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Inter nacionais. as or ganizacoes
Inter nacionais no seculo XXI

ElITI SATO*

A recente intervencdo anglo-americana no Irague reacendeu o debate
sobre aeficiciado direito internacional e das organizacfes internacionais. Dessa
feita, muito mais do que em outras ocasides em que a for¢a foi empregada para
resolver umadiscordiainternacional, as reagdes contrarias aagdo militar ficaram
fortemente concentradas na alegacdo de que o ataque havia sido desfechado a
margem de normas e principios do direito internacional e que teria atingido
gravemente a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) etudo aquilo que aentidade
representa para a ordem internacional na modernidade. Tecnicamente, contudo,
foi apenas maisum evento internacional que expds as caracteristicas e limitagdes
das organizagdes internacionais. O Estado moderno tem na soberania um de seus
principios fundantes e o estabel ecimento de uma ordem capaz de acomodar esse
principio com as nogdes dejustica e de eqliidade tem sido um desafio paraestadistas
e pensadores nos Gltimos quatro sécul os. E dentro dessa 6ticade maislongo prazo
gue se afigura mais apropriado avaliar algumas perspectivas que se apresentam
para as organizacfes internacionais nesse novo século. Um século que seinicia
sob o impacto daameaga de ataques terroristas em larga escala e da possibilidade
real da maior poténcia do planeta escolher o unilateralismo como padréo
predominante para sua politica externa.

A soberaniaeaslimitacbesdasor ganizagesinternacionais

A existéncia de um Conselho de Segurancga e o direito de veto reservado
asgrandes poténcias, reconhecendo explicitamente, portanto, umahierarquiaentre
Estados no cen&rio internacional, foram condicfes que asseguraram a propria
existéncia da ONU. Sem o instituto do veto, certamente teria sido muito mais
dificil construir um consenso entre os Estados Unidos, aUnido Soviéticae a Gr&-
Bretanha ao final da Segunda Guerra Mundial com vistas a criagdo da nova
Organizagdo. Esse dispositivo, no entanto, significa apenas a parte mais visivel
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dos mecanismos contidos nessa entidade que limitam sua agéo e que reconhecem
umacondico digtinta paraas grandes poténcias. Naverdade, ao longo daexisténcia
da ONU h& uma enorme lista de casos de conflitos internacionais que foram
decididos ou conduzidos fora de seu ambito.

Duranteaguerrafria, o mecanismo do veto fez com que, sistematicamente,
as questdes mais criticas envol vendo a segurancainternacional fossem tratadas e
conduzidas a margem da entidade. Entre 1946 e 1990 o direito de veto foi usado
279 vezes pelos cinco membros permanentes do Conselho de Seguranca.l O
emprego de maisde 6 vetos por ano pel as grandes poténcias virtualmente significou
0 afastamento da possibilidade de um papel maisdecisivo das Nagdes Unidasem
guestdes internacionais que fossem efetivamente criticas. Se forem considerados
0s vetos ndo declarados, isto €, 0s casos em que uma poténcia, tendo consciéncia
de que sua proposta de resolugéo seria objeto de veto por um dos cinco membros
permanentes, tenha decidido ndo submeter a quest&o ao Conselho de Segurancga,
esse nimero seria ainda maior. 1sso, no entanto, ndo significa que a ONU tenha
fracassado e que ndo tenhatido um papel importante nas relagbes internacionais,
significa apenas que seu acance sempre foi limitado e que, tal como agora, ha
circunstancias em que a diplomacia e as instituicdes ndo conseguem atingir
plenamente seus objetivos e que as questdes que afetam a soberania das nagoes
continuam muito dificeis de serem manejadas.

Na verdade, freqlientemente se observa uma confusdo quanto a natureza
da Organizac&o das NacBes Unidas e suas finalidades. E certo que a promogéo
dapaz constitui 0 objetivo basico daorganizacdo, todaviaaentidade ndo se constitui
num tribunal arbitral internacional massim numainstanciadiplomaticamultilateral.
Nesse sentido, 0 uso do veto, inclusive na forma ndo declarada, ndo significa o
fracasso da organizac&o, significaisso sim que ndo existe consenso arespeito da
questdo em discussdo. Significaque os mecanismosdiplomaéticos, inclusive agueles
oferecidos pela ONU, néo sdo suficientes para a obtenc&o do consenso que tanto
poderiasignificar dar apoio aumaintervencdo militar ou encontrar algumaforma
de solucgéo pacifica.

Historicamente, essa € uma questdo jamais resolvida nas relacdes
internacionais. Nao h& uma formula para estabelecer os limites da nogéo de
soberania em confronto com normas, principios e institui¢cdes internacionais. A
razdo central reside no fato de que ndo ha um padréo universal para os conceitos
dejustica, de direitos e de obrigaces entre sociedades e povos. Apesar detodaa
retoricadaglobalizacdo, continuam evidentes 0s sinais de que permanecem vivas
as diferencas culturais e religiosas entre povos. Essas diferencas revelam mais
umaentre as muitas facetas do paradoxo da propria existénciahumana: ao mesmo
tempo que s80 essenciais para a preservacdo da multiplicidade e riqueza do
fenbmeno humano, também sustentam diferentes padrdes de comportamento
econdmico, social e politico, dificultando acompreensdo muatua e a convivéncia.
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Osdireitosindividuais e os direitos da mulher, apenas para exemplificar, hoje se
refletem tanto em normasjuridicas quanto em codigos de comportamento que ndo
admitem adiscriminagéo ou o cerceamento de direitosfundamentaiscomo o deir
evir, de ocupar cargos publicos ou de manifestar opinifes. Esse padréo, contudo,
ndo se verifica em todas as sociedades consideradas civilizadas. Ha sociedades
em que esses direitos ndo sdo reconhecidos sob a alegagcdo de que ha razbes
religiosas ou culturais que fazem com que a existéncia individual das pessoas
somente tenha sentido como parte de um grupo, um cl&d ou umactribo.
Obviamente, ndo cabe aqui discutir essas diferencas, mas apenas observar
gue essa multiplicidade, caracteristica do fenébmeno humano, se reflete nas
percepcies sobre questdes fundamentai scomo ordem, justicaedireitosque orientam
0s sentimentos morais e a agdo politica das sociedades e dos individuos. Robert
Jervis, em seu livro escrito nosfins dadécada de 1960, argumentavaque aimagem
gue os principais atores formam uns dos outros, assim como das circunstancias,
tem um papel decisivo nos eventos internacionais.? No entender de Jervis, ha
aspectos sistémicos, como a configuracdo da distribui¢do do poder ou o nivel de
institucionalizago, que, efetivamente, influenciam osfendémenosinternacionais;
mas, aém desses aspectos geralmente apontados pel os analistas, argumenta que
0 desencadeamento de crises bem como 0 seu manejo dependem também de
crencgas e percepcdes dos atores sobre objetivos, valores e riscos. |deologias —
especial mente aquel as cal cadas sobre crencasreligiosas—, interesses econdmicos
ou disposicdo paracorrer riscos ndo i nfluenciam de maneirauniforme as sociedades
e asliderangas. Ao contrario, essas percepgdes vao constituir a base sobre a qual
serdo construidas as imagens que cada ator ird fazer acerca do ambiente
internacional e dos demais atores com os quais eventualmente tem de interagir.
Dessaforma, ha um processo inevitavel de formagdo de imagens dispares acerca
dos fendmenosinternacionais, o que deve, como consequéncia, produzir reagdes
também diferentes. Cada ator tende aavaliar de forma diferente o significado de
umadisputacomercial outerritorial, de um pacto de cooperacéo ou de um conflito
armado real ou potencial. Nesse quadro, € inevitdvel o ambiente potencialmente
conflitivo do meio internacional, umavez que anogao de exercicio da soberania,
invariavelmente, é associada a idéia de que um Estado, para ser considerado
ef etivamente soberano, deve ter suas percepgoes transformadas em agdo politica.
Do ponto de vista da construcdo da ordem internacional, portanto, uma
grandedificuldade reside nareluténciados Estados em ceder parte de suasoberania
emfavor deinstanciasinternacionai s porque, inevitavelmente, essaatitude significa
abrir m&o, total ou parcialmente, da prerrogativa de transformar em acdo politica
suas visdes e percepcdes acerca do mundo e das coisas. Essa relutancia pode ser
maior em se tratando das grandes poténcias porque, ao admitirem uma instancia
internacional, podem estar abrindo mé&o da possibilidade de usar diretamente o
poder de que dispdem para promover seus interesses. No entanto, isso ndo quer
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dizer que os Estados mai sfracostambém ndo vejam com desconfianga o surgimento
de entidades internacionais poderosas. Seu receio € que essas entidades, em
determinadas circunstancias, venham a ser utilizadas como instrumentos de
intervencdo das grandes poténcias até mesmo em seus assuntos internos. Na
histéria recente, aintervencao no Irague foi apenas mais um entre muitos outros
casos manifestos de relutancia das grandes poténcias em outorgar maior poder
paraorganizagdesinternacionais, abrindo mé&o do uso do poderio de que dispdem
para encaminhar, por via de umainstancia internacional, uma solugdo para uma
disputaenvolvendo nagdes maisfracas. Naverdade, maisdetrintaconflitosarmados
foram registrados ao longo das primeiras quatro décadas de existénciada ONU e
casos como o da Coréia, em 1950, e da Guerra do Golfo, em 1990, em que
intervengdes armadas contaram com aanuénciaformal do sistemaNagdes Unidas,
constituiram-se em notaveis excegdes.® Na grande maioria dos conflitos, a
participacdo da ONU, reconhecidamente importante, concentrou-se em esforgos
diplométicos de mediacdo antes ou durante o conflito e em a¢Bes no sentido de
assegurar condigdes de paz depois do cessar fogo, incluindo-se ai ostrabalhos de
reconstrucdo e assisténcia humanitéria.

Por outro lado, uma vez que intervengbes armadas tendem a ocorrer
somente guando ha ameagas reais ou presumidas a seguranca das grandes
poténcias, é no plano das relagdes econdmicas onde se observa mais claramente
a desconfianca das nagGes mais fracas em relagdo a organismos internacionais
maisfortes. I nstituigdes como o Fundo Monetario I nternacional ou a Organizagdo
Mundial do Comércio sdo freglientemente apontadas como potencialmente
ameagadoras as politicas nacionais e aos interesses dos paises economicamente
mais frageis.

A dificil trajetoria dasor ganizacbesinter nacionais

Diante desse quadro, umaavaliagdo das organi zagbesinternacionaisfrente
as perspectivas que se apresentam no contexto internacional nesteinicio do século
XXI deve ter por base o entendimento do significado fundamental dessas
organizacles e, para isso, deve-se incluir também uma breve reflexo sobre a
experiéncia historicavivida por essas entidades.

As organizagdes internacionais sd0 aexpressao mais visivel dos esforgos
de cooperacdointernaciona deformaarticuladae permanente. Desde 0 surgimento
do Estado Nacional como categoria politica central nas relagdes entre povos e
unidades politicas, a histéria registra a ocorréncia de iniciativas de estadistas e
formulagdes de pensadores voltadas para a estruturacdo de instituices que hoje
chamamos de organi zagesinternacionais. Mas, ahistériaregistra, igualmente, as
enormes dificuldades de se por em prética essas iniciativas.
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HenriquelV eseu Ministro, o Dugue de Sully, noinicio do século XVII —
portanto dentro de um ambiente politico j& formado por Estados Nacionais —
elaboraram a primeira proposta de formacédo de uma instancia internacional
centrada na idéia de um sistema de arbitragem permanente onde os soberanos
deveriam resolver suas pendéncias sem o recurso da guerra. Cerca de um século
depois, em 1712, Abbé de Saint-Pierre, retoma as idéias de Henrique IV numa
propostamais el aboradade um Pr oj eto de paz per pétua.* A grande preocupagéo
dessas duas propostas era a de demonstrar, de um lado, as vantagens que as
principais poténcias teriam em aderir ao projeto e, de outro, porque cada uma
delas teria seus interesses fundamentai s e sua autonomia respeitados. Rousseau,
no entanto, ao ler aproposta de Abbé de Saint-Pierre argumentava que a proposta
era realmente admiravel em suas intengfes e concordava também que seria
vantajosa para todos os reinos, no entanto, observava com ceticismo o
comportamento dos governantes e concluia que “embora admiremos um projeto
téo belo, devemos consolar-nos do seu fracasso uma vez que sb poderia ser
implantado (justamente) com os meios violentos que a humanidade precisa
abandonar”. E possivel que se a proposta de Henrique 1V ou de Abbé de Saint-
Pierre ndo presumissem a constitui¢do de umainstancia que se constituisse num
tribunal arbitral entre as na¢fes, mas tdo somente numaentidade politica onde os
Estados procurassem discutir e negociar suas demandas, suaaceitagcdo seriamenos
problemética.

Com efeito, cem anosdepois, ao final das guerras napol ednicas, asgrandes
poténcias, lideradas por Metternich e Castlereagh, constituiram o Concerto Europeu.
Esse arranjo néo apresentava, nem delonge, o grau deinstitucionalizagdo contido
na proposta de Abbé de Saint-Pierre e nem tinha a pretensdo de se constituir num
tribunal arbitral internacional. Os reinos, especialmente 0s mais poderosos,
manteriam sua soberania de forma plena, aceitando apenas a idéia de que suas
demandas poderiam ser discutidas em encontros de governantes e de
plenipotenciérios e que a busca do consenso passaria afigurar entre os objetivos
dadiplomacia. O Concerto Europeu, portanto, apresentava um nivel muito baixo
deinstitucionalizac&o e, formal mente, seus participantes praticamente ndo tinham
gual quer obrigacdo, dever ou mesmo custo derivado de suaparticipacdo no arranjo,
ando ser o de discutir suas demandas com as demais poténcias.

No Continente Americano, as mesmas dificuldades de conciliar anatureza
das organizagOes internacionais com as aspiragdes de soberaniatambém sefizeram
presentes numa das iniciativas mais notaveis do processo de independéncia da
regido. A idéia de Bolivar para constituicdo de uma Confederagdo de Estados
Americanos ndo foi além do Congresso de 1826, que contou com a presenca de
apenas alguns representantes de paises americanos. Entre as vérias razdes que
podem ser apontadas para esse fato, além da baixa densidade na interacéo entre
0s novos Estados que acabavam de se formar naregido e que tinham muito pouco
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interesse nas relagbes com os vizinhos, pode-se destacar a auséncia dos Estados
Unidos, que ndo foram convidados, em grande parte pela preocupacéo de Bolivar
em ndo despertar a oposicdo da Gré-Bretanha. Essa auséncia teria, por outro
lado, contribuido para a auséncia de outras nagdes que temiam que um arranjo
daguelanatureza, que virtualmente excluia os Estados Unidos, pudesse despertar
a desconfianga da jovem poténcia regional em relagdo a formacéo de umaliga
anti-americana.®

Um século mais tarde a Liga das Nagdes iria se constituir na primeira
organizacdo internacional de forma plena e no sentido atual. A histéria de sua
curta e turbulenta tragjet6ria, no entanto, é conhecida. J. M. Keynes, em seu livro
As consequiéncias econdmicas da paz,® ainda sob o impacto da decepcio sofrida
na Conferéncia de Versailles, relata de forma el ogliente como a atitude de L1oyd
George e Clemenceau, hotadamente egoista em termos do que entendiam serem
os interesses dos Estados que representavam, comprometeram o destino daLiga
das Nacdes desde seu nascimento. L1oyd George e Clemenceau ndo eram vildes
ou estadistas irresponsaveis, mas apenas refletiam a percepcdo corrente entre
politicos e até mesmo entre estudiosos que acreditavam (muitos continuam
acreditando até hoje) que estavam somente cumprindo seu papel de defender
aquilo gue julgavam ser o interesse de seus paises e que, como bons defensores,
deveriam valer-se de seus talentos individuais e dos recursos de poder de que
dispunham de forma que decisoes e arranjos que emergissem daguele encontro
contemplassem essesinteresses, sepossivel, em suaplenitude. A Ligaeraentendida
muito mais como um instrumento de afirmac&o de soberania dos Estados do que
como uma instancia internacional com capacidade de encaminhar solucdes para
as eventuais disputas internacionais. Até mesmo o Brasil foi protagonista de um
evento marcante que, nahistériadaliga, revelaas continuasdificul dades originadas
do desgjo de afirmagdo das soberanias, que se choca com fregiéncia com os
requisitos de umaautoridadeti picamente supra-nacional. Com efeito, as negociactes
de Locarno, de 1925, que levaram a Alemanha aintegrar a Liga em 1926, com
direito aum assento permanente no Conselho daentidade, foram vistas nas capitais
européias como um enorme passo em diregdo a construcdo de uma paz estavel.
Na avaliagcdo das principais liderancas européias, os acordos de Locarno teriam
sido o verdadeiro epilogo para as questdes mal resolvidas na Conferéncia de Paz
de Versailles. No entanto, o Governo Brasileiro, sentindo-se virtualmente traido
no seu intuito detornar-se membro permanente do Consel ho daorganizacdo, decide,
num gesto grandiloquiente, retirar-se da entidade.” Na esséncia, do ponto de vista
daconstrucéo daordeminternacional, o que o Governo Brasileiro haviamanifestado
no episodio era apenas mais um testemunho vivo dos limites bastante estreitos da
parcel a de soberania que as nagles estdo dispostas a ceder em favor deinstancias
internacionais.
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A eficaciadasor ganizagBesinter nacionais

Essas consideraces, contudo, ndo querem dizer que as organizagtes
internacionais ndo tenham sua eficécia e que sgjam instancias diplométicas de
pouca importancia, que ocultam sob um manto de amenidades e conveniéncias
apenas uma fria e incansavel luta pelo poder. Essas consideracfes pareceram
necessdrias paralembrar que os esfor¢os de construcdo de umaordem internacional
pacifica e articulada é uma tarefa dificil e trabalhosa porque precisa conciliar
percepcdes e anseios politicos contraditorios. O estabelecimento de normas
internacionais ndo traz em si a garantia de que essas normas seréo efetivamente
cumpridas e que uma vez produzidas, automaticamente, fardo surgir padrdes de
comportamento. Mesmo no plano doméstico, onde existe uma autoridade
formalmente constituida e amplamente estruturada, o fato de produzir leis ndo
significaque direitos humanos sejam plenamente respeitados, padrbes ambientais
sejam observados ou que crimes deixem de ser cometidos ou que sejam
devidamente punidos: o poder judiciario pode ser lento eineficaz e apoliciapode
ser corrupta ou insuficiente para fazer com que as leis, novas ou antigas, sgjam
cumpridas. A esserespeito, no caso do Brasil, diariamente haincontavei s exempl os.
No plano internacional, onde as normas sdo compostas basi camente de tratados,
onde ndo hauma autoridade supranacional independente dos Estados (que possuem
0 atributo dasoberania) e onde aprincipal formade san¢éo é acondenacéo moral,
a existéncia e a eficacia de arranjos e institui¢cdes continuam fortemente
dependentes das percepcdes e da vontade de agir dos governantes dos Estados.

Apesar de tudo, é possivel apontar varios fatos e desenvolvimentos que
indicam que as organi zagOes internacionai s tém sido muito eficazes e hoje fazem
parte integrante da vida das sociedades. Naverdade, emboranamaioriadas vezes
deforma pouco visivel, sdo elementos essenciais damodernidade. Atualmente, &
inimaginavel um mundo sem o enorme fluxo de bens, recursos financeiros,
informactes, pessoas e de uma série de outros elementos mais difusos e menos
guantificaveis que transitam continuamente entre as fronteiras que delimitam os
Estados. Na base desse fenbmeno, esta uma ampla e complexa malha de
organizacles internacionais, que, de maneira integrada, possibilita esse fluxo
relativamente ordeiro e continuamente crescente.

Um aspecto central, geralmente pouco lembrado, a ser assinalado, é o
fato de que, embora as organizacdes internacionais geramente sejam voltadas
para uma determinada area das relacdes internacionais, elas exercem influéncia
significativa sobre todas as demais. Assim, as relagdes comerciais ndo se ligam
apenas com as relagdes financeiras e monetérias, mas tém conexdes estreitas
com areas técnicas, culturais e mesmo de seguranca internacional, e a histéria
exibe varios exemplos em que essainterligacdo foi particularmente importante.
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Com efeito, as principai siniciativas que resultaram na.construgdo daordem
econdmica que se seguiu a Segunda Guerra Mundial tiveram por base essa
associagdo de objetivos. O Plano Marshall, em larga medida, foi uma solugéo
keynesiana para os problemas da estagnacdo econdmica que atingia a Europa e
gue ameagava se estender para os Estados Unidos. Keynes, em Bretton Woods,
haviainsistido em v&o nanecessidade de os Estados Unidos proverem aeconomia
internacional (isto €, aEuropa) deddlares. Em 1947, os Estados Unidos, sob nova
lideranca e movidos pela estratégia de construcdo de um sistema de seguranca
internaciona baseado no containment (contengdo do avango soviético), produziram
o Plano Marshall, quetransferiu paraaEuropaaproximadamente amesmaquantia
gue Keynes havia apontado, com argumentos econdmicos, Como necessaria para
resolver o problema da falta de liquidez da economiainternacional. A formagéo
dosarranjos que fizeram parte do processo deintegragdo européiae muitas outras
iniciativas que deram os contornos do mundo do pds-guerra obedeceram uma
|6gi casemel hante. Ou seja, os argumentos originados das formul agbes estratégicas
sobre seguranca internacional conseguiram ser eficazes onde os argumentos de
Keynes, fundados nateoriaecondmica, por mais sensatos e coerentes que tenham
sido, haviam fracassado.

O caso do comércio é muito ilustrativo dessa evolucéo das organizacdes
internacionais e também de como sua importancia transcende os limites estritos
das trocas comerciais e, de modo geral, das transagdes econdmicas. Pensadores
como Montesquieu e Kant dedicaram atencéo ao que ficou conhecido como a
“tese do suave comércio”. Montesguieu, no Espirito das Leis afirma: “ O efeito
natural do comércio étrazer apaz. Duas nagdes que comerciam juntas tornam-se
reci procamente dependentes; se umatem interesse em comprar, aoutraem vender;
etodas as unides estéo baseadas nas mutuas necessidades” .8 O acesso amatérias-
primas essenciais, em vérias circunstancias, revelou essa face “pacificadora’ do
COMércio e, com certeza, essa tese hoje poderia ser estendida a muitas outras
areas: turismo, ciénciaetecnologia, cultura, etc. Obviamente, no sentido inverso,
dificuldades e ameagas a0 acesso a fontes de matérias-primas essenciais também
podem se constituir em fatores de instabilidade e até mesmo em ameacgas a
segurancainternacional .

Nas cinco décadas que se seguiram ao final da Segunda GuerraMundial,
0s inlmeros arranjos globais, regionais e setoriais desempenharam um papel
essencial no processo de evolucdo do comércio até os niveis atuais. No plano
maisgeral €notavel como acriagdo do Gatt, com todas as suas limitacdes, gjudou
a estabel ecer as bases da recuperacdo dos fluxos comerciais nas duas primeiras
décadas do pos-guerra. A partir dos anos 1980, contudo, 0 mundo passou a
enfrentar dificuldades para continuar incrementando o comércio internacional e,
afinal, percebeu-se que essas dificul dades decorriam, em grande medida, do baixo
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nivel de institucionalizagdo do Gatt. Os impasses que apareceram de forma
marcante na Rodada Uruguai de negociagOes comerciais, iniciada em 1986,
evidenciavam as dificuldades de obtencdo de consenso entre nages e blocos
econdmicos que disputavam espaco nos mercados internacionais. A emergéncia
da Europa, do Japéo e de outras economias em setores especificos havia minado
a capacidade dos Estados Unidos de arbitrar disputas comerciais enquanto as
regras difusas do Gatt se revelavam incapazes de atuar com eficécia dentro do
novo cendrio dentro do qual o comércio internacional passava a se mover. A
solucdo encontrada para esses impasses foi a transformacéo do Gatt em OMC
(Organizagdo Mundia do Comércio), umaentidade com perfil institucional muito
mai s definido e com capacidade de, efetivamente, intervir naautonomiadas agoes
dos Estados no que tange as politicas comerciais. Apesar de eventuais
manifestacdes de insatisfacdo, ndo ha divida de que o sistema de solucdo de
controvérsias da OMC, com suas peculiaridades e imperfeic¢des, funciona como
um verdadeiro tribunal arbitral internacional permanente para as questdes do
comércio e que essa transformacdo de um Gatt, feito de regras difusas, parauma
OMC, com capacidade para orientar e resolver disputas comerciais, € fruto de
um significativo consenso internacional .

Obviamente, as questdes de comércio apresentam um perfil muito menos
critico do que aguel as que dizem respeito diretamente a seguranca e ao poder das
nacdes. Entretanto, é importante notar que as crises internacionais podem ter
origem variada e geralmente séo o resultado de desentendi mentos sobre diversas
guestdes que se combinam agravando-se mutuamente. Além disso, a questdo do
acesso a fontes de matérias-primas e aos meios de construir e acumular rigueza
sempre tiveram papel fundamental na definicéo de politicas internas e externas.
Dessa forma, somente o gque ocorreu no mundo do comércio ja seria suficiente
parajustificar o argumento de que ha muito mais sucesso do que fracasso a ser
registrado na historia das organizagdes internacionais e € possivel identificar
trgjetdrias semelhantes nas finangas, nas relacées monetarias, na ciéncia e
tecnol ogiae em muitos outros campos da cooperacdo internacional, que, de muitas
maneiras, tém construido pontes de rel acionamento e de entendimento entre povos
e nagdes. Muito provavel mente esses desenvolvimentos ja foram muito além do
gue Montesquieu, Kant e outros pensadores datradi¢éo do “ suave comércio” um
diaimaginaram.

Asorganizagbesinter nacionaisno século X X1 em per spectiva
O esforgo de elaborar uma visdo sobre o futuro é sempre condicionado, de

um lado, pela experiéncia historica e, de outro, pela impossibilidade de prever
desenvolvimentos inesperados. Apesar de tudo, pode-se estabelecer alguns
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possiveis desdobramentos apartir das atuai s circunstancias e algumas dificul dades
a serem enfrentadas nos préximos anos pelas organizagdes internacionais.

De uma forma geral, como ja foi destacado anteriormente, as relacdes
internacionaistornaram-se umadimensdo inerente avidacivilizadanamodernidade
e essa dimensdo depende de muitas formas do bom funcionamento de umaampla
rede de organizacfesinternacionais, sendo praticamente impossivel pensar numa
aternativaaessapossibilidade que ndo esteja associadaaumadrasticadeterioracéo
das condic¢Besdevidanaatualidade. Isto &, qual quer recuo nessatendéncia parece
inevitavelmente associado a elevac@o dos niveis de intolerancia e a outras
circunstancias dramaticas gque representariam um verdadeiro recuo nos padroes
de convivéncia civilizada da humanidade. Os niveis de bem estar de que hoje
desfrutam as sociedades dependem de forma significativa das muitas maneiras
pelasquaisindividuos eingtituigdesinteragem no plano internaciona. Paraamaioria
dos paises ricos a renda naciona depende em um terco ou mais do comércio
exterior. Economiasimportantes como adaAlemanha, daFranga, daGré-Bretanha
ou da Holanda dependem em mais de 40% do comércio com outros paises. O
volume total do comércio internacional supera hoje a casa dos US$ 10 trilhGes e
calcula-se que os fluxos financeiros internacionais sejam cem vezes maior.
Obviamente essas S0 apenas algumas cifrasmaisvisivel's, mas hainimeras outras
formas pelas quais o0 modo de vida na modernidade e os niveis de bem estar
dependem de forma substancial dainteragdo internacional.

No plano mais especifico das organizacdes internacionai s néo € possivel
analisar as perspectivas que se apresentam individual mente para essas entidades.
Todavia, € possivel identificar algumas forcas ou tendéncias que atuam sobre a
ordem internacional e que devem influenciar o futuro das organizacbes
internacionais.

Em primeiro lugar, as organizag0es internacionais S&0 organiSmos Vivos
gue se transformam ao longo do tempo acompanhando as mudancgas sociais e
politicas. Desde 1945 a Organizacdo das NagBes Unidas vem passando por
mudangas sejano ndimero de paises membros, que setornou praticamente quatro
vezes maior, ou de suas atribuicdes, que passaram aincluir umagrande quantidade
de novos itens em sua agenda de preocupactes. Uma possivel reforma da ONU,
gueincluiriamudancas nacomposi¢éo do Consel ho de Seguranca, tem serevelado
um empreendimento particularmente dificil. Muito embora hajaconsenso deque a
composicao atual do Conselho de Seguranca ndo reflete mais as hecessidades da
ordem internacional, as aternativas de reforma apresentam inlimeros aspectos
controvertidos, dificeis de serem superados. Por exemplo, se forem mantidas as
atuais regras e se forem atendidas todas as demandas (somente as mais
significativas e representativas) o nUmero de paises com direito aveto pelo menos
dobraria, dificultando ainda mais 0 processo decisério e a capacidade de acéo
efetiva da Organizagdo em situacfes de crise. Por outro lado, entre os possiveis
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“candidatos naturais’ a ocuparem uma vaga permanente no Conselho de
Seguranca, talvez o Brasil sgja um dos casos menos controvertidos no momento,
mas dificilmente seriafeitaaincluso isoladade qual quer novo pais como membro
permanente do Conselho de Seguranga. Além disso, outras insténcias como o
G-8, por exemplo, também se apresentam, sob muitos aspectos, como instancias
alternativas para o encaminhamento de muitas questées mundiais. Alguns
problemas globais como aguel es rel acionadas ao meio ambiente e & protecéo dos
direitos humanos bem como a gjuda humanitéria tiveram avancos institucionais
consideraveis nas Ultimas décadas e, muito embora possam eventual mente sofrer
alguns percal cos e até mesmo recuos, anatureza dessas questdes e suasimplicagdes
parao bem estar e paraaordem politicaindicam que deverdo continuar avangando,
sejano ambito do sistema Nagdes Unidas ou fora dele. Arranjosinformais como
0 G-8 podem ter um papel de grande importéncia na construcdo de consensos
sobre questfes importantes para a ordem internacional .

No campo das relagdes econdmicas internacionais, o Fundo Monetério
Internaciona de hojetem muitas caracteristicas ou fungdes que ndo existiam quando
de sua criagdo, enquanto muitas daquel as para as quais fora criado, como a de ser
aprincipal instituicdo responsavel pela administracéo da liquidez internacional,
virtualmente deixaram de existir. O manejo do equilibrio entre as economias hoje
depende apenas parcia mente dosinstrumentos de acdo do FM I, ab mesmo tempo
em que ainstituicdo foi, gradativamente, assumindo um curioso papel de auditor
internacional das contas internas e externas dos paises endividados. Essa
transformagado ocorreu em grande parte porque os desequilibrios nos balangos de
pagamento cresceram a tal ponto que tornaram irrisorios oS recursos e 0s
mecanismos do FM| para manejar esses desequilibrios. Na verdade, desde a sua
fundagdo, os recursos postos a disposi¢éo do Fundo pelo mecanismo de quotas
sempre foram insuficientes paraenfrentar situactes de desequilibrio maisgraves,
e 0 crescimento da economiainternacional apenas agravou essainsuficiéncia. Os
empréstimos do Fundo ainda continuam servindo paraequilibrar as contas externas
dos paises, mas apenas quando esses desequilibrios so rel ativamente pequenos e
ocasionais. Em situacBes mais criticas, geral mente decorrentes ndo de desequilibrios
comerciaismasde crisesfinanceiras, o Fundo tem atuado como principal elemento
catalisador de empréstimos de fontes variadas e ndo como provedor de fundos
paraestabilizar economias em dificuldades.

Sob muitos aspectos essas mudangas no papel desempenhado pelo FMI
deverdo estar associadas adesenvol vimentos que venham aocorrer no atual quadro
do sistema monetério internacional e esse € um quadro dificil de prever. A forca
do délar americano e a afirmagdo do euro como moeda internacional séo apenas
duas entre as muitas variaveis que deverdo influenciar aconformacéo do sistema
monetério internacional nos proximos anos. Mas, aeconomiainternacional é muito
diné@mica e ha outros desenvol vimentos em curso na ordem econdmica e politica
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gue podem produzir mudangas inesperadas. De uma forma geral, no entanto, €
possivel entender que mesmo que a economia americana continue com seu papel
de principal economiado mundo, outros centros de poder continuardo aemergir e
aumentar sua importancia relativa dentro do sistema, fazendo com que o Fundo
Monetério Internacional, provavelmente reforgado por outras instancias como o
G-8, o Forum Econdémico Mundial, o Bank for International Settlementseo préprio
Banco Mundial, tenha, cada vez mais, um papel de coordenacéo e de construgéo
de consensos.

No campo do sistema financeiro internacional ndo é muito diferente. As
mudangas sofridasrefletem, de um lado, mudancas bastante radicais naconcepcéo
dacooperacdo internacional parao desenvolvimento e, de outro, o reordenamento
dos fluxos financeiros a partir da desregulamentacdo e do revigoramento dos
mercados privados de capitais. O Banco Mundial, que um dia tivera o papel de
elemento central do sistema, como instituicao tipicamente intergovernamental,
também vem reorientando seu papel e suas atividades.

Até meados dos anos 1970, a cooperagdo financeira internaciona era
entendida essencialmente como fomento a projetos de desenvolvimento que,
notadamente, incluiaaconstrucéo deinfra-estruturaeconémicaapartir dapremissa
de que havia um consideravel nUmero de paises cuja pobreza derivava
fundamental mente daidéia de que eram economias carentes de poupancainterna
€ que nos capitais externos estaria a chave para a industrializacdo e o
desenvolvimento. Recursos do Banco Mundial e de agéncias de fomento ao
desenvolvimento regionais e bilaterais eram destinados a esses paises mediante
projetos que demonstrassem seu potencial de geracéo de atividade econémica.
Nessa estratégia, as economias centrais (em especial os Estados Unidos), por sua
vez, se beneficiariam de duas formas: primeiro, pela venda de equipamentos e
outros produtos necessarios ao processo de industrializagcdo das economias
periféricas e, em seguida, com 0 avango da modernizag&o, esses paises poderiam
setornar mercados cadavez maisimportantes. Contudo, essa estratégiade atuagdo
foi, pouco a pouco, sendo abandonada diante de alguns desenvolvimentos
observados a partir dos anos 1970.

A crise do petréleo, ao produzir um ambiente de recessdo internacional,
trouxe consigo uma reducéo substancial na disponibilidade de recursos para
programas de fomento ao desenvolvimento. Além disso, a crise pds a descoberto
o fato de que a caréncia de poupanca interna ndo era suficiente para explicar a
falta de recursos para investimentos nas sociedades pobres. Os paises da Opep,
na esteira dos sucessivos aumentos de preco do petrdleo, receberam uma macica
transferéncia de recursos internacionais, muito maior do que os paises da Europa
haviam recebido com o Plano Marshall. Dados do Consel ho Nacional do Petroleo
(CNP) mostram que o Brasil, por exemplo, em 1973, ano em quefoi deflagrado o
primeiro chogue nos pregos do petréleo, gastou US$ 947 milhdes com aimportacéo
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de petréleo. No ano de 1974 esses gastos haviam se elevado paraUS$ 3,15 bilhdes®
e essas cifras jaatingiam a quantia de US$ 10 bilhdes na virada daguela década.
Nessa época cerca de 90% das importagdes de petrdleo feitas pelo Brasil vinham
do Oriente Médio. Apesar detudo, ndo se observavanenhum resultado significativo
em termos de desenvolvimento econdmico que beneficiasse de forma gera a
popul acdo desses paises. Em sua maior parte, os recursos gque afluiam de forma
macica para os paises exportadores de petréleo tinham outro destino. Além do
aumento do consumo conspicuo das elites e de compras de armamentos, 0 que se
verificoufoi ore-investimento damaior parte dos saldos dos petroddlares no sistema
financeiro internacional. Posteriormente, a crise do endividamento do Terceiro
Mundo dos anos 1980 foi mais um fato que contribuiu significativamente para
alterar a percepcdo do significado da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento, contido nas estratégias de agdo dessasinstitui¢des de fomento,
notadamente do Banco Mundial. A crisedadividatornavaevidente que aestratégia
de crescimento havia se esgotado. Os programas de fomento sofreram drésticas
reducdes e reorientaram suas prioridades passando a contemplar principal mente
projetos voltados para areas como a promocédo da sallde publica, arecuperacéo e
preservacdo de recursos ambientais e a protecdo e promogado de minorias.
Entidades como o FMI e o Banco Mundial ndo deverdo deixar de existir
num futuro préximo, mas com certeza deverdo continuar sofrendo mudancgas em
face de transformagdes como, por exemplo, um possivel fortal ecimento daUnido
Européia e do euro como moeda internacional importante, ou de um novo papel
para a economia asiética. Além disso, a evolugdo de iniciativas como a Area de
Livre Comércio das Américas (Alca) pode ter um papel significativo na
conformagéo de novos perfis para a cooperagdo econdmica internacional. As
incertezas quanto aimplantacdo da Alca residem em vérios pontos e ndo apenas
numa possivel aceitacdo por parte dos Estados Unidos de demandas do Brasil e
de outras economias importantes da regido. Um aspecto sempre importante a ser
considerado € o fato de que a perspectiva dos Estados Unidos é, antes de mais
nada, uma perspectiva mundial para quem a politica internacional se confunde
com osinteresses nacionaiseregionais. Dessaforma, éinevitavel que dificuldades
e beneficios advindos daevolucéo daordem internacional tenham reflexosdiretos
sobre 0 desempenho de arranjos regionais de que os Estados Unidos fagam parte.
No passado, as economias mais diretamente rel acionadas com a Gr&-Bretanha se
beneficiaram de ciclos de crescimento dagquela poténcia, no entanto, quando as
dificuldades surgiam na ordem econdmica internacional, consideravel parte do
esforco adicional da Gra-Bretanha para manter seu papel de economiacentral do
sistema monetério e financeiro, invariavelmente, recaia sobre sua periferia mais
préxima. Por outro lado, mesmo sem aconstituicéo daAlca, os Estados Unidosja
s80 ha muito tempo, individualmente, o parceiro comercial e financeiro de maior
peso para o Brasil e para outras economias da regido e, dessa forma, os efeitos
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estabilizadores ou desestabilizadores da economia americana sobre a regido
ocorrerdo de qualquer forma.

Umaquestdo mais geral afeitaatodas essas organizacdes, incluindo-se a
prépria ONU, é a questdo da distribuicdo das responsabilidades internacionais.
Paz, estabilidade, crescimento econdmico e, mais recentemente, preservacdo das
condicdes ambientais do planeta sdo bens cujo provimento, bem como seu usufruto,
obedecem a mesma | 6gica de todos os bens publicos. os atores tendem a ser free
riders quanto ao provimento desses bens publicos, umavez que seu usufruto ndo
pode ser particularizado e restrito apenas aqueles que presumivelmente teriam
pago por esses bens. Nesse quadro, talvez a pergunta mais fundamental a ser
respondida nesses proximos anos é saber até que ponto as nagdes, sobretudo as
grandes poténcias, incluindo-se os Estados Unidos, est&o dispostas aparticipar de
um esforco de concertacdo internacional e de construcéo efetiva de uma ordem
gue contempl e as demandas por paz e progresso dagrande mai oria das sociedades
organi zadas do mundo. Obter um consenso arespeito dessa questéo é muito dificil ;
significaaceitar regras de convivénciaetambém custear osarranjosingtitucionais
gue se fizerem necesséarios. De uma forma geral, todas as nacbes defendem o
multilateralismo, argumentam em favor do desenvolvimento de formas de
convivéncia pacifica e se mostram cooperativas a menos que, de algumaforma,
surja uma circunstancia em que, no seu entender, algum interesse fundamental
esta em jogo. O grande problema é definir esse interesse fundamental e fazer
com gue outros compreendam a questdo damesmamaneira. Além disso, por que
as dificuldades circunstanciais de uma poténcia ndo deverdo ser interpretadas e
manejadas como oportunidades e vantagens para outras nagfes?

Nesse processo, um eventual fracasso de uma negociacdo acerca de
uma questéo internacional ndo pode ser entendido como o fracasso de todo um
sistema ou a impossibilidade de se promover um tema de interesse para a
convivénciainternacional. A constitui¢do de instancias internacionais ndo é um
processo simples etambém ndo élinear. Esta sujeito aturbulénciase muitasvezes
a recuos. Sucesso ou fracasso ndo podem ser identificados apenas pela criacdo
ou abandono de um foro de negociagdo. Essas sdo apenas a parte visivel do
trabalho e do produto da diplomacia multilateral, com suas limitagbes e com sua
caracteristica fundamental, que é a continuidade. Com efeito, ha objetivos e
interesses conflitantes e concorrentes que se alteram ao longo do tempo e que sdo
dificeis de serem acomodados, suscitando continuamente questdes nadafaceisde
serem respondidas a ndo ser pela agdo politicatolerante e paciente. A autoridade
€ necessdria para manter a ordem internacional, mas como construir essa
autoridade se ela depende diretamente da deciséo politica dos Estados?

As respostas dependem de visdes por vezes bastante dispares e acomoda-
las ndo étarefafacil. Os avancos conseguidos até 0 momento ndo sdo suficientes,
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mas s80 bastante significativos quando vistos sob a 6ticada histéria. A paciéncia
e atolerancia sdo valores que a cristandade aprendeu a valorizar porque sofreu
tanto o peso de perseguicdes e martirios quanto atragédiade perseguir cruel mente
uns aos outros. Locke, em fins do século X V11, dedicou umaimportante reflexdo
em favor datolerancia entre cristdos,'® mas essa era uma €poca em que, para 0s
europeus, 0 mundo praticamente se confundia com a Europa. Hoje a diversidade
€muito maior e, apesar de todos 0s avancos has tecnol ogias de comunicagéo e da
retoricadaglobalizacdo, o entendimento entre povos e nagdes continuaum desafio.
David Hume argumentava que nossos julgamentos em qualquer area, apesar do
continuo esforco de buscar suporte na razdo, em Ultima instancia, se fundam
essencial mente nos sentimentos humanos.!* Esses sentimentos sdo cambiantes e
variam de acordo com percepcdes fundadas em ideol ogias e visdes sobre riscos,
interesses e oportunidades. Nesse quadro, construir e participar de instituicoes
internacionais é umadas formas mai s valiosas de aprimorar aconvivénciahumana
em nosso tempo, mas também ndo se pode esquecer de que essa € uma dedicacio
gue exige, antes de mais nada, um exercicio continuado de paciénciaetolerancia.
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Resumo

Partindo da recente intervencdo anglo-americana no Iraque, o presente
artigo inicia um debate acerca do papel desempenhado pelas organizacgoes
multilaterais no mundo atual. Questionando inicialmente a real eficacia dessas
organizages, 0 autor conclui que seu processo de consolidagdo ndo élinear, estando
sujeito a retrocessos, mas afirma que a continuidade da diplomacia multilateral
n&o pode ser abandonada.

Abstract

Departing from therecent Anglo-American interventionin lrag, thisarticle
inaugurates adebate regarding the role played by the multilateral organizationsin
today’sworld. Initially questioning thereal efficiency of these organizations, the
author infers that its process of consolidation is not linear, being subject to
retrocessions, but affirms that the continuity of multilateral diplomacy cannot be
disregarded.
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