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1 INTRODUCAO

E inegivel que nos dltimos dez anos assistimos a uma mudanga de patamar da inser¢io
internacional do Brasil. Na atualidade, a internacionalizagio politica e econémica do pais
se processa de trés formas, principalmente. Por um lado, por via do comércio e dos inves-
timentos de grandes empresas publicas e privadas, com forte apoio estatal, seja da politica
externa seja das agéncias publicas de fomento e crédito, destacando-se o papel do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) como o principal organismo
de financiamento dos investimentos brasileiros no exterior e agente indutor da diversificagao
de mercados nao tradicionais na pauta exportadora brasileira. Outra via se d4 por meio da
constru¢ao de instincias de concertagdo politica e participagio em coalizdes, envolvendo
alguns dos grandes paises do Sul, na articulagio de posi¢oes negociadoras comuns em vdrios
temas da agenda global e dos regimes internacionais. Finalmente, uma terceira modalidade é a
cooperagao para o desenvolvimento em que o pais j4 aparece como um “doador” importante
no Sul, dirigida aos paises de menor desenvolvimento relativo, destacando-se a prépria regiao
sul-americana e a Africa. Ainda que muitas vezes, na prdtica, estas atividades se superponham
em vdrios dos teatros de opera¢ao e envolvam atores publicos e privados distintos, bem como
mecanismos institucionais especificos a cada uma delas, todas participam, por assim dizer,

do processo novo e crescente de internacionalizagao da politica externa.’

Este processo de internacionaliza¢ao que se acelerou nos tltimos anos ainda nao foi
devidamente estudado, até por seu ineditismo, seja no que se refere aos marcos e mecanismos
institucionais em que se estd processando, seja nos desafios que coloca para a politica externa.
Se por um lado novos atores a agendas contribuem para a horizontalizagao da mesma com

implicagao para a hipétese tradicional do insulamento do Ministério das Relagoes Exteriores
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1. 0 mapeamento institucional do grau de envolvimento em questdes internacionais dos drgdos do Executivo federal foi realizado por
Franca e Badin (2010). O trabalho, extremamente relevante por seu pioneirismo, da conta de uma ponta de um universo maior das buro-
cracias domésticas envolvidas com questdes de politica externa. De uma perspectiva mais qualitativa e apresentando os novos atores e as
novas agendas da politica externa, ver Pinheiro e Milani (no prelo).
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(MRE), outras questoes complexas também dele resultam. Por exemplo, o risco de poten-
cial fragmentagao na condugao da politica externa e a perda de um centro coordenador tal
como ocorria antes com respeito ao papel do MRE. Outro risco, também relevante por
suas implicagdes politicas, reside na potencialidade de que esta fragmentagao possa gerar a
captura de 6rgaos do Executivo por interesses e atores privados que constituem os principais

agentes, no Ambito da sociedade civil, do processo de internacionalizagao.

Este artigo focaliza uma das dimensdes da reconfiguragdo da politica externa, aquela
relacionada a formagio de instAncias de coordenagio de posi¢oes politicas em negociagoes
internacionais com outros grandes paises do Sul, os assim denominados Grandes Paises
Periféricos.” Na segunda se¢do, discutimos os principais objetivos estratégicos e tdticos da
coordenagio de posi¢des negociadoras em féruns globais com os grandes paises periféricos
para a politica externa. Em seguida, analisamos a formagao de variadas coalizoes iniciando
com a questdo da regulagio do comércio no Ambito da Rodada Doha. Em seguida, exa-
minamos a coordena¢io no campo financeiro com os pafses Brasil, Russia, India, China e
Africa do Sul (BRICS), quer no Grupo dos 20 (G-20) financeiro, quer no Fundo Monetério
Internacional (FMI). O artigo se encerra destacando o novo papel do Brasil e dos demais
grandes periféricos na mudanca das regras internacionais que lhes sio desfavordveis e sua
contribui¢do para a institucionalizagao de novos procedimentos internacionais no comércio

e nas finangas.
2 A CONSTRUCAO DA CONCERTACAO POLITICA

Na mudanga de patamar da inser¢ao internacional do pais, um aspecto importante foi a
reconfiguragdo da politica externa como instrumento adicional da estratégia de desenvolvi-
mento. Neste particular, a concertagao com os grandes paises do Sul tem objetivos estratégicos

e tdticos para a politica externa.

O principal objetivo estratégico do Brasil é retomar o protagonismo cldssico com vistas
a mudangas normativas nos regimes internacionais de forma a tornd-los mais permedveis
aos interesses dos paises em desenvolvimento (PEDs), de modo geral, e aos dos paises em
ascensdo, em particular. Para tanto, a desconcentracio do processo decisério nas diversas
instancias de regulagdo internacional é avaliada como crucial. Como um participante ativo
na economia globalizada, mas sem o respaldo da capacidade nuclear-militar dissuaséria,
por decisao constitucional, o Brasil necessariamente terd de fazer uso da sua capacidade de
concertagao politico-diplomdtica para fazer valer seus interesses na cena global. Do ponto
de vista tdtico, estes objetivos se realizam por via da formagao de coalizdes de geometria

varidvel, envolvendo grandes paises periféricos, mas sem a participagao de paises desenvol-

vidos (PDs) do Norte.?

2. A expressao Grandes Paises Periféricos foi cunhada por Dupas (2006) para designar paises emergentes com massa critica suficiente para
a participacéo real ou potencial na economia global.
3. Para uma analise destas coalizdes na politica externa, ver Lima (2010).
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A aproximagao do Brasil com os polos emergentes de poder foi uma construgao politica
da diplomacia brasileira nesta década. Um dos primeiros passos foi a constitui¢ao da Iniciativa
IBAS entre India, Brasil e Africa do Sul, em junho de 2003. A instrumentalidade prética
do conceito de BRICS levou mais tempo para ocorrer. Iniciada em 2006, com o primeiro
encontro dos ministros de Relagbes Exteriores dos quatro paises, somente em junho de
20009 foi realizada a primeira cipula dos presidentes dos paises envolvidos. A crise financeira
global de 2008 acelerou o processo de articulagio entre os BRICS no 4mbito financeiro. A
politizagao dos BRICS, — com a transformagio de um simples acronimo em uma instincia
de didlogo e coordenagio entre Brasil, Russia, I[ndia e China, acrescido posteriormente da
Africa do Sul —, foi uma iniciativa brasileira e russa com vistas a explorar possiveis agendas

de acordo e mesmo de coordenagio tépica em particular nos temas financeiros.

A emergéncia da concertagao politica entre os grandes estados periféricos coloca em
tela de juizo a hegemonia de uma ordem ultraliberal, cujo principal eixo ¢ a liberagao dos
fluxos financeiros e a escassa regulagdo financeira nos paises avangados, acompanhada da
fragilidade de sua coordenagio no plano internacional. A consequéncia, tal como no final do
século XIX e inicio do XX, quando se observou excessiva liberalizagao, tem sido a primazia
do mercado sobre a sociedade e da estabilidade financeira global sobre a politica nacional e,
assim como ocorreu no passado, com danos visiveis 2 democracia, em particular, nos paises
em crise da divida soberana. Ademais, a transformaciao dos BRICS de um acrénimo em uma
instincia de coordenagio entre os paises componentes ¢ o sinal mais visivel de que a ordem

mundial estd assumindo contornos mais difusos no que diz respeito a distribui¢ao de poder.

O Brasil, como se sabe, é um defensor do fortalecimento do sistema multilateral
universal, centrado na Organizagao das Na¢oes Unidas (ONU) e na Organizagao Mundial
do Comércio (OMC). Contudo, tanto o Brasil quanto outros grandes paises periféricos
. . . . ) L. )
sdo criticos da hegemonia das normas econdmicas liberais e, ao contrdrio, enfatizam a re-
gulamentagao financeira, a coordenagio do Estado, a seguranga econémica, a primazia do
desenvolvimento e da inclusio social. Neste sentido, sao revisionistas da ordem /iberal atual e

demandam seguranga econdmica e protegao social na vigéncia da globalizagao do capitalismo.

Processos de mudanga internacional sao complexos e indeterminados. A hipdtese re-
alista do desequilibrio entre ordem e poder deveria ser considerada. Na era da globalizagao
do capitalismo e da interdependéncia dos mercados, o conflito em torno das regras e das
normas das organizagoes internacionais tende a se tornar o palco principal da transi¢ao em
curso. Mudangas nas regras e normas vigentes refletem os interesses de setores econdémicos
ascendentes, como os da inddstria farmacéutica, em particular a norte-americana, no caso da
regulago das patentes no 4mbito da OMC. A questdo da reforma do Conselho de Seguranca
também espelha este movimento de reforma da normatividade construida no pés-Segunda
Guerra de modo a adequd-la as mudangas nas hierarquias de poder e prestigio no sistema
internacional desde entdo. O movimento de reforma de normas se reflete também na de-
manda dos BRICS para que o peso de economias emergentes seja reconhecido na estrutura

deciséria do FMI e do Banco Mundial (BM) e para que seja alterada a regra informal de que
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a diregao destes dois principais érgaos de regulagao da economia mundial estd reservada a

Europa e aos Estados Unidos, respectivamente.

A politizagao dos BRICS e a formagao de vérias outras instincias de concertagio em
diferentes questdes, como o IBAS (India, Brasil e Africa do Sul), o BASIC — que envolve
Brasil, Africa do Sul, India e China — na mudanga climdtica, o0 G-20 no comércio, revelam a
inteligéncia diplomdtica de colocar o pais em um patamar institucional que nio alcangaria se
se levasse em conta apenas a escala de suas capacidades “duras” de poder. Mais uma demons-
tra¢do de que posturas revisionistas da ordem internacional passam pela mudanga das regras
e normas vigentes da governanca global. O fato de que estes alinhamentos nao se produzem
no mesmo formato em todos os temas e que existem diferengas entre eles, em fungao de
seus distintos regimes produtivos, nio anula a conclusao de que estamos vivenciando um
momento muito interessante de desequilibrio entre ordem e poder, consequentemente, de
uma variante dos processos de transi¢ao internacional em que o conflito ¢ institucionalizado

em torno da mudanga das regras e normas das institui¢des internacionais.

Neste artigo, partimos do argumento de que os interesses comuns entre o Brasil e al-
guns dos grandes paises do Sul, em particular os BRICS, se d4o em torno de dois objetivos
principais: desconcentrar o processo decisério das institui¢des internacionais e resguardar
autonomia na formulagio de politicas econdmicas. Examinamos em seguida os formatos
varidveis destas coalizdes nos campos do comércio e da regulagdo financeira, 4mbitos onde
mais claramente se tem observado a constitui¢ao de mecanismos de ajustes e concertagao

entre o Brasil e os grandes periféricos.
3 REGULACAO DO COMERCIO: RODADA DOHA

A atuagao de Brasil, India e China na Rodada Doha ganhou destaque quando, sob a lideranga
do Brasil, esses paises decidiram, em 2003, rejeitar proposta conjunta dos Estados Unidos
e Unido Europeia (UE) nas negociagoes agricolas. A coalizdo que sustentou a oposi¢ao foi

o G-20 Agricola, formada por paises antes divididos entre o Grupo de Cairns e o G-33.

A partir de entdo as propostas do grupo se tornaram indispensdveis para as negociagoes
em agricultura, a ponto de o presidente do grupo negociador estimar que cerca de 80%
do documento por ele apresentado em julho de 2008 se deviam a contribui¢des do G-20.
Brasil e India, apés o esforco de coordenagao, passaram a integrar com a UE e os Estados
Unidos o chamado New Quad, denominagao dos membros que decidem a maioria dos
temas em negociagao, que até Doha era composto por UE, Canadd, Estados Unidos e Japao.

A proposta dos Estados Unidos e da UE para a Reunido Ministerial de Cancun, em
dezembro de 2003, sugeria que as tarifas consolidadas fossem reduzidas por meio de
trés metodologias. Parte seria reduzida através da Férmula Suiga; outro percentual seria
submetido a cortes lineares; enquanto o restante das linhas tariférias receberia aliquota
zero. As negociagdes seguintes deveriam apenas tratar dos coeficientes de cada férmula

e do percentual de linhas sujeitas a cada abordagem (TN/AG/GEN/8).

Ndmero 9

Jan Mar. 2012 ipea



Dinte Boletim de Economia e Politica Internacional

Os Grandes Paises Periféricos na Politica Externa Brasileira

O Brasil, que inicialmente havia endossado a iniciativa (WT/MIN(03)/W/6),
argumentou em 2004 que a modalidade de cortes apresentada pelos Estados Unidos e
UE seria incapaz de reduzir tarifas muito elevadas que incidiam sobre alguns produtos.
Se cada pais pudesse eleger quais bens seriam submetidos a cada férmula haveria espago
para a manutencao de picos tarifdrios, porque pela férmula linear as pequenas redugoes
em alguns produtos de importancia dos PEDs poderiam ser compensadas por cortes
maiores em bens pouco relevantes (TN/AG/GEN/9). A redugao de picos tariférios estava
prevista no mandato de Doha.

Mas em vez de recorrer ao tradicional Grupo de Cairns para contrapor-se, o Brasil
construiu uma coalizio mais abrangente com a incorporagio de China, India e outros
membros do G-33 ao G-20. Até 2003, a atuagao do Grupo de Cairns — integrado por
grandes exportadores agricolas — e do G-33 — formado por pequenos produtores —, era,
em muitas questdes, conflituosa. Enquanto o primeiro buscava agressivamente a liberali-
zagao agricola, o G-33 tentava salvaguardar pequenos produtores da abertura comercial.
Para se ter uma ideia, a agricultura emprega na India 57% da mio de obra, sendo que
81% dos proprietdrios agricolas sao pequenos agricultores, incapazes de competir com
Brasil, Austrdlia e Argentina (WT/TPR/S/182/Rev.1). Por isso a incorpora¢io de flexi-
bilidades* maiores para os PEDs nas propostas do G-20, como a criagao do Mecanismo
de Salvaguardas Especiais (SSM, sigla em inglés) e da categoria de “produtos especiais”,
foi necessdria para que o Brasil e outros emergentes tivessem um papel mais propositivo
nas negociagdes multilaterais. A formagao do G-20, no entanto, nio decorreu espon-
taneamente de caracteristicas estruturais dos membros, que até entio apontava para

caminhos contririos.

A organizagao do G-20, ao angariar forga politica necessdria para contrapor-se a
proposta dos Estados Unidos e da UE, condicionou o avango das negociagoes a incor-
poragao de interesses de PEDs ao regime de comércio. O documento preparado no ano
seguinte pelo secretariado, conhecido como pacote de julho, acatou a critica do grupo
e propds uma férmula de cortes que levaria a redugdes maiores para tarifas mais eleva-

das. Houve avangos igualmente relevantes na redugao de subsidios a produgao agricola

(WT/L/I579).

Importante notar que, uma vez constituido, o G-20 tornou-se fundamental para
reduzir o cardter excepcional e discriminatério do tratamento dos produtos agricolas na
OMC, que se manteve pela preponderincia que os Estados Unidos e a Europa tiveram,
desde a constituigao do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio — General Agreement on
Tariffs and Trade (GATT) —, na defini¢ao da agenda e das regras do regime. Enquanto
barreiras nao tarifdrias sao proibidas em bens industriais, o acordo sobre agricultura

permite a adogdo de quotas. Se subsidios industriais vinculados a conteddo nacional

4.0 termo "flexibilidades” se refere a um percentual de produtos que serdo isentos dos cortes previstos pelas formulas de reducao tarifa-
ria em um processo de abertura comercial. Formulas e flexibilidades sao os principais componentes do que se chama “modalidades” nas
negociacdes, que estabelecem a maneira pela qual a abertura devera acontecer.
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ou desempenho exportador sio proibidos, existem medidas de apoio a produtores
domésticos que sao isentas de regulacao. Algumas dessas exce¢des foram incorporadas
ainda em 1947, na assinatura do Acordo Geral, para acomodar programas de subsidios
que entdo existiam nos Estados Unidos. As exce¢des se mantiveram pela posigao que os
paises centrais ocupavam na defini¢do das regras e pela relativa fragilidade econdmica
dos exportadores agricolas na Rodada Uruguai, quando o tema foi introduzido no

mandato negociador.

Mas assim como a constituigao politica do Sul foi importante nos anos 1960
para que as normas se adequassem 2 estrutura econémica de paises periféricos recém-
independentes, a consolidagao do G-20 foi importante para que a posigao privilegiada

dos Estados Unidos e da Europa na regulagao do comércio nio se perpetuasse.’

Entretanto, mesmo em Doha, o G-20 nio esgotou as possibilidades de coalizio.
Nas negociagoes em bens industriais, Acesso aos Mercados para os Produtos nao Agrico-
las — Non-agricultural market access (Nama) —, o Brasil alinhou-se com India e outros
PEDs no grupo conhecido como Nama-11, liderado pela Africa do Sul, ainda que sem
a participagio da China, que defende a posi¢iao dos paises recentemente incorporados a
organizagao através do grupo dos Recently Acceded Members (RAMs); jé nas negociagdes
sobre antidumping tanto Brasil quanto [ndia e China criticaram a metodologia de investiga-

¢ao dos Estados Unidos, mas por meio de propostas apresentadas por coalizoes diferentes.

A atuagio do Nama-11 foi importante para que a redugao tarifiria nos PEDs nao
fosse superior 2 dos PDs e para vincular o avango em bens industriais 4 liberalizagao
agricola. O grupo passou a ter um papel mais propositivo a partir de 2005, quando se
chegou a um acordo provisério sobre a férmula de redugio tariféria na Reunido Minis-

terial de Hong Kong.

A metodologia adotada no encontro, ao contrdrio do que haviam proposto Argentina,
Brasil e India,’ foi a Férmula Sufca, que promove cortes maiores em tarifas mais elevadas.
No entanto, em bens industriais as tarifas consolidadas dos PEDs sao maiores do que as dos
PDs, como resultado do acordo fechado ao final da Rodada Uruguai, e portanto haveria
cortes maiores no primeiro grupo se fossem adotados os coeficientes sugeridos pelos PDs.
O resultado estaria em contradigao direta com o principio de “reciprocidade menos que

completa aos PEDs” incorporado ao mandato negociador em Doha.

Portanto o grupo Nama-11 submeteu em 2007 proposta para que houvesse uma dife-
renga de pelo menos 25 pontos entre o coeficiente da Férmula Sui¢a aplicado a PDs e PEDs.

Com os coeficientes, o percentual de redugao de tarifas seria semelhante para PDs (40,4%

consolidada e 25,5% aplicada) e Nama-11 (49,5% e 25,9%) (TN/MA/W/86) (tabela 1).

5. Na Rodada Uruguai (1986-1994), inicialmente os Estados Unidos demandaram uma liberalizagdo maior em bens agricolas da Comuni-
dade Europeia. No entanto, ao final, chegou-se a uma solucdo negociada que manteve uma série de excegdes a agricultura.
6. A proposta desses paises, conhecida como Férmula ABI (Argentina, Brasil e India), foi apresentada no documento da OMC (2005).
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TABELA 1
Rodada Doha: propostas iniciais em NAMA
Grupo sujeito Coeficiente Tarifa média Tarifa média Reducao
Proponente ) . -
aos cortes Férmula Suica inicial resultante (%)
PD, e Nama-11 PD, 10 6,8 4,0 40,4
PD, Nama-11 15 34,4 10,4 69,6
Nama-11 Nama-11 35 34,4 17,3 49,5

Fonte: OMC, TN/MA/W/86, de 8 de junho de 2007a.

A China, embora também critica da posigao dos PDs, apresentou em 2007 proposta
com a coalizio dos RAMs, demandando tratamento chamado de developing plus através
de um coeficiente 1,5 vez superior aos PEDs, com maiores flexibilidades, implementado
em um cronograma cinco anos mais longo que o dos demais PEDs, tendo em vista que

seus integrantes adotaram programas severos de abertura como condi¢ao para tornarem-se

membros da OMC (TN/MA/W/83).

As demandas do Nama-11 ¢ RAMs foram parcialmente incorporadas a proposta do
presidente do grupo negociador em dezembro de 2008. O documento sugeria um coefi-
ciente de 8 para os PDs e de 20, 22 ou 25 para os PEDs, dependendo da flexibilidade que
escolhessem. Aos RAMs foi concedido tratamento preferencial (TN/MA/W/103/Rev.3).
Mas as negociagdes hoje estao polarizadas em torno de uma nova investida dos PDs para que
ocorram redugdes setoriais zero-por-zero em produtos especificos. Essa modalidade deveria
ser suplementar as férmulas, mas os PDs tém condicionado o avango em outros temas a
compromissos em alguns setores dos paises emergentes. O Nama-11 (TN/MA/W/108 e
Rev.1) e a China (TN/MA/W/20) opdem-se 2 iniciativa.

Dessa maneira as coalizbes na Rodada Doha, embora majoritariamente feitas com PEDs,
nio reproduzem iniciativas do Brasil no eixo Norte-Sul durante os anos 1960 e 1970. As
estruturas produtivas mudaram, e se diferenciaram as propostas, os temas de interesse, e as
tdticas para defendé-las. Mas permanece em diversos grupos o propésito de se contraporem
a definigao de regras criadas pelos paises centrais, cuja posi¢ao privilegiada na economia
durante muito tempo se expressou na capacidade de formular normas multilaterais. Em
momentos de fragilidade dos PEDs os Estados Unidos se utilizaram de medidas unilaterais, 2
margem dos mecanismos de solu¢io de controvérsias, para desorganizar as demais coalizdes,
como o embargo a produtos brasileiros em 1988 diante da resisténcia do Brasil a aceitar um

acordo em propriedade intelectual.”

7. Em 30 de outubro de 1988 os Estados Unidos aplicaram retaliagdes ao Brasil referentes a falta de patentes para produtos farmacéuticos,
com base na Secdo 301 da Lei de Comércio. Foram impostas tarifas de 100% ad valorem sobre certos tipos de papéis, produtos quimicos
e artigos eletronicos, acarretando prejuizos de mais de US$ 250 milhGes ao Brasil. Para tentar evitar as retaliacGes, o governo Samey havia
adotado patentes para processos farmacéuticos, em junho, mas isso foi considerado insuficiente porque o Brasil poderia chegar a produgéo
do farmaco por engenharia reversa (os Estados Unidos queriam a adocdo de patentes para processos e produtos).
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Hoje, com exce¢io das negociagoes em propriedade intelectual, onde mesmo a UE
tem feito criticas 4 posi¢ao dos Estados Unidos, nenhuma das demais coalizdes integradas
por Brasil, [ndia ou China é compartilhada por UE ou Estados Unidos. Os motivos nio
s30 ideoldgicos. Em muitos temas, como agricultura, a organizagio politica dos emergentes
foi necessdria para a constru¢ao de uma ordem multilateral menos discriminatéria. Alguns
tragos desse posicionamento também estdo presentes na atuagdo do Brasil na reforma do

regime financeiro internacional.

4 REGIME FINANCEIRO: OS BRICS NO G-20 FINANCEIRO
E NO FMI?

Por sua vez, a organizagio politica dos BRICS foi importante para a substitui¢ao do G-8
pelo G-20 Financeiro como instincia de coordenagio econdmica, que abriu caminho para
a expansio do poder decisério desses paises no FMI e impediu que principios econdémicos

contrdrios a seus modelos de desenvolvimento fossem reafirmados no plano multilateral.

Houve resisténcias iniciais 4 expansio do G-8; principalmente porque em questoes
especificas China, India, Brasil, Africa do Sul e México participavam como convidados
do didlogo ampliado G-8+5.” Esse arranjo, aliado a sobrerrepresentagao europeia no FMI,
permitia aos paises centrais controlarem a participagio dos emergentes em instincias mul-
tilaterais de regulagao econdémica e financeira. A relutincia cedeu apenas depois que a crise
nos Estados Unidos convenceu os paises centrais de que a liquidez e a demanda necessd-
rias A reestruturagio nao estavam no G-8. O G-20 Financeiro, que desde o final dos anos
1990 reunia presidentes de Bancos Centrais e ministros da Economia, intitulou-se entao
mecanismo de ctipula para a discussio de questdes econdmico-financeiras, em setembro de
2009, em Pittsburgh.

O grupo teve participagao central na coordenagao de medidas contraciclicas, ainda
em 2009, e na discussao do impacto de politicas nacionais sobre desequilibrios econdémicos

globais, principalmente a partir de 2010.

Em reunido em Londres, em abril de 2009, o G-20 decidiu injetar cerca de US$ 1
trilhdo na economia, dos quais US$ 500 bilhdes seriam disponibilizados através de linhas
mais flexiveis do FMI. Nesse momento os Estados Unidos estavam no auge da crise, envol-
vidos em medidas domésticas de expansio de liquidez, enquanto emergentes dispunham de
volumes considerdveis de reservas. O resultado foi um acordo pelo qual os BRICS elevariam

sua participa¢ao no Fundo através de linhas bilaterais conhecidas como Novos Acordos de

8. 0 argumento apresentado nesta secdo foi desenvolvido originalmente pelos autores no artigo O Brasil, os BRICS e a institucionalizagdo
do conflito internacional, apresentado em Sao Paulo em dezembro de 2011 no seminario O Brasil, os BRICS e a Agenda Internacional,
organizado pela Fundagéo Alexandre de Gusmao (FUNAG) e pela Fundagao Armando Alvares Penteado (FAAP). A cronologia foi construida
a partir de consulta ao Banco de Eventos do Observatorio Politico Sul-Americano (OPSA) do IESP-UERJ. Disponivel em: <http://observatario.
iesp.uerj.br> Acessado em: 14 nov. 2011.

9. As reunides do G-8 que incorporaram os emergentes como convidados ocorreram em Evian, em 2003; Gleneagles, em 2005; Séo Petes-
burgo, em 2006; Heiligendamn, em 2007; e Toquio, em 2008.
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Empréstimo — New Arrangements to Borrow (NAB) —, que posteriormente serviriam como

ponte para a revisao das quotas (G-20, 2009).

A contribui¢ao dos BRICS, anunciada em meio a um processo de redistribui¢ao de
quotas em curso desde a reunido em Cingapura, em 20006, foi um primeiro passo para o
aumento do poder decisério do grupo no FMI, ainda que nem todos tivessem o mesmo
interesse nas reformas (FMI, 20006). Pela férmula definida no plano de trabalho de 2006,
China, India, Brasil, Estados Unidos e Japao seriam beneficiados, enquanto a Russia seria

o quinto maior perdedor.'

A despeito de diferengas nos resultados da revisio, a coordenagio dos BRICS durante
a crise foi e continuard sendo importante para que a nova regula¢io financeira mantenha
um cardter multilateral e nao discriminatério. O Brasil tem recorrentemente enfatizado
no G-20 que a colaboragao dos emergentes para a crise deve ser concedida pelo FMI, em
linhas disponiveis a todos os membros e sujeitas as mesmas condicionalidades (BATISTA
JR.,2011). A posigao brasileira tenta evitar que novas contribui¢oes sejam disponibilizadas
preferencialmente & Europa, através de linhas que escapem as condicionalidades da insti-
tui¢do, devido apenas a sobrerrepresentagao que os europeus tém no Fundo. A coordenagao
com os BRICS serd importante para sustentar politicamente a proposta, ainda que a ajuda

a Europa por meio do FMI tenha se tornado pouco provdvel.

A expansio do G-20 Financeiro, por sua vez, permitiu que os BRICS resguardassem
autonomia necessdria 4 adogao de instrumentos econémicos importantes para seu desen-
volvimento, especialmente as politicas de acumulagio de reservas, regulagio do fluxo de

capitais e controle do cAmbio.

Essas medidas entraram em pauta no G-20 ao longo de 2010, quando o grupo discutiu
o impacto de politicas nacionais sobre desequilibrios econémicos globais. De um lado se
posicionaram paises deficitdrios, liderados pelos Estados Unidos, para quem a principal causa
dos desequilibrios seria a desvaloriza¢ao do cAmbio por grandes exportadores. Reino Unido,
Canad4, Franca alinharam-se a essa posi¢ao.'! Alguns emergentes como Brasil e Coreia do Sul
também demonstraram interesse em disciplinar as desvalorizagdes competitivas, embora nao
com o mesmo engajamento politico. A China, por outro lado, defendia a opinio de que os
desequilibrios eram decorrentes da politica fiscal e monetdria demasiadamente expansiva dos
Estados Unidos e da Europa, que incentivavam o consumo doméstico e as importagoes. O
Brasil também tinha interesse nessa posi¢ao, haja vista que politicas expansivas dos paises do

centro durante a crise aumentaram o fluxo de capitais e pressionaram o cimbio jd valorizado.

10. Os maiores beneficidrios da revisio de quotas de Cingapura foram China (1,02 ponto percentual); Coreia do Sul (0,65); India (0,50);
Brasil (0,36); Japao (0,33); México (0,31); Estados Unidos (0,29); Espanha (0,26); Cingapura (0,19); e Turquia (0,16). Os maiores perdedores
foram Reino Unido (-0,52); Franca (-0,52); Arabia Saudita (=0,34); Canada (-0,31); Russia (=0,29); Paises Baixos (-0,25); Bélgica (-0,22);
Suica (=0,17); Australia (=0,16); e Venezuela (=0, 13). Fonte: Departamento Financeiro do FMI, Reform of IMF quotas and voice: responding to
changes in global economy. Disponivel em: <http:/Avww.imf.org/external/np/exr/ib/2008/040108.htm> Acessado em: 24 out. 2011.

11. A posicdo conjunta desses paises pode ser consultada na carta intitulada Joint Letter from G-20 leaders, de 29 de margo de 2010.
Disponivel em: <www.whitehouse.gov/the-press-office/joint-letter-g20-leaders> Acessado em: 28 out. 2011.
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Mas apesar da critica a politica cambial chinesa, durante a reuniao do G-20 Financeiro
em Paris, no inicio de 2011, Brasil, Argentina, Coreia do Sul se alinharam ao pais asidtico
quando os Estados Unidos sugeriram que reservas internacionais fossem consideradas um
indicador de desequilibrio. Para esses paises a politica de acumulagao de reservas aliada a
medidas de controle da entrada de capitais reduziram o efeito do afrouxamento da politica
monetdria dos Estados Unidos sobre a taxa de cAmbio, diminuindo também o risco de

crises cambiais.

Como resultado a Declaragio de Paris, adotada em fevereiro de 2011, considerou ape-
nas divida publica e déficits fiscais; poupanca e divida privadas; além de balanca comerecial,
fluxo liquido de investimentos e transferéncias como indicadores de desequilibrio. Nivel de
reservas nio foi incluido. Ainda assim a declaragdo sugeriu que paises superavitdrios incen-
tivassem o consumo doméstico e que deficitdrios incentivassem a poupanga, convergindo
gradualmente para um regime de cAmbio flutuante (G-20, 2011). Anteriormente a China
havia anunciado a inten¢ao de expandir o mercado consumidor doméstico, no 12° Plano

Quinquenal, no inicio de 2011.

Nesse episédio a regra do consenso do G-20 Financeiro e a articulagio dos BRICS e de
outros emergentes foram importantes para que se garantisse autonomia no manejo de certos
instrumentos de politica econémica. Ainda que seus interesses nao fossem completamente con-
vergentes, a coalizdo foi necessdria para que principios econémicos que guiaram a ortodoxia nos
tltimos anos e acentuaram a crise nio fossem reafirmados no plano multilateral. Independente-
mente da eficdcia juridica das declaragdes do G-20, um acordo mais restritivo sobre indicadores

de desequilibrio comercial poderia abrir caminho para posterior disciplina do FMI.
5 OBSERVACOES FINAIS

A despeito das diferencas entre os grandes paises periféricos, estas diversas instincias
de concertagdo, em particular os BRICS, revelam os espagos que estes paises e o Brasil em
particular vém conquistando no processo de mudanga institucional envolvendo alguns dos
procedimentos e normas nos Ambitos da regula¢do comercial e financeira internacional. A
formagao do G-20 na OMC implicou a mudanga dos procedimentos tradicionais na defi-
nigao por Estados Unidos e UE da agenda de negociagao das sucessivas rodadas comerciais,
procedimentos estes cristalizados desde a constitui¢ao do GATT. Por outro lado, o poder de
veto que os BRICS obtiveram no G-20 Financeiro foi importante para que resguardassem
a autonomia de politicas econdmicas que fogem do consenso que prevaleceu nas tdltimas
décadas. Além disso, o fortalecimento do grupo no FMI pode contribuir para a multilatera-
lizagao de fato da institui¢do, tanto pela incorpora¢io de condicionalidades aos empréstimos
aos paises centrais como pela adequagao das cotas ao peso dos emergentes. Esta agenda,
ademais, deve ser perene no grupo enquanto perdurarem as perspectivas de estagnagio dos
paises centrais e de crescimento nos emergentes, especialmente com a perspectiva de maior

abertura econdmica promovida com o ingresso da Russia a OMC.
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De nossa perspectiva, o que estd ocorrendo no regime de comércio e no G-20 Financeiro
reflete o processo de transi¢ao institucional em que os paises BRICS e outros emergentes
buscam a mudanga no starus guo que lhes é desfavordvel. Ao contrdrio das previsdes catas-
tréficas do argumento hiper-realista, estes paises preferem uma ordem institucional que
seja baseada em regras para regular as externalidades criadas pela interdependéncia. Como
se sabe, 25% das exporta¢des da China destinam-se aos Estados Unidos e aquele pais se
beneficia, por exemplo, da existéncia de um sistema de solugao de controvérsias, no 4mbito
da OMC. A questdo nao ¢é se a China e outros emergentes aceitam uma ordem multilateral,
mas se os Estados Unidos aceitam uma ordem baseada em regras e com base na norma da
nao discrimina¢ao. De memdria recente, o unilateralismo do governo Bush representou a
maior ameaga a ordem multilateral e ao sistema de seguranga coletiva da ONU. Para virios
dos emergentes, o processo em curso de gradual desconstitucionaliza¢io da ordem multila-
teral instituida no pés-Segunda Guerra representa uma ameaga real. So paises como Africa
do Sul, Argentina, Brasil e India, por exemplo, os defensores hoje de um multilateralismo

universal e nao discriminatério.

Na atualidade, mudangas na dire¢ao da restauragao da atividade regulatéria do Estado,
do reforgo das capacidades dos governos nacionais em garantir estabilidade econdmica e
protegao social, no contexto de funcionamento dos mercados globais tém sido as principais
bandeiras de alguns destes emergentes. Sao estas as posturas normativas que eles defendem
no plano internacional por via de articulagbes e aliangas politicas variadas. Para concluir,
cabem trés observacoes. Em primeiro lugar, a concertagio entre os grandes paises periféri-
cos ¢ tributdria da experiéncia pretérita terceiro-mundista, organizada sob o Grupo dos 77,
mas ¢ distinta do passado, e reflete a grande heterogeneidade entre os PEDs no presente,
sugerindo vdrios desafios e pontos de tensao no futuro. Por outro lado, sua emergéncia no
presente nio necessariamente reflete a consolida¢ao de uma ordem multipolar, mas é um
dos elementos impulsionadores para uma configuragio mais difusa do poder. Finalmente,
todas estas experiéncias sao frutos da constru¢ao politica de alguns destes grandes periféri-
cos, ressaltando a importincia da agéncia politica e a natureza contingente do processo de

mudanca institucional na atualidade.
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