dade de reorganizagio do sistema politico desses paises. O fato
de que os estudos institucionais e a preocupagao com a engenha-
ria politica sejam relativamente desprezados nos paises em ques-
tdo s6 faz aumentar a dimenséo do desafio.

NOTAS

1. Cuba constitui a excegdo notavel.

2. Henry Kissinger pde em diivida essa capacidade mnonoa.i.nmem
sugere, em artigo no Washington Post (26.2.1991), que uma boa definicao
para os interesses estratégicos dos Estados Unidos seria sua capacidade
de financiar suas proprias intervengbes militares, ao contrario do que
.ocorreu no Golfo Pérsico.

3. Samuel P. Huntington, “America’s Changing Strategic Inte-
rests”, Survival, vol. 33, n°. 1, jan.-fev. 1991, pp. 3-17.

4.“... to mantain the United States as the premier global power,
‘which in the coming decade means countering the Japanese economic
challenge”, op. cit., p. 8. A

5. Essa alternativa foi sugerida por Peter Waldmann no coléquio
sobre “Democracia e Cultura Politica em Comparagio: Brasil e Alemanha”,
Séo Paulo, Instituto Goethe e Cedec, maio de 1991.

6. Até certo ponto, porque o retrospecto das relagdes econdmicas
do Cone Sul aponta para a necessidade de uma reintensificacdo das

" relagdes sobretudo com os Estados Unidos e a Europa e, do ponto de
vista do seu dinamismo, particularmente com os Estados Unidos.
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IX

Soberania estatal e instituicdes multilaterais:
respostas a interdependéncia assimétrica

Robert O. Keohane'
Tradugio de Alvaro de Vita

A maioria dos observadores da politica mundial hoje reco-
nhece que a autonomia dos Estados — e seu poder para realizar
objetivos por meio de agio individual — foi minada pela interde-
pendéncia econdmica internacional. Esse fato é claro até mesmo
para lideres dos Estados Unidos e da Unido Soviética, superpo-
téncias que costumavam festejar sua independéncia relativa. As
limitag6es que a economia mundial imp6e aos Estados-membros
com certeza sdo hd muito evidentes no Brasil, tanto para policy
makers como para estudiosos de politica mundial.

A interdependéncia é as vezes descrita como se fosse uma
espécie de fendmeno natural, tudo varrendo em seu caminho e
sem fazer distingdes entre paises, todos ocupando o mesmo “barco
salva-vidas” no mar planetdrio. Infelizmente, como em todas as
atividades humanas, as rela¢bes de interdependéncia econdmica
sdo profundamente afetadas por diferencas de poder — entre
paises, empresas e individuos. O primeiro pré-requisito para
compreender as implicagdes da interdependéncia para a politica go-
vernamental é perceber claramente as implicagdes da interdepen-
déngia para o poder e as implica¢des de desigualdades de poder
para a forma de lidar com a interdependéncia. A primeira metade
deste artigo focalizard, por esse motivo, as relacdes entre interde-
pendéncia e poder.

Relagdes de interdependéncia impregnadas de poder colo-
cam dilemas para os Estados, uma vez que a interdependéncia

* Chefe do Departamento de Governo da Universidade de Harvard.
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restringe a capacidade dos governos de controlar os eventos que
0s mteressam. Uma resposta a esses dilemas é a busca da reafir-
magao da soberania estatal por meio de decisdes unilaterais. Uma
oﬂﬂm € formar instituigdes multilaterais ou aderir a &mw nas
quais 0s governos cooperam para melhorar sua nmﬁmnamm@ de
lidar com um conjunto de problemas. Essas institui¢des, muitas
das quais sdo agora denominadas “regimes internacionais”, esta-
belecem normas e criam estruturas no seio das quais mooamm de-
talhados entre governos podem ser realizados.

.ZmE reforcar a soberania nacional nem aderir a instituigbes
BE.Emnmn&m constituem sempre a “resposta certa”. Apoiar-se ex-
clusivamente na soberania estatal foi desastroso para Estados
como Burma, que procuraram também isolar-se, ou para Estados
que tentaram alterar unilateralmente os termos de sua relagao
com a economia politica mundial, como o Peru nos wltimos anos
De outro lado, a participagao efetiva em instituicdes :EEE%BE.
em mmaw.u exige a preservacdo de alguma capacidade de se afirmar
_.noﬂm da institui¢io se necessario. A combinagdo “6tima” de sobe-
rania e envolvimento multilateral depende das relagbes de poder
que meSmmnmS na area em questdo, da natureza das regras esta-
_umwm.Q.mwm pelos regimes internacionais existentes, da coeréncia e
mmmsﬁmmmm dessas regras e da eficdcia que pode ser esperada da
acdo independente ou de acordos bilaterais. £ impossivel, assim
fazer generalizacbes acerca da atitude que um governo mmﬁﬁm\
sempre adotar em relacio as instituicdes multilaterais.

E possivel, entretanto, fazer algumas observagdes sobre
como as institui¢des multilaterais operam e sobre as fungdes que
desempenham, as quais poderiam ajudar a estabelecer um arca-
vozmn analitico para a tomada de certas decisbes. Aderir a regi-
mes Internacionais tem muitas vezes conseqiiéncias que no sao
wvﬁmmw algo de que observadores académicos e policy makers de-
veriam ter consciéncia. A segunda metade deste artigo, por.isso,
discute o valor e também os custos do multilateralismo para orou
mmﬁmn.mom. — oferecendo ndo um balango especifico de custos e be-
%@Q.Om e sim um conjunto de categorias que podem orientar nos-
sas discussdes subseqiientes.
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I INTERDEPENDENCIA ASSIMETRICA E PODER

Quando Joseph Nye e eu discutimos o conceito de interde-
pendéncia ha deze anos,' dirigimos nossa atengdo para as rela-
¢Oes assimétricas entre governos e institui¢des transnacionais.
Rejeitamos explicitamente a nogdo de que a interdependéncia €
um fendmeno benigno, que a todos afeta da mesma forma. Co-
mentando uma afirmagio feita pelo secretario de Estado Henry
Kissinger perante as Nagdes Unidas em 1974, defendendo a
idéia de que “estamos todos envolvidos em um empreendimento
comum”, observamos que “essas palavras pertencem claramente
a um discurso cuja intengéo € a de limitar as reivindicacdes do
Terceiro Mundo e de influenciar as atitudes publicas internas,
mais do que a de analisar a realidade contemporanea. Para os
que querem manter a lideranga mundial dos EUA, a interdepen-
déncia tornou-se parte da nova retérica a ser usada tanto contra o
nacionalismo econdmico interno como contra rebeldias mais de-
cididas fora” 2

Em contraste com a retérica da interdependéncia entao pre-
valecente nos Estados Unidos, definimos interdependéncia em
termos dos “efeitos de custo das transacdes” e ndao simplesmente
como interconexdo. Interdependéncia para nés queria dizer “de-
pendéncia mutua” — uma situacdo em que atores sdo afetados,
de formas potencialmente custosas, pelas a¢des de outros. Tam-
bém rejeitamos a idéia de que interdependéncia implica beneficio
mutuo: “Nossa perspectiva supde que relagdes de interdepen-
déncia sempre envolverao custos, uma vez que a interdependén-
cia restringe a autonomia; mas é impossivel especificar a priori se
os beneficios de uma relagdo excederdo os custos. Isso dependera
do peso dos atores e também da natureza da relagdo. Nada ga-
rante que relagdes que denominamos ‘interdependentes’ serdo
caracterizadas pelo beneficio mttuo”.>

A interdependéncia também néo é necessariamente simétrica:

Sdo “assimetrias” de dependéncia que mais provavelmente
oferecerdo fontes de influéncia para os atores nas relagdes que es-
tabelecem entre si. Atores menos dependentes podem muitas
vezes utilizar as relagbes de interdependéncia como uma fonte de
poder na negociacao relativa a uma questdo e talvez para exercer
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influéncia em outros problemas... Concluimos que um inicio pro-
missor nas andlises politicas da interdependéncia internacional
pode ser o de conceber as Ewm&mﬁm:%zamm assimétricas como
fontes de poder para os atores.

Nossa concepgao de interdependéncia €, por isso, mais pré-
xima daquela desenvolvida por Fernando Henrique Cardoso e
Enzo Faletto do que da nogéo discutida pelos publicistas mais
ingénuos que difundiram o termo:

Anélises superficiais ou apologéticas, procurando minimi-
zar os aspectos espoliativos da economia internacional, supdem
que as economias modernas sdo simplesmente “interdependen-
tes”. O que essas analises esquecem, ao afirmar semelhante lugar-
comum, é que a questdo importante diz respeito as formas assu-
midas pela “interdependéncia”. Enquanto algumas economias
nacionais precisam de matérias-primas produzidas por mao-de-
obra néo qualificada, ou de bens industriais produzidos por mao-
de-obra barata, outras precisam importar equipamentos e bens de
capital em geral. Enquanto algumas economias se tornam deve-
doras dos centros financeiros do mundo, outras sio credoras. E
claro que banqueiros precisam de clientes tanto quanto clientes
precisam de banqueiros. Mas a “inter-relaciio” entre uns e outros é
qualitativamente diferente devido a posigio ocupada por cada par-
ceiro na estrutura da relagdio. A mesma coisa é verdadeira para a
analise das economias “interdependentes” nos mercados mundiais.’

- Nossa concepgio de interdependéncia, tal como introdu-
zida no inicio de Power and Interdependence, era estreitamente vin-
culada 2 nogdo de poder. A interdependéncia assimétrica gera
recursos de poder e por esse motivo apresenta problemas classi-
cos de estratégia politica: como utilizar esses recursos em situa-
¢Oes de interacio mutua com outros.

- Essavisdo da interdependéncia ndo é tdo nova quanto po-
' deria parecer aqueles que foram expostos unicamente a retérica
- da interdependéncia: a idéia de que a interdependéncia assimé-
‘trica pode ser uma fonte de poder ¢ sustentada com nitidez por
Albert Hirschman em National Power and the Structure of Foreign
Trade, trabalho inicialmente publicado em 1945.° Seria dificil ana-
lisar as relacdes politicas entre sociedades, ou entre governos,
sem recorrer a algum conceito desse tipo. Afinal, a analise das
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relagdes de influéncia requer que tanto as fontes de influéncia
(materiais e ndo materiais) como os padrdes de interagio estraté-
gica sejam levados em conta. Mesmo que a palavra “interdepen-
déncia” ndo fosse utilizada (devido as suas conotagdes retoricas),
um conceito similar teria que ser empregado.

Um conceito, entretanto, ndo constitui uma teoria. O con-
ceito de interdependéncia é tao genérico que pode ser utilizado
em uma variedade de esquemas tedricos. Realistas podem discu-
tir a “interdependéncia estratégica” nos problemas militares exis-
tentes entre Estados concebidos como atores unitarios. Estrutura-
listas podem interpretar todas as relagdes assimétricas entre
Estados como determinadas por padrdes fundamentais de recur-
sos de poder, em especial a posicao ocupada por varios paises na
divisdo internacional do trabalho. Liberais podem argumentar
que mesmo a interdependéncia assimétrica envolve relacdes poli-
ticas pluralistas, que oferecem oportunidades de constitui¢do de
coalizdes. Por isso a questdo, do modo como a vejo, ndo é a da
utilidade da “abordagem da interdependéncia” — o conceito da
interdependéncia, devido a sua flexibilidade e falta de um con-
tetdo especifico, é quase excessivamente ttil. A questdo funda-
mental, em vez disso, é se chegaremos a novos insights sobre as
relagdes assimétricas entre paises desenvolvendo interpretagdes
que recorrem ao conceito de interdependéncia.

Neste artigo desenvolverei o que chamo de uma abordagem
“neoliberal”. O liberalismo ¢ as vezes associado a uma doutrina
que subestima a natureza penetrante das relacoes de poder, exa-
gera a estabilidade dos mercados e ignora as assimetrias de
poder e riqueza. Nao compartilho dessa visio, como as citagdes
acima de Power and Interdependence deixam claro. Mas o libera-
lismo também enfatiza a importancia da natureza cambidvel dos
processos politicos cambiaveis, mais do que de estruturas sociais
imutdveis: enfatiza de que forma seres humanos, e as instituic¢oes
que eles criam, podem influenciar as condigées de sua existéncia.
No cerne do liberalismo est4 uma crenca na possibilidade de mu-
dancas para melhor, isto é, no progresso definido em termos mo-
destos. O neoliberalismo tal como o concebo reconhece explicita-
mente as limitagSes impostas pela estrutura econdmica e pelo
poder. Como enfatizaram Marx e Polanyi, mercados sao sempre
impregnados de relacdes de poder.” A maior parte das relagdes de
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poder é assimétrica. Todas as rela¢Ges humanas séo, por isso, su-
jeitas a essas limitacGes, mas atores poderosos ou mais ricos estao
menos sujeitos a elas do que outros. Apesar disso, os resultados
das interacdes politicas, e como elas mudam ao longo do tempo,
ndo sdo determinados de uma vez por todas pelas &mﬁ?ﬁn@ﬁm
de poder e da riqueza em um dado momento. A Hmmrmmm.m poli-
tica é pluralista no sentido de que atores politicos na sociedade
moderna — grupos, individuos, organiza¢des — tém interesses
variados, nem todos de natureza essencialmente econdmica. E
por isso que, segundo a visdo neoliberal, sdo Fmam&smammnwmﬂo
menos para as sociedades industrializadas avancadas, as anélises
politicas baseadas na suposicdo de que as :Emmmmm.?bmmgms-
tais de andlise sdo um niimero limitado de classes sociais.

Eu nido argumento aqui em favor dessa posigdo e m:s
apenas a exprimo.® O que desejo fazer no restante desta secdo &
explorar quatro metéforas de interdependéncia internacional e
transnacional, cada uma delas illuminando de forma diversa pro-
blemas das relacdes assimétricas.

Minha primeira metéfora é a de um conjunto de canais ou
de correias de transmissdo, levando e trazendo substancias de
diversos tipos de um pais maior a um pais menor. Os canais sdo
de tamanhos diferentes: em geral, os maiores vao do pais maior
ao menor mais do que vice-versa. Algumas das substancias 530
valiosas, tais como o petrdleo cru, 4gua pura ou o fluxo de chips
semicondutores através de uma correia de transmissdo. Outras
sdo perniciosas: residuos quimicos, heroina ou fundos destinados
a heroina, bombas plasticas. Cada pais pode tentar estabelecer
barreiras aos canais que nele entram, mas fazer isso é com fre-
quéncia dificil, especialmente para o pais mais pobre. A Eﬁ.mﬁ&m-
pendéncia significa que as correias de transmissao ou canais im-
péem custos as sociedades em questdo: tanto a recepgio dos
~ produtos como as tentativas de bloquear sua transmissio tém
conseqiiéncias politicas e econdmicas significativas. .

Em segundo lugar, podemos recordar o provérbio africano
provavelmente apdcrifo que diz que “quando os elefantes lutam,
a relva é pisoteada”. A competigdo entre paises grandes, ou blo-
cos, pode ter fortes impactos em paises menores, mesmo se ne-
nhum desses efeitos sdo intencionais ou manipulados de acordo
com objetivos de poder. Exigéncias impostas por um Estado mais
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poderoso a um menos poderoso podem levar este Gltimo a fazer,
direta ou indiretamente, exigéncias a paises mais fracos, levando
adiante a lei do mais forte no plano internacional. Esses efeitos da
interdependéncia sdo mais sistémicos do que bilaterais, mas, se
causam danos, os paises menores podem nio ter mais do que um
consolo desolador em saber que esses impactos podem ter sido
nao intencionais.

Minha terceira metafora é a de uma mesa de negociacio,
com representantes dos governos do pais grande e do pais pe-
queno em cada lado. As duas partes tém uma lista de itens de
negociagdo, mas o pais grande tem uma pilha maior do que o
pequeno. Em cada lado da mesa, entretanto, os pontos de vista
dos negociadores diferem, de tal forma que além das negociagbes
que se desenrolam sobre a mesa, também ocorrem divergéncias
importantes em cada uma das partes. Por detras dos negocia-
dores também h4, em cada lado, outras pessoas, que ndo estdo na
mesa, que negociam com seus representantes.” Mais ainda, alguns
acordos podem ser concluidos entre determinados negociadores,
implicita ou explicitamente, fora da mesa de negociagao.

Minha quarta metéfora é a da conhecida imagem do “pla-
neta Terra”, tal como visto do espago. Todos moramos na mesma
esfera fragil e aquosa. A degradagio de nosso ambiente natural
por qualquer um de nés afeta a todos nés.

Discutindo as relagdes sugeridas por parte de cada meti-
fora, comego perguntando se a nocdo de interdependéncia assi-
métrica caracteriza precisamente, em termos gerais, o que esta
ocorrendo. Quando examinar negociagdes, também focalizarei a
questao mais analitica relativa a se assimetrias estruturais — por
exemplo, no fluxo de substancias ou nos impactos sistémicos de
atores diversos — determinam assimetrias de resultados. Atores
Com mais recursos necessariamente prevalecem nos conflitos?
Que espaco ha para os pequenos Estados para a constituicio de
coalizagBes, “caronismo” ou outras modalidades de manobras?
Isto ¢, em que medida as limitacoes impostas pela assimetria
podem ser superadas ou utilizadas em proveito proprio?

171



Correias de transmissdo ou canais

A metdfora das correias de transmissio oy canais chama
nossa atencao de imediato para o que ests sendo transmitido —
de uma sociedade grande para uma pequena ou vice-versa — e
para as transmissdes que estio sendo bloqueadas pela a¢io esta-
tal. Recorrendo a uns poucos exemplos, podemos verificar que a
nocao de interdependéncia assimétrica oferece uma forma em
geral precisa de caracterizacio dos efeitos dessas correias de
transmissao.

De modo mais evidente, disttrbios internos no pais grande
podem originar “choques” que afetam o pafs pequeno, através
dos canais que ligam ambos entre si. Entre conseqiiéncias das
redugdes de impostos e das politicas de gastos militares do presi-
dente Reagan, durante os anos 80 0s Estados Unidos acumula-
ram enormes déficits fiscais, algo da ordem de 100 bilhdes de
délares por ano. As contrapartes a esses déficits foram gigantes-
cos déficits nas contas correntes do pais e taxas de juros reais
elevadas. Taxas de juros elevadas impuseram pressées debili-
tante as economias endividadas na América Latina e em outras
regides. Como resultado de suas proprias politicas, os Estados
Unidos se defrontam com limitacdes crescentes: bancados pelo
Japdo, eles se tornardo muito mais vulneriveis a pressao finan-
ceira externa do que jamais foram desde pelo menos antes da
Primeira Guerra Mundial. Entretanto, os custos das politicas ado-

tadas pelos Estados Unidos, a curto prazo, foram jogados princi-
palmente sobre os povos do Terceiro Mundo — que nao foram
consultados pelos defensores dessas politicas internas ideologica-
mente motivadas e cujos interesses nio foram levados em conta.
Na medida em que dependem de empréstimos de bancos dos
paises ricos, os governos do Terceiro Mundo nao podem erguer
barreiras a essa correia de transmissao; eles simplesmente tém de
se ajustar a2 mudanca adversa. A interdependéncia é real: nem
mesmo os Estados Unidos podem escapar das conseqiiéncias de
suas agdes, filtradas pelo sistema financeiro internacional. Mas a
assimetria também é evidente: as pessoas de paises pobres e fra-
cos sofrem mais, e de forma mais imediata, do que nos Estados
Unidos.
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d
res Qo\m .mmﬁmmom“ Unidos querem drogas e por isso passam fundos
a América Latina para compra-las; essag drogas, entdo, owmmmB
por outra correia de transmissdo. Em resultado de condi¢des so-
clais nos Estados Unidog que geram a demanda por drogas, gan-
gues armadas sdo capazes de aterrorizar regices inteiras, e B\mmgo
de atacar Instituicdes politicas e judiciais centrais, em Importan-
tes paises da América Lating, Os Estados Unidos, porque acredj-

que fosse parcialmente bem-sucedida, og aumentos nos precos
que se produziriam ofereceriam incentivos ainda majores para os

~

cartéis internacionais das drogas encontrarem novas formas de

~ Esse mxmﬁuﬁo ilustra bem dois aspectos da interdependén-
cla contemporénea: assimetria e restrigdes mutuas. £ ¢bvio que

uma vez que os Estados Unidos sio afetados por atividades de
fora que Nao conseguem controlar — mesmo quando essas ativi-
Qmmw@ tais como o cultivo, o processamento e o transporte de
Cocaina, sdo estimuladas POT sua prépria demanda interna_



tados Unidos, procurando oportunidades de emprego, algo que
foi encorajado por empregadores americanos e até mesmo por
politicas adotadas pelos Estados Unidos. Nessa situacdo, é o cres-
cimento demogréfico do México, combinado com a ampliacido do
mercado de trabalho americano, que cria os fluxos migratorios.
Estes, até determinado momento, beneficiavam os dois lados e
por isso a migragdo era uma questio de “baixa politica”, a ser
tratada burocraticamente. Entretanto, conforme comegaram a So-
frer efeitos de custos elevados decorrentes de fluxos muito gran-
des, os Estados Unidos procuraram erigir barreiras aos canais de
migragio — com conseqiéncias para o México. A interdependén-
cla, uma vez mais, era assimétrica, no sentido de que os Estados
Unidos eram mais capazes do que o México de realizar seus obje-
tivos recorrendo a acdo unilateral e eram menos vulnerdveis a
acao governamental mexicana do que o México vulneravel a me-
didas adotadas pelos Estados Unidos. Mas os dois gOvernos so-
friam limita¢des — afinal, as medidas adotadas pelos Estados
Unidos contra a imigracdo ilegal se mostraram s6 parcialmente
efetivas — e a interdependéncia era mitua, ainda que assimé-
trica.
Dessa forma, onde quer que multiplos canais ou correias de
transmissao liguem um pais mais forte a um mais fraco na econo-
- mia politica internacional contemporanea, a interdependéncia as-
simétrica oferece uma descricio util da realidade: os dois lados
sofrem com freqiiéncia limitagdes, mas devido aos instrumentos
mais efetivos de que dispde, da maior capacidade de projetar
poder e a um grau menor de vulnerabilidade, o Estado mais po-
deroso pode repassar de forma assimétrica parte dos custos da
relagdo para seu parceiro mais fragil.

Os elefantes e a relva

O sistema de comércio internacional relativamente liberal e
ndo discriminatério do perfodo pés-guerra expande-se geografi-
camente a0 mesmo tempo em que continua vulneravel & pressdo
protecionista vinda de dentro. Em 1989, governos latino-america-
nos importantes, como os do Brasil e do México, moveram-se
dramaticamente em direcio a liberalizagdo de suas economias. A
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Ol oo oo 4 Scomomia 4 Alemank
tal, > pa . Passam rapidamente
para a orbita capitalista, e a Unizo Soviética pode fazer o mesmo
No Caribe, antigos socialistas, tais como Michael Manley e ?mz.
Bosch, estio apregoando as virtudes do capitalismo.
Pressdes sobre o liberalismo, entretanto, ainda se mantém.
>.8aom. internacionais discriminatérios relativos a produtos téx-
teis ja existem ha muito e mesmo expandiram-se ao longo do
tempo. As chamadas reducges “voluntarias” de exportagio (VERs),
especialmente as adotadas pelos Estados Unidos, proliferaram
nos anos 80. A Comunidade Européia (CE) utilizou legislacio
antidumping de uma forma protecionista. Na rodada uruguaia do
GATT, problemas relativos & agricultura provocaram fortes di-
vergéncias entre a CE e os Estados Unidos, e desacordos com
respeito a regulacio do comércio no setor de servigos dividiram
0s mmgQOm Unidos, de um lado, e alguns de seus parceiros comer-
clais na América Latina e Asia, de outro, Pressionados pela queda
Q.m competitividade em diversas areas da alta tecnologia, e com
glgantescos déficits comerciais, os EUA vém fazendo mais pres-
Sa0 sobre seus parceiros comerciais por “reciprocidade”, tal como
Incorporada na legislagéo norte-americana recente.
~ Os resultados parecem contradit6rios, ou pelo menos dialé-
ticos. A rodada do Uruguai pode levar a uma maior liberalizacao
do comércio, mas pode resultar também em mais restrigdes e em
maior discriminacio. Nos téxteis, por exemplo, os EUA desenvol-
Vveram um conceito de “liberalizacio” do comércio pela introdu-
cao de “quotas globais” — em geral vistas como ainda mais pro-
tecionistas do que a rede existente de acordos bilaterais. No
comércio do ferro, as VERs evoluiram para uma quota efetiva de
19,1% do mercado dos Estados Unidos, que esse pais tem utili-
zado como uma arma para induzir a CE, Japdo, Coréia do Sul,
México, Brasil e outros exportadores a retirar subsidios e traba-
lhar na direcao de uma liberalizacio multilateral.
Quais sdo as implicacdes desses padrdes contraditérios para
as relagdes econdmicas internacionais assimétricas e para os pai-
ses médios ou pequenos que estdo fora dos principais blocos?

P

Voluntary export restraints”, no texto em inglés. (N.T)
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A primeira observagio a fazer é a de que pressdes bilaterais
das grandes poténcias incidem de forma desproporcional sobre
seus parceiros mais vulneraveis. Com as clausulas do “Super
301” do Trade Act de 1988, os Estados Unidos miraram nio s6 o
Japao mas também o Brasil e a India. A Comunidade Européia foi
capaz, de uma forma convincente, de sustentar que ndo negocia-
ria com os Estados Unidos quando fosse atingida pelas clausulas
do “Super 301”; e os Estados Unidos resolveram, ao que parece,
que a CE era muito poderosa para ser desafiada.

Em segundo lugar, se os incipientes blocos comerciais que
se constituem em torno da Comunidade Européia, dos Estados
Unidos (com o Acordo de Livre Comércio Canada-EUA) e poten-
cialmente do Japdo (com seus altos niveis de investimento no
Leste e Sudeste asiaticos) vieram a erguer barreiras mais altas em
torno deles proprios, os paises de fora terdo que se preocupar
com os custos da exclusdo. Eles ndo estariam sujeitos somente a
uma discriminagdo direta e sim também sofreriam indiretamente
os efeitos da competigéo entre os blocos. Um paper recente sobre a
economia politica exterior da Austrdlia mostra que este pais foi
uma vitima indireta da pressdo exercida pelos Estados Unidos
sobre o Japdo e a Coréia: “tanto o Japdo como a Coréia estio
abandonando politicas de ‘diversificagdo comercial’ com outros
paises como uma forma de reduzir seus excedentes comerciais
com os EUA” 1

Na medida em que os blocos comerciais se consolidarem, e
a reciprocidade especifica for exigida, paises pequenos e paises
em desenvolvimento voltados para a exportacio se defrontardo
com o dilema: “aderir ou ndo aderir?”. O Canada, revertendo seu
nacionalismo econdmico dos anos 70, concordou em criar o
Acordo de Livre Comércio com os Estados Unidos. Alguns dos
paises do Leste europeu recém-democratizados e com economias
reguladas pelo mercado, como a Tchecoslovaquia, estio agora
discutindo um pedido de filiagdo & Comunidade Européia, se-
guindo o exemplo de candidatos recentes (e até agora malsucedi-
dos) tais como a Austria, Noruega e Turquia. Conforme os blocos
aumentam, os custos de oportunidade de permanecer fora de
todos eles aumentam. Os outsiders percebem ser cada vez mais
necessario pesar se a perda de autonomia formal devido a partici-
pagido nao é compensada por um ganho na capacidade de in-
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fluenciar o contetido das regras do bloco. A expansao dos blocos
econdmicos reflete as pressdes da assimetria, que tanto estdo au-
mentando os riscos econémicos de permanecer fora dos princi-
pais blocos como minando a realidade da autonomia politica da
opgao de permanecer independente.

Agdes unilaterais da parte de blocos ou Estados poderosos,
ao requerer determinadas concessdes em troca de beneficios con-
cedidos, fazem exigéncias de “reciprocidade especifica”. Ela con-
trasta com a “reciprocidade difusa” do sistema do GATT, que
consiste essencialmente na conformidade a padrdes de comporta-
mento aceitos de modo geral." Poténcias pequenas e médias, e
paises em desenvolvimento que estdo aumentando rapidamente
suas exportagOes para os paises avangados, beneficiam-se da reci-
procidade difusa. No minimo, os primeiros evitam a pressao bila-
teral direta; no maximo, podem vir a ser “caronas”: se se subme-
tem em geral a padrdes de ndo discriminagio, podem ndo precisar
retribuir cada concessdo negociada com os paises grandes ou
com os blocos. Estados fracos, entretanto, sio submetidos a reci-
procidade especifica, porque é dificil resistir as exigéncias de
quids pro quo de parceiros poderosos; e também porque uma reo-
rientagdo comercial a custa desses Estados fracos pode ocorrer
em conseqiiéncia de exigéncias feitas a outros Estados por gover-
nos poderosos.

Uma vez que um contexto internacional que favoreca a reci-
procidade especifica é mais dificil para paises em desenvolvi-
mento orientados para a exportagdo do que um ambiente onde
praticas de reciprocidade difusa prevalegam, Estados como o bra-
sileiro interessam-se pelas instituigdes multilaterais de comércio.
Na medida em que cresce a ameaca a estas tiltimas, esse interesse
também cresce. O Brasil e outros paises em desenvolvimento dis-
pdem de pouco incentivo para investir em instituigdes multilate-
rais enquanto tém asseguradas praticas ndo discriminatérias e
liberais em seus principais mercados de exportagio, podendo
apoiar-se ou ndo nessas institugdes conforme situagdes particula-
res assim o exigirem. Contudo, quanto mais aumentam as pres-

sdes por protecionismo, e na medida em que blocos comerciais —

comegam a se formar, crescendo também o perigo de quebra de
reciprocidade difusa, mais fortes se tornam as razdes para paises
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em desenvolvimento como o Brasil procurarem dar apoio a insti-
tuigbes multilaterais.

Quando os elefantes brigam, a relva é pisoteada. Quando as
regras multilaterais entram em colapso ou se tornam in6cuas, sdo os
paises em desenvolvimento voltados para a exportacio que sofrem.

Mesas de negociagio

Em nossa metéfora das mesas de negociagdo, podemos ima-
ginar representantes de varios paises tomando seus lugares com
listas de itens de negociacdo. A primeira questdo a levantar é a
de até que ponto assimetrias estruturais — refletidas no ta-
manho das pilhas — ditam assimetrias rios resultados Huo:soom
Paises grandes necessariamente predominam por serem maiores
e mais poderosos?

No capitulo 7 de Power and Interdependence, Joseph Nye e eu
examinamos essa questdo nas relagdes Estados Unidos-Australia
e Estados Unidos-Canada entre 1920 e 1970. Descobrimos que os
Estados Unidos efetivamente dominaram suas relagbes com a
Australia nesse periodo. Mas no caso do Canadé, parece que 0s
resultados do conflito interestatal favoreceram o Canad4 tio fre-
qiientemente quanto favoreceram os Estados Unidos. Isto é, no
que se refere a essa relagio, teorias estruturais nio fizeram predi-
¢Oes acuradas.

Quando procuramos razdes para tal fracasso, descobrimos
que um importante fator adicional, que ndo foi levado em conta
pelas teorias do ator unitario, era a intensidade das preferéncias
dos membros dos dois governos. Policy makers canadenses ti-
nham preferéncias mais intensas em relagdo aos resultados do
ue suas contrapartes dos Estados Unidos; e tinham recursos su-
] es a sua disposigdo (um quarto das exportagdes dos EUA
mm.wﬁ: para o Canadd) com os quais negociar:

O valor de dissuasdo da capacidade do Canada de infligir
mo,m&a:mao aos Estados Unidos dependeria da disposicdo do pri-
mieiro de passar ele proprio por um grande sofrimento. E o Ca-
nada mostrou-se muitas vezes disposto a isso devido a saliéncia
assiinétrica: a relagio era mais importante para este pais do que

@mm.m ‘s Estados Unidos."
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A “saliéncia assimétrica” com freqiiéncia vem junto com a
interdependéncia assimétrica, mas os efeitos politicos da pri-
meira vao na direcdo oposta desta tltima: o Estado menor, mais
compromissado e de uma forma mais intensa, retira poder desse
outro tipo de assimetria. Com efeito, em cinco dos 45 casos de
conflitos que estudamos, o Canada sutilmente sinalizou no sen-
tido de uma possivel retaliagdo. Maior intensidade de preferén-
cias muitas vezes implica maior coeréncia nas politicas adotadas:
tanto o governo canadense como o australiano mostram-se menos
fragmentados do que o dos Estados Unidos. Pode ocorrer muitas
vezes, como argumenta a teoria da dependéncia, que paises de-
pendentes se fragmentem politicamente, com classes ou grupos
fundamentais colocando-se do lado da metrépole. Mas também
pode ocorrer, e até com certa freqiiéncia, que os Estados Unidos
se apresentem mais fragmentados do que seus parceiros nas rela-
¢Oes em ambito governamental.

Isso quer dizer, para o @mnnm:,o mais fraco, que a mmqﬁmm&
faz diferenca. Politicos habeis do pais mais fraco podem ser capa-
zes de encontrar aliados na sociedade e no governo dos Estados
Unidos. A situagdo mais vantajosa para o pais mais fraco ¢ aquela
em que ele pode participar de um “jogo de dois niveis” nos Esta-
dos Unidos, mas isso desde que tenha condi¢des de exibir um
front realmente solidario vis-i-vis dos Estados Unidos em casa.
Israel, por exemplo, manobrou durante a maior parte do periodo
p6s-1948 para se tornar um participante ativo da politica ameri-
cana sem perder a capacidade de formular sua prépria politica
coerente de seguranga; por isso é inegavelmente um caso espe-
cial. Mas também é evidente que muitos governos tém sido ati-
vos em articular lobbies nos Estados Unidos para influenciar a
politica comercial norte-americana. As restricdes voluntarias de
exportagdo (VERs) dos EUA, por exemplo, séo repletas de bre-
chas de que se beneficiaram exportadores da Asia Oriental. Al-
guns desses governos perceberam tdo cedo quanto nos anos 70
que podiam explorar o fato de que muito do protecionismo dos
EUA era em grande medida de natureza simbolica: negociadores
dos EUA ndo acreditavam fervorosamente na protegao, mas pro-
curavam responder as @ammbﬁmm de poderosos grupos de inte-
resse.”® O ponto importante é o de que governos sofisticados de
paises menos poderosos ndo tentam desafiar frontalmente uma
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superpoténcia e sim elaboram uma estratégia de voltar contra ela
suas proprias fragilidades. No caso dos Estados Unidos, essas
fragilidades incluem o nivel baixo de atencio dispensado as rela-
¢bes com Estados menores, a baixa intensidade das preferéncias
dos negociadores governamentais, a natureza aberta de sua socie-
dadeea disponibilidade de aliados para outros governos, um hori-
zonte temporal tipicamente de curto prazo e uma freqiiente disposi-
¢do, pelo menos no passado, de tentar evitar conflitos de politica
externa aceitando compromissos em questdes econdmicas.

Essa andlise quer dizer que assimetrias estruturais, que
podem levar a suposigdo de que os Estados sdo atores unitérios,
sdo altamente enganosas enquanto guias para o éxito na negocia-
¢do. A interdependéncia assimétrica entre os Estados Unidos e a
maior parte dos paises, incluindo a Europa, o Japao, o Canadé e o
Meéxico, desenvolve-se em um contexto que Nye e eu denomina-
mos “interdependéncia complexa”, na qual o poderio militar ndo
€ um meio central de influéncia e em que multiplos canais exis-
tem entre as sociedades. A interdependéncia complexa oferece a
governos habeis e coerentes intimeros meios para influenciar
suas contrapartes mais poderosas. Como argumentamos em
1977, “das quatro relagdes que examinamos, a canadense-ameri-
cana no pés-guerra foi a que mais se aproximou da interdepen-
déncia complexa, e somente as expectativas existentes em relagio
a0s processos politicos servem como explicagio para que se con-
siderasse surpreendente (de um ponto de vista estrutural sim-
Emmv o wm&mo de resultados”."

~ Examine cada questio em termos do que é ética e estetica-
‘mente direito, além do que é economicamente til. Algo é certo
-quando tende a preservar a integridade, a estabilidade e a beleza da
T oonEEmmam biética. E errado quando tende a fazer o inverso.'®

Essas palavras foram escritas ha quarenta anos, mas por
miuitos anos permaneceram submersas por visées brutais do pro-
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gresso e por interesses econémicos. As pessoas em todo o mundo
agora comecam a entendé-las, e pelo menos nos paises industria-
lizados democraticos os movimentos ecolégicos adquiriram uma
influéncia politica notdvel. O Protocolo de Montreal de 1987 e os
acordos subseqiientes em Londres, em junho do mesmo ano,
para abolir a produgdo de CFC por volta do ano 2000, com o
objetivo de proteger a camada de ozdnio da atmosfera, consti-
tuem um notédvel testemunho do impacto politico da nova cons-
ciéncia ecoldgica. Até 1974 nem sequer se suspeitava que os CFCs
produzissem danos, e até meados dos anos 80 ainda nao se tinha
a prova definida disso. Chegar a acordos internacionais envol-
vendo dezenas de ﬁ&mmm usualmente leva muito mais tempo. A
medida que outros perigos ao ambiente forem descobertos, sera
preciso avancar a cooperacio internacional, talvez em uma escala
sem precedentes.

Pode parecer que problemas ambientais ndo envolvem assi-
metrias, ou poder, uma vez que todos sofremos com a destruigao
da camada de 0z6nio e com a poluigdo do ar que respiramos e da
agua que bebemos. Uma rapida reflexdo, entretanto, é suficiente
para nos convencer do contrario. Uma das dimensdes da assime-
tria, nesse caso, diz respeito aos efeitos diretos da mudanga am-
biental: por exemplo, um aquecimento do planeta atingiria mais
as pessoas que vivem em areas tropicais e subtropicais, ou préxi-
mas dos oceanos, do que as que vivem em continentes frios e em
areas distantes do mar. Essas discrepancias, entretanto, poderiam
ser mitigadas por efeitos indiretos, migragao ou transferéncia de
recursos. Uma segunda assimetria € irbnica: apesar de a poluigao
ambiental derivar preponderantemente das atividades dos paises
industrializados avangados, muito da pressao politica internacio-
nal é dirigida contra paises em desenvolvimento. Certamente
essa assimetria, em parte, resulta da maior capacidade organiza-
cional e da influéncia politica dos grupos ambientalistas nas de-
mocracias ricas, em contraste com o que ocorre em qualquer
outro lugar no mundo; mas pode também refletir a distribui¢do
internacional de poder politico, que faz com que a pressao sobre
paises relativamente fracos politicamente seja mais vantajosa do
que a exercida sobre Estados poderosos.

Tal assimetria da origem a reivindicagdes, por parte dos pai-
ses em desenvolvimento, de ajuda tecnoldgica, ou de outras for-
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mas de transferéncia de recursos, para Sﬁmn.:m.HOm a proteger
seus ambientes naturais. Na recente conferéncia mov:w a ntma\w
de ozbnio em Londres, chegou-se a um mnoﬂ.o de ajuda ﬁmnmﬂo_o-
gica para os paises em desenvolvimento abolirem a \ﬁ.no&cnmn de
CFC. Em termos gerais, podemos esperar que a ﬁﬁ.vrznnm wggms-
tal venha a dar uma nova cartada ao Sul nas negociagbes interna-
cionais, uma vez que em intimeras questdes desse tipo os paises
ricos precisardo da cooperagdo dos paises em desenvolvimento
para realizar seus objetivos. A necessidade sz. um mno.&o quase
universal significa que as Nagoes Gswmwm. serdo envolvidas e que
o Norte precisara continuar a transferéncia de recursos aos paises
em desenvolvimento, pelo menos na forma de ajuda ﬁmnzoﬂom\ﬁm\
se quiser assegurar a cooperagdo destes dltimos. Mas os paises
desenvolvidos tentardo manter o controle sobre tantas questoes
ecolégicas quanto for possivel. Conflitos de jurisdicao entre orga-
nizacdes e batalhas politicas pelo controle de organizagoes, por
esse motivo, sdo inevitaveis.

II. SOBERANIA, AUTONOMIA E INSTITUICOES
MULTILATERAIS

E verdade, o que ja se tornou até uma owimmma.@ que a
autonomia dos Estados — e o poder que eles wmn.ﬂ de HmmrNﬁ seus
objetivos recorrendo a agio individual — foi minada pela inter-
dependéncia. Richard Cooper recentemente ovmmﬁmoz.\ sarcastica-
mente, que os bancos centrais da Europa, na auséncia da Unido
Monetaria Européia, manteriam a crenga no ,<m_oH da autono-
mia por 45 minutos.'® Os governos parecem as vezes sofrer da
“jlusdo da autonomia” — a crenga equivocada — porque dota-
des de autoridade legal para agir, na nmﬁmaam&w\.&m realizar seus
objetivos sem levar em conta as agdes de outros. -

«*“Muitas vezes se afirma, ou se quer dizer, que o declinio da
autonomia estatal efetiva significa que a soberania AOm Estados
estd ameacada, ou se tornou obsoleta, pela crescente .:;mnammg,
déncia internacional. Contudo, soberania e autonomia nao sao a
mesma coisa. Soberania é um termo “legal”. Tal como %b.b&.m
mwm? Tribunal Internacional no caso Wimbleton, soberania signi-
fica que um Estado “ndo esta submetido a nenhum outro Estado
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e tem poderes plenos e exclusivos em sua prépria jurisdicio, sem
prejuizo dos limites estabelecidos pela legislagio aplicavel”.
Como diz Stanley Hoffmann, “soberania é a situacdo de um Es-
tado que ndo tem nenhum superior politico mas que é mesmo
assim limitado pela lei internacional”.’®

“Soberania formal” significa que um Estado tem suprema-
cia legal sobre quaisquer outras autoridades em um determinado
territorio e € legalmente independente de autoridade externa no
exercicio de sua autoridade, exceto naquilo em relagio a que
aceitou as obrigacdes da lei internacional.”” A soberania formal
nao € ameacada nem pela interdependéncia internacional nem
por acordos internacionais aos quais um Estado adere: com
efeito, € uma propriedade de um Estado soberano ter autoridade
para aderir a acordos que limitam sua liberdade legal de agao.

A interdependéncia internacional ameaca nio a soberania
formal dos governos e sim sua autonomia. Os governos se ddo
conta que por si mesmos ndo podem realizar seus objetivos, j
que fazer isso depende cada vez mais de exercer autoridade
sobre agbes sob a jurisdigio de outros Estados. O impulso pri-
meiro de paises grandes ao se defrontar com essas ameacas a
autonomia é muitas vezes o de tentar manté-la, tanto pela redu-
¢ao de sua dependéncia do mundo externo como pela afirmacio
de sua jurisdicdo extraterritorial; os Estados Unidos procuraram
fazer isso com respeito a questdes tais como os controles de ex-
portagles e as transferéncias tecnolégicas para a Unido Soviética,
ou a “lavagem” de dinheiro por bancos suicos. Medidas como
essas, mesmo para 0s Estados mais poderosos, tém uma utilidade
limitada; eles acabam descobrindo que, para conseguir a aéo de-
sejada da parte de seus parceiros, precisam participar de acordos
internacionais que limitam sua propria liberdade legal de acdo.
Esses acordos ndo abolem a soberania formal dos participantes,
mas efetivamente reduzem o que denominei “soberania opera-
cional”: a liberdade legal de acdo dos Estados.

Por que os governos deveriam consentir em ter sua sobera-
nia operacional erodida? Diversamente da autonomia, que pode
desaparecer mesmo na auséncia de agio estatal, perdas de sobe-
rania operacional exigem o consentimento do Estado. A resposta
a essa questdo € a de que em geral os governos reduzem sua
propria liberdade de agdo somente em contrapartida a limitagoes
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‘similares na liberdade de agdo de outros. Eles sacrificardo a sobe-
rania operacional — liberdade legal de acdo — para assegurar
mudancas nas politicas de outros, ou para influenciar essas poli-
ticas, pelo menos na medida em que atores governamentais ou
ndo governamentais fora de sua prépria jurisdigdo controlam re-
cursos que lhes interessam. Isto €, limitar a propria soberania
operacional é muitas vezes parte do doloroso processo de ajusta-
mento matuo que constitui a cooperagao internacional.”’

Os governos geralmente concordam em limitar sua sobera-
nia operacional para chegar a um resultado desejado que s6 pode
ser assegurado pela agdo de outros. O controle dos eventos
dentro da prépria jurisdigdo € sacrificado pelo controle dos even-
tos no territorio de outros. Entretanto, ha situagdes em que o con-
sentimento de um governo a limita¢do, via acordo internacional,
de sua soberania operacional pode até mesmo aumentar o con-
trole sobre resultados que o interessam “dentro de seu préprio
territério”. A aceitagdo de limites legais por um governo pode
levar outros governos a adotar medidas que aumentam o con-
trole interno do primeiro — medidas, por exemplo, para reduzir
a emigragdo ou entdo para reduzir a producido de substancias
cuja circulagdo no mercado internacional seja ilegal, tais como a
cocaina. Ou entio a aceitagao, por parte de um Estado, de limites
na propria capacidade de interferir no controle de outros Estados
sobre seus territorios e sobre suas popula¢des pode levar estes
dltimos a igualmente evitar interferir no controle do primeiro
sobre seus préprios territérios e populagéo.

No mundo contemporéneo, a ampliagdo da interdependén-
cia altera as relagbes entre soberania e autonomia. Conforme au-
‘menta a sensibilidade e a vulnerabilidade de um Estado as ac¢des
-de outros, provavelmente cresce também sua disposigdo de tro-
car parte da liberdade legal de agido por maior influéncia sobre as
liticas de outros, ja que essa influéncia pode levar a melhores
" resultados — uma autonomia efetiva maior — do que a preserva-
¢do da propria liberdade de acdo. O principio de reciprocidade
exige algum sacrificio da propria capacidade operacional para
obter uma autonomia maior.

-+ -Uma vez que a interdependéncia é inerentemente assimé-
trica, Estados fracos, vulneraveis a quebras em suas conexdes in-
‘ternacionais e transnacionais, ou ao exercicio dos poderes de go-
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vernos e de grandes empresas dos paises ricos, acabardo descobrindo
que o trade-off entre autonomia e soberania operacional lhes sera
mais oneroso e frustrante do que para os Estados mais poderosos
e ricos. A autonomia dos Estados fracos provavelmente serad
mais severamente ameacada; e de outra parte terdo menos in-
fluéncia sobre a natureza das regras que limitam sua soberania
operacional. A conservagio da “soberania plena” corréi a autono-
mia; mas a aceitagdo de limites na soberania operacional também
ndo significa necessariamente adquirir influéncia sobre institui-
gOes multilaterais, como ocorre com grandes poténcias como os
Estados Unidos.

A participagdo em institui¢des multilaterais é particular-
mente onerosa quando se trata de um pais em desnvolvimento
altamente vulneravel a agdes de governos e empresas estrangei-
ros — isto €, em que opgdes que envolvem agao independente sao
desfavoraveis — e quando os atores que enfrenta nos paises ricos
sdo bem organizados e unidos. Ndo é preciso relembrar aqui o
sofrimento que o pagamento da divida imp6s aos paises latino-
americanos; a pesada carga assimetricamente imposta aos pobres
da América Latina no confronto com bancos ricos ou o papel de-
sempenhado pelo Fundo Monetario Internacional na manuten-
¢ao de um sistema de desigualdade de poder, a0 mesmo tempo
procurando atenuar algumas de suas conseqiiéncias potencial-
mente mais desastrosas. E preciso observar, entretanto, que o erro
fundamental dos paises em desenvolvimento ocorreu muito
tempo antes de eles se envolverem com o FMI; esse erro consistiu
no empréstimo de muito dinheiro de fora, e em um periodo de
tempo demasiado curto, o que os tornou fortemente dependentes
de credores externos. Quando esses paises se viram em posigao
tao vulnerével, j4 ndo havia mais opgdes favoraveis: a tentativa
de reconquistar a autonomia nominal pela recusa de restrigdes a
soberania operacional conduz a insolvéncia, ao colapso e a ruina
econdmica, e aceitar a autoridade do FMI e dos bancos significa
uma dolorosa austeridade e um prolongado periodo de subde-
senvolvimento. A ligdo a tirar da crise da divida ndo é “néao ceda
soberania operacional a institui¢des multilaterais”, e sim “tome
cuidado com as conseqiiéncias de longo prazo de fazer emprésti-
mos (ou de outra atividade econdmica) para a interdependéncia
assimétrica, que implica desigualdade de poder”.
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A experiéncia ruim da maior parte do Terceiro Mundo com
o endividamento, dessa forma, ndo significa que paises em de-
senvolvimento ndo possam se beneficiar da participagao em insti-
tui¢des multilaterais. Em condigbes adequadas, organizagdes e
institui¢des internacionais podem, ao contrario, ajudar esses Esta-
dos. Quando as instituigbes multilaterais funcionam bem, elas
podem facilitar a cooperagdo reduzindo a incerteza e oferendo
estruturas no interior das quais acordos mutuamente vantajosos
podem ser negociados. Elas tornam mais dificil a imposigdo uni-
lateral de politicas, sem preocupag¢io com as normas, pelos Esta-
dos poderosos. (Uma das razdes para os Estados Unidos ainda
ndo terem imposto sancdes de forma efetiva com base no “Super
301”7 é a preocupacdo com o sucesso da rodada uruguaia do
GATT.) Institui¢bes multilaterais promovem a reciprocidade di-
fusa em vez da reciprocidade especifica. Elas fornecem informa-
gbes a governos, o que é essencial a acio efetiva sobre problemas
supranacionais. Facilitam a cooperagao entre um grande niimero
de Estados fracos. Mas ndo atuam como supostos governos mun-
diais, impondo regras abrangentes por meio da autoridade hie-
rdrquica; elas, ao contrério, ajudam a tornar possivel a adogao
"descentralizada” de regras, estabelecendo padrGes de desem-
penho que os Estados podem supervisionar.

E especialmente importante para os paises em desenvolvi-
mento notarem o impacto das institui¢des multilaterais nas rela-
gdes de poder, na formacio de coalizées e nos fluxos de informa-
¢édo. Instituicbes multilaterais de peso ndo sao controladas pelo
Grupo dos 77, a despeito dos arranjos formais de votagdo. Paises
ricos, ao contrario, direcionam seus recursos a organizagdes inter-
g@@?ﬁm que podem controlar através do voto qualificado, da
Qﬁmnwo seletiva ou de formas mais sutis de influéncia. Mas a
iGao dos sistemas internacionais necessariamente limita os
sos mais do que os fracos, que dificilmente poderiam re-
- ‘gorrer & acdo unilateral em primeira instdncia. Mesmo grandes
,mk,«nmzhﬁm tém incentivos para manter a maior parte de seus com-
promissos; dessa forma, o vinculo com regimes internacionais
reduz a incerteza de outros Estados acerca do comportamento
dessas poténcias. Mais ainda, uma vez que a informagio, como o
poder, ¢ altamente concentrada na economia politica mundial de
hoje, sua difusdo pelas organizagbes internacionais provavel-
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mente sera de modo especial benéfica para os paises em desen-
volvimento. Sem as negociagdes que ocorrem nas organizacdes
internacionais, os governos de paises em desenvolvimento te-
riam muito menos clareza de seus interesses comuns ou de como
exercer poder politico coletivo.”! Assim, se as regras de uma insti-
tuicdo multilateral (que é mais provéavel que sejam criadas por
paises ricos e poderosos) sdo adequadas aos interesses de um
pais em desenvolvimento, este pode muito bem se beneficiar tanto
das limitagOes impostas as acdes dos paises poderosos como do
fluxo de informagio que resultam do regime internacional.
Quando um governo discute a adesdo a institui¢des multila-
terais, as limita¢Ges impostas as suas politicas sdo em geral vistas
como um custo que deve ser non:umwmao com os beneficios pro-
duzidos pelas limitacdes impostas as politicas de outros. E esse
tipo de calculo que até agora discuti neste paper. Mas é preciso
reconhecer que os governos as vezes se beneficiam de ser, como
Ulisses, “amarrados ao mastro”. Nos Estados Unidos, por
exemplo, regras internacionais podem limitar o sucesso de mano-
bras protecionistas de certos grupos de interesse, uma vez que a
desejavel adesdo as regras do GATT pode ser utilizada como um
argumento por inimigos do protecionismo. Regimes internacio-
nais, dessa forma, introduzem maior disciplina na politica ex-
terna norte-americana. Mais ainda, os principios dos regimes in-
ternacionais, nos Estados Unidos, podem clarificar os interesses
internacionalistas de longo prazo do pais, lembrando as elites a
concepgao ampla de interesses nacionais que elas corporificam.
Nao conheco o bastante sobre a politica externa brasileira
para comenta-la, mas acredito que as instituigdes multilaterais
também tém efeitos importantes na politica interna do Brasil e
que, para 0s grupos que se batem por politicas brasileiras mais
liberais e internacionalistas, as limitagdes impostas pelos regimes
internacionais ndo sao necessariamente mal recebidas.

CONCLUSOES

O conceito de interdependéncia assimétrica nos ajuda a
compreender as relagdes entre paises mais poderosos e menos
poderosos na economia politica internacional contemporanea. A
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interdependéncia nio é sempre equilibrada nem necessariamente
benigna: mais ainda, um grau menor de vulnerabilidade em uma

“relagdo implica mais poder potencial. A metafora da correia de
transmissdo ou dos canais ilumina os efeitos diferenciados das
politicas e dos choques internos e as limitagdes maiores sob as
quais o lado mais fraco opera. A metafora dos elefantes e da relva
nos ajuda a entender a crescente pressio colocada sobre Estados
fora dos principais blocos, cada um deles com uma ou varias das
tradicionais grandes poténcias comerciais. Ambas as metaiforas
enfatizam 0s riscos da dependéncia em relacdo a grandes potén-
cias, as quais impdem custos a outros como efeitos laterais de
suas proprias politicas e deliberadamente se valem de seu poder
para impor reciprocidade especifica como forma de realizar seus
objetivos. As metdforas das mesas de negociagio e do planeta
Terra, entretanto, sugerem que os paises em desenvolvimento
podem ter certas vantagens politicas que uma estratégia inteli-
gente pode lhes converter em beneficios.

Estratégias desse tipo podem ser mais eficazmente imple-
mentadas no contexto de instituigbes multilaterais, se as regras
dessas institui¢bes corporificam valores consistentes com 0s inte-
resses dos paises em desenvolvimento e se elas efetivamente im-
pdem limites as a¢des arbitrarias de Estados poderosos. O acesso
ainformagéo assegurado pelas organizacdes internacionais e as
oportunidades de acéo coletiva que nelas se abrem beneficiam os
Estados mais fracos e pobres. E importante prevenir, entretanto,
que a participagdo em instituides multilaterais ndo é uma pana-
céia. A interdependéncia assimétrica cria vantagens de poder
Ppara os parceiros menos dependentes, e é de se esperar que eles
se utilizem disso.

Mesmo Estados-membros da Comunidade Européia, onde
‘08 valores sdo notavelmente semethantes e os sentimentos de so-
lidariedade elevados, precisam se preocupar com as conseqiién-

- cias da interdependéncia assimétrica no que se refere a influéncia
‘no interior dela. O fato de que a city de Londres precisa, para
finalidades monetarias, estar dentro da Europa e o fato de que a
filiacio da Gra-Bretanha nio é necesséria 3 Unido Monetaria Eu-
topéia (UME) explicam a disposigdo da Franca e da Alemanha de
mgmmaF (a UME) e a pouca disposigio da Gra-Bretanha (a des-
Ppeito dos sentimentos da primeira-ministra Thatcher) de buscar
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impedi-la. Fora da Europa, as organizagbes internacionais sdo
menos centralizadas, a situa¢io dos Estados é mais diversa e a
empatia miitua entre os povos é mais fraca. Os governos, por
isso, tém que estar ainda mais atentos as conseqiiéncias de suas
acdes para os padrdes de longo prazo de interdependéncia. Gas-
tar e emprestar tém nmNsmmﬁmmbamm politicas, além das econdmicas,
como sempre é O €aso.

Como sabemos, o comércio internacional pode, em condi-
¢Oes adequadas, ser benéfico para todos os participantes. Mas
também pode ser espoliativo. A cooperacao internacional, facili-
tada por institui¢des multilaterais, pode ser valiosa; mas tal como
o comércio, a cooperagao ndo € necessariamente boa para todas
as partes. As regras e as praticas das institui¢des multilaterais sdo
importantes. Ainda mais relevantes, contudo, sdo os padrdes de
interdependéncia assimétrica e suas implicagdes para o poder e
para a autonomia. Uma lideranga astuta precisa incorporar nas
decisdes relativas a arranjos econdmicos de curto prazo uma
preocupacio com a politica de longo prazo.
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