PUBLICACAO EXPRESSA

NOTA TECNICA

Dinte NO 70

Diretoria de Estudos Internacionais

G20 — De onde veio; onde vai

Equipe técnica: Renato Baumann

Produto editorial: Nota Técnica

Cidade: Brasilia

Editora: Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)
Ano: 2024

Edicao: 1?

DOI: http://dx.doi.org/10.38116/ntdinte70

O Ipea informa que este texto é uma publicagdo expressa e, portanto, ndo foi objeto de
padronizagao, revisdo textual ou diagramacao pelo Editorial e sera substituido pela sua versao final
uma vez que o processo de editoracao seja concluido.

As opinides emitidas nesta publicagdo sdo de exclusiva e inteira responsabilidade dos autores, ndo
exprimindo, necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada ou do
Ministério do Planejamento e Orgamento.

]

ipea
Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada



Governo Federal

Ministério do Planejamento e Orgamento
Ministra Simone Nassar Tebet

ipea

Fundagao publica vinculada ao Ministério do
Planejamento e Orgamento, o Ipea fornece suporte
técnico e institucional as agdes governamentais —
possibilitando a formulagao de inumeras politicas
publicas e programas de desenvolvimento brasilei-
ros — e disponibiliza, para a sociedade, pesquisas
e estudos realizados por seus técnicos.

Presidenta
LUCIANA MENDES SANTOS SERVO

Diretor de Desenvolvimento Institucional
FERNANDO GAIGER SILVEIRA

Diretora de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
LUSENI MARIA CORDEIRO DE AQUINO

Diretor de Estudos e Politicas Macroeconomicas
CLAUDIO ROBERTO AMITRANO

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
ARISTIDES MONTEIRO NETO

Diretora de Estudos e Politicas Setoriais,
de Inovagao, Regulagao e Infraestrutura
FERNANDA DE NEGRI

Diretor de Estudos e Politicas Sociais
CARLOS HENRIQUE LEITE CORSEUIL

Diyetor dg Estudos Internacionais
FABIO VERAS SOARES

Chefe de Gabinete
ALEXANDRE DOS SANTOS CUNHA

Coordenadora-Geral de Imprensa e Comunicagao Social
GISELE AMARAL

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http:/www.ipea.gov.br




G20 — De onde veio; onde vai

Renato Baumann!

Resumo

O fato de o Brasil assumir a presidéncia do G20 este ano desperta curiosidade em relagdo a exatamente
o que é e o que faz 0 G20. Uma das particularidades criticadas do G20 € o baixo grau de transparéncia.
As informagdes sdo mais acessiveis no pais que detém a presidéncia. As atividades nos outros anos
passam a ser de conhecimento por parte de um circulo restrito. Esta Nota pretende contribuir para
ampliar o conhecimento do que € o G20, como e por que foi criado, como evoluiu ao longo do tempo,
como esta estruturado e de que modo opera, bem como quais sdo os principais debates em relagdo ao

papel desempenhado pelo G20 no contexto internacional.

Abstract

The fact that Brazil holds the pro tempore presidency of G20 this year raises curiosity with regard to
what G20 is and what is does. One of the critics to the G20 is precisely the low degree of transparency.
Information is more widely known in the country that hosts the activities. When they take place
elsewhere the information is limited to a group of government staff and a few representatives of society
groups. This Note aims at contributing to broaden the knowledge about the G20, how and why it has
been created, how it has evolved over time, how it operates and the main arguments in relation to its

role in the international environment.

Palavras-chave: G20, grupos de engajamento, governanga global

Cadigos JEL: F02, F53, F55, F60

I — Introducao

Este ano o Brasil assume a presidéncia rotativa do G20. Isso tem uma série de implicagdes.

Desde logo, desperta curiosidade em relagdo a exatamente o que € e o que faz o G20. Grupo criado

inicialmente como instrumento para lidar com crises financeiras, evoluiu para incluir temas variados, e
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consequentemente envolve diversos grupos da sociedade. Em grande medida, boa parte dos
participantes dos grupos tematicos tém uma vaga ideia do conjunto. E ndo apenas ha diferencas
pronunciadas no grau de engajamento efetivo e participagio por parte dos diversos grupos. E previsivel
que o entusiasmo em relagdo as atividades associadas ao G20 seja mais intenso quando as reunides
acontecem no pais. E bastante limitado, por diversos motivos, inclusive limitagdes financeiras, o

acompanhamento dos trabalhos desses grupos nas demais edi¢des, em outros paises.

Uma das particularidades criticadas do G20 ¢ precisamente o baixo grau de transparéncia. As
informagdes sdo mais acessiveis no pais que detém a presidéncia. As atividades nos outros anos passam
a ser de conhecimento por parte de um circulo restrito de técnicos de governo e alguns representantes
mais ativos da sociedade civil diretamente associados a atividades especificas, seja no processo

negociador, seja nos chamados grupos de engajamento.

A capacidade de mobiliza¢do de participantes de paises ndo-membros ¢ outra limitante. Seja por
restricdes no financiamento de participagdes mais ativas, seja por resisténcia mesmo ao fato de que a
selecdo dos paises-membros foi feita de forma “ad hoc’, ¢ ndo se vislumbra a possibilidade de novas
adesdes, persiste um certo grau de resisténcia de parte de certos paises em desenvolvimento em relagéo

ao que ¢ discutido e as decisdes tomadas no ambito do G20.

E ndo € menor se levar em conta que, do ponto de vista logistico, ¢ um desafio para os organizadores,
que tém de promover uma quantidade significativa de reunides. Em algumas edi¢des anteriores, em

outros paises, esse niimero superou uma centena, ao longo de um ano.

Esse suposto baixo grau de conhecimento em relagdo ao G20 faz com que boa parte dos agentes
econdmicos, mesmo aqueles envolvidos com atividades especificas relacionadas a esse grupo de paises,
desconheca os efeitos potenciais que esse clube de nagdes pode ter tanto na vida das pessoas quanto

sobre o cenario internacional.

Esta Nota pretende contribuir para ampliar o conhecimento do que ¢ o G20, como ¢ por que foi criado,
como evoluiu ao longo do tempo, como esta estruturado e de que modo opera, bem como quais sdo os

principais debates em relagdo ao papel desempenhado pelo G20 no contexto internacional.

Séo seis secdes. A proxima discorre sobre a origem do grupo, mostrando que € parte de uma ldgica mais
geral de modo de governancga global. A terceira secdo mostra a estrutura e o formato de funcionamento
do G20. A quarta secdo discute sua importancia relativa, e a quinta sistematiza alguns dos principais
argumentos favoraveis e de critica a existéncia e ao funcionamento do G20. A ultima segdo traz

consideragdes de carater geral.



II — Origens

Desde que os diversos grupos humanos passaram a se reunir em unidades geograficas, sobretudo a partir
do século XVIII, com a criagdo dos Estados-Nagdo (Hobsbawn (1990)), a no¢do de soberania e de
valores nacionais passou a ser associada — além do uso de idioma comum, identidade do grupo — a trés

elementos fundamentais: a bandeira, o hino e o valor da moeda.

Essa valorizacdo da moeda estava, evidentemente, associada a percep¢ao de que quanto mais alta a
paridade em relagdo a outras moedas, mais alto o poder de compra dos produtos nacionais, portanto
mais valorizado o pais ou sociedade em questdo. Desvalorizar a moeda nacional correspondia, assim, a

praticamente violar um dos elementos basicos do orgulho nacional.

Talvez a concretizagdo mais explicita dessa percepcao tenha sido o periodo entre 1945 e 1971, quando
esteve em vigor a relacdo fixa entre diversas moedas e o dolar estadunidense, a0 mesmo tempo em que
o dolar valia 35 ongas de ouro. Esta Gltima relagao foi alterada algumas vezes, como forma de salvar o

sistema vigente, mas por quase trés décadas diversas moedas estiveram referenciadas ao dolar.

Os paises industrializados evitavam desvalorizar suas moedas, e s6 o fizeram quando pressionados por
movimentos especulativos desestabilizadores: nos 14 anos entre 1957 e 1971 a Inglaterra so
desvalorizou a libra esterlina uma unica vez, em 1967; a Franga, duas vezes, em 1957 e em 1969; os
Estados Unidos, a Italia ¢ o Japdo mantiveram inalteradas suas paridades, ¢ a Alemanha Ocidental

valorizou o marco em 1961 e em 1969.

Essa ndo era apenas uma decisdo de cada pais. De fato, as normas adotadas no ambito do Fundo
Monetario Internacional (FMI) determinavam faixas de variacdo possivel para eventuais
desvalorizagdes, uma vez que se aceitava que a taxa de inflagcdo ndo poderia ser nula, portanto era preciso
preservar de algum modo o poder de compra da produg@o nacional. Em principio, os paises-membros
do FMI deveriam manter suas paridades numa faixa de mais ou menos 1% em torno dos valores

acordados em relacdo ao dolar norte-americano.

Havia, contudo, margem para ajustes, de modo a compensar a elevagdo de pregos internos, ou mesmo
para lidar com choques exdgenos. Assim, 0 mecanismo contemplava a possibilidade de variagdes por
meio da compra e venda de divisas, de modo tal que para variagdes superiores a 1% mas inferiores a
10% o FMI deveria ser comunicado formalmente sem, no entanto, poder objetar. Variagdes superiores

a 10% tinham de ser autorizadas pelo FMI. O "valor soberano’ das moedas nacionais era preservado ndo



apenas por razoes de soberania. Havia um componente de "constrangimento’ ao comunicar ao FMI a

necessidade de alterar a paridade cambial?.

Esse sistema implicou um conjunto de distorgdes. O fato de as taxas de inflagdo em diversas economias
ndo serem nulas, ¢ o determinante politico que levava a que os paises evitassem proceder a
desvalorizagoes, dada a percepgdo de ‘perda de soberania’, levava a que as variagdes da taxa de cambio
ocorressem em periodos relativamente longos de tempo, acumulando percentuais expressivos de pressao

inflacionaria, portanto demandando variagdes significativas da taxa de cAmbio®.

Do ponto de vista da paridade em relagdo ao ouro, o fato de esse mineral ser também empregado em
outras fungdes, e a caracteristica de um dos principais produtores ser a entdo Unido Soviética, em tempos
de Guerra Fria, portanto com movimentos de oferta do metal em quantidades desestabilizadoras do
mercado internacional, associados ao desequilibrio das contas internas e externas da economia norte-
americana e de outros paises industrializados, levaram a que com o tempo o modelo se mostrasse

insustentavel, mesmo com as alteragdes promovidas na paridade dolar-ouro®.

O reconhecimento das distor¢des do sistema, além das pressdes politicas de parte de alguns paises,
levaram a que em agosto de 1971 o governo dos EUA eliminasse o vinculo entre o délar e o ouro, ao
mesmo tempo em que adotou tarifas de importacdo para alguns produtos e estimulou o programa de

compras governamentais para produtos produzidos naquele pais.

A reagdo foi previsivelmente forte, e deu origem ao chamado Acordo Smithsonian, em dezembro de
1971, pelo qual, além de outros compromissos, a margem permitida para flutuagdes nas paridades

passou a ser de +/- 2,25%.

A diferenca da experiéncia historica, em que a preservagdo do valor da moeda era motivo de orgulho
nacional, agora as economias passavam a operar num cenario totalmente desconhecido, em que inexistia
um parametro fixo para a determinacao do valor de cada moeda, e as forcas de mercado ¢ que passariam

a determinar as paridades relativas entre cada par de moedas, algo como nunca havia sido visto até entao.

As primeiras variacdes foram expressivas. Esse seria o resultado esperavel e desejado, uma vez que a
funcdo de um sistema de taxas de cambio flutuantes é precisamente operar como amortecedor de

choques externos, preservando as varidveis reais internas. No entanto (McCallum (1996)), os

2 Ver, a respeito, R. Baumann, R. Gongalves (2015).

3 O ntimero de distor¢des era ampliado em algumas economias que adotaram o subterfiigio de taxas multiplas de
cambio, com diferentes paridades para operacdes distintas.

4 Ver, a respeito, R. Baumann, R. Gongalves (2015).



desequilibrios em conta-corrente em relag@o a renda nacional também foram elevados, sugerindo que as

autoridades nas principais economias adotaram politicas de interven¢do no mercado de divisas.

Nos dois anos que se seguiram ao fim da paridade fixa a libra esterlina, o ddlar canadense, a libra
irlandesa, o ien, a lira italiana e o franco suico passaram a flutuar em proporgdes mais pronunciadas do
que o limite acordado, enquanto os paises da Comunidade Econdmica Europeia passaram a adotar

flutuacao conjunta.

Esse processo foi complicado adicionalmente pelos impactos das duas crises do petroleo, em 1973 e
1979, e pela decisdo do Banco Central dos Estados Unidos em adotar politica monetéria altamente

restritiva, elevando a taxa de juros basica.

Isso levou a que em setembro de 1985 as principais economias firmassem o chamado Acordo Plaza,
com agdo cooperativa para procurar reduzir a sobrevalorizagdo do dodlar, via intervengdes oficiais nos
mercados de divisas. Dois anos depois, novo compromisso foi firmado, no chamado Acordo Louvre,

novamente buscando equilibrio entre as paridades das principais moedas.

Ao mesmo tempo, o cenario financeiro internacional apresentava duas caracteristicas relevantes: o
enorme endividamento de diversas economias em desenvolvimento, cujo servigo foi agravado pela
elevagdo da taxa de juros norte-americana, e a aceleragdo do que veio a ser conhecido como globalizagéo

financeira, com aumento expressivo dos movimentos de capital entre paises.

Essa situacdo remete a uma das mensagens basicas da teoria econdmica internacional, em relacdo a

como assegurar o equilibrio do sistema financeiro internacional. Ha trés caminhos possiveis.

O primeiro deles ¢ existir uma agéncia supranacional, com poderes para alocar os recursos entre as
diversas economias, segundo algum critério. Um "Gosplan® a nivel planetario. Desnecessario dizer que
esta ¢ uma via politicamente impossivel, uma vez que os diversos paises ndo abrem mao de seus graus

de liberdade na gestédo de suas politicas.

Um segundo modelo ¢é existir, num ambiente de 'n’ paises, um que "aceite’ implicitamente ser uma
variavel de ajuste, arcando com deficits continuados nas relagdes com os demais. Esse modelo,
conhecido como 'n-1°, foi de fato o que possibilitou a vigéncia do sistema, pelo menos entre 1945 ¢
1971, uma vez que a economia dos EUA tem atributos tnicos — em poder econdmico, politico,
institucional e militar — que possibilitam conviver com desequilibrios de magnitude nio reproduzivel

em outros sistemas economicos.
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A terceira possibilidade ¢ existir mecanismo de articulagdo entre as economias, que permita que
periodicamente sejam revistas e negociadas as metas para as politicas monetaria e fiscal e a imposicao
de barreiras comerciais externas, de modo a que possa haver convergéncia e sejam evitados os

desequilibrios — nos movimentos de mercadorias, servigos e capital — entre as diversas economias.

As negociagdes para o Acordo Smithsonian, o Acordo Louvre e o Acordo Plaza de fato mostraram a
importancia de se criar mecanismos de consulta mutua sistematica entre as principais economias. Essa
¢ a origem do chamado G6, envolvendo representantes de alto nivel dos EUA, Reino Unido, Alemanha

Ocidental, Franga, Italia e Japao.

As raizes do G7 podem ser identificadas em 1967, quando os Ministros das Financas dos Estados Unidos
e das maiores economias europeias discutiram temas relacionados a politica de taxas de juros, refletindo
as primeiras reacdes mais substantivas de inconformidade com o sistema entdo vigente de paridades

fixas.

A década de 1970 foi fortemente afetada pela elevacao ndo prevista e de magnitude elevada dos pregos
do petréleo, provocando impacto econdomico e financeiro em todas as economias. A partir de 1973
passaram a ser habituais as reunides entre os Ministros de Finangas e Presidentes de Bancos Centrais do
chamado Grupo dos Cinco (Estados Unidos, Alemanha, Franga, Reino Unido e Japao). Os Chefes de
Estado e de Governo se reuniram pela primeira vez em 1975 para discutir o choque do petréleo, a crise

financeira gerada por ele e as formas de recuperar o crescimento economico.

Ao final desse encontro foi emitida uma declaragdo, conhecida como Declaragdo de Rambouillet, na
qual esses Chefes se comprometem a se reunir uma vez ao ano, segundo o modelo de presidéncia
rotativa. Em 1976 o Canada e a Itdlia passaram a participar desse grupo, e essa € a origem do grupo
conhecido hoje como G7. Desde 1977 representantes da Unido Europeia também participam desse

grupo, mas nao da presidéncia rotativa.

Com o final da Unido Soviética a Russia foi convidada a também participar em 1998, e o grupo passou
a ser o G8. Mas essa participagdo foi eliminada com a expulsdo desse pais em 2014, como reprimenda
a sua iniciativa de invadir a Crimeia, entdo territério da Ucrania, com o que o conjunto voltou a ser o

G7 atual.

O G7 ndo ¢ uma organizacdo internacional. Nao dispde de estrutura administrativa, mas é "apenas’ uma
sequéncia de interlocugdes entre as autoridades das areas econdmicas (finangas e bancos centrais) e —
no caso das reunides de ctpula - dos Chefes de Estado. O pais que detém a presidéncia "pro tempore’

sedia as reunides e propde os temas da agenda. Cada governo tem um encarregado de preparar os
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trabalhos para as reunides, que sdo chamados de “sherpas’. De fato, as reunides entre ministros de
finangas e presidentes de bancos centrais ocorrem mais de uma vez por ano, para discutir os temas mais
prementes das politicas econdmicas em geral.

A década de 1990 foi caracterizada por diversas crises financeiras, com uma sequéncia que teve inicio
ja em 1992 com a especulagdo contra a libra esterlina. Em 1994 foi a vez da desestabilizagdo do peso
mexicano, com repercussio sobre outras economias latino-americanas, em 1997 teve origem na Asia a
primeira crise financeira com repercussdes significativas nas mais diversas regides, em 1998 houve

problemas com o rublo russo, € no inicio de 1999 o real brasileiro foi objeto de intensa especulacao.

Por essa época, no entanto, duas novas caracteristicas do sistema monetario internacional foram ficando

claras.

De um lado, a parte financeira do processo de globaliza¢ao havia alimentado um volume de transagoes
em magnitude tal que passou a ser questionada a solidez do sistema, com a crescente insuficiéncia de
recursos dos chamados "emprestadores de ultima instancia’. Desde o final da Segunda Guerra mundial
a institucionalidade internacional havia sido construida com base nos entdo excepcionais recursos
disponiveis no FMI e no Tesouro dos Estados Unidos. Nao havia qualquer temor de que uma eventual
crise ndo pudesse ser sanada a partir do uso desses recursos. Entretanto, a magnitude das transagdes foi
aos poucos mostrando que a disponibilidade de recursos para essas situagdes de emergéncia era cada
vez mais insuficiente. Isso deu origem a toda uma extensa literatura sobre a necessidade de nova

“arquitetura financeira internacional >,

Ao mesmo tempo, e por conta mesmo dessa percepcao, passou a ser inevitavel se procurar contar, nos
debates de alto nivel sobre os rumos da economia global, com alguns paises cujas economias vinham
apresentando taxas de crescimento bastante superiores as das economias de alta renda. Essas economias
passaram a ser rebatizadas de ‘emergentes’. Sua contribuicao para o crescimento da producao global
superava entdo a dos paises do G7, e era ldgico que seus governantes tivessem voz ativa nas conversas

regulares entre as principais autoridades.

Em 1998 foram acrescentados 15 paises ao G7, formando o G22. No ano seguinte, esse grupo foi
expandido com mais outros onze paises. O G33 chegou a se reunir apenas um par de vezes, para discutir
as reformas da economia global e o sistema financeiro internacional. Mas logo ficou claro que a
composicao do grupo ndo era a mais adequada. No entanto, estava claro que as economias do entdo G8
ndo conseguiriam lidar com os problemas econdmicos e financeiros sem a participagdo sistematica de

outras economias importantes.

5 Ver a respeito, Eichengreen (2013), Cintra/Martins (2013), Ocampo (2017), Griffith-Jones (2003)



Isso levou a criagdo do G20 incluindo, além dos paises do G7, a Africa do Sul, Arabia Saudita,
Argentina, Australia, Brasil, China, India, Indonésia, México, Coreia, Russia ¢ Turquia. A Unido
Europeia é o vigésimo membro. Mais recentemente, a Unido Africana foi convidada a se tornar o 21o.

membro

III — Estrutura e Operacao

O G20, criado a imagem e semelhanca do G7 ¢, também, um forum ’informal’, sem estrutura
institucional fixa, com sistema de presidéncia rotativa de periodicidade anual, como acordado na reunido
de 2011, na Franga. Da mesma forma que o G7, ndo dispde de corpo técnico, ficando os trabalhos de
organizagdo a cargo do pais que detém a presidéncia, a cada ano. E como o G7, demanda apoio técnico
a outros organismos internacionais, com destaque — pela frequéncia registrada nas diversas Declaragdes®
— para a OCDE, o Banco Mundial ¢ o FMI, mas também diversas outras institui¢des, dependendo dos

temas considerados.

O G20 ¢ auto-referenciado desde 2012 como o forum de maior destaque para a cooperagdo internacional
sobre os temas econdmicos e financeiros internacionais mais importantes, e ¢ peculiar por colocar ao
mesmo nivel no debate economias de alta renda e economias emergentes. Adota como objetivos a
coordenagdo politica para promover estabilidade econdmica e crescimento sustentado, assim como
regulacdo financeira para reduzir riscos e prevenir crises futuras, e contribuir para a criacdo de nova
arquitetura financeira internacional’. Os membros do grupo correspondem a 85% do PIB global, 75%
do comércio mundial e a 2/3 da populagdo mundial (G20 (2022)), dai sua importancia enquanto

propositor de enfoques de politicas.

Até o momento houve 18 edigdes do G20, a contar pelas reunides de Cupula, com a 19* tendo lugar
Brasil, em 2024. O Quadro a seguir mostra e evolucao dessas reunides e o pais onde elas ocorreram, a

cada ano.

Reunides de Cupula do G20

Ano Pais-sede

2008 Estados Unidos
2009 (abril) Reino Unido
2009 (setembro) Estados Unidos
2010 (junho) Canada

2010 (setembro) Coreia do Sul

6 Ver a respeito, Thorstensen et alli (2024)
7 Ver a respeito Hajnal (2019)
10



2011 Franca
2012 México
2013 Russia
2014 Australia
2015 Turquia
2016 China
2017 Alemanha
2018 Argentina
2019 Japao
2020 Arabia Saudita
2021 Italia
2022 Indonésia
2023 India
2024 Brasil

Fonte: https://www.oecd.org/g20/summits/

Chama a atengdo que nos primeiros anos houve duas reunides anuais, em 2009 ¢ em 2010. A razdo
basica foi a preméncia de se decidir sobre medidas a serem adotadas para lidar com a séria crise
financeira iniciada em 2007. Nessas oportunidades foram adotadas medidas de controle sobre os fundos
de "hedge’ e agéncias de avaliagdo de risco, reformas nos sistemas de supervisdo dos sistemas bancario
e financeiro, ampliagdo do mandato e dos recursos do FMI e bancos multilaterais de desenvolvimento,
compromisso em relagdo a ndo-adogdo de barreiras ao comércio e ao investimento, medidas para lidar

com dividas soberanas, reforma do sistema de votacdo do FMI e outras.

Cabe destaque que o G7 havia criado em 1999 o Forum para Estabilidade Financeira, para promover a
cooperagdo entre entidades nacionais e internacionais de supervis@o das instituigdes financeiras, e
recomendar eventuais reformas. Na primeira Capula do G20, em 2008, os lideres criaram, em
substitui¢do, o Financial Stability Board (FSB — Comité de Estabilidade Financeira), com os propositos
de verificar eventuais vulnerabilidades no sistema financeiro, promover coordenagdo e troca de
informagdes entre autoridades, monitorar os mercados, identificar e sugerir melhores praticas, definir
diretrizes para atividades de supervisio financeira, etc. E composto por ministros de finangas,

presidentes de bancos centrais e institui¢des financeiras internacionais.
No caso do G7, além das reunides de cupula e das reunides de ministros de finangas e presidentes de

bancos centrais ha — com ainda maior frequéncia — reunides de vice-ministros de finangas e diretores de

bancos centrais, preparatorias para as negociagoes de mais alto nivel.
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No G20 o niimero de reunides para discussdo substantiva dos temas que serdo tratados no ambito da

reunido de cupula é bem maior, ¢ 0 processo bem mais complexo.

O primeiro componente do G20 foi o forum de Ministros de Finangas e Presidentes de Bancos Centrais,
criado pelo G8 em 1999, como forma de lidar com as crises financeiras asiatica e russa. Havia ficado
claro que os paises do G8 ndo teriam condigbes de resolver a situacdo sem a participacdo de outros
parceiros. A primeira Clipula com os Chefes de Estado s6 ocorreu quase uma década depois, em 2008,

em Washington, DC.

Assim, os primeiros movimentos do G20 estiveram vinculados estritamente a area financeira. Com as
reunides de cupula a agenda foi ampliada de forma substantiva, para incluir outros temas. Como
resultado, o G20 hoje tem o que ¢ chamado de duas trilhas: a trilha financeira, continuidade da linha
original, e a trilha dos chamados "sherpas'®. Essas duas trilhas sio subdivididas, por sua vez, em uns

quantos grupos.

A trilha de finangas tem sete grupos técnicos e trés forgas-tarefa’. Os grupos técnicos tratam de assuntos
do setor financeiro, da arquitetura financeira internacional, de temas conjunturais ¢ estruturais da
economia global, de finangas sustentaveis, das questdes relacionadas a inclusdo financeira, de
financiamento a infraestrutura e de assuntos de tributacdo internacional. As trés forcas-tarefa sdo focadas
na alianga global contra a fome e a pobreza, na cooperagdo global para temas de finangas e satide ¢ na

mobilizagdo global contra a mudanga do clima.

A trilha dos sherpas é mais ampla e diversificada'®. Sdo quinze grupos de trabalho, duas forgas-tarefa e
uma iniciativa. Os grupos de trabalho tratam de temas vinculados a agricultura, anticorrup¢do, comércio
e investimentos, cultura, desenvolvimento, economia digital, educacdo, empoderamento de mulheres,
pesquisa e inovagao, sustentabilidade ambiental e climatica, emprego, transi¢cdes energéticas, reducao
de risco de desastres, turismo e saude. As duas forcas-tarefa tratam de mobilizagdo global contra a
mudanca do clima e a alianga global contra a fome e a pobreza. Além desses grupos ha uma iniciativa
em bioeconomia, que por sua vez consiste de trés eixos tematicos: ciéncia, tecnologia e inovagao, uso

sustentavel da biodiversidade e o papel da bioeconomia na promocao do desenvolvimento sustentavel.

Os paises membros do G20 s3o divididos em cinco grupos, cada qual com quatro paises: Grupo 1:

Australia, Canada, Ardbia Saudita e Estados Unidos; Grupo 2: India, Russia, Africa do Sul e Turquia;

8 Denominagdo associada ao trabalho dos guias nas montanhas do Himalaia.
° Ver https://www.g20.org/pt-br/trilhas/trilha-de-financas
10 Ver https://www.g20.org/pt-br/trilhas/triliha-de-sherpas
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Grupo 3: Argentina, Brasil e México; Grupo 4: Franga, Alemanha, Italia ¢ Reino Unido e Grupo 5:

China, Indonésia, Japdo e Coreia do Sul.

Ha, portanto, uma relativa concentra¢do geografica na composi¢do de cada grupo. A presidéncia "pro
tempore” corresponde a um dos membros de um grupo a cada vez. Procura-se promover continuidade
destacando-se, a cada edi¢do, a chamada "troika’, ou seja, o pais que presidiu no ano anterior, o

presidente atual e o pais designado para presidir os trabalhos no proximo exercicio.

Os trabalhos de identifica¢do dos temas relevantes a serem considerados nas reunides de cupula devem
refletir as preocupagdes de parte da sociedade em geral nos paises participantes. Para isso foram
constituidos os chamados "grupos de engajamento’, que preparam recomendagdes a serem formalmente
apresentadas a presidéncia do grupo, a cada exercicio. Esses grupos sdo formados por representantes de
grupos dos paises membros, e em principio amadurecem suas propostas e sugestoes a partir de debates
sem a interferéncia dos técnicos de governo envolvidos com as atividades do G20. Sdo onze grupos:
Empresarial (B 20, da expressao inglesa Business), Sociedade Civil (C20, de Civil Society), Trabalhista
(L20, de Labor), Parlamentar (P20, de Parliament), Ciéncia (S20, de Science), Instituigdes de Auditoria
(SAI 20, de Supreme Audit Institutions), Empresas recém-criadas (Startup20), Institui¢cdes de Pesquisa
(T20, de Think-Tanks), Questdes urbanas (U20, de Urban), Mulheres (W20, de Women) ¢ Juventude
(Y20, de Youth).

Como ¢ possivel inferir dessa estrutura de grupos, apesar de ter surgido como uma ferramenta de politica
para lidar com uma crise financeira de proporgdes ¢ impacto generalizado, a agenda do G20 passou a
incorporar tanto a solugdo de problemas que demandam coordenagdo internacional — a exemplo de
questoes relacionadas a reforma de instituigdes multilaterais, medidas para lidar com as mudangas
climaticas, transformacdo digital, taxacdo de empresas transnacionais, combate a corrup¢do, medidas
relacionadas a saude (o G20 desempenhou papel importante nos esforgos para lidar com a pandemia do

Covid-19) - quanto preocupagdes tipicas de economias em desenvolvimento, como se vera a seguir.

IV — Importancia Relativa

O G20 ¢ presidido de forma rotativa entre seus membros. Pela primeira vez o grupo esta sendo presidido

em sequéncia temporal por quatro economias emergentes — Indonésia, India, Brasil e Africa do Sul.
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O modelo de presidéncia rotativa é provavelmente o mais democratico, uma vez que possibilita aos
diversos membros a oportunidade de influenciar a agenda. Ao mesmo tempo, contudo, ¢ um modelo
que estimula que cada pais que assume essa posi¢do procure acrescentar topicos especificos na agenda.
Isso contribui para a diversidade e atualidade do debate, a0 mesmo tempo que pode contribuir para a

dispersdo de objetivos e provavelmente para a descontinuidade na priorizagao de temas.

O fato de que havera em sequéncia presidéncias de parte de quatro economias emergentes tem motivado
diversos analistas a defenderem a posi¢do de que esta ¢ uma oportunidade Uinica para se incluir, na
agenda do grupo, temas de interesse direto das economias nao-desenvolvidas. E em principio essa
poderia ser uma iniciativa que pudesse consolidar, em edi¢des futuras, a permanéncia da dimensdo do
desenvolvimento na agenda do G20. A titulo de exemplos, em 2022 a Indonésia incluiu como
prioridades na agenda do G20 entre outros os temas de arquitetura global na area de satde e
transformagao digital, e no ano seguinte a india priorizou, entre outros, a aceleragdo do progresso para
se atingir as metas dos ODS e a questdo do desenvolvimento liderado por mulheres. Este ano o Brasil

tem enfatizado o tema do combate a fome.

A questdo ¢ ndo apenas como consolidar a agenda do desenvolvimento nas edi¢des futuras do G20.
Cabe, igualmente, identificar quais seriam os temas de interesse inequivoco das economias em
desenvolvimento, pelos quais valeria a pena despender esforco diplomatico e politico para que

permanegam na agenda do G20 em anos vindouros.

Ha questdes de facil identificacdo, como as necessidades de financiamento para grandes projetos, o
acesso a tecnologia, a reducdo de barreiras comerciais ¢ outras. Mas ha, também, uma area cinza,
crescentemente importante, que tem a ver com as caracteristicas que se pretende alterar na governanga

global.

Essa dimensao, que depende diretamente da agcdo por parte das economias de alta renda, € cada vez de
contornos menos nitidos. As pressdes sobre institui¢des multilaterais que moldaram as relagdes nas
ultimas décadas, a exemplo da Organiza¢do Mundial do Comércio, o relativo debilitamento das Nagoes
Unidas enquanto mantenedora da paz, o crescente ativismo da OCDE enquanto fonte de recomendagdes
de politicas, bem como as reac¢des as sancdes adotadas em fungdo da guerra Russia-Ucrania sdo alguns

dos elementos que tornam menos evidentes os aspectos a serem alterados na governanga global.

Além disso, o grau efetivo de representatividade do G20 enquanto voz do mundo em desenvolvimento
ndo ¢ assegurado: economias de menor porte ndo necessariamente se sentem representadas, € nao
pretendem “aceitar’ as posigdes de China, India, Brasil e outros, ja que t€m problemas distintos, como

o enorme endividamento, entre outros. E em alguns casos, problemas mesmo de relacionamento com
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esses parceiros de maior porte, além das economias de mais alta renda. O conceito de Sul Global nédo é

algo universal.

A identificagdo da tal agenda de interesse das economias em desenvolvimento e o envolvimento do G20

com esses temas tornam-se desafiadores.

Uma possibilidade seria simplesmente aumentar o nimero de participantes no G20, elevando o numero
de economias em desenvolvimento entre os membros. Esta €, no entanto, uma via de baixa probabilidade
de sucesso. Primeiro, porque seria dificil imaginar que os atuais membros aceitassem uma alteragdo
significativa nesse sentido. Além disso, um G de maiores propor¢des provavelmente perderia sua
principal caracteristica, a de contar com nimero limitado de participantes, o que se supde contribui para
aumentar a facilidade de conseguir consenso. A experiéncia anterior com o G33 parece ser ilustrativa

nesse sentido.

Outra possibilidade ¢ insistir em temas especificos de claro interesse direto das economias em
desenvolvimento. Isso demanda, evidentemente, decisdes conjuntas, refletindo os interesses dos
diversos participantes. E traz a consideragdo, ao mesmo tempo, o tema da convivéncia do G20 com o

G7, como sera considerado de maneira mais especifica na proxima secao.

Um breve exercicio possibilita verificar as diferencgas nas agendas dos dois grupos,
identificando os temas de interesse das sete economias mais industrializadas e os dos “outros 12

membros’, menos aquinhoados.

Uma comparacdo das Declaragdes de Cupula da reunido do G7 de junho de 2022 e da reunido do G20
(novembro de 2022) mostra que existem temas que refletem preocupag¢des que ndo fazem parte das

decisoes do G7.

Por essa métrica haveria pelo menos dez temas que em 2022 diferenciaram o G7 e o G20: 1) aumentar
os investimentos nas economias de renda baixa e média, para apoiar o atingimento das metas de
desenvolvimento sustentavel, ii) apoio a praticas inovativas na agricultura, para aumentar a
produtividade ¢ a sustentabilidade; iii) diversificar os sistemas energéticos, de modo a promover a
transicdo para energia limpa ¢ inclusiva; iv) reconhecer a importancia da transformagdo digital como
meio para atingir os objetivos de desenvolvimento sustentavel, assegurando conectividade de alta
qualidade; v) implementar os pacotes acordados de taxacao internacional de multinacionais; vi) revisar
a estrutura de quotas e a governanga do FMI; vii) esforgo para se atingir a meta global de US$ 100
bilhdes de contribui¢des voluntarias para as economias mais necessitadas; viii) coordenacao multilateral

de esfor¢os para resolver a situagdo das economias de renda média altamente endividadas; ix)
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estabelecer estrutura internacional de regulagdo das criptomoedas e x) reformar a Organiza¢ao Mundial
do Comércio para assegurar um sistema baseado em regras, inclusivo, igualitario, sustentavel e

transparente.

Note que essa diferenca entre os dois textos de Declaragoes de Ctipulas compreende ndo apenas topicos

caracteristicos de demandas de parte de economias em desenvolvimento.

De fato, ¢ possivel se argumentar que as questdes relacionadas a diversificar os sistemas energéticos, de
modo a promover a transi¢do para energia limpa, a implementar os pacotes acordados de taxacdo
internacional de multinacionais, a estabelecer estrutura internacional de regulagdo das criptomoedas e a
reformar a Organizagdo Mundial do Comércio pertencem a preocupacdes de carater global. Em
principio, cada grupo tendera a lidar com esses temas de governanga global segundo seus proprios

vieses, e ndo ¢ imediata a convergéncia das a¢des pretendidas em cada caso.

Mas mesmo nesses casos, a expressao ‘inclusiva’ na demanda por uma transi¢do energética limpa, e as
condi¢des de que o sistema renovado da Organizagdo Mundial do Comércio seja “inclusivo, igualitario,
sustentavel e transparente’ introduzem clara dimensdo desenvolvimentista, ndo encontravel nas

reflexoes do G7.

No entanto, essa lista certamente ndo esgota os interesses das economias em desenvolvimento. Sdo
pontos explicitados em Declaragoes de Cupula, portanto se supde que reflitam preocupacdes das
economias de renda média, participantes dos debates. Deveriam, desse modo, ser objeto de consideragio
nas proximas atividades do G20, na hipdtese de o apoio a essas economias ser um dos objetivos, € sob

a Otica de preservagdo de continuidade de ao menos alguns dos principais itens da agenda.

Contudo, nem todos os temas de relevancia e interesse geral sdo discutidos no ambito do G20. Ha
questdes de elevada sensibilidade politica para alguns dos paises membros, o que faz com que sejam

formal e explicitamente alijadas das agendas atual e futura.

Por exemplo, em 2022 ficou estabelecido que o G20 ndo se manifestara de forma clara sobre questoes
de seguranca global. Dados os conflitos em curso, com o envolvimento direto de alguns paises membros,
o grupo reconheceu os efeitos daninhos desses conflitos sobre a economia global, mas a0 mesmo tempo
remeteu o tratamento dessas questdes para o Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas. Essa decisdo
possibilita leituras variadas. Desde logo, evita eventuais conflitos nas discussdes que terdo lugar no
grupo, dado o envolvimento de seus membros. Ao mesmo tempo, assume de maneira implicita a falta
de capacidade impositiva do proprio G20. E reforca o reconhecimento daquele que ¢ o forum

formalmente criado com o poder de intervir em situacdes de conflito.

16



V — O debate sobre o G20

A atuagdo do G20 ao longo dos anos deu lugar a uma literatura ja extensa, com posigoes que vao desde
a apologia ao fato de se poder contar com um instrumento de concertagdo de alto nivel, que tem
sobrevivido a umas quantas crises, tendo atuagcdo importante na sua solucao, até crescente ceticismo, em

funcao da composicao do grupo e de suposta baixa efetividade para resolver questdes de interesse geral.

Sem pretender esgotar o tema, ¢ possivel destacar sete dimensdes de analise que sdo relevantes para a
compreensao do G20: i) a posicdo do G20 em relacdo aos organismos multilaterais; ii) as implicagdes
da convivéncia do G20 com o G7; iii) a representatividade do grupo tal como esta conformado; iv) a
posi¢do do G20 em relagdo a certas iniciativas de algumas economias em desenvolvimento, a exemplo
dos BRICS; v) a responsabilidade do G20 junto as sociedades de cada pais e junto aos atores externos;
vi) as questdes relacionadas com o baixo grau de monitoramento das recomendagdes do G20 e vii) a

possibilidade de o G20 se converter num eixo central do sistema.

Em relagdo ao primeiro ponto, o processo de consolidagdo do G20 teve lugar em paralelo a um processo

de relativo debilitamento de importantes organismos multilaterais.

O peso relativo das decisdes tomadas pelo Conselho de Seguranga da Organizagdo das Na¢des Unidas,
orgdo maximo dessa instituicdo tem se visto reduzido de maneira preocupante. Haja vista a repetida
postura de alguns paises, como Israel, quanto ao ndo cumprimento de algumas decisdes. Também, a
efetividade das forcas de paz, apesar de absorverem percentual crescente dos recursos da instituicao,

tem hoje menos destaque que hé algumas décadas.

As crises repetidas da década de 1990 e novamente no final da década seguinte expuseram algo sem
precedentes — a insuficiéncia de recursos por parte precisamente da organizacdo criada para ajudar a
superar crises de contas externas dos paises, o0 Fundo Monetario Internacional, que por sua vez ja havia
se ressentido de perda de importancia relativa, a partir do momento em que os paises passaram a adotar

taxas de cambio ndo fixas.
O Banco Mundial precisou passar por ajustes significativos na sua forma de atuag@o, tendo de incorporar

temas novos em sua agenda, e precisando passar a atuar com entes subnacionais, em trajetoria bastante

distinta de suas origens.
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A Organiza¢do Mundial do Comércio encontra-se em conjuntura de relativa indefini¢do quanto aos
rumos futuros. Novos processos produtivos, em cadeias globais e regionais, passaram a demandar
ajustes em diversas dimensoes de sua atuacdo, e o impasse continuado no seu mecanismo de solugao de
controvérsias, ponto central de um organismo de disciplina das politicas comerciais, ¢ preocupagao

recorrente dos paises interessados em preservar a organizagao.

Nesse contexto, a agenda das diversas edi¢des do G20 contempla a discussdo de medidas que possam
levar a uma nova conformagao ou modo de operacao dessas mesmas instituicdes. Como ja dito, os temas
podem ser tratados de forma distinta no G7 e no G20, ou mesmo entre os membros do G20, mas o fato
¢ que ha expectativa de que saiam dai posi¢cdes convergentes que possam levar a uma nova conformagdo

da governanga global.

Caricaturando, havia um politico sagaz brasileiro que sempre dizia que 'ndo se marca reunido antes de
que tudo ja esteja acertado’. Nesse sentido, o0 G20 ¢ candidato a ser o local para ‘conversas de corredor’
que permitam amadurecer posi¢des a serem posteriormente discutidas no &mbito decisorio dos

organismos multilaterais.

Isso traz a consideragdo o tema da convivéncia entre o0 G7 ¢ o G20. Desde logo, a criagdo do G20 pelo
G7 ndo implicou, nem ha nada que permita inferir que va implicar no futuro préximo, a substituicao de
um grupo pelo outro. Os dois continuam a existir, com agendas e visdes de mundo até certo ponto

paralelas, mas com alguma convergéncia.

Como lembra Hajnal (2022), a relacdo entre os dois grupos pode ser vista sob trés dimensoes:

competicao, coexisténcia e cooperagao.

A competi¢cdo implicaria o eventual desaparecimento do G7, até porque o G20 € composto pelo mesmos
sete mais outros treze membros'!. No entanto, se essa competi¢do existe ela ndo € explicita. O que ha é
uma coexisténcia tacita, em que cada grupo lida com os temas que considera relevantes segundo sua
perspectiva. E ao menos em termos de alguns grupos de engajamento, como € o caso do grupo de think-

tanks, ha manifestacao recorrente de interesse em que sejam desenvolvidos mecanismos de cooperagao.

Para Hajnal (2022) o G7 tem o desafio de preservar sua relevancia, uma vez que o G20 ¢ bem mais
representativo, dados o peso economico e o numero dos seus participantes. Também precisa desenvolver
mais cooperagdo com o G20 e evitar duplicagdo de esforgos. Assim, naqueles temas em que ha

superposic¢ao de agendas cada um dos dois grupos deveria se concentrar naquilo em que é mais eficiente.

' E mais recentemente também a Unido Africana.
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O que ndo ¢ trivial. Se 0 G7 tem origem ¢ atuac¢do mais focada em temas macroecondmicos, no caso do
G20 (Kirshner (2016)) ndo existe um foco natural, sobretudo desde que sua primeira etapa de existéncia,
focada na saida das crises financeiras, foi superada pelas reunides de ctpula. Nao ha uma identidade
geografica, em vista da origem variada dos paises membros, tampouco um conjunto de valores
especificos, como no caso da OTAN e de outras organizag¢des, € mesmo nao sdo claros os critérios para

se tornar membro.

Essa multiplicidade de temas tratados no ambito do G20 faz com que as reunides ocorram com um
numero elevado de participantes, entre os lideres, os ministros das financas, presidentes de bancos
centrais, Chefes de Estado convidados, representantes de organismos multilaterais, técnicos de alto nivel
e pessoal de apoio, somando dezenas de pessoas. Até certo ponto isso pode afetar o funcionamento do

grupo e contrasta com a informalidade do G7 (Hajnal (2022)).

E frequente a referéncia a dicotomia entre eficiéncia e representatividade, no sentido de que quanto
menor um grupo mais facil o processo decisdrio, portanto tende a ser mais eficiente. Nesse sentido
(Hajnal (2022)) o G7 se caracteriza por maior homogeneidade de visdes de mundo entre seus membros.
No entanto, por sua maior representatividade geografica e pela maior diversidade de visdes, o0 G20 pode
focar mais em visdes pragmaticas ¢ na solu¢do de problemas do que agir em fungdo de principios

ideologicos.

O G20 ¢ visto como uma ferramenta para lidar com os problemas mundiais, mas ao mesmo tempo dadas
suas caracteristicas as reunides de cupula podem contribuir de forma apenas limitada, dada sua
capacidade institucional reduzida, e os questionamentos em relagao a sua legitimidade enquanto forum

decisorio.

Este tltimo ponto esté relacionado a representatividade do grupo, tal como estd conformado.

Como enfatizado em Benson/Zurns (2019), as diversas iniciativas para institucionalizar o formato ‘G’
originaram de poténcias médias. Embora o conceito de reunides de ctpula tivesse como objetivo a
concertagdo entre poténcias economicas, foram as poténcias médias que aproveitaram a oportunidade
para desenvolver esse tipo de modelo. Que por sua vez se mostrou funcional para lidar com crises, que

envolveram iniciativas de parte dessas poténcias médias.

No caso do G20, a orientagdo tematica se mostrou crescentemente flexivel ao longo do tempo. Nascido
da necessidade de ajudar a resolver problemas macroeconomicos globais, seu ambito de discussdes
passou a envolver areas tdo distintas como questdes econdmicas, financeiras, ambientais, direitos

humanos, economia digital e outros. O G20 com atribui¢gdes ampliadas e agenda diversificada pode ser
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visto como uma ferramenta que prové a sociedade civil de um instrumento através do qual pode exercer

influéncia, via acesso as autoridades de mais alto nivel.

Trata-se de uma sele¢do de paises feita a partir de algum critério ndo muito explicitado, em que a
membresia € permanente, ¢ ndo parece haver possibilidade, ao menos a curto prazo, para a adesdo de
novos membros. Como enfatiza Vestergaard/Wade (2011), isso significa que dos 193 paises membros

das Nagdes Unidas ndo menos que 174 (90%) jamais conseguirdo participar do G20.

E mais: hd, em alguns grupos de paises menos desenvolvidos, alguma resisténcia a aderir de forma plena
aos designios daqueles que sio considerados como um tipo de “elite’ nesse grupo, como China, India e
Brasil. Uma forma que tem sido usada para tentar mitigar tais resisténcias ¢ convidar os Chefes de
Estado de alguns paises ndo-membros para participar das reuniodes de cupula do G20. Em geral, de paises

da mesma regido do pais-sede.

Isso impoe ao G20, sobretudo aos 12 paises que ndo pertencem ao G7, o desafio de construir agendas
que correspondam aos interesses do grupo de economias em desenvolvimento, e que sejam apresentadas
e discutidas solugdes que igualmente reflitam

esses interesses.

De fato, como lembram Berger/Cooper/Grimm (2019), o G20 foi bem sucedido em constituir um forum
integrado com paises que nao pertencem ao G7. No entanto, ha um desafio latente derivado da criagdo
de outras instancias de negociacdo, a exemplo dos BRICS. Da mesma forma que existem temas comuns
as agendas do G7 e do G20, ¢ inevitavel a superposicdo ao menos parcial com a agenda dos BRICS,
grupo criado especificamente com o intuito de influenciar a governanga global. De fato, hd& mesmo quem
considere (Kirton (2019)) que o G20, impulsionado pelo BRICS e pela China, represente um desafio ao

modelo bésico, “ocidental”, de ordem global.

A intersecdo de pontos na agenda ndo ¢ apenas uma coincidéncia. Os dois grupos — G20 e
BRICS — tém até certo ponto formatos semelhantes, com reunides anuais de ctipula, presidéncia
pro tempore, sem capacidade impositiva, com um volume grande e diversificado de trabalhos
sendo feitos sobretudo a partir de um numero expressivo de reunides ministeriais. Como no
G20, ha nos BRICS um conjunto de grupos de agentes que procuram representar a sociedade
civil.

Como no G20, também nos BRICS ha esforcos para evitar que as atividades centradas nos Estados se

reflitam no distanciamento em relacao a sociedade, o que nem sempre é possivel se obter.

Outra questao relevante nessa comparacao ¢ o fato de que o G20, por nao dispor de capacidade técnica

propria, frequentemente aciona agéncias multilaterais como forma de viabilizar analise ou mesmo
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implementagdo de algumas de suas decisdes. Talvez a instituigdo mais frequentemente acionada pelo
G20 seja a OCDE, por diversos motivos. Ja no ambito dos BRICS a OCDE ¢ vista como a principal
vocalizagdo do respeito ao status quo’, portanto incongruente, até certo ponto, com os objetivos de
modificar a governanga global. Os paises que participam dos dois grupos tém o desafio de preservar o

equilibrio entre as duas orientacdes.

As decisoes de grupos como o G20 fazem sentido e podem vir a ser implementadas na medida em que
sejam compativeis com os interesses das partes interessadas em cada tema. No caso de agrupamentos

como o G20 essas partes interessadas sdo tanto internas quanto externas.

Como lembram Berger/Cooper/Grimm (2019) ha um desafio para se conseguir equilibrio entre os
interesses relacionados com a cooperacao internacional e as caracteristicas de soberania das nagoes-
Estado, sobretudo num ambiente como o que se observa nos ultimos anos, de desafios crescentes ao
multilateralismo baseado em regras definidas. Questdes associadas a barreiras comerciais e
interferéncias nos fluxos de recursos sao de dificil negociacao, até pelo fato de que sdo esses vinte paises
os responsaveis pela imposi¢do da maior parte dessas barreiras, o que tem dificultado a criacdo de
mecanismos alternativos para disciplinar politicas comerciais. Interesses nacionais dificultam o processo

negociador.

Ainda no setor externo, a legitimidade do G20 é questionada por ndo-membros, em fungao do fato de
que as decisoes ai acordadas podem ter efeitos generalizados, e como ja discutido, ¢ questionavel a
representatividade desses 20 paises para adotarem medidas de ampla abrangéncia. De modo semelhante,

ha criticismo também de parte de movimentos sociais transnacionais.

O modelo de presidéncia rotativa permite que cada um dos 20 membros coordene os trabalhos por um
ano, e defina os itens prioritarios da agenda. Esse modelo possibilita que interesses internos do pais que
exerce a presidéncia influenciem a definicdo desses temas. De fato, Berger/Cooper/Grimm (2019)
atribuem a essa facilidade o fato de que nenhum pais tenha saido do grupo, ja que em algum momento
podera ter seus graus de influéncia. Para Benson/Zurn (2019) a propria informalidade do G20

proporciona cobertura para o exercicio de poder em nome de grupos de interesse.

Ao mesmo tempo, contudo, isso é contrabalangado pelo fato de que o pais-sede ndo pode apenas
priorizar os temas de seu interesse. E um processo negociado, em que os demais membros também tém

VOZ.

No tocante a efeitos internos em cada pais, tem havido expansdo e diversificagdo dos grupos de

representacdo de diversos segmentos da sociedade. Em paralelo, a agenda do G20 passou a incorporar
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uma variedade grande de temas, com um grau razoavel de dispersdo. As frequentes reunides ministeriais

passaram a ser uma caracteristica do processo negociador.

No seu inicio, 0 G20 era essencialmente financeiro, com o que ndo envolvia a participagdo de muitos
setores do governo. Com a gradual multiplicidade de temas, mais ministros precisaram se envolver. Mas
a logica de operagdo do G20 permanece sendo de cooperagdo voluntaria, em lugar de elaboragdo de

regras, uma vez que o grupo ndo dispde de capacidade impositiva, assim como o G7 (Kirton (2019).

Essa abrangéncia notavel de temas traz implicito um custo: ¢ preciso que os diversos setores da
sociedade conhecam e acompanhem as discussdes no ambito do G20, e se identifiquem com o que ¢

acordado nesse ambito.

O primeiro tema, o de conhecimento do processo, ¢ certamente algo a ser trabalhado. Em diversos
contextos existe a percepcao que os debates nesse ambito pertencem ao circuito estrito da diplomacia,
quando de fato boa parte das decisdes afetam direta ou indiretamente os diversos setores. Mesmo nos
paises em que o acompanhamento dos trabalhos do G20 ¢ mais intenso ndo existe a identificagdo
imediata dos diversos agentes com as agendas consideradas. E previsivel que no pais que exerce a
presidéncia temporaria — € enquanto ela durar — haja interesse de parte de diversos setores da sociedade.
A experiéncia mostra, contudo, que nos demais anos, quando os debates sdo feitos no exterior, a

intensidade desse envolvimento se reduz de forma expressiva.

Uma condicdo basica para preservar o interesse dos diversos grupos sociais ¢ envolver ndo apenas o
Poder Executivo de cada pais, que fornece os participantes nas reunides ministeriais e nas reunides de
cupula, além de ser o Poder que concentra a maior parte dos instrumentos de politica para por em pratica
o que for acordado. E preciso que os demais poderes da Repiiblica também participem, uma vez que é
no Legislativo que se cria o arcabougo legal para implementar as medidas, e ¢ no Judicidrio que essas

iniciativas sdo avaliadas no que se refere a sua compatibilidade com a legislacdo em curso.

No caso do G20 ¢ alvissareiro poder contar com os grupos de engajamento de legisladores e de juristas.
Certamente seu envolvimento € intenso quando as reunides tém lugar em seu pais. Resta ver o grau de

acompanhamento quando os debates ocorrem sob a presidéncia rotativa de outros paises.

Outra dimensdo, a do monitoramento das agdes acordadas no ambito do G20 é ainda mais fragil, ¢ essa
tem sido uma critica recorrente. Como ja dito, da mesma forma que o G7 o G20 ndo dispde de estrutura
organizacional, e ¢ previsivel que a intensidade das atividades varie entre uma edicdo e outra. Existe
alguma continuidade na composi¢do das agendas, mas cada presidéncia procura adicionar temas de sua

preferéncia.
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Por néo dispor de um corpo técnico, o G20 comissiona estudos e avaliagOes a algumas instituigdes
multilaterais. Isso tem motivado algum desconforto de parte do corpo técnico dessas institui¢des, uma
vez que se trata de dispositivos acordados ao nivel de Chefes de Estado, ¢ que portanto tém grau de

prioridade.

Se por um lado é importante para os gestores desses organismos multilaterais poder atender as demandas
de parte dos Chefes de Estado, isso gera, a0 mesmo tempo, uma reagao que nao se esgota no desconforto
por parte do corpo técnico. Trata-se do fato de que essas instituicdes que ddo suporte técnico aos

trabalhos do G20 passam a demandar participagdo mais ativa nos proprios debates.

Parte das dificuldades do G20 em monitorar a implementag@o das atividades acordadas tem a ver com
a inexisténcia de um corpo técnico, mas também deriva do fato de que gradualmente esse grupo vem
assumindo posi¢ao peculiar no ambiente institucional global. Por suas caracteristicas peculiares, ao ser
um clube relativamente informal, mas com efeitos sobre a governanga global, o G20 se situa numa
posigdo intermedidria entre as discussdes relativas ao sistema multilateral e as negociacdes
internacionais. Enquanto o debate sobre o primeiro € recorrente em apontar inadequagdes e debilidades,

o segundo reflete relagdes de fato de poder economico diferenciado entre os paises.

E mais: porque o G20 tem assumido caracteristicas de crescente diversificacdo tematica, a dimensao de
negociacdes internacionais compreende também a interagdo com diversas organizagdes internacionais,
paises ndo-membros, organizagdes trabalhistas, organiza¢des ndo-governamentais, think-tanks e outros
(Berger/Cooper/Grimm (2019)), o que contribui adicionalmente para a complexidade da agenda e as

dificuldades de monitoramento do grau de implementacdo das medidas acordadas.

De acordo com Cooper (2019) o G20 tem revelado de fato uma trajetoria inconsistente em termos de
coesdo politica e cooperagao internacional, com diferengas marcadas no que se refere a estimulos fiscais,
politicas cambiais, protecionismo comercial e financeiro, assim como no que se refere a harmonizacao

de regulamentag@o do setor financeiro, refletindo um grau limitado de cooperagdo internacional de fato.

Das dimensdes de analise do G20 enunciadas no inicio desta se¢do, a sétima ¢ uma das mais importantes.
Como lembram Berger/Cooper/Grimm (2019) é fundamental avaliar o G20 ndo apenas em termos dos
compromissos assumidos e sua efetiva implementagdo, mas sobretudo em termos de sua contribuigdo
para manter a governanca global num momento de contestacdo crescente do multilateralismo como o
conhecemos até agora. A inclusdo de grupos da sociedade nos debates tem contribuido, até certo ponto,

para estabilizar o nivel de cooperagdo multilateral, além das interagdes entre nagdes.
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Dado o formato de trabalho do G20, em que a falta de organicidade e de um corpo técnico de apoio o
leva a constantemente demandar apoio de parte de diversas organiza¢des multilaterais, num contexto de
crescente questionamento dessas mesmas organizagdes, ha quem visualize o G20 como um candidato
natural a operar como um vetor de aglutinamento dessas institui¢des, num processo de (re)construcdo
da governanga global em novas bases, melhorando a coordenacdo entre esses organismos. Ndo se trata
de substituir as organizagdes existentes, ou de absorver suas competéncias, mas de operar como um

instrumento de conexao entre elas (Benson/Zum (2019)).

Essa mesma perspectiva de analise considera, contudo, que até o momento o G20 ndo tem posto em
pratica essa capacidade potencial de articulagdo das diversas agéncias. Um exemplo (Benson/Zum
(2019)) é que mesmo com a grave crise financeira a partir de 2008 ainda nao foi possivel se articular
uma regulamenta¢do financeira significativa, em que pese o foco da trilha financeira do G20 ser

concentrado nessa area.

Seja como for, o G20 deve ser visto como um ponto focal hibrido num ambiente mutdvel, com o que
ele viabiliza conexdes em diversos niveis e formas de governanga. Assim, em lugar de procurar atuar
como um harmonizador de posi¢des o G20 deveria se concentrar em prover um espago deliberativo para

acoes por parte dos diversos paises, dentro de parametros aceitaveis (Cooper (2019)).

De fato, é possivel argumentar (Kirton (2019) que o G20 tem contribuido de forma gradual para a
consolidagao de uma ordem liberal que permite que a globalizacdo opere em beneficio de muitos. Desde
sua cria¢do, em 1999, o G20 respondeu a diversas crises financeiras e a crises econdmicas ¢ politicas de
descrédito na ordem liberal que permitiu a eclosdo dessas crises. O G20 promoveu estabilidade

financeira, ao operar como um clube de paises diversos, que puderam agir em apoio mutuo.

VI — Consideracoes Finais

Este texto comegou ressaltando o baixo conhecimento sobre o que €, como opera e qual a importancia
relativa do G20. Deve ter ficado claro, a esta altura, que ndo é mesmo simples entender um grupo de
paises variados que lida com a complexidade tematica do G20, com diversos grupos tematicos
especificos, num contexto de questionamento do cendrio institucional internacional vigente, que
depende das instituigdes existentes para desenvolver seus trabalhos, e que tem de conviver com a relativa

desconfianca por parte de paises ndo-membros.
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Do ponto de vista interno aos paises, se espera que os trabalhos dos grupos de engajamento operem
como uma ferramenta de ‘lobby" dos diversos setores da sociedade junto as altas autoridades, de tal

modo que as decisdes correspondam aos anseios desses grupos organizados.

Desde uma perspectiva externa, o fato de o G20 ser um grupo de Chefes de Estado de economias que
representam percentual elevado do PIB mundial, ¢ sua dependéncia dos aportes técnicos por parte de
diversos organismos multilaterais o coloca numa posigdo unica, de capacidade eventual de articulagdo
entre as agoes desses organismos. A existéncia do G20 em nada compromete a existéncia das instituigdes

globais existentes.

Tampouco ha, no cenario atual, perspectiva de o0 G20 comprometer a existéncia do G7. A convivéncia
entre os dois grupos ¢ um dado, e se espera que possa haver compatibilidade nas percepgdes quanto aos

grandes problemas globais.

Existe, portanto, possibilidade de o G20 vir a desempenhar um papel relevante no redesenho dos
mandatos e forma de atuacdo das organizagdes multilaterais. Isso sera tanto mais factivel quanto suas
deliberag¢bes ecoarem as demandas das sociedades dos paises representados, que suas decisdes ndo
violem os propoésitos dos paises ndo-membros, € que sua atuagdo ndo se veja tolhida por pressoes de

parte de grandes poténcias.
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