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O Brasil no contexto da governancga global

PAULO ROBERTO DE ALMEIDA

l. A GOVERNANGCA GLOBAL EM TRANSICAO

A governanca mundial pode ser examinada: de um lado, em termos sisté-
micos, isto ¢, segundo os temas ou dreas em torno dos quais os atores
internacionais agrupam-se para discutir e implementar medidas de coordena-
a0, de cooperagdo ou de integragio; e, de outro lado, em termos institucio-
nais, ou seja, em fungio das organizacdes, mecanismos e “ferramentas” atra-
vés dos quais os atores organizam os debates, conduzem as negocia¢des com
vistas a um acordo e implementam, depois, suas decisdes. A governanca pode,
assim, ser definida tanto em termos de processo (e de procedimentos nego-
ciadores), quanto do ponto de vista dos resultados préticos.

Os principais atores internacionais sao, obviamente, os Estados. Mas, em
determinadas circunstincias, atores nao-governamentais e até as préprias ins-
tituigdes sao chamados a participar desses debates e a colaborar com a imple-
mentagio e o cumprimento de novas regras que possam ser estabelecidas em
uma 4rea qualquer do interesse coletivo dos Estados-membros da comunida-
de internacional. E o caso, por exemplo, de temas humanitdrios ou ambien-
tais, terrenos nos quais ¢ mais intensa a atuagao de grupos de interesse espe-
cifico, ou das questdes sociais, que tendem a atrair ativistas dos mais
diferentes horizontes politicos (alguns deles com focos mais precisos, como
s3o os sindicatos de trabalhadores, ao passo que outros apresentam uma agao
mais difusa, como podem ser os grupos que militam contra a globalizagio).
Em contrapartida, temas sensiveis como seguranca estratégica ou assuntos de
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natureza militar tendem a ser zelosamente resguardados pelos Estados como
esferas de atuagio exclusivamente reservadas as burocracias nacionais.

A governanga mundial — que ndo ¢ exatamente global, posto que muitas
das organiza¢oes internacionais podem até ser universais pelo seu membership,
mas estao longe de garantir a universalidade do processo decisério — apresen-
ta tanto elementos de continuidade, quanto fatores de inovagio, nas tltimas
seis décadas de atuagao dos érgios onusianos e assemelhados. O Comité de
Tutela da ONU, por exemplo, que era uma espécie de herdeiro institucional
dos antigos mandatos coloniais atribuidos ao final da Primeira Guerra
Mundial — teoricamente supervisionados pela Liga das Nagdes — simples-
mente deixou de existir, por falta, obviamente, de “territérios coloniais” sobre
os quais exercer sua supervisio (sempre tedrica ao longo do periodo). A
Organizac¢do Internacional do Comércio, por sua vez, criada na Conferéncia
do Comércio e do Emprego de Havana (1947-48), para completar o tripé
concebido em Bretton Woods, nunca chegou a existir, tendo sido finalmente
“recuperada” — mas num formato substancialmente diverso daquele moldado
em Havana — pela Organizagao Mundial do Comércio, teoricamente mais
“igualitdria” que suas irmas de Bretton Woods. O adjetivo “tedrico”, aqui
usado, nio configura necessariamente uma ironia involuntdria; apenas quer
denotar que as realidades do processo decisério, no contexto mundial, nem
sempre correspondem ao principio westfaliano da igualdade soberana das
nagdes — como pretendia Rui Barbosa na conferencia da Haia, em 1907 —,
mas expressam, no mais das vezes, a relagao real de forgas no mundo concre-
to, que ndo ¢ o da letra dos tratados internacionais.

Os elementos de continuidade sdo, provavelmente, mais numerosos. Por
exemplo: continua a existir, tal qual desenhado em Dumbarton Oaks e con-
sagrado em Sao Francisco, ainda que ligeiramente ampliado de membros nio
permanentes, o Conselho de Seguranga das Nagoes Unidas, o 6rgao que teo-
ricamente comanda aos destinos da humanidade, ao pretender assegurar a paz
e a seguranga internacionais. O Conselho Econémico e Social, também
ampliado, continua, teoricamente, a assegurar a coordenacio das prioridades
em matéria de cooperagio entre os Estados-membros da ONU, com foco
especial nos problemas de desenvolvimento. De resto, a maior parte das orga-
nizagdes intergovernamentais, criadas antes ou na imediata conclusio da
Segunda Guerra Mundial, continua a desenvolver seu trabalho especializado
sem grandes mudangas nos procedimentos ou nos objetivos. Muitos outros
érgaos foram criados desde entdo — para cuidar da industria, por exemplo, do
meio ambiente e de vdrios outros temas sociais e humanitdrios — como cor-
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responde 2 légica universal e atemporal das burocracias: nunca retroceder,
jamais se extinguir, sempre buscar sua expansio continuada, a ponto de
encontrar sua prépria rationale e os elementos de legitimidade, numa agenda
que costuma girar em torno dos préprios interesses das burocracias dessas
organizagoes.

De fato, ocorre aqui uma dupla ilusdo: por um lado, o publico externo
imagina que o mundo vem sendo governado por organizagdes internacionais
cada vez mais “poderosas”, quando na verdade sao os Estados-membros que
determinam as decisdes em tltima instdncia desses foros de debate e de nego-
ciagdo de acordos multilaterais; por outro lado, os Estados imaginam que sio
eles que determinam, em grande medida, as agendas de trabalho nesses
6rgaos, quando sdo as burocracias desses 6rgaos que “preparam” e “servem”,
ainda que em menor escala (mas certamente de maneira decisiva para os
Estados menores), o essencial do “menu” de trabalho que ocupa continua-
mente a atengdo dos diplomatas. Nao se pode dizer que a governanga mun-
dial terd um dia “falta do que fazer”, pois que a agenda de trabalho ¢ ocupa-
da continuamente por novos temas (e alguma recorréncia dos velhos),
aparentemente sempre mais complicados que os anteriores, o que justifica,
obviamente, a obesidade crescente desses dinossauros do multilateralismo
contemporineo.

Mesmo com a permanéncia e continuidade dessas organizagdes, as
mudangas ocorrem; elas sao determinadas pelas alteragées no perfil econ6mi-
co e politico dos Estados membros, aumentando o peso de alguns, dimi-
nuindo o de outros, ainda que estas altera¢des nao se reflitam imediatamente
no processo decisério. Na histéria mundial passada, as grandes mudangas
politicas, econémicas e militares no sistema internacional foram obtidas ao
fim e ao cabo de violentas disputas estatais por poder e hegemonia. A criagdo
da ONU em 1945 — depois da experiéncia frustrada da Liga das Nagdes no
entre-guerras — introduziu um novo paradigma de resolugao de conflitos entre
os Estados mais poderosos, embora o verdadeiro garantidor da situagio de paz
relativa vivida desde entdo tenha sido bem mais o instrumento nuclear do que
o respeito ao direito internacional e as promessas vagas de manutengao da paz
e da seguranca internacionais.

Nio h4, contudo, uma exata correspondéncia entre poder econémico —
e seu exato reflexo na geopolitica do poder mundial — e poder militar; tanto
¢ assim que dois outros Estados, economicamente poderosos — Alemanha e
Japdo —, nao dispoem do poder nuclear ou de extensa capacidade de projetar
poder pelas vias tradicionais (embora eles possam se capacitar nuclearmente
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em pouco tempo, se assim decidirem). Ao lado dos gigantes econdmicos e
“andes” militares que parecem ser o Japao e a Alemanha surgem novos paises
— ditos emergentes — dotados de relativa capacidade econdmica e de algum
poder militar, mas que nio parecem pretender desafiar violentamente a
ordem internacional, da mesma forma como fizeram poténcias expansionistas
do passado, como a Alemanha nazista, a Itdlia fascista e o Japao militarista.
Aparentemente, as piores licoes de um passado nio muito remoto parece
terem sido aprendidas e, a despeito de alguma movimentagao barulhenta por
parte de novos pretendentes & preeminéncia imperial — como poderiam ser,
talvez, a Russia pds-soviética e a China autocrdtica-capitalista —, o grande jogo
do presente se limita a demonstragoes de “exibicionismo geopolitico”, consa-
grado na nogdo algo antiquada da defesa de “interesses vitais”, num contexto
politico e numa estrutura econdmica abrangentes, que confirmam a marcha
irresistivel da interdependéncia capitalista.

Isto nio significa que um pretenso “fim da histéria” anunciado nas teses
sobre a interdependéncia capitalista traga um futuro composto unicamente
por democracias liberais, mas que o “sentido da histéria” caminha para a
interpenetragio dos sistemas produtivos, bem como para a crescente fluidez
dos fluxos de capitais, de tecnologia, de coopera¢io cientifica e intelectual,
além e acima das burocracias estatais e dos aparatos militares de seguranga
nacional. A rigor, nem o otimismo realista de Francis Fukuyama (em seu
“The End of History?”, 1989) quanto a convergéncia possivel dos sistemas,
nem a modalidade mais ingénua da imbricagdo de interesses econémicos de
Norman Angell (no livro The Great Illusion, 1912) sao necessariamente des-
providos de qualquer sentido de realidade, ou apresentam-se como inevita-
velmente ilusérios, como pretendem os realistas mais duros do jogo do poder.
No longo prazo, eles tém aparentemente razio; mas, no curto prazo, as deci-
soes de primeira instdncia que sao tomadas por lideres politicos nem sempre
“kantianos” — ou sequer “cartesianos” — nao refletem necessariamente o “sen-
tido da histéria” aludido acima, que caminha, de fato, para a convergéncia de
interesses e posi¢des econdmicas e, muito gradualmente, para a expressio for-
mal de um regime politico assimildvel, em linha de principio, 2 democracia
liberal (n3o exatamente similar, contudo, a sua forma anglo-saxa).

A governanga global emergiu progressivamente a partir dos entendimen-
tos restritos em Viena (1815: arranjos diplomdticos sobre o teatro europeu e
alguns cendrios periféricos), Paris (1856: principios do direito maritimo),
Berlim (1884: partilha imperial da Africa e outras disposigdes colonialistas) e
Versalhes (1919: imposi¢ao de reparacoes & Alemanha e criagio de novos
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Estados na Europa), e dos arranjos mais “universais” de Sao Francisco (1945:
com base nos entendimentos em petit comité em lalta e Dumbarton Oaks).
Os sistemas entdo criados apresentavam diferentes graus de abertura recipro-
ca e de controle oligdrquico, como corresponde a um sistema concebido entre
(quase) “iguais” (certamente “mais iguais” que outras poténcias menores e pai-
ses periféricos). Em qualquer hipétese, as configuragoes adotadas correspon-
diam a um sistema em permanente transi¢ao, posto que refletindo mais impo-
sigoes de fato do que negociagoes de direito.

De fato, a arquitetura concebida em cada um desses encontros de gran-
des poténcias, e que culminou com a montagem do edificio onusiano, refle-
tia, em dltima instincia, o equilibrio instdvel de poderes que tinha sido alcan-
cado ao cabo de alguns grandes conflitos entre eles e com emergentes
expansionistas, assim como o poder econdmico relativo que cada um conse-
guiu acumular ao longo de seus respectivos processos de ascensao industrial,
expresso em capacitagao militar. Obviamente, se tratava apenas do lado poli-
tico-militar da superestrutura da governanga mundial, aquela que tem a ver
com os atores dominantes e sua capacidade de projetar poder primdrio, pela
via das armas.

A governanga enquanto tal, isto ¢, instituigdes e mecanismos dotados de
mandatos originais para a administra¢dao de interesses comuns dos Estados
membros em determinadas dreas de interface reciproca, emerge gradualmen-
te no plano setorial desde a constitui¢io das primeiras unides intergoverna-
mentais para o tratamento de assuntos técnicos (como comunicagoes, trans-
portes, propriedade industrial, etc.) na Europa do século XIX. Esse complexo
edificio receberd sua forma atual — com diversos acréscimos posteriores — com
a criagio da ONU e suas muitas agéncias especializadas, no pds-Segunda
Guerra.! Mas o mundo pés-1945 ainda ¢ dominado por um nimero restrito
de paises — em geral, pafses europeus, entre eles os EUA, as grandes poténcias
coloniais, os da Commonwealth, que adquiriram independéncia formal, os
latino-americanos independentes desde o inicio do século XIX e alguns pou-
cos na Africa, Asia e Oriente Médio —, situagio que comegard a ser corrigida
apenas a partir dos anos 1960, com a independéncia das col6nias europeias.
A outra grande expansio do sistema internacional realiza-se, obviamente,
ap6s a implosio da URSS e a independéncia de suas republicas federadas,

1. A emergéncia das principais organizacdes internacionais e a participagio do Brasil na
maior parte delas estdo descritas em meu livio O Brasil e o multilateralismo contempori-
neo (Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999).
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assim como com a partilha de vdrias outras comunidades multi-étnicas
(sobretudo nos Bdlcas). Assim, de um universo de meia centena de nagoes
independentes, quando do surgimento da ONU, em 1945, o mundo aproxi-
ma-se de 195 Estados-membros no inicio do século XXI.

Essa ampliagao simplesmente quantitativa do ndmero de atores estatais
— sem mencionar o crescimento geométrico dos atores no-governamentais —
jd acarreta mudangas importantes no “manejo” da governanca global, ao que
se deve agregar as mudancas de natureza qualitativa decorrentes do desenvol-
vimento econdmico, da expansio de interesses externos e da capacidade de
“expressao” militar de alguns desses novos atores estatais, em geral poténcias
médias, identificadas na literatura econdémica como “paises emergentes”. Em
outros termos, o processo decisério de cardter restrito, tipico do mundo das
grandes poténcias até a Segunda Guerra Mundial foi e estd sendo irremedia-
velmente alterado pela ascensdo gradual de novos Estados influentes, bem
como pela simples participacdo de ndmero crescente de pequenos Estados e
coalizbes de paises em torno de causas e interesses os mais diversos.

2. O BRASIL NO CONTEXTO DA GOVERNANCA FORMAL

omo o Brasil se situa no contexto da atual governanga formal, isto é, aque-

la determinada pelos érgaos e mecanismos existentes atualmente no siste-
ma mundial?? Seria preciso distinguir, em primeiro lugar, os diversos tipos de
governanga existentes e visualizar, em seguida, como o Brasil posiciona-se,
reage ou intervém nas diversas esferas abertas 2 sua atuagio internacional.’?
Podemos identificar alguns tipos bédsicos de governanga “global” — na verda-
de, setorial ou parcial — que poderiam ser agrupados nas categorias seguintes:
seguranga e estabilidade, funcionamento da economia mundial, cooperagio
politica em favor do desenvolvimento e instrumentos regionais de cooperagio
e de integragao.

2. A inser¢io do Brasil no sistema internacional contemporineo foi examinada em meu
livro Os Primeiros Anos do Século XXI: o Brasil e as relagoes internacionais contemporineas.
(Sao Paulo: Paz e Terra, 2002).

3. Para uma discussdo com maior grau de detalhe sobre os principais temas da agenda inter-
nacional e a posi¢ao do Brasil com respeito a eles, ver meu trabalho: A ordem politica e
econdmica mundial no inicio do século XXI: questdes da agenda internacional e suas
implicagdes para o Brasil. In: BRANT, Leonardo N. C. (coord.). /I Anudrio Brasileiro de
Direito Internacional. V. 3, n. 2, ISSN: 19809484. Belo Horizonte: CEDIN, 2008, pp.
151-189.
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2.1 Seguranga e estabilidade

Aspecto crucial para a manuteng¢do da independéncia e da soberania — e
até para a sobrevivéncia — de paises e nagdes, a questdo da seguranga interna-
cional jamais recebeu tratamento satisfatério no plano mundial, o que refor-
¢a a vertente puramente nacional do poderio militar, assim como o estabele-
cimento e o reforgo de esquemas mais restritos, como podem ser as aliangas
militares e os pactos de seguranca de Ambito geogréfico bem determinado. Os
gastos militares — e 0 comércio de armas — continuam a se situar entre as
rubricas de maior importincia nos orgamentos nacionais e nos planejamentos
setoriais de muitos paises, competindo com o uso mais contido de verbas
sociais e gastos com formagio de recursos humanos.

Elemento permanente de reforgo das estratégias nacionais de defesa e de
seguranga de muitos paises, as aliangas militares desempenharam papel rele-
vante ao longo da histdria, tanto em termos de esquemas puramente defensi-
vos e dissuasdrios, como para fins propriamente ofensivos e belicosos. Desde
a Liga Ateniense até a OTAN atual, tal tipo de esquema permite estabelecer
uma estrutura de cooperagdo para a divisao de gastos no setor da seguranga;
mas o mais provdvel a ocorrer ¢ que um membro mais poderoso assuma um
papel protagdnico no comando e na defini¢ao da doutrina e principios estra-
tégicos da alianga militar em questdo.

O Brasil ndo pertence a nenhuma alianga ou esquema militar estrito
senso, ainda que ele tenha sido um dos patrocinadores do Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca (1948), esquema hemisférico de
defesa coletiva que possui algum parentesco conceitual com a OTAN sem exi-
bir seu comando militar unificado ou suas forgas efetivas. De toda forma, esse
pacto mais consultivo do que operacional nunca foi testado na pritica e quan-
do invocado concretamente — durante o episédio da invasio argentina das
ilhas Falklands-Malvinas — ele foi solenemente ignorado pela principal potén-
cia hemisférica. Mais recentemente, o Brasil propos um vago Conselho Sul-
Americano de Defesa, que deve funcionar no 4mbito da Unido de Nagoes Sul-
Americanas (Unasul) com espirito igualmente consultivo, mas pretendendo,
também, alguma coordenacio de politicas em matérias de equipamento e
medidas de defesa.

No plano multilateral, o cendrio é ainda mais nebuloso. Depois do
rotundo fracasso dos mecanismos de seguranca coletiva da Liga das Nagoes —
incapaz de sancionar e coibir a invasao da Manchtiria e da Etiépia pelo Japao
e pela Itdlia respectivamente, assim como a remilitarizagao e o jogo expansio-
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nista da Alemanha nazista — as “nag¢es aliadas” (ou seja, as poténcias vitorio-
sas, pelo menos prospectivamente) da Segunda Guerra conceberam e imple-
mentaram um sistema que deveria permitir o controle e a devida sangio para
os Estados que ameagassem a paz e a seguranga internacionais. O tnico pro-
blema do Conselho de Seguranga das Nag¢oes Unidas foi o que de que ele exi-
gia 0 acordo uninime de seus cinco membros permanentes — EUA, URSS-
Rdssia, Reino Unido, Franca e China (Republica da China de 1945 a 1971,
Republica Popular, desde entdo) — para implementar qualquer decisao ten-
dente ao uso da forga, na verdade, toda e qualquer resolugao de cardter poli-
tico envolvendo interesses maiores (ou menores) dessas mesmas poténcias.
Nao ¢ preciso dizer que 0 CSNU esteve, ou foi mantido, 2 margem dos con-
flitos militares mais importantes da segunda metade do século XX, como
foram a guerra do Vietna e os diversos enfrentamentos entre Israel e os paises
drabes no Oriente Médio.

O requisito da unanimidade fez com que a ONU jamais dispusesse de
uma Comissio Militar efetiva, capaz de deslocar tropas para operacoes de paz,
contentando-se com repetidas missdes de manutengao da paz — peace keeping
— e alguma poucas missoes de imposi¢ao de paz — peace making — desde quan-
do aqueles membros permanentes estivessem de acordo quanto a seu manda-
to preciso. Em qualquer hipétese, porém, o CSNU ¢ percebido, certa ou
equivocadamente, como o detentor em ultima instincia dos vetores de poder
legitimamente sancionados pelo direito internacional para atuar em nome dos
Estados-membros da ONU. Essa mesma caracteristica faz com o Brasil tenha
declarado, em diversas ocasioes, sua candidatura a uma cadeira de membro
permanente, sem que tal desejo tenha sido realizado em virtude da complexi-
dade natural do problema e dos vetos reciprocos que membros permanentes
e outros aspirantes impdem ao ingresso de determinados candidatos, nio
tanto contra o Brasil, que tem poucos opositores, mas contra o Japao (China),
a India (Paquistdo) e a Alemanha (Itilia e, possivelmente, outros europeus).

Nio se pode esperar, nessas circunstincias, muitos progressos na questao
da “governanga” militar do planeta, que continuard a ser “assegurada’ por um
sistema instdvel de equilibrio estratégico entre as grandes poténcias, que con-
tinuardo a atuar de forma relativamente independente umas das outras, com
suas aliangas formais e informais e algum exercicio de hegemonismo explici-
to em suas zonas de influéncia respectivas. Em qualquer hipétese, o Brasil e
os paises do Cone Sul, como de resto a América Latina, sdo relativamente
marginais em relagao a possiveis cendrios de conflitos inter-estatais e tampou-
co tém condigdes de influenciar a balanga estratégica em qualquer outro tea-
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tro de operagdes. Talvez seja melhor assim. Alids, os tinicos focos de tensao no
continente sul-americano parecem ser as ameagas, mais policiais do que pro-
priamente militares, dos grupos armados que nao tém poder de fogo para der-
rubar qualquer Estado organizado, e que fizeram do trifico de drogas e da
inddstria de sequestros suas principais fontes de receita, em estreito contato
com outros bandos do crime organizado em metrépoles da regido. Esta pare-
ce relativamente imune aos problemas do terrorismo e da proliferagio nuclear.

2.2 Funcionamento da economia mundial

Trata-se, provavelmente, do universo mais importante do ponto de vista
do desenvolvimento nacional e da inser¢io internacional do Brasil, o
Leitmotiv de sua diplomacia desde algumas décadas, talvez por mais de meio
século.* O Brasil foi relativamente precoce na adesio a diversos tipos de orga-
nizagdes internacionais a cardter econdmico, desde a Unido Internacional dos
Telégrafos (1875) e a Unido de Paris sobre propriedade industrial (1883), na
segunda metade do século XIX, até a Organizagio Mundial do Comércio
(1995), passando pelas instituigoes de Bretton Woods (1944) e pela Unctad
(1964), entre muitas outras.’

O Brasil participou da criagao e do desenvolvimento dessas organizagoes,
mas ¢ um fato que seu papel institucional foi muito variado segundo o pro-
cesso decisério envolvido em cada uma delas. Ainda que membro fundador
da maior parte dessas organizagbes econdmicas, a capacidade de influéncia do
Brasil foi extremamente limitada na maior parte delas, aumentando progres-
sivamente com seu envolvimento na agenda de cada uma delas ao longo dos
anos, com especial énfase nas voltadas para a temdtica do comércio e do
desenvolvimento. Durante quase todo o século XIX e na primeira metade do
século XX, o Brasil esteve concentrado exclusivamente na defesa do café e de
sua posi¢ao como tomador de empréstimos no mercado londrino. Seus inte-
resses como grande exportador de café — de onde provinham a maior parte de
suas receitas de exportagdo e uma parte das receitas fiscais — e sua reputagio
de bom pagador dos créditos concedidos eram determinantes na definicao e

4. Ver, por exemplo, Rubens Ricupero. A Diplomacia do Desenvolvimento. In: PEREIRA
DE ARAU]O, Joao Hermes; AZAMBULA, Marcos; RICUPERO, Rubens. 77és Ensaios
de Diplomacia Brasileira. Brasilia: MRE, 1989, pp. 193-209.

5. Cf. Paulo Roberto de Almeida. Formagio da Diplomacia Econdmica no Brasil: as relagoes
econdmicas internacionais no Império. 2a. ed. Sdo Paulo: SENAC-SP, 2005.
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orientagio de sua diplomacia, que nessa época consistia, essencialmente,
numa diplomacia do café.

O Brasil participou de Bretton Woods basicamente como um exportador
de café — ali reivindicando politicas em defesa dos produtores de produtos
bdsicos —, mas j4 esteve envolvido na criagao do GATT como um defensor de
seu processo nacional de desenvolvimento industrial, reivindicando, explici-
tamente, o direito de adotar politicas condizentes com esse objetivo, nas dreas
comercial, fiscal, cambial e setorial. Na primeira fase do GAT'T, contudo, sua
atitude foi basicamente defensiva, inclusive porque o quadro doméstico da
politica comercial era ainda confuso, com dispositivos discriminatérios ado-
tados nas décadas anteriores para fazer face aos constrangimentos criados pela
falta de divisas decorrente da crise mundial dos anos 1930 e as restri¢oes deri-
vadas do fechamento geral das economias numa fase de enormes turbuléncias
mundiais. A reforma da legislagao relativa ao comércio exterior — com nova
tarifa aduaneira adotada em 1957, de sentido claramente protecionista — obri-
gou o Brasil a praticamente renegociar sua adesao ao GAT'T, no contexto de
uma postura geral em defesa dos interesses dos paises em desenvolvimento. As
demandas entdo feitas em favor do tratamento diferenciado e mais favordvel
para estes ultimos, em nome do principio da nao-reciprocidade, assim como
do direito de serem adotadas medidas especiais para favorecer seus processos
de industrializa¢do, conformaram uma postura que se manteve inalterada
pelas décadas seguintes, praticamente até os nossos dias.

Na 4rea financeira, o Brasil foi essencialmente um usudrio constante dos
diferentes mecanismos existentes de financiamento multilateral, fazendo largo
uso das linhas de crédito de longo prazo dos bancos de fomento — BIRD e
BID, do qual ele foi um dos mais empenhados promotores — e recorrendo ao
FMI cada vez que a situagdo do balango de pagamentos apontava para a ina-
dimpléncia ocasional de obriga¢oes externas. O Brasil também fez uso exten-
sivo do financiamento bilateral — crédito oficial concedido pelos paises cre-
dores para grandes projetos de infra-estrutura —, tendo renegociado dividas
bilaterais no Ambito do Clube de Paris em diversas ocasides (a dltima das
quais, pela quinta vez, em 1992).

No periodo recente, em fungio das crises financeiras do México (1994)
e dos paises asidticos (1997), da moratéria da Russia (1998), da crise termi-
nal do regime de conversibilidade na Argentina (2001) e das turbuléncias
cambiais criadas pelo seu préprio processo de transicao eleitoral (2002), o pais
viu-se levado a concluir trés grandes pacotes de ajuda financeira com as insti-
tuigbes de crédito multilateral e com paises credores, que foram essenciais
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para a preservacio de sua capacidade de pagamentos externos. Todos esses
acordos — em 1998, por um montante de US$ 41,5 bilhes; em 2001, no
valor de US$ 15 bilhdes; em 2002, pelo valor inédito de US$ 30 bilhaes,
exclusivamente com o FMI — tiveram cardter preventivo e permitiram ao pafs
continuar sua trajetéria de ajuste em meio a redu¢do do financiamento nor-
mal das institui¢des comerciais. A crise financeira de 2008 finalmente con-
templou uma antiga reivindicacdo feita pelo Brasil, no sentido de serem ins-
tituidas linhas de crédito emergenciais, em condigoes facilitadas, para paises
dotados de politicas econémicas s6lidas, mas enfrentando problemas tempo-
rdrios de liquidez: a proposta, formulada pelo ministro Pedro Malan, sob
sugestdao do representante brasileiro no FMI, Murilo Portugal, foi finalmente
aprovada no bojo das turbuléncias surgidas em 2007 nos EUA e que se espa-
lharam pelos demais paises em 2008.

2.3 Cooperagdo politica em favor do desenvolvimento

Mais do que em qualquer outra drea de cooperagao internacional, arran-
jos em favor dos paises em desenvolvimento sempre foram objeto de aten¢ao
privilegiada da diplomacia brasileira, em especial a introdugao de mecanismos
nas seguintes dreas: normas de nao-reciprocidade no comércio mundial; acor-
dos visando a estabilizagdo do intercAmbio de produtos de base; disposicoes
para o acesso facilitado as patentes e para a transferéncia de tecnologia; assis-
téncia técnica e financeira a planos nacionais de capacitagio industrial; enfim,
liberdade para a adogdo de politicas domésticas comprometidas com projetos
nacionais de desenvolvimento (e que poderiam implicar, eventualmente, em
algum tratamento discriminatério em relagdo aos investimentos diretos
estrangeiros ou em restrigdes ao livre fluxo de capitais).

O Brasil foi um dos propugnadores de reformas institucionais no GATT
— que redundaram no acréscimo de uma parte IV, sobre comércio e desen-
volvimento, ao texto original de 1947 —, foi um dos iniciadores de acordos
internacionais de produtos de base — em especial café, cacau e vérios outros —,
assim como foi um dos mais entusidsticos propugnadores de um papel ativo
para a Conferéncia das Nag¢oes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(Unctad) no tratamento de diversas questdes interessantes aos paises em
desenvolvimento na economia mundial (inclusive no que toca a tecnologia e
investimentos). No auge dos esfor¢os pelo estabelecimento de uma “nova
ordem econdmica internacional” (anos 1970), sua diplomacia se engajou a
fundo nas propostas de reformas institucionais nos principais acordos e ins-

——

o brasil no contexto da governanca global



KA Cad3 08

23.03.09

el

o
z
o
o
o
S
X
o<
L
o]
<
z
[=E}
&
<
w
o
z
o<
(5N}
&
<
O

14:42 Page 210 j\%

trumentos internacionais regulando comércio, tecnologia, fluxos de capitais e
de investimentos e propriedade intelectual.

Em relagdo as patentes, por exemplo, consoante sua legislacao restritiva
pré-1996, o Brasil apoiou a revisio da Convengao de Paris visando conceder
licengas compulsérias em caso de nao exploragio da inovagao protegida.
Mesmo apds a aprovagio das disposi¢oes mais exigentes do acordo de Trips
(Rodada Uruguai), o pais continuou a lutar pela facilitagio do uso de paten-
tes farmacéuticas, tendo feito aprovar, na reunio ministerial de Doha (2001)
da OMC, uma declaragio sobre saide e propriedade intelectual que persegue
basicamente os mesmos objetivos. Da mesma forma, o pafs mantém reservas,
quando nio oposi¢ao de fato, aos arranjos existentes em matéria de protegao
ao investimento estrangeiro direto, preferindo que o campo continue regula-
do por disposi¢des basicamente nacionais.

A abertura econdmica e a liberalizagao comercial operadas no curso dos
anos 1990, bem como a evolugao institucional que reduziu o grau de discri-
minagdo contra o capital estrangeiro antes existente em sua Constituigao, fize-
ram com o que Brasil diminuisse parcialmente a tonalidade desenvolvimen-
tista de seu discurso diplomdtico. Mas a orientagdo geral nunca foi
modificada, tendo voltado com forga a partir da nova administragao Lula, em
2003. O discurso voltou a ser inequivocamente favordvel a cooperagao Sul-
Sul e quase todas as iniciativas tomadas nesse &mbito demonstram o desejo de
“alterar a relagdo de forgas” existente no mundo e de criar “uma nova geogra-
fia comercial internacional”, na qual os paises do Sul “fujam da dependéncia”
dos paises desenvolvidos para estabelecer vinculos mais fortes entre si.

2.4 Instrumentos regionais de cooperacdo e de integragdo

O movimento integracionista pode ndo ser novo na histéria diplomdtica
do Brasil — datando, a rigor, de meados dos anos 1950, quando se cogitou a
criagdo de uma drea comercial preferencial no Cone Sul, primeiro sob a forma
da Alalc (1960), sucedida pela Aladi (1980) — mas foi no periodo posterior 2
redemocratizagao politica (1985) que ele tomou impulso de maneira mais
pragmdtica. Iniciado pela defini¢do de um mercado comum bilateral Brasil-
Argentina (1988), o movimento desdobrou-se na constituigao do Mercosul
(1991), com a adesao de Paraguai e Uruguai ao processo, e a abertura nego-
ciada a novos associados (Chile e Bolivia em 1996; Peru em 2003; Venezuela
como “membro pleno em processo de adesio” em 2006). Ao mesmo tempo,
envidavam-se esforcos para a criagio de uma Area de Livre-Comércio Sul-
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Americana, iniciativa ainda no concluida a despeito dos acordos de liberali-
zacio comercial entre o Mercosul e a Comunidade Andina de Nagoes (mas
dotados de baixo impeto de criagio de novas correntes de comércio).

Na administrac¢ao Lula, os esforcos foram redobrados, num sentido mais
declaradamente politico e social do que propriamente econémico ou comer-
cial, com a proposta, primeiro, de uma Comunidade Sul-Americana de
Nagoes (2005), logo substituida pela Unido de Nag¢oes Sul-Americanas, ainda
em implementagdo a partir de um tratado constitutivo assinado em Brasilia,
em maio de 2008. Existe uma notéria multiplicagao de iniciativas, algumas
redundantes, todas elas destinadas a reforgar o papel do Brasil enquanto ele-
mento central de um espago econdémico integrado na América do Sul — con-
ceito geogrdfico que passou a ser privilegiado pela diplomacia brasileira a par-
tir do inicio dos anos 1990, em substitui¢io ao anterior, mais vago, de
América Latina — e também sua presenca politica hemisférica e internacional.
Todos esses movimentos s3o considerados relevantes nao apenas em fungio
do objetivo imediato da integragio, mas também como parte de um esfor¢o
maior de afirmagio da presenga internacional do Brasil na interlocu¢ao com
outros atores relevantes.

3. A CONSTRUCAO DE UMA GOVERNANCA ALTERNATIVA

S em ter sido um contestador contumaz das estruturas politicas internacio-
nais, o Brasil conduziu, durante a maior parte de sua trajetéria institucio-
nal externa, um esfor¢o metddico — ainda que nem sempre regular ou coor-
denado — de reforma das principais organizagdes multilaterais, sempre com o
sentido de abrir espacos para os “pequenos sécios” em suas respectivas instin-
cias decisérias, bem como no de criar mecanismos e de distribuir recursos
para facilitar o processo de avango dos paises em desenvolvimento. Esses
esforgos foram geralmente conduzidos através dos grupos existentes no con-
texto da ONU — Grupo Latino-Americano e G77, sobretudo — mas even-
tualmente também por meio de grupos ad hoc criados para algum problema
especifico. Pode-se dizer que sem jamais ter pertencido ao Movimento Nao-
Alinhado — agrupamento politico que, a partir de meados dos anos 1950 e
inicio dos 60, visava afirmar posi¢des prdprias, sem compromissos com as
poténcias ocidentais ou o bloco socialista — o Brasil esteve praticamente 100%
alinhado ao G77, do qual sempre foi um dos principais lideres.

A linha reformista sempre foi mais afirmada no contexto do GATT ou
dos préprios foros voltados para as questdes do desenvolvimento — Ecosoc,
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Unctad, outras organizagdes especializadas da ONU — do que no ambito das
entidades financeiras de Bretton Woods, nas quais sua influéncia sempre foi
mais limitada (2 excegdo do BID, no qual seus direitos de voto sempre foram
mais importantes). Mesmo sem pertencer a nenhuma das entidades tipicas do
mundo desenvolvido, o Brasil sempre manteve um didlogo de alto nivel com
elas ou seus membros mais representativos (Alemanha e Franga, no quadro de
organiza¢oes como CE-UE, mais EUA e Japao, no caso da OCDE e do G7).
Grande parte desse didlogo sempre esteve ligado as preocupagdes do Brasil
com seus esforgos de desenvolvimento e seu financiamento adequado — daf a
importincia de um bom relacionamento com os principais membros do
Clube de Paris — mas o desejo sempre afirmado de ingresso no CSNU tam-
bém esteve presente nessas interlocucdes de alto nivel.

Mais recentemente, a partir da presidéncia Lula (2003-2006 ¢ 2007-
2010), o Brasil conduziu uma diplomacia especialmente ativa, buscando o
didlogo reforcado com todos esses parceiros e com novos interlocutores em
todos os quadrantes, com énfase nos grandes paises emergentes, com os quais
o Brasil procurou estabelecer uma “parceria estratégica”. As principais priori-
dades eram a conquista de uma cadeira no Conselho de Seguranga da ONU,
a conclusio exitosa da Rodada Doha, o reforco do Mercosul e a construgao
de um espago politicamente integrado na América do Sul (podendo servir de
suporte a uma drea de livre-comércio), a coordenagio politica com outros pai-
ses emergentes em prol do refor¢o do multilateralismo e a construgao de um
“mundo multipolar”, como vdrias vezes mencionado pelos préprios titulares
de sua diplomacia.

No plano institucional, os objetivos eram, justamente, a reforma da Carta
das Nagoes Unidas para a consecu¢ao daquela primeira meta e, num plano mais
geral, a reforma das organizagdes econdmicas internacionais, com a finalidade
de integrar mais plenamente os paises em desenvolvimento nas grandes corren-
tes da economia mundial. Esses objetivos foram buscados através de uma hipe-
rativa diplomacia presidencial, feita de muitos encontros bilaterais e de muitas
reunides de ctipula e de chanceleres, nao apenas no 4mbito regional e no con-
texto dos “parceiros estratégicos” — Africa do Sul, India, China, Russia —, mas
também em encontros bi-continentais, como aqueles organizados pela diplo-
macia brasileira entre os presidentes da América do Sul e dirigentes dos paises
drabes e dos paises africanos. Ao mesmo tempo em que fazia um boicote dis-
creto a foros que tinham a presenca dos EUA — como o projeto da Alca e a pré-
pria OEA — ou de paises europeus — como a Capula Ibero-americana — a diplo-
macia brasileira lancava-se em virias iniciativas concorrentes e simultineas.
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Uma das primeiras iniciativas, logo no primeiro semestre de 2003, foi o
IBAS (foro de didlogo India-Brasil-Africa do Sul), no 4mbito do qual dife-
rentes grupos de trabalho, com niveis diversos de representagdo, foram cria-
dos para estimular a cooperaco trilateral em muitas dreas de cunho social e
econémico. Logo em seguida surgiu o G20 — ainda que n3o inicialmente com
essa designacio exata —, instdncia de coordenacio de posigbes na temdtica
agricola da Rodada Doha, que conseguiu exercer um papel ativo em uma
agenda mais defensiva — qual seja, impedir a continuidade do protecionismo
e do subvencionismo agricola dos EUA e da UE nas mesmas bases —, mas que
nao foi capaz de coordenar posi¢des em sua agenda ofensiva, isto ¢, oferecer
concessdes em contrapartida para o fechamento de um acordo nessa drea (em
virtude, basicamente, da rigidez de postura da India e da China, que nio
desejavam eliminar suas prdprias prdticas protecionistas e subvencionistas e
ainda pretendiam introduzir mecanismos especiais de salvaguarda que fatal-
mente atingiriam exportagdes agricolas brasileiras).

Sem descurar o didlogo com os paises avangados, o presidente Lula tem
se esforcado para comparecer as reunides anuais do Férum Econdmico
Mundial, em Davos, ndo sem ter visitado pessoalmente e autorizado minis-
tros seus a comparecer também ao Férum Social Mundial, que pode ser con-
siderado o exato contraponto do primeiro, quando nio um opositor declara-
do das posigoes capitalistas daquele. Mas, é no foro de Davos que Lula
encontra-se com lideres empresariais ¢ chefes de Estado das maiores econo-
mias do mundo, com os quais ele tenta fazer avangar sua agenda de combate
A fome e 2 miséria no mundo. E a partir desse tipo de encontro que sio exa-
minados os principais temas correntes da economia e da politica globais, que
depois serdo objeto de discussiao nos encontros anuais de cipula do G8, para
os quais s3o convidados um ndmero varidvel de paises emergentes. O Brasil,
junto com India, China, Africa do Sul e México, sempre estd presente, tendo
o grupo sido identificado como G5 (ou Outreach Five). A presenga é sobre-
tudo legitimadora, pois as posi¢des do grupo sdo raramente levadas em conta
nas resolucgdes e comunicados do G8.

As interagbes pessoais em encontros desse tipo serviram, pelo menos,
para que, aproveitando a sugestdo existente de um seleto grupo de economias
emergentes com impacto atual e futuro sobre a economia mundial — a partir
de simulagdes efetuadas por um banco de investimentos, o0 Goldman Sachs —,
fosse constituido o BRIC (foro de didlogo entre Brasil, Russia, India e China)
que ainda estd construindo a sua agenda de trabalho. A percep¢ao — mais jor-
nalistica do que propriamente académica — de que esses paises podem impac-
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tar, de fato, a economia mundial é, provavelmente, mais forte do que um
eventual posicionamento comum em rela¢io aos principais temas da agenda
mundial, mas ndo se pode descartar a forma¢io de mecanismos de coopera-
¢do, a despeito de grandes diferencas politicas, e até mesmo diplomdticas,
entre eles. A simbologia ¢, contudo, bastante poderosa e o grupo pode efeti-
vamente evoluir para uma posi¢ao relevante no cendrio internacional.

Para o presidente Lula, o Brasil tem uma “divida histérica” com a Afri-
ca, em virtude da escravidao passada e das muitas influéncias dos povos afri-
canos sobre a cultura brasileira. Partindo dessa premissa, a diplomacia brasi-
leira engajou esforgos especiais para reforcar os lagos diplomdticos,
econdmicos e de cooperagao técnica com os paises africanos e, sob orientagio
expressa do presidente, abriu vdrias novas embaixadas, reforgou as existentes
e empreendeu programas de cooperagio bilateral em diversas dreas de interes-
se africano e de capacitagdo brasileira, como programas de combate a Aids e
de cooperagio agricola (um escritério da Embrapa foi aberto em Accra e uma
fdbrica de medicamentos em Maputo). Uma énfase especial vem sendo dada
as ex-colonias portuguesas, em especial através da CPLP (Comunidade de
Paises de Lingua Portuguesa). Criada em 1996 para promover a cooperagao
entre os pafses membros (Brasil, Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau,
Mogambique, Portugal, Timor Leste e Sao Tomé e Principe), a CPLP pode
servir, embora nio seja essa a intengdo, para a proje¢ao ulterior de empresas
brasileiras no continente africano.

Os mesmos objetivos econémicos e comerciais — ademais do desejo bra-
sileiro de congregar apoios para suas pretensdes no quadro da reforma da
Carta da ONU - podem também estar atrds das conferéncias de ctipula entre
a América do Sul e os paises drabes, de um lado, e os africanos, de outro:
embora as declaragdes conjuntas enfatizem os aspectos politicos, seus prolon-
gamentos envolvendo o Mercosul podem resultar na negociagio de acordos
de preferéncias tarifdrias. Acordos desse tipo foram ou estdo sendo negociados
com o Marrocos e com os membros do Conselho de Cooperagio do Golfo.
Em formato & parte, provavelmente por razdes essencialmente politicas, o
Mercosul concluiu um acordo de livre-comércio com Israel.

As iniciativas mais importantes da diplomacia brasileira, contudo, foram
empreendidas na prépria regido. Elas podem ser consideradas como fazendo
parte de um projeto mais vasto de construgao de uma “governanga’, sob a
lideranca brasileira, alternativa as formas tradicionais de relacionamento des-
ses paises com o gigante hemisférico, hoje mais ausente ou distante da
América do Sul do que nos ultimos cem anos. O ponto de partida foi obvia-
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mente o Mercosul, um projeto de mercado comum que ainda nio conseguiu
consolidar sua unido aduaneira e que vem enfrentando crises periédicas desde
1999, quando a desvaloriza¢ao cambial brasileira d4 inicio a revisao do pré-
prio regime argentino de conversibilidade, contra a vontade do pais. Sem
muita condi¢io de avancar no terreno econdmico ou comercial, o Brasil mul-
tiplicou frentes de trabalho em dreas politicas (Parlamento do Mercosul) e
sociais (acordos e reunides no ambito educacional, cultural e outras) e aco-
modou diversas reclamagdes argentinas por meio de uma atitude tolerante em
relagdo as muitas restri¢oes impostas a produtos brasileiros naquele mercado.

O processo de expansiao do Mercosul na América do Sul comegou com
uma tentativa frustrada de obter a adesao plena do Chile — impossivel de
materializar-se, contudo, em vista da divergéncia de tarifas e de posturas em
politica comercial — e de completar a associagao da Bolivia mediante uma per-
missao para seu ingresso no esquema sem passar pela Tarifa Externa Comum
(o que foi vetado pela Argentina). A associagao dos andinos nao se refletiu em
maiores volumes de comércio total, mas a penetragio brasileira nesses merca-
dos tem sido relevante. A Venezuela foi admitida politicamente — sem ter
ainda cumprido os requisitos da unido aduaneira — mas seu ingresso definiti-
vo encontra resisténcia no Senado brasileiro, por razdes igualmente politicas.

As iniciativas brasileiras tiveram continuidade por meio da Comunidade
Sul-Americana de Nagbes, que deveria recolher, em principio, o portfélio de
projetos de integragao fisica coordenado pelo secretariado técnico da IIRSA —
Iniciativa de Integracao Regional Sul-Americana, criada ao cabo da primeira
reunido de chefes de Estado e de governo da América do Sul, realizada em
Brasilia, em 2000 — mas que tem sofrido descontinuidades, desde entdo, em
vista de importantes mudancas politicas ocorridas em diversos paises da
regido, notadamente na Bolivia, no Equador e também na Venezuela. A Casa
— como foi chamada, a partir de sua reunido inaugural no Peru, em dezembro
de 2005 — ndo chegou, contudo, a ser implementada segundo a visao brasi-
leira, tendo sofrido percalgos politicos até ser convertida na Unasul (Unido
das Nagoes Sul-Americanas). Esta deveria, em principio, recuperar o portfé-
lio de projetos de integragao da IIRSA, nas dreas de infra-estrutura (trans-
portes, energia, comunicagdes) ¢ meio ambiente. Aparentemente, porém,
passard a dedicar mais atengdo a questdes de natureza politica — a exemplo
da discussao em torno dos conflitos internos na Bolivia — e de seguranga,
temdtica para a qual foi concebido o Conselho de Defesa Sul-Americana,
cuja exata amplitude de atuagio e modalidades de funcionamento devem
ainda ser detalhadas.
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J4 empenhada no esfor¢o para integrar os doze paises da América do Sul,
a diplomacia presidencial brasileira concebeu ainda um novo projeto de inte-
gragdo, desta vez em escala latino-americana. A Cdpula da América Latina e
do Caribe, aberta a todos os paises da regido — incluindo Cuba, portanto —
pretende caminhar em diregdo da integra¢do comercial a partir dos blocos
existentes. Resta saber se o atrativo mercado brasileiro serd suficiente para
compensar a auséncia dos EUA.

4. POSSIBILIDADES DE REORGANIZACAO INSTITUCIONAL

A governanca mundial deveria ter a ver, primariamente, com a gestao
comum de problemas comuns, como podem ser os da seguranga e esta-
bilidade politica — o que implica no controle de Estados belicosos, expansio-
nistas, movimentos terroristas e fendmenos do género; os problemas do
desenvolvimento equilibrado dos paises mais pobres — posto que os Estados
falidos podem comegar a exportar a sua miséria para os paises ricos; os pro-
blemas da preservagao do meio ambiente — jd que os desequilibrios provoca-
dos pela acdo humana, industrial e agricola, podem acarretar desastres
ambientais que impactardo profundamente as atividades das futuras geragoes
humanas; e também as crises provocados pela prépria inctria ou md gestdo de
assuntos econdmicos pelas autoridades nacionais — como acaba, precisamen-
te, de ocorrer nos EUA, com efeitos potencialmente desastrosos para os
demais paises.

Esta ¢, contudo, uma visao idealista, ou ingénua, da governan¢a mun-
dial, pois o mais frequente que ocorra é que as autoridades nacionais cui-
dem dos seus préprios problemas e, como também se vé frequentemente,
tentem praticar politicas de beggar-thy-neighbor, ou de exportagao da crise
para os seus vizinhos. De fato, é o que vem ocorrendo desde tempos ime-
moriais s3o prdticas ainda hoje presentes no protecionismo dos paises ricos,
na recusa de ceder espago econémico ou politico a concorrentes mais pode-
rosos no cendrio internacional, na incapacidade ou na falta efetiva de von-
tade de empreender agbes corretivas nos planos ambiental, criminal (tréfico
de drogas ou de pessoas, por exemplo) e em outras dreas com possivel
impacto extra-fronteiras.

Grandes reformas da governanca mundial costumam ocorrer como resul-
tado de guerras globais, revolu¢oes culturais — t3o dificeis de definir como, de
fato, ocorrer — ou, talvez, grandes desastres humanos (dos quais ainda nio
temos nenhum registro perfeito, com excegao, talvez, da peste negra, na Idade
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Média). Os grandes conflitos militares dos séculos XIX e XX — guerras napo-
lednicas, lutas de independéncia na América Latina e pela unificagao nacional
da Alemanha e de alguns outros paises, as guerras globais de 1914 a 1945 —
tiveram esse poder e, de fato, resultaram em grandes conferéncias diplom4i-
cas que reconheceram a mudanga de status entre paises (alguns até desapare-
ceram). Movimentos culturais, com algumas guerras de baixa intensidade,
como o nacionalismo independentista de meados do século XX (ou até
mesmo antes) também tiveram esse poder, mesmo na auséncia de conferén-
cias ratificadoras. Crises sanitdrias ou epidemias devastadoras — como a gripe
espanhola e a Aids — nem sempre tém esse poder, ainda que seus efeitos sobre
alguns paises possam ser extremamente relevantes. Desastres ambientais sao
bastante raros e, provavelmente, as catdstrofes j4 anunciadas a partir da cons-
tata¢do do aquecimento global terdo o poder de obrigar os homens e as socie-
dades a empreenderem as necessdrias corregbes comportamentais e a reestru-
turagio de seus sistemas produtivos.

Nio ¢ seguro que a crise econdmica, em curso no segundo semestre de
2008, nos principais paises desenvolvidos (mas com potencial para maior dis-
seminagdo geogrdfica), tenha o poder de provocar grandes mudangas na
governan¢a mundial, posto que os dirigentes nacionais tém exercido algum
grau de coordenagio na busca de solugdes tempordrias ou parciais aos pro-
blemas detectados. Obviamente, o capitalismo nio estd em jogo; tao simples-
mente algumas prdticas de mercado que foram distorcidas ou exageradas pela
agdo de governos — pois sdo eles que fixam as regras de atuacao dos agentes
nos mercados — e que redundaram em desequilibrios tempordrios. O que estd
em jogo, na verdade, sdo apenas algumas normas de funcionamento desses
mercados: eles provavelmente serdo submetidos a maiores controles e funcio-
nardo, temporariamente, de forma mais lenta e menos dinimica (com perdas
consequentes de oportunidades de ganho e de criacio de riqueza).

Os paises que mais se beneficiaram com a situagao anterior provavel-
mente resistirdo a mudanga, assim como aqueles atualmente em posi¢ao
subalterna no jogo da fixagao de regras tentardo reverté-las desta vez em seu
favor, ainda que nio exista perfeita consciéncia sobre o que fazer. Demandas
por um novo Bretton Woods s3o claramente exageradas, posto que nio exis-
tem (ainda?) as condi¢bes requeridas para tanto, que sao uma completa rup-
tura do status quo ante, a existéncia de um conjunto de visdes coincidentes no
mesmo diagndstico de situagio e uma coalizdo de vontades apontando numa
mesma dire¢do. Em Bretton Woods, como j4 disse um observador, atuaram
basicamente os EUA e o Reino Unido, sendo todos os demais paises meros
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figurantes.® Nio se vé como reproduzir uma situagio — nio semelhante, mas
— similar, desta vez. Bretton Woods II é, portanto, um sonho quimérico. O
mais provdvel é que ocorram apenas ajustes tépicos e setoriais, como o aper-
feicoamento dos instrumentos e dos mecanismos de seguimento dos merca-
dos financeiros por autoridades nacionais e internacionais.

Em qualquer hipétese, o peso e a influéncia do Brasil no estabelecimen-
to das regras da governanca financeira futura sio propriamente reduzidos,
para nio dizer bastante marginais. Detendo pouco mais de 1% do comércio
internacional, sendo um importador liquido de capitais (em suas diversas for-
mas), ostentando uma moeda nio conversivel e reservas internacionais relati-
vamente reduzidas, e ainda menos know-how a respeito do funcionamento
dos mercados financeiros — ou seja, uma expertise reduzida da burocracia
envolvida nesse tipo de assunto, basicamente restrita ao Banco Central —, ¢
pouco provdvel que o Brasil venha a desempenhar algum papel de relevo na
defini¢do de regras, a ndo ser como parte de algum consenso de ocasido (ou
seja, no doutrinal ou derivado da experiéncia).

Mesmo no terreno do comércio internacional, onde suas possibilidades
s30 mais seguras, tendo em vista a expertise ¢ a capacidade de lideranca da
diplomacia brasileira, j4 amplamente demonstradas, ndo ¢ certo que o Brasil
consiga dobrar as regras do jogo a seu favor, pelo menos na dimensao reque-
rida pelos atuais dirigentes. Como observado em ocasides anteriores, mudan-
cas nas regras do jogo do comércio internacional tendem a refletir alteragoes
jd registradas no mundo econémico real, que ¢ normalmente impulsionado
pelos investimentos diretos e por préticas concorrenciais das grandes empre-
sas internacionais. Sao elas, alids, que “influenciam” as posi¢oes dos congres-
sistas e outras autoridades politicas, que tém de “tomar” decisdes quanto ao
que aceitar ou recusar no grande jogo do sistema multilateral de comércio
(que, de fato, mais se assemelha a um mercantilismo bem administrado do
que a um jogo de livre concorréncia entre firmas atuando com base unica-
mente em regras de mercado).

Em contrapartida, o Brasil talvez possa exercer algum papel positivo na
futura governanga da matriz energética que deverd emergir a partir da lenta
decadéncia das fontes fdsseis e da, ainda mais lenta, emergéncia de fontes
renovdveis de combustiveis (entre elas o etanol e diversas formas de biodiesel).

6. Ver o estudo de Richard N. Gardner. Sterling-Dollar Diplomacy in Current Perspective:
The origins and the prospects of our international economic order. Nova Iorque: Columbia
University Press, 1980.
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O pais estd aparentemente bem dotado para isso; mas escolhas politicas, eco-
némicas e tecnoldgicas precisariam ser feitas no plano interno, em perfeita
sintonia com tendéncias que possam ser detectadas nos mercados internacio-
nais neste mesmo momento. A diferenca das financas internacionais ou do
sistema multilateral de comércio, nos quais as regras do jogo j4 estao em gran-
de medida definidas, no terreno das energias alternativas nao hd sequer um
road map para orientar os tomadores de decisio quanto ao que deve, ou que
poderia, ser feito para tornar o mundo menos dependente das fontes de ener-
gia fssil.

Nio se trata, porém, de um jogo fécil, uma vez que as economias nacio-
nais atuam, normalmente, com base em “pesos” do passado — que sao as fon-
tes da matriz energética ainda em vigor —, que continuam a exercer sua
influéncia nas decisbes do presente e nas escolhas do futuro. Governanga sig-
nifica, precisamente, capacidade de prever dire¢bes possiveis, ou necessdrias, e
de exercer certa lideranga intelectual na defini¢aio de novos caminhos e,
depois, a indispensdvel forca de convencimento para que as decisdes corretas
sejam adotadas. Nao € certo, hoje, que o Brasil esteja sequer préximo de exer-
cer essa lideranca no terreno das energias renovéveis. Mas este parece ser o
campo mais fértil para um exercicio de imaginagio por parte dos cientistas
brasileiros e suas liderangas politicas nos anos a frente.
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