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INTRODUCAO

As pessoas normais, quando viajam de comboio, gostam
de ir sentadas no sentido da marcha do comboio. Os his-
toriadores, pelo contrdrio, sentam-se no sentido contrdrio
a marcha do comboio e vio vendo o que fica para trds
com a passagem do tempo. E isso que lhes permite obser-
var o seu objeto com maior distincia, e quicd com maior
objetividade, a medida que o comboio avanga.

E essa viagem que esta reflexdo quer fazer olhando para trds,
para a ordem internacional, desde 1945 aos nossos dias.
Ora, este é um exercicio em que estou a «meter a foice
em ceara alheia». Por isso, peco antecipadamente, ndo um,
mas dois descontos: o primeiro, aos tedricos das RelagGes
Internacionais, porque, nio sendo um deles, estou a
meter-me em «altas cavalarias» que ndo me pertencem;
o segundo, aos historiadores, porque esta é mais uma
reflexdo ensaistica e menos um trabalho historiografico —e,
embora assente numa sdélida bibliografia tedrica, carece
de trabalho empirico.

A ORDEM INTERNACIONAL

Os tedricos das Relagdes Internacionais que tém estudado
as questdes da ordem internacional — e recorro aqui a
Henry Kissinger? — consideram dois elementos fundamen-
tais para a identificacdo de uma determinada ordem interna-
cional: a polaridade e a legitimidade. Isto é, por um lado,
o arranjo ou a configuragfo da distribuicio material do poder
mundial: a balanca dos poderes e os polos que a estruturam.
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RESUMO

objetivo deste ensaio é o de uma
breve reflexdo sobre a evoluc¢io
da ordem internacional desde 1945 até
aos nossos dias. De acordo com a lite-
ratura cientifica sobre o tema, parte-se
da definicdo tedrica do conceito de
«ordem internacional» nas suas duas
componentes principais: a polaridade
e alegitimidade. Em seguida, percorre-
-se 0 periodo entre 1945 e 2024 e pro-
cura-se definir os invariantes histdricos
que podem caracterizar as trés ordens
internacionais correspondentes aos trés
momentos histdricos que as enformam:
a bipolaridade da Guerra Fria; a unipo-
laridade do pds-Guerra Fria; e a polari-
dade complexa e multinivel do segundo
pds-Guerra Fria, que caracteriza a
ordem internacional em mudanga nos
dias de hoje. O argumento final é o de
que na transi¢do da ordem internacio-
nal em curso estd em causa ndo sé um
novo tipo de polaridade, mas também
uma crise da legitimidade e do prdprio
sentido da ordem internacional.

Palavtas-chave: ordem internacional,
polaridade, crise de legitimidade.

ABSTRACT

THE INTERNATIONAL ORDER
BETWEEN PAST AND FUTURE:
A HISTORICAL PERSPECTIVE

9

https://doi.org/10.23906/ri2024.84a02



his essay aims to reflect briefly on  E, por outro, o conjunto de regras e normas comummente

the evolution of the international
order since 1945 to the present day. In
line with the academic literature on the ~ determinada ordem seja aceite como legitima.
subject, it begins with a theoretical . . .
defniti o Vou agora sentar-me no comboio no sentido inverso da

efinition of the concept of ‘interna-

tional order’ in its two main compo- marcha e desde 1945 até aos dias de hoje distingo, clara-
nents: polarity and legitimacy. It then
looks at the period between 1945 and
2024 and tries to define the historical ~Outras tantas ordens internacionais: a Guerra Fria, mar-
invariants that can characterise the
three international orders correspon-
ding to the three historical moments ~de Raymond Aron®; o pés-Guerra Fria, marcado pela uni-
that shaped them: the bipolarity ofthe 1,514 rjdade americana; e o segundo pés-Guerra Fria, por
Cold War, the unipolarity of the post- . . . .
-Cold War period, and the complex, Uma ordem internacional em transicdo em que vivemos.

aceites, que regulam a balanca e fazem com que uma

mente, trés periodos histéricos a que correspondem

cada pela bipolaridade heterogénea, para usar o conceito

multi-level polarity of the second post- (3 comboio ainda estd perto, vai a grande velocidade e a
-Cold War period, which characterises

the changing international order today. ~ CUIta distancia temporal ndo permite distinguir com cla-

The final argument s that the ongoing  reza: bipolaridade, multipolaridade, apolaridade, ou todas
transition of the international order . n , . y ~
involves not only a new kind of polariy €M Simultaneo? Mas hd uma coisa que € jd clara: a erosdo

but also a crisis of legitimacy and the g unipolaridade americana.
meaning of the international order

itself.
A GUERRA FRIA

A Guerra Fria é caracterizada pela bipolaridade entre os
Estados Unidos e a Unifo Soviética. O mundo estava

Keywords: international order, polarity,
crisis of legitimacy.

dividido rigorosamente ao meio e em todos os planos.
No plano econdmico, entre o capitalismo e o socialismo. No plano politico, entre a
democracia liberal e a democracia popular. E no plano militar, entre a Organizac¢io do
Tratado do Atldntico Norte (NATO, na sigla inglesa) e o Pacto de Varsévia. Sdo dois
blocos completamente rigidos e fechados. Rigidos, porque sem nenhuma autonomia
interna no interior do bloco, até a crise dos misseis de Cuba, em 1961, e com muito
pouca, durante a détente e até ao fim do sistema. Fechados, porque separados, estanques
e sem relagdes externas fora do seu bloco. A ordem internacional estd estruturada em
dois polos: o bloco ocidental liderado pelos Estados Unidos, e o bloco de leste, liderado
pela Unido Soviética. H4, depois, um terceiro grupo de Estados que nio se integra em
nenhum dos blocos e nem sequer se identifica como um bloco. E um magma indife-
renciado de paises afro-asidticos muito diferentes, mas que tém em comum o facto de
terem saido recentemente dos processos de descolonizagio. Recusam integrar os blo-
cos e identificam-se, por isso mesmo, como «nfo-alinhados». Ora, em 1952, um céle-
bre demdgrafo francés — Alfred Sauvy —, para caracterizar este grupo afro-asidtico e
ndo-alinhado, recorre a analogia com o Antigo Regime estruturado em clero, nobreza
e terceiro estado, e designa-o como «terceiro mundo». O primeiro mundo, o ocidental;
o segundo mundo, o leste; e o terceiro mundo, o ndo-alinhado. Ora, esta ordem inter-
nacional estruturada em trés mundos correspondia nio s6 a distribui¢do do poder
mundial, como era aceite por todos e, por isso, tida como legitima.
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Vale a pena acrescentar uma nota que agradard aos pds-positivistas: é que a legitimidade
ndo vinha apenas da correspondéncia entre a distribuicio material do poder e as regras
e normas que o regiam, mas também do facto de os trés mundos partilharem a mesma
narrativa e, portanto, atribuirem o mesmo sentido a ordem internacional.

Esta ordem persiste até ao fim da Guerra Fria. Com o colapso do império soviético,
a reunificacio da Alemanha e as derivas pds-soviéticas na Europa Central e de Leste
desaparece o segundo mundo — e, consequentemente, a bipolaridade, e, com ela,
o primeiro mundo. Sem o primeiro e o segundo, o terceiro mundo deixa de fazer sen-
tido e estes paises passam a designar-se «paises em desenvolvimento».

0 POS-GUERRA FRIA

O p6s-Guerra Fria é caracterizado pela unipolaridade americana. Comega no fim da
Guerra Fria com a derrota da Unido Soviética, a vitéria dos Estados Unidos e a univer-
salizacdo do modelo ocidental, ou, melhor dizendo, do modelo americano. Um modelo
caracterizado por trés principios fundamentais: a economia de mercado e o livre-comércio,
no plano econémico; a democracia liberal e o Estado de direito, no plano politico;
e as instituicdes e a ordem multilateral, no plano internacional. Isto €, a lideranga
internacional que os Estados Unidos exerceram no bloco ocidental, durante a Guerra
Fria, universaliza-se e torna-se global, durante o pds-Guerra Fria. E 0 momento unila-
teral americano e muitos pensaram que fosse o triunfo definitivo da ordem internacio-
nal liberal. E o tempo do «fim da histéria» de Francis Fukuyama* e dos debates sobre
a «<hegemonia benévola» ou o império americano.

Fosse uma coisa ou outra, o certo é que a balanca de poderes deixa de funcionar e
entra-se numa ordem unipolar. A hegemonia americana € incontestdvel e incontestada.
E, mais do que isso, aceite como legitima. Império ou nio, benévola ou nio, a hege-
monia americana nfo sé assentava a sua legitimidade no poder global, como todos os
atores partilhavam a mesma narrativa e 0 mesmo sentido sobre a ordem internacional.
O 11 de Setembro marca o principio do fim

da unipolaridade americana e o inicio da 0 11 DE SETEMBRO MARCA Q PRINCIPIO
sua erosdo. A invasdo do Iraque e as suas DO FIM DA UNIPOLARIDADE AMERICANA
consequéncias internacionais confirmam E 0 INICIO DA SUA EROSAQ. A INVASAQ DO IRAQUE
essa tendéncia e mudam completamente a E AS SUAS CONSEQUENCIAS INTERNACIONAIS
narrativa. J4 ndo € «o fim da histdria» de CONFIRMAM ESSA TENDENCIA E MUDAM
Francis Fukuyama, é «o choque de civili- COMPLETAMENTE A NARRATIVA,

zagOes» de Samuel P. Huntington®.

A partir deste momento-chave, segue-se uma sucessdo vertiginosa de aconteci-
mentos que aceleram a erosio da hegemonia e o declinio da unipolaridade ame-
ricana: a crise financeira de 2008, a elei¢do e o primeiro mandato de Donald Trump,
a pandemia, as guerras na Ucridnia e no Médio Oriente, e, finalmente, o regresso
de Trump.
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0 SEGUNDO POS-GUERRA FRIA

O comboio continua a deslocar-se a alta velocidade e a medida que se aproxima do
presente a paisagem parece menos nitida. Mas uma coisa € jd clara: o modelo americano
e a ordem internacional liberal, até agora incontestdveis e incontestados, passam a ser
objeto de contestacio. A tendéncia estd em marcha, mas a primeira tomada de posi¢io
publica perante a comunidade estratégica internacional dd-se em fevereiro de 2007 na
Conferéncia de Seguranca de Munique. O Presidente Putin diz, com todas as letras, que
«a ordem americana nio interessa e nfo € boa para a Russia». Eu tinha responsabili-
dades politicas nessa altura, estava na Conferéncia, sentado na terceira ou quarta fila,
mas vi a sala incrédula com o que estava a ouvir e a surpresa e o terror estampados na
cara do senador John McCain, sentado na primeira fila.

A partir de entdo a contestacdo a hegemonia americana desenvolve-se em duas dimen-
sOes paralelas: uma, no plano interno; outra, no plano internacional.

No plano interno, a contestagdo da hegemonia americana e da ordem internacional
liberal é poderosa e vem da prdpria administragio americana. Iniciou-se com a
primeira Administracio Trump em 2017 e saird, certamente, confirmada e reforcada
com a segunda administracdo em 2025. Desde o segundo pds-guerra, a prioridade
estratégica da politica externa americana foi consensual entre democratas e republi-
canos. E fosse sob a forma da defesa dos interesses ou da exportacio dos valores, foi
sempre orientada para a lideranca mundial e a hegemonia internacional dos Estados
Unidos. Isto é, uma América virada para fora: primeiro, para a Europa; depois, para
0 Médio Oriente; e, finalmente, para o Indo-Pacifico. Ao contrdrio, Donald Trump
rompe com essa tradicdo da politica externa americana e vira a América para dentro.
E esse o significado de «América first». Recupera uma politica jacksoniana, para usar
a classificacio de Walter Russell Meadé, que considera a América como «a terra pro-
metida». Terra prometida que estd constantemente ameacada do exterior e que tem
de ser permanentemente defendida. Contra os imigrantes, é preciso expulsd-los e
criar muros; contra os produtos e as tecnologias estrangeiras, é preciso levantar
tarifas alfandegdrias; contra as outras culturas e identidades, é preciso limitar-lhes
os direitos. Ora, nesse sentido, ndo s6 abandona a prioridade a hegemonia mundial,
como contesta, um por um, todos os principios da ordem liberal fundada e liderada
pelos Estados Unidos: contra o livre-comércio, uma politica protecionista, no plano
econdmico; contra a democracia liberal, o Estado de direito e o sistema de checks and
balances, o iliberalismo populista e o «engrandecimento» do executivo, no plano poli-
tico; contra a ordem multilateral, um bilateralismo transacional e a retracdo dos
Estados Unidos de vdrias institui¢cdes multilaterais e regimes internacionais. Como
na politica internacional nio hd vazios de poder, como é natural, outros atores ten-
derdo a preenché-lo.

No plano internacional, a contestacio a hegemonia americana regista-se a dois niveis:
o global e o regional. No plano global é a emergéncia da China como grande poténcia
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que vem disputar a hegemonia americana e iniciar um processo cldssico de rivalidade
hegemonica entre a poténcia dominante e a poténcia emergente. Processo que estd a
passar por todos os passos histdricos caracteristicos desse tipo de rivalidade tdo bem
descrito por Graham T. Allison”. Primeiro, a guerra comercial e de tarifas, no plano
economico. Segundo, a guerra sobre o controlo das novas tecnologias, da inteligéncia
artificial e dos semicondutores, no plano tecnoldgico (que os casos da Huawei e do
TikTok tdo bem ilustram). Terceiro, a criagcdo de zonas de influéncia, a partir de grandes
projetos de investimento e penetracio econdmica, mas que nio escondem a procura
de influéncia politica, como € o caso da chamada «Nova Rota da Seda» («One Belt One
Road»). E, finalmente, os grandes investimentos no sector da defesa e a constituicdo
de uma verdadeira poténcia militar capaz de rivalizar com a poténcia dominante, como
comega a fazer sentir-se nos mares do sul da China.

Mas a disputa a hegemonia americana nio se limita a rivalidade global. Regista-se
também no plano regional. Ao contrdrio do que acontecia na Guerra Fria, em que o
funcionamento dos blocos era fechado, rigido e sem autonomia interna, emerge, hoje,
um conjunto de poténcias regionais com autonomia para se transformarem em polos
estruturantes, nio da cena internacional, mas da sua drea regional. Ndo tém capacidade
para disputar a hegemonia global, mas sim no plano regional. S3o os casos da India,
do Brasil, da Africa do Sul, da Indonésia ou da Turquia.

UMA ORDEM INTERNACIONAL EM TRANSI(}AO

Para onde caminha a ordem internacional? E dificil dizer. Trata-se de uma ordem inter-
nacional ainda em transicfo, embora seja jd possivel identificar algumas tendéncias.

Se tivesse de caracterizar a ordem internacional, hoje, diria que se pode fazé-lo em trés
niveis: no plano global, caracteriza-se pela bipolaridade entre os Estados Unidos e a
China, tipica da rivalidade hegemonica; no

plano regional, caracteriza-se pela multi- NO QUADRO DESSA POLARIDADE COMPLEXA
polaridade resultante da emergéncia de E MULTINIVEL, PARECE QUE SE CAMINHA UMA
vdrias poténcias regionais, que procuram OUTRA VEZ PARA UMA ORDEM INTERNACIONAL
tornar-se pOlOS estruturantes nas suas res- ESTRUTURADA EM TRES SUBORDENS,
petivas dreas regionais; e, finalmente, um OU TRES MUNDOS.

terreno comum, que é o da interdependén-

cia complexa das economias (para usar o conceito de Robert Kehoane e Joseph Nye?,
agora potenciado pela globalizacdo).

De um ponto de vista tedrico, poderia identificar-se como uma ordem internacional de
polaridade complexa e multinivel.

Aqui chegados, talvez valha a pena regressar a Alfred Sauvy e a metdfora dos trés estados
do Antigo Regime, pois, no quadro dessa polaridade complexa e multinivel, parece que
se caminha uma outra vez para uma ordem internacional estruturada em trés subordens,
ou trés mundos. Primeiro, o Ocidente Global ou Alargado, liderado pelos Estados
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Unidos com junior partners na Europa e na Asia: a Unido Europeia e o Reino Unido;
0 Japdo, a Coreia, a Austrdlia e a Nova Zelandia. E de todos o mais estruturado e institu-
cionalizado. Segundo, o Leste Global, liderado pela China, com a Russia como junior
partner, em estruturacdo pela «amizade sem limites» entre Vladimir Putin e Xi Jinping.
A este grupo vém juntar-se, pela relagio recente com a Rissia, a Coreia do Norte e o Irdo.
E, terceiro, o Sul Global. De todos, é o menos estruturado e constituido por um magma
de paises muito diferentes em dimensio, em posi¢do geografica, em desenvolvimento
econdmico e em regime politico. H4 grandes e pequenos, ricos e pobres, democracias e
ditaduras. Ndo tém coesio nem identidade, mas tém uma coisa em comum: uma narra-
tiva que os une e funciona — uma narrativa pés-colonial e antiocidental.
Ora, estes grupos, ao contrdrio dos blocos da Guerra Fria, funcionam de forma aberta
e flexivel e a autonomia de que beneficiam permite a certas poténcias relagdes de coo-
peracdo significativas dentro e fora do seu grupo: no plano econémico, por causa da
interdependéncia estrutural das economias potenciada pela globalizacdo que liga, por
exemplo, a economia chinesa a Europa ou aos Estados Unidos; no plano politico e da
seguranga, porque hd questdes globais que exigem solucdes globais de cooperagio
internacional como o terrorismo transnacional, a proliferacdo nuclear ou a mudanca
climdtica. E porque existem ainda os global commons.
Isto é o que diz respeito a dimensdo material da distribui¢do do poder mundial. Mas
qual € a situagdo da legitimidade da atual ordem internacional? Corresponderd o con-
junto de regras e normas aceites anteriormente como legitimas a atual distribuicdo do
poder mundial? Eu diria, cada vez menos. Ora, essa décalage crescente entre a distribui-
cdo material do poder e as regras e normas que a regem ¢é, por si s, geradora de uma
crise de legitimidade. G. John Ikenberry demonstrou-o bem?®.
Até aqui, porém, estd-se em terreno conhecido. Porque no passado também se estava
contra ou a favor da ordem vigente. Mas a
0 QUE E NOVO AGORA E QUE HA MAIS narrativa sobre a ordem era s6 uma e o sen-
DE UMA NARRATIVA. HA OUTRAS NARRATIVAS, tido que se lhe atribuia era o mesmo. Ora,
DIVERSAS E ALTERNATIVAS. E, MAIS DO QUE ISSO, 0 que é novo agora é que hd mais de uma
CADA UMA TRANSPORTA UM SENTIDO DIFERENTE  narrativa. H4 outras narrativas, diversas e
DA ORDEM INTERNACIONAL. alternativas. E, mais do que isso, cada uma
transporta um sentido diferente da ordem
internacional. Significa isto que cada grupo ou bloco tem uma narrativa diferente e
atribui um sentido diferente a ordem internacional.

CONCLUSAO

Em conclusio: hd uma rivalidade hegemdnica cldssica sobre o dominio do poder
material, mas, como a narrativa se transformou ela prépria em campo de batalha, h4,
simultaneamente, uma disputa simbdlica sobre o controlo da narrativa e do sentido da
ordem internacional.
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Mais do que uma crise de legitimidade da ordem internacional, hd uma crise do sentido

da ordem internacional.
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NOTAS

T Estetexto reproduz no essencial uma

comunicacao ao Curso de Verao do IPRI-
-NOVA, «Reglobalizacdo da guerra e a
ordem mundial em transformacao»,
realizado em Obidos, em setembro de
2024.
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