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CRISE DO CAPITALISMO

AS MUDANCAS NO MULTILATERALISMO
E A PoLiTiCA EXTERNA BRASILEIRA

Tullo Vigevani!

Haroldo Ramanzini Junior?

PROJECAO NACIONAL E FORTALECIMENTO DO MULTILA-
TERALISMO

Com o fim da Guerra Fria muitos acreditaram que os Estados Unidos
seriam a Unica poténcia mundial. Menos de vinte anos anos depois do fim da Uniéo
Soviética, observamos que paises emergentes como Brasil, China e India passam a ter
maior influéncia em aspectos importantes da politica internacional, num contexto em
quesurgemduavidasquantoacentralidade absolutados Estados Unidos. Asdificuldades
Internas norte-americanas, financeiras, relativas a valores, com enfraquecimento do
seu soft power, os desafios para resolver crises internacionais, abrem o campo para
mudangas de equilibrios, tema de primordial interesse para o Brasil. Ha movimentos
buscando o fortalecimento do multilateralismo, para que outros atores participem
efetivamente da gestdo do sistema internacional, e ndo apenas os principais paises
desenvolvidos, como ocorreu na maior parte do periodo pés — 1945.
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Politica na Universidade de S3o Paulo (USP); pesquisador do CEDEC e do INCT/INEU. haroldo@cedec.
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91
https://doi.org/10.36311/2011.978-85-7983-188-1.p91-99



CaMARGO, J.M.; Corsi, F.L.; Vieira, R.L. (OraG.)

Uma caracteristica importante do cenario internacional no fim da
primeira década do século XXI € a crise da estrutura existente desde o final da II
Guerra Mundial, mais do que propriamente o surgimento de uma nova ordem.
Segundo o ministro das relagdes exteriores do Brasil, Celso Amorim (2010, p. 3),
“A maior capacidade de articulagio Sul — Sul — na OMC, no FMI, na ONU e em
novas coalizdes, como o BRIC — eleva a voz de paises antes relegados a uma posi¢io
secundéria.” Ao mesmo tempo, a ascensdo de novos interesses e demandas, bem
como a rapidez das transformacdes, torna mais complexo o entendimento atual
sobre a governanca global. Nesse contexto de incertezas e mudangas, o Brasil
parece adquirir uma nova posi¢io de razoavel proeminéncia, ancorada na melhoria
da realidade econdmica e social do pais e em ativismo internacional que busca o
fortalecimento da multipolaridade. De fato, desde 1994 a inflacdo esta nos padrdes
internacionais, e o crescimento tem sido importante nos dez primeiros anos do século
XXI, situando-se em 2010 em aproximadamente 8,5%.

A participacdo ativa em arenas multilaterais é uma caracteristica da politica
externa brasileira e se relaciona com o objetivo de parte das elites de projetar o pais
como um ator relevante na configuragio do sistema internacional. Essa caracteristica
manifestou-se ao longo de todo o século XX. A nocdo de multilateralismo expressa a
preferéncia por um padrio de interacio coletiva nas suas diversas dimensdes, seja como
método de negociacgio, de acdo ou de regulacio, ao invés de priorizar agdes unilaterais
ou bilaterais. O Brasil, assim como outros paises intermediarios, tem interesse no
multilateralismo institucionalizado com vistas a tentar aumentar a sua capacidade de
negociagio e prevenir o unilateralismo das poténcias. Hoje, em fun¢io da natureza dos
novos desafios colocados pelas transformacdes globais e da retomada das discussoes
sobre os pardmetros de legitimidade internacional, ha uma tentativa do Brasil visando
aumentar o seu peso nos érgaos internacionais tradicionais, como ONU, OMC e FMI,
buscando modificar as estruturas que consolidaram hierarquias no sistema internacional
(MURPHY, 1994). Fortalecem-se também uma série de arranjos multilaterais informais
e seletivos, como o G-20 financeiro, que ndo podem ser vistos como alternativas ao
padrio de multilateralismo tradicional. A questdo da legitimidade é central para o Brasil,
ja que a influéncia do pais no cendrio externo nio depende da sua capacidade coercitiva.
Isto explica porque a importancia atribuida aos 6rgaos tradicionais, que fundamentam
a legitimidade, e aos 6rgdos informais, que consolidariam uma nova hierarquia que
absorve paises com crescente importancia relativa.

Contribuir para o desenvolvimento econémico do pais é também um
objetivo definidor da politica externa brasileira que, historicamente, é implementada
tendo em conta os conceitos de autonomia e universalismo, enraizados na sociedade
e no Estado. O significado concreto desses conceitos varia de acordo com a dinamica
do sistema internacional em determinado momento e de acordo com a perspectiva
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dos atores domésticos. Implicam a necessidade do pais estar livre para agir no
cendrio externo, sem fortes condicionamentos. Isso se aplica nas relagdes do Brasil
com os paises em desenvolvimento e nos processos de integracdo regional. Tem
forte significado para entender a relagido com os paises desenvolvidos, como Estados
Unidos e Unido Européia. O conceito de autonomia se liga a busca de manutencio
ou aumento das margens de manobra do pais no sistema internacional. A no¢io
de universalismo estd associada as proprias caracteristicas geograficas, étnicas e
culturais do pais e consiste em diversificar os canais de interagio e didlogo com o

mundo (LAFER, 2004).

Mudangas ocorridas no sistema internacional, que ndo se apresentavam
como cendrios previsiveis antes dos anos noventa, influenciaram a politica
externa brasileira na primeira década do século XXI. Cabe destacar: 1) o processo
de intensificagio do unilateralismo norte-americano, especialmente durante
os governos de W. Bush (2001-2008); 2) o impacto da ascensdo da China; 3) a
valorizacdo das commodities agricolas a partir de 2003; 4) a reestruturacdo dos eixos
de desenvolvimento mundial, em particular o papel de India, Russia e Africa do
Sul; 5) o crescimento dos fluxos de comércio para paises que até 1990 ndo eram
relevantes para o Brasil; 6) o papel atribuido pelo Brasil as negociactes econdmicas
multilaterais, evidenciado pela participacio ativa do pais no G-20 financeiro

(VIGEVANI; RAMANZINI JUNIOR, 2009).

Em conjunto, esses elementos fortaleceram o paradigma universalista e
diminuiram relativamente o peso da integracio regional. Ainda que mantida a énfase
politica na integragio e na relagdo com os paises vizinhos, no ambito do Mercosul,
e da UNASUL, ela teve seu significado proporcionalmente reduzido. A indefinicdo
e as irregularidades no sistema internacional sugerem uma estratégia de insercdo
flexivel as mudangas. Essa nogio esteve presente nas formulagdes brasileiras em
relagdo ao Mercosul, principalmente na defesa do intergovernamentalismo como
principio institucional da integracio, evitando-se o supranacionalismo. Perspectiva
mantida constante de 1991 até hoje, recentemente tem sido revalorizada, pois,
no entendimento das elites ¢ do governo brasileiro, ela viabiliza a busca pelo
multilateralismo — seu interesse maior.

A reestruturagdo do poder mundial (KUPCHAN, 2002) nos anos 2000,
tendo como fator dindmico paises tradicionalmente ndo centrais, como o demonstra
o papel de India, Rassia, Africa do Sul, sobretudo da China, bem como as relativas
mudancas na distribui¢do do comércio exterior brasileiro, foram acontecimentos que
contribuiram para dar sustentacao a busca de um papel internacional mais assertivo.
Em 1989 o share de comércio do Brasil com os Estados Unidos fo1 22 %, reduzindo-
sea 12% em 2009. Com a Unido Européia nos mesmo periodo a evolucio foi de 28%
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a22%. Inversamente, para a Asia, por conta do peso da China, os dados evoluiram de
13% para 26% (Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio-Brasil, 2010).

Mesmo sem haver relagdo imediata entre os niveis econdémico e politico,
essa dindmica traduziu-se em intensa participacdo nas organiza¢des internacionais,
nas Missdes de Paz, como exemplifica a participacdo do pais na MINUSTAH
(United Nations Stabilization Mission in Haiti), na busca pelo assento permanente
no Conselho de Seguranga da ONU, na articula¢do de coalizdes multilaterais como
0 G-20 comercial na Rodada Doha da OMC, no grupo IBSA (India, Brasil e Africa
do Sul) e no grupo BRICs (Brasil, Russia, India e China). A crise financeira e
econdmica internacional desencadeada a partir do segundo semestre de 2008 nio
alterou a tendéncia de busca do fortalecimento do papel do pais no mundo.

O comportamento brasileiro frente a crise financeira e econdémica de
2008 demonstra que a énfase na busca de um sistema mundial multipolar e do fim
do unilateralismo se apoia na percep¢do de que a maximizacdo de capacidades do
pais ocorre pela participagido em diversos foros, politicos e economicos, regionais
e multilaterais. O presidente Luis Inacio Lula da Silva, ao fim da Cupula do
(G-20 financeiro sobre Economia Mundial e Mercados Financeiros, realizada em
Washington em novembro de 2008, concluia: “[...Jo dado concreto é que, pela
forca politica, pela representa¢io dos paises que foram inseridos no G-20, eu penso
que ndo tem mais nenhuma légica tomar decisdes sobre economia, sobre politica,
sem levar em conta esse forum de hoje [...]” (Gazeta Mercantil, 17 nov. 2008). A
parcial substituicio do G-8 pelo G-20 como foro privilegiado de interlocugdo dos
lideres mundiais simboliza uma mudanga significativa da configuragio dos arranjos
— mesmo que informais — da governanca internacional. Podemos dizer que o Brasil
busca o fortalecimento do papel dos grandes paises emergentes, na perspectiva de
um reconhecimento institucional formal, com beneficios gerais, mas fortalecendo
a sua prépria posicdo, portanto busca um jogo de soma positiva, com vantagens
relativas em seu proprio favor (PINHEIRO, 2004). Isso explica a reiteragdo do
esfor¢o pela mudancga da estrutura do Conselho de Seguranca da ONU, pela alteracio
da distribuicdo das cotas de capital no Fundo Monetério Internacional (FMI) e no
Banco Mundial, assim como o crescimento do perfil da intervengio politica.

A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA EM UM MUNDO EM
TRANSFORMACAO

A dinadmica do sistema internacional e a evolucdo dos anos 1990 e dos
primeiros anos do século XXI afetam a todos os Estados. Mas a reagdo frente as
transformacds globais apresenta especificidades. A intensifica¢do do unilateralismo
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norte-americano na administracio W. Bush (2001-2008) fortaleceu nos governos
Cardoso (1994-2002) e Lula da Silva (2003-2010), particularmente neste tltimo,
o interesse por politicas ativas de articulacdo internacional voltadas aos grandes
paises emergentes e ao fortalecimento da multipolaridade. O pais aumentou e
institucionalizou parcerias com paises e regides nio-centrais, como Africa, Oriente
Meédio, mas especialmente com a Asia e a América Latina. A légica da autonomia
pela diversificacdo (VIGEVANI; CEPALUNI, 2009), que estrutura a politica
externa do governo Lula da Silva, baseia-se em uma tentativa de influenciar a agenda
de regimes internacionais por meio de coalizdes de paises em desenvolvimento para
contrabalancear a agenda das nag¢des desenvolvidas.

A presenga ativa do Brasil na criagio do G-20 comercial na fase final de
preparacdo da Reunido Ministerial de Canctinda OMC, de setembro de 2003, resulta
de uma decisdo do governo que visava diminuir a capacidade impositiva dos paises
centrais. A posic¢do brasileira evitou que os paises desenvolvidos, especialmente os
Estados Unidos e a Unido Européia, direcionassem os acordos da Rodada Doha
dentro de uma légica de “pactuacdo assimétrica”, tal como ocorreu nas rodadas
anteriores de negociacdo do sistema GATT/OMC (STEINBERG, 2002). Com a
formacio do G-20, a estratégia brasileira buscou contrastar os interesses comerciais
dos paises ricos e atingir maior equilibrio nas negocia¢des. Equilibrou a atencio
aos interesses dos paises em desenvolvimento com forte agribusiness, como Brasil e
Argentina, e aos com agricultura familiar de subsisténcia, como India, China, etc..

A articulagio do G-20 comercial e o papel de destaque no grupo colocaram
o0 Brasil, juntamente com a India, no ntcleo decisério da OMC. O ministro Amorim
afirmou: “Diria sem falsa modéstia que o Brasil mudou a dindmica das negociagdes
da OMC. N3o foi o Brasil sozinho. Mas o Brasil lidera o G-20 e é procurado — e diria
que quase cortejado — por Estados Unidos, Unido Européia e Japdo, entre outros
paises.” (Gazeta Mercantil, 19 out. 2006). O prolongamento da Rodada Doha, o
gerenciamento do (G-20, ao menos até a reunido ministerial de julho de 2008, e o
questionamento das politicas agricolas dos Estados Unidos e da Uniao Européia no
dispute settlement body colocaram o Brasil como ator central do principal regime de
comércio internacional o que certamente contribuiu para aumentar o peso do pais
em outros foruns.

A perspectiva brasileira, sobretudo no governo Lula da Silva, foi a de pesar
no sistema internacional para estimular o multilateralismo, de forma nédo antagbnica
aos Estados Unidos, mas considerando seu possivel debilitamento. A evolug¢io dos
acontecimentos a partir de 11 de setembro de 2001, aos poucos foram consolidando
no nucleo central do governo brasileiro, que apesar da enorme assimetria de poder,
particularmente militar, a favor dos Estados Unidos, a tendéncia de longo prazo
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seria a de um desgaste produzido pelas conseqtiéncias da situacdo de over extension.

Antonio Patriota (2008), entdo embaixador do Brasil em Washington, entende que
Embora os Estados Unidos permanecam a unica superpoténcia do sistema
internacional, j4 ndo se pode dizer, hoje, que a ordem mundial se enquadre em
um modelo rigorosamente ‘unipolar’. Os recursos politicos e militares de que
dispdem o governo e a sociedade norte-americanos, ainda que virtualmente

incontrastaveis, ndo lhes asseguram a capacidade de definir resultados em
escala global.

As dificuldades dos Estados Unidos, o fortalecimento da economia da
China e da Asia em geral, aumentaram a crenca entre parte dos formuladores de
politica de que o multilateralismo se fortaleceria, antes mesmo do aprofundamento
das dificuldades no Iraque e no Afeganistio e da crise financeira de 2008. Por um
lado, como evidenciado pela crise financeira, hd uma diminui¢do na capacidade
econdmica dos Estados Unidos, por outro, hd um fortalecimento do significado de
outras regides e paises. O extraordinario crescimento da China e da Asia teve forte
impacto (GOLDSTEIN, 2005). Nesse sentido, prevalece na sociedade brasileira,
nos partidos politicos, seja os de governo seja os de oposi¢io, a idéia que no mundo
contemporaneo as formas de atuacdo e de resolucio de problemas e conflitos, depende
mais da negociagdo, de confidence building. Temas como poverty, muito enfatizado
pelo presidente LLula da Silva, terrorism, migrations, ilicitos transnacionais, conflitos
internos aos Estados, tensdes bilaterais, devem ser enfrentados nessa perspectiva.

O objetivo brasileiro, sobretudo no governo Lula da Silva, de contribuir
para uma nova geometria de poder mundial nio implica confronto com os paises
ricos, em particular com os Estados Unidos, nem com a Unido Européia. A Parceria
Estratégica com a Unido Européia e o Didlogo de Parceria Global com os Estados
Unidos sinalizam a importancia atribuida aos paises mais ricos. A diplomacia tem
estratégias diferenciadas para diferentes areas temdticas: seguranca, comércio,
direitos humanos, etc. No caso da MINUSTAH, evidenciou-se identidade com as
posicdes norte-americana, francesa e canadense. Na questdo do aumento do share das
quotas no FMI e no Banco Mundial, que encontra resisténcia em paises europeus, 0s
Estados Unidos também foram simpaticos a posi¢des como as do Brasil e da China.
Em outras questoes as diferencas vieram a tona, como no debate sobre as mudangas
no Conselho de Seguranca da ONU, onde o Brasil desejaria posicdo favoravel de
parte dos Estados Unidos. Também em temas latino-americanos ha divergéncias.
Foi assim na crise de Honduras de 2009 e também na avaliacdo de alguns governos
criticos dos Estados Unidos, como é o caso da Venezuela. Na questio do meio
ambiente também hd bastante distancia entre as posi¢des dos Brasil e dos Estados
Unidos e Unido Européia.
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Repercutiu internacionalmente a atuacdo do Brasil e da Turquia no caso
da busca de mediagio frente ao impasse criado pela decisio iraniana de enriquecer
uranio. Essa atuacio tem interesse analitico pois sinaliza o comportamento do
Estado brasileiro, particularmente de uma parte de suas elites. Segundo Garcia
(2010), “[...]Jo episodio do Ird foi a entrada na cena internacional de dois personagens
que n3o tinham sido convidados, que entraram com uma proposta importante [...]".
A Declaracio de Teerd de maio de 2010, articulada pelo Brasil e pela Turquia,
incorporando exigéncias da Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA),
ndo evitou que o Conselho de Seguranca da ONU, com o voto de Estados Unidos,
Rdssia e China, aprovasse sancdes contra o Ird, ainda que limitadas e fracas. O
aspecto significativo a ser destacado é que o apoio de Russia e China as posi¢des norte
— americanas demonstra que os paises emergentes ndo sdo um grupo monolitico.
Possivelmente, a acdo turca e brasileira tenha contribuido parcialmente para a
atenuacio da resolu¢io do Conselho de Seguranga. A motivagio do Brasil no caso do
Ird e em outras agdes em cenarios ndo tradicionais, como havia sido em 1999 o envio
de contingente militar a Timor Leste, de acordo com os governos brasileiros nio
significaria acreditar em influéncia acima de sua propria capacidade, mas traduziria
uma diretriz que visa definir espaco nos problemas internacionais. Isto contribuiria
para redesenhar regimes e relagdes.

A consequéncia da estratégia global player ou universalista, repercute sobre
outros aspectos. O mais importante é o da politica na América do Sul. A estratégia
universalista brasileira, de global player, reduz em termos relativos o papel do
Mercosul e da América do Sul para o Brasil, mas pode aumentar o interesse no Brasil
por parte dos vizinhos. A razio para isso ter acontecido na primeira década do século
XXI, com boa possibilidade de continuidade na seguinte, € o crescimento econémico
do pafis, que faz com que se torne um mercado crescentemente importante sobretudo
para os paises do Mercosul. Em 2000 o share do comércio do Brasil com os paises
do Mercosul era de 14%, caindo a 10% em 2009. Em valores absolutos, o comércio
e os investimentos na regiio aumentaram fortemente, fazendo crescer o interesse
pelo Brasil, particularmente na Argentina e também no Chile. Na perspectiva dos
governos brasileiros, uma maior institucionaliza¢do daintegracio regional provocaria
uma perda de soberania e de autonomia. Com a diversifica¢io e o desenvolvimento
de outros fortes interesses, o pais passa a concentrar seus esforcos em direcdo a
outros atores considerados estratégicos. O Mercosul continua importante, assim
como a integracdo sul — americana, a qual se da maior peso, mas esses objetivos
nio sfo o Gnico foco de interesse. As elites e 0 governo buscaram maximizar o que
acreditavam serem novas oportunidades, convencidas da necessidade de agilidade de
decisdes. O Brasil mostrou interesse no desenvolvimento econémico dos paises da
Ameérica do Sul, estimulando sua estabilidade politica democratica e, na medida de
sua relativamente pequena capacidade, contribuindo economicamente para alguns
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projetos importantes. Essa politica indica uma perspectiva cooperativa na relagdo
com os paises da regido.

CONSIDERACOES FINAIS

A avaliacio de que o sistema internacional tende a multipolaridade
confere importante sentido a estratégia internacional do Brasil. Mesmo com
diferencas em aspectos especificos e pontuais, um largo espectro de atores sociais,
politicos, economicos, lhe da sustentagio doméstica. O multilateralismo surge
normativamente como o cenario mais adequado e mais favoravel para a discussio
das questdes globais. Na percepc¢io brasileira as instituicbes e procedimentos
multilaterais devem ser fortalecidos para lidar com os desafios em todos os campos,
economico, politico, seguranca.

A politica externa brasileira tem alguns pilares. Fundamentais sdo os
conceitos formadores do padrio de comportamento brasileiro, universalismo e
autonomia, com a consequente busca, acentuada no governo Lula da Silva, de
enfraquecimento do unilateralismo. Para isso a primeira década do século XXI
ofereceu novas possibilidades, determinadas pelo crescente peso de alguns paises.
Alguns deles constituem polos relevantes que contribuem para dar base concreta
a politica externa. Ao contrario dos paises desenvolvidos, cujos recursos de poder
econdémico e militar garantem-lhes influéncia internacional, ainda que com riscos de
over extension, a projecao externa do Brasil é perseguida mediante intensa participacdo
nos féros politicos e econdmicos, regionais e multilaterais. Essa participacdo
justifica-se pela busca de preserva¢io do pais frente aos riscos de vulnerabilidade e
pela tentativa de aumentar o proprio poder. Assim torna-se compreensivel porque as
relagdes com os paises desenvolvidos, sobretudo Estados Unidos e Unido Européia,
continuam sendo estratégicas.
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