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RESUMO

Ao proibir o uso da forca, exceto em caso de legitima defesa contra ataque armado ou quando
h4 autorizagao do Conselho de Seguranga, a Carta das Nagoes Unidas surge como o auge do
desenvolvimento de um sistema de ordem internacional baseado na doutrina da soberania do
Estado. O resultado cumulativo de leis, omissées e declarages relacionadas ao direito
internacional — desde o inicio do Governo Bush — pode ser interpretado como um desafio
fundamental ao sistema do Estado soberano. A estratégia de seguranga declarada pelo
Governo Bush é uma das possiveis respostas a desafios que, incontestavelmente, poem em
risco a seguranca nacional e humana. Somente uma parceria institucionalizada entre os EUA e
os Estados secundariamente poderosos seria dotada da legitimidade necessdria para tratar de
tais desafios com sucesso. Tal pacto ou parceria poderia ser organizada no Ambito das Nagoes

Unidas, apesar da intensificagdo de seus elementos hierdrquicos.
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RUMO A UMA ORDEM LEGAL INTERNACIONAL
EFETIVA: DA COEXISTENCIA AO CONSENSO?

Tom Farer

O estado atual da ordem legal internacional

Desde que surgiu na mente das elites européias — hd aproximadamente quatro
séculos — até a dltima metade do Século XX, o direito internacional foi considerado
um facilitador, uma vez que expressava os termos de coexisténcia entre comunidades
politicamente organizadas, que nio reconheciam qualquer autoridade superior.’
Gradativamente, o Direito Internacional emergiu da derrota das ambigoes imperiais
dos Habsburgos e das reivindica¢bes papais para reger as vidas espirituais e morais
de todos os povos da cristandade. Em processo andlogo ao desenvolvimento aluvial
da ordem entre habitantes indigenas, de aldeias remotas sem institui¢oes politicas
formais, lideres das comunidades européias — independentes de facto uns dos outros,
mas estreitamente relacionados cultural, histérica e valorativamente para se
considerarem de espécies diferentes — desenvolveram inevitavelmente um
entendimento comum da natureza de suas relages e o caminho certo para lidar
com casos de sobreposi¢ao dos direitos de soberania ou de incerteza no Jocus ou nos
indicios de soberania.

De um modo geral, os governantes podiam viver como proprietdrios de terra,
com liberdade para fazer o que bem entendessem em suas respectivas propriedades.
A Carta das Nag¢oes Unidas levou a légica da igualdade de direitos e deveres ainda
mais longe ao proibir o uso da forca para privar os Estados de seus territérios e ao
consolidar as atividades de elaboragao e cumprimento das leis e de tomada de
decisdes autdnomas contiguas a idéia de um Estado soberano.?

Ao longo de toda a Guerra Fria, essa proibi¢ao da Carta dominou o discurso

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 173.
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sobre as obrigagoes dos Estados. Entretanto, durante o periodo de aproximadamente
quatro décadas e meia — decorrido entre a fundagao das Nagoes Unidas e o fim
declarado da guerra — os Estados Unidos, por meio de forgas regulares ou por
“procuradores”, invadiram a Guatemala, Cuba, Republica Dominicana, Granada e
Panamd; enquanto a Unido Soviética fez o mesmo na Hungria, Tchecoslovéquia e
Afeganistao. Além disso, ambos ignoraram os ostensivos direitos de soberania de
outros Estados — a fim de manipular sua politica interna — > ao adotarem uma série
de meios ilicitos menos chamativos que a invasdo. Quanto a desconsideracio as
restrigoes da Carta sobre a intervengdo de um modo geral e o uso da for¢a em
particular, as superpoténcias, obviamente, nao estavam sozinhas. A Franca, por
exemplo, formou e desfez governos na Africa Ocidental de modo discriciondrio.

Algumas dessas delinqiiéncias prima facie foram condenadas por grande parte
dos académicos do direito internacional e por extensas maiorias na Assembléia
Geral das Nagoes Unidas e/ou organizages de tratados regionais,* aparentemente
determinados a manter, com rarissimas excecoes, a posi¢ao de que os Unicos usos
legitimos da forca nos termos da Carta referem-se a legitima defesa contra um
ataque armado real ou iminente ou quando autorizado pelo Conselho de Seguranga.’
No que se refere a antiquada agressao para o saque, a resposta final 4 invasao do
Iraque no Kuwait em 1991 foi uma prova de for¢a continua do apoio coletivo a
integridade das fronteiras na esteira dos acontecimentos da Guerra Fria. Entretanto,
embora as Nagdes Unidas tenham aparentemente reafirmado as prerrogativas a
soberania hd tempos reconhecidas ao autorizarem a operagao “Tempestade no
Deserto”, acabaram de certa forma atenuando-as ao aprovarem a intervengao em
paises basicamente para proteger suas populagdes contra assassinatos e sofrimento,
resultantes da queda da autoridade publica (Somadlia e Haiti 2) ou de abuso associado
a terriveis conflitos civis (Serra Leoa e Libéria) ou de abuso apés golpes de Estado
(Haiti 1) ou de um conflito civil mortifero agravado por intervengao externa
(Bésnia). A invasio nio-autorizada do Iraque no ano passado, no tao distante da
interven¢ao humanitdria da OTAN na Sérvia referente a questao de Kosovo e
considerada a luz de vérios atos de delinqiiéncia das superpoténcias durante a Guerra
Fria e as diversas intervenges da Franga nos Estados supostamente independentes
da Africa Ocidental, levaram alguns comentaristas a concluir que o direito
internacional perdeu, ainda que temporariamente, a capacidade de atuar com o
balizamento fundamental das relagdes internacionais.® Tal questio deve ser
investigada mais a fundo. E possivel que sua incapacidade de conduzir a politica
externa americana esteja bem além dos padrées tradicionais.

Um sistema legal legitimo ¢ muito mais do que um arquipélago de regimes
funcionais. Por mais que uma mescla de regras e principios, por vezes inseridos em
instituigdes burocréticas formais possa, aparentemente, estabilizar o comportamento
e as expectativas referentes a uma ampla gama de assuntos tao diversos quanto o
uso dos mares e a protegao do mico-ledo’, jamais consistird em uma ordem legal a
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menos que vistas como instincias de um sistema geral de autoridade que se aplique,
com eficicia razodvel, a todos os Estados e aborde questdes existenciais de
comunidades humanas que incluam, entre outras, a questdo de quem pode fazer
uso da for¢a e em que circunstincias. O sistema também deve conter uma regra
amplamente aceita para identificar outras de natureza legal, no sentido de contarem
com um respeito maior que todas as demais normas sociais, o que H. L. A Hart®
denominou “a regra do reconhecimento”.

O consenso entre as autoridades de Estado, seja declaradamente, em texto
formal, ou por pritica sistemdtica, permanece como a regra do reconhecimento do
sistema internacional. Nao vejo sinais de mudangas drasticas neste sentido, e sim
um movimento gradativo em dire¢ao ao que poderia ser chamado de formulagao e
interpretagao de leis por um “consenso suficiente”. Em nenhum lugar isto ¢ mais
evidente do que na drea dos direitos humanos. Vinte e cinco anos atrds, quando seu
comportamento relativo aos direitos humanos era posto em ddvida, um nimero
significativo de paises — inclusive poténcias como a Republica Popular da China —
ainda invocava enfaticamente uma suposta imunidade soberana ao julgamento
externo de prdticas internas. Hoje em dia tal defesa ¢ rara, seno inexistente.” Os
governos deixaram de invocar a defesa da soberania quando esta deixou de ter
ressonincia perante seus pares. De fato, admitiram que a norma da soberania havia
se diluido, apesar de suas objegoes.

Nao quero exagerar este ponto. Os baluartes da soberania & moda antiga ainda
se encontram extremamente fortalecidos. Ainda no ano passado, um grupo
representativo dos membros da ONU impediu a aprovagao de uma idéia, apoiada
pelo Canadd e por outros defensores da intervengao humanitdria, de que a soberania
de um Estado depende do cumprimento de seu dever de proteger a seguranca de
seu povo.'’A tensao entre o valor anteriormente dominante de seguranga do Estado
e a necessidade cada vez maior de enfatizar a seguranga humana (sendo a seguranga
do Estado uma pré-condi¢ao para tal fim)'' permanece forte e separa nao apenas
Estados democriticos ricos de muitos (na melhor das hipéteses) Estados semi-
democriticos, menos desenvolvidos, mas também as elites de muitos Estados,
inclusive os democrdticos. Diante da incapacidade dos Estados Unidos de garantir
uma maioria minima de votos do Conselho de Seguranga para sua proposta de
mudanga de regime no Iraque, pais com um regime reconhecidamente monstruoso,
ainda se pode sentir o apego das elites governantes as prerrogativas enfraquecidas
da soberania do Estado.

O recuo do internacionalismo americano
Se ¢é verdade (segundo o escritor neo-conservador Robert Kagan'?) que os

europeus (principalmente os alemaes) personificam hoje a cren¢a na solugao
legal de conflitos interestaduais por meios pacificos, ao passo que os americanos
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véem na forga o drbitro inevitdvel, somos entdo testemunhas de algo préximo a
inversio de papéis histéricos. Durante a Conferéncia de Haia de 1898,
convocada pelo czar russo para promover a paz mundial, o principal
representante dos EUA se referiu a guerra como “um anacronismo, algo como
o duelo ou a escravidao, simplesmente superado pela sociedade internacional”,
e propds um acordo estabelecendo uma arbitragem obrigatéria nos casos de
disputas interestaduais que nao pudessem ser solucionadas diplomaticamente. "
Embora os EUA admitissem excecdes para qualquer “diferenga” “cujo cardter
instigasse ou justificasse a guerra’, a delegacao alema rejeitou a proposta,
argumentando que “qualquer tratado para limitar o uso de armas e fornecer
uma arbitragem “neutra” de controvérsias acabaria por eliminar a vantagem
estratégica mais importante [da Alemanha]: sua capacidade de mobilizar e atacar
com mais rapidez e eficicia que qualquer outra nagao”."* De qualquer forma,
argumentaram os alemaes, a guerra (assim como seus fins e seus meios) ¢ uma
prerrogativa de soberania nio sujeita ao julgamento de terceiros, visio nio
totalmente diferente da hostilidade violenta dos conservadores americanos a
idéia de que uma guerra planejada pelos EUA possa ser sujeita a julgamento
pelo novo Tribunal Criminal Internacional.” Na realidade, no que tange aos
fins, essa posigao acaba repercutindo no ponto de vista de alguns académicos
respeitdveis contemporaneos.'®

Naturalmente, a diferenca entre a retérica americana, encharcada de
legalismos, e as razdes de Estado dos alemaes acabou se atenuando quando as
elites de ambos os Estados foram além das relagbes entre aquilo que o advogado-
estadista americano Joseph Choate definiu como “as grandes na¢des do mundo”™"”
e dedicaram-se aquilo que o historiador americano John Fiske'® denominou de
“ragas bdrbaras”." Na mesma linha, o influente intelectual da virada do século
XX, Heinrich von Treitschke, referiu-se ao direito internacional como um mero
conjunto de “frases, caso suas normas também se apliquem aos povos bdrbaros”.
“Para punir uma tribo de negros”, afirmou,“deve-se queimar as aldeias pois, se
nao dermos exemplos como esse, nao haverd nada a conquistar. Se o Reich alemao
aplicasse o direito internacional nesses casos, nio seria um caso de humanidade
ou justi¢a, mas sim de vergonha e fraqueza”.*

Nao quero chamar aten¢ao aqui para o paralelo entre a insisténcia alema frente
as prerrogativas da soberania (e a conseqiiente legitimidade da for¢a como
instrumento governamental) e as reivindicagoes dos direitistas que hoje governam
os Estados Unidos. Para comegar, von Treitschke era contrdrio a idéia de limites
legais, tanto para os meios quanto para os fins da guerra. Em contraste total, o
governo Bush, ao realizar guerras (primeiro contra o Afeganistao e depois contra o
Iraque) comemorou, na maior parte do tempo, sua rigorosa conformidade com as
leis da guerra, chegando a ponto de proclamar uma nova era histérica na qual a
tecnologia possibilitaria alvejar os governantes do mal, e ndo as sociedades por eles
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dominadas. Além disso, o governo tentou, em parte, justificar seu recurso a forga
com interpretagdes de regras legais e éticas amplamente reconhecidas, e nao com
reivindicagbes sobre as prerrogativas da soberania, ndo passiveis de revisio.”!

A invocagao do direito de legitima defesa, reconhecido pela Carta das Nagoes
Unidas, contra um ataque armado de um governo de fato (o Taliba do Afeganistao),
que fornece um porto seguro a uma organizagio terrorista bem organizada, que
atacou viérias vezes alvos americanos, provocou mais mortes que Pear]l Harbor
(quando o ataque dos japoneses justificou a entrada dos EUA na Segunda Guerra
Mundial). Essa invoca¢io do direito de legitima defesa, que ameaga ataques
continuos, nio seria, de um lado, uma extensio duvidosa da norma aplicével. Afinal,
os Estados da OTAN, inclusive os menores paises europeus que costumam ser 0s
grandes defensores da Carta e do Estado de Direito em questdes internacionais,
consideraram os atentados terroristas de 11 de setembro em Nova York e Washington
atos de guerra,* assim como o préprio Conselho de Seguranga, ao adotar uma
resolugio que reconhece a aplicabilidade do direito de legitima defesa nas
circunstincias geradas pelos atentados.”

De outro lado, o Iraque pode ter sido uma extensio,— argumentam os
defensores do governo Bush — porém uma extensao nao mais significativa que a
promovida pela OTAN, ao bombear e colocar a Sérvia em submissao a Kosovo,
acao considerada tecnicamente ilegal mas, ainda assim, "’legitima’” pela Comissao
Internacional Independente de Kosovo, composta por progressistas cosmopolitas
comprometidos com a minimizagao da forga nas rela¢des internacionais e com o
reforco do direito e das instituigdes internacionais.’* No caso de Kosovo, o recurso
a forca foi analisado e finalmente aprovado por uma organizagao multilateral de
democracias (OTAN) em resposta a3 ameaga de um crime contra a humanidade
(limpeza étnica de massa), prestes a ser cometido por um regime recentemente
envolvido em crimes semelhantes e em crimes de agressao (contra a Bésnia). No
Iraque, os EUA — apoiados por um Membro Permanente do Conselho de Seguranga
e por uma mescla de mais ou menos trinta Estados — agiram no sentido de colocar
em vigor as resolu¢des do Conselho de Seguranga nos termos do Capitulo VII apés
vdrias apuragoes realizadas pelo Conselho de Seguranga® de violagao relevante do
acordo de cessar-fogo de 1991 pelo governo de Saddam Hussein, agressor reincidente
(Kuwait em 1991, ap6s o Ira em 1982). Além disso, na década anterior o Conselho
havia consentido ou aprovado a¢es militares mais restritas dos EUA e do Reino
Unido contra o Iraque, no caso de violagao das condi¢oes do acordo de cessar-fogo
de 1991, e para defender curdos e xiitas contra uma nova onda de violag¢des brutais
aos direitos humanos que, no primeiro caso, beiravam ao genocidio.”

Entretanto, o Iraque parece uma extensdo meramente modesta apenas quando
isolado dos atos e alegagbes que marcaram a politica externa americana com a
chegada do Governo Bush em janeiro de 2001. Ao ser analisado no contexto da
Estratégia de Seguranca Nacional emitida pela Casa Branca em 2002” ¢ de outras
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declara¢oes da Administragao Bush,? a invasio do Iraque assemelha-se muito mais
a um desafio revoluciondrio ao sistema da Carta — e nao apenas 2 sua restri¢ao ao
uso da forca — uma vez que a Carta e as préprias Nagoes Unidas sao apenas pegas
de uma estrutura maior, contida na primeira onda de reconstru¢ao de instituicoes
internacionais apds a Segunda Guerra Mundial.

Os criadores das Nagoes Unidas, as institui¢oes financeiras internacionais e o
Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) foram todos movidos pela crenca
de que o sistema de equilibrio do poder marcado pelo compromisso das elites
nacionais com o acimulo e a explora¢iao sempre competitiva do poder seria arriscado
demais para persistir no futuro e incompativel com a demanda crescente de Estados
voltados ao bem-estar, e nao a guerra.” Um sistema internacional de livre comércio,
facilitado por moedas estdveis (o acordo do FMI) e a regra das na¢oes mais favorecidas
(GATT), disponibilizaria recursos naturais a todos os paises, removendo assim um
dos incentivos cldssicos a4 agressio e fomentando a interdependéncia. Estas
institui¢bes politicas e econdmicas foram os primeiros elementos de um sistema
governativo da sociedade e economia globais que, esperangosamente, substituiria o
sistema bélico mundial que, de 1914 a 1945, provocara matangas em escala
planetdria. Fora do Bloco Comunista, o sistema de comércio previsto e sua respectiva
ordem financeira ganharam impeto, sendo entao impulsionados por mudangas
sismicas nas tecnologias de informagio, comunicagoes e transporte e, assim, sessenta
anos apds a Segunda Guerra Mundial, temos de fato o mundo interconectado
vagamente imaginado pelos arquitetos de 1945. Temos aquilo que chamamos
vagamente de “globalizagdao”, embora esta resulte, em grande parte, da agao do
setor privado, sem o desenvolvimento equivalente de instituigdes de administragao
publica, principalmente na esfera de relagbes politicas/militares, onde a Guerra
Fria paralisou fortemente o Conselho de Seguranca e restringiu a cooperagao devido
a um conflito catastréfico entre as superpoténcias.

O colapso do poder soviético em 1991 coincidiu, a grosso modo, com uma
nova fase de vivacidade econ6mica e psicolégica nos Estados Unidos para produzir
um ambiente internacional semelhante ao que predominava em 1945, porém com
diferengas cujos efeitos potenciais nao ficaram claros logo de inicio. A semelhanga
consistia no alvorecer amplamente sentido, pelo menos nas sociedades politicamente
organizadas do ocidente, de uma nova era com vasto potencial de cooperagio entre
os Estados lideres para aliviar a condi¢ao humana.?

A primeira diferenga foi a natureza absolutamente inigualdvel do poder militar
americano. O fator de equilibrio soviético desaparecera, sem nenhum Estado ou
coalizao de Estados no horizonte para substitui-lo. Pela primeira vez na histéria da
humanidade, um pais podia levar uma forga convencional militarmente decisiva a
qualquer canto do globo em poucas semanas, ou até mesmo dias, se fosse o caso.
Tanto os entusiastas quanto criticos da pré-eminéncia americana comegaram a se
referir 2 “Mundo Unipolar” onipresente.”’ A segunda diferenga foi a realidade de
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uma interdependéncia e integragio provavelmente jamais vislumbradas pelos
arquitetos das institui¢des pés-Segunda Guerra Mundial. Nao era apenas uma
questdo de comércio e fluxo de investimentos, mas sim de redes de produtos e
servicos de integragao transnacional e de sistemas de comunicagao e de energia
vulnerdveis que culminaram nessa integragao.

A terceira diferenga entre as condigdes predominantes em 1945 e 1991 foi o
efeito cumulativo da integragao do mercado e da revolugiao dos transportes e
comunicagdes na cultura tradicional e na conscientizagio politica na periferia global,
acompanhados de uma aceleragao extraordindria no crescimento populacional. A
explosao demogréfica gerou um enorme desemprego na populagao rural; a revolugio
das comunicagdes e transportes deu a esses individuos a motivagao e as condi¢oes
necessdrias para tentar a sorte na cidade, longe de suas fontes tradicionais de
autoridade moral e da rotina segura da vida familiar no campo, onde formaram
p6los socialmente combustiveis, principalmente nas sociedades mal-governadas da
Africa e do Leste Asidtico. Devido 4 abertura das fronteiras e 2 facilidade de
movimentagao, esses p6los tém atravessado as fronteiras entre o Ocidente e as demais
regides. Desses p6los, lideres movidos ndo pela pobreza, mas pelo desafio que uma
cultura consumista e libertdria impde ao sentido de identidade e autoridade, e pelo
sentimento de humilha¢ao com a fraqueza politica/militar de suas sociedades face
ao poder cultural e militar do Ocidente, podem recrutar soldados para guerrilhas
contra o Estados Unidos, seus aliados e colaboradores.

Considerando estas caracteristicas tdo marcantes do mundo pés-Guerra Fria
em 1991, poderfamos razoavelmente ter recorrido aos lideres americanos para obter
deles uma explosao de criatividade institucional e normativa semelhante a que
tiveram apds a Segunda Guerra Mundial. Se por um lado os Estados Unidos
dispunham de um poder militar relativo muito mais forte e de um alcance econé6mico
e cultural bem maior do que sessenta anos atrds, por outro lado enfrentavam uma
série de ameagas interligadas a sua seguranga nacional a longo-prazo e ao bem-estar
de seu povo, compardvel & ameaga imposta pelo poder soviético e pela ideologia
marxista. No entanto, tais ameagas careciam de algo naquele momento,
principalmente de um nome, de um rosto e um enderego que pudessem enquadré-
las nos moldes maniqueistas da cultura popular americana.

Nos anos que se seguiram a dissolu¢ao da Uniao Soviética, Washington fez de
fato insinuagdes retdricas de novas ambi¢oes para a ordem internacional, basicamente
em termos de um compromisso com a disseminagio dos livres mercados e da
democracia liberal no planeta.”” E uma série de a¢oes, como as intervengoes - por
mais relutantes que fossem - na Somdlia, no Haiti e nos Bélcas, poderiam ser
interpretadas como um compromisso seminal dos americanos com uma supervisao
multilateral institucionalizada das condigdes existentes nas sociedades nacionais
para garantir um nivel minimo de seguranga para seus habitantes.

Entretanto, outros fatores sinalizavam um rumo totalmente distinto para a
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politica externa americana. Um trabalho produzido pelos planejadores do Pentdgono
durante o governo do Presidente Bush (pai) e que acabou vazando para a imprensa®
defendia a preservagao indefinida da dominincia estratégica dos EUA, porém,
curiosamente, evitando a explora¢io de tal dominincia de maneiras consideradas
ameagadoras por outros Estados. O tom unilateralista do trabalho do Pentdgono
provocou uma repercussao bipartiddria em um pronunciamento feito nos primeiros
anos do Governo Clinton pela entao Embaixadora das Na¢oes Unidas, Madeleine
Albright. Neste discurso, declarou que o governo Clinton faria uso de organizagoes
internacionais dnica e exclusivamente para facilitar a protegao dos interesses dos
EUA, e nio hesitaria em ir em busca das metas americanas de forma unilateral
Ao mencionar como casos exemplares de a¢ao unilateral a invasio da Ilha de Granada
(Caribe), durante a era Reagan e a invasio de Bush (pai) no Panamd — aventuras
militares consideradas ilegais pelo direito internacional — Albright parecia anunciar
a independéncia dos EUA frente as normas centrais da ordem global, bem como de
sua principal institui¢ao: as Na¢oes Unidas.

Mesmo assim, as politicas reais do governo Clinton incluiram tentativas para
garantir a alocagio de recursos no Congresso necessirios para pagar os atrasos
orcamentdrios dos EUA nas Nagoes Unidas, dar suporte a tratados ambientais
internacionais e — bem ao final do mandato — possibilitar a assinatura do Estatuto
do Tribunal Criminal Internacional, alvo simbdlico da ira direitista desenfreada.
Portanto, apesar de soarem ocasionalmente como seus criticos de direita, as politicas
de Clinton nio estavam desalinhadas do movimento geral — ou pelo menos da
preferéncia abstrata — da politica externa americana no século XX, favordvel a
expansao progressiva do direito internacional para regulamentar a estadistica, e até
mesmo do comportamento interno dos Estados na medida em que este chocasse a
consciéncia do eleitorado americano. De qualquer forma, para quem estivesse
esperando um salto para a frente, e ndo apenas um leve aumento no alcance do
direito e das institui¢bes internacionais, as politicas de Clinton seriam
decepcionantes. Entre outras razdes para tal cautela estava o desaparecimento, na
arena da politica externa, de uma certa disciplina imposta pelos altos interesses
envolvidos no jogo soviético-americano durante a Guerra Fria. Uma vez removidos
tais interesses, a arena da politica externa tornou-se totalmente acessivel aos
antagonistas nas guerras culturais que fervilhavam nos EUA desde a era do Vietna.
Nesta esfera, a classe daqueles que definem descaradamente os interesses nacionais
em termos brutalmente competitivos, como a elite alema da virada do século
(contréria a aplicacio da lei nas relagdes internacionais), poderia formar uma coalizao
com grupos religiosos de direita, simpatizantes do imagindrio maniqueista e, de
forma oportunista, com libertdrios hostis a regulamenta¢ao e administra¢ao publicas,
em Ambito nacional ou internacional (porém também duvidosos quanto a aventuras
no exterior) e didsporas étnicas ansiosas em utilizar o poder americano para derrotar
adversdrios de seus parentes no exterior, muito mais do que em administrar conflitos
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internacionais segundo as normas gerais de comportamento.” Conforme indiquei
anteriormente, um ponto comum entre esses grupos era a hostilidade as restricoes
aliberdade de agao nacional, aparentemente impostas por institui¢bes internacionais,
geralmente encapsuladas no Ambito das Nagoes Unidas e pelo direito internacional.
Por razoes demasiadamente complexas para serem resumidas aqui® (e, neste sentido,
nao totalmente claras),” essas posi¢oes tiveram uma influéncia cada vez maior no
tom e no imagindrio do discurso politico nas duas décadas que antecederam a
presidéncia de Clinton.

A disputada elei¢ao presidencial de 2000 colocou esses antagonistas tao distintos
do projeto de direito internacional e construgio institucional no palco do poder
mundial. O fraco incrementalismo de Clinton caira por terra e fora substituido
por um ataque feroz ao Tribunal Criminal Internacional, seguido rapidamente pela
rejeigao ao protocolo de cumprimento proposto a Convengao de Armas Bioldgicas,
o abandono de esforgos para aumentar a transparéncia do sistema financeiro global
e reduzir sua cumplicidade na corrupg¢io oficial, sonegagao fiscal e lavagem de
dinheiro,*® ¢ o repudio (sem quaisquer alternativas) de restri¢des propostas a
atividades que contribuem para o aquecimento global (por exemplo, o Protocolo
de Kyoto), entre outros.

Estes e outros atos e omissdes, por mais hostis que parecessem a viso dos
fundadores do sistema da Carta das Nagoes Unidas, ainda nio eram, em si, um
desafio ao sistema. Tal desafio viria com o evento precipitador do ataque terrorista
de 11 de setembro e a resultante declaragao de um direito e de uma prontidao para
travar uma guerra preventiva (erroneamente rotulada de “pré-emptiva”’) contra
qualquer Estado cujas agbes ou atitudes fossem consideradas, pelo governo dos
Estados Unidos, ameaga iminente (ou nao) a seguranga da na¢ao. Mesmo em relagao
aos Estados—ao contrdrio de organizagoes terroristas sombrias, sem enderego fixo
ou capital investido—o Governo Bush propés eliminar e nio conter, isto é, prop6s
iniciar guerras contra Estados que poderiam vir a tornar-se ameagas.” Tal expansao
do direto de legitima defesa é simplesmente incompativel com o sistema da Carta.

Como uma espécie de coroldrio a sua doutrina de guerra preventiva, o governo
Bush anunciou a intengao de reiniciar o desenvolvimento de armas nucleares® para
criar ogivas de baixo potencial que poderiam ser utilizadas contra postos de comando
e laboratérios subterrineos.?! Desta forma, atacava-se outro pilar do sistema da
ordem que evoluiria sob o guarda-chuva da Carta, principalmente a doutrina
implicita de que, exceto na eventualidade de evitar uma derrota estratégica que
realmente ameagasse a nagao, as armas nucleares seriam utilizadas apenas para
impedir um ataque nuclear ou para mitigar as conseqiiéncias de tal ataque e para
retaliagio. Ao mesmo tempo, violava o espirito do tratado de nao-proliferacao
nuclear no qual os Estados nao-nucleares renunciavam ao direito de adquirir tais
armas em troca de uma promessa, por parte das poténcias nucleares, de reduzir seu
estoque de armas nucleares e trabalhar em prol do desarmamento nuclear.? Assim,
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o subtexto da declaragao americana indica a inten¢ao de se pautar na ameaga do
uso do poder americano, muito mais do que em um regime multilateral para limitar
a proliferagao das armas nucleares.

A confirmagiao da imposi¢ao unilateral de um regime seletivo de nao-
proliferagao desafiou nao apenas a Carta, mas todo o sistema de quatro séculos de
soberania do Estado com seu coroldrio de direitos legais igualitdrios. H4 algo mais
fundamental 4 idéia de soberania do que o arbitrio de determinar a melhor forma
de defender a independéncia politica e a integridade territorial de um Estado
soberano? Uma coisa é os Estados abdicarem, através de um tratado, do direito de
escolher sistemas de armas simplesmente para impedir um ataque. Contudo, o que
restard do conceito de soberania se um tnico Estado, agindo unilateralmente, puder
negar aos demais a tnica arma capaz de deté-lo de impor sua prépria vontade em
toda e qualquer questao?

A perspectiva de uma ordem legal
internacional a luz do Iraque

Os custos cada vez maiores associados 4 ocupagio do Iraque e & recusa, por parte
de alguns Estados, de ajudar a arcar com as despesas sem que o Conselho de
Seguranga assuma um papel de destaque na supervisao da transigao politica naquele
pafs, devem ser vistos como uma experiéncia de aprendizagem, por mais
indesejdveis que sejam. Uma dessas liges é que o mundo, tanto desenvolvido
como em desenvolvimento, apega-se a elementos essenciais do sistema da ordem
estabelecida pelas leis adjetiva e substantiva da Carta. Acima de tudo, h4 ainda
um apoio poderoso a invalidade presumida de qualquer intervengao armada de
um estado em outro sem a autorizagao do Conselho de Seguranca ou, pelo menos
na Africa, sem a autorizagio de uma organizagio regional.

O Governo Bush nio se mostrou contrério a este amplo consenso, favordvel
as restri¢bes sobre o recurso unilateral a forga, desde que as regras nao se apliquem
a ele. Nao hd nada de surpreendente nisso. Na perspectiva provinciana de uma
unipoténcia, o mundo normativo mais feliz ¢ aquele que, seja sozinho ou
acompanhado de qualquer outro pais escolhido por ele, a prépria unipoténcia é o
tinico autorizado ao uso da forga para fins outros que os da legitima defesa contra
um ataque real ou iminente. A maioria dos outros paises, entretanto, nao parece
disposta a autorizar excegbes a pafses que se consideram excepcionais. Portanto,
estamos no momento diante de um impasse.

A dissonincia normativa no reino da seguranca central coexiste, obviamente,
com a invocagao didria de regras e principios supostamente vélidos em vdrias partes
do arquipélago dos regimes transnacionais. Os governos processam pedidos de asilo
e extradi¢ao, aplicam os regulamentos de pesca em zonas definidas pelo Tratado do
Mar, tentam de certa forma proteger espécies ameagadas de extingdo, cumprem,
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em graus variados, as regras da Organiza¢do Mundial do Comércio, e assim por
diante. A dinimica da vida social transnacional gera expectativas e o poder da
reciprocidade faz valer um grau razodvel de respeito pelas normas, da mesma forma
que a praticidade e a eficiéncia fomentam o apoio as institui¢gdes nas quais muitas
delas sdo inseridas, elaboradas e postas em pratica. Contudo, na auséncia de uma
experiéncia coletiva de participa¢ao em um sistema integral de ordem que reflita e
proteja os valores mais profundos de seus individuos, o respeito pelas expectativas,
a meu ver ¢ para meu temor, restringe-se apenas a cdlculos imediatos de utilidade.
Esta é uma drea delicada em épocas dificeis ou diante de questdes que entram em
conflito com grupos de interesses internos relevantes.

Uma redugao generalizada na autoridade (e, conseqiientemente, em relagao a
conformidade) do direito internacional e das institui¢des multilaterais ¢ apenas um
dos custos possiveis resultantes da atual relutincia dos Estados Unidos em acatar
restrigbes normativas sobre suas préprias escolhas sobre os fins e os meios da
estadistica. Mais urgente ainda ¢ seu impacto potencial nas normas e processos
para limitar o uso da forca e nos esforgos para fortalecer as restrigoes sobre o
desenvolvimento e uso futuro de armas de destruigio em massa. Porém,
provavelmente os efeitos colaterais mais graves resultantes da hostilidade do governo
Bush ao projeto de constru¢ao institucional e direito internacional residem naquilo
que os economistas chamam de “custos de oportunidade”.

Os Estados com capacidade coletiva de a¢o nio estdo lidando efetivamente
com a miséria disseminada em grandes dreas do mundo ou com fontes ndo
totalmente desassociadas de violéncia, tanto niilista quanto instrumental, que
arruinam a vida humana e solapam as bases da seguranca nacional. A difuso e os
avangos inacreditdveis do conhecimento tecnoldgico e de seus produtos, aliados a
explosao demogrifica, urbanizagao, maiores pressdes ambientais, desafios distorcidos
aos sistemas tradicionais de crencas e identidades, e niveis inéditos de interpenetragao
politica, econdmica e social continuarao gerando ou intensificando patologias,
inclusive desigualdades marcantes nas oportunidades de vida, que nao cicatrizarao
sozinhas. Com graus variados de cooperagio e éxito, as elites nacionais deparam-se
com certos sintomas—como redes terroristas transnacionais ou conflitos genocidas
ou desnutri¢do, que chamam a atengdo em uma determinada regido miserdvel ao
superarem enormemente a tragédia cotidiana da morte por fome—mas, quando
muito, as elites apenas procuraram as raizes desses sintomas de forma inconsistente.

A busca por raizes requer niveis de recursos, humanos e materiais, que nao
podem ser fornecidos por nenhum Estado nem por todos os Estados da OTAN.*
S6 um pacto que inclua os Estados mais importantes do nao-ocidente teria a aura
de legitimidade necessdria e poder irresistivel. De certo modo, tal pacto seria um
projeto hegemoénico multilateral. Porém neste caso a hegemonia seria constituida
pelas elites governantes, em grande parte mas nao sempre democrdtica, pela maioria
dos povos do mundo, e por apenas uma pequena parcela de seus Estados nacionais.
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Na ocasido de sua adogio, a Carta das Nagoes Unidas pretendia, embora sem
sucesso, incorporar o compromisso das grandes poténcias & governanga global, pelo
menos na drea fundamental da paz e seguranga, uma vez que ambas as superpoténcias
jé se preparavam para a grande luta de poder tradicional, enquanto Estados mais
fracos procuraram preservar os seu impérios. Embora o final da Guerra Fria parecesse
fornecer uma nova oportunidade para substituir o tradicional sistema de Estados
competitivos por outro, cooperativo e inédito na histéria, nem a unipoténcia nem
importantes atores regionais, como China, Russia e Franga estavam psicologicamente
dispostos a transformar—ao contrario de ajustar consideravelmente—uma estrutura
marcada pela cooperagao limitada, geralmente negociada bilateralmente, caso a
caso. A incapacidade da OTAN de manter a sangdo do Conselho de Seguranga
para a interven¢io em Kosovo enfatizou os limites. E logo em seguida, quando o
atual governo americano substituiu o de Clinton, os Estados Unidos comegaram a
se retirar até mesmo do projeto incipiente de constru¢ao da ordem que havia
avangado lenta e glacialmente durante a Guerra Fria e acelerado bem modestamente
logo apés seu fim, quando pequenos e médios Estados que compartilhavam dos
mesmos ideais, liderados pelo Canadd e pela Noruega,* tentavam promover a
seguran¢a humana através de um Tribunal Criminal Internacional, das Convengoes
sobre Criancas Militares e Minas Terrestres, e outras iniciativas refutadas por
conservadores americanos.

O ataque terrorista de 11 de setembro nio deixou espago para nenhuma
complacéncia com as condi¢bes do szatus quo global. Em vez de incentivar a busca
renovada por uma ordem cooperativa, a principio, o ataque fundamentou um projeto
americano violento e, imperial, para reconstruir um mundo recalcitrante — a
liberdade do Prometeu americano.” Hoje, entretanto, apés a cadtica execugio da
primeira etapa necessdria para atingir este fim, em meio a uma maré crescente de
hostilidade popular, mesmo entre grupos politicos de aliados tradicionais (esquega
as sociedades islamicas moderadas de hoje, como a Indonésia e a Malisia), os
defensores de uma nova ordem imposta perderam a iniciativa.

No entanto, tal perda poderia ser apenas tempordria, a espera de uma nova
catdstrofe terrorista, pois os guerreiros da direita, ao contrdrio de muitos de seus
dispersos adversdrios, reconhecem as condigoes voldteis e perigosas em que vivemos
e oferecem uma visao de transformac¢ao. Um sistema andrquico de Estados soberanos
¢ compativel com o americano e, na realidade, com a seguranga humana —
argumentam — somente quando unicamente composto por democracias
capitalistas.”” Portanto, a superpoténcia americana, com o auxilio de seus
simpatizantes, deve destruir a estrutura westfaliana e impor uma ordem nao-
igualitdria, coagindo a soberania dos Estados considerados perigosos ou
irresponséveis e fomentar, ao longo do tempo — e pelos meios mais eficientes, de
acordo com o caso — a remodelagem das na¢des autoritdrias na imagem do
capitalismo democritico.
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Invocagoes iconicas das Na¢oes Unidas como um meio alternativo de ordem
nao podem competir com este projeto pré-ativo. Em sua composi¢ao atual, a
instituigdo, apesar de seu brilhante Secretdrio Geral, ndo tem o preparo necessdrio
para reagir as ameagas, sejam imediatas ou mais profundas, postas pela ordem descrita
acima. Invocd-la representaria nada mais que uma afirmagio de incrementalismo
indolente face aos riscos catastréficos. Pedidos de reforma institucional,
principalmente do Conselho de Seguranca, também possuem pouca “densidade”
politica, em particular dentro da unipoténcia, pelo menos e em parte porque as
reformas imaginadas por si sés (a0 adicionarem membros e, possivelmente, limitando
0 veto) parecem ser e s30 respostas muito formais a um desafio importante. Os
conservadores mostram-se persuasivos quanto a proposta de que, no mundo de
hoje, um sistema de ordem guiado e inspirado basicamente pela virtude negativa
da tolerAncia muitua é um navio com muitos capitaes — alguns até homicidas — que
se agarram ao leme & medida que o iceberg se aproxima.

A alternativa multilateral ao projeto unilateralista deve ser compativel com
a resposta visiondria do tltimo ao perigo atual e esperado. Para tanto, deveria ir
além da anarquia westfaliana. A partida deveria ser, porém, muito menos abrupta
e a ruptura, mais cautelosa. Afinal, desde o inicio o sistema da Carta apresentava
elementos hierdrquicos que coincidiam com sua purificagio do paradigma
westfaliano. De que outra forma poder-se-ia descrever a aloca¢ao de poderes de
obrigatoriedade da Carta a um Conselho de Seguranca composto por apenas
quinze membros, dos quais cinco sao permanentes, dotados de poder de veto e,
de acordo com a estrutura original, com poder para dirigir as opera¢des militares
da ONU através de oficiais de suas respectivas forgas armadas?*® Além disso, a
Carta nio submeteu 2 revisio da Corte Internacional de Justica as decisdes do
Conselho de Seguranca, concedendo ao Conselho de Seguranga autoridade
ilimitada para determinar nio apenas a natureza e a duragio de medidas
executdrias, mas também a existéncia das condigoes jurisdicionais— um requisito
de “ameaca a paz” - para sua aplicagdo.

Na dltima década, aproximadamente, o Conselho autorizou o uso de coergao,
sangdes econdmicas e da forga na busca de fins que estavam bem além da prevengao,
limitagao ou término de conflitos interestaduais e de guerras civis em escala total
que se espalhavam perigosamente pelas fronteiras e que constitufam o foco de atengao
a época da adogio da Carta. Tal fato deu continuidade a um precedente dos anos
70, quando o governo de facto, branco e racista da Rodésia do Sul (atual Zimbabue)
foi considerado uma ameaca 4 paz, embora enfrentasse na época pouca resisténcia
interna e, portanto, nao precisava perseguir seus dissidentes através de fronteiras
vizinhas.* O cerne da questio, portanto, é o fato de que um sistema de governanga
global caracterizado por uma forte cooperagio entre os principais paises de hoje no
ambito do Conselho de Seguranc¢a — por exemplo, para forgar o fim de um programa
suspeito de desenvolvimento de armas de destruigio em massa, solucionar um
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conflito étnico incipiente ou remover um governo que comete violagoes brutais aos
direitos humanos ou para assumir o comando de um Estado em ruinas nas maos de
cleptocratas — nao seria totalmente estranho ao paradigma da Carta, embora
constituisse um grande salto a frente do status quo. Somente um salto dessa
magnitude, entretanto, terd condicoes de vencer os desafios cada vez maiores de
nossa era. Com exce¢ao da Rodésia (um caso remanescente de descoloniza¢ao) e da
primeira intervengao no Haiti (onde, na realidade, a ONU endossava um julgamento
da organizagio regional sobre quem constituia o governo legitimo de um pais,”* o
Conselho se preocupou com as condigdes internas dos Estados apenas em situa¢oes
de crises humanitdrias — fome, genocidio, chacinas — e, mesmo assim, de forma
aleatéria. Entretanto, jamais autorizou a interveng¢ao para lidar com transgressores
cronicas dos direitos humanos; regimes que sobrevivem a aplicagoes regulares de
tortura, detengao arbitrdria e assassinatos exemplares que acabam lhes parecendo
normais, sem falar em regimes como o angolano, que tortura e lesa seus cidadaos
indiretamente ao roubar o patriménio nacional em vez de produzir bens ptblicos
ou, como a Libia, que se apropria de grande parte do patriménio para dar suporte
as fantasias de um ditador.

Até onde se sabe, nenhuma proposta de ameaga aos delingiientes em qualquer
um desses casos com despejo ou alocagao transitéria de suas politicas devastadas
sob a tutela das Nagoes Unidas, possivelmente aliada a incentivos positivos aos
viloes para uma reforma pré-emptiva, jamais foi considerada e muito menos colocada
em pauta. E hd pelo menos trés razoes para isso: uma refere-se a auséncia anterior
de interesse americano na reconstrucao de Estados terriveis porém nao totalmente
fracassados. Outra é uma certa oposigao dentro do Conselho, por parte de um ou
mais membros permanentes e de representantes de paises em desenvolvimento,
que também contém regimes como os descritos acima. A terceira razao foi a auséncia
de um mandato ou de um mecanismo para desenvolver planos abrangentes para a
corre¢do daquelas estruturas estatais que garantem a perpetuagio da pobreza em
massa, desemprego, analfabetismo funcional, doengas cronicas e acimulo de
alienagao de uma nova ordem global. Pelo menos em relagao ao Oriente Médio, a
primeira dessas razdes nio prevalece mais, possivelmente aguardando o resultado e
o custo final, tendo em vista a intervengao americana no Iraque. A segunda e terceira
razdes, sendo a dltima em grande parte determinada pela anterior, permanecem
barreiras a acao.

Um projeto multilateral para concorrer politicamente com o unilateral, que
predomina no atual governo presidencial dos Estados Unidos, deve contemplar
uma estratégia para induzir sua remogao. O tnico meio concebivel para atingir tal
fim seria um compromisso histérico entre a unipoténcia americana e os Estados
que estdo no nivel imediatamente inferior de poder. O primeiro, os Estados Unidos,
reintegraria o grande projeto arquitetdbnico — iniciado com o apoio americano
apds a Segunda Guerra Mundial — para construir um sistema normativo e
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institucional suficiente para as tarefas de governanga global. Tal reintegracio exige
que os Estados Unidos abdiquem de seu titulo de status excepcional e de sua
indisposi¢ao de conciliar seus meios e objetivos preferenciais com os de outros
Estados. Os segundos, Estados secundariamente poderosos, teriam que abragar a
idéia de que o principal objetivo da governanca deve ser a agao positiva através de
todos os meios necessérios a prote¢ao do bem comum, seja face a ameagas imediatas,
seja face a ameagas que possam ser desenvolvidas contra a paz e a seguranga. O
principio primordial de seguranca seria declarado em prol dos seres humanos e nao
simplesmente de “Estados”, o que tem sido um eufemismo para qualquer elite em
controle de um determinado territério nacional. Tal pacto entre a hegemonia
americana e a camada imediatamente inferior de Estados poderesos carregaria a
semente de uma ordem legal real, abrangendo e revitalizando o atual arquipélago
de regimes. As condigbes histdricas nas quais as elites de pactos potenciais se
encontram hoje lhes dao liberdade para localizar interesses comuns sem precedentes
na histéria e, apesar disso, continuam se valendo basicamente do instrumento
antiquado da diplomacia bilateral para coordenar a cooperagao, onde houver
disposi¢ao para tanto, e para evitar ou atenuar conflitos.

O movimento em dire¢do a colaboragio pode ser conquistado no ambito das
Nagoes Unidas e sem reforma do Conselho de Seguranca. Assim como existe o
Grupo dos Oito encarregados basicamente da agao de coordenagio econdmica,
poderd haver um Grupo de Dez, Vinte ou Quinze com o objetivo mais amplo,
aceitando responsabilidades maiores, reunindo-se regulamente a nivel ministerial e
até mesmo mais freqiientemente em niveis burocraticos mais altos para coordenar
a politica. Esse Grupo poderia ser apoiado por uma secretaria independente ou por
outra criada especificamente para esses fins na prépria ONU, recorrendo, em ambos
0s casos, a institui¢des nacionais e internacionais para obter inteligéncia e auxilio
na identificagdo e no estabelecimento de prioridades e para desenvolver planos
operacionais de agao coordenada através de todos os instrumentos da estadistica.
Uma vez aprovados pelos governos relevantes, onde a execugao dos planos exigiria
intervencao armada, seriam levados formalmente ao Conselho de Seguranca para
aprovagao. Como, em primeira instdncia, o pacto certamente incluiria todos os
membros permanentes além da India, do Japao, da Alemanha, do Brasil e,
possivelmente, paises emergentes como a Africa do Sul, a Turquia, a Indonésia e o
México, pode-se prever que a aprovagio venha mesmo de um Conselho nio
submetido a reforma.

O pacto estaria aberto a outros membros que compartilhassem dos mesmos
compromissos (e que pudessem contribuir de forma significativa), ampliando assim
os beneficios de uma economia globalmente integrada, atenuando os incidentes
dolorosos do crescimento e da integragao planetdria, limitando a proliferago de
armas de destrui¢ao em massa, combatendo grupos terroristas transnacionais e méfias
comerciais, e detendo a forca ilicita e os crimes contra a humanidade. Com base
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nesses principios essenciais, um grupo de tal diversidade, porte e poder deveria ser
capaz de prover decisdes do Conselho de Seguranca que reflitissem o consenso
previamente negociado pelo Grupo com uma legitimidade maior do que as decisoes
usufruidas hoje, em parte porque o respaldo do pacto levaria 4 expectativa de uma
obrigatoriedade efetiva.

Legitimidade ¢, obviamente, uma questao de grau. O mundo se depara com
um conflito nio de civilizagdes, mas de culturas: de um lado, o humanista e, de
outro, o chauvinista — um conflito interno a cada civilizagao histérica. O pacto e
seus objetivos s3o expressoes e instrumentos do projeto humanista. Preocupa-se
com a disseminagao, a todos os povos, de tudo que hd de bom no mundo e roga
por cooperagao e tolerdncia em todas as nagdes, religides e etnias. Assim, ¢é
implicitamente hostil as visdes mundiais de fandticos nacionalistas e extremistas
religiosos em todo o mundo, nao apenas nos Estados Unidos.

Conclusio

O movimento em dire¢dao ao pacto descrito entre os principais Estados talvez
ainda esteja 4 espera de desastres mais terriveis que os atentados de 11 de
setembro, ou talvez seja motivado pelo acimulo constante de custos 2 ordem e
a0 bem-estar, evidenciando de forma ainda mais nitida pela insuficiéncia da
atual miscelinea de normas contestadas e de institui¢des descoordenadas e
geralmente enfraquecidas. Ou talvez esse movimento jamais venha a existir.
Independentemente das deficiéncias, a atual ordem das coisas, assim como a
aloca¢io atualmente estabelecida do poder, da autoridade e da riqueza, possui
uma aura de inevitabilidade e estd incrustada com acdmulos de interesse
furiosamente resistentes & mudanga. A resposta mais fdcil a todos os tipos de
trauma ¢ supor que continuar agindo da mesma forma, desta vez porém com
mais energia e recursos, prevenird o surgimento de outros no futuro.

Assim como o homem com um martelo vé todos os seus problemas como
pregos, os Estados Unidos, com sua poténcia militar hipertrofiada,” tendem a ver
nas a¢oes militares a resposta para todos os seus problemas. Tal tendéncia é agravada
pelo ataque ideolégico extremamente eficaz no pais a idéia da autoridade publica
como um instrumento para tratar de desigualdades de riqueza e poder e também
pelo apelo a modelos maniqueistas e apocalipticos para identificar ameagas e
prescrever solugdes.’”

Ainda assim, Washington permanece a fonte mais plausivel de iniciativas para
produzir um pacto efetivo. Tal iniciativa poderia comegar com um pedido
enganosamente modesto de consultas regulares entre os Estados em questao,
auxiliadas por uma secretaria de planejamento formada por especialistas aposentados
e uma diretoria de altos funciondrios, um de cada Estado e com acesso direto a seus
respectivos chefes de governo. Teoricamente, ¢ claro, um grupo de parceiros
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potenciais de Washington poderia elaborar tal proposta, fortalecendo assim a agao
dos multilateralistas americanos. No entanto, devido a sua heterogeneidade, o hébito
de lidar bilateralmente com os Estados Unidos e suas preocupagoes individuais,
politicas e sociais (bem como a sensibilidade da maioria das elites nacionais nao
européias a medidas e precedentes que tendem a restringir suas préprias prerrogativas
de soberania), um grupo de parceiros potenciais de Washington serao incentivadores
improvéveis de novas propostas arquitetdnicas. E as propostas que surgirem
unicamente dos europeus poderao nio conter a representatividade necessdria para
garantir o interesse americano.

“Idéias antigas”, afirmou John Dewey quase um século atrds, “desaparecem
lentamente, pois sao mais do que formas e categorias légicas e abstratas. Sao habitos,
predisposicoes, atitudes profundamente arraigadas de aversio e preferéncia’.”® A
premissa realista de que a cooperagio entre Estados poderosos nunca serd mais do
que uma questdo de conveniéncia tempordria, uma simples tdtica na imutdvel luta
pelo poder, ¢ uma antiga idéia alojada na consciéncia da maioria das elites
governantes. Ainda assim, face as atuais e graves ameagas a seguranca e a afluéncia
dos poderosos, alguns realistas convictos estao comegando a mudar para a visdo
construtivista, que considera identidades e interesses como elementos flexiveis. O
ex-secretdrio de Estado Henry Kissinger,* que j4 personificou a éptica realista nas
relagbes publicas, defende o engajamento dos EUA com a China e rejeita o pedido
de restri¢ao nas relagdes econdmicas para reduzir o ritmo do crescimento chinés.”
Uma ordem legal baseada em um pacto de Estados lideres serd possivel se a intui¢ao
construtivista conquistar convertidos semelhantes.
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