e sobre a interven¢ao norte-americana e de seus aliados, Gra-Bretanha — e
naquela época — a Espanha.

E evidente que o Brasil, sob o governo do presidente Lula,
estd tornando mais aguda a sua opgio pela lideranga regional.!? As
manifestagdes disso sio multiplas; para destacar apenas algumas: a
declaragdo do seu desejo de ser incorporado como membro permanente
do Conselho de Seguranga da ONU; o aprofundamento dos vinculos
politicos, econémicos e de infra-estrutura com os paises do Grupo
Andino; a proposta do “grupo de amigos”, para resolver a crise interna
na Venezuela; a proposta de colocar o territdrio brasileiro a disposi¢ao
das negociagoes entre o governo colombiano e as Farc, no marco das
Nagoes Unidas; a posicao de lideranga diante das negociagoes da Alca
na ultima reunido de Puerto Espana (3 de outubro de 2003); a lideranga
na formagio do “Grupo dos 22” na reuniio da OMC em Cancum; a
posic¢ao eqiiidistante aos Estados Unidos diante das situagdes internas

12 Cf. BERNAL-MEZA, Radl (2003).
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da Venezuela e Cuba; o aprofundamento da cooperagdo estratégica
(cientifico-tecnoldgica) com a China; a recente proposta para a
incorporagiao de Cuba ao Grupo do Rio; etc.

Essa lideranga incomodou claramente o governo chileno, cuja posigao
provocou, por sua vez, desentendimentos com o Brasil e aborrecimento
no governo do presidente Lula da Silva. O Brasil interpretou a posigao
chilena — nesse aspecto assim como nos outros temas mencionados —
como uma competi¢ao pela lideranga, embora, nas dltimas semanas,
o governo chileno tenha dado alguns passos revendo a sua posicio,
declarando que “o interlocutor natural dos Estados Unidos na América
do Sul ¢, pela sua dimensao, o Brasil”, a0 mesmo tempo em que a adiada
visita de Lula a Santiago concretizou-se no dia 23 de agosto, a primeira
visita oficial do governante brasileiro depois de um ano e nove meses
de presidéncia.

2) O segundo fator se encontra no interior do préprio Mercosul.
Aqui, por um lado, subsistem percep¢des acerca do interesse do Brasil
em utilizar o bloco como um elemento de uma politica de poder vis-a-vis
os Estados Unidos e, por outro lado, as dificuldades entre a Argentina e
o Brasil para reforgar o Mercosul.!?

Tanto a Argentina quanto o Brasil deixaram de manifesto,
reiteradamente, que a negociagiao da Alca deve dar-se depois do
aprofundamento do Mercosul. O elemento contraditério é que o tema
fundamental da agenda da Alca — e em relagdo ao qual o Brasil tem sido
parcimonioso em iniciar as negociages — s30 0s servigos e como se liberard
o comércio ao generalizar-se uma eventual Alca hemisférica, a0 mesmo
tempo em que, no Mercosul, nio existe ainda nada que se aproxime de
uma agenda de negociagbes para o setor.

Mesmo depois da tltima reuniao de Miami, a Argentina e o Brasil
tém mantido divergéncias importantes em torno do qué, como e quando
negociar a Alca. A protegao aos investimentos estrangeiros e os servigos
continuam sendo os pontos de discrepancia. Para a Argentina, o tema
da protegao dos investimentos estrangeiros pode ser uma “garantia de
negociagio com os Estados Unidos”, na medida em que Washington

13 Para uma visao ampla das convergéncias e divergéncias entre os sécios do Mercossul, ¢fr.

BERNAL-MEZA, Radl (2000 e 2002).
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esteja disposto a negociar concessdes para produtos industriais e
agricolas; o Brasil, por outro lado, nao estd disposto a colocar nas
mios dos norte-americanos um condicionamento 4 autonomia em
matéria de politica econémica. Enquanto a Argentina, por sua parte,
assinou 52 acordos bilaterais de prote¢o aos investimentos estrangeiros
durante os anos 90 (presidéncia de Menem), o Brasil nunca aceitou
esse tipo de instrumentos.'# Esses temas e a dinimica que ambos os
s6cios do Mercosul querem dar a negociagdo expressam divergéncias
mais profundas, as quais nio s devem vincular-se as necessidades de
recomposi¢ao das economias internas e a recuperagio do crescimento
(muito mais grave no caso argentino), mas também o interesse que ambos
tém em uma aproximagio aos Estados Unidos além do desejo de serem
considerados como o seu mais importante interlocutor regional.

Nesse sentido, a politica exterior argentina ndo mudou desde os
tempos de Menem e continua dando mostras da sua simpatia para
Washington, simpatia que abrange alguns temas importantes da agenda
de seguranga, como a percepgao sobre o conflito colombiano e a continuidade
das operagdes e exercicios militares conjuntos. Paradoxalmente, a0 mesmo
tempo, o Chile, o Brasil e a Argentina estao participando da missao
internacional no Haiti, quando, nos dois tltimos paises, sempre existiu
a convic¢ao de que os Estados Unidos intervieram abertamente nesse
pequeno pais e depuseram o entdo presidente Aristide.

Apesar dos progressos alcangados em termos comerciais e de
seguranga no ambito do Atlantico Sul e do Cone Sul, das declaragoes
sobre a sua alianga estratégica e dos sélidos vinculos que tém se criado
entre as sociedades dos dois grandes paises, o Brasil e a Argentina ainda
nio tém uma politica clara e definida em relagao ao Mercosul, importante
para que os sécios menores (e também aqueles paises que véem o Mercosul
com interesse em uma futura integragio) possam assumir nele um
grau de previsibilidade que o torne um destino seguro para os seus

compromissos.!’

Y4 Ver, Clarin, Alca: desacuerdos sobre cémo negociar; Buenos Aires 16 de diciembre de
2003, p. 14.

15 Desenvolvemos uma revisio dos progressos e fragilidades do Mercosul em diversos estudos
recentes; cfr. BERNAL-MEZA, Ratl (2000; 2002 e 20023).
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A Argentina e o Brasil mostraram o Mercosul apenas como uma
unido aduaneira, um acordo comercial. Isso é o que falta mudar, mas
requer a resolu¢ao prévia do problema da lideranga brasileira e da sua
decisdo de ser incorporado como membro permanente do Conselho de
Seguranga da ONU, tema ao qual a Argentina se opoe abertamente.

O Mercosul precisa gerar uma percep¢io sobre a Seguranga e
também mostrar uma disposi¢ao em assumir responsabilidades diante
de situagdes eventuais que possam dar-se, tal como ficou evidente pela
agdo dos governos de Brasilia e Buenos Aires atuando conjuntamente no
auxilio a resolugdo da crise institucional da Bolivia que levou 4 rendncia
do presidente Sdnchez de Lozada.

Entretanto, os avangos nao devem ser desprezados. H4 uma
oportunidade no Cone Sul para que os seus membros, os sécios principais
do Mercosul, tenham uma visio comum dos problemas regionais e
mundiais, sobre como enfrentd-los e como podem melhorar a sua
participagao na construgao da nova ordem mundial.

Conclusbes

Existem diferengas significativas que separam os Estados Unidos e
a América Latina, tanto em temas politicos como econémicos no nivel
hemisférico e em um contexto de hegemonia global. Evidencia-se a
inexisténcia de uma “agenda comum” porque os contetidos das agendas
préprias aos atores diferem substancialmente uns dos outros.

Contudo, apesar de estarmos na presen¢a de um poder hegemoénico
global sem precedentes na histéria e do fato que os Estados Unidos,
gragas a sua reestruturagao econémica positiva, tenham incrementado
a polarizacio da desigualdade entre ambas as partes, Washington estd
comegando a enfrentar manifestages de “politicas de poder”, que
buscam contrabalangar o seu peso na regiao. A demonstragio mais
evidente e recente disso se expressa pelo reconhecimento que os Estados
Unidos tiveram de dar a posi¢ao liderada pelo Brasil, aceitando-a, além
de iniciar negociagdes com o Mercosul sob o formato 4+1, fato que se
agrega as manifestagdes anteriores, como a posi¢ao adotada pelo Chile
e pelo México no Conselho de Seguranca ao discutir-se ali a politica
da Organizagao sobre o Iraque e a predisposi¢ao de alguns governos
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sul-americanos em encontrar op¢des préprias para resolver as crises
politico-institucionais.

Os Estados Unidos nao se mostraram como um ator politico que
facilite a unido das Américas. Com suas politicas, ele tendeu mais a
fragmentagio do cendrio regional e hemisférico. Essa posi¢ao histérica
foi reiterada no contexto do processo da Alca.

Levando em consideragdo, portanto, o cendrio definido pelo
acordo recente realizado em Miami, sio identificados pelo menos quatro
problemas globais de seguranga que, da perspectiva latino-americana
criam riscos para a construgao de uma Alca mais ambiciosa. Obviamente,
esse cendrio de problemas para a regido vai muito mais além da Alca,
mas a drea como ponto de referencia se explica uma vez que atualmente
a Alca ¢ o tema exclusivo da agenda latino-americana.

1) O perigo de uma democracia sem justiga social. A democracia
latino-americana é debilitada pela existéncia de sistemas politicos
corruptos e pela continuidade do modelo econémico liberal.

2) Os riscos do novo intervencionismo norte-americano, que estd
caracterizado pelas suas condutas unilaterais, além do impacto
dessa posigao no marco das negociagoes multilaterais. Tanto
nas negociagoes multilaterais globais, na politica e seguranga,
no comércio, e nos temas da “nova agenda’ (meio ambiente,
narcotrdfico, migra¢des), quanto nas negociag¢oes hemisféricas
de comércio (Alca) e narcotrdfico, Washington deixou de lado
a visao do internacionalismo liberal, debilitando a vinculagao
entre democracia, abertura econdmica e reformas estruturais.

3) A auséncia de projetos conjuntos que fortalecam a unidade
hemisférica. A Alca é um projeto norte-americano cujos
objetivos nio estdo claros: se ¢ apenas um projeto hegemoénico
para enfrentar os avangos da Unido Européia na regido, se ¢ um
projeto para manter a hegemonia sobre o conjunto da regido ou
se s6 objetiva destruir os projetos de autonomia sul-americanos,
como o Mercosul.

Em sintese, a politica exterior latino-americana enfrenta, assim

como a sua inser¢ao na configuracio da atual ordem em transicio,
grandes desafios. Sua resolugio definitiva, em médio prazo, dependerd das
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capacidades dos governantes nacionais de impor uma agenda concertada
de politicas que lhe permitam uma maior margem de negociagio,
tanto no nivel hemisférico — vis-a-vis os Estados Unidos — como no
nivel global, visto que a experiéncia histdrica indica que as opgoes
individuais pela reduzida capacidade de influéncia e poder dos paises da
regiao, sao arriscadas e ineficientes. Entretanto, as diferencas existentes
entre os préprios paises da regiao, a respeito da construgao da Alca, do
fortalecimento da integragao no Cone Sul, das relagoes com os Estados
Unidos, etc., estao atuando também em sentido contrdrio.

Recebido em 22 de setembro de 2004
Aprovado em 15 de janeiro de 2005
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Resumo

No artigo se analisa a evolugdo da situacdo da América Latina no sistema
internacional no inicio do século XXI. Traca, primeiramente, linhas panoramicas
sobre a configuracdo da ordem mundial subseqliente a guerra fria e sobre
0 impacto que as mudancas na politica exterior norte-americana exerceram
sobre o multilateralismo e o unilateralismo. Em segundo lugar avaliam-se as
formas pelas quais esses impactos reverberaram na insercdo internacional
da América Latina. Procura-se, em seguida, listar e avaliar as mudancas
introduzidas pelos Estados Unidos no exercicio da sua politica internacional

ap6s o 11 de Setembro.
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Abstract

The article analyses the evolution of the Latin America status in the international
system in the early 21™ Century. After a panoramic view considering the
world order setting after the cold war and the impact that the changes on
the American foreign politics had on multilateralism and on unilateralism,
it analyses the effects on the international insertion of Latin America. The
article also endeavors to name and evaluate the changes introduced in the
international politics by the United States after the September, 111,

Palavras-chave: Multilateralismo, Unilateralismo, Estados Unidos, América

Latina, Alca.
Key words: Multilateralism, Unilateralism, United States, Latin America, AFTA.
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