UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE CIENCIAS ECONOMICAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ESTUDOS ESTRATEGICOS INTERNACIONAIS

MARILIA ROMAO CAPINZAIKI

OS BRICS E AS INSTITUICOES INTERNACIONAIS:
UMA PERSPECTIVA COMPARADA

Porto Alegre
2018



MARILIA ROMAO CAPINZAIKI

OS BRICS E AS INSTITUICOES INTERNACIONAIS:
UMA PERSPECTIVA COMPARADA

Tese de doutorado apresentada ao Programa de
Pos Graduacdo em Estudos Estratégicos
Internacionais, como requisito para a obtencao
do titulo de Doutora em Estudos Estratégicos
Internacionais.

Orientador: Prof. Dr. Fernando Ferrari Filho

Linha de Pesquisa: Economia Politica
Internacional

Porto Alegre
2018



CIP - Catalogagéao na Publicagéo

Capinzaiki, Marilia Romé&o

Os BRICS e as instituic¢des internacionais: uma
perspectiva comparada / Marilia Rom&o Capinzaiki. --
2018.

178 f.

Orientador: Fernando Ferrari Filho.

Tese (Doutorado) -- Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Faculdade de Ciéncias Econdmicas,
Programa de Pdés-Graduagdo em Estudos Estratégicos
Internacionais, Porto Alegre, BR-RS, 2018.

1. Relacdes Internacionais. 2. Regimes
Internacionais. 3. Poténcias Emergentes. 4. BRICS.
5. Instituig¢des Internacionais. I. Ferrari Filho,
Fernando, orient. II. Titulo.

Elaborada pelo Sistema de Geragdo Automatica de Ficha Catalografica da UFRGS com os dados
fornecidos pelo(a) autor(a).



MARILIA ROMAO CAPINZAIKI

OS BRICS E AS INSTITUICOES INTERNACIONAIS:

UMA PERSPECTIVA COMPARADA

Tese de doutorado apresentada ao Programa de Pos
Graduacdo em Estudos Estratégicos Internacionais, como
requisito para a obtencdo do titulo de Doutora em Estudos
Estratégicos Internacionais.

Porto Alegre, 08 de Agosto de 2018.

BANCA EXAMINADORA

Prof. Dr. Fernando Ferrari Filho
Universidade Federal do Rio Grande do Sul

Prof.* Dr*. Jacqueline Angelica Hernandez Haffner
Universidade Federal do Rio Grande do Sul

Prof. Dr. Octavio Augusto Conceigdo
Universidade Federal do Rio Grande do Sul

Prof. Dr. Jaime César Coelho
Universidade Federal de Santa Catarina



AGRADECIMENTOS

Agradeco a todos os mestres e professores que cruzaram meu caminho escolar e
académico e me instigaram a continuar questionando, investigando, lendo, debatendo e
conhecendo. Em especial, ao meu orientador Prof. Dr. Fernando Ferrari Filho, ao Prof. Dr.
Marcelo Milan, a Prof* Dr* Jacqueline Haffner e a todos os docentes do Programa de Pos
Graduacdo em Estudos Estratégicos Internacionais da UFRGS, por terem aberto novas
perspectivas e terem contribuido para meu crescimento pessoal e intelectual nestes ultimos

anos.

Agradeco também ao meu companheiro Vitor Gentil, e aos amigos e familiares, pelo

apoio incondicional e compreensdo quanto as minhas frequentes auséncias.



Theory is always for someone and for some purpose.
All theories have a perspective. Perspectives derive
from a position in time and space, specifically social
and political time and space. The world is seen from
a standpoint definable in terms of nation or social
class, of dominance or subordination, of rising or
declining power, of a sense of immobility or of
present crisis, of past experience, and of hopes and
expectations for the future. Of course, sophisticated
theory is never just the expression of a perspective.
The more sophisticated a theory is, the more it
reflects upon and transcends its own perspective; but
the initial perspective is always contained within a
theory and is relevant to its explication. There is,
accordingly, no such thing as theory in itself,

divorced from a standpoint in time and space.

(COX, 1981)



RESUMO

O presente trabalho buscou investigar o impacto da difusdo de poder no sistema interestatal
sobre os principios da arquitetura financeira internacional. Mais especificamente, analisou-se
como a difusdo de poder em favor do grupo de paises emergentes dos BRICS (Brasil, Russia,
India, China e Africa do Sul) tem influenciado os principios de cooperagio do Regime
internacional de governanca econdmica. No contexto da crise financeira iniciada no setor
subprime dos EUA, propostas de maior inclusdo dos paises emergentes nas institui¢gdes-chave
do Regime econémico — FMI e Banco Mundial — foram formuladas e aceitas. A burocracia e
inércia das instituigdes tradicionais, no entanto, atrasaram e limitaram sua implementagdo, e
esses paises passaram a desenvolver iniciativas para a criagdo de arranjos alternativos — tais
como um novo banco de desenvolvimento e um fundo contingencial de reservas. Por sua vez,
estas iniciativas tiveram suas raizes nos mesmos quadros de referéncia que guiaram a criagao
e o funcionamento do atual Regime econOmico internacional, do qual as institui¢des
tradicionais sdo representativas. Diante deste cenario, o trabalho desenvolvido enfatizou os
principios de cooperacdo que fundamentam as iniciativas dos BRICS, comparando-os com
aqueles das instituicdes tradicionais. A pesquisa valeu-se do arcabouco da Teoria dos
Regimes Internacionais e da Teoria Critica das Rela¢des Internacionais para guiar a
investigacdo sobre as mudangas no Regime Internacional de governanga econdmica no

periodo pds-crise 2007-8.

Palavras-chave: BRICS. Cooperacao. Institui¢des Internacionais. Regime Internacional.



ABSTRACT

The present work sought to investigate the impact caused by the power diffusion in the
interstate system on the principles of the international financial architecture. More
specifically, it analyzes how the diffusion of power in favor of the BRICS countries (Brazil,
Russia, India, China and South Africa) has influenced the cooperation principles of the
International Regime for economic governance. After the subprime financial crisis, proposals
for greater inclusion of emerging countries in the key institutions of economic governance -
IMF and World Bank - were formulated and accepted. The bureaucracy and inertia of
traditional institutions, however, delayed and limited their implementation, and the BRICS
countries began to develop initiatives for the creation of alternative arrangements - such as a
new development bank and a contingency reserve fund. In turn, these initiatives were rooted
in the same frameworks that guided the creation and functioning of the current international
economic regime, of which traditional institutions are representative. Given this scenario, the
present work emphasized the principles of cooperation that underpin the BRICS initiatives,
comparing them with those of traditional institutions. The research was guided by the
theoretical framework of International Regimes Theory and Critical Theory of International
Relations, in order to address the changes in the International Regime of economic

governance in the post-2008 period.

Keywords: BRICS. Cooperation. International Institutions. International Regimes.
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1 INTRODUCAO

Podemos entender muito sobre os poderes emergentes em termos de como eles estdo
buscando percorrer e melhor se posicionarem numa ordem estado céntrica, liberal e
capitalista, enquanto aceitam muitas premissas e valores subjacentes a essa ordem.
Mas a natureza dessa busca estd sendo moldada por sua trajetoria histdrica nessa
ordem, e pelo contexto de desenvolvimento, societal e geopolitico dessa emergéncia.
(HURRELL, 2013 p. 219).

Este trabalho parte da premissa de que a hierarquia dos Estados no Regime
econdmico estd em movimento. Atualmente, poucos discordam do fato de que o sistema
internacional estd em transformacdo (IKENBERRY, 2011). A distribuicio mundial de
capacidades estd em difusdo, e a ordem ocidental dominada por EUA e Europa cada vez mais
se modifica com a ascensdo de Estados ndo-ocidentais. Muitos Paises Emergentes ¢ em
Desenvolvimento (EMEDs) cresceram mais rapido do que os paises avangados na primeira
década dos anos 2000, e seu peso econdmico relativo comega a se equiparar ou, em alguns
casos, até mesmo ultrapassar o das economias do G7, fundamentando a argumentacdo em
favor de um mundo mais multipolar. No d&mbito da discussdo sobre a menor concentragdo de
poder e riqueza comegam a emergir questionamentos sobre qual serd o tipo de ordem a tomar

forma em meio ao deslocamento em dire¢do a multipolaridade.

Este deslocamento de capacidades materiais'em favor dos EMEDs tornou-se mais
claro a partir da crise financeira de 2007-8. De uma perspectiva interestatal, a crise coincidiu,
e reforcou, a difusdo de poder nas finangas globais (HELLEINER; PAGLIARI, 2011, p.175).
Ela foi vista como uma oportunidade para que EMEDs — especificamente os paises que
compdem o grupo dos BRICS (Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul), qualificados
como “mercados emergentes” — aumentassem sua voz nos principais 6rgaos de representacao
econdmica multilateral. A ampliacdo do Financial Stability Forum®, o projeto de reforma do

Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial® e a substitui¢io do G7 pelo G20

! As capacidades materiais (COX, 1981) indicam, de modo geral, os potenciais de produgdo (estrutura produtiva)
e destruicdo (aparato de seguranga) dos Estados. Abarcam os recursos naturais, tecnoldgicos, financeiros,
dentre outros, em poder dos atores estatais.

2 O Financial Stability Forum foi criado em 1999, pelos paises do G7, com o proposito de promover a
estabilidade financeira, reunindo todos os organismos relevantes na area da fixacdo de padrdes de regulagdo,
bem como autoridades financeiras chaves, ministros das finangas e representantes de bancos centrais do G7.
Era gerenciado pelo Banco de Compensagdes da Basiléia. De acordo com a ctipula do G20 de 2009, realizada
em Londres, foi substituido pelo Financial Stability Board, de forma a incluir as economias emergentes.
Passaram a ser membros todos os paises do G20 que ndo faziam parte do FSF.

> Em Novembro de 2010, foi oficializada pelo Fundo a aprovagio da reforma de sua governanca. A proposta
aprovada prevé o aumento das cotas do Fundo (diretamente ligadas ao poder de voto dos membros), além de
sua redistribuicdo — Na pratica coloca os paises emergentes entre os dez maiores acionistas do 6rgdo. Além
disso, prevé também mudangas na representatividade da Diretoria Executiva, seu 6rgdo maximo de decisdo. No
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como principal forum de coordenacdo para o combate dos efeitos da crise sdo reflexos da
busca por maior inclusdo nessas instancias de deliberagdo, decorrente de um crescimento em
capacidades materiais e autonomia adquiridas por esse grupo de paises. Além disso,
demonstraram que o leque de possibilidades em termos de cooperacdo econdmica esta se

ampliando.

Adicionalmente, a crise ¢ a “Grande Recessdo” que se seguiu a ela ampliaram o debate
sobre as diretrizes da arquitetura financeira internacional. Embora centrada nos EUA e na
Europa, a crise de 2007-8 foi verdadeiramente global, afetando diversas regides e os
principais mercados. Como sua gestacdo e seus efeitos mais graves afetaram principalmente
os paises centrais — justamente aqueles com maior influéncia na fixa¢do dos padrdes de
regulacdo financeira e “boas praticas” difundidas pelas organizagdes correlatas —, ela foi
ainda mais marcante. O fato de que o Sul experimentou, em termos relativos, uma “boa crise”
(GRAY; MURPHY, 2013, p.184) significou também que os paises centrais perderam parte da
autoridade “moral” para ditar os padroes de organizacdo e regulacdo da economia
internacional. Dada a escala e severidade da crise, muitos analistas logo previram que ela
transformaria a estrutura de governanga das financas globais. Outros passaram a falar em um
novo “momento Bretton Woods” (HELLEINER, 2010). Algumas respostas envolveram
iniciativas para a reforma e fortalecimento de padrdes de regulacdo financeira, bem como das
instituicdes internacionais multilaterais que tém o papel de promové-los e supervisionar sua
aplicagdo. No ambito das instituicdes internacionais de governanca econdmica, esse
imperativo de fortalecimento passou a abarcar a maior inclusdo de paises emergentes, para

que sua legitimidade ndo ficasse prejudicada.

A arquitetura financeira internacional passa por uma transicdo (ARMIJO, 2014).
Nesse contexto, paises de mercado emergente de relevancia crescente se agruparam por meio
da plataforma dos BRICS para aumentar sua alavancagem no processo de adequagdo da
estrutura de governanga existente. A principal inquietagdo que levou a escolha do tema deste
trabalho, entdo,diz respeito a compreensdo dos impactos de longo prazo gerados pela maior
difusdo de poder sobre a estrutura da hierarquia interestatal do Regime econdmico

internacional, representada pela dindmica de suas institui¢des-chave.

Banco Mundial, além da reforma na representag@o, as mudangas previstas incluem como prioridades a melhora
da governanga interna, promogao de maior accountability, transparéncia e acesso a informagao e modernizagao
dos servigos financeiros. Mais informagdes sobre as reformas podem ser consultadas em
<http://web.worldbank.org/>; e <http://www.imf.org/external/np/exr/key/quotav.htm>



13

Especialmente apds a crise de 2007-2008, a producdo académica sobre o tema, em
Relagbes Internacionais, passou a discutir mais ativamente uma possivel ascensdo do Sul
global, ja que a atuacdo dos paises emergentes teve peso significativo para a manutencgdo das
taxas de crescimento da economia mundial, e para o combate ao caos financeiro nos paises
centrais. No entanto, tais paises ndo possuiam a habilidade para influenciar de fato os rumos
das instituicdes multilaterais responsaveis pela manutengdo da arquitetura financeira
internacional e, em especial, os principios que guiam sua a¢cdo. Em contrapartida, os BRICS,
além de atuarem em conjunto nas institui¢des tradicionais, passaram também a organizar
novos arranjos alternativos, as margens. China, India, Brasil, Africa do Sul e Russia
certamente tém concepg¢des muito diversas sobre crescimento, financas, conducdo das
politicas econémicas no ambito doméstico, dentre outras questdes. Entender os pontos em
comum que levam nagdes tdo diversas a cooperar pode ser a chave para decifrar o tom desses

novos arranjos e as concessoes a serem feitas nas instituigdes tradicionais.

Em sintese, levamos em consideragdo dois fatores que contribuem sobremaneira para
fortalecer o debate sobre multipolaridade e difus@o de poder nas relacdes internacionais
contemporaneas: a aceleracdo sincronizada do crescimento de paises da categoria do “Sul
Global” no inicio do século XXI — portanto, fora do centro tradicional do capitalismo — e a
crise financeira de 2007-2008 e suas consequéncias globais. Do ponto de vista adotado por
este trabalho, interessa sobretudo investigar como a difusdo de poder se manifesta nas
instituicdes internacionais e, mais especificamente, nas institui¢des internacionais voltadas a
organizagdo da economia internacional.Partindo da premissa de que a difusdo de poder ¢ de
fato uma tendéncia em curso, com reflexos nas instituicdes internacionais de governanga
econdmica’, consideramos entdo que a atuagdo do grupo BRICS & um recorte valido e

pertinente para analisar a problematica em questao.

Além disso, ¢ preciso desmistificar a ideia de que a cooperagdo sul-sul representa, por
si s6, uma iniciativa qualitativamente diferente ou mais igualitaria do que a cooperagdo norte-
sul. Geralmente, as andlises sobre este tipo de cooperacdo se focam nas complementaridades e
evocam uma imagem positiva de solidariedade entre paises em desenvolvimento por meio do
intercAmbio de recursos, tecnologia e conhecimento (STUENKEL, 2013, p.4). Entretanto, a

cooperagdo sul-sul ndo estd desconectada das dindmicas de poder econdmicas e politicas, e €

* Aqui, 0 uso do termo “institui¢des internacionais” podera ser entendido também no sentido de “organizagio
internacional”. A defini¢do deste termo, € claro, ndo se restringe apenas a fendmenos empiricos deste tipo
(organizagdes intergovernamentais, regimes, regras).
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preciso lembrar que as trajetorias de emergéncia dos BRICS devem muito ao seu engajamento
internacional. Por isso, ¢ improvavel, ao menos no curto ou médio prazo, que institui¢des
diretamente patrocinadas pelo grupo desafiem diretamente os modelos ocidentais de
desenvolvimento, centrados mais no crescimento do PIB ¢ na liberalizacdo dos mercados. Por
outro lado, fica claro que o desafio imposto pelos paises emergentes hoje a estrutura de
governanga estabelecida ¢ bastante diferente daqueles colocados por outros movimentos do
Sul global ao longo da histdria, tais como o Movimento dos Nao-Alinhados, do G77 ou da
agenda para a Nova Ordem Econdmica Internacional dos anos 1970 (GRAY; MURPHY,
2013, p. 184), especialmente considerando sua postura em relagdo as instituicdes
internacionais lideradas pelos paises desenvolvidos. Logo, ¢ relevante entender os dilemas e

ambiguidades desta relagdo.

O foco nas instituigdes internacionais ¢ importante porque elas proporcionam arenas
em que ocorrem choques de interesses e de visdes divergentes sobre como devem ser
incorporados principios e como devem ser definidas e aplicadas normas, regras e
procedimentos para diferentes areas da economia internacional (finangas, desenvolvimento,
comércio). Tais interesses e visdes sdo sustentados por diversos paises em diferentes posi¢des
de poder na hierarquia do sistema internacional, e precisam ser acomodados para garantir
certa estabilidade e previsibilidade nas interacdes intermediadas pelas instituicdes. A forma
como a acomodacdo ocorre, por sua vez, pode ser significativa para a evolugdo das

instituicdes a longo prazo.

Especificamente, o foco na atuagdo do BRICS se preocupa com dois movimentos
aparentemente opostos sustentados pelo agrupamento, e que incorporam a premissa da
difusdo de poder em sua manifestagio nas instituicdes internacionais de governanga
econdmica. Por um lado, os cinco paises que compdem o grupo buscam, de forma
coordenada, fazer avancar as reformas de representacdo de instituicdes internacionais
tradicionais, ou seja: as instituigdes de Bretfon Woods (Banco Mundial e FMI). Com efeito,
esta ¢ uma das pautas mais presentes e longevas nas declaracdes publicas do grupo. Por outro
lado, buscam também desenvolver iniciativas independentes nesta area, como ¢ o caso do
Novo Banco de Desenvolvimento (NBD) e do Arranjo Contingente de Reservas (ACR), cujas
diretrizes iniciais foram estabelecidas pelos Acordos de Fortaleza, celebrados pelos cinco

paises em 2014.
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Apesar do ceticismo vigente em parte da opinido publica internacional, € inegavel que o
BRICS de fato teve progressos significativos que superaram as expectativas iniciais. Apontados
em 2001 pelo Goldman Sachs’ como uma categoria de direcionamento de investimentos,
comegaram a coordenar suas posi¢des em 6érgios multilaterais ja em 2006°. Os projetos para
criagdo do NBD e do ACR, propostos em 2013, foram oficializados rapidamente, representando
um salto na institucionalizacdo da cooperacdo. E, mesmo diante de certos obstaculos, tais como
a crise politica e econdmica no Brasil em 2016 e as tensdes entre China e India, o agrupamento
manteve um bom nivel de continuidade e constiancia em suas interacdes.Nestes casos, o carater
mais pragmatico e informal do grupo, apontado por muitos como uma fraqueza, proporcionou
um alto grau de agéncia, apesar dos constrangimentos decorrentes das caracteristicas
heterogéneas de seus membros. Além disso, a criagdo do NDB e CRA desmente o ceticismo
sobre a capacidade institucional dos BRICS para a produgdo de resultados tangiveis (COOPER;
FAROOQ, 2015, p. 25). Mesmo que formem um grupo inusitado com diferengas significativas,
o fato de que as poténcias tradicionais buscaram tornar as instituigdes multilaterais de
governanca econdmica mais atrativas para estes paises € representativo de sua utilidade como

uma categoria analitica (ARMIJO, 2007) para a investigacdo do atual cendrio de mudanga.

Nesse sentido, o objetivo geral do trabalho foi investigar se os principios que guiam a
cooperagdo entre os cinco paises do BRICS, especialmente no que tange as inovacdes
institucionais (ACR e NBD), coincidem. com os principios que sustentam a atuacdo das
instituicdes internacionais tradicionais do campo da governanca econdmica. Ou seja, buscamos
esclarecer se ha uma convergéncia de propdsitos entre estas duas esferas institucionais, dai a
perspectiva comparada ao qual o titulo da tese faz referéncia. A resposta a qual chegamos indica
que ha de fato convergéncia de principios, o que é esperado pela logica de funcionamento das
instituicdes. No entanto, a perspectiva teorica adotada permitiu também acessar a possibilidade
de mudancas, por meio da analise da aplicagdo concreta destes principios, o que podera ser um

precedente importante para a ocorréncia de mudangas substanciais, ainda que incrementais.

Ressaltamos ainda que este trabalho buscou olhar para a dindmica de atuagdo do BRICS
prescindindo tanto do “idealismo” que indicaria a mudanga completa de principios de

cooperagdo econdmica a partir do maior protagonismo do Sul global, tanto como do ceticismo

> No estudo seminal de Jim O’Neill, “Building Better Economic BRICS” (Goldman Sachs, 2001).

% O primeiro encontro informal entre os paises que iriam constituir o grupo (nesse momento, ainda sem a
participagdo da Africa do Sul, que so foi incluida em 2010), ocorreu as margens da 61* Assembleia Geral da
ONU, em Nova lorque.
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que condena prontamente este tipo de iniciativa ao fracasso. E preciso, sim, entender suas agdes
no contexto maior de funcionamento do sistema internacional e do atual Regime de cooperagdo
econdmico-financeira e de sua evolucdo desde o p6s-1945. E, para isso, o referencial tedrico
adotado trouxe uma sintese de duas abordagens bem consolidadas no campo das Relacdes
Internacionais: a Teoria dos Regimes de Keohane e a Teoria Critica de Cox. Argumentamos
que esta sintese ¢ pertinente para a analise do objeto em questio e, assim,desenvolvemos uma

abordagem mais pluralista de modo a aprofundar e enriquecer a analise.

Buscamos, entdo, investigar os deslocamentos da dindmica hierarquica no Regime
internacional de governanga econdmica, nos apoiando na literatura sobre Regimes
Internacionais e complementando a andlise com a inclusdo de elementos da Teoria Critica de
Relagdes Internacionais. Tendo em vista que os Regimes internacionais sdo compostos de
principios, normas, regras € procedimentos que guiam a interagdo entre membros em areas
especificas’, criando um quadro de referéncias aos quais os estados recorrem para fazer acordos
e resolver impasses, o intuito foi analisar a dinamica de estabelecimento e sustentagdo de tais
elementos, para assim cercar uma pergunta basica da literatura sobre o tema: em que medida as
alteracOes institucionais em curso representam mudancas de Regime ou mudangas no Regime?
Colocando de outro modo, ao situar o objeto de estudo — a cooperagdo econdmica intra-BRICS
em sua relacdo com as instituigdes tradicionais — nessa perspectiva, buscamos tocar, ao final,
num ponto critico relacionado ao atual contexto de transi¢do observado na arquitetura financeira
internacional: em que medida as mudangas que assistimos hoje tém potencial para extrapolar a

estrutura onde as intera¢des ocorrem?

Uma vez que os paises emergentes dos BRICS reivindicam maior participacdo formal
nas institui¢cdes tradicionais de coordenag@o econOmica e, a0 mesmo tempo, agem para criar
arranjos alternativos, € possivel encontrar pistas das necessidades que esses dois movimentos
estdo buscando contemplar, ¢ da medida em que tais necessidades compartilhadas fornecem
incentivos para moldar a cooperagcdo. Nessa dindmica, componentes economicos e politicos
estdio em jogo, sendo condicionados também pelo ambiente institucional do Regime
internacional de governanca econdmica vigente. Afinal, os BRICS também se beneficiam desta
ordem e tém interesse em preservar o funcionamento do sistema, embora possam estar tentando

modificar regras em seu beneficio.

7 Na definigdo classica de Keohane e Krasner, os Regimes sdo, precisamente, “conjuntos de principios implicitos
ou explicitos, normas, regras ¢ procedimentos de tomada de decisdo em torno dos quais convergem as
expectativas dos atores numa determinada area das Relagdes Internacionais”(KRASNER, 1983; KEOHANE,
1984, p.57)
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A partir deste raciocinio, num primeiro momento, formulou-se uma pergunta preliminar
para guiar o trabalho: Em que principios a cooperacdo econdmica entre os BRICS esta baseada,
em comparagdo com o atual Regime de governanga econdmica estabelecido no pos-
guerra?Mais do que um questionamento em relagdo a sustentacdo dos principios basicos do
Regime, a pressao pelas reformas nas instituicdes internacionais demonstra uma a¢ao no sentido
de ter sua relevincia devidamente reconhecida pelas poténcias centrais que as controlam.
Assim, o surgimento de arranjos alternativos a parte dessa institucionalidade tradicional é uma
amostra de que essas reformas sdo limitadas demais para cumprir o objetivo de refletir a
hierarquia do Regime Internacional de acordo com a redistribui¢do de capacidades materiais no
sistema interestatal. Por outro lado, o fato de que os BRICS nao descartam a importancia dessas

instituicdes ¢ uma amostra da persisténcia dos principios fundamentais do Regime.

Pode-se entdo elaborar uma resposta preliminar para essa pergunta: os paises
emergentes dos BRICS tém buscado, a partir de suas estratégias de cooperacdo econdmica apds
a crise de 2007-8, aperfeicoar sua posicdo na hierarquia interestatal do Regime econdmico-
financeiro construido no pds-Guerra. Ao fazé-lo, incorporam os quadros de referéncia
subjacentes as instituicdes tradicionais, ajudando a perpetua-los. Assim, a difusdo de poder no
sistema internacional ndo sinaliza uma mudanca de Regime mas pode indicar mudangas
incrementais no Regime principalmente em termos de alargamento e reinterpretacdo de

principios. Esta ¢ a hipotese que guiou o desenvolvimento do trabalho.

De modo mais geral, a discussdao desenvolvida abordou a relagdo entre mudangas na
hierarquia interestatal e alterag@o de principios basicos do Regime Internacional de governanca
econdmica. Considerando que as institui¢cdes internacionais representam a hierarquia entre os
estados por meio de suas estruturas de operagdo e decisdo, ao analisar como a difusdo de poder
em favor dos BRICS estd sendo incorporada por estas instituicdes, ¢ possivel analisar os
indicativos de mudanca do Regime num sentido mais amplo. Precisamente, o discurso oficial
em favor das reformas de representa¢do ¢ um indicador da tentativa de adaptar as institui¢cdes
internacionais a maior difusdo de poder, mantendo sua legitimidade. Afinal, as instituicdes
internacionais s6 podem manter sua relevancia se forem adaptadas as mudangas em curso, seja
numa situacao de lideranca definida (hegemonica), ou em ambientes de transicdo marcados pela

maior multipolaridade e sobretudo pela incerteza.

A inércia burocratica das instituicdes multilaterais tradicionais, por sua vez, contribuiu

para o fortalecimento das iniciativas independentes do BRICS. As mudangas na representacao
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do FMI e Banco Mundial, aprovadas em 2010, ficaram por muito tempo paralisadas no
congresso dos EUA, que relutava em aprovar a incorporacao de recursos da qual dependia sua
entrada em vigor'. A tentativa de contemplar demandas relativas ao funcionamento do
mecanismo de tomada de decisdo em instituicdes-chave do Regime ¢ especialmente critica, ja
que o engajamento dos paises depende em grande parte da legitimidade deste mecanismo.
Apesar da morosidade do processo, o discurso das reformas implicitamente reconhece a
dispersdo do poder econémico como tendéncia de longo prazo, que deve ser incorporada as
diretrizes basicas da governanca do Regime. Por outro lado, paises que se beneficiariam da
implementagdo das reformas — especificamente os BRICS — passaram a buscar alternativas a

margem das institui¢des.

A decisao conjunta dos BRICS de criar um fundo contingencial de reservas e um banco
de desenvolvimento podem ser analisadas com base nesse raciocinio. Diante das limitagdes das
reformas das instituicdes tradicionais e aproveitando a janela de oportunidade proporcionada
pelo cenario da crise, tais paises passaram a agir conjuntamente para ampliar a pressao por
mudancas, e acabaram por criar mecanismos de cooperacdo mais profundos do que as
expectativas iniciais indicavam. Assim, as iniciativas protagonizadas pelos BRICS sdo
frequentemente apontadas como uma “‘saida” para ordem tradicional, marcada por principios e
normas que ndo levam devidamente em conta o grau de desenvolvimento dos paises e suas
necessidades, o que transparece em seus mecanismos de decisdo e nos principios que norteiam
as condicionalidades de empréstimo e supervisdo impostas por ela. Qualificados como
poténcias emergentes revisionistas, as agdes dos BRICS foram precipitadamente interpretadas
como tentativas de desafiar o Regime econdmico-financeiro construido no pos-Guerra sob a

lideranga dos EUA.

Entretanto, aqui se faz necessario esclarecer alguns pontos. De fato, uma das questodes
mais relevantes sobre a cooperacdo intra-BRICS diz respeito a forma com que estas instituicdes
recém criadas irdo se relacionar com as instituicdes multilaterais existentes, avancando ou nao
novos paradigmas de governanca. Por exemplo, o NBD terd instrumentos de empréstimo e
condicionalidades fundamentalmente diferentes daquelas do Banco Mundial? Ou representara
apenas uma extensdo das “boas praticas” desenvolvidas nas instituicdes tradicionais,
preenchendo uma lacuna somente em termos de recursos disponiveis? Que tipo de projetos

priorizara? Quanto ao ACR, apesar de seu proposito declaradamente defensivo, reflexo do

8 O congresso dos EUA aprovou as medidas no inicio de 2016, com seis anos de atraso.
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imperativo de garantir a continuidade das interacdes econdmicas em momentos de crise, ja se

sabe que havera terceirizago de parte da supervisio para o FMI’.

Em suma, considerando que as institui¢des internacionais tradicionais — pecas-chaves do
Regime e amostras das dinamicas hierarquicas — tém absorvido a difusdo de capacidades
materiais dentro de suas limitagdes e que os BRICS estdo avancando nas suas proprias
instituigdes alternativas, torna-se possivel investigar a dimensdo da permanéncia de elementos
do Regime incorporados nos quadros de referéncia. Afinal, tais inovagdes institucionais sdo
também condicionadas pela dindmica especifica dos problemas de coordenacdo e cooperagdo
no sistema internacional. Os regimes internacionais cumprem uma funcdo vital nesta dinamica,
estabelecendo padrdes de responsabilidade legal, fornecendo informagdes relativamente

simétricas e acomodando custos de negociacao.

As mesmas dificuldades que os Regimes ajudam a mitigar — incertezas, altos custos de
transagdo, problemas de informagdo — também fazem com que seja dificil cria-los. As agdes dos
BRICS, entdo, podem ser entendidas sob esta oOtica: ao aderir aos principios do Regime,
asseguram seus parceiros de sua confiabilidade. Porém, ha um dilema que envolve as acdes
deste grupo de paises: ao buscarem um aperfeicoamento de sua posi¢do nas instituicdes
tradicionais, aumentam sua credibilidade e a propria legitimidade destas instituigdes. No
entanto, acabam por endossar e fortalecer principios e normas que, em ultima instancia, podem

limitar suas estratégias nacionais e sua ascensdo enquanto poténcias emergentes.

Por fim, embora os paises dos BRICS sejam muitas vezes destacados por adotar,
individualmente, politicas que destoam dos principios cristalizados pelo atual Regime
internacional de governanga econOmica, estes também buscam administrar as percepgdes da
comunidade internacional no sentido de enquadrar suas agdes nas regras aceitas. Portanto, esta ¢
uma relacdo ambigua e cheia de nuangas. Assim, as agdes conduzidas pelos BRICS e a forma
com que sdo percebidas em relacdo ao quadro institucional estabelecido podem acabar
contribuindo para mudangas mais incrementais no Regime, no sentido da ampliagdo de
condutas aceitas como legitimas pelos corpos da governanca econdmica internacional. Logo,
mesmo que as iniciativas do grupo incorporem muitas das prerrogativas e dos principios

dominantes nas organizagdes tradicionais, estas podem criar ambientes institucionais que

? O estatuto do CRA estabelece, no artigo 5 (Limites de Acesso e Multiplicadores), que somente uma parcela
equivalente a 30% dos recursos totais aos quais um pais tera acesso sera disponibilizada sem
condicionalidades. Os 70% restantes serao disponibilizados sob a condi¢do de que haja um acordo entre o pais
requisitante e o FMI. (a chamada IMF-linkedportion). O capitulo 3 deste trabalho traz mais detalhes sobre o
acordo.
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possibilitem novos desdobramentos, ainda que o ritmo da mudanga seja contido. E, mesmo que
muitos detalhes sobre os arranjos alternativos do BRICS ainda precisem ser melhores
estabelecidos, essas iniciativas fornecem uma oportunidade unica em termos de gestagdo de
novos paradigmas regulatorios e de desenvolvimento, pois requer que tais paises entrem em
acordo quanto a diretrizes e normas bésicas, além de representarem um importante motor de

mudanca para as instituigdes tradicionais.

A perspectiva tedrica combinada permitiu, entdo, dar conta tanto da dinamica das
instituicdes internacionais ¢ de sua evolugcdo num sentido funcional — esclarecendo porque ¢
importante que elas absorvam as mudangas de distribuicdo de poder — como do contetido e do
impacto dessas mudangas, ao incorporar elementos da Teoria Critica. A Teoria dos Regimes
Internacionais de Keohane ¢ uma teoria de resolucdo de problemas, e, portanto, toma alguns
elementos como constantes para explicar a dinamica de funcionamento das instituigdes. A
Teoria Critica, por outro lado, se preocupa com as origens dos elementos que a teoria de

resolucao de problemas considera como constantes.

No capitulo que se segue, apresentamos de forma mais aprofundada a sintese teorica
utilizada para realizar esta andlise em dois niveis, abordando conceitos-chave da Teoria dos
Regimes de Keohane e da Teoria Critica de Cox. No terceiro capitulo, trazemos uma analise
mais detalhada e sistematizada sobre a trajetoria de cooperacdo dos paises BRICS e sobre os
Acordos de Fortaleza, seu histdrico e seus precedentes. Demonstrou-se, nesse caso, que ha uma
continuidade e uma consisténcia na coopera¢do entre os cinco paises do agrupamento, o que
tem gerado resultados concretos significativos. Em seguida, o capitulo quarto tem como foco a
relacdo entre as iniciativas dos BRICS e as recentes mudancas da politica externa chinesa. Esta
énfase ¢ importante porque de fato se admite que, sem a participacdo da China, o grupo ndo
teria 0 mesmo peso transformativo e a mesma relevancia no cenario internacional. E, além
disso, nenhuma discussdo sobre difusdo de poder ou multipolaridade poderia se furtar a dar
atencdo especial a China. Por fim, o quinto capitulo retoma a sintese teorica e se debruga sobre
a relacdo entre os BRICS e as instituicdes tradicionais de governanca global, abordando os
limites de adaptacdo do Regime Internacional e as ambiguidades contidas no processo de
continuidade e mudanca da evolucdo de seu quadro de referéncias, antes de apresentar as

conclusoes do trabalho.
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2 A ANALISE DA GOVERNANCA ECONOMICA INTERNACIONAL SOB UMA
OTICA PLURAL: A TEORIA DOS REGIMES, A TEORIA CRITICA E OS BRICS

O atual cenario geopolitico traz a possibilidade de uma participacdo mais significativa,
no futuro, dos Paises Emergentes ¢ em Desenvolvimento (EMEDs) na construgdo e
sustentacdo da ordem internacional. Implicitamente, tal perspectiva envolve o debate sobre
como sera a dindmica de uma ordem mais multipolar. Nesse sentido, ¢ preciso buscar
ferramentas teoricas que fornecam um quadro analitico apropriado para a compreensao das

tendéncias em curso e seus impactos futuros.

No campo das Relagdes Internacionais e, mais especificamente, da subarea de
Economia Politica Internacional (EPI), tanto a Teoria dos Regimes quanto a Teoria Critica
representam um bom ponto de partida para compreender essa dindmica. Uma sintese entre
abordagens tdo distintas se torna possivel por meio de uma estratégia de dois passos que,
embora ndo ignore as diferencas ontologicas entre as mesmas, as aplica as diferentes
dimensdes de analise. Assim, o instrumental da teoria de Regimes, baseado principalmente
em premissas da racionalidade, pode ser adequado para compreender a dindmica do cotidiano
das instituigdes internacionais, onde as barganhas ocorrem; enquanto a Teoria Critica, que
problematiza questdes mais profundas, poderd fornecer um quadro para compreender o
contexto do exercicio de poder, os habitos e as pressdes aos quais os atores condicionam suas

interacoes.

Como atesta Cohen (2008), pode-se dizer que uma area académica de estudo existe
quando se constrdi um corpo coerente de conhecimento em torno dela, de modo a definir um
objeto de investigacdo. Em linhas gerais, e embora n3o haja consenso quanto ao seu objeto, a
EPI trata das relacdes entre Economia e Politica em nivel internacional. Até o comec¢o dos
anos 1970, as Ciéncias Econdmicas, Politica e Sociais foram tratadas como disciplinas
isoladas e totalmente diferentes. Quando a EPI foi institucionalizada em terras britanicas por
Susan Strange'®, seu foco recaia em questdes pertinentes a década de 1970, tais como a
percepcdo da necessidade de se consertar o sistema de taxas de cambio fixas. Quando foi

estabelecida nos Estados Unidos um pouco mais tarde, uma divisdo comegou a se delinear,

' Em 1971, Strange tomou a iniciativa para a criagio do chamado IPEG — International Political Economy
Group — no ambito do Royal Institute of International Affairs da Chatnam House. O grupo funcionou
continuamente desde entfo, e seu quadro de membros ja contou com Fred Hirsh, Roger Tooze, Geoffrey
Underhill, Randall Germain, Paul Langley, entre outros. Maiores informagdes sobre o IPEG podem ser
encontradas em <http://www.bisa-ipeg.org/> .
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separando os dois lados do Atléntico, para usar a metafora de Cohen (2007). Pode-se entdo

falar em uma Escola de EPI Americana e uma escola Britanica.

As Escolas Americana e Britanica se diferenciam de modo claro. A Escola Britanica,
cujos maiores expoentes sdo Susan Strange ¢ Robert Cox (este, canadense), tem a
interdisciplinaridade como caracteristica distintiva mais pronunciada. Pode-se afirmar
também que a Escola Britanica alimenta um interesse maior por questdes normativas. Além
disso, entre os tedricos britinicos, ha um apego menor a rigorosidade dométodo cientifico''.
Isso acaba por incentivar a elaboragdo de uma agenda mais ambiciosa. As metodologias tidas
como menos formais sdo preferidas, pois acomodam melhor o leque mais amplo de

preocupagdes analiticas.

A Escola Americana, por sua vez, valoriza o rigor cientifico, se apoiando em
principios do positivismo e do empiricismo. A versdo Americana da EPI pode ser considerada
como a ortodoxia predominante, ¢ podemos incluir entre seus principais tedricos Robert
Keohane, Charles Kindleberger e Stephen Krasner, entre outros. Pode-se ainda afirmar que a
Escola Americana considera o Estado como principal unidade de anélise, privilegiando os
governos soberanos sobre outros atores. Dessa forma, a problematica central ¢ limitada a
questdes referentes ao comportamento dos Estados e a governanga do sistema, ¢ o maior
proposito da construg@o de teoria passa a ser sua eficiéncia explicativa (o que se pode chamar
de teoria problem-solving), buscando explorar possiveis solugdes para desafios dentro do

sistema existente.

Apesar das divergéncias e da falta de um consenso quanto as questdes epistemoldgicas
e metodologicas, pode-se dizer que a EPI constitui um campo interessante e bastante rico
intelectualmente, cujo pluralismo ndo pode ser facilmente classificado. Assim, ¢ possivel
trabalhar essas divergéncias para que se possa ampliar a compreensdo das dindmicas
econdmicas e politicas no sistema internacional, bem como ampliar o alcance das ferramentas

teoricas disponiveis.

Buscaremos, a seguir, conciliar abordagens da teoria dos Regimes de Keohane,
pertencentes a Escola Americana, com a Teoria Critica de Cox, que se identifica com a Escola
Britanica. Tendo em conta as dindmicas de mudanga nas instituigdes econdmicas

internacionais, insights da Escola Americana podem ser Uteis para entender as questdes mais

' Aqui, se faz referéncia a0 método cientifico como advogado pelos adeptos do behaviorismo, que buscavam construir uma
teoria das Relagdes Internacionais cujas premissas fossem baseadas em proposi¢des logicas e empiricamente verificaveis.
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praticas e as consequéncias imediatas das tendéncias em curso, enquanto as contribui¢cdes da
Teoria Critica sdo bastante valiosas na compreensdo do contexto dessas mudangas, da esfera

mais ampla onde estdo inseridas e da logica que permeia seus desdobramentos.

A preocupacdo com as grandes mudangas ¢ uma questdo central na produgdo
intelectual da EPI. Autores alinhados a ambas as escolas de pensamento buscaram elucidar
questdes relativas as mudangas sistémicas, a partir de diferentes concepgoes. Entre os teoricos
da Escola Americana, as preocupacdes inicialmente tiveram como ponto focal a Teoria da
Estabilidade Hegemonica (TEH). Nesse contexto, autores como Charles Kindleberger, Robert
Gilpin e Stephen Krasner buscaram elucidar o papel da hegemonia na sustentagdo de um
sistema internacional estavel. Keohane dialoga com essa produgdo ao trabalhar as
perspectivas de cooperagdo em um mundo pos hegeménicolz, refinando as premissas sobre a
operacdo e a importancia dos Regimes Internacionais. Assim, suas teorizagdes bastante
especificas sobre os dilemas de acdo coletiva, a importancia das instituicdes no fornecimento
de informagdo e o processo de aprendizagem consistem em um guia valido para a analise de
aspectos do relacionamento entre os atores dentro da institucionalidade tradicional do pos-

Guerra.

Keohane também dialoga indiretamente, no campo da Economia, com a corrente
institucionalista. O debate institucionalista, mais forte nos anos 1960, se apresentava como
oposicdo aos conceitos de equilibrio e de racionalidade substantiva, enfatizando as disputas,
conflitos e incertezas do ambiente econdmico ¢ o carater path dependent do desenvolvimento
econdmico e da propria evolugdo institucional. Como ¢é sabido, na disciplina de Relagdes
Internacionais ¢ bastante comum encontrarmos abordagens “importadas” de outras areas de
conhecimento correlatas e, portanto, é pertinente levar em consideracdo a influéncia da
chamada Nova Economia Institucional (NEI) sobre a obra de Keohane.A NEI se preocupa,
fundamentalmente, com aspectos microecondmicos, com énfase na teoria da firma em uma
abordagem ndo convencional (CONCEICAO, 2008), sendo que dentre seus principais temas
de trabalhos e destacam a questdo dos custos de transagdo, sua influéncia sobre a organizacao
de institui¢des, ¢ a centralidade das falhas de mercado para a analise. Keohane, em sua obra

mais importante — “AfterHegemony — CooperationandDiscord in the World

120 titulo do trabalho de Keohane ao qual se faz referéncia — “AfterHegemony” — deixa claro que o declinio hegeménico dos
Estados Unidos era, para o autor, uma premissa considerada como dada. Diante do cenario da década de 1970, com o
declinio da participagdo americana no comércio mundial, déficits permanentes em sua balanga de pagamentos e
consequente abandono do padrdo dolar-ouro, a tese do declinio hegemonico parecia de fato uma possibilidade concreta. O
titulo do trabalho de Keohane incorpora essa convicgdo e a preocupagdo em avaliar as perspectivas de governanga na
auséncia de um poder hegemonico.
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PoliticalEconomy”, de 1984 —dedica todo um capitulo para se aprofundar sobre a relagdo
entre instituigdes e falhas de mercados, além de debater custos de transacdo e as proposigdes

de Ronald Coase, uma das figuras mais expressivas da NEI'?

. Assim, a teoria dos Regimes
Internacionais, ao supor que estes sdo criados por meio de complexos processos de
negociacdo entre atores hierarquicamente posicionados, de modo a diminuir custos potenciais
de rompimento de acordos implicitos ou explicitos estabelecidos por agentes sujeitos a
racionalidade limitada e propensos a agir de forma oportunista, guarda relacao bastante clara
com esta corrente institucionalista da Economia. Em resumo, a Teoria dos Regimes dialoga

intimamente com as principais proposi¢des da NEI, isto é: com o pressuposto de que as

instituicdes importam, ¢ que sdo passiveis de analise.

Do outro lado do Atléntico, teve destaque o trabalho de Robert Cox. Diferente da
abordagem mais microanalitica de Keohane, o autor enfatiza a necessidade de analisar as
mudangas em sua totalidade, ultrapassando os limites das relagdes existentes de forma a
investigar as origens de uma ordem internacional e, sobretudo, seu potencial de
desenvolvimento, através da identificagdo de seus pontos de contradicdo. Cox se apoia no
conceito de ordens mundiais'®, estruturas histéricas fundamentadas sobre trés categorias de
influéncias: capacidades materiais, ideias e instituigdes. Com efeito, o autor pode ser
considerado o pai da corrente critica das Relagdes Internacionais. Apesar da diferenca
ontologica fundamental entre Cox e Keohane, a escolha pela inclusdo da teoria de Cox se
justifica por sua énfase no valor explicativo do fator ideacional, ao qual atribui 0 mesmo peso
de capacidades materiais e institui¢des, distanciando-se de uma perspectiva reducionista. O
enfoque da teoria critica fornece uma maneira de pensar o sistema internacional para além do
foco usual nos Estados e em suas interagdes, porém sem descartar sua importancia. Desta
maneira, outros desdobramentos que ndo poderiam ser considerados a partir de uma

perspectiva tradicional se tornam plausiveis, ampliando o escopo e a qualidade da analise.

Portanto, o capitulo se beneficia dos instrumentos tedricos mais especificos

desenvolvidos por Keohane para explicar como as relagdes entre os atores ocorrem dentro de

" No capitulo sexto de “AfterHegemony”, chamado “A FunctionalTheoryof Regimes”, Keohane debate mais a
fundo o chamado Teorema de Coase e suas proposigdes basicas sobre externalidades, se apropriando de suas
categorias para elaborar sua teorizagdo sobre Regimes. Com efeito, Keohane sugere uma “inversdo” do
Teorema de Coase para analisar as institui¢cdes internacionais como respostas a problemas de direitos de
propriedade, incerteza e custos de transagao.

' Cox utiliza a denominagdo “Ordem Mundial” para indicar a disciplina, no lugar de “Relagdes Internacionais”.
Segundo o autor, esta Ultima denominagdo acaba sendo reducionista, ao aludir somente as relagdes entre
estados. Ja a expressdo Ordem Mundial indicaria que a agenda de pesquisa ¢ bem mais ampla, sendo os
Estados apenas um dentre seus componentes.
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uma estrutura definida (as instituigdes de governanca econdmica tradicionais), bem como da
perspectiva da Teoria Critica de Cox, que busca questionar tal estrutura, ndo somente com
base nas mudancas de capacidades materiais e instituicdes, mas também da evolucido dos

ideais que as sustentam, e da coeréncia entre esses trés elementos.

Os instrumentos tedricos explorados serdo utilizados para analisar o atual momento da
governanga econdmica internacional. J& ha algum tempo, analistas de Relagdes Internacionais
das mais variadas correntes tedricas apontam para uma transicao lenta e gradual em direcdo a
multipolaridade no sistema internacional. Nesse contexto, a conjuntura do p6s-2007-8 acabou
por mostrar de forma acentuada algumas tendéncias nesse sentido. A dinamica do periodo
deixou claro que a supremacia econdmica do bloco ocidental estava sofrendo perdas
importantes em relagdo a ascensdo das economias emergentes (DESIDERA, 2015, p. 21). Os
paises emergentes também se esforcaram para ressaltar a responsabilidade dos paises
desenvolvidos pelo estopim da crise, e os BRICS contribuiram sobremaneira para manter o
tema em evidéncia. Em particular, a recuperagdo mais rapida dos emergentes acabou por
induzir a aceleracdo da redistribuicdo de poder econdmico, bem como para ressaltar a
importancia de reformular a representatividade das principais instituigdes internacionais de

governanga economica.

Assim, demonstra-se que o imperativo de adaptar as atuais instituigdes por meio de
uma inclus@o mais efetiva dos BRICS e de outros paises emergentes pode ser interpretado
como uma mudanga no Regime, sem que haja uma mudanga fundamental dos principios que o
sustentam. A necessidade de adaptar as instituigdes, pelo contrario, pode ser encarada como
uma indicacdo de que o Regime sera sustentado, uma vez que se tratam de iniciativas que

visam, sobretudo, a fortalecé-lo.

Aqui, faz-se necessario também tecer algumas consideragdes sobre o conceito de
“instituicoes” e seu uso nas Relagcdes Internacionais. Nesse sentido, o desenvolvimento da
literatura sobre Regimes Internacionais — estes mesmos qualificados como instituigdes sociais
— no final dos anos 1970 e 1980 foi essencial para gerar uma definicdo mais sistematizada de
institui¢des internacionais, em contraste com o costume de usar o termo “institui¢do” como
sinénimo de organiza¢do formal, comum nos anos 1950 e 1960 (DUFFIELD, 2007). Em
especifico, a abordagem de Regimes Internacionais desenvolvida por Keohane pode ser, em
grande medida, considerada como parte da tradi¢do racionalista, que considera as instituicdes

como elementos que afetam o comportamento dos atores e os resultados por eles obtidos,
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estruturando incentivos e o ambiente mais geral em que operam de forma autointeressada.
Para Keohane, as instituicdes podem ser definidas como conjuntos persistentes e conectados
de regras (formais ou informais), que prescrevem papéis comportamentais, restringem

atividades e moldam expectativas (KEOHANE, 1988, p. 384).

No entanto, a énfase na formag¢do de Regimes Internacionais e desenvolvimento de
normas por aqueles que serdo submetidos a elas pode também obscurecer o carater
intersubjetivo ¢ o conteido normativo associado as instituigdes, o que representa um ponto
fraco na tradi¢do racionalista. Ao enfatizar as consequéncias comportamentais dos conjuntos
de regras e normas, desvia-se também a aten¢do das maneiras pelas quais as instituigoes
podem dar aos atores certos poderes e capacidades e, em alguns casos, até crid-los
(DUFFIELD, 2007, p. 6). A auséncia de instrumentos para acessar o conteiido das normas faz
com que os atores ¢ seus interesses sejam tipicamente tratados como dados, exdgenos as
instituicdes em questdo. De fato, esta ¢ uma caracteristica fundamental do tipo de teoria de
“resolucdo de problemas” que, embora seja bastante 1til para compreender o funcionamento
dos Regimes, tem limitagdes significativas. Para que se possa atacar esta lacuna,
incorporaremos as proposicdes da teoria de Cox que, como veremos, definira institui¢do de

forma bastante diferente.

O presente capitulo apresentard, em linhas gerais, as principais premissas da Teoria de
Regimes proposta por Keohane ¢ da Teoria Critica de Cox. Em seguida, apresentar-se-a a
sintese tedrica e sua pertinéncia para a abordagem da questdo sob estudo. Por fim, faremos
uma discussdo sobre a relagdo entre os BRICS e as instituigdes tradicionais de governanca

econdmica a luz da sintese proposta, dando especial atencdo as limitacdes das reformas atuais.

2.1 KEOHANE E A TEORIA DOS REGIMES: REGIMES INTERNACIONALIS,
INSTITUICOES E SUA FUNCIONALIDADE

Robert Keohane, um dos expoentes da Escola Americana, elaborou uma das principais
teorizagdes sobre os Regimes Internacionais. O conceito de regime internacional foi
introduzido por John Ruggie em 1975, e definido como “um conjunto de expectativas mutuas,
regras ¢ regulamentos, planos, energias organizacionais € compromissos financeiros, que
foram aceitos por um grupo de estados” (RUGGIE, 1975, apud KEOHANE, 1984, p.57).

Posteriormente, uma definicdo coletiva foi cunhada durante uma conferéncia, definindo os
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Regimes Internacionais como “conjuntos de principios implicitos ou explicitos, normas,
regras e procedimentos de tomada de decisdo em torno dos quais convergem as expectativas
dos atores numa determinada area das Rela¢des Internacionais” (KRASNER, 1983). De
acordo com essa conceitualizagdo, principios sinalizam convic¢des relativas as nogdes
decausalidade e justi¢a. As normas dizem respeito a padrdes de comportamento definidos em
termos de direitos e obrigagdes, enquanto as regras sdo prescri¢des especificas definidas como
diretrizes para a acdo. Por fim, os procedimentos de tomada de decisdo se referem a praticas

para realizar e implementar escolhas coletivas. (KEOHANE, 1984, p.70)

Ainda segundo a teorizagdo de Keohane, os principios definem, em geral, os
propoésitos que os membros de um Regime Internacional buscardo perseguir. Para usar o
exemplo do proprio autor, os principios dos Regimes monetarios e de comércio do po6s-Guerra
enfatizaram o valor dos padrdes abertos e ndo discriminatorios nas transagdes econdomicas
internacionais, assim como o Regime financeiro que se consolidou durante a Guerra Fria
aprofundou tais padrdes, abandonando o “embedded liberalism” e enfatizando as premissas
neoliberais. Ja as normas contém afirmagdes claras que indicam aos membros do Regime o
que pode ser considerado como comportamento legitimo ou ilegitimo, definindo
responsabilidades e obrigacdes. Por exemplo, o FMI sinaliza que a manipulag@o unilateral de
taxas de cambio com o objetivo de alcangar vantagens para as economias nacionais € um
comportamento ilegitimo. As regras, por sua vez, sao mais especificas, indicam em detalhes
as obrigacdes e direitos dos membros, e podem ser alteradas mais facilmente do que as
normas e principios, ja que pode até mesmo haver mais de um conjunto de regras sobre um
certo assunto. Na verdade, regras e normas sdo dificeis de distinguir, se misturam e se
superpdem nas margens do Regime. Finalmente, procedimentos de tomada de decisdo estdo
no mesmo nivel de especificidade das normas, mas se referem diretamente as prescricdes

objetivas, fornecendo maneiras de implementar principios e alterar regras.

Principios, normas, regras e procedimentos sdo os quatro componentes dos Regimes,
sendo que nenhum deles tem maior relevancia sobre os outros. E justamente a simbiose entre
eles que da legitimidade ao Regime. Todos esses componentes tém a fun¢do de prescrever
certas agdes e proibir outras, e implicam obrigacdes, mesmo que estas ndo sejam reforcadas
por um sistema legal formal. Assim, pode-se pensar em regimes em termos de imposicoes
menos ou mais especificas. Existem obrigacdes impostas que sdo suficientemente especificas
para que violacdes a elas sejam facilmente identificaveis e para que mudangas nelas possam

ser claramente observadas, tanto como sdo suficientemente significantes para que acarretem
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mudangas no comportamento dos atores e na condugido da EPI (KEOHANE, 1984, p.72). E
justamente nessas imposicdes intermedidrias, que causam consequéncias politicas, que

Keohane identifica a esséncia dos Regimes Internacionais.

E preciso também destacar que a Teoria de Regimes elaborada por Keohane ¢
funcional, fundamentando-se numa perspectiva mais critica da premissa da escolha racional ',
significativamente difundida na corrente neorealista das Relagdes Internacionais. Porém, o
autor busca conciliar tal premissa com a visao liberal'®, formulando, de certa forma, uma
sintese entre postulados de ambas as correntes. Nessa perspectiva, a adogdo do modelo da
escolha racional ndo ¢ necessariamente contraria a cooperagdo entre os atores. Para Keohane,
a existéncia de um sistema andrquico poderia impelir os atores a coopera¢do, € nao

necessariamente ao conflito, como sinalizam algumas teorias Realistas das Relacoes

Internacionais.

De acordo com essa perspectiva, ao adotar a teoria da escolha racional propriamente,
deve-se esperar uma cooperagao significativa nas relagdes internacionais, ja que as interagdes
neste plano ocorrem com base em jogos iterados. Caso a teoria de escolha racional seja
adotada para estudar a cooperagdo do modo convencional, implicaria pensar que as decisoes
dos estados ¢ dos outros atores poderiam ser tratadas como voluntarias. Mas essa nogdo de
decisdo voluntaria em um contexto onde existem instrumentos de coercdo militares e
econdmicos ¢ bastante problematica. Para explicar resultados, restri¢des anteriores sdo mais
importantes do que o processo de escolha racional em si. Este raciocinio leva,
inevitavelmente, a uma constatacdo quanto a formagdo de Regimes Internacionais e a
cooperagdo em geral: os Regimes podem ser mais ou menos impostos, ou seja, as decisoes
dos atores sobre se juntar ou ndo a um Regime podem ser mais ou menos influenciadas pela
acdo de atores mais poderosos. Portanto, antes de analisar as escolhas feitas pelos atores, ¢
preciso focar nas restrigdes impostas a eles. Esta abordagem ¢ chamada “constraint-choice
approach”, indicando a adocdo da premissa da racionalidade, porém levando em conta as

relagdes de poder e dependéncia que vao determinar as caracteristicas dos Regimes.

"SA teoria da escolha racional é produto direto da revolugio behaviorista, que modificou as bases da ciéncia
politica americana entre as décadas de 1950 e 1960. Em linhas gerais, o behaviorismo buscava analisar, por
meio de métodos empiricos, o comportamento dos atores ou individuos. A premissa da escolha racional se
baseia em metodologias importadas da Economia, e foi apropriada principalmente pelas correntes Realista e
Neorrealista das Relagdes Internacionais, tornando-se uma de suas caracteristicas distintivas. Basicamente, a
premissa da escolha racional supde que os atores agem com base em seu auto interesse, ¢ que suas preferéncias
sdo conhecidas. Uma escolha racional, entdo, ¢ aquela que reflete a decisdo ideal em termo de interesses,
mesmo que acarrete perdas.

' Aqui, se faz referéncia especificamente a corrente liberal das Relagdes Internacionais, ¢ ndo da Economia.



29

A abordagem do tipo “constraint choice” injeta um maior grau de complexidade nas
questdes de egoismo versus altruismo, mostrando que uma analise baseada na escolha
racional ndo precisa, necessariamente, se apoiar apenas em pressupostos egoistas ou altruistas
que guiam a acdo dos atores em direcdo a cooperacdo ou a ndo-cooperacdo. Na verdade, ¢
preciso que se faca algum tipo de suposicdo quanto aos valores e interesses dos atores
envolvidos, para que a logica racional ndo fique vazia, e presumir um contexto de poder, de
expectativas, valores e convengdes, que ira afetar os interesses ¢ os calculos de cada um. O
ponto principal a ser demonstrado ¢ que a cooperacdo pode ser perseguida por governos
racionais e auto-interessados, que podem ter, entdo, incentivos para formar um Regime
Internacional. Além disso, uma teoria baseada nesse tipo de racionalidade enfatiza a
importancia da reputacdo dos atores e das instituicdes internacionais, onde interagdes

repetitivas acontecem durante um periodo substancial de tempo.

Nessa perspectiva, a adog¢do da premissa da racionalidade pode ser vista de modo mais
pratico, ou funcional, ja que a investigagdo sobre o comportamento de um ator pode ser
colocada em termos de custos de oportunidade, ou seja: em termos de que parte tera a maior
necessidade de entrar em acordo com outra(s), em comparagdo com a situagdo oposta, em que
o acordo inexiste.Por sua vez, custos de oportunidade sdo determinados tanto pela natureza do
ambiente como pelas caracteristicas dos atores. Interpretar as instituicdes de acordo com essa
abordagem da escolha racional, entdo, implica admitir que elas afetam o contexto da escolha.
Assim, as instituicdes podem ser avaliadas por meio do exame dos custos de oportunidade

para os atores que as criaram e que as mantém.

Exemplificando, na posicdo de lideranga clara em que estavam os Estados Unidos
quando as instituicdes de Bretton Woods foram criadas, fica evidente que os custos de
oportunidade eram maiores para os atores que nao se encontravam na esfera central do poder,

e que precisavam recorrer a ajudas e se submeter as condicionalidades dessas instituigdes.

Aparentemente, a situacdo atual aponta para uma certa reducdo desses custos, pois
houve mudanca no contexto e também nas caracteristicas dos atores. Assim, embora as
instituicdes tradicionais de Bretfon Woods continuem representando foruns importantes de
decisdo para a coordenacdo de politicas, essa importancia € significativamente menor, em
comparagdo com o contexto do pos-1945. Atualmente, o contexto da economia mundial
aponta para a viabilidade de novas alternativas em relagdo as institui¢cdes tradicionais. O

movimento de reforma dessas instituigdes, por sua vez, demonstra um reconhecimento
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implicito de que as mudancas sdo necessarias para aumentar o grau de comprometimento de
seus atores-membros. Essas iniciativas, ao mesmo tempo, indicam que o Regime sera
sustentado porque ainda ndo ha um substituto e, nesse caso, os custos advindos das incertezas

seriam muito grandes.

Regimes ndo devem ser considerados como uma tentativa fracassada de
institucionalizagdo de autoridade global. Sua significancia mais importante ndo estd no
aspecto legal, mas nos "quase acordos" que facilitam e ajudam a organizar relagdes. Os atores
se conformam ndo porque os Regimes trazem praticas que supostamente seriam mais
benéficas que outras'’, mas porque outros atores também se conformam a essas praticas. A
fung@o primordial dos Regimes Internacionais ¢ a de estabelecer expectativas mutuas estaveis
sobre o padrao de comportamento dos atores a longo prazo, provendo informagdes, auxiliando
no desenvolvimento de relagdes que ajudem as partes a adaptar suas praticas a novas

situacdes de incerteza na economia e politica mundiais.

Em suma, os Regimes Internacionais ajudam os atores a lidar com problemas de
incerteza quanto as acdes de terceiros, informacdes assimétricas, perigo moral e
irresponsabilidade ao firmar acordos. Como principios e regras ajudam a reduzir a variagao de
comportamentos esperados, a incerteza tende a diminuir, favorecendo a cooperagao.
Entretanto, diminuir as incertezas ndo significa, necessariamente, aumentar o bem-estar
global. Regimes podem ser usados para a busca de interesses particulares ou mais amplos. O
que garante que os regimes sejam eficientes e legitimos, por outro lado, ¢ a conformidade dos

atores. De acordo com Keohane,

[...] na economia politica mundial, observamos um bom nivel de conformidade,
mesmo quando governos tém incentivos baseados no auto interesse miope para
violar as regras. Mesmo que os Estados Unidos tenham eventualmente rompido de
modo unilateral com as regras de Bretton Woods em 15 de agosto de 1971, por
alguns anos antes disso 0 governo norte-americano seguiu regras que constrangeram
sua liberdade de agdo (KEOHANE, 1984, p. 98, tradug@o livre).

O enigma da conformidade, entdo, reside em entender porque os governos,
considerados atores egoistas que buscam promover seus proprios interesses, se conformam as

regras de um Regime Internacional mesmo quando as percebem como contrarias ao seu auto-

'7 Na verdade, frequentemente, as praticas de um regime podem se chocar com a politica doméstica dos estados
que fazem parte dele.
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interesse “miope”. No contexto dos jogos simples, uma agdo entraria na esfera do auto-
interesse miope de um estado caso tivesse o maior valor esperado em relagdo a qualquer outra
alternativa de acdo, mesmo considerando os efeitos indiretos que sua ado¢do poderia ter sobre
outras questdes. Como os Regimes criam tipos de ligagdes em que a adocdo de um
comportamento em relagio a uma questio especifica afeta outras areas de atuagdo'", a
perseguicdo do auto-interesse miope ¢ mais provavel quando o objetivo buscado ¢

considerado em isolamento de outras questoes.

<5}

Por outro lado, as mesmas dificuldades que os Regimes Internacionais ajudam

mitigar — incertezas, problemas de informacdo assimétricas e altos custos de transacdo
também fazem com que seja dificil crid-los. Logo, sdo mais faceis de manter do que de criar.
Assim, seria racional obedecer as regras, se a segunda alternativa ¢ o desmantelamento de um
Regime. As elabora¢des de Keohane ajudam a entender a persisténcia dos Regimes existentes.
O autor argumenta, por exemplo, que o reconhecimento do valor dos padrdes informacionais
que os Regimes criam ajuda a entender porque a erosdo da hegemonia norte-americana
durante os anos 1970 ndo causou o colapso imediato da cooperacdo. Como sdo dificeis de
construir, os Regimes tendem mais a evolucdo do que a morte. Governos, agindo
racionalmente, podem tentar modificar regimes que consideram insatisfatorios, quando

possivel, ao invés de abandona-los para comegcar do zero, o que seria extremamente custoso.

Quanto a defini¢do de interesses, Keohane ressalta que os Regimes ¢ as instituicdes
podem ser usados para afetar as preferéncias dos governos por meio da criacdo de
constrangimentos a sua a¢do. Individuos podem buscar meios de determinar suas proprias
preferéncias futuras, por exemplo. Governos nacionais sdo entidades coletivas cuja lideranca
muda periodicamente. Por isso, ndo ¢ de todo paradoxal que decisdes atuais sejam tomadas
deliberadamente para limitar escolhas futuras de outros individuos ou grupos de individuos
que estejam no poder. Certos grupos podem buscar assegurar que suas politicas sejam
seguidas pelos sucessores e, para isso, investem em programas de longo prazo que nao podem

ser facilmente interrompidos por novos lideres que tomem o poder.

Nesse caso, o raciocinio se aplica a politica doméstica. Mas em se tratando de padrodes
de politicas incorporados aos acordos internacionais, tornam-se mais dificeis ainda de se

reverter, uma vez que ja tenham encontrado aderéncia no sistema internacional. Para usar um

18 Esse fendmeno é chamado por Keohane de linkage. Essas ligacdes entre questdes particulares no contexto dos
regimes aumentam os custos de fraude e irresponsabilidade, uma vez que as consequéncias de tal
comportamento podem se estender para outras areas (issue areas) além daquela na qual o ato foi cometido.



32

exemplo pertinente, pode-se considerar que as decisdes tomadas durante um periodo de tempo
para manter uma economia aberta tiveram profundos efeitos restritivos sobre a capacidade de
futuros governos de Estados em determinar independentemente os rumos de sua politica
econdmica. E o caso de alguns governos da América Latina durante o periodo de ajuste
estrutural nos anos 1980, por exemplo. Assim, pode ser dificil levar a cabo mudangas de

politica econdmica doméstica que se choquem com padrdes bem consolidados de conduta.

Por fim, ¢ pertinente trazer a tona alguns insights da elaboracdo de Keohane sobre a
cooperagdo pos-hegemonica. O autor considera que hegemonia e cooperagdo sdo compativeis:
no pos-Guerra, o poder de poténcia dos EUA, por exemplo, teria incentivado o florescimento
da cooperagdo ao promover a constru¢do de Regimes que podiam organizar as relagdes
interestatais em linhas compativeis com seus interesses. De fato, a existéncia de uma

hegemonia pode facilitar a cooperago, apesar de ndo ser uma condigdo necessaria para tal'.

2

E preciso investigar, entdo, como os hegemons traduzem seus recursos materiais e
ideoldgicos em regras do sistema. A emergéncia de um consenso quanto a construcdo de um
regime econdmico e monetario centrado nos EUA no p6s-Guerra pode ser vista como uma
aceitagdo, por parte dos parceiros dos Estados Unidos, de sua hegemonia. Essa aceitacdao
repousou na convic¢do de lideres de outros paises centrais de que estariam se beneficiando da
estrutura da ordem que estava sendo criada. Portanto, ha um grau de complementaridade
perceptiva entre os EUA e seus parceiros. Os EUA buscaram reforcar esse senso de
complementaridade criando Regimes Internacionais que trariam beneficios especificos a seus
parceiros ao mesmo tempo em que reduziriam incertezas e encorajariam a cooperacao. Logo,
a formagdo de regimes internacionais pode assegurar legitimidade para certos padroes de

comportamento, cuja manutencao o segemon tem papel fundamental.

A hegemonia tende a reduzir a incerteza de duas formas: o hegemon ¢ mais propenso a
entrar em acordos que envolvem sacrificios iniciais por ganhos futuros, precisamente porque
espera ter um controle mais considerdvel sobre o comportamento de seus parceiros. Ao
mesmo tempo, estados menores presumem que o hegemon provavelmente reforgard um

padrao geral de regras. Assim, ficam mais propensos a negociar tanto com o hegemon — ja

' Aqui, Keohane discorda explicitamente da teoria da estabilidade hegemonica, formulada na década de 1970
por Kindleberger e Gilpin. Para estes, a crise internacional sinalizada pela quebra do acordo de Bretton Woods
e pela derrota dos Estados Unidos no Vietna indicava que a economia liberal precisava de um pais
estabilizador para funcionar satisfatoriamente. Para Kindleberger, o bom funcionamento de uma economia
liberal mundial necessitava de um pais que provesse o sistema mundial de alguns “bens publicos”
indispensaveis para o seu funcionamento, tais como uma moeda internacional e o livre-comércio.
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que, para o mantenedor das regras, precedentes e reputacdo sdo ativos importantes, fazendo
com que o custo de certas condutas sejam mais altos — quanto com outros paises, uma vez que

os mesmos serdo impelidos pelo poder dominante a seguir as regras.

A hegemonia pode, entdo, fornecer o que de outro modo teria de ser construido pelos
Regimes Internacionais multilaterais: padrdes de conduta, informacdes sobre o provavel
padrio de comportamento de outros e formas de proporcionar incentivos para os estados que
respeitam as regras. Indo mais além, se a hegemonia poderia substituir os Regimes, entdo uma
queda de hegemonia deveria aumentar a demanda por eles. Isso sugere que, em uma situagao
poés-hegemonica, os Regimes se tornem potencialmente mais importantes como formas de
limitar as incertezas e promover acordos mutuamente benéficos. Segundo esse raciocinio, em
um contexto de transicdo, no qual a incerteza ¢ crescente, ¢ mais provavel que os Regimes

inicialmente se fortalegam, ao invés de se modificarem completamente.

A arquitetura de Bretton Woods foi criada para solucionar aquilo que se entendia como
o principal problema economico anterior a Segunda Guerra Mundial: a falta de mercados
financeiros estaveis. O sistema financeiro internacional da década de 1920 era caracterizado
principalmente por regras informais e por uma governanca difusa, exercida principalmente
pelos bancos centrais e financistas privados. Bretton Woods rompia explicitamente com essas
caracteristicas, criando uma “constitui¢do” ampla para o sistema financeiro internacional, que
conciliava a abertura multilateral com as praticas econdmicas mais intervencionistas que

haviam ganhado forca apds a experiéncia da Grande Depressao.

Ao final da década de 1950, o FMI e o Banco Mundial — elementos centrais do sistema
Bretton Woods — consolidavam seu papel na ordem econdmica que emergia, minimizando
incertezas quanto a mudangas de taxa de cadmbio e, junto com o GATT (General Agreementon
Tariffsand Trade), contribuiam para a retomada do crescimento do comércio mundial na
época. Dessa forma, os objetivos americanos de liberalizacdo e ndo discriminacdo foram
sendo atingidos tanto no campo monetario como no do comércio, nao simplesmente através
da imposicao das regras de Bretton Woods, mas através de um processo incremental e ndo
linear. Ainda que as regras de Bretton Woods tenham sido alteradas em 1971-73, os principios
do multilateralismo e de fluxos de capital relativamente livres foram mantidos e adaptados ao

novo contexto, fixando os tragos fundamentais do Regime.

Segundo o raciocinio acima exposto, pode-se concluir que a existéncia de hegemonia

facilita a cooperacdo, e que seu declinio coloca os Regimes Internacionais em evidéncia.
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Logo, se o declinio da hegemonia torna a cooperacdo mais dificil, as instituicdes
internacionais criadas durante o periodo hegemonico podem preencher um vacuo, fornecendo
solugdes para mitigar as incertezas. A persisténcia de elementos importantes dos Regimes
monetario e comercial ao longo do tempo sugere que os Regimes podem ser adaptaveis a uma
situagdo pds-hegemonica e, de certa forma, “alargados” de forma a incluir e legitimar novas
praticas. Enquanto preservam os principios fundamentais que sustentam padroes de
cooperagdo no sistema internacional, as inovagdes institucionais ddo conta das necessidades
mais praticas que surgem com as mudangas, sem alterar a esséncia que mantém o Regime em

operacao.

Durante crises ou instabilidade, a demanda por Regimes efetivos se acentua. Afinal, os
Regimes e suas estruturas de governanga reduzem as incertezas, contribuindo para diminuir a
falta de confianca e, consequentemente, fomentando a coordenagdo de agdes necessarias para
superar consequéncias de crises. Por exemplo, os padrées de economia global aberta,
consolidados pela ordem de Bretton Woods, ajudam a reduzir a estagnag@o subsequente a uma
crise financeira, prevenindo uma queda de se transformar em outra Grande Depressdo
(DREZNER, 2012). Por outro lado, ap6s as rupturas dos anos 1970 — e o advento do doélar
flexivel — aquela ordem passou a fornecer também espagos frutiferos para que surgissem
iniciativas variadas de paises ou grupos de paises. A propria designacdo “dolar flexivel”
sintetiza a manuten¢do da hegemonia da moeda dos EUA, mas sem as regras e restrigdes de
Bretton Woods (CARVALHO et al., 2015, p. 48). Nesse cenario, iniciativas monetarias e
financeiras contribuiram para adaptar a ordem global a situagcdes novas, mas sem romper seus
fundamentos. O proprio G7 foi uma instituigdo alternativa forjada pelos paises desenvolvidos
que passou a atuar em conjunto com outras estruturas do Regime, colaborando com tal
adaptacdo. Essa linha de raciocinio sugere, portanto, uma perspectiva valida e promissora para

analisar as atuais iniciativas conduzidas pelos BRICS.

2.2 ENVOLVENDO A TEORIA CRITICA: COX E OS QUADROS DE REFERENCIA

Keohane, ao elaborar a teoria funcionalista dos Regimes, atesta o valor dos insights

gramscianos sobre o funcionamento da hegemonia®®. Keohane admite a validade das

2 Nas palavras de Keohane, “muitas interpretagdes marxistas sobre hegemonia vém a ter uma estranha
semelhanga com as ideias realistas, utilizando uma linguagem diferente para defender pontos semelhantes. A
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suposigdes gramscianas para explicar a hegemonia, mas acredita que as mesmas seriam vagas
demais para conduzir uma andlise quanto aos aspectos mais praticos do funcionamento dos
Regimes. Nesse sentido, ao afirmar que as premissas gramscianas e marxistas em geral ndo
estariam muito bem estabelecidas para servir de base ao estudo da cooperagio®’, pode-se
interpretar que o autor admite a existéncia de um quadro de referéncias que, em sua
percepcdo, ndo tem muita perspectiva de se alterar no curto prazo, o que ¢ caracteristico da

teoria do tipo problem-solving.

Esse quadro de referéncias indica o contexto no qual as alteragdes nos Regimes podem
ser feitas mantendo o nivel de seguranga e contendo as incertezas que poderiam ser geradas
pelo seu desmonte. Porém, uma critica nesse sentido também se faz valida. Considerando a
perspectiva liberal-institucionalista das Rela¢coes Internacionais, da qual Keohane ¢ um grande

colaborador?, é pertinente citar as proprias palavras do autor:

O liberalismo tem diversas grandes limitagdes, tanto como um quadro de analise
quanto como um guia de politicas. E incompleto como explicagio, pode se tornar
normativamente miope e pode gerar efeitos negativos como prescrigdo politica. [...]
Visto como uma explicagdo da acdo dos estados, o liberalismo sofisticado enfatiza a
diferenga que regras internacionais e institui¢des podem fazer, mesmo quando nem o
sistema interestatal anarquico e nem o capitalismo mundial podem ser transformados
ou modificados [...] Normativamente, como coloca John Dunn, o liberalismo ¢é
“aflitivamente plastico”. Se acomoda facil aos interesses dominantes, procurando
usar sua habilidade institucional para aperfeigoar situacdes mais do que
fundamentalmente para reestrutura-las. O liberalismo também ¢ relativamente
insensivel a exploragdo resultante de grandes assimetrias de riqueza e poder.
Liberais podem estar inclinados a minimizar valores como a igualdade quando a
énfase nesses valores os coloca em conflito com as elites poderosas de cujo
consentimento depende o seu reformismo institucional. (KEOHANE, 2002, p. 58,
tradugdo propria)

Assim se justifica a pertinéncia do uso da Teoria Critica nesta analise: enquanto a
Teoria dos Regimes fornece categorias uteis e diretrizes praticas para a compreensdo das
mudangas incrementais em curso nas instituicdes ¢ da a¢do dos estados, a Teoria Critica

elaborada por Robert Cox auxilia na compreensdo do contexto onde elas ocorrem, tocando em

concepgdo de hegemonia ideoldgica de Antonio Gramsci, no entanto, de fato fornece um complemento
esclarecedor para argumentos materialistas, sejam eles realistas ou marxistas” (KEOHANE, 1984, p.45,
tradugdo propria).

I «“Apesar das semelhangas entre minhas preocupagdes e as de muitos marxistas, eu nio adoto suas categorias
neste estudo. Explicagdes marxistas sobre as ‘leis do capitalismo’ ainda ndo estdo suficientemente bem
estabelecidas para que possam servir de base para inferéncias sobre as relagdes dos estados na economia
politica mundial ou para a analise da cooperagdo internacional no futuro” (KEOHANE, 1984, p. 57, tradug@o
livre).

22K eohane busca fazer uma sintese entre a teoria Liberal e a teoria Realista das Relagdes Internacionais. Assim,
adota certas premissas do realismo, sofisticando-as e relativizando-as.



36

seus principios basicos e expondo suas limitagdes. Desta forma, ¢ possivel conduzir uma
apropriacdo critica dos instrumentos conceituais sofisticados que a literatura sobre Regimes

desenvolve, mesmo que seu propdsito seja bastante diverso daquele da Teoria Critica.

Basicamente, a Teoria Critica busca se distanciar da ordem mundial prevalecente e
perguntar-se como essa ordem foi construida. Ao contrario de teorias do tipo problem-solving,
ndo toma as relagdes de poder e as institui¢des como dados fixos, mas questiona suas origens
e perspectivas de mudanga. A Teoria Critica busca avaliar justamente o quadro de agdo que a
teoria problem-solving toma como parametro. Além disso, a Teoria Critica de Cox busca uma
visdo que privilegie os processos como um todo, preocupando-se com a natureza mutavel da
realidade, reajustando conceitos de acordo com essas mudangas. Enquanto Keohane fixa o
contexto para que se possa analisa-lo de forma mais pratica, Cox argumenta que esse tipo de
teoria implicitamente aceita a ordem vigente, ao toma-la como seu quadro de ag@o. As teorias
problem-solving, ao admitirem a permanéncia de certas caracteristicas essenciais do sistema
internacional, postulariam um “presente continuo” (MOOLAKKATTU, 2009, p. 444). Por
isso, as qualifica como conservadoras. Indo mais além, o autor afirma que os propoésitos da
Teoria Critica ndo s@0 menos praticos, mas se aproximam de uma perspectiva que busca
transcender a ordem existente. Essa transformacdo da realidade, entretanto, seria limitada a

desdobramentos possiveis a partir daquilo que ja existe.

Deste modo, a teoria tem o papel de revelar a coeréncia do pensamento e das
instituicdes proprias de um certo periodo historico, investigando o processo pelo qual um
padrdo coerente de pensamento histérico sucede outro, o que se pode chamar, entdo, de
estrutura historica®™. A estrutura histérica apresenta-se como um quadro de referéncias para a
acdo, reunindo uma combinagdo de padrdes de pensamento, condi¢des materiais e
instituicdes, que apresentam coeréncia em seus elementos. Essa estrutura ndo determina as
acoes dos atores em um sentido mecanico, mas constitui o contexto dos habitos, pressoes,
expectativas e constrangimentos que afetam as acdes (COX, 1984, p.9). Colocando de outra
forma, ela compde o contexto de poder que Keohane quer presumir e que afeta os calculos
racionais dos atores nele inseridos. Esse quadro pode se modificar ao longo do tempo, ¢ o
papel da Teoria Critica é entender como ocorre a mudanga, mantendo-se consciente de que

ndo s6 a acdo, mas também as teorias sdo moldadas pela estrutura. Assim, a Teoria Critica

2 Segundo o proprio autor, o termo teria sido tomado de Fernand Braudel (COX; SINCLAIR, 1996, p. 149).
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deve observar a estrutura de fora, para que possa analisar satisfatoriamente os conflitos que

nela se originam, e para que possa identificar as possibilidades de transformagao.

Um quadro de referéncias ou estrutura historica representa uma configuracdo
particular de forgas. Trés categorias de forgas interagem dentro da estrutura: capacidades
materiais, ideias e instituigdes. Capacidades materiais sdo potenciais construtivos ou
destrutivos, ¢ podem ser expressas em capacidades tecnoldgicas ou organizacionais, recursos
naturais, equipamentos e riqueza. Ideias sdo nog¢des compartilhadas sobre a natureza das
relagdes sociais, que tendem a perpetuar habitos e expectativas de comportamento (COX,
1984, p.10). Entretanto, existem outros tipos de ideias relevantes para a estrutura historica,
que sdo as imagens coletivas da ordem social sustentadas por diferentes grupos. Essas
imagens representam diferentes visdes sobre a natureza e a legitimidade das relacdes de
poder, das nogdes de bens coletivos e de justica. As imagens coletivas podem ser diversas ¢
opostas, € o choque entre elas traz evidéncias de possiveis caminhos alternativos de
desenvolvimento, além de levantar questdes sobre as bases materiais e institucionais para a

emergéncia de uma nova estrutura.

Segundo Cox, ha duas dimensdes da importdncia das ideias: primeiro, como
entendimentos intersubjetivos e, em segundo lugar, como formula¢des de agentes especificos,
que contém visdes particulares sobre o que é bom, justo, legitimo e natural na sociedade. Cox
argumenta que o descompasso entre essas duas formas de fenomeno ideacional ¢ uma fonte
importante de mudanca estrutural. As instituigdes, foros onde os agentes agem politicamente,
sdo desafiadas se as nogdes intersubjetivas de que sdo constitutivas entram em conflito com as
perspectivas ideologicas que buscam resultados diferentes por meio dos processos

institucionais (BERRY, 2007, p.14).

As institui¢oes

[...] refletem as relagdes de poder prevalecentes em seu ponto de origem e tendem,
pelo menos inicialmente, a encorajar imagens coletivas consistentes com essas
relagdes. Eventualmente, as instituigdes ganham vida propria; elas podem se tornar o
campo de batalha de tendéncias opostas, ou estimular a criagdo de institui¢des rivais
que reflitam tendéncias diferentes. Institui¢des sdo amalgamas particulares de ideias
¢ de poder material que, por sua vez, influenciam o desenvolvimento de ideias e de
capacidades materiais. (COX, 1984, p.10, traducdo livre).
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Fica claro que a Teoria Critica tem uma ontologia diferente daquela que ¢ a base da
Teoria de Regimes de Keohane. Enquanto Keohane busca trabalhar as diferentes tendéncias
dentro da estrutura existente — o proprio sistema internacional, cujas caracteristicas basicas
pressupdoem tragcos como soberania, anarquia e racionalidade —, a Teoria Critica de Cox busca,
em ultima instancia, investigar os processos pelo qual tal estrutura emergiu. Para Cox, a
estrutura ¢ um processo continuo, orquestrado por seres humanos que agem sobre ela. Além
disso, as formulagdes de Cox permitem considerar a importancia causal de fendmenos

ideacionais.

O autor enfatiza a conexdo existente entre dindmicas de institucionalizacdo ¢ a
hegemonia como definida em termos gramscianos®*. De acordo com essa perspectiva, para se
tornar hegemonico, um estado deve fundar e proteger uma ordem mundial universal em
concepgdo — ndo uma ordem em que um estado diretamente extraia vantagens de forma
unilateral, mas uma ordem que a maioria dos outros estados encare como compativel com
seus proprios interesses. Nesse sentido ¢ que se deve pensar as instituicdes internacionais.
Aqui, pode-se fazer uma relacdo entre as afirmagdes de Cox e as elaboragdoes de Keohane
sobre a compatibilidade entre hegemonia e cooperagdo, bem como sobre a constru¢do de um
regime centrado nos EUA, que vem assegurando vantagens aos seus parceiros e,
particularmente, age também para sustentar a legitimidade de certos padroes de

comportamento.

No entanto, os trés elementos — capacidades materiais, ideias e instituigdes — devem
ser entendidos como interdependentes, sem que haja superioridade de um elemento sobre o
outro. Representada como um conjunto coerente de poder material, ideologia e institui¢des, a
hegemonia parece estar submetida a ciclos historicos, em que os trés elementos se aproximam

em certo tempo € espago € se separam em outros.

Ao equalizar a estabilidade de uma certa ordem mundial com essa nocdo de
hegemonia mais ampla fundamentada em uma conjuncao solida entre os trés fatores, o poder
material de um estado deixa de ser o Unico fator explicativo para se tornar, ele proprio, parte

da explicacdo. A dominancia de um estado em particular, nessa visdo, pode coincidir ou nao

** 0 conceito de hegemonia de Gramsci est4 relacionado a nogdo ampliada do Estado, que engloba a sociedade
civil. A hegemonia se forma com a supremacia de determinado grupo ou classe social (a burguesia, no
contexto proprio de sua escrita), que faz concessdes aos outros grupos subordinados, incorporando-os, assim,
ao seu proprio projeto de dominagdo. Logo, a hegemonia se diferencia da simples dominagdo ao levar em
consideragdo interesses sustentados pelos grupos sobre os quais deve ser exercida.
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com uma ordem estavel, e ¢ condicdo necessaria, mas ndo suficiente, para a existéncia de
hegemonia. Considerando a dominédncia dos EUA especificamente, ¢ possivel qualifica-la
como hegeménica, ao menos no periodo denominado pax americana®™, ja que liderou um
amplo consenso entre os estados que ndo faziam parte da esfera de influéncia soviética, além
de prover beneficios substanciais para os seus parceiros, assegurando sua anuéncia. Resta
considerar em que momento os trés elementos assinalados por Cox — poder material, ideias e
instituicdes — comecaram a entrar em descompasso. A década de 1970 pode ser assinalada

como 0 comego dessa ruptura.

Para Cox, uma das caracteristicas distintivas essenciais do periodo de hegemonia
norte-americana ¢ a énfase na institucionalizacdo. Nesse contexto, o FMI havia sido criado
para fornecer empréstimos a paises que apresentassem déficits na balanga de pagamentos,
oferecendo-lhes a oportunidade de realizar ajustes e evitar as consequéncias deflacionarias da
adocdo do padrdo-ouro automatico que o Regime impunha. O Banco Mundial, por sua vez,
deveria ser um veiculo de ajuda financeira de longo prazo. Os paises economicamente fracos
deveriam receber assisténcia do sistema, e as institui¢des incorporaram mecanisSmos para

supervisionar a aplicagdo de suas normas.

Aos poucos, a nogdo de que as medidas econdmicas tomadas em ambito nacional
tinham repercussdes em outros paises, e que deveriam ser levadas em conta, transformou a
pratica de harmonizagdo de politicas num habito sélido. Os ajustes eram vistos como
respostas as necessidades de um sistema, ¢ ndo de um pais dominante. As pressoes externas
sobre as politicas nacionais foram internacionalizadas e institucionalizadas, em termos gerais.
Assim, quando as normas basicas do comportamento econdmico internacional comegaram a
ser refutadas por fatos ndo previstos, como aconteceu nos anos 1970 com a quebra do padrao
dolar-ouro, os procedimentos de ajustes mutuos de politicas nacionais foram, acima de tudo,
reforcados. Na falta de normas claras, a necessidade de ajuste mutuo pareceu maior (COX,
1999, p.18). Como ¢ possivel observar, no que tange a essa questdo, a argumentagdo de Cox

encontra um ponto de convergéncia com a Teoria dos Regimes.

O papel do modo de produgdo dominante como elemento formativo em relagdo a
estrutura da ordem mundial também ¢ levado em conta pela Teoria Critica de Cox. O autor

destaca a emergéncia de uma estrutura de classe global, que tem seu apice com o

20 termo se refere ao periodo de relativa paz entre as poténcias ocidentais apés o fim da Segunda Guerra
Mundial, sob a lideranga dos Estados Unidos ¢ a atuagdo das recém criadas institui¢des internacionais.
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fortalecimento de uma classe administrativa transnacional, com sua propria ideologia,
estratégia e instituicdes de acdo coletiva. Seus pontos focais de organizagdo, tais como a
Comissdo Trilateral, o Banco Mundial e o FMI desenvolvem um quadro de pensamento — ou
imagens coletivas — que fixa diretrizes para a formulagdo de politicas. A partir desses pontos
focais, a acdo dessas classes penetra nas fronteiras dos paises por meio do processo de
internacionalizacdo do Estado®® (COX, 1999, p-20), ou da institucionalizagdo, se colocado em

termos de Regime.

Ao conceitualizar a internacionalizagdo do Estado, Cox se refere as redes
transnacionais e internacionais, oficiais ou ndo, dos estados e outros agentes que trabalham
pela formulacdo de um consenso politico para o capitalismo global (COX, 2002). Cox se
refere a essa dindmica como uma “nébuleuse” — algo que nao tem uma estrutura de autoridade
institucional fixa, mas que emerge das discussdes em organismos como o FMI, o forum de
Davos, as reunides regulares do G8 etc. A nogio de “governanga sem governo™’ de Cox, que
abarca essa busca por diretrizes consensuais dentro de uma concepcdo especifica de
globalizacdo, posteriormente transferidas aos canais de decisdo politica dos governos
nacionais, parece a0 mesmo tempo complementar e ir além da analise de regimes. As imagens
coletivas, por sua vez, ndo sdo somente amalgamas de opinides individuais fragmentadas, mas
sdo tipos mentais coerentes, e expressam a visdo de mundo de grupos especificos, que podem
ser universalizados e naturalizados por meio da hegemonia do tipo gramsciana. Por isso, sdo
dificeis de romper. Portanto, o que Cox v€ como hegemonia institucionalizada e
internacionalizacdo do Estado, Keohane vé como Regime Internacional estavel. A
continuidade de elementos dos Regimes pode, entdo, encontrar um paralelo nas imagens

coletivas de Cox.

O fato ¢ que as transformagdes em curso no ambito das instituicdes, reflexo da
mudanga nas capacidades materiais, precisam ser internalizadas pelos atores — atingindo,
portanto, a esfera das ideias — para que possam ser transformadas em forcas capazes de alterar

as imagens coletivas que atuam como diretrizes do sistema. O periodo do “liberalismo

** Aqui, ¢ importante destacar que Cox adota um conceito mais amplo de Estado: para o autor, a denominagio
“Complexo Estado-Sociedade Civil” é mais adequada, ja que, adotando a perspectiva gramsciana, enfatiza a
acdo das forgas sociais como motores da estrutura do estado e, portanto, de sua internacionalizagao.

" Nas palavras de Cox: “Ha, no entanto, algo a ser ainda decifrado, algo que poderia ser descrito pela palavra
francesa ‘nébuleuse’ ou pela nogdo de ‘governanca sem governo’. Ha um processo transnacional de busca por
consenso entre os responsdveis oficiais pela economia global. Ele tem o objetivo de gerar diretrizes
consensuais, sustentadas por uma ideologia da globalizacdo, que sdo transmitidos aos canais de decisdo politica
dos governos nacionais e grandes corporagdes. O modus operandi dessa busca por consenso na gestdo da

economia global é um alvo prioritario para continuagdo da analise” (COX, 2002, p. 83)
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embutido” se baseou na imagem coletiva keynesiana e, apds a transicdo dos anos 1970 ¢ a
retomada da hegemonia americana, a imagem coletiva neoliberal se construiu gradualmente.
As transformacdes na regulacdo financeira americana tiveram efeitos de transbordamento
sobre as praticas financeiras internacionais, produzindo consequéncias favoraveis ao exercicio
hegemdnico, bem como consequéncias ndo intencionais, que acabaram criando o contexto
para que eclodisse a crise de 2007-8 e, consequentemente, questionamentos sobre a
legitimidade desse quadro de referéncias neoliberal. Portanto, tanto as reformas das
instituicdes tradicionais como as iniciativas dos BRICS se situam no &ambito da
institucionaliza¢do do, mas ainda ndo sdo capazes de definir uma nova imagem coletiva no

quadro de referencias atual.

Como observado por Cox (1984), mudancas nas estruturas historicas ndo se
transmitem de imediato para o quadro de referéncias das imagens coletivas. Assim, pode-se
argumentar que mudancgas nas estruturas de governanga econdmica internacional representam
um momento importante de mudangas de carater instrumental que estdo inseridas em um
quadro mais amplo de mudancas estruturais de longa duracao, e a nocdo de imagens coletivas
auxilia na compreensdo deste quadro. Para Keohane, ¢ menos custoso manter um Regime ja
existente do que criar um novo, ¢ ¢ virtualmente impossivel destrui-lo para recomega-lo do
zero. De fato, o momento atual pode ser satisfatoriamente descrito como um momento de
alteracdo do Regime existente e de persisténcia de imagens coletivas. O Regime criado em
Bretton Woods ainda se sustenta sobre principios que refletem a imagem coletiva neoliberal, e

o fard enquanto for possivel, mesmo que seja necessario ampliar seus limites em alguns casos.

2.3 A SINTESE TEORICA E SUA APLICABILIDADE AO ATUAL MOMENTO DA
ARQUITETURA FINANCEIRA INTERNACIONAL

Tendo em vista a discuss@o tedrica exposta nas secdes anteriores, a presente secao
busca exemplificar a aplicabilidade das premissas da Teoria dos Regimes de Keohane e da
Teoria Critica de Cox a andlise das mudangas contemporaneas na arquitetura financeira
internacional, tomando como objeto as iniciativas dos BRICS e suas motivagdes — mais
especificamente, os Acordos de Fortaleza firmados em 2014, com o objetivo de criar o Novo
Banco de Desenvolvimento (New Development Bank — NBD) e o Arranjo Contingente de

Reservas (Contingent Reserve Agreement — CRA). Assim, pretende-se demonstrar a validade
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dos instrumentos tedricos apresentados como ferramentas analiticas para o cumprimento desta

tarefa.

Conforme exposto na se¢do anterior, a teoria dos Regimes Internacionais nos traz a
problematica da cooperacdo pds-hegemonica e do enigma da conformidade dos atores a um
Regime que os ajuda a firmar acordos que de outra forma ndo seriam possiveis, mitigando
incertezas. Uma vez que o Regime vigente ¢ formado pelo conjunto de principios, normas,
regras e procedimentos de tomada de decisdo, e que o0 mesmo ganha respaldo institucional por
meio da construcdo de organizagdes internacionais que passam a atuar de forma autobnoma,
cada um desses elementos se torna verificavel nos mandatos formais e diretrizes de decisdo
dessas organizagdes. Assim, as publicagdes, posicionamentos oficiais ¢ medidas das
instituicdes de Bretton Woods podem ser tomados como representativos da institucionalizacao
do Regime Econdémico ¢ Financeiro em sua esfera de acdo. Pode-se constatar, dessa forma, a
existéncia de principios, regras, de supervisao das regras e de quadros de referéncias. Tanto a
criacdo de regras quanto o exercicio da supervisdo tém por base um certo quadro de

referéncias, ligados aos principios fundamentais do Regime vigente.

Esta conceitualizagdo, por sua vez, se relaciona com a formulagdo de Cox sobre as
imagens coletivas que sustentam a dimensdo ideacional da estrutura histérica. E esse o
contexto em que a Teoria Critica sera 1til, esclarecendo as caracteristicas da estrutura sobre a
qual repousa o quadro de referéncias do Regime Internacional vigente. Pretende-se manter a
perspectiva da Teoria Critica como um pano de fundo que situa a analise a ser conduzida,
tendo em conta o processo de emergéncia historica do Regime que as instituigdes tradicionais
de Bretton Woods incorporam. Para Cox, a institucionalizacdo ¢ uma forma de estabilizar e
perpetuar uma ordem particular (COX; SINCLAIR, 1996, p. 99). Logo, os elementos —
normas, principios, procedimentos — que compdem os Regimes indicam tragos essenciais
dessa ordem particular. Além disso, a formagdo de um Regime, sob essa interpretacdo, pode
ser considerada como fruto de um processo de formagdo de consenso sobre quais sdo as
necessidades basicas da economia mundial. Esse processo, por sua vez, ocorre dentro de um
quadro ideoldégico compartilhado pelos Estados, que participam do processo de forma
hierarquica. Assim, o funcionamento do Regime e de suas institui¢des refletira, em grande
medida, este quadro, que sera moldado pelas imagens coletivas sustentadas pelos Estados

melhores posicionados na hierarquia da economia global.
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Uma vez que as imagens coletivas — componentes fundamentais do quadro de
referéncias — constituem tipos mentais coerentes, que determinam o que € ou ndo legitimo em
termos de conduta econdmica, torna-se possivel buscar seus tragos nas condutas que as
estruturas de governanca econOmica tradicionais endossam e recomendam. As imagens
coletivas s@o conjuntos de ideias que guiam as a¢des das estruturas de governanga, em
conjunto com a configuragdo de capacidades materiais dos atores e das institui¢des, e devem
ser levadas em conta pela analise. A combinacdo dessas trés forgas da forma a um quadro de
referéncias, que condicionara a condug¢do da governanga e, consequentemente, as relagdes
entre os Estados que a compdem. Assim, ao aprofundar a andlise sobre o quadro de
referéncias do atual Regime e, em especial, sobre as imagens coletivas que o compdem — na
forma de principios de acdo —, sera possivel compara-lo com as motivagdes das iniciativas dos
BRICS, atendendo aos propositos do trabalho. E nesse sentido que a sintese tedrica aqui

apresentada se faz util e apropriada.

Tomando como base o discurso oficial das institui¢des internacionais, as reformas
anunciadas apo6s a crise de 2007-8 indicam um esfor¢o de aceitagdo no sentido de melhorar a
correspondéncia entre capacidades materiais e representagdo formal dos paises emergentes.
Logo, ¢ possivel subentender que a mudanca nas relagdes econdOmicas internacionais ¢
considerada pelas instituicdbes como uma tendéncia de longo prazo e que, por isso,
acomodacdes institucionais devem ser levadas a cabo (COELHO, 2012, p. 628). Essas
mudangas estdo ocorrendo tanto pela busca por adaptacdo, dentro das institui¢des tradicionais,
ou como inovagdes paralelas a institucionalidade tradicional, como ¢ o caso do NBD e do
ACR dos BRICS. Nesse sentido, as inovagdes podem ser consideradas ao mesmo tempo
expressdo e agentes das transformagdes incrementais pelas quais passa o sistema interestatal.
E necessario ressaltar que tais alteragdes, mesmo que sejam consideradas de longo prazo, nio
transformam substantivamente as regras que regem os fluxos econdmicos e nem produzem
novos Regimes, indicando alteracdes no sistema, ¢ ndo do sistema. Se fossem alteragdes do
sistema, teriam de gerar novos arranjos normativos, condizentes com alteragdes de imagens

coletivas, como descreve Cox.

Ao analisar a atual conjuntura a luz da Teoria Critica e de suas premissas
fundamentais, pode-se considerar que a tendéncia mais clara ¢ a de uma certa mudanca na
distribuicdo de capacidades materiais desde o pds-Guerra. Durante os anos 2000, diversos
paises que eram tradicionalmente tomadores de empréstimos nas institui¢cdes financeiras

internacionais tradicionais se converteram em doadores, ou diminuiram significativamente
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sua necessidade de financiamento externo. Outros paises do “Sul Global” tiveram crescimento
expressivo, contribuindo sobremaneira para o crescimento da economia mundial como um
todo. Isso pode ser visto, principalmente, por meio da diferenga na velocidade da recuperagdo
econdmica de paises desenvolvidos e em desenvolvimento apds a crise de 2007-8. As
iniciativas de reforma das instituicdes de Bretton Woods tém a ver tanto com essa mudanca de
percepcao sobre a distribui¢do de capacidades materiais no atual sistema, tanto como com a
necessidade de fortalecer o proprio sistema em um cenario de incerteza ¢ de turbuléncias
financeiras cada vez mais frequentes. Ha uma percepgdo de que desdobramentos conjunturais
e estruturais aumentaram o poder de pressdo dos paises emergentes, seja pelo fortalecimento
de paises que almejam o status de poténcias (tais como Brasil, Rissia, india e China) ou pelo
impulso das sucessivas crises financeiras que irrompem com maior frequéncia desde os anos

1990.

O ganho de relevancia de algumas inovacdes institucionais, tais como G20 Financeiro
(que teve papel destacado como forum para a coordenacdo de acdes no inicio da crise de
2007-8, embora sua estatura tenha diminuido desde entdo) e, principalmente, os recém criados
NBD e ACR, mostram que o Regime construido em Bretton Woods ndo estéa estavel. Portanto,
¢ preciso que sofra alteragdes para que continue a operar satisfatoriamente, ja que sua
substituicdo a curto ou médio prazo nao ¢ possivel. As reformas institucionais oficiais ja em
curso sdo expressdo de um reconhecimento, por parte das instituigdes e de seus dirigentes, da
necessidade de adapta-las ao maior peso de novos atores, preservando assim sua legitimidade
e funcionalidade. No entanto, iniciativas como as dos BRICS sdo conduzidas em paralelo, em
uma dindmica que parece apontar para um alargamento®® da ordem, embora este processo nio

esteja isento de contradigdes.

Com a crise de 2007-8, a necessidade de democratizar as principais instidncias da
governanga global se fez sentir com maior intensidade. Assim, em 2010, aprovaram-se
medidas para reformar a representagdo dos paises tanto no FMI como no Banco Mundial. No
que diz respeito ao FMI, uma reforma foi aprovada em novembro de 2010, no ambito da XIV

Revisdo Geral de Cotas. As mudangas compreendem o aumento que dobrara os Direitos

28 Alargamento, nesse sentido, indica os processos que buscam ampliar o espago para a defesa de interesses de
paises, ou grupos de paises, que nao se sentem devidamente contemplados pelas institui¢des e regras vigentes e
procuram amplia-las, porém conservando seus fundamentos essenciais. Para uma discussao mais aprofundada,
ver CARVALHO et al., 2015.
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Especiais de Saque (DES ou SDRs, na sigla original em inglés)® para SDR 476,8 bilhdes, o
que corresponde a cerca de US$ 755,7 bilhdes, e um grande realinhamento das cotas entre os
paises membros. Isso resultard em um deslocamento de mais de 6% das cotas para mercados
emergentes dindmicos e paises em desenvolvimento e mais de 6% em favor dos paises sub
representados, a0 mesmo tempo em que protegera as cotas ¢ poder de voto dos paises

membros mais pobres.

O Conselho também endossou as propostas que levariam a uma maior
representatividade da Diretoria Executiva (Executive Board), a ser toda composta por
membros eleitos®® Em termos praticos, a reforma coloca um grupo de paises emergentes entre
os dez maiores acionistas do Fundo, com destaque para Brasil, india, Russia e China,
acompanhados dos quatro paises europeus de maior peso: Franga, Alemanha, Italia e Reino
Unido. Segundo os dados disponibilizados pelo Fundo®, os paises emergentes passariam a
deter 44,70% do poder de voto (ante 39,5% antes da reforma), enquanto os paises avangados
representariam 55,30% (em contraste com 60,5% anteriores). No entanto, os Estados Unidos
ainda persistem como unico detentor do poder de veto, ja que detém a maior parcela das cotas
(16,5%, ou SDR 42,1 bilhdo). A reforma foi aprovada ainda em 2010, mas somente
implementada em Janeiro de 2016, em grande parte devido a demora do congresso

. 32
estadunidense em aprovar o aumento dos recursos™ .

No Banco Mundial, ja em 2008 chegou-se a um acordo entre os acionistas para
assegurar que os paises em desenvolvimento detivessem 50% do poder de voto total da

organizagdo, sem definir um prazo especifico para alcancar esse objetivo. Além disso,

%% Special Drawing Rights, no acronimo em inglés. SDRs sdo ativos de reserva internacional, e foram criados em
1969 para complementar as reservas dos membros oficiais do FMI, como forma de apoiar o sistema de cambio
fixo de Bretton Woods. O seu valor ¢ baseado em uma cesta de quatro principais moedas internacionais —
ddlar, euro, libra esterlina ¢ iene - e pode ser trocado por moedas utilizaveis. O valor do SDR ¢ calculado como
a soma dos valores especificos das quatro moedas em dolares americanos, com base em taxas de cambio
cotadas diariamente no mercado de Londres. A composi¢do da cesta de moedas ¢é revista a cada cinco anos.
Disponivel em <http://www.imf.org/external/np/exr/facts/sdr.htm>

390 Board of Governors ¢ o 6rgio maximo de decisdo do Fundo, e consiste de um governador e um governador
alternativo para cada pais membro, sendo que normalmente ¢ composto pelos ministros das finangas ou
diretores do Banco Central de cada pais. Junto com o Executive Board, composto por 24 diretores executivos
nomeados pelos paises com maiores cotas, constitui a estrutura de governanga do FMI. Atualmente, entre os 24
membros do ExecutiveBoard, 19 sio eleitos e 5 sdo indicados, os dos EUA, Alemanha, Franga, Reino Unido e
Japdo. Entre as atribui¢des do Board of Governors estdo as decisdes sobre a alocagdo dos SDRs, distribuicio
de cotas, admissdao de novos membros, modificagdes nos acordos etc. Por outro lado, é o Executive Board, com
seus 24 membros, que lida mais diretamente com questdes operacionais do cotidiano do Fundo. Para mais
informagdes sobre a estrutura de governanga do Fundo, ver www.imf.org.

3! Dados disponiveis em www.imf.org.

32 Mais informacdes em: <https://www.imf.org/external/np/sec/pr/2016/pr1625a.htm>, acesso em 29 de janeiro
de 2016.
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concordou-se em realizar revisdes sobre a composicdo aciondria a cada cinco anos, para
assegurar a legitimidade e efetividade das agdes do Banco. Em 2010, novas medidas foram
aprovadas, incluindo o primeiro aumento do capital geral do Banco em mais de vinte anos.
Especificamente, aprovou-se um aumento de US$ 86,2 bilhdes para o BIRD (Banco
Internacional de Reconstru¢do ¢ Desenvolvimento) — ramo do Grupo Banco Mundial que
realiza empréstimos para o desenvolvimento. Desse montante, US$ 27,8 bilhdes
correspondem ao realinhamento do poder de voto, acarretando um aumento de 13,3 pontos
percentuais no poder de voto dos paises em desenvolvimento ¢ em transi¢do, ¢ algando sua

representacdo no BIRD a 47,19%>.

E possivel afirmar, ainda, que as mudangas na representagio dos paises em
desenvolvimento parecem encontrar um ambiente mais favoravel no Banco, em comparacdo
com o Fundo. No Banco, as reformas de participagdo e governanga sdo retratadas como uma
oportunidade de avango nas relagdes internacionais em dire¢do a um mundo mais democratico
e aberto; no FMI, por sua vez, a reforma aparece como uma “necessidade” (COELHO, 2012,
p. 631). Isso se relaciona com o fato de que o Banco Mundial ¢ composto por uma equipe
bem mais heterogénea, enquanto o FMI ¢ composto majoritariamente por economistas,
incentivando o fenomeno do group thinking, que cria maior resisténcia a mudangas. Aqui
pode-se falar em uma limitagdo fundamental das reformas: para além da representacdo formal
no mecanismo decisorio, a democratizacdo das institui¢des também requer a diversidade de
seu staff. Por fim, apesar das mudangas aprovadas, ainda ndo se tocou em outro ponto
sensivel: o acordo tacito pelo qual a diregdo do FMI e do Banco Mundial é sucessivamente
atribuida a um lider europeu ou estadunidense, respectivamente. Embora haja pressdo cada
vez maior por um mecanismo de escolha imparcial dos dirigentes, ainda ndo se chegou a um

acordo formal sobre essa questao.

As reformas sdo modestas, o que se relaciona com a resiliéncia dos Regimes
Internacionais. Outro aspecto que ressalta seu padrao de continuidade ¢ o fato de que o
aumento no grau de autonomia ndo fez com que os paises emergentes e em desenvolvimento

(EMEDS) — e especialmente os BRICS, que tém protagonizado as mais importantes

** Dados disponiveis em:
<http://web.worldbank.org/ WBSITE/EXTERNAL/COUNTRIES/AFRICAEXT/EXTAFRREGTOPEDUCATI
ON/0,,contentMDK:22556045~menuPK:444724~pagePK:2865114~piPK:2865167~theSitePK:444708,00.htm
1>, acesso em 29 de Janeiro de 2016. A reforma do Banco Mundial também inclui um aumento do capital do
IFC (International Finance Corporation), o ramo do setor privado do Grupo Banco Mundial. Nesse caso, o
aumento ¢ de US$ 200 milhdes, como parte de um aumento das a¢des dos paises em desenvolvimento e em
transigdo, cuja representacdo passara a ser de 39,48%, configurando um aumento de 6,07 pontos percentuais.
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iniciativas paralelas a ordem — descartassem a importancia das instituicdes de Bretton Woods.
Isso pode encontrar eco na tese de Keohane: em momentos de aumento do grau de incerteza o
Regime serve como um guia para que acordos considerados benéficos continuem sendo feitos.
De forma similar, Cox ressalta o refor¢o dos procedimentos de coordenacdo de politicas
diante de situacdes anOmalas. Ao que parece, novos arranjos estdo surgindo sem que os

velhos arranjos institucionais percam sua relevancia completamente.

Ademais, ¢ necessario destacar aqui o peso do fator contextual representado pela crise
financeira internacional de 2007-8. A crise realgou algumas tendéncias ja em curso na
economia global. Em especial, a rapida recuperacdo dos paises emergentes ¢ o peso da China
para retomada do crescimento global deixaram mais evidente a redistribuicdo de capacidades
materiais na economia global, fortalecendo as teses que apontam para a multipolaridade.
Nesse contexto é que se situam as iniciativas de democratizagdo das instituigdes
internacionais do atual Regime de governanca econdmica. No cenario de incerteza que se
desdobrava, os pontos focais da governanca internacional representados pelas instituigdes se
tornaram mais relevantes. E, para que se mantivessem eficientes, a necessidade de se
adaptarem ao deslocamento de poder observado se tornou mais imperativa do que nunca. O
reconhecimento dessa necessidade, ao contrario do que se poderia pensar, € compativel com o

reforco do quadro de referéncias em vigor.

A natureza global da crise de 2008, combinada com a ansiedade a respeito do
deslocamento na distribui¢do de poder deveria supostamente ter provocado uma
queda no apoio a uma economia global aberta. Surpreendentemente, no entanto, o
inverso ¢ verdadeiro. (DREZNER, 2012, p. 5).

Tal constatacdo pode ser alcangada por meio da perspectiva da Teoria dos Regimes,
que aponta para a continuidade dos Regimes existentes. O imperativo de incluir mais
satisfatoriamente os paises dos BRICS ¢ condizente com essa dindmica. Aqui, ¢ necessario
fazer uma ressalva: caso o trabalho se apoiasse exclusivamente nas premissas da Teoria dos
Regimes, isso implicaria admitir menores possibilidades de mudanga. No entanto, a propria
experiéncia historica mostra que as estruturas de governanca mudam gradualmente: as
instituicdes de Bretton Woods, afinal, espelharam a passagem do “liberalismo embutido” as
novas politicas condizentes com o Consenso de Washington. Esse tipo de andlise, por sua vez,

se torna possivel por meio da adocdo de uma perspectiva mais ampla do que aquela adotada
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por teorias do tipo problem-solving, como a Teoria de Regimes. O uso da perspectiva de Cox

visa preencher essa lacuna.

2.4 OS BRICS, AS INSTITUICOES TRADICIONAIS DE BRETTON WOODS E OS
ACORDOS DE FORTALEZA: OS LIMITES DAS REFORMAS

Na institucionalidade tradicional, a absor¢cdo das mudangas nas capacidades materiais
ocorre de forma lenta e gradual, segura do ponto de vista da manutengdo do status quo. Em
geral, as reformas ja aprovadas e recentemente implementadas preveem mudancas na
distribuicdo de poder de voto e nas estruturas oficiais de governanga. Porém, o que se observa
¢ que os avangos obtidos na redistribuicdo de cotas e nos votos — mesmo que apenas
oficialmente, j4 que atualmente ha atrasos consecutivos e limitagdes mais sutis na
implementagdo das medidas — ainda ndo se fazem sentir em uma area particularmente
importante: a do modus operandi do staff dessas institui¢des e o saber no qual ele se baseia. E
preciso ainda lembrar que, apesar dos aparentes avancos, os EUA ainda conservam o

exercicio do poder de veto, tanto no FMI como no Banco Mundial.

Atualmente, ainda na esteira da crise de 2007-8, assiste-se ao florescimento de novas
agendas reformistas para a institucionalidade tradicional do Regime econdmico-financeiro.
Levando em conta o papel e as atribuigdes de uma arquitetura financeira internacional, fica
claro que as instituicdes criadas em Bretton Woods nao t€ém conseguido cumprir
satisfatoriamente suas tarefas, entre elas a de promover ajuste, liquidez e estabilidade
(ARMIJO, 2002). As davidas a respeito dos beneficios da desregulamentacdo financeira
levantadas apds a crise de 2007-8 trouxe novos desafios. Nesse sentido, ¢ importante lembrar
que o desenvolvimento de um sistema monetario internacional — e, por conseguinte, de uma
arquitetura financeira internacional de modo geral — ¢ fundamentalmente um processo
historico. Logo, as transi¢cdes e mudancas ocorridas sdo profundamente influenciadas pelos
arranjos do passado, seus problemas e solugdes. Como ndo se pode simplesmente reconstruir
um novo Regime do zero, isso se da por meio de um processo gradual, que envolve o choque

de diferentes imagens coletivas, experimentac¢des individuais e alargamento de principios.
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Assim, a ideia do “interregno” de Helleiner (2010)° 4 parece fazer sentido ao se analisar
o momento atual da governanca. As poténcias centrais buscam guiar a ascensdo dos paises
emergentes as instincias decisorias das institui¢des tradicionais, cedendo em questdes de
representacdo e votos. No entanto, as instituicdes sdo também ambientes onde se chocam
tendéncias opostas e ideias opostas, ¢ a transi¢cdo pela qual passam demonstra que os choques
estdo ocorrendo, com o refor¢o de vozes dissonantes que, ao ndo serem totalmente
contempladas pelas vias tradicionais, buscam alternativas fora delas, mesmo sem descarta-las
completamente. E, por fim lacunas deixadas em aberto pelas propostas de reforma criam

espacos para que as mesmas possam ser questionadas.

Nesse sentido, ha uma relagdo cheia de contradigdes entre a demanda por inclusdo
simbolica nas institui¢des tradicionais por parte dos BRICS e o papel dessas instituigdes no
reforco dos quadros de referéncia do Regime. A crise financeira abriu uma brecha para a
maior assertividade do grupo de paises emergentes, a0 mesmo tempo em que colocou em
questdo certas caracteristicas neoliberais implicitas na atuacdo das institui¢des tradicionais,
que se relacionam as estratégias de acumulagdo promovidas pelos paises centrais por meio
delas. Os EMEDs, diante da rigidez das institui¢des, demonstraram um esfor¢o cooperativo
no G20 e em outras instancias — ¢ enquanto essa cooperacdo for reforcada, ha a possibilidade
de que as instituicdes domésticas desses paises possam encontrar pontos em comum para
articular estratégias de acumulagéo divergentes em relagdo aquelas articuladas pelas poténcias
centrais. Entram em disputa as diferentes interpretacdes das mudangas materiais da economia

internacional, que influenciardo as agdes das institui¢des.

A arquitetura financeira internacional — em outras palavras, o proprio Regime — tem
como funcdo fornecer condigdes para que haja ajustes satisfatorios, liquidez suficiente e
estabilidade. A atual arquitetura tem falhado principalmente em cumprir a ultima tarefa, ja
que as crises financeiras se tornaram cada vez mais recorrentes desde os anos 1970 e 1980,
quando as institui¢des passaram a se guiar cada vez mais por politicas alinhadas ao Consenso
de Washington. Os paises emergentes sdo vistos como parte cada vez mais significativa dessa
estrutura — ja que sua propria “emergéncia” ¢ definida pelos parametros do mercado —, mas
encontram obstaculos na rigidez das instituicdes internacionais multilaterais, pois as regras

que vinham assegurando a estabilidade do Regime repousam, em tultima instincia, sobre a

*Segundo o autor, uma “fase de interregno” é um periodo em que diferentes politicas e idéias sdo postas em
pratica por diversos paises. Por exemplo, a ordem econdmica de Bretton Woods teria sido gestada
anteriormente, a partir das diversas experiéncias individuais dos paises durante o periodo dos anos 1930.
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estrutura hierarquica refletida nessas institui¢des. Mesmo acumulando capacidades materiais e
autonomia de forma significativa, a influéncia dos EMEDs encontra obstaculos na esfera
ideacional das discussdes que estdo pautando a mudanga. Ou seja, no binomio do poder,
representado pela relagdo entre autonomia e influéncia externa, a primeira cresce mais rapido

que a segunda.

Os paises emergentes e mais especificamente os BRICS obtiveram um crescimento
significativo, dentro dos parametros que o proprio Regime define como medida de poder: a
forca econdmica. A estrutura de governanga do Fundo ¢ do Banco Mundial se basearam,
desde de sua criagdo, no peso econdmico de cada membro. Isso ocorreu, em grande parte,
como um incentivo para que os paises centrais cooperassem e assegurassem beneficios a
partir dessa interacdo, mesmo que nao pudessem controlar essas instituicdes diretamente.
Agora, a cooperagdo dos paises emergentes, que se mostrou de importancia fundamental no

cenario da crise, também depende do reforgo dessa estrutura.

No entanto, as reformas aprovadas sdo modestas, ¢ sua implementagdo ocorre com
notavel atraso. O caso do FMI ¢é bastante representativo: Antes da crise de 2007-8 sua
presenca parecia ter encolhido, mas houve uma retomada de seu protagonismo,
principalmente por meio do gerenciamento da crise europeia. Naquele momento, o proposito
da reforma ganhou félego, ja que os BRICS haviam fortalecido seu poder de barganha, dada
sua recuperacdo mais rapida e contribui¢des para as linhas de crédito adicionais do FMI.
Dentre as respostas do Fundo 4 crise®®, destacou-se a criagio de uma “barreira anticrise”, para
ampliar sua capacidade de concessdo de crédito por meio do aumento da subscri¢do de cotas
aos membros e das garantias de acordos temporarios de empréstimos. Assim, os Novos
Acordos de Empréstimo (NAB, na sigla em inglés)*® foram ampliados em cerca de US$ 564
bilhdes em SDRs, com a participacdo de novos paises e instituicdes, e com contribui¢cdo

significativa de paises de mercado emergente. Mais precisamente, em 2010, o NAB foi

34 resposta  do FMI a Crise  Economica  Mundial. FMI, 2012. Disponivel em
<http://www.imf.org/external/lang/portuguese/np/exr/facts/changingp.pdf,> acesso em 16 de dezembro de
2013. As outras medidas anunciadas foram: a ampliacdo do crédito destinado a enfrentar crises por meio de
outros tipos de contribuigdes, além da subscri¢do de cotas, reformulagdo da estrutura de concessdo de
empréstimos e aprimoramento dos instrumentos utilizados para esse fim; quadruplicagdo de empréstimos nao
concessionais para ajudar paises de baixa renda e aprimoramento das analises da supervisdo e de assessoria
politica.

* Esse tipo de acordo representa uma solugdo mais imediata para situagdes de restricio de liquidez, em
comparacdo com as revisdes de cotas, que frequentemente requerem negociagdes mais complexas. Os
acordos NAB foram criados em 1995, na esteira da crise mexicana do peso, envolvendo contribuigdes de 26
paises. O NAB passou, entdlo, a constituir o principal instrumento de empréstimo do FMI em casos de crise,
quando os outros recursos ndo costumam ser suficientes, com a conveniéncia de evitarem a efetivacdo de
contribui¢des automaticamente atreladas ao poder de voto, que precisaria ser redistribuido.
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expandido em SDR 367.5 bilhdes, com participacdo adicional de 13 paises, entre eles, paises

. C o~ . . . 37
emergentes que fizeram contribuigdes significativas™.

Por sua vez, a reforma via alocagdo de SDRs, proporcionais as cotas de cada membro,
levantou as discussdes sobre reformular o Fundo para melhor refletir a nova realidade
econdmica mundial. A reforma aprovada em 2010 e implementada em 2016, no entanto, ¢
bastante modesta, ja que ndo toca na manutencdo do poder de veto dos EUA e ndo aborda
questdes mais profundas, como a formula para a determinacdo das cotas. Apesar disso, sua
aprovagao foi uma das primeiras demonstracdes da forca conjunta dos BRICS. Afinal, a
capacidade de coordenac¢do do grupo em favor da demanda pela adaptacdo das instituigdes de
governanga econdmica com certeza contribuiu para o aumento de sua relevancia no cenario
internacional. Além disso, acabou sendo um ponto central na interagdo entre os cinco Estados,

com papel fundamental para o aprofundamento da cooperacao.

Em suma, no que tange as instituicdes tradicionais de Bretton Woods, o discurso
oficial em geral admite que, no minimo, € necessario um processo adaptativo, capaz de refletir
as principais alteracdes da economia global. O Banco Mundial, embora mais aberto a
mudangas e mais receptivo as demandas de democratizagdo, esta no alvo da iniciativa mais
promissora dos BRICS até agora — o NBD. Este se situa justamente no mesmo campo de agdo
do Banco Mundial, o que se relaciona com o as profundas mudangas no cenario de atuacdo

dos bancos de desenvolvimento desde os anos 1940.

Durante décadas, o Banco Mundial liderou em tamanho e em presenga no mundo
emergente, 0 que ndo ¢ mais o caso. Frequentemente, seus membros buscam outras
alternativas para realizar empréstimos, fugindo da excessiva burocracia do Banco. Enquanto
um banco comercial pode demorar trés meses para preparar ¢ desembolsar um empréstimo, o
Banco Mundial leva mais de dois anos (WOODS, 2016). Logo, ndo ¢ uma surpresa que
iniciativas como o NBD e o AIIB (o Banco Asiatico de Investimentos em Infraestrutura)
alimentem expectativas. Entretanto, organizacdes como o NBD podem encontrar obstaculos
significativos para alavancar seus recursos e aumentar sua capacidade de empréstimo, ja que
sdo dirigidas por paises emergentes. Mesmo assim, os principais mercados emergentes tém
investido e estdo investindo capital substancial em instituigdes dominadas pela China

(KAPUR, 2015), o que d4 a medida de sua insatisfagdo com as institui¢des tradicionais. Ha,

3"Dados disponiveis em: <http://www.imf.org/external/np/exr/facts/gabnab.htm>, acesso em 20 de dezembro de
2013.
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porém, descompasso entre a medida concreta do peso econdémico e a propria forma como
esses paises se percebem no sistema e sdo percebidos por outros. A convivéncia entre arranjos
alternativos e tradicionais é representativa deste cendrio. A cooperagdo deve sustentar os
principios basicos do Regime, uma vez que ndo ha alternativa concreta a ele. Mas pode-se
chegar a um momento em que as medidas exigidas para sustentd-lo se tornem inaceitaveis.
Enquanto isso ndo ocorre, o quadro de referéncias do Regime busca adaptar-se para continuar

fornecendo uma estrutura de expectativas que permita a continuidade da cooperagao.

Fica claro, entdo, que os BRICS ndo rejeitam as instituicdes tradicionais de
governanga econdmica como um todo. Ao mesmo tempo em que levam adiante iniciativas
como as dos Acordos de Fortaleza, buscam fortalecer seu espaco dentro delas, expandindo
seus limites. O papel do FMI no ACR e a pressdo por reformas sdo demonstrativos de tal
dindmica. A existéncia de espagos para iniciativas variadas de paises e grupos de paises ¢
tipica do sistema monetario e financeiro formado ap6s a quebra de Bretton Woods nos anos
1970 (CARVALHO et al., 2015, p. 47), especialmente ap6s a quebra do padrdo ouro-dolar. O
proprio G7 foi, no passado, um arranjo alternativo promovido pelos paises desenvolvidos.
Esse tipo de iniciativa pode sinalizar uma estratégia de defesa contra instabilidades do
sistema, ou mesmo para o aproveitamento de ganhos no funcionamento do Regime. No
entanto, também podem contribuir para adaptar a ordem global a situagdes novas, mas sem
romper seus fundamentos (CARVALHO et al., 2015, p. 47). Essa dinamica é coerente com a

premissa de sustentagdo dos Regimes vigentes em momentos de incerteza.

O fato de que os paises emergentes ndo descartam a importancia das institui¢des
tradicionais, mesmo tendo suas demandas sistematicamente evitadas ou indefinidamente
adiadas, ou ainda distorcidas pela burocracia institucional, é representativo da correlagdo de
forcas no atual momento da economia politica internacional. Em suma, ha contradi¢des entre
o discurso dos 6rgios do Regime — que exalta o multilateralismo e busca manter seu papel
como centro de coordenacdo — e as acdes concretas para levar as reformas a cabo, da qual
depende, em parte, esse papel central. Essas contradicdes acabam por incentivar a busca de
alternativas por parte de EMEDs com posi¢des e interesses afins, como ¢ o caso dos BRICS.
A convivéncia do FMI e do Banco Mundial com essas novas iniciativas pode ser entendida
como um sintoma do quadro de continuidade e mudanga presente na governanca economica

internacional como um todo.
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A politica internacional continua a ser afetada por uma série de hierarquias que se
sobrepdem, e interagem, afetando as possibilidades de desenvolvimento econOmico e as
expectativas em relacdo aos paises classificados na categoria de “Sul Global”. A propria
nog¢do de “emergéncia” tem suas origens no consenso neoliberal dos anos 1980 e 1990, sendo
apontado como um fendmeno ligado ao mercado. Por sua vez, as proprias caracteristicas da
globalizacdo econdmica e financeira ajudaram a criar as condicdes para essa “emergéncia” e,
com ela, os desafios a institucionalidade tradicional e as liderancas ali cristalizadas. Os
poderes emergentes buscam melhores posi¢des numa ordem estado céntrica, liberal e
capitalista, enquanto aceitam muitas premissas e valores subjacentes a essa ordem (HURREL,
2013, p. 219). Mas a natureza dessa busca sera moldada por suas herangas historicas
individuais, por suas experiéncias nessa ordem, e também pelo contexto doméstico no qual
ocorre sua “emergéncia”. Ao reinterpretar imagens coletivas correspondentes ao “Ocidente”,
ou “Norte Global”, sua atuacdo pode ter impacto significativo nas mudangas no nivel do
Regime. As caracteristicas mistas e hibridas da ordem global significam que precisamos estar

especialmente atentos a recombinacao do novo e do velho (HURRELL, 2013, p. 220).

O desafio de analisar instituigdes nascentes ¢ complexo. Muito se especula sobre o
potencial transformativo do NBD e do ACR dos BRICS sobre os atuais paradigmas da
governanga internacional, especialmente pela crescente importancia da China na economia
global. O perfil do NBD, por exemplo, dependera do processo de formulagdo das
condicionalidades de seus empréstimos e forma de captagdo de recursos, entre outros. Quanto
ao ACR, parte da supervisdo sobre os borrowers sera feita pelo FMI*®, atestando mais uma
vez o fato de que os BRICS ndo descartam as instituicdes tradicionais. Embora muitos
detalhes sobre o funcionamento das iniciativas de Acordos de Fortaleza ainda estejam em fase
de negociacdo, a andlise podera se apoiar em seus documentos fundacionais, bem como nas

posicdes oficiais dos cinco membros dos BRICS.

E aqui que se situa a importancia de fazer um resgate mais profundo sobre a génese da
cooperagdo entre esses cinco paises. Afinal, as necessidades compartilhadas que tornaram
viaveis os compromissos com as duas novas instituicdes deverdo condicionar seus

fundamentos e sua potencial adaptacdo ao quadro de referéncias vigente. Assim, as

% O estatuto do ACR estabelece, no artigo 5 (Limites de Acesso e Multiplicadores), que somente uma parcela
equivalente a 30% dos recursos totais aos quais um pais terd acesso sera disponibilizada sem
condicionalidades. Os 70% restantes serao disponibilizados sob a condigdo de que haja um acordo entre o pais
requisitante ¢ o FMI (a chamada [IMF-linkedportion). O acordo pode ser consultado em <
http://brics6.itamaraty.gov.br/pt_br/acordos>.
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necessidades e interesses que possibilitam a criagdo do NBD e do ACR, representando um
compromisso de mais longo prazo entre o grupo, podem fornecer uma pista sobre como se
dara o relacionamento entre as iniciativas de Acordos de Fortaleza e a atual institucionalidade.
Afinal, embora estes paises endossem os principios basicos do atual Regime ao atestar a
importancia das instituigdes tradicionais, também buscam por maior autonomia, criando
alternativas para poder exercé-la. E, por conseguinte, no contexto do exercicio de sua maior
autonomia e de seu ganho de relevancia na economia global, suas condutas podem ter papel
decisivo para ampliar o que se considera como politicas legitimas no Regime Internacional. E
preciso, entdo, verificar em que medida as iniciativas dos BRICS buscam atender
necessidades em comum do grupo que ndo estdo contempladas pelo funcionamento das
instituicdes tradicionais, e como buscam enquadra-las ao quadro de referéncias, para conferir-
lhes legitimidade. Assim, se tornard possivel averiguar se os incentivos para sustentar os
principios do atual Regime serdo ou ndo maiores do que os incentivos para fortalecer os
arranjos alternativos, influenciando a adaptacdo dos quadros de referéncia. No capitulo
subsequente, buscaremos resgatar o historico da cooperacdo intra-BRICS e as motivagdes

particulares dos cinco paises, a fim de dar inicio a tal investigacao.
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3 SURGIMENTO, EVOLUCAO E INSTITUCIONALIZACAO DA COOPERACAO
INTRA-BRICS

Este capitulo abordara de forma mais detalhada a génese e a evolugdo da cooperacdo
entre os cinco paises que compdem os BRICS. Por mais elementos contraditérios que possam
existir entre os interesses particulares desses estados, demonstrar-se-4 que existem incentivos
suficientes para reforcar os compromissos com as iniciativas criadas no ambito do
agrupamento e, portanto, para fortalecer arranjos sustentados pelo grupo que se apresentam,
a0 menos a primeira vista, como alternativos a institucionalidade tradicional.

Nesse sentido, o que se buscara analisar de forma mais atenta é precisamente a relagdo
entre tais incentivos e as forgas de sustentacdo da atual estrutura de governanga econdmica
global. Num contexto de maior autonomia e maior relevancia dos paises emergentes no
cenario da economia global, as condutas dos BRICS em relagdo aos principios de cooperagdo
subjacentes a ordem tradicional podem ter um peso transformativo, exercendo pressdo em
direcdo a uma maior representatividade dessas estruturas, ¢ modificando incrementalmente os
quadros de referéncia que as fundamentam.

As necessidades e interesses compartilhados entre o grupo de paises possibilitaram o
estabelecimento de compromissos de mais longo prazo, como ¢ o caso dos acordos para a
criagdo do Novo Banco de Desenvolvimento (NBD) e do Arranjo Contingente de Reservas
(ACR). Tais desdobramentos revelam certas nuangas da relagdo entre os BRICS ¢ a
institucionalidade tradicional. Precisamente, demonstraremos que tais iniciativas, embora
atendam as pretensoes de posicionamento e necessidades dos BRICS em relagdo ao Regime
Internacional de governanga econdmica, ndo estdo em oposi¢do aos principios desta ultima.
Entretanto, ao buscarem em conjunto solugdes para necessidades especificas ndo
contempladas pelas instituicdes globais tradicionais, os BRICS podem contribuir para um
certo “alargamento” do quadro de referéncias destas institui¢des. Por fim, demonstra-se
também que arranjos desse tipo, embora ndo possam ser classificados como regionais — ja que
0 que une os membros do grupo ndo ¢ exatamente a proximidade geografica — possibilitam
uma série de vantagens proprias dos arranjos de cooperacdo monetaria regionais.

Assim, a analise do quadro de referéncias sera o principal parametro a ser observado
para levar adiante a analise pretendida. Observando os propdsitos que norteiam a cooperagao
entre os BRICS sob essa perspectiva, e comparando-os com aqueles ja internalizados e
cristalizados pelas premissas de funcionamento das institui¢cdes tradicionais, € possivel obter

algumas pistas sobre a possibilidade de gestacdo de novos paradigmas de governanga
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econdmica. E precisamente neste ambito — ao incluir a possibilidade de mudanga, a partir
daquilo que ja existe e das limitacdes ai implicitas — que a Teoria Critica coxiana se faz mais
pertinente. Além da énfase sobre o quadro de referéncias e sua relacdo com a dindmica
hierarquica das instituicGes tradicionais, a analise da evolu¢do da cooperagdo intra-BRICS
auxilia na compreensdo dos interesses compartilhados e eventual formulagio de estratégias de
desenvolvimento e institucionaliza¢ao do grupo.

Assim, sera possivel compreender melhor a influéncia da dinamica de redistribuigao
do poder no sistema internacional sobre a formulagdo de quadros de referéncias. Assumimos
preliminarmente que ha poucos indicios de mudangas mais profundas nesse sentido — afinal,
parte-se do pressuposto que os BRICS internalizam — e assim reforcam — o quadro de
referéncias dominante. Contudo, conclui-se que esse reforco ¢ capaz de criar um espago

institucional vital para que florescam alteragdes incrementais no Regime Internacional.

3.1 MULTIPOLARIDADE, CRISE, INSTITUICOES GLOBAIS E ALTERNATIVAS
REGIONAIS

Antes de aprofundar a discussdo sobre a gé€nese e evolucdo da cooperagdo intra-
BRICS propriamente dita, é preciso contextualizar algumas questdes ligadas a cooperagdo
financeira internacional. Em especial, a governanca das instituicdes financeiras multilaterais
tem sido bastante debatida, bem como a necessidade de construgdo de uma rede global de
seguranga financeira® mais forte diante da crescente volatilidade dos mercados financeiros
globais, para o que o fortalecimento das instituicdes ¢ fundamental. Alguns dos problemas da
atual arquitetura financeira internacional dizem respeito a exclusdo dos EMEDs dos principais
mecanismos decisorios ¢ a tendéncia de que decisOes mais importantes sejam tomadas de
forma ad hoc, seja individualmente ou por meio de grupos de representatividade questionavel,
como ¢ o caso do G7 e mesmo do G20. Esse tipo de dindmica ndo deixa de ser um fator para
o impulso dos BRICS de criar instituigdes onde de fato suas decisdes possam ter peso, a
despeito dos modestos avangos das reformas de representacdo no FMI e no Banco Mundial.

A primeira vista, esses movimentos — reforma das institui¢des tradicionais e iniciativas

para criacdo de novas — parecem coexistir de forma antagénica. Entretanto, algumas

% GFSN (Global Financial Safety Net), na sigla em inglés. Uma rede de seguranga financeira global pode ser
descrita como um conjunto de arranjos capaz de fornecer liquidez internacional para paises que enfrentam
reversdes bruscas em fluxos de entrada de capital, apesar de adotarem politicas financeiras e econdmicas
solidas. Isso inclui tanto a liquidez fornecida por meio de instituigdes globais como o FMI, como aquela
fornecida por arranjos regionais, ou ainda por meio de acordos bilaterais e multilaterais entre bancos centrais
(TRUMAN, 2013; VOLZ, 2016).
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perspectivas apontam que a eficiéncia de uma arquitetura financeira internacional “densa” e
“multicamadas”, composta ndo apenas por grandes instituicdes globais com quadro de
membros abrangente, mas também por iniciativas de cooperagdo regional e subregional pode
ser mais vantajosa. No caso dos BRICS, poderiamos falar em iniciativas inter-regionais. Com
efeito, o melhor exemplo de uma arquitetura “densa” ¢ o sistema de bancos multilaterais de
desenvolvimento, onde o Banco Mundial coexiste com diversos bancos regionais e
subregionais (O CAMPO, 2015, p. 15). No que diz respeito a cooperagdo monetaria, o cenario
¢ bem menos diversificado: o FMI detém o papel central, enquanto os arranjos regionais na
area ndo seguem um padrdo — podem ser institucionalizados como arranjos entre bancos
centrais, de compartilhamento de reservas (reserve pooling), swap de crédito, entre outros.
Também podem ter diferentes graus de multilateralizacdo e manter relagdes a principio
ambiguas com o FMI. Por outro lado, alguns passos t€ém sido dados em relagdo a questdo da
maior inclusdo de EMEDs nas institui¢des globais, embora o resultado geral até agora tenha
sido insatisfatorio. Esse tipo de iniciativa ja estava em curso antes da crise de 2008 (ainda que
modestamente), e ganhou maior destaque depois dela.

Apesar de sua crescente importancia diante da integracdo dos mercados financeiros
globais, as instituicdes tradicionais da arquitetura financeira internacional continuaram a ser
vistas como pouco democraticas. Mesmo nos casos em que o quadro de membros € amplo,
como nas instituicdes de Bretton Woods, a representacdo nao coincide com capacidade de
influenciar decisdes. Por exemplo, no FMI, a distribui¢do do direito de voto no Board tem
peso significativo para o direcionamento das acdes do o6rgdo. E, embora a reforma de
representatividade de seu sistema de cotas/votos acordada em 2010 tenha sido implementada
— com ressalvas importantes e significativo atraso, como se viu anteriormente — ela ¢
insuficiente. Em resumo, a situagdo do FMI pode seguramente ser tomada como amostra
mais contundente da lentiddo com que as mudangas de representatividade avangam na atual
arquitetura financeira internacional.

Além das instituigdes de Bretton Woods, outras instituicdes financeiras internacionais
também apresentam déficits de representacdo, como ¢ o caso do Bank of International
Settlements (BIS), do Financial Stability Board (FSB), e do Comité de Basileia, por exemplo
(OCAMPO, 2015, p. 21). Muitas dessas instituicdes sdo fruto da fragmentagdo da arquitetura
financeira internacional no inicio do século XXI, quando o FMI ficou um tanto quanto
desacreditado devido a suas agdes em resposta a crise asidtica. Além disso, o surgimento de
mercados financeiros mais sofisticados e diversificados também reforcou essa tendéncia.

Somada a falta de representatividade, a fragmentacdo também aponta para uma maior
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propensdao a instabilidade, revelando mais uma fraqueza da atual arquitetura financeira
internacional.

Na realidade, a questdo da representatividade também se relaciona com a capacidade
do Regime de manter sua estabilidade. Assim, argumenta-se que o desenho de uma rede de
seguranga financeira ideal envolveria uma organizac¢do central forte, com recursos suficientes
para fornecer liquidez mesmo durante crises financeiras sistémicas, grandes e globais, com
um staff capaz de exercer supervisdo macroeconémica ampla (VOLZ, 2016, p. 2222). Esse
era o ideal concebido, por exemplo, por Keynes e White por meio de sua International
Clearing Union, cujo resultado sub-6timo pode ser considerado o estabelecimento do FMI.
Entretanto, muitos estudiosos também concordam que instituicdes globais amplas ndo
costumam funcionar tdo bem para paises menores e mais pobres, por razdes Obvias. Desse
modo, arranjos regionais ¢ sub-regionais — ou mesmo inter-regionais — poderiam ser um
complemento importante as instituicdes globais, aumentando o alcance do regime e
fortalecendo a coordenag@o de politicas entre os paises, o que contribuiria sobremaneira para

a manutencao da estabilidade. Para Ocampo (2010, p. 27),

Em uma comunidade internacional heterogénea, a criacdo de redes de instituigdes
globais, regionais e nacionais proporcionara um sistema de governanga melhor do
que arranjos baseados em uma Unica organizagdo global. Por sua vez, isto se baseia
no principio bem estabelecido de que instituigdes regionais dao voz e um senso de
propriedade mais forte a paises menores, e t€m maior probabilidade de responder a
suas demandas. Isto ja tem sido reconhecido em outras areas, como no sistema de
bancos multilaterais. (OCAMPO, 2010, p. 27).

2

E claro que uma rede com essas caracteristicas, que de fato fornecesse estabilidade,
iria pressupor que as instituicdes em questdo fossem bem administradas e tivessem recursos
suficientes. Isso ndo corresponde totalmente a realidade. Na verdade, muitos arranjos vém
sendo criados ao longo do tempo, mas geralmente apenas coexistem em paralelo, sem que
haja uma coordenagdo efetiva entre eles. Outro fator que limita sua capacidade de manter a
estabilidade se relaciona com a perda de credibilidade das institui¢cdes globais nos ultimos
anos. Mais uma vez, o FMI representa o caso mais dramatico, principalmente em virtude das
limitagdes de sua reforma de representatividade e de sua questionavel imparcialidade. Nesse

- g 40 . o o . )
caso,0 episddio do resgate grego serve como ilustragio de agdo enviesada, o que foi

00 caso da Grécia é bastante significativo, pois o acordo de resgate firmado requeriu que o Board do FMI

flexibilizasse a regra de ndo conceder empréstimos daquela modalidade a paises com dividas insustentaveis
(VOLZ, 2016), o que foi feito a revelia do posicionamento contrario de diversos acionistas nio-europeus.
Posteriormente, em 2013, num relatério de avaliagdo ex-post do caso grego, o FMI admitiu o erro de ter
concedido um empréstimo muito grande a Grécia apesar das duvidas sobre a sustentabilidade de sua divida,
desprezando suas proprias regras sobre acesso excepcional para acordos de stand-by. (IMF, 2013).
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apontado e bastante criticado pelos paises emergentes. Além disso, a atuacdo geral do Fundo
na crise do euro foi considerada por alguns como parcial, com condicionalidades mais
brandas para o socorro a paises europeus de economia avangada — o mesmo grupo
considerado “sobre-representado” na instituicao.

Nesse contexto, as iniciativas de paises emergentes — como o ACR, por exemplo —
poderiam ser interpretadas como elementos adicionais da fragmentacdo da arquitetura
financeira internacional.A colaboragdo entre institui¢des globais e regionais ¢ vital para
aperfeicoar a capacidade do Regime em conter a instabilidade. Entretanto, a possibilidade de
aumento de uma competi¢do menos saudavel entre elas pode ter efeitos maléficos. Por outro
lado, acordos e arranjos ad hoc podem ser uteis em momentos particulares, mas geram
incerteza, ndo sendo capazes de criar expectativas estaveis de forma mais sistematica. Nesse
sentido € que a cooperacdo entre institui¢cdes globais e regionais seria providencial: arranjos
regionais especificos tém a vantagem comparativa no que tange a um conhecimento mais
aprofundado e maior acesso a informacdo relacionada ao contexto economico local, enquanto
arranjos globais mais amplos podem exercer uma supervisdo mais abrangente. Por fim, a
cooperagdo com outros arranjos poderia funcionar como estratégia de fortalecimento e
recuperacao da credibilidade de institui¢des como o FMI.

No entanto, aqui mais uma vez se esbarra no obstaculo do déficit de representatividade
nas instituicdes de Bretton Woods. EMEDs e outros paises menores e/ou periféricos que ja
fossem membros de arranjos regionais encontrariam poucos incentivos para cooperar com
organismos largamente dominados pelos paises centrais. Logo, na auséncia de avangos
significativos em representatividade, a constru¢cdo de uma rede de protecdo financeira global
efetiva tera pouca chance de se concretizar. Por outro lado, logo depois da fase mais severa da
crise de 2008, as principais reformas no FMI e no Banco Mundial foram anunciadas, o G20
foi algado a um forum central, e os bancos centrais incentivados a cooperar por meio de
acordos de swap. A despeito das limitagdes estruturais destas iniciativas, ha quem aponte para
um legado cooperativo de 2008, com destaque para as dimensdes multilaterais das relagdes
financeiras internacionais. Mais do que um legado, no momento mais agudo da crise, apesar
de alguns resultados politicos subotimos, o sistema funcionou, garantindo a continuidade de
uma economia global aberta (DREZNER, 2012). Esse tipo de interpretacdo enfatiza o
contraste com a experiéncia vivida durante a Grande Depressio da década de 1930
(HELLEINER, 2016). Pode-se dizer que atualmente ha um nivel razoavel de consenso
ideacional e alinhamento de interesses bdasicos entre os principais atores do sistema

internacional, algo que ndo existia no cenario dos anos 1930. Dentre esses interesses basicos
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comuns, 0 consenso mais 0bvio se relaciona a necessidade de preservar a natureza aberta dos
mercados globais. A presenca de instituicdes financeiras relativamente consolidadas também
forneceu uma base sobre a qual a cooperacdo e mudancas incrementais em sua forma de
operacdo poderiam ser mais facilmente construidas. Mesmo o FMI, bastante marginalizado
antes da crise, foi instado a retomar seu protagonismo, o que estava implicito nas
conversagoes sobre as reformas a serem implementadas

Outros fatos, entretanto, sugerem que o fortalecimento da cooperagdo no pds-2008
teria sido contrabalancado pelo aprofundamento da fragmentagdo das institui¢des do Regime
Internacional de governang¢a da economia mundial. Segundo a denominagdo de Helleiner
(2016), esse processo poderia ser descrito como descentralizacdo. Nessa perspectiva, a
presenga de instituicdes financeiras internacionais consolidadas contrasta com a busca por
fontes alternativas de liquidez emergencial por parte dos estados afetados pela crise
financeira. Naquele momento, alguns paises buscaram alternativas em relacdo as duas
principais instituicdes fornecedoras de assisténcia emergencial: o FED e o FMI. Isso se deveu,
principalmente, a insatisfacdo de parte da comunidade internacional (especialmente paises
emergentes) com o FMI. A demora em aprovar as reformas de 2010 também pouco contribuiu
para diminuir a desconfianca.

No que diz respeito ao FED, apesar de o banco norte-americano exigir menos
condicionalidades se comparado com o FMI, o acesso a suas linhas de crédito era bastante
imprevisivel, em comparagdo com os organismos multilaterais. Este fato gerou incerteza, que
aumentou quando os primeiros swaps concedidos expiraram em 2010. Lidar com o problema
da incerteza ¢ uma das principais tarefas de uma arquitetura financeira internacional e,
embora os EUA sejam um dos principais “patrocinadores” do Regime de Bretton Woods, o
FED continua sendo, ao menos no que diz respeito a sua estrutura formal,um banco central
doméstico.

Em resumo, e retomando o argumento de Helleiner (2016), pode-se constatar a
existéncia de dois legados opostos deixados pela crise de 2008. Por um lado, ha sinais de
fortalecimento da cooperagdo financeira internacional, incluindo esforcos para reforgar a
legitimidade e o poder de fogo de instituigdes globais tradicionais, como exemplificado pela
aprovacdo da reforma de representacdo ¢ da duplicagdo das cotas do FMI. Além das
iniciativas direcionadas as institui¢des existentes, o papel fundamental do G20 (a0 menos em

2009) e a criag¢do do Financial Stability Board (FSB)*! também apontam para a tendéncia de

'O Financial Stability Board foi estabelecido em 2009 como sucesso do Financial Stability Forum,
originalmente criado pelos paises do G7 para aperfeigoar a cooperagdo entre suas organizagdes domésticas de
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ampliacdo de mecanismos e foruns multilaterais, fornecendo mais espagos de cooperagao.
Entretanto, tendéncias a descentralizacdo também puderam ser observadas no cenario pos-
2008, tais como iniciativas favoraveis a constituicdo de alternativas ao FMI ¢ as institui¢coes
financeiras internacionais tradicionais, iniciativas para constru¢do de alternativas ao uso do
dolar, estabelecimento de regulagdes domésticas ao movimento de capitais, dentre outras.

Numa interpretagdo mais simples, estas tendéncias poderiam ser tomadas como
mutuamente excludentes. No entanto, sdo legados que coexistem, e respondem a realidades
estruturais distintas e a aspectos distintos da crise e das experiéncias pos-crise (HELLEINER,
2016, p.7). A interpretagdo sobre as causas da crise de 2008 e sobre o correto manejo da
economia mundial em meio a turbuléncia e ao cenario de baixo crescimento ainda estd sob
disputa. Pode-se desenhar um paralelo com as instituicdes de Bretton Woods, que foram
estruturadas e tiveram suas caracteristicas fundamentais definidas como resposta ao que entdo
foi entendido como causa da Grande Depressdo, mais de uma década apés a quebra dos
mercados em 1929: a volatilidade do capital internacional. O momento atual, mesmo quase
uma década depois de 2008, por sua vez, ainda ¢ de experimentacdo e incrementalismo, e ¢
compreensivel que existam movimentos contraditérios. Por sua vez, a distribuicdo de poder
no sistema internacional também deve exercer influéncia sobre as principais tendéncias em
curso.

A tendéncia a descentralizacdo ¢ impulsionada mais pela desconfianca, mas ha
dimensdes cooperativas nessa dindmica que devem ser consideradas. Os dois legados
apontados por Helleiner (2016) podem ir além da coexisténcia, sendo combinados de formas
inovadoras. Por exemplo, o estatuto do ACR, a semelhanga da Iniciativa Chiang Mai*?
(CMIM), estabelece que somente uma parcela (30%, precisamente) dos recursos aos quais 0s
paises membros tém direito podem ser acessados sem que o pais em questdo estabeleca um
programa junto ao FMI. Esta ¢ uma forma de garantir que os paises eventualmente socorridos
tomem medidas para retomar o equilibrio de seu balanco de pagamentos, sem precisar criar
uma estrutura de supervisdo a partir do zero. Com efeito, trata-se de uma “terceirizagdo” da
supervisao para o FMI, que ja dispde de recursos e expertise para tal.

Esse aspecto do ACR também ¢ condizente com as declaragdes conjuntas dos BRICS

sobre seu papel como um elo de fortalecimento da rede de protegdo financeira global e

supervisao financeira. Apds 2009, a organizacdo foi expandida de modo a abarcar, em seu quadro de membros,
os paises integrantes do G20. Mais informagdes em <http://www.fsb.org/about/history/>.

*2 A Iniciativa Chiang Mai (Chiang Mai InitiativeMultilateralization - CMIM) é um acordo multilateral de swap
cambial formalizado em 2010 entre os paises membros da ASEAN e a China, o Japdo e a Coréia do Sul, e foi
criada a partir de uma série de acordos bilaterais na regido apos a crise asiatica de 1997-98. Inicialmente, o
acordo previa o montante de US$ 120 bilhdes, posteriormente expandido para US$ 240 bilhdes em 2012.



62

complemento aos arranjos existentes (BRICS, 2014). Em geral, a retérica oficial dos BRICS
ressalta a questdo da complementacgdo, e esse tipo de clausula evidencia a premissa assumida
pelo grupo de que os atuais arranjos de cooperagdo multilateral continuem a existir no futuro.
Por outro lado, tanto o FMI quanto outras institui¢des tradicionais podem tirar a0 menos uma
vantagem das tendéncias de descentralizagdo. No caso do FMI, trabalhar em conjunto com
arranjos suprarregionais como o ACR ou outras estruturas regionais, contribuiria para
diminuir o estigma associado as suas recomendacdes ¢ pacotes de ajuda. Claro que esse tipo
de colaboracdo exigiria uma relagdo mais horizontal entre os paises envolvidos, para o que a
reforma de representacdo se faz vital. Ainda utilizando o caso do FMI como exemplo,
destaca-se a posi¢do do Fundo mais favoravel ao uso de controles de capital® no pos-2008, e
o indicativo de que seu staff eventualmente apoiaria iniciativas individuais de controle de
movimentos financeiros. Estas sdo possibilidades de acdo pragmatica e cooperativa diante das
tendéncias de descentralizacao.

Em resumo, ha terreno para experimentacdes diversas com diferentes aspectos das
tendéncias em curso. Um cenario possivel, e bastante otimista, levaria a um aperfeigoamento
do Regime, criando um contexto em que o FMI e o Banco Mundial trabalhassem em conjunto
com os arranjos regionais € com a rede de bancos multilaterais, bem como os 6rgdos de
regulacdo. Entretanto, ¢ possivel que a descentralizagdo siga em curso numa dire¢do menos
cooperativa, trazendo o aprofundamento da fragmentacao da governanga financeira global nos
proximos anos. Aqui, mais uma vez, se destaca o peso da distribuicdo de poder no sistema
internacional.

Afinal, mesmo as instituicdes internacionais mais consolidadas ndo estdo alheias a
configuragdo de poder. Uma reforma de representagdo profunda e significativa poderia
enfraquecer sobremaneira as tendéncias descentralizadoras, mas ao que parece o timing para
isso esta se perdendo. Os BRICS entram nesse cendrio como uma peg¢a num ambiente de
mudangas incrementais, puxados pelo maior peso econémico da China e influéncia cada vez
maior das teses de transicdo hegemonica. Nesse sentido, as motiva¢des dos BRICS enquanto
grupo em agir de forma cooperativa em relacdo as institui¢des tradicionais — como no caso do

ACR —também merecem ateng@o mais aprofundada.

** Embora a postura do FMI sobre controle de capitais tenha se modificado de diversas formas ao longo da
existéncia da institui¢do, foi marcante a publicagdo de um posicionamento publico do staff em 2010 discutindo
as circunstancias em que o uso de controles de capital, especialmente em paises emergentes, poderia ser util
como parte do arsenal de politicas utilizadas para lidar com o aumento dos fluxos de capital. O estudo pode ser
acessado em <http://www.imf.org/en/News/Articles/2015/09/28/04/53/sopol021910a>.
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3.2 HISTORICO DA COOPERACAO INTRA-BRICS: UMA ANALISE

O grupo™ dos BRICS deve ser analisado tendo em perspectiva as dindmicas de
cooperagdo monetaria, sobretudo suas limitagdes e possibilidades. Nesse sentido, ha diversas
analises que divergem sobremaneira em suas conclusdes. Frequentemente, as analises sobre o
grupo podem ser ora muito otimistas quanto as suas possibilidades enquanto “reformadores”
da ordem, ora pessimistas quanto a sua propria viabilidade como mecanismo de cooperagao.
Essa variedade de argumentos e consideragdes contraditorias, por sua vez, se associa ao
impulso comum de analisar o grupo com base nas premissas consolidadas sobre integracdo e
cooperagdo internacional. Entretanto, num contexto em que até mesmo a experiéncia mais
robusta de integragdo — a Unido Europeia — enfrenta incertezas quanto ao seu futuro, essas
ferramentas tedricas de analise podem ndo ser as mais adequadas.

Fazendo um resgate do estado da arte da literatura sobre BRICS, ¢ inevitavel comecar
retomando a defini¢do de O’Neill”. O conjunto de paises identificado pelo economista do
Goldman Sachs, no entanto, tomou vida na forma de um grupo de fato, uma “comunidade”
que se retine regularmente ha pouco mais de sete anos e comeca a mostrar resultados mais
palpaveis. Porém, quando analisados sob a Otica da integracdo, o grupo dificilmente se
enquadra como manifestacdo deste fendmeno. Dado que se trata de uma iniciativa
relativamente nova, e levando em conta também a crescente relevancia da China no cenario
geoecondmico global na virada do século, € compreensivel que haja uma ansia por parte dos
analistas em classificar o grupo dos BRICS e atestar seu sucesso ou fracasso. Nesse sentido, a
abordagem de Flores (2015) pode ser mais 1til: o autor caracteriza o BRICS nido como uma
associacdo direcionada inexoravelmente a integracdo, mas como um processo dinimico.
Logo, por se tratar de algo que ainda estd em evolugdo, ainda ¢ cedo para falar em sucesso ao
fracasso, adjetivos mais apropriados a fatos e acdes ja consumadas.

Além de adotar o enfoque processual para tratar do grupo, Flores (2015) também
destaca outro problema contemporaneo a ser considerado na analise: o descrédito e o
desanimo generalizado com as opg¢des multilaterais, a despeito do sistema ter funcionado

relativamente bem no pds-2008*°. A interagio intra e extra BRICS ocorre neste cenario, e nio

*Ressalta-se que a escolha pelos termos “grupo” ou “agrupamento”, usados aqui de forma intercambidvel, ndo
tem a intengdo de apontar para qualquer premissa ou compreensao a priori sobre a dinamica de funcionamento
do conjunto de paises dos BRICS.

4SBuilding Better Economic BRICs. O’NEILL, Jim. Goldman Sachs, 2001. Disponivel em
<http://www.goldmansachs.com/our-thinking/archive/building-better.html>.

¢ Pode-se afirmar que, atualmente, a desconfianga em relagio & globalizagio vem crescendo. Essa tendéncia tem
se manifestado principalmente nos discursos sobre comércio e imigragdo, e em fendmenos como o Brexit.
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¢ imune as tendéncias em curso. No entanto, sua forma mais pragmatica de atuacdo poderia
ser encarada menos como limitacdo e mais como uma vantagem comparativa que permite
manter a continuidade do grupo com relativo sucesso.

Nesse sentido, vale destacar ainda que a falta de estruturas bem consolidadas de
negociacdo e decisdo € uma variavel a ser considerada para balizar os resultados atingidos
pelo grupo que, entdo, se tornam ainda mais surpreendentes. Ainda que uma grande parte do
conteudo das resolugdes de cupula sejam relativamente vagos e pouco vinculantes, as agdes
concretas ligadas a criag@o das instituicdes ¢ a ampliagdo de foruns tematicos tem evoluido de
forma constante e estavel. Para Flores, isso se da por uma razdo simples: os cinco paises
seriam um “conjunto perfeito de freeriders” (FLORES, 2015, p. 144). Ou seja, todos os
membros tém algo a ganhar com o grupo e pouco a perder ou comprometer, exatamente por
conta de tal estrutura informal, mais adaptavel ao pragmatismo e com um quadro de regras
ainda em definicdo. Em especial, para a China, o grupo ¢ bastante estratégico, pois permite
sua apresentagdo como um pais em desenvolvimento, negociando com parceiros de posi¢ao
semelhante, e obscurecendo momentaneamente potenciais tensdes geopoliticas advindas de
sua posicdo como poténcia econdomica. Trata-se de uma organizacdo nova, na qual relagdes
ambiguas de disputa e/ou parceria entre os membros ainda estdo, em grande parte, em aberto.
Logo, os ritos de negociacdo, regras e salvaguardas ainda sdo flexiveis o bastante para
proporcionar ganhos sem tantas amarras quanto em outras organizagdes internacionais mais
consolidadas.

E possivel inferir, entdo, que o futuro do grupo podera ser bastante influenciado pela
capacidade de assegurar tal universalismo, mantendo-o como uma espécie de principio de
funcionamento. E, embora o BRICS ndo possa ter sua viabilidade avaliada pelos modelos
convencionais, as for¢as contrarias ao processo existem e serdo cruciais para definir os
moldes da associacdo e de seus avancos. Uma dessas forgas diz respeito a potenciais conflitos
de proje¢do de poder de seus membros. Uma maior assertividade dos BRICS podera ser fonte
de atritos. Muito dependera também de como a associacdo se expandird no cenario
internacional, ocupando novos espacos, participando de transformacdes e se acomodando. Ao
mesmo tempo, sua evolugdo criara demandas sobre sua estrutura interna, em termos de
coesdo, consisténcia e sustentabilidade do processo (FLORES, 2015, p. 148). Assim, o
conflito dialético entre as diferentes forcas envolvidas no processo de evolucdo da associacdo
deve definir muito de seu futuro.

Para que se possa identificar essas forgas e analisar a evolugdo do BRICS enquanto

grupo e de suas iniciativas, bem como sua relagdo com as institui¢cdes tradicionais, € preciso
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primeiro resgatar o historico da cooperacdo, que também trara evidéncias os principais

interesses a serem atendidos pelas interagdes entdo iniciadas.

3.2.1 Os BRICS de 2008 a 2014: génese, construcio e evolucio da cooperacgio

Quando Jim O’Neill reuniu quatro economias emergentes sob o acronimo “BRICs”,
ndo se deteve sobre quaisquer aspectos politicos daqueles paises, focando-se exclusivamente
em indicadores economicos. O pano de fundo da andlise era o cendrio pds 11 de setembro de
2001 e a possivel ameaga a centralidade dos EUA no sistema internacional. Nesse contexto,
ganhava for¢a a visdo segundo a qual a globalizacdo ndo poderia mais ser patrocinada
inteiramente pelos EUA para continuar sendo bem sucedida.

Em 2003, O Goldman Sachs publicou mais um artigo sobre os BRICS"’, estimando
que, até 2050, as quatro economias seriam maiores do que aquelas do G6 (EUA, Alemanha,
Japdo, Reino Unido, Franga e Itilia). Dessa vez, a influéncia do artigo ultrapassou o meio
financeiro, tornando o acrénimo conhecido também entre os analistas de politica
internacional. O impacto do artigo de 2003 foi tdo maior do que o de 2001 que
frequentemente ¢ citado erroneamente por analistas como marco de criagdo do grupo
(STUENKEL, 2016).

A reunido dos quatro (e depois, cinco) paises sob o acréonimo BRICS, tanto do ponto
de vista econdmico quanto politico faz ainda mais sentido se analisarmos o contexto historico
da primeira década dos anos 2000 e seus principais acontecimentos: a liberalizacdo
econémica em alguns paises emergentes finalmente comegou a dar frutos, o boom das
commodities puxado pelo florescimento da economia chinesa beneficiou paises ricos em
produtos primarios como o Brasil, resultando em taxas de crescimento consistentemente mais
altas do que nos paises desenvolvidos na segunda metade da década. Ja os EUA estavam cada
vez mais envolvidos nas questdes do Afeganistdo e Iraque, prejudicando sua posi¢do como
protagonista do sistema internacional e centro do mundo unipolar do pds guerra fria, e
contribuindo com o aumento de seu déficit, numa situagdo que seria coroada com a crise
financeira de 2008.

Por fim, a crescente proeminéncia de desafios verdadeiramente globais — tais como
mudangas climaticas e reducdo da pobreza — contribuiu para a formagao de um consenso em

torno da ideia de que a cooperacdo de paises emergentes, especialmente do porte da China,

47Dreaming with the BRICS: The path to 2050. WILSON, Dominic e PURUSHOTHAMAN, Roopa. Goldman
Sachs, 2003. Disponivel em <http://www.goldmansachs.com/our-thinking/archive/brics-dream.html>.
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India e Brasil, seriam indispensaveis para a elaboragdo de solugdes efetivas. A emergéncia do
G20 como forum principal para a tomada de medidas em resposta a crise em 2009 foi um dos
principais marcos deste consenso. Em resumo, foruns globais ndo podiam mais serem
considerados legitimos e efetivos se ndo incluissem representantes do “mundo emergente”.

Assim,

O agrupamento dos BRICS [...] simbolizava uma narrativa que parecia distante nos
anos 1990 mas que parecia fazer sentido nos anos 2000: um deslocamento de poder
significativo estaria ocorrendo a partir dos EUA e da Europa em diregdo a paises
emergentes como a China, a India e o Brasil. Essa mudanga estaria ocorrendo
rapidamente, tornando o mundo menos ocidental ¢ mais diverso ideologicamente. O
acronimo BRIC capturava e também aperfeicoava a mudanga na distribui¢ao de
poder da ordem global. O termo parecia ser uma boa abreviagdo para um cenario
complexo marcado pela redistribui¢do do poder global. (STUENKEL, 2016, p. 5).

Nesse sentido, ¢ possivel afirmar que havia uma percepc¢ao difusa segundo a qual os
BRICS eram o simbolo ¢ o sintoma dessa marcha (inevitavel) em direcdo a um “mundo
multipolar”. Entretanto, apesar dos desdobramentos marcantes da década, as instituicdes
internacionais absorviam as mudangas de forma muito mais vagarosa. Frequentemente, paises
em desenvolvimento ou emergentes eram convidados a participar de foruns como o G8
apenas como observadores, sem tomar parte nos debates. Mesmo com limitagdes, esse tipo de
interagdo foi providencial para o inicio dos didlogos que levariam a formagdo dos BRICS
como um grupo politico.

Foi apenas no final da década, mais precisamente em 2008, que as condicdes
fundamentais para isso se conjugaram: uma crise financeira profunda se fazia sentir entre os
paises desenvolvidos, enquanto os paises em desenvolvimento gozavam de relativa
estabilidade econdmica. Essa combinacdo arranhava ainda mais a legitimidade das
instituicdes internacionais — simbolo do regime econdmico e financeiro vigente - além de
favorecer a cooperagdo entre os paises emergentes no contexto do agrupamento dos BRICS.
Essa combinagdo de fatores esta implicita no evento que simbolizou o nascimento dos BRICS
como um grupo politico: a ciipula do G20 de 2009, em Londres. O documento final resultante
da reunido de cupula trazia a aprovacdo de quase todas as recomendagdes apresentadas
publicamente pelos representantes de China, Brasil, India e Russia, refor¢ando a percepgio de
que podiam agir como um grupo coeso ¢ gerar resultados concretos. Ainda segundo Stuenkel
(2016), o caso ilustra como mesmo periodos curtos de redugdo na legitimidade da governanga
global podem levar ao surgimento de institui¢des alternativas (mesmo que estas ndo tenham

“poder de fogo” a primeira vista). De fato, a plataforma BRICS hoje ¢ parte do panorama

institucional do Regime, mesmo que ndo haja mais a mesma conjungao de fatores que ocorreu
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em 2008/2009. As estruturas atuais, portanto, podem ser bem menos estaveis do que se
imagina, e futuras crises financeiras podem reduzir ainda mais sua legitimidade, levando a
alteragdes mais profundas, especialmente se combinadas a outros distarbios politicos.

Embora a “consagragdo” da atuacao politica dos BRICS como um grupo coeso tenha
ocorrido em 2009, ¢é preciso lembrar também que esse marco resulta de um processo bem
mais longo. Conversagdes entre Russia, India e China (envolvendo sobretudo questdes de
seguranca na Asia) por exemplo, ja eram corriqueiras desde 2001, seja as margens de
assembleias da ONU ou em reunides particulares. Em particular, destaca-se que a invasao do
Afeganistdo pelos EUA gerou implicagdes regionais que acabaram por intensificar a
necessidade de didlogo. Também foi marcante o encontro as margens da Assembleia Geral da
ONU em 2006, quando os representantes dos trés paises “RICs”, acompanhados do entdo
chanceler do Brasil, Celso Amorim, estiveram juntos numa reunido informal, por iniciativa
russa.

No ano seguinte, a iniciativa de organizar um novo encontro coube ao Brasil,
novamente aproveitando as margens da Assembleia Geral da ONU. Apods esse segundo
encontro, as conversagdes evoluiram para a possibilidade de realizacdo de uma reunido
exclusiva, em que se pudesse explorar mais formas de cooperagdo. Naquele momento, a crise
do subprime nos EUA ja dominava o noticidrio internacional, fazendo com que cada vez mais
investidores internacionais voltassem sua aten¢do para os mercados emergentes, em busca de
alternativas. Foi também em 2007 que o PIB da China ultrapassou o da Alemanha*®, tomando
o terceiro lugar como maior economia mundial.

Foi sob esse pano de fundo que ocorreu a primeira cipula oficial do grupo, em
Ecaterimburgo, em Maio de 2008. Foi o primeiro encontro formal, que seria seguido por
outros mais frequentes. Essa primeira ciipula, embora ainda ndo tenha envolvido diretamente
os chefes de estado, pode ser considerada um marco fundamental. Nesse momento, uma parte
da opinido internacional ja comecava a classificar o grupo como “revisionista”. No
comunicado final, a reforma das estruturas de governanga internacional aparece como uma
demanda de destaque e, a partir de entdo, passou a estar presente em todas as declaragdes
subsequentes.

Ainda em 2008, no més de novembro, os ministros de finangas e dirigentes de bancos
centrais dos quatro paises se encontraram novamente, sob o pano de fundo de agravamento da

crise financeira, com o colapso do banco Lehman Brothers. A reunido ocorreu em Sdo Paulo

8 “China becomes third largest economy”. Financial Times, 14 de Janeiro de 2009. Disponivel em
<https://www.ft.com/content/8d9337be-e245-11dd-b1dd-0000779fd2ac>.
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e, nos quatro meses subsequentes, outros quatro encontros também ocorreram (STUENKEL,
2016), em preparacdo para a reunido do G20 em Londres, em abril de 2009. Embora a crise
estivesse sendo acompanhada com preocupacdo, serviu como oportunidade para construir,
entre os BRICS, um consenso em torno da necessidade e importancia de reformar a ordem
financeira internacional. Naquele momento, cristalizou-se a principal demanda que manteria o
agrupamento unido e trabalhando em conjunto dali em diante. Embora discutissem também
formas de se proteger da turbuléncia financeira, o mote principal era o uso das circunstancias
para pressionar por reformas que favorecessem sua representacao e seus pleitos nas principais
estruturas de governanga global. Os BRICS assumiram, entdo, um papel de maior destaque na
agenda do G20. O primeiro comunicado conjunto® produzido pelos ministros de financas a

partir desse encontro da respaldo a afirmag@o acima:

Demandamos a reforma das instituicdes multilaterais para que elas reflitam as
mudangas estruturais na economia mundial e o papel cada vez mais central dos
paises emergentes. Concordamos que os organismos internacionais deveriam rever
suas estruturas, regras, e instrumentos no que diz respeito a aspectos como
representacdo, legitimidade, e efetividade [...] A reforma do Fundo Monetario
Internacional ¢ do Grupo Banco Mundial devem avangar em dire¢do a maior
equidade e equilibrio de voz e participagdo entre paises avangados e em
desenvolvimento [...] (BRICS, 2008, § 7).

Além de enfatizar a demanda por maior representatividade nos organismos
internacionais de governanga econdmica, o comunicado evidencia o papel do grupo como
plataforma de coordenagdo de posi¢des em outros foruns. Em 2009, além da atuag@o conjunta
no ambito do G20, os representantes do grupo se reuniram mais duas vezes: uma no més de
mar¢o, em Horsham (Reino Unido) as vésperas da ctupula do G20 de Londres e outra em
setembro. No comunicado conjunto dos ministros de Finangas publicado apds o encontro em
Horsham, as demandas de reforma de organismos internacionais foram apresentadas de forma
mais objetiva. O documento chamava a atengdo de forma bastante especifica para os
problemas e limitagdes do FMI, exigindo um cronograma claro para as reformas de
distribui¢ao de cotas, nova alocagdo de Direitos Especiais de Saque (DES/SDR), novas linhas
de crédito com condicionalidades mais flexiveis para paises com dificuldades financeiras,

supervisdo equilibrada entre os membros, entre outros’. Além disso, também chamava a

“Joint Communiqué of the I Meeting of BRIC Finance Ministers, 2008. Disponivel em

<http://brics.itamaraty.gov.br/pt_br/category-english/21-documents/158-comunicado-conjunto-dos-ministros-
das-financas-do-bric-sao-paulo-2008>

32O documento - Joint Communiqué of the IT Meeting of BRIC Finance Ministers, 2009 - pode ser acessado em
sua integralidade em: <http://brics.itamaraty.gov.br/pt_br/category-english/21-documents/159-comunicado-
conjunto-dos-ministros-das-financas-do-bric-horsham-2009>.
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atencdo para a necessidade de avancar mais rapidamente na reforma de voz e representacao
do Banco Mundial, para a necessidade de maior mobilizacdo de recursos nos mercados de
capitais globais para aperfeigcoar sua capacidade de conceder empréstimos de forma
anticiclica, e de financiar projetos de infraestrutura em paises de renda média e baixa. Por fim,
o documento ressaltou a imperatividade de delinear processos claros de sele¢do e indicagdo
dos diretores e chefes das duas instituigdes — numa direta alusdo ao costume informal segundo
o qual os EUA sempre indicam o chefe do Banco Mundial, enquanto a Unido Europeia indica
o diretor geral do FMI.

O documento final apresentado apos a cipula do G20 de Londres, por sua vez, repetia
varias dessas demandas, demonstrando o endosso aos argumentos dos BRICS e, mais
amplamente, dos EMEDs. Em consonancia com as medidas publicamente defendidas pelos
ministros de finangas dos BRICS, a declaragdo final dos lideres do G20 preconizava o
aumento dos recursos disponiveis para o FMI, incluindo uma nova alocacdo de DES e
incremento na capacidade de empréstimo do Fundo, inclusive para financiamento de medidas
anticiclicas no contexto da crise. Além disso, o documento destacava a necessidade de
conservar a legitimidade das instituicdes financeiras globais. Para isso, era preciso moderniza-

las:

Estamos determinados a reformar e modernizar as institui¢des financeiras
internacionais para assegurar que elas possam apoiar seus membros e socios
efetivamente nos novos desafios a serem enfrentados. Iremos reformar seu mandato,
escopo, e governanga, de modo a refletir as mudangas na economia mundial e os
novos desafios da globalizagdo, e de modo que as economias emergentes ¢ em
desenvolvimento, incluindo as mais pobres, tenham maior voz e representagao.
(G20, 2009, p. 20).

Em termos de compromissos mais concretos, a declaragdo enfatizou a implementagdo
das reformas no FMI e no Banco Mundial, e conclamou os representantes a trazerem mais
propostas de mudancgas na cupula seguinte. A necessidade de processo claro de indicagdo dos
chefes das instituigdes também foi refor¢cado e, por fim, o tema da sustentabilidade da
atividade econdmica - que depois se tornaria um elemento central na retoérica dos BRICS -
recebeu uma breve mencdo.’!

De fato, os encontros em Sao Paulo ¢ Horsham consolidaram o “costume” de alinhar
as posi¢Oes individuais entre os quatro paises antes de foruns mais gerais como o G20. Tais

interagdes podem ser consideradas como ponto de partida para o aprofundamento da

1A declaragio pode ser consultada em: <https://www.imf.org/external/np/sec/pr/2009/pdf/g20 040209.pdf>. O
paragrafo 21 menciona a conveniéncia de forjar um novo consenso global sobre valores e principios-chave
para promogdo da estabilidade da atividade economica.
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cooperacdo, que passa a abranger mais temas além da questdo financeira. Entre 2008 e 2011,
por exemplo, foram realizados encontros especificos para tratar de temas relativos a seguranca
nacional (2009 e 2010), encontros da area académica (Férum Académico, 2009), de negbcios
(forum de negobcios, 2010), entre ministros de agricultura (2010), na area comercial (2010), de
satide (2011) e até mesmo um encontro entre prefeitos de “cidades amigas” (2011)°>. Em
resumo, os membros do grupo passaram a explorar diversas possibilidades de cooperagao.

E possivel afirmar, entio, que a cooperagdo frutifera na area das financas
internacionais permitiu construir a confiangca necessaria, entre os quatro paises e suas
respectivas burocracias internacionais, para que esse spillover ocorresse. Isso ajuda a explicar
também porque a cooperacgao continuou ocorrendo ap6s 0s momentos mais intensos de crise e
desaceleragdo. Outro subproduto natural gerado a partir da intensificagdo do contato entre os
membros do grupo foi a maior intensidade nas relagdes bilaterais, o que também foi
fundamental para reduzir o “déficit de confianga” entre seus membros. Assim, passado o
momento de “tempestade perfeita”, a cooperagdo continuou ocorrendo, mesmo que as taxas
de crescimento dos BRICS caissem significativamente em relacdo ao periodo 2008-2009.
Mesmo diante de um crescimento mais lento, a percep¢do de que os BRICS representavam
uma plataforma til para a cooperacdo Sul-Sul permaneceu. Por sua vez, a necessidade de
incluir o mundo emergente nas principais discussdes ndo deixou de ser uma tendéncia
determinante para a configuracdo da ordem global, especialmente diante do crescimento
Chinés.

A primeira cupula “oficial” dos BRICS (a nivel de chefes de estado) ocorreu em junho
de 2009, em Ecaterimburgo apenas dois meses ap6s a emblematica reunido do G20 em
Londres. A cidade havia acabado de sediar, no dia anterior, o encontro da OCX>. Assim, fora
a delegacdo brasileira, todos os outros representantes ja se encontravam na cidade, o que
minimizou os riscos para entdo presidente russo, Dmtry Medvedev. Embora a Russia tenha
enfatizado seu interesse de aproximagdo desde o comego das interagdes, o alivio de ndo
assumir isoladamente o risco de organizar uma cupula foi bastante providencial.

Naquele momento, a retorica oficial ia em dire¢do a consolidagdo de uma narrativa

clara e simples, com a qual os paises envolvidos pudessem se identificar. Nesse sentido, o

32 0s documentos oficiais e registros dos encontros dos BRICS foram compilados pelo BRICS Information
Centre da Universidade de Toronto, e estdo disponiveis em <http://www.brics.utoronto.ca/docs/>.

>3 Organizagdo de Cooperacio de Xangai (Shanghai CooperationOrganization - SCO, em inglés). Trata-se de
uma organizacdo intergovernamental permanente, fundada em 2001 pela China, Russia, Cazaquistio,
Tadjiquistao, Quirguistdo e Uzbequistdo, com o objetivo principal de manter a paz, seguranga e a estabilidade
na regido. Atualmente, também fazem parte, além dos paises fundadores, a India e o Paquistio. Mais
informagdes podem ser encontradas em <http://eng.sectsco.org/about_sco/>.
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discurso em favor do fortalecimento da representacdo nas instituicdes internacionais e de
maior equidade e transparéncia nos processos decisérios de politica internacional continuou a
preencher esse papel. Afinal, os BRICS tiveram crescimento médio de 10,7% entre 2006 e
2008, ¢ a projecdo de estabilidade, no contexto da crise financeira internacional, foi
importante. Assim, buscou-se, ainda que de forma ndo tdo explicita, forjar uma imagem
publica dos BRICS como stakeholders responsaveis, capazes de trazer sinergias positivas para
a estabilidade econdmica global uma vez que estivessem plenamente integrados aos principais
corpos de governanga econ0mica internacional.

Apesar do ceticismo da midia internacional, a primeira cipula dos BRICS pode ser
considerada bem-sucedida, ja que cumpriu plenamente a fungdo de representar um ponto de
partida para interagdes mais frequentes e profundas. Desde entdo, os quatro paises (depois
acompanhados da Africa do Sul) tém mantido ctipulas anuais. Por outro lado, o ceticismo da
midia e observadores de politica internacional em geral apontavam para as diferencas
profundas entre os quatro paises, e também para as timidas relagdes bilaterais entre eles. Além
disso, houve quem apontasse também para um certo revisionismo por parte do grupo e, de
acordo com essa visdo, a retorica reformista sinalizaria uma tentativa incipiente de
deslegitimar as estruturas globais existentes. No entanto, ao analisar o posicionamento dos
BRICS de forma sistematica e consistente, fica claro que essa afirmagdo ndo pode ser
facilmente sustentada.

A declaragdo de Ecaterimburgo (e em, grande medida, todas as seguintes) sugere que
os paises dos BRICS nao buscam minar diretamente os principios da ordem global, e sim
refor¢a-los, ao reafirmar seu comprometimento com eles. Afinal, em nenhum momento os
discursos oficiais do agrupamento deixaram transparecer a intencdo de abolir as estruturas e
acordos vigentes. Pelo contrario, frequentemente demandam seu pleno funcionamento — o que
pressupoe igualdade de participacdo entre os membros e signatarios e, portanto, maior voz ¢
influéncia de paises emergentes como os BRICS.

A primeira cupula dos BRICS nao serviu para forjar uma alianga “anti-hegemonica”, e
seu sucesso tampouco deveu-se a projetos especificos que o grupo desenvolveria — na
verdade, a declaracdo traz pontos bastante genéricos sobre interesses compartilhados, sem
tracar caminhos concretos de continuidade da cooperagdo. Em lugar disso, a culpula
representou uma oportunidade para que os quatro paises do agrupamento afirmassem seu

status como emergentes no contexto de um processo histdrico de avanco da multipolarizacao,

* Li Xing and Zhang Xing, “Building Mutual Trust, Brick by BRIC,” 16 de Junho de 2009, China Daily.
Disponivel em <http://www.chinadaily.com.cn/china/2009-06/16/content 8286566.htm>.
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onde seriam detentores de papéis fundamentais. Essa autoafirmacdo foi viabilizada pelo
cenario econdmico daquele momento: um centro em crise e uma periferia prospera.
Complementarmente, a narrativa declinista sobre a lideranca global dos EUA se fortalecia,
favorecendo esse tipo de posicionamento. O timing da primeira clipula foi bastante
importante, pois captou um certo senso geral de crise na comunidade internacional,
representando uma oportunidade ideal para que os BRICS desenvolvessem posi¢des comuns.
Em suma, o ano de 2009 foi um marco em termos de inovacdo institucional, com
circunstancias unicas, levando ao sucesso da cupula de Ecaterimburgo e langando as sementes
para possibilitar a institucionaliza¢do subsequente do agrupamento.

Apesar dos resultados finais positivos, o encerramento da cipula ndo trazia certeza
sobre sua continuidade. Naquele momento, a oferta do presidente brasileiro Luis Inacio Lula
da Silva de se oferecer para sediar o encontro foi providencial, especialmente considerando
que seria seu ultimo ano de mandato, o que forneceu incentivo adicional para que os outros
membros se comprometessem a participar. Em 2010, entdo, a cupula de Brasilia sinalizou
mais um passo no aprofundamento da cooperacdo intra-BRICS. Entre as principais
afirmacdes oficiais produzidas pela segunda cupula, figura a demanda para que o G20
substituisse o G8 no tratamento das questdes concernentes & economia global e que as
instituicdes de Bretton Woods abrissem possibilidades para concessdo de maior poder de voto
dos emergentes. Entretanto, a proliferagdo de atividades conjuntas entre os quatro paises
chamou mais a atenc@o do que a declaracdo em si: naquele ano, criou-se um programa de
intercAmbio de juizes, foram institucionalizadas reunides regulares entre as agéncias oficiais
de estatistica, ministérios de Agricultura, Financas e presidentes dos quatro bancos de
desenvolvimento nacionais — langando as bases para o NBD™.

A terceira ctipula dos BRICS, realizada em Sanya (China) no ano de 2011, teve como
fato mais marcante o ingresso da Africa do Sul no agrupamento. Também chamou a atengio a
“politizagdo” da declaracdo final, que passou a abarcar mais temas - em especial, relativos a
area de seguranca internacional. Isso ¢ parcialmente explicado pela presenca concomitante,
naquele ano, dos (agora) cinco membros no Conselho de Seguranca da ONU (CSONU), num
cenario em que as agdes das poténcias ocidentais da OTAN na Libia se acirravam. Apesar da

absten¢do de China, Brasil, Russia e India e surpreendente apoio da Africa da Sul a

> A declaragio conjunta produzida apés a cupula de Brasilia pode ser consultada em <

http://brics.itamaraty.gov.br/category-english/2 1-documents/66-second-summit>.
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negociagio que aprovou a resolugio 1973 do CSONU? sobre a Libia, a declaragio de Sanya
enfatiza a intencao de evitar o uso da for¢a em conflitos domésticos de terceiros paises.

A inclusdo da Africa do Sul nos BRICS pode ser explicada por uma série de fatores
que convergem para a inten¢do de “globalizar” o grupo, conferindo-lhe maior legitimidade
como porta-voz do mundo emergente. Entretanto, a formaliza¢do do convite para integrar o
grupo também deve muito aos esforgos diplomaticos do entdo presidente sul-africano, Jacob
Zuma, que ja manifestava interesse no grupo desde 2009°’. Zuma realizou visitas individuais
com o objetivo de estreitar relagcdes bilaterais com os quatro BRICS,e procurou projetar a
Africa do Sul como lider regional e “porta de entrada” para o continente africano, numa
estratégia que se revelou eficiente. Ao final de 2010, entdo, os representantes dos quatro
BRICS concordaram em fazer um convite formal.

A escolha da Africa do Sul em detrimento de outros paises (mesmo africanos) com
taxas de crescimento mais rapido ¢ uma questdo interessante. Afinal, ja era bastante claro que
as perspectivas para a economia sul-africana eram bem diferentes das perspectivas para os
demais BRICS, encarados como futuras poténcias capazes de alterar ou pelo menos interferir
na ordenagio do sistema internacional. Nesse sentido, a inclusio da Africa do Sul no grupo
poderia ser encarada at¢é mesmo como um movimento contrario em relacdo a propria
concep¢do de BRICS como formulada por O'Neill, ou como entendida pelas forcas de
mercado de forma mais geral.’*Portanto, esse alargamento do grupo também marcou a
apropriacdo do conceito por parte de seus integrantes, num ato que pode ser interpretado
como uma afirmagdo de autonomia em relacdo ao “aval” conferido pelo Goldman Sachs,
inicialmente importante para seu reconhecimento pela opinido publica internacional.

Dentre os motivos para o ingresso da Africa do Sul no grupo, a maior presenga dos
BRICS - especialmente a China - no continente africano - foi um determinante de peso. Em

2009 a China ultrapassou os EUA como maior parceiro comercial da Africa®®. Os paises

% A resolugdo referida autorizou o uso da forga contra um estado funcional com base na “responsabilidade de
proteger” (R2P), aplicado ao caso dos ataques a civis em Benghazi. A resolugdo marcou o uso do conceito de
R2P como instrumento de politica externa pela primeira vez.

7 Na ocasidio, o chanceler sul-africano enviou uma carta ao grupo manifestando interesse em participar
(STUENKEL, 2016).

% De fato, O'Neill (e de forma mais geral, o proprio Goldman Sachs), em consondncia com uma visdo mais pura
de mercado, pronunciou-se publicamente contra a inclusdo da Africa do Sul no agrupamento argumentando
que essa nova configuragdo enfraqueceria o BRICS. O posicionamento do economista pode ser lido em
<https://mg.co.za/article/2012-03-23-sa-presence-drags-down-brics>  "South  Africa'spresencedragsdown
BRICS", Mail & Guardian, 23 de margo de 2012. No ano seguinte, no entanto, O'Neill voltou atras em seu
posicionamento, pronunciando-se publicamente mais uma vez: "Jim O'Neill changes stand on SA in BRICS".
The BRICS Post, 12 de Abril de 2013. Disponivel em <http://thebricspost.com/jim-oneil-changes-stand-on-sa-
in-brics/#. WbpY-NOGMWp>.

%% Dados em <http://www.un.org/africarenewal/magazine/january-2013/china-heart-africa>.
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emergentes dos BRICS tinham a chance, entdo, de se posicionar de forma diferente das
poténcias ocidentais em relagio a Africa, vista historicamente como um territorio
empobrecido, com pouca agéncia internacional e apenas receptor de ajuda financeira. Longe
de representar uma posi¢cdo puramente altruista, a agao de incluir um pais africano num grupo
reconhecido pelo dinamismo econdmico e potencial de moldar a ordem internacional era uma
forma de sinalizar aos lideres do continente que os paises emergentes tinham a intengdo de
interagir com a Africa de forma qualitativamente diferente daquela do Ocidente®. Assim,
reconhecia-se também o novo papel da Africa do Sul (e, por extensio, do continente africano
como um todo) nas relagdes internacionais, ja que pela primeira vez um pais africano passava
a ser parte de um grupo do qual outros paises ndo africanos também almejavam ser parte.

Além do maior engajamento dos membros dos BRICS na Africa, outro fator
determinante para a incorporagio da Africa do Sul foi a confianga ja construida anteriormente
durante as interagdes em foruns paralelos como o BASIC e o IBAS®'. As negociagdes nesses
foruns foram cruciais para construir um certo alinhamento sobre diversos temas globais.
Pode-se afirmar que sem essa interagdo prévia, a entrada da Africa do Sul nos BRICS seria
bem menos provavel.

Sua lideranga politica e diplomdtica na regido também deve ser lembrada: embora seja
no minimo problematico considerar a Africa do Sul como representante de um territorio tio
heterogéneo quanto o continente africano, esse parece ser o fundamento para sua participagdo
nos BRICS e para seu posicionamento diplomatico perante o Sul Global de modo mais geral.
A propria estratégia diplomatica sul-africana instrumentaliza sua autoproclamada posi¢do
como “ponte para a Africa”, apresentando-se, de certa forma, como um mediador do
continente para as negociagdes com as poténcias tradicionais. Por outro lado, em comparagao
com outros paises africanos, a Africa do Sul de fato tem mais estabilidade institucional, o que
aumenta sua atratividade.

A questdo da lideranga regional ¢ enfrentada, com nuangas ¢ em graus diferentes, por
todos os BRICS em suas respectivas regides. Embora encarnem, por diversas vezes, o papel

de porta vozes do mundo emergente, tal papel ndo € unanime para aqueles cujas vozes

% Isso é particularmente valido para a China, cujo engajamento na Africa tem sido recorrentemente criticado por
seu viés colonialista.

1O grupo BASIC (Brasil, Africa do Sul, India e China) retine representantes para coordenar posi¢des em outros
foruns tematicos sobre mudangas climaticas, tendo surgido a partir da realizagao da COP15 (2009). Ja o forum
de dialogo IBAS (india, Brasil e Africa do Sul) existe desde 2003, com objetivo de fomentar a cooperagdo
entre as trés grandes democracias multiétnicas do mundo em desenvolvimento em trés frentes principais:
coordenagdo politica, setorial (abrangendo 16 grupos tematicos), e Fundo IBAS para Alivio da Fome e
Pobreza. Mais informagdes em: <http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/mecanismos-inter-
regionais/3673-forum-de-dialogo-india-brasil-e-africa-do-sul-ibas>.
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deveriam ser transmitidas. Assim como o crescente engajamento com o grupo deve exigir da
Africa do Sul maior equilibrio no equacionamento dos interesses domésticos, regionais e
globais, 0 mesmo ocorre com o Brasil, Russia, india e China. Todos tém relacdes complexas
em suas regides, onde ndo sdo encarados como lideres incontestes, mesmo que sejam assim
considerados por grande parte das poténcias ocidentais. Logo, um dos desafios mais
prementes para o grupo se relaciona com o fortalecimento do papel regional, o que
aperfeicoaria sua legitimidade enquanto representantes do mundo emergente.

Limitagdes a parte, sem divida a inclusdo da Africa do Sul nos BRICS produziu o
resultado esperado em termos da projecdo da imagem do grupo. Um exemplo pratico desse
ganho de legitimidade como representante do Sul Global diz respeito ao posicionamento do
grupo frente a intervencao na Libia em 2011. A presenca de uma voz africana - uma vez que a
intervencio aconteceu na Africa - foi fundamental para dar maior peso & declaragio sobre o
repudio ao uso da for¢a no caso da Libia. Esse ¢ apenas um exemplo de como a presenca da
Africa do Sul pode dar maior respaldo as a¢des do grupo.

Por outro lado, o alargamento do quadro de participantes ndo parece ter representado
um obstaculo para o aprofundamento da cooperagdo ou para a coesdo interna, como alguns
criticos haviam antecipado. Pelo contrario, a declaracdo final da cupula de Sanya foi
notadamente mais detalhada que as anteriores, apesar de ser mais abrangente. Foi também
apos a cupula de Sanya que o BRICS apresentou, pela primeira vez, um Plano de Agdo®
detalhando diversas iniciativas nas areas de seguranga, finangas, agricultura e estatistica, e
sinalizando a intencdo de continuar aprofundando iniciativas conjuntas. A integracdo da
Africa do Sul, portanto, parece bastante condizente com o desenvolvimento da identidade do
grupo, demarcando um distanciamento definitivo do viés mercadologico inicialmente
utilizado para defini-lo.

Em resumo, a clipula de Sanya marcou a inten¢d@o de reforgar as iniciativas de
cooperagdo existentes ¢ de explorar novas areas potenciais sob uma identidade melhor
definida. Assim, entre Sanya e a cupula seguinte, realizada em Nova Delhi (2012), os
compromissos foram se tornando mais precisos, especialmente no que diz respeito as
demandas de reforma das institui¢des de governanga global. Pode-se afirmar que entre Sanya
e Nova Delhi houve um salto qualitativo na cooperacdo. Isso ndo significou, entretanto, maior
concretude no planejamento de agdes e/ou implementacdo de planos, que ocorria de forma

mais intermitente, dadas as diferengas entre os membros em termos de estrutura economica,

2 Tanto a Declaragio quanto o Plano de Acfo de Sanya estio disponiveis em:

<http://brics.itamaraty.gov.br/category-english/2 1 -documents/67-third-summit>.
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alcance de politicas publicas e sensibilidade as variagdes de politica econdmica das
economias avancadas.

Foi nesse momento que comegou a se delinear com maior clareza, embora de modo
bastante incipiente, a proposta de criacdo de um banco de desenvolvimento e de um arranjo
contingente de reservas do BRICS. A interacdo entre os bancos de desenvolvimento dos
membros ja vinha ocorrendo desde 2010 (DE JESUS, 2013), e em 2011 esses bancos
firmaram um acordo de cooperagio. Segundo 0 BNDES®, o objetivo do acordo de cinco anos
era o de fomentar a cooperacdo financeira entre os membros e fortalecer suas relagdes
econdmicas e comerciais. Além disso, representantes dos cinco bancos envolvidos (o
BNDES, o Banco de Desenvolvimento da China - CDB, o Vnesheconombank da Russia, o
Eximbank da india e o Banco de Desenvolvimento do Sul da Africa) compuseram um grupo
de estudos, com o objetivo de propor instrumentos para que as cinco instituicdes pudessem
promover efetivamente as relagdes comerciais entre os membros do agrupamento € o uso de
mecanismos financeiros e operacionais para facilitar o apoio a projetos de interesse comum
(BNDES, 2011). No mesmo ano, as instituigdes envolvidas também aderiram a um
memorando de entendimento para a cooperacdo em termos de qualificacdo de pessoal (DE
JESUS, 2013). Esse contato prévio facilitou a proposta de criar um banco de desenvolvimento
dos BRICS, que foi ventilada durante a Cupula de Nova Delhi e posteriormente formalizada
na Cupula de Durban, em 2013.

Durante a cupula de Nova Dehli, em marco de 2012, temas diversos foram debatidos,
com énfase para a gestdo da crise economica global, - que passava a atingir a Europa com
mais forga - a reforma das institui¢des de governanga economico-financeira global, formas de
combate ao protecionismo e necessidade de coordenacdo de politicas para retomada do
crescimento global. A declaracdo de Delhi expressava preocupagdo com a zona do euro, com
as perspectivas pessimistas de crescimento e, em especial, com as politicas monetarias
expansionistas praticadas por paises avancados e suas consequéncias (sem no entanto

mencionar explicitamente o QuantitativeEasing dos EUA):

[...] A liquidez excessiva das medidas politicas agressivas tomadas pelos bancos
centrais para estabilizar suas economias domésticas vem se espalhando para as
economias de mercado emergentes, promovendo a volatilidade excessiva nos fluxos
de capital e nos pregos das commodities. A prioridade imediata em questio ¢
restaurar a confianga do mercado e recuperar o crescimento global. Trabalharemos
com a comunidade internacional para assegurar a coordenacdo das politicas

$"BNDES signs agreement with BRICS development banks" BNDES, 14 de abril de 2011. Disponivel em:
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_en/Institucional/Press/Noticias/2011/20110414 BNDES
BRICS.htmI>.
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internacionais para manter a estabilidade macroecondémica favoravel a recuperagao
saudavel da economia global. Acreditamos que ¢ fundamental para as economias
avangadas adotar politicas macroecondmicas e financeiras responsaveis, evitar a
criagdo de liquidez global excessiva e realizar reformas estruturais para levantar o
crescimento que criem empregos. Chamamos a atenc¢do para os riscos de grandes e
volateis fluxos de capitais transfronteiras enfrentados pelas economias emergentes.
(DELHI DECLARATION, 2012, §5).

Ainda no que tange a economia global e suas estruturas de governanca, a declaragdo
reforcou a centralidade do G20 ao afirmar que, como principal forum de cooperagdo
econdmica internacional, seu papel era o de atuar como facilitador para a coordenacdo
macroecondmica e recuperagdo da estabilidade financeira global. Mais uma vez, os BRICS
chamaram a atencdo para o atraso na implementacdo das reformas de 2010 no Banco Mundial
e no FMI, ressaltando a visdo de que a arquitetura financeira internacional teria papel
primordial para a manutenc¢ao da estabilidade e integridade do sistema financeiro e monetario
global. Além das reformas de 2010, o tema da reformulacdo do método de calculo das cotas
do FMI e a Revisdo Geral de cotas também foram destacados, bem como a necessidade de
mecanismos inovadores para o financiamento do desenvolvimento. Nesse sentido, a
declaracdo criticou, implicitamente, a logica "Norte-Sul" do Banco Mundial e o que chamou
de "dicotomia doador-receptor ultrapassada" (DELHI DECLARATION, 2012, § 12).

Esses pontos da declaracdo chamavam a atengao, principalmente tendo em conta que,
no més seguinte daquele mesmo ano, durante a reunido anual do FMI e do Banco Mundial, os
membros dos BRICS mostraram sua disposicdo em fazer aportes ao FMI para amenizar a
situacdo europeia, por meio do instrumento chamado NAB (New AgreementstoBorrow), nao
vinculado ao aumento de cotas e, portanto, de votos (e também nio sujeito ao poder de veto
dos EUA). Tal postura pode ser explicada como parte da barganha pela implementacdo das
reformas. Apods debate inicial sobre possiveis formas de atuacdo no resgate a economia
europeia, os BRICS aparentemente chegaram a um consenso quanto a participagdo via FMI,
em detrimento da compra de titulos soberanos ou do Fundo Europeu de Estabilizacdo
Financeira (EFSF). O NAB ¢ um mecanismo voluntario, renovavel a cada seis meses, e seria
inadequado que parte substancial do "poder de fogo" do FMI dependesse de um instrumento
tao precario. No entanto, era vantajoso para os BRICS canalizar os recursos para a Europa via

FMI, refor¢ando o mandato das instituicdes de governanca global e, por conseguinte, suas

reivindicagdes neste ambito. Somente a China demonstrou disposi¢do para investir
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diretamente no Fundo Europeu e no Mecanismo Europeu de Estabilizagdo®, demonstrando
sua propensdo a "agir sozinha" em certas questdes.
Porém, o ponto de maior destaque da declaracio de Delhi apontava para a

possibilidade de criagdo do banco de desenvolvimento dos BRICS:

Consideramos a possibilidade de criar um novo Banco de Desenvolvimento para
mobilizar recursos para projetos de infraestrutura e desenvolvimento sustentavel nos
BRICS e outras economias emergentes e paises em desenvolvimento, para
complementar os esforgos atuais das institui¢des financeiras multilaterais e regionais
para crescimento e desenvolvimento global. Instruimos nossos Ministros das
Finangas para que examinem a viabilidade de tal iniciativa, criem um grupo de
trabalho conjunto para estudo posterior e nos informem na préxima Cupula (DELHI
DECLARATION, 2012, §13).

A criagdo do banco de desenvolvimento conjunto seria posteriormente discutido em
mais detalhes as margens da reunido seguinte do G20, no México (Los Cabos). Inicialmente
se falava em um "Banco Sul-Sul" ou "Banco dos BRICS". Também ja se antecipavam
problemas sobre o custo de captacdo de um banco formado s6 por emergentes. Dentre outros
temas presentes em Los Cabos, estavam a questdo dos arranjos de swap de moedas e pooling
de reservas, que seriam revisitados no ano seguinte, em Durban.

Em paralelo a declaracdo, mais dois acordos foram firmados entre os bancos de
desenvolvimento dos BRICS: um sobre a ampliagdo de facilidades de crédito em moeda local
(Master Agreement on Extending Credit Facility in Local Currency) e outro para facilitar a
confirmacdo de cartas de crédito (Brics Multilateral Letter of Credit Confirmation Facility
Agreement)®. O primeiro buscava reduzir a dependéncia em relagdo a moedas hegeménicas
como dolar e o euro para transagdes intra-BRICS, enquanto o segundo ajudaria a reduzir
custos de transagdo comercial, promovendo o comércio intra-BRICS.

No que tange as questdes geopoliticas e de seguranca internacional, a declaracdo de
Delhi foi um pouco mais abrangente do que as anteriores, trazendo mengdes ao conflito arabe-
israclense, 4 situagdo na Siria®, - ainda que de forma vaga, dada a posi¢io divergente dos

membros sobre a questdo - a legitimidade do uso pacifico de energia nuclear por parte do Ira,

8 “China to the rescue?" The Economist, 29 de Outubro de 2011. Disponivel em:
<https://www.economist.com/blogs/freeexchange/2011/10/euro-zone-crisis-4>.

% Disponivel em: < http://www.brics.utoronto.ca/docs/120329-devbank-agreement.html>.

% Em 2011, o Brasil, a India ¢ a Africa do Sul se abstiveram na votacdo do Conselho de Seguranga da ONU
sobre sangdes a Siria. Em geral, os ministros de Rela¢des Exteriores dos cinco membros concordavam que as
transformagdes pos-primavera arabe deveriam ocorrer respeitando a soberania dos estados diretamente
envolvidos, evitando sempre que possivel o uso da violéncia. A Russia e a China chegaram a vetar uma
resolugdo do Conselho de Seguranga que exortava Bashar al-Assad a deixar o poder, mas procuraram se
envolver de formas menos explicitas com a questio depois de perderem o apoio da India e da Africa do Sul.
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a situacdo do Afeganistdo e a necessidade de combate ao terrorismo. Ainda que ndo previsse
medidas mais precisas nesta area, a ampliacdo da agenda € notavel.

Na cupula seguinte, que ocorreu em Durban, Africa do Sul, o agrupamento avangou
em questdes-chave que ja estavam sendo amadurecidas em interacdes prévias. O principal
destaque foi o avanco na institucionalizagdo do grupo, com a formalizagdo da intengdo de
criar um banco de desenvolvimento e um arranjo contingente de reservas. Naquela ocasido,
foram formalizados também o Conselho Empresarial dos BRICS (BRICS Business Council) e
o Conselho de Think Tanks, encarregado de elaborar uma estratégia de longo prazo para o
grupo. Mais do que nas cupulas anteriores, em Durban o grupo deixou bastante claro que agia
com firmeza, embora de forma gradual, para fazer com que a ordem global espelhasse a
redistribuicdo de poder em seu favor.

A tematica geral da clpula centrou-se na Africa e nas potenciais parcerias para o
desenvolvimento, enfatizando aquele que era, ao menos para os paises emergentes, um dos
principais fenémenos do século XXI: a ascensdo (a0 menos relativa) da Africa. Nesse sentido,
a declaracdo final ressaltou a intencdo de apoiar os paises africanos em seu processo de
industrializacdo e de estimular o investimento em infraestrutura para este fim, reafirmando o
apoio ao desenvolvimento sustentavel no continente. Ao final da cupula, ocorreu outro evento
entre os BRICS e diversos lideres africanos, com o tema "desbloqueando o potencial da
Africa: Cooperagio entre BRICS e Africa para infraestrutura”, estreitando a interagdo com as
liderancas regionais.

A Declaragdo de E-Thekwini também expressou, mais uma vez, a preocupacdo com
os efeitos de spillover das medidas tomadas pelos paises centrais para fomentar sua
recuperacdo, em especial com o aumento da liquidez global. Entretanto, o principal ponto de
destaque é que o documento langou as bases para a posterior institucionalizacdo do Novo

Banco de Desenvolvimento (NBD) e do Arranjo Contingente de Reservas (ACR):

Os paises em desenvolvimento enfrentam desafios para o desenvolvimento de
infraestrutura devido a insuficiéncia dos financiamentos de longo prazo e
investimento direto estrangeiro (...). A cooperago entre os BRICS para um uso mais
produtivo de recursos financeiros globais pode contribuir positivamente para
enfrentar esse problema. [...] Seguindo o relatério de nossos Ministros das Finangas,
estamos convencidos de que o estabelecimento de um Novo Banco de
Desenvolvimento ¢ possivel e viavel. Concordamos em estabelecer o Novo Banco
de Desenvolvimento. A contribuigdo inicial para o Banco deve ser substancial e
suficiente para que o Banco seja efetivo no financiamento de infraestrutura.
(DECLARACAO DE E-THEKWINI, 2013, §9).
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E, ainda:

Em junho de 2012, em nossa reunido em Los Cabos, encarregamos nossos Ministros
das Finangas e Governadores dos Bancos Centrais de explorar a construgdo de uma
rede de seguranca financeira através da criagdo de um Acordo de Reserva
Contingente (ACR) entre os paises BRICS. Eles concluiram que o estabelecimento
de um acordo de reserva contingente autogerenciado teria um efeito preventivo
positivo, e ajudaria os paises do BRICS a prevenir pressdes de liquidez de curto
prazo, a oferecer apoio mutuo e fortalecer a estabilidade financeira. Também
contribuiria para o fortalecimento da rede global de seguranga financeira e
complementaria os acordos internacionais existentes como uma linha de defesa
adicional. Nos somos da opinido que o estabelecimento do ACR com um tamanho
inicial de US$ 100 bilhdes é viavel e desejavel, sujeito a marcos legais internos e
salvaguardas apropriadas. (DECLARACAO DE E-THEKWINI, 2013,, §10).

Assim, no ano seguinte, durante a 6* cupula do grupo em Fortaleza, os acordos
puderam ser apresentados. Por este motivo, em contraste com o que vinha ocorrendo desde o
inicio das cupulas, a cipula de Fortaleza foi a primeira a despertar grande interesse da midia
ocidental. Afinal, o grupo dava um passo importante em direcao a institucionalizacdo. Embora
se tratassem de projetos que ja vinham sendo discutidos ha tempos, os Acordos de Fortaleza
foram tratados como uma surpresa para uma parte dos analistas ocidentais que argumentavam
que os membros dos BRICS eram diferentes demais para concordar sobre algo substancial. A
cupula de Fortaleza foi uma das reunides mais bem-sucedidas do grupo, talvez a mais
importante até hoje, marcando a abertura de um novo ciclo do BRICS (DAMICO, 2015).
Além da oficializagdo do banco de desenvolvimento e do arranjo contingente de reservas, a
amplitude e profundidade dos temas discutidos chamou a atencao.

O grande tema da cupula, "Crescimento Inclusivo: Solugdes Sustentaveis" foi o pano
de fundo para as discussdes econdmicas, politicas, sociais e ambientais, permitindo ainda
destacar as contribuicdes dos BRICS para reducdo da desigualdade global e as politicas
sociais inclusivas praticadas por seus governos (DAMICO, 2015), e delimitando sua posicao
comum contraria - ao menos na retoérica - ao modelo de desenvolvimento neoliberal
promovido pelas institui¢des tradicionais de Bretton Woods. A margem da clpula, como era
praxe, nos meses anteriores’’ foram realizadas reunides tematicas paralelas: do Férum

Empresarial, Académico, Conselho de Think Tanks e, em analogia ao ocorrido em Durban no

ano anterior, houve um esfor¢o para colocar os lideres dos BRICS em contato com as

7 A cupula de Fortaleza foi a primeira a ser realizada no més de Julho, ao invés de Marco, como vinha sendo
feito até entdo. Isso se deveu ao calendario da Copa Mundial de Futebol da Fifa, realizada no Brasil no mesmo
ano. Como o presidente Chinés, Xi Jinping, demonstrou que ndo estaria disposto a viajar para o Brasil duas
vezes naquele ano, modificou-se o calendario de ctpulas para coincidir com o final da copa do mundo. Esse
adiamento teve como efeito pratico "testar" o compromisso do premier indiano recém eleito - NarendraModi -
com 0 grupo.
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principais liderancas regionais sul-americanas. Os avancos na cooperagdo setorial, portanto,
foram bastante concretos®.

A cupula de Fortaleza, assim como a de Durban e de Nova Delhi, evidenciou a
ampliacdo do didlogo geopolitico. A Declara¢do Final de Fortaleza teve, no total, quinze
paragrafos dedicados a crises regionais (DAMICO, 2015, p. 67), mencionando
especificamente as situacdes na Africa Ocidental, Sudio do Sul, Reptiblica Centro-Africana,
Republica Democratica do Congo, Siria, Afeganistdo, Iraque, Israel e Palestina, além de
abordar a questdo nuclear Iraniana e o conflito na Ucrénia, agravado no final de 2014%. No
entanto, a auséncia de uma postura mais assertiva em relagdo a Crimeia — postura
compreensivel, dada a posi¢do Russa — suscitou criticas. Outros temas de seguranga incluidos
na declaracdo diziam respeito ao combate do terrorismo internacional, seguranga cibernética e
uso do espago. Dentre as areas potenciais de cooperagdo a ser exploradas, o documento listava
o reconhecimento mutuo de diplomas de curso superior, trabalho e emprego, seguridade
social, politicas publicas de inclusdo social, seguros e e-commerce.

Entretanto, a principal realizagdo dos BRICS na 6* Cupula foi, de fato, a apresentacdo
dos Acordos de Fortaleza, posteriormente submetidos as estruturas legislativas domésticas.
Assim, as propostas lancadas em 2012 ganharam concretude, demonstrando ainda a agilidade
do grupo em tirar tais propostas do papel. Certamente, a clipula sera lembrada principalmente
por conta destes acontecimentos. Como os Acordos de Fortaleza merecem um exame mais

cuidadoso, prosseguiremos a analise em uma subse¢ao especifica.

3.2.2 Os Acordos de Fortaleza e o aprofundamento da institucionalizacio: 0 ACR e o

NBD

a) O NBD

O estabelecimento do NBD e do ACR foi largamente interpretado como o estagio
mais significativo da incipiente institucionalizagdo da cooperacdo financeira intra-BRICS.

Afinal, a criagdo de estruturas mais institucionalizadas acabaria por forcar os paises do

5 Flavio Damico (2015), diplomata brasileiro e ex-Diretor do Departamento de Mecanismos Inter-Regionais do
Ministério de Relagdes Exteriores (MRE) identifica mais de 30 areas setoriais distintas que sdo objeto do
dialogo intra-BRICS. Em algumas areas (agricultura e saide, para citar exemplos concretos) ha inclusive
marcos de cooperagao e planos de acgdo setoriais estabelecidos.

%90 agravamento ocorreu principalmente a partir da queda do presidente ucraniano Viktor Yanukovich, em fevereiro de 2014.
Com a queda, a Crimeia realizou um referendo interno para legitimar a anexacdo do territorio pela Russia, o que ocorreu
sob protesto de diversas poténcias ocidentais, incluindo os EUA.
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agrupamento a articular com mais clareza visdes comuns sobre desenvolvimento econdémico e
estabilidade financeira, ja que seria mandatorio fixar normas, regras e principios para a
operacionalizagdo das novas organizagdes. Abordaremos nesta subsecao, primeiro, o acordo
de criacdo do NBD e, em seguida, exploraremos o acordo de criacdo do ACR.

Segundo a declaracdo de Fortaleza,

Os BRICS, bem como outros EMEDs, continuam a enfrentar restricdes de
financiamento significativas ao lidar com lacunas de infraestrutura e necessidades de
desenvolvimento sustentdvel. Com isso em mente, temos o prazer de anunciar a
assinatura do Acordo que estabelece o Novo Banco de Desenvolvimento (NBD),
com o objetivo de mobilizar recursos para projetos de infraestrutura e
desenvolvimento sustentavel nos BRICS e outras economias emergentes ¢ em
desenvolvimento. Agradecemos o trabalho realizado pelos Ministros das Finangas.
Com base em solidos principios bancarios, o NBD fortalecera a cooperagdo entre
nossos paises e complementara os esfor¢os das institui¢des financeiras multilaterais
e regionais para o desenvolvimento global, contribuindo assim para nossos
compromissos coletivos de alcangar o objetivo de um crescimento forte, sustentavel
e equilibrado. (FORTALEZA DECLARATION, 2014).

De fato, nota-se que a retdrica empregada busca enfatizar a nocdo de
complementaridade em relagdo as instituicdes existentes, em consondncia com a estratégia
construida pelo agrupamento até entdo. Entretanto, ndo deixa de ser notavel que o NBD seja o
primeiro credor multilateral a emergir desde o Banco Europeu de Reconstrugdo e
Desenvolvimento em 1991 (STUENKEL, 2017, p. 107). Além disso, a complementagdo dos
recursos disponiveis para este tipo de financiamento ¢ mais que bem vinda: segundo
Bhattacharya, Stern, Stiglitz, ¢ Romani (2013), para fazer frente aos desafios enfrentados
pelos paises em desenvolvimento’’, os investimentos em infraestrutura deveriam saltar de
USS 800 bilhdes para ao menos US$ 2 trilhdes anuais nas proximas décadas. Em contraste, o
financiamento disponivel por meio das instituicdes multilaterais de desenvolvimento e
assisténcia internacional ndo passa de aproximadamente US$ 40 a 60 bilhdes, sendo que os
fluxos Sul-Sul, especificamente, sdo estimados em apenas 20 bilhdes anuais ou menos
(GRIFFITH JONES, 2014). Ha, portanto, uma lacuna bastante significativa a ser preenchida.

Desta forma, as vastas reservas em posse dos BRICS’' teriam melhor destino se
investidas em projetos de desenvolvimento, contribuindo para o processo de reequilibrio da

economia global e para evitar a potencial formacdo de bolhas nos mercados imobiliarios dos

7 Segundo os autores, as necessidades relacionadas & infraestrutura nos paises emergentes e de baixa renda sdo imensas: 1,4
bilhdo de pessoas ndo tém acesso a redes elétricas confiaveis, 900 milhdes ndo tém acesso a agua limpa e 2,6 milhdes ndo
possuem saneamento adequado. Além disso, estimam que 2 bilhdes de pessoas se mudardo para areas urbanas no proximo
quarto de século. Além das necessidades de infraestrutura, diante das condigdes climaticas e ambientais, é imperativo que
tais investimentos sejam feitos de forma sustentavel. (BHATTACHARYA, STERN, STIGLITZ E ROMANI, 2013).

"I Aproximadamente US$ 4,2 trilhdes em 2016, sendo que a maior por¢io (US$ 3,1 trilhdes) se encontrava em poder da
China. A Russia ¢ o segundo pais com as maiores reservas, num total de US$ 377 bilhdes. (Fonte: Banco Mundial).
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paises de renda alta, como ocorreu no momento imediatamente anterior ao a crise de 2008.
Além disso, o NBD poderia atuar de modo a maximizar efeitos multiplicadores dos projetos
financiados ao compartilhar e reduzir riscos através de agdes coletivas e engajamento de
outras fontes de financiamento, estabelecendo um exemplo na adocdo de abordagens
inovadoras e viaveis em termos de custo. Sua atuagdo ainda ¢ incipiente e, portanto, seu
modelo de atuagdo ainda ndo pode ser descrito com precisdo’”.

Em termos concretos,

O Banco tera um capital inicial autorizado de US$100 bilhdes. O capital inicial
subscrito serd de US$ 50 bilhdes, igualmente compartilhado entre os membros
fundadores. O primeiro presidente do Conselho de Governadores sera da Russia. O
primeiro presidente do Conselho de Administragdo serda do Brasil. O primeiro
presidente do Banco sera da India. A sede do Banco estard localizada em Xangai. O
Centro Regional de Desenvolvimento do Novo Centro de Desenvolvimento sera
estabelecido na Africa do Sul em simultineo com a sede. Nos instruimos nossos
Ministros das Finangas a elaborar as modalidades para sua operacionalizagio.
(FORTALEZA DECLARATION, 2014, §12).

A declaracdo de Fortaleza, portanto, prevé com maior clareza a dimensdo dos recursos
a disposicao do banco e da detalhes sobre sua estruturacdo basica. Posteriormente, o estatuto
do banco, assinado em 2015, determinou que, do capital subscrito de US$ 50 bilhdes, US$ 10
bilhdes seriam integralizados sob o poder da instituigdo, e os US$ 40 bilhdes restantes seriam
disponibilizados via capital exigivel. O capital integralizado, por sua vez, deverd ser pago
pelos membros em 7 parcelas de US$ 750 milhdes. O primeiro pagamento foi realizado em
Janeiro de 2016”°. O desenho definido pelo acordo de criagdo segue o modelo de bancos de
fomento multilaterais e regionais (exceto no que tange a governanga, ja que prevé poder de

voto igual para os socios-fundadores), e seus objetivos e fungdes foram assim definidas:

O Banco devera mobilizar recursos para projetos de infraestrutura e
desenvolvimento sustentavel nos paises do BRICS e em outros paises em
desenvolvimento, em complementacdo aos esforgos existentes de instituigdes
financeiras multilaterais e regionais para o crescimento global e o desenvolvimento.
A fim de cumprir seu objetivo, o Banco dard apoio a projetos publicos e privados
por meio de empréstimos, garantias, participagdo aciondria e outros instrumentos
financeiros. Devera, igualmente, cooperar com organizagdes internacionais e outras
entidades financeiras, além de fornecer assisténcia técnica para projetos aprovados
pelo Banco. (ACORDO SOBRE O NOVO BANCO DE DESENVOLVIMENTO,
2015).

2 0 NBD tem, por enquanto, 10 projetos em andamento (totalizando aproximadamente USD 2,5 bilhdes), todos em paises
dos BRICS. Dados disponiveis em <http://www.ndb.int/projects/list-of-all-projects/>.

3 “Founding members contribute USD 750 million towards first installment of paid-in capital’, NDB Press
Release, 16 de Janeiro de 2016. Disponivel em <http://www.ndb.int/press_release/founding-members-
contribute-usd-750-million-towards-first-installment-paid-capital /> .
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Mais uma vez, o texto oficial enfatiza a complementaridade entre o novo banco e as
instituicdes existentes. A utilizagdo da expressdo "mobilizar recursos", por sua vez, aparenta
indicar que a institui¢do devera reunir mais recursos além daqueles aportados pelos socios
fundadores. O Anexo’* do acordo traz maiores detalhes sobre as fun¢des que o NBD est4
autorizado a cumprir para atingir seus objetivos, entre elas, a de cooperar “.. com
organizagdes internacionais, bem como com entidades nacionais, sejam publicas ou privadas,
e em particular com institui¢des financeiras e bancos nacionais de desenvolvimento" (NOVO
BANCO DE DESENVOLVIMENTO, 2015).

Assim como no Acordo, no Anexo também ndo se esclarece o sentido de "cooperar":
pode-se entender que o banco pretende atuar para fomentar ativamente iniciativas que
permitam o atingimento de seus objetivos, ou que pretende ser apenas um agente menor, ou
complementar, em iniciativas ja existentes. Em geral, o anexo detalha as fung¢des previstas no
primeiro Artigo do acordo, que trata dos objetivos e fungdes. Além da previsdo de apoio a
projetos de infraestrutura e desenvolvimento sustentdvel em EMEDs e do fornecimento de
assisténcia técnica, o documento ainda prevé a administragdo de Fundos Especiais. Dada as
limitacdes de alavancagem estabelecidas pelo acordo, a figura dos Fundos Especiais parece
ser providencial para dar félego ao banco.

Com efeito, o Artigo 20 do anexo estabelece as limitacdes as operagdes do NBD nos

seguintes termos:

a) O saldo total das operagdes ordinarias do Banco ndo excedera, em momento
algum, o montante total de seu capital subscrito livre de obrigagdes, reservas e
lucros retidos incluidos em seus recursos de capital ordinario.

b) O saldo total das operacdes especiais do Banco relativas a qualquer Fundo
Especial ndo excederd, em momento algum, o montante total prescrito nos
regulamentos desse Fundo Especial.

c) O Banco buscara manter diversificagdo razoavel em seus investimentos em
capital acionario. Ndo devera assumir responsabilidade por administrar qualquer
entidade ou empreendimento na qual tenha investimento, exceto quando necessario
para salvaguardar seus investimentos. (ACORDO SOBRE O NOVO BANCO DE
DESENVOLVIMENTO, 2015).

Pela leitura do Artigo 20, entende-se que o saldo total das operagdes ordindrias
realizadas pelo banco ndo podera ultrapassar o capital ordinario subscrito, menos perdas dele
abatidas, mais reservas e lucros. Logo, o NBD nao podera se alavancar em relacdo ao capital e

devera operar apenas com o capital subscrito e seus rendimentos acumulados. As alternativas

0 Acordo sobre 0 Novo Banco de Desenvolvimento ¢ bastante sucinto, estabelecendo as linhas gerais de sua
estrutura em apenas quatro artigos curtos. Os detalhes sobre sua operacionalizagdo e regras de funcionamento
estio no Anexo do Acordo, que tem cinquenta artigos. Os documentos estdo disponiveis em
<http://brics.itamaraty.gov.br/images/NBD%20portugues.pdf>.
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estariam justamente nos Fundos Especiais, que ndo estdo detalhados em outros pontos do
Anexo (CARVALHO et al., 2015). As definicdes mais claras sobre a operacionalizacio
desses fundos dizem respeito apenas ao seu estabelecimento e administracdo, que devem ser
aprovados pelo Conselho de Governadores da instituicao; sobre suas operagdes e prestagdo de
contas ao Conselho de Diretores; e sobre a possibilidade de que tenham regras especiais para
sua utilizagio. Ndo h4 maior detalhamento sobre a origem de seus recursos ou suas
finalidades especificas.

E possivel que a auséncia de pormenores seja deliberada, de forma a dar margem para
a utilizagdo de um instrumento que permita a algum dos socios fundadores financiar itens de
seu interesse sem que seja necessario obter a concordancia explicita dos demais
(CARVALHO et al., 2015). Isto se aplicaria principalmente a China que, a principio, dispde
de mais recursos e aparenta ter vontade de incrementar sua participa¢gdo no banco, dado o
historico de barganhas durante a negociacdo de detalhes do acordo: restringir a quantidade de
recursos que a China poderia fornecer ao NBD (e, portanto, sua capacidade de empréstimo)
parece ter sido o preco pagar para que o principio da igualdade entre os s6cios fundadores
fosse o principal determinante de sua estrutura de governanga.

Levando em consideracao as limitagdes de alavancagem listadas e, portanto, apenas a
dotagdo de capital de US$100 bilhdes, Griffith-Jones (2014) estima que o nivel anual de
empréstimos poderia atingir, em 20 anos, um estoque de at¢ US$ 350 bilhdes, totalizando
cerca de 34 bilhdes por ano’®. Por sua vez, tais recursos poderiam financiar projetos orgados
em pelo menos US$ 68 bilhdes a cada ano, contando com a parceria de outros investidores
publicos e privados. O NBD, ¢ claro, devera enfrentar o desafio de captar recursos no
mercado. Por esse motivo, enfatiza-se que sua atuacdo sera guiada por "principios bancarios
solidos". Assim, o impacto gerado pela atuacdo do NBD podera ser estimado em termos de
sua capacidade de alavancagem (limitada), e de sua capacidade de co-financiar projetos em
conjunto com bancos privados e outros bancos de desenvolvimento publicos domésticos e
multilaterais.

A questdo da qualidade dos empréstimos realizados também ndo deve ser desprezada,
pois ha um potencial trade-off entre a velocidade do crescimento do portfolio de empréstimos

e sua qualidade (GRIFFITH JONES, 2014, p. 8). Diante da necessidade de assegurar o lucro

5 As definigdes se encontram no Artigo 23 do Anexo do Acordo sobre o Novo Banco de Desenvolvimento.

¢ O céleulo da autora leva em consideragio a potencial expansio do quadro de membros e seus possiveis efeitos
sobre o rating da instituicdo e as limitagdes de alavancagem (considera, portanto, apenas o crescimento do
capital integralizado). Além disso, utiliza dados de outras instituigdes semelhantes (notadamente o CAF —
Banco de Desenvolvimento Latino Americano) para balizar as projegdes.



86

das operagdes para possibilitar a expansao do capital do NBD, a qualidade ndo deve ser deixada
de lado. Por outro lado, uma instituicdo com o propodsito do NBD ndo podera se furtar de
assumir algum grau de risco. O que se deve evitar, portanto, € a pratica de assumir riscos
puramente financeiros, por meio de instrumentos opacos e/ou de grande alavancagem. Nesse
sentido, o estatuto do NBD parece conter as salvaguardas necessdrias. Outra virtude
fundamental se relaciona com a autonomia: espera-se que a nova instituicdo tenha autonomia
técnica e politica suficiente para aprovar projetos bem delineados e viaveis, contribuindo para a
construcdo de um portfolio sélido. Como a cartela de projetos do NBD ainda esta em formagao,
ainda ¢ cedo para formular conclusdes taxativas sobre essas questoes.

O rating de crédito também ¢ um fator de relevancia a ser considerado para a
consolidacdo do NBD. Afinal, com um bom rating, sua capacidade de empréstimo tende a
crescer. Nesse sentido, o histérico do Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF)”” —
uma instituicao bastante estudada pelo comité que analisou a viabilidade do NBD, inclusive —
pode servir como guia. O CAF ¢ composto por 19 nagdes (sendo 17 da América Latina,
América Central e Caribe, e mais Portugal e Espanha), e financia mais infraestrutura na regiao
do que o Banco Mundial e o Banco Interamericano combinados (STUENKEL, 2017),
mantendo uma classificacdo de crédito mais alta, independente da classificacdo individual de
seus membros. Além de ter um Otimo historico de empréstimos, que ndo registra nenhum
calote, o CAF também tem parceria com 13 bancos privados da regido, o que o qualifica para
uma avaliacdo favoravel. No caso do NBD, as alternativas para melhorar a classificacdo de
crédito incluem o ingresso de paises de economia avancada (o que conflitaria com sua razdo de
ser, a depender de como fosse feito), a consolidagdo de um bom histérico de pagamentos, ou
ainda o aumento da participagdo chinesa. No entanto, ha trade-offs politicos complicados’™
relacionados a cada uma dessas possibilidades e, embora seja possivel conjecturar a respeito das
variaveis que determinardo o poder de fogo do banco, ainda ¢ cedo para estabelecer um
veredicto.

Um dos provaveis obstaculos para que o NBD obtenha um bom rating de crédito ¢
justamente sua estrutura de governanga paritiria entre socios fundadores. O critério de
participacd@o igual no capital entre os cinco BRICS configura uma excegdo relevante em relagao
ao modelo basico de desenho de bancos de fomento multilaterais, e reflete a critica as regras do

FMI e Banco Mundial. No entanto, essa estrutura pode dificultar a captacdo de recursos no

77C0rp0raci0'n Andina de Fomento, fundado em 1970.

"8 De fato, a Declaragio de Fortaleza espelha o fato de que, durante as negociagdes para a criagio do NBD, a
China abriu méo de seu desejo de colocar mais recursos na institui¢do, adquirindo poder de voto majoritario.
Por outro lado, restringir o aporte de capital chinés também restringe a capacidade de financiamento do banco.
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mercado, ja que a nota atribuida pelas agéncias de risco refletird com maior peso as notas dos
paises com avaliagdo menos favoravel. Por outro lado, esse tipo de estrutura mais democratica
também poderia ser lida como um ganho em transparéncia, contribuindo indiretamente para a
reputacdo internacional da instituicao.

A estrutura de governanga do Banco esta detalhada no Capitulo III do Anexo do Acordo
de criacdo do NBD. O artigo 5, que trata dos membros, esclarece que a adesdo estd aberta a
todos os paises membros das Nagdes Unidas, tomadores ou ndo de empréstimos, nas condigdes
e termos que o Conselho de Governadores do Banco determinar por maioria especial. O artigo 6
detalha a dinamica de votagdo a ser adotada, que obedece o critério de participacdo no capital,
ou seja: o poder de cada membro devera ser igual ao nimero de suas agdes subscritas no capital
social do banco. Além disso, 0 Acordo determina que, salvo quando especificado, as decisdes
deverdo ser tomadas por maioria simples dos votos depositados. Decisdes referentes ao
aumento do capital social da instituicdo ou ao aumento da propor¢ao entre agdes integralizadas
e exigiveis, por sua vez, requerem maioria especial do Conselho de Governadores.”

Embora a adesdo seja aberta a todos os membros da ONU, o artigo 8 do Anexo detalha
condicdes para a adesdo, incluindo regras que protegem o controle dos socios fundadores sobre

o NBD:

¢) Nenhum aumento na subscri¢do de qualquer membro no capital social tornar-se-a
efetivo, e nem qualquer direito de subscrig@o sera dispensado, caso tenha o efeito de:
(1) Redugdo do poder de voto dos membros fundadores abaixo de 55 (cinquenta e
cinco) por cento do poder de voto total,

(i1) Aumento do poder de voto dos membros ndo tomadores de empréstimos acima de
20 (vinte) por cento do poder de voto total;

(iii) Aumento do poder de voto de um membro ndo fundador acima de 7 (sete) por
cento do poder de voto total.

(ACORDO SOBRE O NOVO BANCO DE DESENVOLVIMENTO, 2015).

Mais do que resguardar o poder de veto dos membros fundadores, as normas de adesdao
fixadas buscam também restringir a influéncia dos paises ndo tomadores de empréstimos - ou
seja, paises desenvolvidos - que ndo necessitam dos recursos do Banco. Assim, o desenho da
estrutura do NBD buscou preservar sua razdo de ser, segundo a retorica do grupo, e ¢
condizente com as criticas dos BRICS sobre capacidade de voz e influéncia nas institui¢des

tradicionais.

0 artigo 6 também define maioria qualificada e especial, requeridas para a deliberacdo de algumas matérias.
Assim, configura maioria qualificada o voto afirmativo de dois ter¢os do poder de voto total dos membros, e
maioria especial o voto afirmativo de dois ter¢os do poder de voto total, mais os votos de quatro dos cinco
membros fundadores (ACORDO SOBRE O NOVO BANCO DE DESENVOLVIMENTO, 2015).
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Em relagdo a governanga do NBD propriamente dita, sua estrutura basica, descrita no
artigo 11 do Anexo do Acordo, ¢ composta de um Conselho de Governadores, um Conselho de
Diretores, ¢ de um Presidente e um Vice (indicados dentre os Governadores). O 6rgio que
concentra o poder no NBD - o primeiro nivel de governanga - é o Conselho de Governadores. E
ele que deve decidir sobre adesdo de novos membros, aumento ou redugdo do capital, suspensao
de membros, emendas ao acordo, autorizacdo de acordos de cooperagdo com outras
organizagdes internacionais, distribuicdo de lucros e revisdo da estratégia geral do banco a cada
cinco anos, dentre outras tarefas (detalhadas no item b do mesmo Artigo). Ja o Conselho de
Diretores - o segundo nivel de governanga - é responsavel por conduzir as operagdes gerais do
Banco, com alguns poderes delegados pelo Conselho de Governadores. Os diretores devem
deliberar sobre as estratégias de negocios a serem adotadas, empréstimos, garantias,
procedimentos operacionais, assisténcia técnica, entre outras, além de aprovar o orgamento do
banco e apresentar o balango de cada exercicio financeiro para aprovacdo dos governadores.
Cada membro fundador podera indicar um diretor € um suplentego. No caso dos Governadores,
todos os membros estardo aptos a indicar um, acompanhado de seu respectivo suplente,
observando o nivel ministerial. Os membros do Conselho de Governadores deverdo tomar as
decisdes mais sensiveis, enquanto os Diretores deverdo cuidar do dia-a-dia da instituicdo.

Destaca-se a preocupacdo de criar uma vedagdo explicita a interferéncias em questoes

politicas domésticas dos membros, como fica evidente nos dois ultimos itens do artigo 13:

e) O Banco, seus dirigentes e empregados, ndo poderdo interferir nos assuntos
politicos de qualquer membro, nem ser influenciados nas suas decisdes pelo carater
politico do membro ou membros em consideragdo. Apenas consideragdes econdmicas
serdo relevantes para as suas decisdes (...)

f) O Presidente, Vice-Presidentes, dirigentes e funcionarios do Banco, no exercicio de
suas fungdes, estardo subordinados exclusivamente ao Banco e a nenhuma outra
autoridade. Cada membro do Banco devera respeitar o carater internacional desta
obrigagdo e se absterd de todas tentativas de influenciar qualquer um deles no
exercicio de suas fungdes. (ACORDO SOBRE O NOVO BANCO DE
DESENVOLVIMENTO, 2015).

No que tange a presidéncia da instituigdo, o artigo 13 do Anexo dita que ela sera
exercida sempre por um representante proveniente de um pais fundador, de forma rotacional,
com mandato de cinco anos. Atualmente, o indiano K.V. Kamath ocupa o posto. O presidente

participa do Conselho de Governadores, embora nio tenha voto, e pode votar apenas para

%0 Os diretores e suplentes adicionais serdo eleitos de acordo com metodologia a ser estabelecida pelo Conselho
de Governadores, de modo que seu nimero total ndo ultrapasse dez. Além disso, os diretores terdo mandatos
de dois anos, com possibilidade de reeleicdo, e deverdo indicar um presidente ndo-executivo com mandato de
quatro anos. (NBD, 2015)
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desempate no Conselho de Diretores. As competéncias do Presidente incluem a chefia do
pessoal operacional, a condugdo dos negocios ordindrios da instituicdo, a organizacao,
indicacdo e demissdo de dirigentes e funcionarios; e a presidéncia do Comité de Crédito e
Investimento, onde serdo tomadas as decisdes sobre empréstimos, garantias, investimentos em
acOes ¢ assisténcia técnica ndo superior a um valor limite estabelecido pelo Conselho de
Diretores. Além disso, cada membro fundador sera representado por um Vice-Presidente,
indicados pelo Conselho de Governadores com base em recomendagdes do Presidente.

Por fim, a localizagdo da sede do NBD em Xangai e a indicagdo da primeira presidéncia
refletem as barganhas realizadas durante a negociacdo do acordo. Em particular, destaca-se que
o governo chinés tem investido pesadamente em Xangai, com objetivo de transforma-la em um
centro financeiro capaz de rivalizar com Hong Kong e com os outros centros ocidentais. Além
disso, o pais que sedia uma organizagdo multilateral, longe se beneficiar apenas do peso
simbolico, pode acumular influéncia desproporcional sobre a instituicio (ABDENUR; FOLLY,
2015), como pode ser bem ilustrado pelo caso das instituicdes de Bretton Woods.

Apesar da perspectiva de uma nota de crédito mais baixa devido a sua estrutura peculiar
de governanca e de suas limitacdes de alavancagem, os critérios e condicionalidades de
empréstimos a serem adotados pelo NBD serdo decisivos para a consolidag@o de sua reputagao.
Ha, entre os BRICS, ao menos no ambito da retorica, um consenso no sentido de evitar
condicionalidades do mesmo tipo que as adotadas pelo Banco Mundial, vistas como
incompativeis com o principio da soberania e com a realidade dos paises periféricos. Sobretudo,
espera-se que o critério principal para a selecdo dos projetos candidatos a receber financiamento
recaia mais sobre a viabilidade do que sobre a sustentabilidade do pagamento da divida no
longo prazo (IDS, 2013).

Embora a politica de condicionalidades do NBD ainda esteja em formulagdo, muitas
criticas apontam o risco de conceder empréstimos excessivamente arriscados. No entanto, a ndo
adocdo de condicionalidades nos mesmos moldes do Banco Mundial ou outras institui¢des
tradicionais ndo quer necessariamente indicar que os empréstimos sejam concedidos pelo NBD
sem critérios ou garantias. Com efeito, a rejeicdo dos BRICS se aplica as condicionalidades
politicas historicamente aplicadas pelo FMI e Banco Mundial e, portanto, o esfor¢o parece estar
direcionado no sentido de elaborar condicionalidades que tenham carater mais técnico quanto

’ 81 ’ . on ~ . .y A
possivel” . Além disso, a critério de comparacao, ressalta-se que o Banco Mundial ja prevé, em

#10s primeiros empréstimos foram concedidos em 2016, e alguns principios gerais foram estabelecidos, mas
ainda ndo se pode dizer que haja um perfil de condicionalidade definido. Embora o site da instituigdo traga a
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alguns casos, a concessdo de empréstimos sem condicionalidades (STUENKEL, 2017).
Portanto, ndo se trata exatamente de criar um modelo de fixagdo de condicionalidades que se
coloque radicalmente em oposicdo aqueles adotados pelas instituicdes ja bem estabelecidas.

O texto do acordo, por sua vez, sugere que ha preocupagao genuina com a seguranga das
operagdes do banco. Carvalho et al. ressalta que o espago ocupado no acordo com situagdo
juridica, imunidade, privilégios, retirada e suspensdao de membros, eventual término de

operagdes do banco, dentre outras questdes, sugere

[...] grande preocupagdo com as salvaguardas dos interesses dos socios e com
definigdes rigorosas para as responsabilidades assumidas, enquanto as orientagdes para
captagdo de recursos e possivel alavancagem do Banco ocupam espago muito
reduzido. (CARVALHO et al., 2015, p. 63).

Sem duvida, merece destaque o teor cauteloso e o carater aparentemente rigido das
regras de gerenciamento, com detalhamento bastante minucioso da relagdo entre os socios,
como se houvesse grande cautela em preservar interesses e proteger cada governo
(CARVALHO et al., 2015, p. 68).

Em resumo, os critérios e condicionalidades a serem praticados pelo NBD importam
porque hd um consenso geral de essa pratica podera indicar a concepgdo de desenvolvimento a
ser promovida pela nova instituicdo. A expectativa de que os BRICS fortalecam novos
paradigmas de desenvolvimento fundamentalmente diferentes daqueles consolidados pelas
instituicdes tradicionais se relaciona com a discussdo mais ampla sobre a natureza da
cooperagdo Sul-Sul.

Enquanto parte da literatura sobre o tema argumenta que esse tipo de cooperagdo seria
inerentemente menos exploratoria, ja que as interacdes entre os estados assim categorizados
seriam mais sensiveis as necessidades de desenvolvimento; outros apontam para inconsisténcias
nessa narrativa, que veem somente como um "alargamento" do "jogo de sempre". A posicdo da
China nestas relagdes, por exemplo, ¢ bastante discutivel, assim como a qualificacdo da
presenga dos BRICS na Africa, por exemplo. O estabelecimento de regras rigidas, medidas
cautelosas, e énfase na técnica, por sua vez, enquanto serve para blindar o Banco do tipo de
interferéncia politica prejudicial a sua reputagdo, também deixa pouco espaco para uma tomada
de posicao mais explicita.

Por outro lado, a propria ascensdo dos BRICS se deu sob o pano de fundo de um

contexto internacional profundamente dominado por ideias econdmicas e premissas de

lista de projetos financiados e suas principais caracteristicas, os documentos relacionados nao estdo disponiveis
de forma aberta para que se faga um exame mais cuidadoso das condicionalidades envolvidas.
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desenvolvimento (neo) liberais. Simultaneamente, sob certos aspectos, esses paises reclamavam
de volta o papel do Estado para além dos limites estabelecidos por tais ideias e premissas. Um
dos resultados desta dindmica foi a produgdo de premissas analogas hibridas, que, no entanto,
ainda ndo formam um todo coerente, capaz de se configurar como um modelo alternativo.

Se ha davidas quanto as premissas que servirdo de base para a formulagdo das
condicionalidades a serem aplicadas pelo NBD, os critérios de escolha dos projetos a serem
financiados também carecem de maior defini¢do. Atualmente, dos dez projetos listados no
portfolio oficial do banco®, sete tém como foco o setor de energia renovavel nos paises
fundadores. O tema do desenvolvimento industrial aliado ao discurso de sustentabilidade
portanto, parece de fato estar no centro da agenda. Este tema ¢ de importancia fundamental para
as futuras analises comparativas entre 0 NBD e o Banco Mundial, cujo foco atual se relaciona
principalmente com projetos de alivio da pobreza. Em conjunto com o financiamento de
projetos capazes de gerar economias de escopo, este tipo de perfil de atuacdo ¢ que podera
tornar o NBD tdo ou mais relevante que o Banco Mundial.

Em resumo, o NBD parece ter um significativo potencial de impacto. Embora tenha
formato menos inovador do que o ACR— explorado no item seguinte desta subsecdo— seu

espago de atuagdo parece mais propicio a iniciativas de "alargamento" da ordem.
b) O ACR

Além de detalhar a criagdo do NBD, a Declaracdo de Fortaleza anunciava ainda a
assinatura do tratado para o estabelecimento do Acordo Contingente de Reservas (ACR) dos

BRICS:

Temos o prazer de anunciar a assinatura do Tratado para o estabelecimento do Acordo
Contingente de Reservas dos BRICS (ACR) com um tamanho inicial de US$ 100
bilhdes. Este arranjo terda um efeito precaucionario positivo, ajudara os paises a
prevenir pressdoes de liquidez a curto prazo, promovera o aprofundamento da
cooperagdo entre os BRICS, fortalecera a rede de seguranca financeira global e
complementara os acordos internacionais existentes. (...). O Acordo fornece uma base
para a provisao de liquidez através de swaps de moeda em resposta a pressoes reais ou
potenciais a curto prazo da balanga de pagamentos. (FORTALEZA DECLARATION,
2014, §13).

Diferente do que ocorre com o NBD, a composi¢cdo dos recursos do ACR reflete a
predominancia chinesa: Dos US$ 100 bilhdes estabelecidos na declaragdo, a China

disponibilizara US$ 41 bilhoes; a Russia, o Brasil ¢ a fndia, US$ 18 bilhdes cada, e a Africa do

82 Dentre os outros trés, dois se relacionam com saneamento béasico e um com infraestrutura rodoviaria.
Disponivel no website oficial da institui¢ao: <http://www.ndb.int/projects/list-of-all-projects/>.
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Sul US$ 5 bilhdes. Também em contraste com as negociagdes para o estabelecimento do banco,
o acordo de criagdo do ACR envolveu menos barganhas. Afinal, trata-se de um pool de
reservas, essencialmente virtual, que ndo requer estrutura fisica ou staff para sua administragao.
As contribui¢des individuais dos membros serdo mantidas sob o poder dos respectivos bancos
centrais, com sua destinacgdo especificada, e poderdo ser acionadas em momentos de crise. Num
contexto marcado por crises frequentes, a existéncia de mais um fundo a disposicao, de facil
acesso, tem a inten¢do de aumentar a confianca dos investidores.

Assim como a estruturacdo do NBD se beneficiou da experiéncia individual dos BRICS
com bancos de desenvolvimento, o design do ACR deve muito a experiéncia chinesa com a
CMIM criada em 2000 entre os paises da ASEAN e a Coréia do Sul®, como uma resposta a
crise asiatica de 1997-98. Atualmente, a CMIM da acesso a US$ 240 bilhdes em liquidez
emergencial para proteger seus membros de eventuais choques financeiros (STUENKEL, 2017,
p. 115). Seu estatuto prevé maior poder de voto aos membros com maior peso econdmico — mas
ndo poder de veto — um arranjo parcialmente replicado pelo ACR.

Embora muitos observadores tenham tecido comparacdes lineares entre o ACR e o
FMI, as diferencas organizacionais entre ambos sdo enormes. O ACR ndo ¢ um fundo, ja que as
reservas a ele destinadas ficam em poder dos membros enquanto ndo forem solicitadas. Na
verdade, O ACR ¢ um compromisso entre os cinco BRICS para o empréstimo de recursos de
forma imediata e liquida, via swap cambial. Também em contraste com o FMI, o ACR ndo ¢
uma instituicdo: segundo o artigo 19 do acordo, o ACR "ndo possui personalidade juridica
internacional independente e ndo pode celebrar acordos, processar ou ser processado".
Enquanto ndo haja formalizacdo e aceite de solicitagdes de recursos, cada parte "mantera plenos

direitos de propriedade e de posse dos recursos comprometidos com o0 ACR" (Art. 1-b).

8 Atualmente, fazem parte da iniciativa os dez paises da Associagio de Nagdes do Sudeste Asidtico - ASEAN (Brunei,
Camboja, Indonésia, Laos, Mianmar, Tailandia, Filipinas, Malasia, Cingapura ¢ Vietnd) e o Japdo, a Coréia do Sul e a
China.
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Os instrumentos criados pelo acordo estdo descritos em seu artigo 4°:

O ACR incluird os seguintes instrumentos:

i. Um instrumento de liquidez para fornecer apoio em resposta a pressdes de curto
prazo sobre a balanga de pagamentos.

ii. Um instrumento preventivo com o compromisso de prestar apoio em face de
potenciais pressdes de balanca de pagamentos a curto prazo. (TRATADO PARA O
ESTABELECIMENTO DO ACORDO CONTINGENTE DE RESERVA DOS
BRICS, 2015).

Para acessar os recursos, os paises ficardo sujeitos a um limite maximo (referente a
ambos os instrumentos), que sera um multiplicador com base em seus compromissos
individuais, detalhado. Portanto, a China podera acessar 0,5 dos recursos por ela
comprometidos; o Brasil, a India e a Russia poderdio acessar o equivalente a seu compromisso
(multiplicador 1); e a Africa do Sul, duas vezes o valor (multiplicador 2). Entretanto, ha mais
regras para que um pais possa acessar a totalidade dos recursos a que tem direito. Isso porque
outra caracteristica em comum entre 0 ACR ¢ a CMIM ¢ a chamada "IMF-linkedportion", ou
parcela vinculada. Assim, de forma similar ao que prevé o acordo entre os paises asiaticos,
somente uma parcela de 30% dos recursos a que os membros tém direito podera ser
disponibilizada mediante apenas a concordancia dos demais, enquanto o acesso aos 70%
restantes, segundo o artigo 5-d, estara condicionado também a existéncia de um acordo vigente
entre o FMI e a Parte Requerente, envolvendo o compromisso do FMI em fornecer
financiamento a esta com base em condicionalidades, e com o cumprimento, por parte do
requerente, dos termos e condi¢des assim definidos.

A vincula¢do ao FMI tem uma finalidade pratica bastante clara: trata-se de transferir o
onus da supervisao e da formulagdo de condicionalidades, além de dar credibilidade a iniciativa.
Criar uma estrutura totalmente autonoma em relagdo ao FMI implicaria também criar um
mecanismo de supervisdo proprio, com as partes envolvidas negociando as regras para ativar os
empréstimos, os parametros para acionamento do acordo em caso de turbuléncias ou crises e
avancar além do simples compartilhamento de informagdes para aumentar a qualidade da
supervisdo. Isso exigiria, por sua vez, um alinhamento mais especifico entre ministros de
finangas e bancos centrais e a designac¢do de um secretariado fixo, com conhecimento técnico, o
que provavelmente teria prejudicado a agilidade com que o acordo foi formalizado, dada a
dindmica de pragmatismo dos BRICS.

Ainda assim, ha muitas criticas a aplicacdo de condicionalidades. Esta pratica - de
condicionar a assisténcia financeira a implementagdo de medidas de politica econdmica

especificas - ¢ um elemento central para o funcionamento do FMI. De acordo com o Fundo,
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esse tipo de medida ¢ fundamental para garantir o fluxo de recursos, ja que aumentariam a
possibilidade de reembolso dos empréstimos. Entretanto, o argumento de que o FMI impoe
condicionalidades para manter sua propria satide financeira ¢ discutivel. Pelo contrario, as
evidéncias demonstram que ndo ha garantia alguma de que a adocdo das recomendacdes do
FMI seja capaz de recuperar os paises que recorrem a seus pacotes de ajuda® (DREHER,
2009). Geralmente, a possibilidade de recorrer a um segundo pacote de ajuda aumenta. Além
disso, os governos quase sempre acabam eventualmente pagando seus empréstimos, a despeito
da implementacdo integral das condicionalidades impostas (DREHER, 2009). Por fim, as
condicionalidades acabam sendo mais rigorosas justamente com paises mais enfraquecidos.
Nesse sentido, a vinculagdo do ACR com o FMI atesta de forma muito clara seu carater apenas
complementar. Longe de ser uma alternativa ao FMI, a iniciativa do ACR dos BRICS devera
ser aninhada no sistema atual (STUENKEL, 2017).

A estrutura de governanca do ACR ¢ constituida por um Conselho de Governadores
(Board of Governors) e por um Conselho Permanente (Standing Committee). O Conselho de
Governadores, composto por um representante de cada pais e respectivos suplentes®, &
responsavel por deliberar sobre questdes estratégicas, tais como a revisdo do montante de
recursos comprometido com o arranjo, aprovacao de entrada de novos membros, modificagdes
nos instrumentos, e também sobre uma eventual revisdo do percentual vinculado ao FMI e
criagdo de um secretariado permanente ou de uma unidade de supervisio*®. As decisdes devem
ser tomadas por consenso, dando a todos o poder de veto, o que sinaliza maior poder do socio
menos propenso a precisar dos recursos —a China. (CARVALHO et al., 2015, p. 65).

O Conselho Permanente®’, por sua vez, devera ser responsavel por decisdes de nivel
executivo e operacionais, priorizando o consenso. Nos casos de dispensa de cumprimento de
salvaguardas, resgate antecipado ou imposi¢oes de sancdes, a decisdo por consenso ¢
obrigatodria. Ja os pedidos de ativagdo dos instrumentos de precaucdo e liquidez, bem como sua

renovacdo, devem ser decididos pelo Conselho por meio de votagdo ponderada por maioria

%A crise da zona do euro ¢ o exemplo mais recente, mas existem muitas teses que expdem as falhas das
recomendacdes do FMI em recuperar as economias para as quais os pacotes sdo destinados. Dreher (2009), por
exemplo, investiga os fundamentos para a pratica de condicionalidades, ¢ chega a conclusdao de que,
considerando os principais argumentos (ptblicos) do FMI para utiliza-las — aumentar a probabilidade de
pagamento dos pacotes por parte dos governos e melhorar suas politicas domésticas a longo prazo, de modo
que ndo precisem de mais ajuda — as evidéncias, em grande parte, ndo corroboram o raciocinio.

% Segundo o Artigo 3b do Tratado que institui 0 ACR, os governadores integrantes do Conselho devem ser
Ministros de Finangas, Presidentes de Banco Central ou detentores de postos equivalentes.

8 Qs itens sobre os quais o Conselho de Governadores deve deliberar estdo detalhados, por item, no Artigo 3b
do Tratado que institui o ACR.

87 Segundo o Artigo 3¢ do Tratado que institui o ACR, os diretores integrantes do Conselho Permanente devem

ser designados entre funcionarios oficiais dos respectivos bancos centrais, a menos que uma parte
especificamente decida em contrario.
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simples. Sempre que uma decisdo for tomada por voto ponderado, o peso atribuido ao voto de
cada Parte observara o tamanho relativo dos compromissos individuais, sendo que 5% do total
de votos serdo distribuidos de forma igual entre os membros do ACR, segundo o Artigo 3e.
Esse arranjo estabelece um equilibrio complexo entre os paises envolvidos com a deliberagdo
das matérias, ja que a China poderd ter maioria com apoio de pelo menos um dos sécios,
enquanto o Brasil, a India e a Russia podem ter maioria juntos, mesmo sem a Africa do Sul
(CARVALHO et al., 2015).

Quanto aos aspectos mais operacionais, o funcionamento do ACR, emulando o modelo
da CMIM, deve se basear no instrumento financeiro denominado swap cambial, descrito no
Artigo 8 do Acordo: as partes requeridas devem entregar a parte demandante do auxilio os
recursos em dolares, e receberdo o mesmo valor em moeda nacional da parte requerente, que
deve recomprar a quantia em délares em data posterior prefixada por acordo entre os bancos
centrais. A transagdo devera ter como referéncia a taxa de cambio vigente no pais requerente,
que também sera levada em conta no momento da recompra. Nao incidirdo juros sobre a moeda
do pais requerente entregue a(s) parte(s) requerida(s), mas sim sobre os dolares recebidos pelo
requerente, além de um spread, que podera aumentar periodicamente até certo limite
predeterminado. O Acordo, no entanto, ndo traz uma defini¢do clara de spread. Caso a fixagdo
do spread se baseie no "risco pais" do requerente, isso significaria uma adesdo do ACR a
praticas de mercado reconhecidamente prejudiciais aos paises mais vulneraveis, além de
referendar a percepcdo de risco dos mercados no momento em que o acordo ¢ acionado.
Entretanto, como os instrumentos nunca foram utilizados, ainda nao € possivel saber que
postura seria adotada pelos BRICS.

Em suma,

Nos documentos fundacionais, as duas institui¢des [0 NBD e o ACR] sdo apresentadas
como “complementares” as instituicdes existentes, de forma explicita e clara, sem
pretensdes de criar instrumentos alternativos para atuar 8 margem da ordem que existe,
¢ menos ainda em conflito com ela. Pode-se arguir que se trata de uma tatica para
evitar conflitos ou para facilitar a aprovac@o nos parlamentos dos paises; ainda assim,
a analise dos documentos divulgados mostra coeréncia com a avaliagdo de
“complementaridade”. Nao ¢é possivel afirmar, contudo, que as duas institui¢des nao
possam se transformar em instrumentos que permitam aos BRICS contestar a ordem
internacional no futuro. (CARVALHO et al., 2015, p. 67).

Em especial, a vinculagdo ao FMI como condicdo para do acesso a parte majoritaria dos
recursos disponiveis reforca seu papel como avalista e supervisor de politicas de ajuste para

paises em dificuldades, referendando as premissas técnicas de supervisdo elaboradas pelas

poténcias ocidentais. Esse reconhecimento da autoridade do FMI ¢ interpretado como evidéncia
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de que os BRICS buscam "alargar" a ordem internacional. No entanto, também nao € possivel
afirmar que o ACR ou o NBD ndo possam se transformar, no futuro, em mecanismos que
permitam uma contesta¢do mais explicita da ordem. Ainda que para alguns analistas a criagdo
do ACR simbolize uma tentativa de semear uma ordem "alternativa", essa interpretagdo nao tem
fundamentos soélidos, ao menos por enquanto. Além dos argumentos expostos acima, ¢
necessario lembrar também que o montante de US$ 100 bilhdes dispensado ao ACR ¢
relativamente pequeno para os padrdes globais, e representa apenas uma pequena parcela das
reservas totais dos BRICS (de aproximadamente 4,2 trilhdes). E claro que um acordo de US$
100 bilhdes pode ser um passo inicial para a constru¢do de algo com maior poder de impacto no
futuro, embora ainda néo tenha sido verificada nenhuma agao nesse sentido.

Nas palavras de Einchengreen (2014), o NBD faz sentido para os BRICS e tem um
futuro, enquanto o ACR seria apenas "simbolismo vazio"®. No entanto, considerando as
perspectivas de longo prazo e a dindmica incremental de mudancas nas instituigdes
internacionais, ha evidéncia o suficiente para afirmar que os simbolos tém sua importancia.
Principalmente, do ponto de vista da escolha racional, ¢ mais vantajoso reforcar as instituicoes
existentes, ainda que seja por meio de seu “alargamento”, conferindo-lhes maior credibilidade e

peso, caso o cenario oposto seja o da imprevisibilidade.

3.2.3 Uma Nova Fase da Institucionalizacao: OS BRICS entre Ufa (2015) e Goa (2016)

Com a publicag@o dos Acordos de Fortaleza, houve muita expectativa em relagdo a VII
Cupula dos BRICS, realizada em Ufa, na Russia, durante o més de julho de 2015. A Cuapula de
Ufa foi realizada em conjunto com a Cuapula da OCX, por iniciativa russa, fornecendo uma
oportunidade rara para que o Brasil e a Africa do Sul se aproximassem mais de seus membros e
das questdes geopoliticas na Eurdsia®, cada vez mais relevantes, especialmente diante da
postura crescentemente "antiocidental" da Russia. Seguindo a tendéncia das ctpulas anteriores,
um certo direcionamento da agenda por parte do pais anfitrido ja era esperado. Nesse sentido,

outro fator de expectativa sobre a Cupula se relacionava com a situagdo da Crimeia ¢ Ucrania.

" Banking on the BRICS", Barry Einchengreen. Project Syndicate, 13 de Agosto de 2014. Disponivel
em:<https://www.project-syndicate.org/commentary/barry-eichengreen-is-bullish-on-the-group-s-new-
development-bank--but-not-on-its-contingent-reserve-arrangement>.

8 Além disso, com a inclusio da India e do Paquistdo na OCX em Junho de 2017, todos os paises chaves
envolvidos na estratégia Chinesa "OneBelt, One Road" (OBOR) passaram a fazer parte da organizagao,
tornando-a uma plataforma de negociagdo essencial para atragdo de investimentos chineses. Embora o Brasil,
em especifico, ndo tenha uma estratégia clara para a relagdo bilateral com a China, houve certa aproximagao
com a OCX e, posteriormente com o AsianlnvestmentInfrastructure Bank (AlIB), do qual o Brasil aceitou ser
sécio-fundador.
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Os desdobramentos do evento demonstraram o apoio dos BRICS a posi¢@o russa, com o texto
final da declaracdo trazendo condenagdo implicita as sangdes impostas a Russia pela Unido
Europeia e EUA, e refor¢cando a necessidade de resolucao pacifica dos conflitos.

Na verdade, a declaragdo de Ufa (assim como as declaragdes de cupulas anteriores),
enfatizou a necessidade de "adesdo universal aos principios e regras do direito internacional”
(BRICS, 2015), e de evitar "padrdes duplos" e sobreposicdo de interesses de um pais sobre

outros. Entretanto, a declaragdo também afirma condenar

[...] interven¢des militares unilaterais e sangOes econOmicas em violagdo do direito
internacional e normas universalmente reconhecidas de relagdes internacionais. Tendo
isso em mente, enfatizamos a importancia Unica da natureza indivisivel da seguranca e
que nenhum Estado deve fortalecer sua seguranga em detrimento da seguranca de
terceiros. (BRICS UFA DECLARATION, 2015, §8).

Embora ndo as mencione diretamente, o excerto faz referéncia ao contexto geopolitico
de anexagcdo da peninsula da Crimeia pela Russia, seguida pela imposicdo de sancdes
comerciais por parte dos EUA e da UE. Este foi um dos pontos mais polémicos do documento.
De fato, uma interpretagdo possivel ¢ a de que os BRICS, enquanto paises emergentes, estariam
também reivindicando o privilégio de infringir e/ou ser seletivo quanto a aplicagdo de principios
e regras internacionais, como os EUA fizeram em diversas ocasides (sendo a mais notavel delas
a invasdo do Iraque em 2003). No minimo, trata-se de uma defesa ambigua da
institucionalidade global e, no limite, indica, mais uma vez, o "alargamento" do "jogo de
sempre".

Em adigdo ao contexto geopolitico, a articulagdo operacional do NBD ¢ do ACR

também foi um dos principais pontos de atenc¢ao para os observadores internacionais durante a

VII Cupula. A esse respeito, a declaragao trazia:

Saudamos a entrada em vigor do Acordo sobre o Novo Banco de Desenvolvimento
assinado durante a VI Ctpula dos BRICS em Fortaleza. Saudamos também a reunido
inaugural do Conselho de Governadores do NBD realizada na véspera da Cupula de
Ufa e presidida pela Russia. [...] Esperamos que o NBD aprove seus projetos de
investimento inaugurais no inicio de 2016. Saudamos a proposta de o NBD cooperar
estreitamente com 0s mecanismos de financiamento existentes € novos, incluindo o
Asian Infrastructure Investment Bank. (BRICS UFA DECLARATION, 2015, §15).
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E quanto ao ACR,

Saudamos a conclusdo do processo de ratificacdo do Tratado que estabelece um
Arranjo Contingente de Reservas dos BRICS e sua entrada em vigor. Também
saudamos a assinatura do Acordo entre Bancos Centrais dos BRICS, que estabelece
pardmetros técnicos para as operagdes no ambito ACR dos BRICS. Vemos a criagdo
do ACR, permitindo que seus membros oferegam apoio financeiro reciproco, como
um passo importante na cooperagdo financeira de nossos paises. Ademais, esse novo
mecanismo ¢ uma valiosa contribui¢do para a rede global de seguranca financeira.
(BRICS UFA DECLARATION, 2015, §16).

Como era esperado, os Acordos de Fortaleza foram assinados e ratificados internamente
antes da realizagdo da cupula. No que tange ao NBD, chama a aten¢ao a intencdo de cooperar
especificamente com o AIIB, oficializado no mesmo ano, e fruto da iniciativa chinesa. Embora
alguns analistas considerem que o AIIB esta em oposi¢do ao NBD, a verdade ¢, que do ponto de
vista da politica externa chinesa, cada um deles cumpre uma finalidade distinta. Enquanto a
China teve de negociar sua influéncia no banco dos BRICS, abrindo mao do controle da
instituicdo; o AIIB ¢ explicitamente patrocinado por ela, e sua esfera de influéncia, a principio,
sera centralizada na Asia. O NBD, portanto, "suaviza" a influéncia chinesa para além da regifo,
permitindo que a China se apresente como apoiadora de demandas historicas dos paises
emergentes, a0 mesmo tempo em que se coloca numa conveniente posicdo de pais em
desenvolvimento.

Apesar da concretizagdo dos Acordos de Fortaleza, a declaragdo de Ufa, assim como as
anteriores, continuou fazendo mengdo a necessidade de concluir as reformas do FMI’® ¢ ao
compromisso dos BRICS de manter um FMI "forte, bem provido de recursos e baseado em
cotas" (BRICS, 2015.), instando os demais membros a levarem adiante a Revisdo de Cotas
subsequente. Vale notar que ao criticar o atraso na reforma do FMI, os BRICS nao hesitam em
citar explicitamente os EUA, diferente da postura adotada para o tratamento das questdes
geopoliticas da Eurdsia. Além disso, mesmo com a iminente implementacdo do NBD e do
ACR, a pauta do FMI continuou sendo uma constante, evidenciando a permanéncia prolongada
da estratégia de complementacdo entre institui¢des.

A VII Cupula também inovou ao abordar diretamente a inten¢@o de expandir o comércio
e o investimento entre os BRICS, sistematizando diretrizes no documento "Estratégia para a
Parceria Econdmica dos BRICS" (Strategy for BRICS Economic Partnership)’'. Com efeito,

trata-se de um dos maiores desafios para o agrupamento. O plano abarca, além de comércio e

investimento, industria, mineracdo, energia, agricultura, ciéncia e tecnologia, inovagdo,

%% Seriam aprovadas em dezembro do mesmo ano.
°! Disponivel em <http://www.brics-info.org/the-strategy-for-brics-economic-partnership/>.
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cooperagdo financeira e tecnologia de informagdo. Embora o foco esteja no NBD e ACR,
iniciativas deste tipo sdo bastante significativas, gerando ganhos para o aprofundamento da
cooperagdo. Afinal, este tipo de contato pode estabelecer lacos entre as burocracias domésticas
em diferentes niveis, gerando spillovers para diversas areas. Por fim, a declaracdo de Ufa e o
respectivo plano de agdo listam novas iniciativas de cooperagdo a serem exploradas, tais como
e-commerce, governanca da internet, didlogo entre agéncias de exportacdo, administragido
tributaria, saude publica, ciéncia e tecnologia, entre outros.

E possivel afirmar, sem duvida, que no momento da realizagio das cupulas de Ufa e
Goa, os paises dos BRICS ja ndo tinham a mesma for¢ca econdmica do comeco da década.
Apesar disso, ressalta-se que a distribui¢do de capacidades materiais no sistema internacional
dificilmente voltara a configuragdo do pds-guerra, e € provavel que o grupo mantenha seu
potencial como plataforma de cooperacao 1til para seus membros. Além disso, as relagdes intra-
BRICS cresceram substancialmente desde entdo. O peso da China em suas relacdes bilaterais
com os demais membros também € significativo, tornando o grupo um meio de instrumentalizar
estratégias para conduzir essa relagdo.

Nao obstante, a VIII Cupula, realizada em Goa, na India, em outubro de 2016, ocorreu
em meio ao cenario de maior desaceleracdo da economia dos paises emergentes e atraiu menos
a atenc@o dos grandes veiculos de midia internacionais, que a receberam com o costumeiro
ceticismo. A declaracao de Goa, entretanto, demonstra a continua proliferacdo de iniciativas de
cooperagao intra-BRICS, em diversas areas.

A VIII Cuapula foi marcada pelo primeiro ano de existéncia do NBD. Durante esse
periodo, o banco demonstrou progresso significativo: o capital comegou a ser integralizado
pelos socios; o primeiro conjunto de empréstimos foi aprovado, e foram emitidos seus primeiros
titulos verdes’”, denominados em moeda chinesa’. Na ocasido do evento, os representantes do
NBD também oficializaram acordos de coopera¢do individuais com os bancos de
desenvolvimento domésticos de cada um dos membros do grupo’. Destaca-se ainda que,
considerando as caracteristicas das operacdes realizadas pela instituigdo até o momento, o NBD

pode ser considerando um banco totalmente verde, o que € bastante significativo.

2 Em julho de 2016, o NBD emitiu seus primeiros titulos verdes, no valor de 3 bilhdes de Yuan (ou USD 450
milhdes), oferecidos publicamente no mercado interbancario chinés. Tais titulos tém como caracteristica a
destinagdo exclusiva ao financiamento de projetos sustentaveis nos paises membros. Mais informagdes em
<https://www.ndb.int/investor-relations/borrowings/>. Acesso em: 13 ago. 2018.

% “NDB successfully issued first RMB-Denominated Green Financial Bond”. NDB Press Release, 16 de Julho
de 2016. Disponivel em <http://www.ndb.int/press_release/ndb-successfully-issued-first-rmb-denominated-
green-financial-bond/>.

% As parcerias ¢ memorandos celebrados pelo NBD estio listados no seu site institucional, ¢ podem ser
consultados em <http://www.ndb.int/partnerships/list-of-partnerships/>.
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Em relagao as institui¢des internacionais multilaterais, a declaragdo de Goa mais uma
vez ressalta o compromisso dos BRICS com a ONU e com o fortalecimento da governanca
econdmica global exercida pelas instituicdes de Bretton Woods. No periodo entre a realizagdo
das VII e VIII cupulas dos BRICS, o congresso dos EUA finalmente aprovou o aumento de
cotas do FMI, abrindo caminho para a conclusdo da implementacdo das reformas acordadas em
2010, o que ocorreu em Janeiro de 2016”°. Apesar do atraso, a implementagio da reforma foi
uma vitoria para os paises do BRICS, ja que ela simbolizou o primeiro exemplo tangivel de
como o grupo poderia aumentar sua influéncia nas negocia¢des internacionais trabalhando em
conjunto. Embora ndo se possa afirmar que os BRICS tiveram relagdo direta com a aprovagao e
implementagdo das reformas, sua capacidade de coordenar e articular a demanda por mudanga
no contexto do desenrolar da crise financeira de fato contribuiu para reforgar a percepcdo de que
as medidas eram pertinentes e urgentes. A declaracdo de Goa, entdo, reafirma o compromisso
dos membros do grupo com o FMI, mencionando o apoio ao cronograma da institui¢ao, que

A - 96 ] .
prevé mais uma revisdo geral de cotas ™, a ser concluida até 2019:

Reafirmamos o nosso compromisso com um FMI forte, baseado em cotas e dotado de
recursos adequados. [...] Continuamos firmemente empenhados em apoiar o esfor¢o
coordenado das economias emergentes para garantir que a Décima Quinta Revisao
Geral de Cotas, incluindo a nova férmula de determinac@o das cotas, seja finalizada
dentro dos prazos acordados, de modo a garantir que o aumento da voz das economias
emergentes e em desenvolvimento dindmicas reflitam suas contribui¢des relativas para
a economia mundial, e simultaneamente protegendo as vozes dos paises menos

desenvolvidos e dos paises e regides pobres. (GOA DECLARATION, 2016, §30).
Outro fato marcante a respeito da relacdo entre os BRICS e as institui¢des de Bretton
Woods foi a inclusdo da moeda chinesa, o Renmimbi (RMB), na cesta de moedas que compdem
os DES do FMI"’. Ainda no 4mbito da cooperagdo financeira, a declaragdo de Goa traz um
indicativo sobre a possibilidade de os BRICS criarem uma agéncia de classificagdo de riscos
propria, algo que ja vinha sido discutido anteriormente, mas ainda ndo tinha sido formalmente
registrado como intencdo. Outros pontos da declaragdo mencionam iniciativas para o
aprofundamento das relagcdes comerciais entre os BRICS, reduzindo barreiras tarifarias entre os

membros do grupo e incluindo medidas para fomentar a cooperacdo aduaneira. O foco no

“Historic Quota and Governance Reforms Become Effective”. IMF Press Release N. 16/25, 27 de Janeiro de
2016. Disponivel em <https://www.imf.org/en/News/Articles/2015/09/14/01/49/pr1625a>.

% As revisdes gerais de cotas acontecem normalmente a cada 5 anos, e servem para avaliar a adequagdo das
cotas a disposi¢do do Fundo em geral e também sua distribui¢do entre os membros. Revisdes de cotas ad hoc
ndo ocorrem com frequéncia, mas foi esse o caso das mudangas aprovadas apos a crise financeira de 2008.
Informagoes em <http://www.imf.org/en/about/factsheets/sheets/2016/07/14/12/21/imf-quotas>.

7 “IMF Launches New SDR Basket Including Chinese Renminbi, Determines New Currency Amounts”. IMF
Press Release N.16/440, 30 de Setembro de 2016. Disponivel em
<http://www.imf.org/en/News/Articles/2016/09/30/AM16-PR16440-IMF-Launches-New-SDR-Basket-
Including-Chinese-Renminbi>.
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comércio e redugdo de tarifas entre os membros pode indicar uma tendéncia para o futuro dos
proximos passos do grupo, embora um acordo amplo de livre comércio entre os cinco paises
ainda pareca um objetivo bastante ambicioso.

Em relac@o ao contexto geopolitico, a declaragdo de Goa seguiu a linha das declaragdes
anteriores, fazendo referéncia as situagdes da Siria, do Oriente Médio e Norte da Africa, do
Afeganistdo e a questdo Palestina. O terrorismo também foi um tema central, embora a
condugio da abordagem tenha causado insatisfagdo a India. Como pais anfitrido do evento, a
India tinha a pretensio de incluir na declaragéo final referéncias mais especificas & atividade de
grupos terroristas no Paquistdo e a incapacidade do governo de Islamabad de conté-los. No
entanto, os outros membros do grupo acabaram bloqueando essa inten¢do. O caso gerou um
certo estremecimento especialmente entre a India e a Russia, ja que o governo de Moscou tinha
participado de exercicios militares com o Paquistdo um pouco antes da realizacdo da cupula, e
que a Russia conseguiu incluir referéncias especificas aos grupos terroristas ISIS/Daesh e Jabat
al-Nusra na declaracdo final. Isso gerou amplas criticas na midia indiana, e também levantou
questdes sobre os limites do apoio Chinés as questdes de seguranga indianas’".

Além de tentar isolar o Paquistdo, outro movimento significativo da politica externa
indiana foi o de buscar apoio entre os BRICS para sua entrada no Grupo de Fornecedores
Nucleares (NSG, em inglés)”, do qual todos os outros BRICS j4 fazem parte. Embora o texto
final da declaragdo tenha trazido uma resposta favoravel a essa pretensdo' ", ressaltando a
necessidade de previsibilidade do acesso a esse tipo de tecnologia, a China continuou reticente
sobre a questdo, deixando a discussao bilateral em aberto.

Além disso, seguindo a tendéncia consolidada a partir de clpulas anteriores de
promover interagdes entre os BRICS ¢ lideres regionais, a India patrocinou um forum extensivo
com os paises do BIMSTEC - Iniciativa da Baia de Bengala para a Cooperagdo Técnica e

Econdmica Multisetorial'®'. O encontro foi bastante valioso especialmente para a China e India,

%8 "China bulldozedIndia'ssecurityconcerns as Russialookedtheotherway", critica publicada no jornal Times
ofIndia, em 17 e Outubro de 2016. Disponivel em: <http://timesofindia.indiatimes.com/india/China-bulldozed-
Indias-security-concerns-as-Russia-looked-the-other-way/articleshow/54903013.cms>.

% 0 NSG - Nuclear SuppliersGroup, fundado em 1974, retne paises com acesso ao comércio de tecnologia

nuclear, e tem como diretriz o principio de néo proliferacéo.

O paragrafo 54 da Declaragao de Go a afirma que a energia nuclear tera "papel importante para alguns paises

dos BRICS no cumprimento de seus compromissos no ambito do Acordo de Mudanga Climatica de Paris de

2015 e para a redugdo da emissdo global de gases de efeito estufa no longo prazo" e que, portanto ¢é

importante garantir a "previsibilidade no acesso as tecnologias e financiamento para a expansao da capacidade

de produgdo de energia nuclear de uso civil". O texto estd disponivel em <http://www.itamaraty.gov.br/pt-

BR/notas-a-imprensa/1493 1-viii-cupula-do-brics-goa-india-15-e-16-de-outubro-de-2016-declaracao-e-plano-

de-acao-de-goa>.

A BayofBengallnitiative for MultisectoralTechnicalandEconomicCooperation inclui o Butdo, Nepal,

Bangladesh, Myanmar, Sri Lanka e Tailandia, além da prépria India.
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ja que a regido retne paises de crescimento mais acelerado e representa um mercado
consumidor incipiente.

Por fim, assim como as declaragdes anteriores, o documento produzido em Goa traz
uma gama de projetos potenciais e novas iniciativas, dentre os quais se destacam a rede de
universidades dos BRICS, o forum de jovens diplomatas e as iniciativas nas areas de
agricultura, pesquisa em inovagdo, saude publica, dentre outras. A VIII Capula contribui para
consolidar a tendéncia de proliferagdo de atividades intra-BRICS. Entretanto, o grande nimero
de iniciativas também pode indicar que muitas delas carecem de profundidade, criando uma
sensacdo de "inflar" a cooperagdo. E possivel que no futuro préximo a China e a Africa do Sul,
responsaveis respectivamente pelas cupulas de 2017 e 2018, considerem reduzir um pouco o
numero de atividades programadas para focalizar temas de maior importancia relacionados aos
principais desafios do agrupamento.

As proximas cupulas deverdo ocorrer sob um cenario de desaceleracdo das economias
emergentes e dificuldades para a economia internacional como um todo. Nesse contexto, cada
um dos BRICS enfrenta seus proprios desafios domésticos. Isso se aplica especialmente a
Africa do Sul e ao Brasil. No primeiro caso, o partido dominante Congresso Nacional Africano
sofreu seu pior revés nas elei¢des locais desde que chegou ao poder em 1994, e o presidente
Jacob Zuma enfrenta sérias acusagdes de corrupcao, o que afeta as expectativas de crescimento.
De forma similar, o Brasil enfrenta uma de suas piores recessoes, agravada pelo impeachment
da presidenta Dilma Rousseff e pela incerteza institucional que se seguiu. Nesse sentido, a
dindmica interna do BRICS acaba refletindo uma tendéncia mais ampla da geopolitica
internacional: o deslocamento de poder politico e econdmico para a Asia. A assimetria de poder
interna do BRICS se torna cada vez mais nitida, o que indica que o grupo, muito em breve,
podera ser entendido como parte de um esfor¢o patrocinado especialmente pela China para
moldar a condugdo da governanga global, como veremos adiante. De qualquer forma, o grupo
continua reunindo duas das principais economias do mundo, e ja ndo ¢ possivel lidar com

nenhum desafio global de modo efetivo sem a participagao ativa de seus membros.

3.3 A CONSTRUCAO DA IDENTIDADE INSTITUCIONAL DOS BRICS: UMA ANALISE
DE CONFORMIDADE

Embora o histérico de cooperacgdo intra-BRICS analisado nas se¢des anteriores retome
os contexto de realizagdo das oito ctipulas do agrupamento, pontuando seus principais avangos,

dar destaque a uma avaliacdo baseada em evidéncias sobre o desempenho alcancado por meio
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da cooperacdo ¢ de grande contribui¢do para o aprofundamento da analise. Essa avaliagdo, por
sua vez, deve ser feita com base em um quadro analitico que permita abordar as diferentes
dimensdes da governanca global, a0 mesmo tempo permitindo a comparagdo com outras
institui¢oes ou foruns similares.

O trabalho de Kirton (2015) e do BRICS Research Group da Universidade de Toronto
faz exatamente esse tipo de monitoramento. Ao analisar a performance dos BRICS por meio de
relatorios periddicos conformidade (compliance), chegam a conclusdo de que seu desempenho
se consolidou substancialmente, tanto em diferentes dimensdes de governanga'®> quanto em
relacdo a ampliagdo da agenda. Em especial, as dimensdes relativas a tomada de decisdo e a
conformidade em si sdo bastante importantes para colocar em perspectiva o desempenho do
agrupamento até o presente momento.

A tomada de decisdo diz respeito a producdo de compromissos precisos, que t€m como
consequéncia gerar obrigagdes a serem cumpridas no futuro. J4 a conformidade — ou
compliance — pode ser entendida como um tipo de novo esfor¢o consciente empreendido por
um governo nacional no sentido de implementar as disposicdes contidas nos comunicados
(KIRTON et al., 2016). Tais agdes s6 sdo consideradas quando s@o deliberadas, direcionadas a
acomodar os compromissos na dindmica de poder doméstica.

Entretanto, considera-se que podem existir diferentes graus de conformidade na
auséncia do cumprimento completo de um compromisso. A metodologia de analise de
conformidade empregada pelo BRICS Research Group'® utiliza uma escala que vai de -1 a +1,
onde +1 indica conformidade total com o compromisso estabelecido, -1 indica falha em cumpri-
lo, ou uma agdo no sentido oposto, e 0 indica conformidade parcial ou agdo ainda em progresso.
Cada membro recebe um score de -1, 0 ou +1, de acordo com os compromissos firmados a cada
cupula. Esse score também pode ser expresso em percentual. Assim, estabelece-se uma
fundamentag@o para uma analise sistematica e com comparabilidade entre as ctipulas ao longo

do tempo.

12K irton (2014) identifica seis dimensdes de performance do grupo ligadas a governanga, avaliadas por meio da
metodologia estabelecida pelo BRICS Research Group. Séo elas: administracdo da politica doméstica dos
membros; deliberagdes (consideradas a partir das conclusdes produzidas no documento final de cada cupula,
que trazem as prioridades do grupo); o estabelecimento de diretrizes (direction setting, no sentido normativo,
identificando a missdo do grupo); a tomada de decisdo (no sentido de produzir compromissos concretos, que
gerem obrigacdes futuras); entregas — melhor compreendidas como conformidade com os compromissos
propostos nas cupulas anteriores; e, por fim, a ultima dimensdo diz respeito a institucionalizagdo da
governanga, abrangendo mengdes e ligagdes com institui¢des internas e externas ao grupo.

Os detalhes sobre a elaboracdo e aplicagdo da metodologia estdo organizados no documento
“ComplianceCoding Manual for International Commitments, disponivel em
<http://www.g8.utoronto.ca/compliance/compliance-coding-manual-2016.pdf>.
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Segundo o ultimo relatorio de analise de conformidade publicado pelo Grupo em

2016', pode-se observar que o niimero de compromissos feitos pelos lideres dos paises BRICS

aumentou consistentemente. Em 2009, foram 15 compromissos, majoritariamente relacionados

a area de energia. Em contraste, em 2015, os cinco paises firmaram 130 compromissos,

distribuidos entre mais de 15 areas diferentes, e especialmente concentrados em questdes

relativas a cooperagdo internacional. No total, no periodo de 2009 a 2015, os BRICS

formalizaram 361 compromissos.

Tabela 1 — Compromissos dos BRICS por Area Tematica (continua)
Area Tematica  Ecaterim-  Brasilia  Sanya Nova Durban Fortaleza Ufa TO  Perce
burgo (2009)  (2010)  (2011) Delhi (2013) (2014) (2015 TA  ntual
(2012) L
Cooperagao 1 2 5 3 6 8 30 55 15,24
Internacional
Comércio 3 5 9 4 4 5 30 8,31
Desenvolvime 1 5 1 3 10 4 4 28 7,76
nto
Reforma de 1 2 1 2 9 8 3 26 7,20
IFIs
Seguranca 1 1 4 8 6 6 26 7,20
Regional
Politica 1 5 1 5 7 6 25 6,93
Macroeconomi
ca
Alimentagio e 3 1 1 1 17 23 6,37
Agricultura
TIC 2 1 17 20 5,54
Questdes 1 1 3 2 7 5 19 5,26
Socioecondmic
as
Energia 5 9 1 2 17 4,71
Financgas 3 1 6 6 16 4,43
Crime e 4 10 14 3,88
Corrup¢io
Mudanca 1 6 3 1 1 1 13 3,60

1% Disponivel em <http://www.brics.utoronto.ca/compliance/2015-ufa.html>.
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Area Tematica Nova Durban Fortaleza Ufa TO  Perce
burgo (2009) Delhi (2013) (2014) (2015 TA  ntual
(2012) L
Climatica
Ciéncia e > 5 10 277
Educacio
Direitos 1 2 5 9 2,49
Humanos
Saude 1 1 6 9 2,49
Terrorismo 1 2 2 1 7 1,94
Cultura 3 1 5 1,39
Desastres 3 0,83
Naturais
Meio 1 1 2 0,55
Ambiente
Accountability 1 0,28
Esportes 1 0,28
Nio 1 1 0,28
Proliferacao
Nuclear
Turismo 1 1 0,28
TOTAL 32 47 68 130 361 100

Fonte: BRICS Information Centre (2016).

Nota-se que a conformidade do agrupamento tem sido alta. Em média, segundo a

metodologia formulada pelo BRICS ResearchGroup, a conformidade em relacdo aos

compromissos atinge 72% (ou 0.44). A Cupula de Ufa tem a média de conformidade mais alta

(78%), com peso maior das areas de regulacdo financeira e politica macroecondmica,

enquanto a maior queda de conformidade se da na Clpula de Delhi (64%). Com base nessa

analise, ¢ possivel apontar padrdes preliminares de conformidade entre os BRICS. No entanto,

¢ preciso fazer a ressalva de que os compromissos avaliados na mesma area de um ano para

outro ndo sdo idénticos. Mesmo com essa restri¢ao, a analise revela que os BRICS cumpriram

bem os compromissos especialmente nas areas de desenvolvimento, terrorismo e politicas
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macroecondmicas, com a mesma média de 80% nas diferentes cipulas (BRICS RESEARCH
GROUP, 2016).

Esse tipo de analise sistematica de compromissos e conformidade permite colocar a
prova as afirmagdes sobre a ineficacia dos BRICS, geralmente sustentadas por argumentos
ligados a heterogeneidade do grupo ou queda de sua performance econémica. A Tabela 1
demonstra que os paises que formam o grupo sdo comprometidos com seus objetivos
compartilhados, e que as areas de intera¢ao estdo se expandindo com relativo sucesso. Pode-
se dizer, entdo, que ha continuidade e efetividade dos compromissos assumidos pelos
membros do agrupamento, embora esse tipo de metodologia ndo abarque (por sua propria
natureza) o impacto dessa continuidade para o Regime internacional de governanca
econdmica. Portanto, ¢ necessario colocar o fato de que os BRICS de fato funcionam
enquanto grupo em perspectiva, retomando sua relagdo com o cendrio mais amplo da
distribuicdo de poder, refletido na forma de transformacgdes versus inércia nas instituigdes

tradicionais da governanca global.

3.4 O CONTEXTO DA ESCOLHA RACIONAL E OS BRICS COMO AGENTES DO
INCREMENTALISMO

A analise desenvolvida anteriormente indica que os incentivos dos BRICS para
cooperar, tanto entre si quanto com as institui¢des tradicionais, sdo bastante consideraveis. A
cooperagdo intra-BRICS ¢ facilitada sobremaneira pelo estilo informal e pragmatico de
funcionamento do grupo, que constitui um “conjunto perfeito de freeriders” como denominou
Flores (2015). Ao mesmo tempo, o grupo demonstra ndo ter nada a ganhar com a
desestabilizagdo da governanca global, materializada em suas instituigdes principais. Essa
constatagdo se opde completamente a logica das andlises que qualificam os BRICS como
ameaca direta as instituicdes dominadas pelos paises ocidentais ¢ desenvolvidos. De acordo
com esta logica, a difusdo do poder no sistema internacional seria disruptiva, ja que os
emergentes seriam necessariamente revisionistas. Por outro lado, a interdependéncia
econdmica e geopolitica e o incentivo a cooperagdo por ela fomentado ndo pode ser reduzido
a simples cooptacao.

Na realidade, os paises do Sul Global — especialmente os menos desenvolvidos — sdo
os que mais t€m a perder com a desestabilizagdo da ordem. Assim, a questdo central que se

coloca ndo ¢ se os BRICS vao aceitar as normas essenciais do regime econdmico-financeiro
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internacional hegemonico, mas se as poténcias ocidentais — especialmente os EUA — vao

aceitar a aplicag@o universal dessas mesmas normas:

De memoria recente, o unilateralismo do governo Bush representou a maior ameaga
a ordem multilateral e ao sistema de seguranga coletiva da ONU. Para varios dos
emergentes, o processo em curso de gradual desconstitucionalizagdo da ordem
multilateral instituida no pds-Segunda Guerra Mundial representa uma ameaca real.
Sdo paises como Africa do Sul, Argentina, Brasil e India, por exemplo, os
defensores atuais de um multilateralismo universal e ndo discriminatério. (LIMA;
CASTELAN, 2011).

Os autores se referem a administragdo Bush, mas o trecho citado poderia se aplicar
perfeitamente ao contexto da presidéncia de Donald Trump nos EUA. Um dos momentos
mais marcantes da politica internacional no cenario imediatamente posterior a posse de
Trump foi justamente o discurso do lider chinés Xi Jinping durante o Féorum Econdmico de
Davos'®, fazendo uma defesa da globalizacdo, em franco contraste com a plataforma que
elegeu o republicano. Assim, a China busca sinalizar que uma eventual lideranga sua nas
principais institui¢oes de governanga global sera exercida de forma responsavel — isto €, sem
romper o tecido institucional que permite a manutengdo da previsibilidade que forma a base
da cooperacao.

As institui¢des internacionais sdo identificadas como pontos focais por meio dos quais
os poderes emergentes e estabelecidos podem renegociar os termos em que a governanga
internacional ¢ exercida (STEPHEN, 2014, p. 915). Nesse ambito de interacdo ¢ que se
definem e se consolidam os elementos essenciais da ordem, refletidos em regras basicas que
sintetizam a razdo de ser dos arranjos institucionais: a liberalizacdo comercial, no caso da
OMC, o compromisso com a mobilidade do capital ¢ com a coordenagdo de mercados, no
caso do FMI, e assim por diante. A forma com que os poderes emergentes se relacionam com
essas instituicdes ndo pode ser suficientemente expressa nem pela visdo realista que qualifica
tal relacdo como desestabilizante, ¢ nem com a visdo liberal-institucionalista tradicional que
enfatiza o poder de integracdo da ordem baseada em regras e instituicdes. Essa relacdo esta
situada no contexto estrutural de mudangas no capitalismo global, refletidas na reorganizagao
de seu quadro de referéncias.

Logo, o ndo rompimento direto com as institui¢des tradicionais ndo quer indicar uma
auséncia de mudancas significativas. O incrementalismo desses movimentos tampouco indica

que as caracteristicas essenciais — isto ¢, os principios da ordem — sdo imutdveis. A

105 «xj Jinping delivers robust defense of globalization at Davos™. Financial Time, 17 de Janeiro de 2017.
Disponivel em <https://www.ft.com/content/67ec2ec0-dca2-11e6-9d7c-be108f1cldce>.
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distribuicdo e redistribui¢do do poder entre os Estados ¢ importante para as estruturas de
governanga porque esta ultima estd fundamentada em relagdes de poder. Paises emergentes
como os BRICS estdo “emergindo” num contexto em que a economia capitalista global
transcende as fronteiras fisicas tradicionais, situada numa ordem internacional caracterizada
por um sistema de multiplas camadas, formado por diferentes instituigdes e atores cuja agdo
se sobrepde.

Assim, ao considerar que o Regime Internacional materializado nas institui¢cdes de
governanga global é afetado pelas mudangas de distribui¢do das capacidades “duras” do poder
(recursos materiais, poder econdmico), adota-se uma visdo mais ampla, de longo prazo, para
entender as mudangas de poder ¢ autoridade e as tendéncias que se fortalecerdo como pilares
da ordem. Enquanto as transi¢cdes de poder anteriores foram interpretadas no contexto de uma
luta competitiva pela sobrevivéncia, as mudangas das relagdes de poder contemporaneas
levantam questdes sobre a natureza do Regime da politica mundial e os tipos de principios
que a sustentam (STEPHEN, 2014, p. 913). Portanto, o funcionamento das instituicdes, com
os incentivos por elas criados para manter a previsibilidade e a estabilidade das interagdes
entre os estados deve ser analisada num contexto maior, permeado por relagdes de poder.

Uma ordem internacional hegemdnica, entdo, mesmo que associada a um estado ou
grupo de estados que concentram os recursos de poder, também estad relacionada com as
forcas sociais que sustentam os fundamentos desse poder, disseminados e consagrados por
meio das normas e regras amplamente aceitas e materializadas nas instituicdes dominantes. O
conceito coxiano de "complexos estado-sociedade" se distancia da vis@o realista tradicional
segundo a qual o Estado ¢ uma categoria de andlise fixa e imutdvel, para enfatizar sua
contingéncia historica e relagdo direta com a configuracdo das forcas sociais, sejam elas
nacionais ou transnacionais. Assim, a Teoria Critica permite situar os estados em seu contexto
social e material, levando em conta a compatibilidade entre seu modelo de desenvolvimento e
as normas da governanca global. As ligagdes entre forgas sociais que transcendem as
fronteiras dos estados sdo caracteristica central da integragdo a governanca global,
configurando uma amalgama de instituigdes, encontros, prescricdes de politicas e redes
transnacionais sem autoridade clara, porém propicia a formacao de consensos e convergéncias
de politicas sociais e economicas. Com efeito, esse € o contexto material de emergéncia dos
BRICS.

Por sua vez, a estrutura historica representada no regime de governanga econdmica
global constitui o quadro de referéncias para os paises emergentes, determinando o contexto

estrutural da escolha racional. Considerar a dimensdo estrutural é fundamental para ndo se
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atribuir peso demasiado a mecanismos causais simples. A economia global na qual os BRICS
orquestraram sua ascensdo ¢ marcada pela integracdo produtiva, comercial e financeira a nivel
mundial, e seus desdobramentos sdo, em grande parte, exdgenos a acdo individual dos
estados, ainda que haja um grau de influéncia politica sobre os mesmos. Esse tipo de estrutura
faz com que os incentivos para uma contestacdo direta da ordem se reduzam, ao mesmo
tempo em que aumentam as vantagens associadas a integragao.

Assim, a demanda por formas de governanga supranacional que permitam compensar
a redugdo da autonomia estatal em controlar as atividades econdmicas pode ser considerada
como mecanismo chave para a criagdo de regimes e institui¢des internacionais. E, como os
paises emergentes sao mais suscetiveis as flutuacdes do comércio global, seu interesse em
fortalecer normas e instituigdes que possam estabiliza-lo € racionalmente compreensivel. A
demanda por maior voz nas principais instituicdes de governanca global pode ser vista como
estratégia chave de paises em desenvolvimento cuja insercdo internacional dificultou o
exercicio da autonomia, dentro do quadro de referéncias determinado pela configura¢do do
Regime.

Numa terminologia coxiana, os paises dos BRICS poderiam ser considerados como
complexos estado-sociedade civil integrados (STEPHEN, 2014). Isso indica que, mesmo que
seus interesses nacionais sejam moldados e integrados a economia global, suas economias
nacionais diferem substancialmente do capitalismo ocidental praticado pelos centros
tradicionais de poder. Isso ¢ verdadeiro especialmente no caso da China. Portanto, ao mesmo
tempo em que a estrutura da governanga global incentiva a integracdo e adesdo as normas dos
regimes, as diferencas internas das relagdes entre estado e sociedade nos BRICS criam espago
para conflitos com os aspectos mais liberais da ordem. Por exemplo, a énfase em alternativas
mais "estatistas" de desenvolvimento praticadas pelos BRICS, especialmente no cenario do
desenrolar da crise financeira de 2008, implicitamente desafia o Consenso de Washington
cristalizado nas institui¢des tradicionais desde os anos 1990. Esse desafio a ideias econdmicas
liberais ndo emerge de uma iniciativa ideoldgica concertada ou de uma estratégia em
particular, mas ¢ exercido de forma pragmatica, de modo a ser conciliado com um
engajamento ativo com as estruturas de governanca.

Os BRICS parecem desafiar, de modo ndo sistematico e concertado, ndo a governanga
global em si, mas seus aspectos mais liberais (STEPHEN, 2014, p. 930). Tal inferéncia ¢
consistente com a visdo, apresentada acima, de que os paises emergentes integrantes do grupo
sdo agentes de mudangas incrementais dentro das estruturas atuais de governanca global. Sua

ascensdo, entdo, ¢ uma peca-chave para a configuragdo de uma ordem internacional hibrida
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que, embora ndo deixe de ser integrada globalmente, ¢ menos liberal — ou ao menos, torna
mais flexivel a concepgdo de “ordem liberal” em si.

Logo, conclui-se que ainda ndo ha, de fato, uma oposi¢do explicita entre a cooperagdo
praticada exclusivamente entre os BRICS e os principios do Regime Internacional de
governanga econdmica. Na realidade, ha uma relagdo de reforgo, na medida em que os BRICS
buscam aplicar universalmente as regras, e tém conciliado seus interesses particulares (e
mesmo coletivos) com a defesa deste universalismo. Por outro lado, as iniciativas particulares
dos BRICS, ainda que incorporem esse viés de reforco (ja que buscam complementar a
governanga), sdo de fato potenciais bases de experimentagdo para a adaptacdo dos principios

do Regime.
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4 OS BRICS E A POLITICA EXTERNA DA CHINA (RE)EMERGENTE

Ha pouca duvida de que as mudancas notaveis na economia chinesa durante a ultima
década representam o principal evento geopolitico e geoecondmico da atualidade. Por esse
motivo, ao avaliar o impacto das iniciativas dos BRICS sobre as instituigdes tradicionais de
governanga econdmica, € inevitavel situar as acdes do agrupamento dentro da perspectiva da
politica externa chinesa - ¢ em particular, de suas mudangas a partir da lideranca de Xi
Jinping'®. Assim, embora o trabalho em questio ndo tenha foco especifico nas discussdes
sobre a ascensdo chinesa e sua relacdo com uma possivel transicdo hegemonica no sistema
internacional, o presente capitulo tem o objetivo de contextualizar a cooperacdo dos BRICS
sob esta perspectiva. A medida que a economia chinesa ganhe mais importancia, sua interagio
com outras economias de peso no sistema internacional moldard valores, instituicdes e
politicas, reestruturando a economia politica internacional (McNALLY, 2012). Esse processo,
¢ claro, ndo se da de forma linear, e nem sempre ¢ possivel destacar com exatiddo seus
limites, ou separar suas consequéncias de curto e longo prazo.

Sob o comando de Xi Jinping, a politica externa chinesa de fato se tornou mais
assertiva, se distanciando de vez da abordagem de Deng Xiaoping (cujo mandato como
dirigente do Partido Comunista Chinés se estendeu de 1976 a 1997) e seu principio
fundamental sumarizado na ideia de "esconder capacidades, manter um perfil discreto,
aguardar o seu tempo e jamais tomar a frente"'’’. Essa guinada tem como principais marcos o
lancamento do AIIB, do NBD, e o antncio do projeto ambicioso "One Belt, One Road"
(OBOR), além da promog¢ao do conceito de um novo tipo de relagdo com grandes poténcias
("new type of Great Power relationship"), direcionada especialmente a seu relacionamento
com os EUA.

Ao mesmo tempo, a ascensdo material da China trouxe a tona discussdes sobre um
possivel "Modelo Chinés" de desenvolvimento, e sobre um emergente "Consenso de Pequim",

em oposi¢do ao Consenso de Washington capitaneado pelos EUA e inscrito no DNA das

instituicdes tradicionais de governanca econdmica global. As instituigdes patrocinadas pela

1% Desde que Xi Jinping assumiu o poder, em 2012, os debates da comunidade académica internacional sobre a
politica externa chinesa e seu direcionamento tem chamado a ateng@o para uma crescente assertividade. Além
de assertiva, a politica externa do mandato de Xi tem sido dindmica, marcada por um ativismo
multidimensional, tanto na esfera regional quanto global. Como exemplos, podemos citar a importancia de
iniciativas como o AIIB, NBD, a iniciativa "OneBelt, One Road" (OBOR) e as mudangas de postura no
relacionamento com os EUA e com os parceiros regionais. Estas questdes serdo mais exploradas ao longo do
capitulo.

197 "Hidingone's capacity, keep a low profile, bide our time and never take the lead" (em chinés, tao gang yang
hui).
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China em conjunto com outros paises emergentes, segundo esse raciocinio, seriam veiculos
de disseminacdo de uma espécie de soft power chinés, destinado a complementar sua
emergéncia em termos de hard power. No entanto, como veremos em seguida, ha diversos
fatores que adicionam complexidade a esse raciocinio. Embora a politica externa de Xi
simbolize de fato um maior protagonismo chinés em diversas arenas, e embora a
(re)emergéncia chinesa seja de fato uma das principais forcas a moldarem o sistema
internacional contemporaneo, ha ainda muitas nuangas a serem consideradas para a eventual
caracterizacdo de um cenario futuro para as institui¢gdes internacionais. Dessa forma, o
capitulo a seguir buscard explorar as implicagdes da ascensdo chinesa, principalmente pela
Otica econdmica, considerando as perspectivas para a economia global ¢ o que elas
significardo para os cinco paises do agrupamento e para seu futuro enquanto alianga
pragmatica global. Em seguida, contextualizaremos as mudangas mais recentes da politica
externa chinesa e buscaremos situar as iniciativas dos BRICS no contexto dessa mudanga de

postura, principalmente no que tange ao papel das novas instituicdes - o ACR e o NBD.

4.1 A (RE)EMERGENCIA DA CHINA COMO POTENCIA ECONOMICA:
PERSPECTIVAS DA ECONOMIA GLOBAL PARA A CHINA E OS BRICS

O crescimento da economia chinesa € o evento mais significativo da economia politica
internacional no século XXI. A criacdo dos BRICS, por sua vez, estd intrinsecamente ligada a
esta trajetoria, ja que a China confere peso ao grupo, mesmo que sua influéncia direta nessas
questdes permanega constrangida parcialmente pelas regras e normas de participacdo nas
iniciativas como o ACR e o NBD. O agrupamento foi forjado no contexto da aceleracdo
sincronizada dos paises emergentes, na fase de alta do ciclo das commodities do inicio dos
anos 2000. Tratava-se de um cenario para a economia mundial bem diferente do atual, de
recuperacdo bastante modesta pos-crise de 2008 (ainda). Logo, € necessario avaliar o
significado e a continuidade das iniciativas do grupo neste novo contexto, bem menos
favoravel, considerando as perspectivas para a economia global nos préoximos anos € como
elas podem limitar ou amplificar o impacto das iniciativas do grupo. A continuidade dessas
iniciativas e da cooperagdo entre os membros como um todo € um indicativo de que o BRICS,
enquanto agrupamento, continua sendo util para seus membros. A analise contextual
conduzida abaixo complementa este raciocinio, ao relaciona-lo com as tendéncias globais e,

em particular, ao considera-lo no contexto da trajetoria de ascensdo da economia chinesa.



113

Dentre as criticas mais comuns aos BRICS, destaca-se a que sinaliza que suas
economias sdo incompativeis, o que enfraqueceria a cooperagdo. No que tange ao comércio,
de fato apenas a China mantém lacos significativos com os outros BRICS. O comércio intra-
BRICS aumentou em quinze vezes na ultima década (STUENKEL, 2016). E um aumento
expressivo, porém, dado o potencial como propor¢do do territério e populacdo dos cinco
paises, esse crescimento poderia ter sido muito maior. Em 2012, o comércio entre a China e
os outros quatro BRICS atingiu US$ 300,3 bilhdes, representando apenas 7.8% do total de
importagdes e exportagdes (STUENKEL, 2016, p. 79). A China é o fator comum nas relagdes
bilaterais dos paises do agrupamento, sendo um parceiro econdmico de peso para cada um
deles. Sem duvida, a China ¢ mais importante para os outros BRICS do que os outros BRICS
0 sdo para a China, ao menos em termos comerciais. Em 2014, por exemplo, apenas dois
BRICS (Brasil e Russia) estavam entre os principais parceiros comerciais da China (LIU,
2016, p. 4).

O crescimento da década de 2000 também foi bastante desigual entre os membros,
aumentando a disparidade entre eles. Em 2015, a China era a segunda maior economia do
mundo, com um PIB de USD 11,2 trilhdes, enquanto a Africa do Sul acumulava um PIB de
USD 323.8 bilhoes, uma diferenga de aproximadamente 13,5 vezes. Em relagdo aos outros
membros, essa diferenga ¢ de 5 a 8 vezes (LIU, 2016). O comeco dos anos 2000 foi um
periodo de aceleracdo para os paises emergentes dos BRICS, seguido pela notavel resiliéncia
apos a crise de 2008 e pela desaceleracdo mais recente. Desde 2013, aproximadamente, o
crescimento economico dos BRICS vem regredindo. Em 2015 e 2016, por exemplo, o Brasil e
a Russia cresceram respectivamente apenas 1% e 1,7%'*. O departamento "BRIC" do
Goldman Sachs foi encerrado, as perspectivas para a economia chinesa indicam o
esgotamento do seu modelo atual de crescimento fortemente baseado em investimentos, ¢ as
expectativas se voltaram principalmente para a India, que concentra o maior potencial de
crescimento. A economia global como um todo, por sua vez, deve crescer de 3,1% (2016)
para 3,5% em 2017 (WEO, 2017). Outros estudos (OCDE, 2017) apontam para 3,6% de
crescimento em 2016, 3,7% em 2018 e 3,6% em 2019.

Embora o desempenho das economias avangadas tenha tido peso expressivo na
formulagdo das perspectivas positivas para a economia mundial, o0 FMI também apontou para

o ~ . . : (s 109
indicios de recuperagdo no ciclo das commodities, especialmente combustiveis . Dentre

1% Segundo estimativas do Banco Mundial, disponiveis em <https://data.worldbank.org/>.
1% Isso se explica, em parte, pela decisio da OPEP e outros produtores por cortar a produgdo de petroleo no final
de 2016, decisdo que foi confirmada e estendida at¢ o final de 2018. Além da queda da produgdo, o



114

outras categorias de commodities, aquelas que tiveram mais apreciagdo foram metais (23,6%)
e agricolas (4,3%). Por esse motivo, as expectativas de crescimento da economia mundial
recaem principalmente sobre os paises EMEDs. Por outro lado, as forgas de revisdo negativa
do crescimento vém, sobretudo, das grandes economias de paises latino americanos (como o
Brasil) e do Oriente Médio. Ja& as revisdes positivas de crescimento sdo direcionadas
principalmente a China e a Russia. Nesta tltima, apds queda da atividade, ha certa retomada
devido ao ajuste nos precos dos combustiveis.

Os paises EMEDs representam mais de 75% do crescimento global da produgdo e
consumo, quase o dobro da fatia de dez anos atras (FMI, 2017, p. 67). Além dos fatores
domésticos, o ambiente internacional também foi bastante importante para isso. No entanto,
essa categoria de paises pode enfrentar um contexto internacional ndo tdo favoravel como
aquele que permitiu a aceleracdo sincronizada do inicio dos anos 2000. Isso se deve a uma
série de fatores, tais como a transicdo do modelo de desenvolvimento chinés, ajuste
prolongado em algumas economias, alto nivel de endividamento, perspectivas de crescimento
lento a médio prazo nas economias avancadas, incertezas advindas da politica doméstica e
tensoes geopoliticas diversas.

Em geral, para paises emergentes e em desenvolvimento em conjunto, o declinio do
crescimento entre 2011 e 2016 foi de 2,2% (FMI, 2017, p.11). O FMI calcula que dois tercos
deste declinio podem ser atribuido a queda sofrida pelos exportadores de commodities, e o
terco restante a desaceleragdo da economia chinesa e de outros mercados emergentes de
destaque. Apesar disso, a retomada do crescimento entre 2017-19 — a maior desde 2010,
segundo a OCDE (2017) — devera ser puxada pelos exportadores de commodities, mesmo que
seu crescimento projetado seja modesto quando comparado ao declinio dos anos recentes.

Sugere-se ainda que, para muitos dos exportadores de commodities, essa retomada
modesta signifique um ajuste prolongado, principalmente para aqueles cuja receita
governamental depende mais diretamente deste mercado. Por isso, as expectativas de
crescimento sdo mais comedidas. Ainda assim, a alta no prego das commodities, puxada por
uma demanda industrial mais forte e por restrigdes de produgdo de petroleo acordadas entre a
OPEP e outros paises selecionados deve favorecer os BRICS. Porém, os pregos se mantém
abaixo do patamar observado em 2010-11, sugerindo um impacto mais discreto (OCDE,
2017). Mesmo diante desses fatores, entretanto, a maior parte do crescimento global projetado

no curto e médio prazo tera origem nos mercados emergentes.

fortalecimento da demanda global também contribuiu para a alta dos precos, que cresceram 20% entre Agosto
de 2016 e Fevereiro de 2017 (WEO, 2017, p.4).
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Para a China, o WEO do FMI prevé um crescimento de 6,6% em 2018 e 6,4% em 2019
(FMLI, 2018, p. 14), refletindo a perspectiva de melhora da demanda externa. No médio prazo,
no entanto, o relatério enfatiza a continuidade da tendéncia de reequilibrio entre investimento e
consumo privado, e industria e setor de servigos. Para a India, a previsdo de crescimento ¢ de
7,4% para 2018 e 7,8% em 2019 (OCDE, 2017). Para o Brasil, a previsao ¢ de 2,3% para 2018
e 2,5% para 2019 (OCDE, 2017)'', sinalizando o fim da recessdo. Esta recuperagdo pode ser
mais favorecida caso a incerteza politica se reduza, especialmente apos as eleigdes de 2018. A
Russia também deve sair da recessdo, com crescimento de 1,7% em 2018, puxado
principalmente pela recuperacdo do preco dos combustiveis (FMI, 2018, p.15). Por fim, o
crescimento na Africa do Sul deve se fortalecer, passando de 1,3% em 2017 paral,5% em 2018
(OCDE, 2017.). A OCDE, por sua vez, prevé crescimento mais solido em economias
exportadoras de commodities como o Brasil e a Africa do Sul, com o apoio de politicas
monetarias mais frouxas (OCDE, 2018). A recuperacdo do preco do petroleo também ¢
favoravel ao crescimento da Russia, enquanto a India se beneficiara do fortalecimento da
demanda doméstica. Por fim, a China deve contribuir para a recuperagdo da atividade dos paises
emergentes com seu pesado investimento em infraestrutura (OCDE, 2018), apesar das projecdes
de redugdo gradual de seu crescimento.

Este cendrio representa a evolucdo das trajetorias de crescimento de acordo com a
distribuicao de resultados que o staff do FMI avalia como mais provavel. Riscos e mudancgas de
politica econdmica podem alterd-lo positiva ou negativamente. Dentre os principais riscos,
destaca-se a crescente tendéncia antiglobalizacdo, que pode afetar as cadeias globais de
comércio e de fluxos de capital e o engajamento multilateral. Além disso, embora o
desempenho da economia global seja significativamente positivo em comparacao ao cendrio do
p6s-2008, o crescimento ainda se mantém abaixo do patamar anterior a crise, ¢ também ¢
modesto comparado com recuperagdes anteriores, com fundamentos aparentemente mais
frageis diante dos riscos observados.

Tanto o relatorio do FMI quanto da OCDE alertam para riscos relacionados a
vulnerabilidades financeiras potencializadas pelos anos de politica monetaria frouxa nas
economias avangadas, especialmente de volatilidade de capital em mercados emergentes com a
eventual reversdo desta politica. Também enfatizam a necessidade de realizacdo de reformas

estruturais em paises de economia emergente, especialmente no que tange a investimentos,

"% posteriormente, o FMI revisou positivamente as previsdes de crescimento para o Brasil: de 0,7% para 1,1%
em 2017 e de 1,7% para 1,9% em 2018. "FMI eleva projecdo do PIB 2018 do Brasil para 1,9%. Valor
Econdmico, 22 de Janeiro de 2018. Disponivel em: <http://www.valor.com.br/brasil/5272973/fmi-eleva-
projecao-do-pib-2018-do-brasil-para-19>.
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padrdes de regulacdo e aumento da produtividade do trabalho. No caso da China, destaca-se
principalmente a necessidade de fortalecer a demanda doméstica e lidar com a dependéncia da
expansdo continua de crédito operacionalizada por um sistema financeiro opaco. Embora a
retomada do crescimento global tenha sido impulsionada principalmente pela recuperacdo dos
exportadores de commodities, de acordo com o FMI, o ritmo da recuperacdo pode ficar abaixo
do esperado caso haja atraso nas reformas estruturais (FMI, 2017).

As perspectivas macroeconomicas de curto e médio prazo, em resumo, apontam que os
riscos ja identificados estdo mais inclinados a influenciar negativamente o crescimento da
economia mundial, caso se materializem. Dentre tais riscos, os fatores ndo econémicos ndo sao
nada despreziveis, sendo que o esforgo para salvaguardar o regime internacional de governanga
econdmica global se apresenta como desafio crucial. O WEO mais atual (FMI, 2017) chama a
atencdo para o fato de que o aumento da desigualdade e o fraco crescimento dos anos recentes
tém contribuido para erodir o apoio a integragdo e ao comércio internacional. Como esse
processo tem coincidido com o aprofundamento da globalizagdo produtiva, o modelo
econdmico baseado na livre movimentacdo de bens e fatores de produgdo tem sido cada vez
mais questionado. Ainda que ndo haja conclusdes categoricas acerca da relacao entre avanco da
globalizagio e aumento desigualdade''’, o reconhecimento de que os frutos do crescimento néo
sdo automaticamente distribuidos de forma equitativa tem fortalecido o apoio a politicas mais
protecionistas em diversas partes do mundo, o que pode se reverter em desafios maiores para a
estratégia de insercdo internacional dos paises emergentes e dos BRICS.

Quanto a China, as perspectivas continuam a endossar seu papel como principal driver
do crescimento global no futuro préoximo. O crescimento do PIB chinés vem desacelerando
desde 2011. Porém, em 2017, registrou crescimento de 6,9%, maior do que o esperado e do que
era planejado''?, confirmado o fato de que sua ascensdo econdmica ainda é um processo em
andamento. A participagd@o do consumo no PIB chinés também tem crescido, ndo tanto por seu
aumento proprio e sim pela desaceleracdo do investimento (OCDE, 2017, p 23), embora em

2017 esse crescimento tenha sido um pouco maior (10%) em relacdo aos anos anteriores

"1 No entanto, o proprio documento traz um estudo cuja conclusdo aponta para o fato de que a deterioragdo da
distribui¢do de renda e a queda da participag@o do trabalho na renda mundial, nas economias avangadas, teria
sido causada principalmente pelas mudangas tecnologicas. Nas economias emergentes, no entanto, o declinio
da renda do trabalho estaria mais intimamente ligado a integracdo global, especialmente por conta da
expansdo de cadeias de valor globais, que contribuem para aumentar a intensidade de capital em geral na
producdo (FMI, 2017, p.121). De qualquer forma, este ¢ um debate ainda em desenvolvimento.

O governo chinés planejava um crescimento de 6,5% para 2017, enquanto o FMI previa que fosse
aproximadamente de 6,8%. O numero oficial foi divulgado preliminarmente no inicio de 2018 por meio do
website do Departamento Nacional de Estatistica:
<http://www.stats.gov.cn/english/PressRelease/201801/t20180125 1577202 .html>.

112
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(variag@o de 4 a 6 pontos percentuais nas ultimas duas décadas) (OCDE, 2017, p 23). Essa
analise indica uma tendéncia de redirecionamento de seu modelo de crescimento, o que também
deve afetar a dinamica do comércio global.

As recomendagées do FMI e da OCDE sobre a economia chinesa sdao bastante
parecidas, chamando a atencdo para a necessidade de equilibrar o crescimento e tornd-lo mais
sustentavel, modernizar a governanca e a forma de operacdo das empresas estatais (SOEs, na
sigla em inglés — State Owned Enterprises), incentivar a inovagao, reduzir o crescimento do
crédito, e aumentar a alocag@o de recursos para assisténcia social, saide e outros beneficios.

Em outubro de 2017, durante o congresso do Partido Comunista Chinés, Xi Jinping foi
reafirmado como lider da nagdo'". Em seu discurso de abertura, afirmou que o socialismo com
caracteristicas chinesas entrava em uma "nova era".'"* Nessa nova era, a principal contradi¢do a
ser enfrentada era aquela entre o desenvolvimento desigual e as necessidades do povo chinés
(PCC, 2017), e o desafio principal era o de reequilibrar o desenvolvimento e aperfeicoar sua
qualidade, com foco na construcdo de uma "sociedade moderadamente prospera", a ser a
prioridade de seu novo mandato. O discurso oficial enfatiza, entdo, o objetivo de transformar o

modelo de crescimento chinés, incentivando o setor privado e adotando reformas de mercado:

A economia chinesa vem passando de uma fase de rapido crescimento para um
estagio de desenvolvimento de alta qualidade. Este ¢ um estagio fundamental para
transformar nosso modelo de crescimento, aperfei¢oar nossa estrutura econdmica e
promover novos motores de crescimento. E imperativo que desenvolvamos uma
economia modernizada. Esse ¢ tanto um requisito urgente para nos guiar suavemente
por essa transicdo critica como um objetivo estratégico de desenvolvimento da
China. Devemos colocar a qualidade primeiro e dar prioridade a performance. (...)
Precisamos aumentar a produtividade total dos fatores e acelerar a construgdo de um
sistema industrial que promova o desenvolvimento coordenado da economia real
com inovagdo tecnologica, finangas modernas e recursos humanos. Devemos nos
esforgar para desenvolver uma economia com mecanismos de mercado mais
efetivos, microentidades dindmicas e macro-regulacdes solidas. Isso fortalecera
constantemente a capacidade de inovagdo ¢ a competitividade da economia chinesa.
(CCP, 2017, p. 25).

A aspiragdo de passar de uma economia planificada para uma economia de mercado

deve seguir a tendéncia do incrementalismo que caracterizou a evolucdo da economia chinesa

13 Posteriormente, em margo de 2018, o Congresso Chinés aprovou uma emenda constitucional que remove os
limites do mandato presidencial, permitindo que o lider Xi Jinping permane¢a no cargo por tempo ainda
indefinido. Além disso, as alteragdes constitucionais também incluiram a inser¢ao da Teoria Politica de Xi na
constituicdo, algo que so6 havia ocorrido com o governo de Mao Zedong. "Xi clearedtoruleindefinitely as
China officially scraps termlimit" (Xi livre para governar indefinidamente com a China oficialmente banindo
o limite de mandato - traducdo livre). Washington Post, 11 de mar¢co de 2018. Disponivel em
<https://www.washingtonpost.com/world/china-approves-plan-to-abolish-presidential-term-limits-clearing-
way-for-xi-to-stay-on/2018/03/11/973c7ab2-24{0-11e8-a589-

763893265565 story.html?utm_term=.cbf94a6e86d9>.

14 0O discurso na integra pode ser acessado por meio do website da agéncia de noticias chinesas Xinhua:

<http://www.xinhuanet.com/english/download/Xi_Jinping's report at 19th CPC National Congress.pdf>
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até o momento. E pouco provavel que a China adote o tipo de recomendagio formulada pelas
instituicdes de governanga econdmica sem uma reinterpretagdo propria e sem um
sequenciamento adequado ao seu tempo e a sua realidade. Na verdade, se torna cada vez mais
claro que o fendmeno da ascensdo econdmica chinesa ndo se encaixa no receituario padrao
dessas instituigdes. O sucesso chinés, além de pratico, ¢ tedrico, porque suas politicas foram
conduzidas em franca oposigdo & teoria econdmica ortodoxa ocidental dominante''®, de modo
que é muito possivel que, no futuro, o fenomeno da ascensdo chinesa influencie novas
abordagens nas analises sobre desenvolvimento.

No entanto, ja existe uma literatura robusta sobre o modelo de desenvolvimento
chinés, embora nao haja consenso sobre o que ecle significa exatamente. Este debate foi
marcado principalmente pela qualificagdo do modelo chinés de desenvolvimento como um
conjunto de medidas que representavam o "Consenso de Pequim" (RAMO, 2004), em
oposi¢do ao Consenso de Washington, termo cunhado por Williamson em 1989''° que
indicava uma abordagem mais convencional de prescrigdes para o desenvolvimento,
largamente adotadas pelas instituigdes convencionais. Em oposi¢do, o uso do "Consenso de
Pequim" como conceito indicaria que a experiéncia bem sucedida do desenvolvimento chinés
poderia ser uma alternativa as politicas frequentemente recomendadas pelo FMI e Banco
Mundial aos paises em desenvolvimento. Na concepgdo original de Ramo, o "Consenso de
Pequim" estaria baseado em trés pilares principais: inovagdo, crescimento sustentavel e
equitativo e caracteristicas chinesas de desenvolvimento, ligadas a autodeterminagdo em
estabelecer seu proprio modelo econdmico.

Embora essa caracterizagdo seja bastante discutivel''’, a ideia de que a experiéncia
chinesa poderia servir como exemplo para o mundo em desenvolvimento - especialmente com
relagdo ao gradualismo de sua adesdo a globalizagdo, ao experimentalismo e a concepgdo do
papel do Estado - se aproxima mais de uma abordagem pragmadtica do desenvolvimento do
que de um compromisso ideoldgico (YAGCI, 2016). Além disso, o uso do termo "Consenso
de Pequim" para qualificar o modelo de desenvolvimento chinés subentende que haja uma

relacdo de reforco mituo e sintonia entre diferentes medidas adotadas pelo governo central,

"% John Ross faz uma analise sobre isso em seu site "Learning from China": "The West's 'new mediocre' and the

rise of China'seconomy" (O movo mediocre' ocidental e a ascensdo da economia Chinesa). Disponivel em
<https://www.learningfromchina.net/blog/the-wests-new-mediocre-and-the-rise-of-chinas-economics>.

"¢ "What Washington Means by Policy Reform" (WILLIAMSON, 1990).

"7 Os debates sobre o que constitui papel da inovagdo e sobre a sustentabilidade e igualdade do crescimento
Chinés estdo longe de constituir um consenso entre os especialistas. Na verdade, ha poucas evidéncias de que
a inovagdo tenha tido papel central na ascensao econdmica chinesa, bem como de que a China tenha buscado
uma distribui¢do mais equitativa dos ganhos do desenvolvimento. Para uma critica mais profunda das
premissas de Ramo (2004), ver Kennedy (2008).
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além de uma ligacdo destas a um objetivo claro, o que nem sempre corresponde a realidade.
Assim, uma comparacdo mais realista entre os "consensos", se € que isto ¢ possivel, deveria
incluir uma analise sobre como a posicdo da China na economia internacional poderia
influenciar e alterar as trajetorias de desenvolvimento de outros paises ao modificar a
dindmica de desenvolvimento e crescimento global.

Na verdade o Consenso de Washington ndo indicava uma '"receita" para o
desenvolvimento, mas favorecia o fortalecimento do mercado como um suposto indutor do
desenvolvimento, em oposi¢ao ao Estado. As prescri¢des recomendadas, se adotadas de forma
adequada, criariam um ambiente "ideal" em que o desenvolvimento poderia ocorrer. Esse
ideal, portanto, representava uma mudanca na forma como os desafios relacionados ao
desenvolvimento eram enquadrados e abordados pelas instituigdes de governanga tradicionais.
Mesmo apos as crises dos anos 1990 no mundo em desenvolvimento, o corpo tedrico adotado
por essas instituicdes como base para as recomendacdes de desenvolvimento continuou a ser
focado em uma abordagem estreita e tecnocratica das relagdes estado-mercado, tomando
relacdes de poder como dadas, sem focar em problemas amplos de pobreza, desigualdade e
competitividade e quase sem levar em conta os esfor¢os de industrializacdo dos paises em
desenvolvimento (YAGCI, 2016, p. 32). Nesse cenario, e principalmente ap6s a crise de 2008
e a resultante exposicdo da insuficiéncia dos instrumentos convencionais de politica
econdmica recomendados pela ortodoxia, a trajetéria chinesa entrou em evidéncia, se
destacando justamente por seu modelo de desenvolvimento independente.

A selecdo das caracteristicas fundamentais que constituem "Consenso de Pequim" ¢é
um tanto arbitraria, embora haja maior convergéncia em relacdo a alguns fatores, tais como:
gradualismo, globalizacdo administrada, estado forte, experimentacdo, entre outros. A
comparagdo com a trajetoria dos paises do Leste Asiatico (Cingapura, Coréia do Sul, Hong
Kong) também ¢ recorrente. No entanto, as analises sobre a experiéncia de desenvolvimento
chinesa ndo podem perder de vista suas peculiaridades e contradi¢des, ao invés de trata-la
como um modelo exportavel, dentro da logica das instituicdes ocidentais. Nesse sentido, o
pragmatismo materializado na adocdo de diferentes politicas em diferentes estagios de
desenvolvimento, e na reinterpretacdo de conceitos ocidentais de desenvolvimento e politica
econdmica se sobressaem como esséncia da experiéncia chinesa mais geral, passivel de ser
apreendida e adaptada as trajetorias de outros paises.

O "Consenso de Pequim", se visto por essa oOtica, poderia ser encarado como uma
adaptacdo pragmatica as circunstancias. Seu apelo ¢ o de criar espago para a experimentacao,

reforgando a nocdo de que as politicas devem ser consideradas em rela¢do ao seu contexto de
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implementacdo, distanciando-se de um mero "template” para o desenvolvimento, como o
Consenso de Washington se pretendeu e como as instituicdes de assisténcia para o
desenvolvimento o encararam em sua aplicacdo pratica. Ja as medidas adotadas pela China
em sua recente ascensdo se focaram no papel do estado na economia, finangas, comércio,
investimento, politicas sociais e ritmo de implementagdo de reformas, com o objetivo
principal de fomentar a industrializacdo. A Tabela 2, elaborada originalmente por Yagci
(2016) traz um quadro-resumo da evolugao do Consenso de Washington, comparando-o com

as caracteristicas basicas daquilo que se entende como "Consenso de Pequim":

Tabela 2 — (P6s) Consenso de Washington versus Experiéncia Chinesa

Consenso de

Po6s-Consenso de

Experiéncia Chinesa

Washington Washington*
Papel do Estado na Minimo Regulador Indutor
Economia
Sistema Financeiro Desregulamentagao Regulamentagdo 6tima Controlado

Politica Comercial

Politica de Investimento

Politica Social

Ritmo de Reforma

Implementacio

Objetivo Principal

Livre Comércio
internacional
Liberalizagdo da entrada

de IDE

Limitada

Rapido

"Tamanho tnico"/"One
size fits all"
Integragdo com a

Economia Mundial

Livre Comércio
internacional
Liberalizag@o da entrada

de IDE

Redistribuic¢do limitada

Regulamentagdo primeiro

Recomendagdes para as
politicas domésticas
Regulamentagdo

doméstica propria

Protegdo e promogao de
exportacoes
Regulamentagdo da
entrada de IDE e
transferéncia de
tecnologia
Alivio da pobreza
Incremental e
experimental
Flexibilidade -

"caracteristicas chinesas'

Industrializagdo

* O autor qualifica desta forma o conjunto de mudancas incorporadas ao Consenso de Washington "original"
apos as crises dos anos 1990 na América Latina.
** YAGCI, 2016, p.37. Tradugao Propria.

Muitos analistas preferem falar sobre o "modelo chinés" ou a "experiéncia chinesa" no

lugar de "Consenso de Pequim" (KENNEDY, 2008; BEESON E LI, 2014; YAGCI, 2016).
Segundo esse raciocinio, tanto um quanto outro representaria uma oposicdo simétrica ao
conteudo do "Consenso de Washington", ou ainda uma dicotomia em relagdo ao papel do
estado ocidental. No entanto, esse tipo de comparag@o pode ser demasiado rasa para captar as

r

particularidades da ascensdo chinesa. Segundo Kennedy (2008, p. 19), é ir6nico que a
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economia tradicional seja flexivel o bastante para compreender a China e, em tltima analise,
excluir a possibilidade de um "Consenso de Pequim" ou "Modelo Chinés" como desafiador da
ortodoxia. Na verdade, o modelo chinés, em seu conteudo, responde as necessidades e
objetivos da economia chinesa, sem pressupor a coeréncia e clareza de planejamento inerentes
a um modelo com aspiracdes universais. Seu pragmatismo, por outro lado, também nao
descarta a aplicacdo de medidas consagradas pelo Consenso de Washington. Como afirma
McNally (2012, p. 746), a trajetoria de desenvolvimento chinesa ilustra o fato de que o
capitalismo ndo ¢ um bloco monolitico e impermeével ideologicamente coerente, € sim um
sistema socioecondmico complexo ajustadvel a diversas caracteristicas nacionais, culturais e
temporais.

Na China, o desenvolvimento capitalista apos as reformas de 1978 se baseou em
caracteristicas culturais peculiares e consolidadas ha muito tempo, tais como as redes
familiares e patriarcais (Guanxi). Assim, a abordagem de desenvolvimento e industrializacao
top-down encabecada pelo Estado pode ser complementada por iniciativas bottom-up geradas
a partir destas redes, contribuindo para a consolidacio de um modelo hibrido e bastante
diferente do ideal do capitalismo ocidental. Trazemos a luz este aspecto em particular para
demonstrar que, para a China, os mercados representam apenas um elemento numa estratégia
maior, capitaneada pelo estado e da qual outros agentes também participam. Nesse sentido, ha
incentivos contraditérios e conflitantes na economia e politica domésticas, e as diferentes
instituicdes atuam mais de forma a compensar suas falhas e limitagdes entre si do que de
modo a reforcar as diretrizes de funcionamento de um modelo Uinico, como idealmente os
paises aspiram com a implementa¢do do modelo de economia liberal ocidental baseada nos
principios de mercado.

Estendendo esta dindmica para uma analise de segunda imagem (WALTZ, 1959),
pode-se afirmar entdo que é apenas natural que a China, ao desenhar sua estratégia de
inser¢do na economia internacional globalizada, busque extrair as vantagens de participacio
nas instituicdes internacionais tradicionais (cujos principios atuam no sentido de reforcar
linearmente o funcionamento das instituigdes domésticas pro mercado); enquanto,
simultaneamente, apdia e/ou patrocina outras iniciativas institucionais que possam compensar
o que encara como falhas ou limitagdes do modelo de inser¢do promovido pelas primeiras (e
que, por sua vez, irdo reforcar de modo mais amplo os principios de funcionamento das
instituigdes domésticas opostas aquelas). E nesse sentido que os principios basicos do
capitalismo liberal enraizado nas institui¢cdes tradicionais de Bretton Woods e do "sino-

capitalismo" (McNALLY, 2012) podem entrar em conflito.
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Outra questdo pertinente diz respeito ao aumento da influéncia do modelo chinés com
o continuo crescimento do poder material e importancia do pais. As instituicdes de Bretton
Woods foram fundamentais para consolidar os valores liberais e os principios fundamentais
das politicas econdmicas hoje aceitas como legitimas no sistema internacional, e a integracao
da China a este espaco também foi fundamental para modificar sua posicdo na economia
politica internacional. Por outro lado, a reinterpretacdo particular e adogdo seletiva dos
principios emanados pelas instituicdes ocidentais, diante do crescente peso da economia da
China, também ¢é importante.

Adicionalmente, iniciativas como o NBD ou o AIIB e a OBOR, além de incorporarem
em seu funcionamento a interpretagdo flexivel de alguns principios ocidentais de governanga
econdmica (tais como a assisténcia ao desenvolvimento ou a liberalizacdo comercial e
financeira), também respondem as necessidades de reforma da propria economia chinesa em
(re)emergéncia. Com a estratégia de redirecionar o modelo econdmico chinés para o consumo
e desenvolver maior capacidade de producao de bens de maior valor agregado, investimentos
em outras regides se tornardo mais importantes. Yagci (2016, p. 40) chama a atencdo para
uma "virada multilateral" na politica econdmica e externa chinesa, em que as institui¢cdes das
quais a China participa ajudariam a legitimar e universalizar seus interesses num momento em
que ¢ preciso tranquilizar outros atores sobre sua nova posicdo no sistema global. Nesse
sentido, a integracdo as instituicdes tradicionais de forma paralela e concomitante ao
patrocinio mais direto de outras iniciativas institucionais ¢ uma estratégia bastante util.

Iniciativas como o AIIB, o NBD e o ACR sao pecas fundamentais dessa estratégia e,
dentre suas caracteristicas distintivas (em especial, as que contrastam com o conteudo do
Consenso de Washington), se destacam uma nova abordagem de condicionalidades na
assisténcia ao desenvolvimento - na verdade, a auséncia de condicionalidades - € a énfase no
beneficio mituo. No entanto, em termos de maior espago para estratégias de industrializagéo e
relagdes comerciais dos paises receptores desse tipo de assisténcia, as perspectivas ndo sdo tdo
promissoras: a filosofia de beneficios mutuos patrocinada pela China ndo necessariamente se
refere a facilitacdo da industrializacdo em paises em desenvolvimento. Embora ndo haja uma
énfase em condicionalidades que promovam reformas estruturais no pais receptor, hd uma
busca pela liberalizagdo de relagdes de comércio e investimento, respondendo as necessidades
da propria economia chinesa. Esse fato ndo deixa de chamar a ateng@o por sua ironia, ja que
pode se tornar um fator limitante para a adocao de politicas autonomas de industrializacdo em

paises em desenvolvimento.
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Além da influéncia de uma China cada vez mais importante economicamente e
integrada a globaliza¢do econdmica, as instituicdes de Bretton Woods (e por consequéncia, o
Consenso de Washington por elas operacionalizado) ainda tiveram de enfrentar o contexto
pos-crise de 2007-2008. A crise do subprime destacou os pontos fracos da economia dos
EUA, mas o mais significativo foi o dano causado a reputagdo do "modelo americano de
capitalismo" (BEESON; LI, 2015, p. 98). Logo, os valores e ideais implicitos nesse modelo se
tornaram bem mais suscetiveis a criticas e questionamentos enquanto "ideal" a ser emulado.
Enquanto isso, a China permaneceu em grande parte a margem da crise, e pdde responder de
forma rapida e efetiva aos seus efeitos. O governo autoritario, antidemocratico e iliberal
chinés conseguiu responder de forma mais eficiente do que os EUA, contraste que ndo passou
despercebido e foi apenas reforcado pelos eventos e crises politicas subsequentes naquele pais
(BEESON; LI, 2015).

Entretanto, o aumento do descrédito ao Consenso de Washington ndo significa
necessariamente a formacdo de uma alternativa a ele, em termos de quadros de referéncia.
Esses conjuntos de ideias e padrdoes amplamente aceitos moldam ndo somente os instrumentos
legitimos de atuagdo como também influenciam na propria identificacdo daquilo que se
considera como um problema a ser resolvido. Entretanto, mesmo que o "Consenso de
Pequim" trouxesse uma abordagem completamente coerente de instrumentos direcionados a
solugdo problemas, e que sua validade enquanto alternativa fosse unanime, sua incorporacao
ao quadro de referéncias do Regime ndo dependeria somente de sua utilidade, mas também do
poder e da posi¢do de seus "patrocinadores" no sistema internacional. Por enquanto, o
"Consenso de Pequim" ndo representa um quadro coerente de principios e normas, € nem tem
forca o suficiente para pautar a operacao das instituigdes tradicionais. Porém, a depender da
continuidade da ascensdo chinesa no sistema internacional e do sucesso de seu "modelo", isso
pode mudar de forma incremental. Assim, pode-se concluir que a China - € mais amplamente,
os BRICS por meio de suas iniciativas - ndo sdo ainda capazes de atuar como uma forga
externa que molda o quadro de referéncias da governanga internacional, devido a falta de
coeréncia em fornecer uma alternativa ao conjunto de principios que formam a base desta
governanga, € também as dindmicas de poder que determinam sua continuidade.

Ao considerar a possibilidade de que a abordagem chinesa de governanga econdmica e
desenvolvimento se torne mais influente, ha que se considerar também o papel especifico das
instituicdes internacionais. Elas fornecem o tipo de presenca poderosa na economia politica
internacional que permite a promoc¢ao e implementacao de um determinado conjunto de ideias

de politicas e principios (BEESON; LI, 2016, p. 105). Dinamicas de poder a parte, ¢ fato que
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as institui¢des sdo fontes chave de saberes especializados, com impacto de longo prazo sobre
as praticas e fundamentos teoricos das politicas de desenvolvimento. Esse tipo de postura se
modifica de forma incremental e lenta, o que explica a resiliéncia do Consenso de Washington
e seus preceitos. Por outro lado, a trajetoria chinesa coloca um desafio para as teorias
tradicionais, € sua reemergéncia tem o potencial de incentivar a reorganiza¢ao do conjunto de
ideias em arenas antes dominadas completamente pelas abordagens ocidentais. A China esta
sendo "socializada" dentro de normas e praticas de governanga internacional ja consolidadas,
mas enquanto as adapta para sua realidade, utilizando-as de modo a refletir seus interesses,
atua em favor de sua flexibilizagdo e mudanca. Portanto, as instituicdes das quais participa e
nas quais t€ém papel preponderante t€m um papel bastante importante nesta dindmica.

Embora o debate sobre ascensdo da China no campo das Relagdes Internacionais
esteja num estdgio mais desenvolvido principalmente sob a perspectiva realista
(especialmente no sentido de investigar as possibilidades de uma transi¢do hegemonica e suas
implicacdes em termos de seguranca internacional), o debate sob a perspectiva da Economia
Politica também tem se tornado bastante rico. Ao considerar e tentar integrar os aspectos
politicos e econdmicos do fendmeno de reemergéncia chinesa, essa abordagem permite uma
visdo mais ampla da natureza e logica da transformacdo interna da China e das implicacdes
para sua influéncia e comportamento internacional. Analises puramente de segunda imagem
podem ser insuficientes, mas ao considerar a atuagdo em arranjos institucionais e seus
alinhamentos com os interesses domésticos - e, indo mais além, considerar Criticamente o
contexto em que tais alinhamentos ocorrem, as perspectivas abertas se tornam muito mais
amplas.

Tendo isso em conta, em seguida faremos algumas consideragdes sobre a evolucao
recente da politica externa chinesa, dando especial atencdo a sua abordagem quanto ao
engajamento da China nas institui¢des internacionais tradicionais e a instrumentalizacdo dos

BRICS nesse ambito.

4.2 A CHINA E O FUTURO DA ORDEM GLOBAL: A POLITICA EXTERNA DE XI
JINPING

Desde a transicdo de poder na China no final de 2012, houve mudangas significativas
na politica externa Chinesa (ZHANG, 2015). A sensacdo geral é de que os posicionamentos
oficiais t€m se tornado mais assertivos e proativos, € que os representantes oficiais e

académicos chineses tém tido maior espago para expor mais explicitamente as intengdes de
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seu pais. Essa postura sinalizaria uma mudanca fundamental em relacdo ao conceito de
"Ascensdo Pacifica", o principio que guiou a politica externa da China desde o inicio dos anos
2000. O conceito foi elaborado por Zheng Bijian em 2003, um dos mais proeminentes
intelectuais e assessor do Partido Comunista Chinés. Um de seus principais objetivos era
tranquilizar outros paises quanto as pretensdes chinesas. Para Zheng, ao contrario dos
exemplos historicos - segundo os quais o surgimento de uma grande poténcia geralmente
ocasiona desestabilizagdo no sistema internacional - a China estaria em busca de um caminho
diferente, procurando trabalhar para se integrar a ordem internacional ao invés de desafia-la.
O conceito de "ascensdo pacifica", ao servir de diretriz para a politica externa, buscava
operacionalizar esta postura.

Nas palavras de Zhang, durante seu discurso no forum Bo'ao para a Asia (2003),

[...] Devo enfatizar que o caminho da China ndo deve ser apenas de esforco para
ascender, mas também para aderir a paz, e nunca buscar a hegemonia. A historia
moderna tem repetidamente testemunhado o fato de que o surgimento de uma nova
poténcia muitas vezes resulta em mudangas dramaticas na configuragdo
internacional e ordem mundial - pode desencadear até uma guerra mundial. Uma
razdo importante para este resultado € que esses poderes seguiram um caminho
agressivo de guerra e expansdo. Esse caminho estd condenado ao fracasso. (...) A
unica escolha da China ¢ se esforgar para ascender e, mais importante, se esforgar
por uma ascensdo pacifica. Isto ¢é, temos de trabalhar em prol de um ambiente
internacional pacifico pelo bem de nosso proprio desenvolvimento e, a0 mesmo
tempo, salvaguardar a paz mundial por meio desse processo de desenvolvimento.
(ZHANG, 2003).

Mais tarde, o termo "ascensdo pacifica" seria substituido por "desenvolvimento
pacifico”" nos posicionamentos oficiais, sendo entdo incorporado de uma vez por todas ao
aparecer no Livro Branco de politica externa em 2005 e 2011''®. No excerto de Zhang, a
existéncia de uma certa é€nfase no processo de desenvolvimento fica clara, indicando o
reconhecimento de que a China precisava assegurar um ambiente externo estavel para
implementar reformas e modernizar sua economia. A aplicagdo do conceito de
"ascensdo/desenvolvimento pacifico" reconhecidamente permitiu que a China aprofundasse
lagos - especialmente econdmicos - com 0s paises de seu entorno e de outras partes do mundo,
ao colocar-se numa posi¢cdo de ndo agressao.

Embora a postura diplomatica chinesa sob o governo de Xi Jinping possa ser de fato
considerada como um marco de transicdo para uma nova fase na politica externa, ha autores,

como Zhang (2015), que indicam uma certa continuidade no conceito de "desenvolvimento

"8 "China's Peaceful Development Road" (2005) e "White Paper on Peaceful Development" (2011). Disponiveis
em <http://www.chinadaily.com.cn/english/doc/2005-12/22/content 505678.htm> e
<http://www.fmprc.gov.cn/mfa_eng/topics_665678/whitepaper 665742/t856325.shtml>.
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pacifico". Sob essa 6tica, a principal mudanca nao indicaria um descarte total do conceito por
parte dos decisores e, sim, uma nova forma de aplica-lo, permitindo uma postura mais
proativa na busca por um ambiente favoravel ao desenvolvimento chinés. Assim, o conceito
deixaria de indicar uma postura passiva ( esconder as capacidades, manter um perfil discreto,
aguardar o tempo certo ¢ nunca tomar a frente, seguindo os preceitos de Deng) em relagédo ao
ambiente externo, passando a simbolizar a capacidade de influenciar e moldar tal ambiente de
modo a facilitar a busca pelo interesse nacional - o desenvolvimento, neste caso. Zhang
argumenta, entdo, que a politica externa de Xi pode ser chamada de "ascensdo pacifica 2.0",
destacando a evolucdo do conceito sem deixar de sinalizar a existéncia de continuidade.

A énfase na protecdo do interesse nacional chinés passou a ser uma constante nos
discursos de Xi Jinping. Em 2014, por exemplo, na ocasido da Segunda Conferéncia Central
sobre Politica Externa promovida pelo PCC, Xi enfatizou que a China deveria desenvolver
uma abordagem diplomatica condizente com seu papel de poténcia, atualizando os principios
que guiam seu trabalho diplomatico. Na mesma ocasido, afirmou ainda que, mesmo que a
China continue a se guiar pelo conceito do desenvolvimento pacifico, ndo deveria nunca
renunciar a seus direitos e interesses legitimos, ou permitir que seu interesse fundamental
fosse afetado''”. Essa nova postura deixou claro que os objetivos de interesse nacional teriam
peso igual ao apreco pela paz na conducdo da politica externa. E que, ainda que definidos
vagamente, o interesse fundamental (core interest) da nacao chinesa se ampliou de modo a
abarcar, além das questdes de seguranca, também as questdes de desenvolvimento,
decorrentes da maior presenca econdmica da China no resto do mundo. A iniciativa OBOR,
uma das principais marcas do primeiro mandato de Xi Jinping, ¢ o exemplo mais claro dessa
ampliagdo.

Além da primazia do interesse nacional na aplicacdo do conceito de "desenvolvimento
pacifico", Zhang (2015) ainda afirma que uma das caracteristicas distintivas da "ascensdo
pacifica 2.0" ¢ o maior peso da reciprocidade. Nesse caso, a China passaria a entender que a
manuten¢do da paz é um objetivo pelo qual todos os seus parceiros também devem estar
engajados. Assim, enquanto originalmente o conceito serviu para assegurar outros estados de
que a ascensdo chinesa se daria sem rupturas drasticas, atualmente ele também deve servir
para que os outros atores também sinalizem reciprocamente a China suas garantias

estratégicas por um ambiente pacifico e propicio ao desenvolvimento.

19 "While we pursue peaceful development, we will never relinquish our legitimate rights and interests, or allow
China's core interests to be undermined". O discurso feito por Xi Jinping naquela ocasido esta disponivel no
webiste do Ministério de Relagdes Exteriores da China:
<http://www.fmprc.gov.cn/mfa_eng/zxxx_662805/t1215680.shtm1>. Acesso em 21 fev. 2018.
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A caracteristica fundamental da "ascensdo pacifica 2.0" ¢ justamente a postura mais
ativa e abordagem coordenada para criar e moldar esse ambiente de modo a favorecer os
objetivos de desenvolvimento doméstico chineses. Nesse ambito, destaca-se o chamado
pensamento "bottomline"'*° (JIECHI, 2014; ZHANG, 2015) que, de modo simples, pode ser
definido como "trabalhar pelo melhor e esperar pelo pior". A aplicagdo pratica deste
raciocinio levou a China a delimitar uma "linha vermelha" que outros paises ndo deveriam
ultrapassar. Isso quer dizer que, ao contrario do que ocorria no passado, a China passou a
expressar de modo mais direto as a¢des que ndo toleraria. Essa nova postura pdde ser
observada empiricamente tanto em sua relacdo com a Cor¢ia do Norte quanto na condugdo
das tensdes no Mar do Sul da China. Embora as posi¢cdes mais firmes da China nessas
questdes tenham sido vistas pelo Ocidente com preocupacdo, ¢ possivel argumentar que a
maior clareza em demonstrar qual seria a "linha vermelha" do interesse chinés na verdade
reduz o grau de incerteza sobre a conducao da politica externa, ao impor limites mais claros e
evitar julgamentos precipitados no calculo geopolitico.

O fato ¢ que, quando Xi chegou ao poder no final de 2012, muita coisa havia mudado,
inclusive o lugar da China no sistema internacional. A entrada na OMC havia marcado uma
fase de crescimento sem precedentes e, ainda assim, a politica externa sob Hu Jintao (2003-
2013) era bem mais avessa ao risco. Embora algumas iniciativas tenham ocorrido - a lideranga
na operacionalizacdo da OCX e mesmo a participacdo como ator chave no BRIC/BRICS - a
China era vista largamente como um pais pouco ativo nas relagdes internacionais, muito mais
um "ruletaker" do que um "rulemaker".

Nesse sentido, outro conceito de politica externa que ganhou bastante projecao durante
o primeiro mandato de Xi, além da "ascensdo pacifica 2.0", foi o do "Sonho Chinés" (Chinese
Dream). Esse conceito ja se fazia presente durante o mandato de Hu Jintao, mas dizia
respeito, sobretudo, a necessidade de fortalecimento do desenvolvimento econdmico e de
melhoria do padrao de vida doméstico. Sob o governo de Xi, por sua vez, o conceito serviu
para articular uma narrativa que lidasse com as profundas transformagdes ocorridas a partir
das reformas, mantendo o compromisso com uma missao maior e coerente. O Partido
precisava ter apelo ndo somente sobre as expectativas materiais das pessoas, mas sobre seus

ideais, aspiracdes e esperancas (FERDINAND, 2016, p. 944). Além disso, o conceito era

120 "Innovations in China's Diplomatic Theory and Practice Under New Conditions", Yang Jiechi, 18 de Agosto
de 2013. Disponivel em: <http://www.fmprc.gov.cn/mfa_eng/wjdt 665385/zyjh 665391/t1066869.shtml>.
Acesso em 21 fev. 2018.
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bastante vago e plastico, e encorajava a inovagdo e renovacdo da ambig¢do por uma vida
melhor, tanto no sentido coletivo quanto individual.

O "Sonho Chinés" era visto como conceito-guia legitimo, dado que outros paises
também tinham articulado suas proprias visdes de futuro desejavel por meio de seu "sonho".
Ferdinand (2016) destaca o fato chamando atengdo para um dos materiais de estudo produzidos
para os membros do PCC em 2013"*!, que trazia uma analise dos "sonhos" norte-americano,
europeu, indiano e turco como representativos do mundo desenvolvido e em desenvolvimento;
e suas respectivas implicacdes diplomaticas. O projeto pelo qual havia mais simpatia era o
"sonho europeu”, com destaque para a social democracia e pluralismo. O material oficial
também enfatizava a profunda diferenca deste modelo em relagdo ao que chamou de
"fundamentalismo de mercado" norte-americano, e sua tendéncia em impor uniformidade, guiar
a politica externa para o unilateralismo e valorizar excessivamente a acumulagdo material e o
individualismo. Esse discurso indica um esfor¢co em destacar as diferencas da China em relagao
aos posicionamentos tradicionalmente sustentados pelos EUA no sistema internacional. Esse
tipo de conduta ¢ bastante condizente com a nocao de "desenvolvimento pacifico", uma vez que
busca, pelo contraste entre as distintas posturas, reforcar junto a opinido publica internacional a
inclinag@o chinesa pelo multilateralismo e pelos mecanismos de negociacdo global.

Por outro lado, o impressionante crescimento econdmico da ultima década imprimiu um
certo viés triunfalista a politica externa, apesar da retorica predominante do "desenvolvimento
pacifico". Afinal, a visdo de que a China estaria apenas retomando um lugar de destaque no
sistema internacional que ela ja havia ocupado no passado ¢ bastante forte no meio académico
doméstico. As posi¢des mais duras em relagdo as disputas territoriais na regido também
poderiam ser consideradas como um sinal desse triunfalismo. Mesmo a maior proatividade
chinesa nas questdes globais, de modo amplo, poderia ser vista sob esta otica. Nesse sentido, a
iniciativa OBOR ¢ a que simboliza de forma mais destacada essa inclinacdo, ja que
potencialmente envolverd mais de sessenta paises, com mercados que representam atualmente
quase um terco do PIB global (FERDINAND, 2016). Trata-se de um projeto de infraestrutura
muito ambicioso, a se completar no longo prazo.

A iniciativa OBOR se tornou conhecida a partir da visita de Xi Jinping e Li Keqiang a
Asia Central e ao Sudeste Asidtico. Ao visitar a Riissia ¢ o Cazaquistdo em 2013, Xi mencionou
a inten¢do de estruturar um cinturdo econdmico na regido, € promover rotas para ligar a China a

Russia, Mongolia, Ird, Turquia, Balcas, Leste Europeu e, num ultimo momento, a Alemanha e

121 "The China dream: a reader for party members and cadres", PCC, 2013.
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Holanda. Li Keqgiang, por sua vez, promoveu a ideia da nova "rota maritima da seda"
(maritimesilkroad), um instrumento para conectar o sudeste da China com o sudeste asiatico,
com a India e Bangladesh, com o Golfo Pérsico e o0 Mediterraneo, e por fim alcangando também
a Alemanha e a Holanda. Os dois projetos envolvem diversos elementos sobrepostos, entre
rotas ferrovidrias transcontinentais, rodoviarias e oleodutos. Por sua abrangéncia e potencial
demanda por investimentos, a iniciativa OBOR tem sido chamada de "Plano Marshall
Chinés"'**. Embora ainda restem algumas duvidas sobre sua viabilidade, caso o projeto se
concretize nesses moldes, ndo seria despropositado imaginar que seria um fator de peso para
reequilibrar a economia mundial no pds-2008. Segundo documentos oficiais do PCC'?, as
prioridades de cooperagdo sdo a conectividade na infraestrutura de transporte e¢ energia,
facilitagdo do comércio, integracdo financeira e promocdo do contato entre pessoas das regides
envolvidas.

Embora a articulacdo de um "sonho chinés" na retérica da politica externa tenha tido
como inspiracdo o pluralismo europeu, € preciso destacar que a iniciativa OBOR levaria a um
tipo de integracdo substancialmente mais limitada em comparacdo com as iniciativas europeias.
Isso porque o foco da OBOR ¢ a integragdo em termos de conectividade e transporte,
abrangendo de forma mais tangencial a integracdo economica, ao deixar de fora a integracdo da
estrutura produtiva dos paises ou mesmo a criacdo de estruturas produtivas compartilhadas.
Nesse sentido, ¢ possivel perceber que ha maior sensibilidade a soberania nacional, o que tem
sido uma constante nos discursos de politica externa chineses.

Ao final da primeira cipula da OBOR ocorrida em 2017 em Pequim, a China havia
assinado acordos com mais de sessenta paises e organiza¢des internacionais'**. No entanto,
embora o forum tenha contado com a participacio de representantes de mais de cem paises, ndo
houve adesdo completa de todos os (64) paises envolvidos diretamente no planejamento da
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iniciativa. Destes, apenas 20 enviaram seus chefes de estado a cupula =. Outra auséncia

122"How China's 'Belt and Road' Compares to the Marshall Plan". SHEN, Simon. 2016. Disponivel em
<https://thediplomat.com/2016/02/how-chinas-belt-and-road-compares-to-the-marshall-plan/>. Acesso em 10
de Margo de 2018.

12 Em 2015, a Comissdo Nacional de Desenvolvimento ¢ Reforma, o Ministério de Relacdes Exteriores e o
Ministério do Comércio da China publicaram um documento sobre os principios de constru¢do da iniciativa
OBOR: "Vision andActionsonJointlyBuildingSilk Road EconomicBeltand 21st-Century MaritimeSilk Road".
A integra do documento pode ser acessada em:
<http://en.ndrc.gov.cn/newsrelease/201503/t20150330 669367.htm1>.

124 nXi's new Silk Road has 'no political agenda'. South China Morning Post, 15 de Maio de 2017. Disponivel em
<http://www.scmp.com/news/china/diplomacy-defence/article/2094410/china-hold-next-global-trade-summit-
2019-xi-jinping>. Acessoem 10 de Margo de 2018.

'Z3"Y our guide to understanding OBOR, China's new Silk Road plan".Quartz, 15 de Margo de 2017. Disponivel
em: <https://qz.com/983460/obor-an-extremely-simple-guide-to-understanding-chinas-one-belt-one-road-
forum-for-its-new-silk-road/>. Acesso em 22 de Margo de 2018.
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polémica foi a da India, que boicotou a iniciativa devido as tensdes envolvendo a previsdo de
um corredor, no ambito da OBOR, ligando a China ao Paquistdo, por meio da regido disputada
da Caxemira.

Para financiar a empreitada - avaliada em aproximadamente US$ 5 trilhdes'*® (PwC,
2016) - a China tem buscado atrair parceiros. Em 2015, foi criado o Fundo da Rota da Seda,
com um capital inicial (estatal) de US$ 40 bilhoes. O Banco de Desenvolvimento Chinés (CDB)
e o Eximbank chinés também devem estar entres as principais fontes de financiamento. Além
disso, o AIIB e o NBD também devem ter alguma participacdo, embora somente o AIIB, até o
momento, tenha efetivamente realizado desembolsos destinados aos projetos da iniciativa'>’. A
OBOR também teria um importante papel a cumprir na potencial transi¢do da China em dire¢ao
a uma economia com maior base de consumo, pois ajudaria a canalizar o grande volume de
investimentos feito pelas empresas estatais (SOEs), até entdo engajadas em grandes projetos de
infraestrutura domésticos, e contribuindo para a internacionalizacdo da economia chinesa.

Em adigdo aos riscos econdmicos envolvidos, e de seu papel na construgdo do "sonho
chinés", a OBOR tem implicacdes geopoliticas de longo prazo. Estrategicamente, a iniciativa
indica uma preocupagdo, por parte da China, em fazer frente aos EUA também na area da
economia internacional, o que se torna ainda mais critico diante da perspectiva da retomada da

Parceria Transpacifico (TPP, na sigla em inglés)'*®

. Além disso, a OBOR tera o efeito pratico
de trazer maior atengdo, por parte da politica externa chinesa, para a regido do Leste da Asia,
aumentando seu envolvimento na Eurasia, Norte da Africa e Oriente Médio, e tornando-a
menos focada na relacdo com os EUA. Outro potencial objetivo de longo prazo diz respeito a
melhoria das relacdes com a Europa, para onde as ligagdes comerciais sdo direcionadas em
ultima instancia. Além de aumentar a interacdo comercial, essa aproximagao € condizente com a
declarada preferéncia chinesa pelo capitalismo social de estilo europeu (FERDINAND, 2016).
O fortalecimento da tendéncia de maior diversificagdo na politica externa chinesa marca

também a sinalizacdo de uma mudanga de posicionamento, no sentido de redugdo da aversdo ao

risco e indicagdo de maior disposi¢do para assumir compromissos no cendrio global. Entretanto,

260 estudo feito pela PwC sobre os custos da iniciativa OBOR pode ser acessado em:

<https://www.pwc.com/gx/en/growth-markets-center/assets/pdf/china-new-silk-route.pdf>.

"2 Para a integragdo com o Paquistdo, especificamente. O desembolsofoi de US$ 1,7bilhdes."How China's Asian
Infrastructure Bank fared its first year". Forbes, 14 de Janeiro de 2017. Disponivel em
<https://www.forbes.com/sites/sarahsu/2017/01/14/how-chinas-asian-infrastructure-investment-bank-fared-
its-first-year/#566342eb5a7f>. Acesso em 22 de Margo de 2018.

128 Mesmo com a saida dos EUA do acordo apds a posse de Donald Trump, os outros 11 paises envolvidos no
acordo (Japdo, Malasia, Vietnd, Cingapura, Brunei, Australia, Nova Zelandia, Canada, México, Chile e Peru)
representam uma parte importante do dinamismo econdmico da regido. Além disso, a lideranga do Japao nas
negociagdes do acordo pode ser um fator de potencial tensdo, de uma perspectiva chinesa.
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na esteira da crise de 2007-2008, quando a ideia de um G2 formado por China e EUA ganhou
certa publicidade nas discussdes globais, as autoridades oficiais chinesas se opuseram ao
conceito com veeméncia'> . Dentre as razdes para essa oposi¢do, Zhang (2016) destaca que
havia uma certa desconfianca em relagdo as intengdes das poténcias ocidentais, que poderiam
estar desviando o foco da resolugd@o da crise para o papel do desequilibrio da economia global (e
portanto, para o modelo de crescimento chinés) em vez de reconhecer as lacunas estruturais em
seu sistema financeiro. Assim, a China buscava se posicionar como um grande pais em
desenvolvimento e, portanto, ndo qualificado para assumir sozinho (ou em conjunto apenas com
os EUA, no mesmo nivel de responsabilidade) o fardo da resolugdo dos problemas globais.

Sob o mandato de Xi, o entendimento do status global chinés em relagdo aos EUA
também se modificou bastante, embora a ideia de um G2 ainda pareca inadequada. Mais
especificamente, Xi Jinping propos a ideia de um "novo tipo de relagdo entre grandes poténcias"
(new type of Great Power relations). O novo conceito foi exposto a partir de um encontro entre
Xi e Obama na California, em 2013, como base para as futuras relagdes bilaterais (ZENG, 2016,
p-10). Esse novo tipo de relacionamento teria trés caracteristicas definidoras essenciais: ndo
confrontacdo, respeito mutuo pelas diferengas de sistema politico e interesses fundamentais e,
por ultimo, beneficios mutuos na cooperacdo (cooperacdo ganha-ganha) (ZENG, 2016). Essa
deveria ser a nova base da relagdo bilateral, agora com ambos os atores em posicdes mais
simétricas. Embora ndo signifique uma aceitagdo do conceito do G2, o "novo tipo de relagio
entre Grande Poténcias" ¢ um sinal parcial de que a China aceita a ideia de que ndo ¢ apenas um
pais em desenvolvimento, tendo status diferenciado, e que deve trabalhar junto aos EUA e
outras poténcias na resolugdo das principais questdes globais.

Merece atencdo também a propria iniciativa chinesa em tomar posicao ao qualificar e
administrar a relagdo bilateral com os EUA, buscando defini-la em uma base mais simétrica.
Isso ocorreu porque a avaliagdo doméstica sobre a posi¢do chinesa no sistema internacional
também se modificou. Zeng (2016), por exemplo, avaliou o status da discussdo interna ao
analisar 141 artigos (em mandarim) sobre a natureza da identidade internacional assumida pela
China. De acordo com suas conclusdes, o discurso mainstream da esfera doméstica vé a China
tanto quanto uma poténcia como um pais em desenvolvimento, indicando uma certa indefini¢ao

na transi¢@o entre as duas posi¢des, convenientemente instrumentalizada pela politica externa.

12 Naquela ocasido, o primeiro ministro Wen Jiabao afirmou que a visdo de que as questdes mundiais passariam
a ser administrada por EUA e China era "infundada e errada", e que seria "impossivel para um par de paises
ou um grupo de grandes poténcias resolver todas as questdes globais" num cenario em que o multilateralismo
e a multipolarizacdo sdo tendéncias que sinalizam a vontade das pessoas. O pronunciamento na integra pode
ser acessado em <http://www.china-embassy.org/eng/zmgx/t563619.htm>.
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Outro termo bastante explorado na literatura académica chinesa ¢ o conceito de "pais
emergente". A China ¢ caracterizada assim por muito da produgdo académica de Politica
Externa/Relagdes Internacionais, indicando a necessidade de compreender e administrar
potenciais conflitos com a ordem internacional vigente por conta de seu crescente peso
econdmico.

Ainda levando em considera¢do o estudo de Zeng (2016), a compreensdo da China
como "pais emergente" pode ser dividida em duas vertentes: uma delas qualifica a China como
um pais emergente de status diferenciado - o numero 2 depois dos EUA. Mas ha também uma
visdo segundo a qual a China estaria inserida em um grupo mais amplo de paises emergentes,
do qual os BRICS também seriam parte. Levando em conta a aplica¢do do conceito de "novo
tipo de relagdo entre Grandes Poténcias", a primeira vertente faz bastante sentido, pois seu
proposito essencial seria o de evitar uma confrontacdo direta entre niimero 1 ¢ nimero 2 no
sistema internacional. Essa identidade se sobrepde simultaneamente a de "pais emergente" no
sentido mais amplo, e também marca o status diferenciado que a China potencialmente assume
dentro dos BRICS.

No entanto, esse discurso académico ¢ menos predominante do que aquele que vé a
China como "Grande Poténcia" (ZENG, 2016). H4 um amplo e claro consenso em relagdo a
essa visdo, porém, o conceito de "Grande Poténcia" ¢ vago o bastante para abrigar diversas
interpretagdes, e poucas vezes definido de forma categérica pela producdo académica
especializada ou pelo discurso oficial. Nesse sentido, a qualificacdo de "poder emergente" pode
ser complementar, indicando que, embora seja uma "Grande Poténcia", a China ndo compete no
mesmo patamar com os EUA, e as respectivas responsabilidades globais devem refletir essa
assimetria de posicdes. Com efeito, além da China, o pais mais mencionado na categoria de
"Grande Poténcia" ¢ os EUA (ZENG, 2016, p. 785). Assim, embora haja cada vez mais
confianca em relagdo ao status global chinés, ndo esta claro como esse novo status se relaciona
com o fornecimento de bens publicos globais e exercicio da lideranga nas relagdes
internacionais. Sobretudo, a combinagdo de "Grande Poténcia" ¢ "pais emergente" permite que
o interesse doméstico seja enfatizado frente as presumidas responsabilidades globais, o que ¢
um componente essencial da aplicacdo do conceito diplomatico de "Novo tipo de relagdo entre
Grandes Poténcias", e também ¢ condizente com o conceito de "Ascensao Pacifica 2.0".

Além dos EUA, outros paises frequentemente qualificados como "Grandes Poténcias" e

’ ~ N . ~ , . 130 £ .
"paises emergentes" pela producdo académica chinesa sdo a Russia ™ e a India. Nesse sentido, a

130 A Russia, em particular, ¢ simultaneamente classificada como poténcia tradicional e emergente (ZENG, 2016).
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relacdo da China com esses paises serviria de modelo para sua relagdo com os EUA, e também
contribuiria para que a ascensdo chinesa seja vista ndo como uma trajetoria individual, mas
como um fendmeno representativo de uma mudanca mais ampla de deslocamento de poder no
sistema internacional, cada vez mais em dire¢do ao Oriente ¢ a paises emergentes como 0s
BRICS. Nesse sentido, a relagdo China-EUA seria apenas um componente da relagdo entre
poténcias estabelecidas e emergentes, € ndo um G2 para administragdo conjunta das questoes
globais.

Embora esteja bastante claro que a politica externa chinesa ndo pode ser avaliada com
base em um discurso homogéneo, as andlises sobre sua condugdo, especialmente a partir do
mandato de Xi Jinping, podem fornecer pistas sobre o lugar dos BRICS em sua estratégia. Para
isso, ¢ importante lembrar que a China tem se apoiado fortemente em iniciativas de diplomacia
econdmica, usando os lacos economicos e sua ampla teia de relagdes comerciais para fortalecer
suas relagdes politicas e estratégicas, indiretamente reforcando sua posi¢ao de influéncia sobre
as normas internacionais. Isso € bastante claro no caso da iniciativa OBOR e, de modo similar,
os projetos do AIIB e NBD também podem ser vistos pela mesma otica.

Ha também um amplo consenso em torno do reconhecimento de que a ordem
internacional atual serviu muito bem a China ap6s o fim da Guerra Fria, proporcionando um
ambiente que facilitou seu crescimento e ascensdo econOmica, o que precedeu a (atual)
assertividade na politica externa. Deste modo, pode-se encarar essa assertividade mais como um
conjunto de acdes em prol de uma agenda de reformas do que como sustentdculo de uma
agenda puramente sinocéntrica, para o que a concertagdo com os BRICS parece uma estratégia
mais adequada, que também se reflete nos discursos oficiais do agrupamento. Na secdo 4.3 a
seguir, finalizaremos o capitulo situando mais detalhadamente as a¢cdes dos BRICS no cenario

da politica externa e da diplomacia economica chinesa.

4.3 O LUGAR DOS BRICS NA POLITICA EXTERNA E NA DIPLOMACIA
ECONOMICA CHINESA

Levando em consideragdo a analise desenvolvida na se¢do anterior, pode-se inferir que
o principal elemento em comum aos conceitos de "Ascensdo Pacifica 2.0", "Novo tipo de
relacdo entre Grandes Poténcias", "sonho chinés" e a discussdo sobre a identidade chinesa
como pais emergente ou como Poténcia ¢ a assertividade renovada da diplomacia chinesa sob
o mandato de Xi Jinping. Seja na aplicacdo diferenciada do conceito de desenvolvimento

pacifico, na aceitagdo implicita de seu papel de maior peso no cenario internacional e sua
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relacdo com os EUA, na busca de uma estratégia para operacionalizar domesticamente suas
ambicdes externas e vice-versa, o auto-reconhecimento da China como ator capaz de
influenciar as dinamicas geopoliticas e geoecondmicas globais estd cada vez mais claro.

Ao analisar de modo mais amplo e integrado os conceitos da politica externa chinesa e
seus respectivos desdobramentos praticos, outra tendéncia que se sobressai ¢ busca pela
diversificacdo nas relagdes diplomaticas, materializada em iniciativas como a OBOR - a mais
ambiciosa delas - e também o AIIB, NBD, e outras mais pontuais. Nesse contexto, a atuacao
da China no agrupamento dos BRICS pode ser entendida dentro de uma expressdo mais
ampla da afirmagdo da presenca chinesa na governanca global. No entanto, cabe ainda
investigar se 0 BRICS e as iniciativas construidas no ambito do grupo representam apenas
mais uma pe¢a na configuragdo dessa nova postura diplomatica, ou se ha alguma
caracteristica distintiva em relacdo a outras esferas de atuacdo. Além disso, a importancia
conferida ao grupo por cada um de seus membros ¢ naturalmente diferente, pois enquanto a
China patrocina diferentes organizacdes e iniciativas em diferentes frentes no cenario global,
os outros BRICS ndo dispdem das mesmas alternativas, principalmente tendo em vista a
desaceleracdo econdmica dos anos recentes.

Além dos conceitos expostos acima, ha quem relacione a participagdo da China nos
BRICS a diplomacia de parcerias iniciada nos anos 1990"' e intensificada no mandato de Xi
Jinping. Com Xi, a inovacao foi estender a busca por parcerias a paises em desenvolvimento e
organizagdes regionais, tornando a politica de parcerias uma parte importante da diplomacia
chinesa. Para Zhang (2015), dada a falta de conteudo substancial em matéria de seguranca ou
mesmo dos beneficios econdmicos dessas parcerias, trata-se de uma forma de encontrar
"amigos" na politica externa sem estabelecer aliangas ao estilo ocidental, criando uma rede da
qual a China possa ser vista como parte e afirmando uma maneira chinesa de se relacionar e
cooperar com outros atores internacionais. A atuacdo nos BRICS pode ser entendida também
desta forma, com destaque para a estratégia, por parte da China, de sinalizar que ndo estaria
sozinha ao promover suas iniciativas de cooperagao.

Nessa perspectiva mais geral, a inclinacdo da China em se envolver e em organizar
projetos de cooperagdo regional tem sido notada desde o inicio dos anos 2000"*%. Liu (2016)
chama aten¢ao para o fato de que a China, acompanhada pela Russia, representou o principal

"driver" da institucionaliza¢do do grupo. Foi a China a responsavel por apresentar aos outros

1A politica chinesa de estabelecer parcerias diversas em diversos niveis com grandes paises comegou em
meados dos anos 1990 sob o mandato do presidente Jiang Zemin. (ZHANG, 2015).
132 principalmente, a partir de sua atuagiio mais assertiva no ambito da ASEAN +3.
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BRICs as propostas de mecanismos de acdo e continuidade apos as cupulas de 2009 e 2012
(LIU, 2016). O interesse da China e da Russia, dentro do escopo da sua politica externa, se
relaciona com a busca por uma ordem multilateral, com novas regras para paises em
desenvolvimento no que diz respeito a vantagens comerciais, financeiras, de cadeia industrial
e distribui¢do de recursos, além de aumentar sua voz na governanga global.

Com os EMEDs, a China vé uma convergéncia natural em relacdo a democratizagdo
das relagdes internacionais e a participagdo na constru¢do da ordem econdmica mundial. A
participagdo nos BRICS, por sua vez, reforca sua identidade enquanto pais em
desenvolvimento, permitindo a sustentagdo de uma postura que se pretende de ndo
confrontagdo com os centros de poder tradicionais e¢ de solidariedade com os paises
emergentes, ¢ permitindo também um alinhamento, em termos de fixacao de regras.

A parte a discussio sobre o G2 com os EUA, a visio oficial da diplomacia chinesa no
pos-guerra fria considera, ainda, que os EUA exergam o papel de "superpoténcia", porém
convivem com outras "grandes poténcias" no cenario global (CHENG, 2015). No entanto, os
desgastes causados a lideranca estadunidense, principalmente com a crise financeira de 2008 e
com a guerra do Iraque, reforcaram a tendéncia de surgimento de outras "grandes poténcias",
facilitando a promocao do multilateralismo. Ao mesmo tempo, e ao menos naquele contexto,
os paises EMEDs ganharam mais importdncia como centros dindmicos de crescimento.
Levando em consideragdo estes fatores e a doutrina da "Ascensdo Pacifica 2.0" da politica
externa chinesa, ¢ razoavel supor que participar ativamente desses processos, buscando a
ascensdo pacifica em conjunto com outras poténcias emergentes, seria uma postura mais
condizente com os objetivos diplomaticos chineses do que a confrontagdo direta.

Na mesma linha de raciocinio, a postura da diplomacia chinesa assume que os paises
do agrupamento estariam em estagios de desenvolvimento similares (o que ndo é exatamente
verdadeiro, considerando o peso da economia chinesa e¢ seu predominio nas relagdes
comerciais bilaterais com cada um dos outros membros), compartilhando interesses amplos e
formando uma coalizdo em torno deles. Essa coalizdo se traduz, entdo, em posicionamentos
semelhantes em questdes concretas, tais como a reforma das instituicdes internacionais de
governanga econdmica. E preciso destacar, ainda, que este tipo de coordenacdo nio se
fundamenta em uma base ideoldgica solida, ficando no terreno do pragmatismo, tdo
caracteristico na condug¢do da politica externa chinesa. Assim, os BRICS nao estariam ligados
em um bloco ideologicamente coerente com objetivo claramente definido de substituir a

ordem internacional atual.
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Os BRICS nao poderiam ser considerados como aliados numa concepgao tradicional,
ja que existem diversos conflitos de interesse e potenciais pontos de ruptura entre eles,
especialmente entre a China e¢ a India e/ou a Rissia. Nesse sentido, de uma perspectiva
chinesa e mais realista, o agrupamento pode ser um instrumento valioso de fortalecimento da
cooperagdo e contencdo de tensdes bilaterais. No que diz respeito a Russia, ja havia um
direcionamento no sentido de fortalecer a aproximagao, apesar das tensdes latentes. Ja no caso
da India, embora a relagio seja mais problematica, a China tem considerado que a
coordenacio feita no 4mbito do BRICS ¢ util para conter a aproximagdo entre India e EUA
(CHENG, 2015). Com o Brasil ¢ a Africa do Sul, a distancia geografica impede esse tipo de
tensdo. No entanto, existem outras fontes potenciais de conflito, especialmente no que diz
respeito & assimetria das relagdes comerciais. No caso da Africa do Sul, em particular, a
articulagdo via BRICS ¢ 1til para que a China administre criticas quanto a sua presenga no
continente africano, frequentemente apontada como "neocolonialista" e predatoria.

Ainda sob uma perspectiva realista, a participacdo chinesa no BRICS pode ser
encarada como uma materializagdo do conceito da China enquanto pais emergente (ndo como
"ntimero 2", em relagdo aos EUA, mas num sentido mais amplo de reorganizacao do sistema
internacional), util para a instrumentalizacdo de sua politica externa. Além disso, a politica
externa ¢ também uma fonte importante de legitimidade para qualquer regime politico
doméstico. Embora o regime politico chinés tenha suas particularidades, articular uma visao
de mundo e definir diretrizes de atuacdo tem sido importante para fortalecer o regime
comandado por Xi Jinping.

No mesmo sentido, a diplomacia chinesa tem considerado, cada vez mais, as
instituicdes internacionais como uma arena importante de atuagdo. De modo complementar, e
de acordo com uma visdo mais liberal-institucionalista das Relag¢des Internacionais, ¢ possivel
inferir a partir da observacdo dos posicionamentos oficiais no ambito da politica externa
chinesa, que ha uma inclinacdo significativa no sentido de encarar as institui¢cdes
internacionais de governanga como cruciais para a fixacdo de normas e configuragdo de
agendas na politica internacional. A propria participacao e investimento na institucionalizacdo
dos BRICS pode ser encarada por esta 6tica. Assim como a engenharia de institution-building
entre os BRICS ajuda a conter um conjunto de potenciais conflitos bilaterais entre a China e
cada um de seus integrantes, o fortalecimento da presenca Chinesa tanto em instituicdes bem
estabelecidas como em outras mais recentes e inovadoras ¢ providencial para evitar potenciais

tensoes derivadas de sua ascensdo geoecondmica e geopolitica.
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O pragmatismo caracteristico da politica externa chinesa assegura que ha disposi¢do
para explorar plenamente as arenas de disputa nas instituicdes internacionais tradicionais
assim como para estabelecer novas organizagdes ¢ mecanismos. Conforme aumenta a
demanda por uma governanga internacional mais inclusiva e receptiva ao mundo em
desenvolvimento, as grandes poténcias se engajam cada vez nas reformas, transformagdes e
inovagdes, cooperando e competindo (CHENG, 2015). Assim, enquanto houver espaco para
que a China se posicione como um pais emergente, sera mais eficaz apresentar suas demandas
universalizando-as como demandas mais gerais dos paises emergentes ou do grupo dos
BRICS.

A China tem participado ativamente da globalizacdo econdmica, inclusive defendendo
publicamente sua integridade, mesmo que as "regras do jogo" tenham sido definidas pelas
poténcias tradicionais ocidentais sem a sua participacdo. No entanto, ¢ de seu interesse
trabalhar pela manutencdo desse ambiente internacional globalizado, ja que certas
caracteristicas dele permitiram sua ascensdo econdmica. E nesse sentido que é conveniente
fortalecer sua imagem como "grande poténcia responsavel", zelosa dos principios de
cooperagdo internacional, mesmo que estejam em contradicdo com seu regime politico
doméstico. Para isso, também tem sido essencial a participacdo ativa no agrupamento dos
BRICS, utilizando-o como plataforma politica para pressionar pelas reformas de
representatividade nas instituicdes tradicionais, e portanto, pela manutencdo de sua
funcionalidade na governanca global.

A busca por um multilateralismo mais inclusivo tem também um apelo construtivista e
idealista forte para paises em desenvolvimento pequenos ¢ médios. A posi¢do do agrupamento
BRICS em buscar igualdade de posi¢des para a cooperacdo com as poténcias tradicionais e
defender sua participacdo na fixacdo das normas emanadas pelas instituigdes internacionais,
dessa forma, estaria na esfera do interesse mais geral dos paises em desenvolvimento
enquanto categoria ampla. De um ponto de vista da politica externa chinesa, a participacao
ativa nos BRICS permite a articulagdo de um discurso conveniente para o cultivo do"soft
power" chinés, ao ligar seu interesse aos interesses dos paises EMEDs como um todo,
principalmente no que diz respeito a remodelagem do quadro institucional internacional. Esse
tipo de posicionamento mais universalizante também ¢ util para neutralizar visdes que
colocam a China como ameaca a estabilidade do sistema internacional. O desenvolvimento de
um discurso que justifique e defenda a busca da China por status e influéncia internacional ¢é
essencial para aumentar a aceitagdo da comunidade internacional (CHENG, 2015). Logo,

considerando este contexto, a participagdo nos BRICS ¢ uma plataforma bastante importante,
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possuindo uma particularidade importante em comparagdo com as outras iniciativas
institucionais que a China patrocina mais diretamente e/ou participa.

Adicionalmente, o maior engajamento internacional da China tem chamado a atengdo
para certas contradicdes, como o déficit democratico doméstico, que contrasta com o
posicionamento em favor da busca pela democratizagdo das relagdes internacionais, ou para a
imagem de um pais que ndo tem muito apreco pelos direitos humanos. Nesse sentido, a
participagdo nos BRICS também pode ser instrumentalizada para neutralizar este tipo de
visdo, uma vez que a Africa do Sul, o Brasil e a India, por terem historicamente desenvolvido
melhores lagos com organizagdes democraticas e de direitos humanos, podem beneficiar a
imagem do grupo como um todo.

A politica chinesa para os BRICS possui, entdo, varias facetas. Como sumariza Cheng

(2015, p. 372),

Conforme analisado (...), o realismo domina a politica de lideranca chinesa para o
BRICS na busca por um importante status de poder e influéncia na comunidade
internacional, explorando o grupo como uma plataforma significativa. A criagdo de
institui¢des, no entanto, tem sido essencial para fortalecer a solidariedade do grupo
para que este aja de forma eficaz através do reforgo de interesses comuns e para
conter conflitos e disputas bilaterais. O grupo como um todo também percebe a
importancia de formular um discurso para legitimar suas demandas de reforma da
ordem econdmica e politica internacional, enquanto a China e outros paises
membros estdo avidos por coordenar seus respectivos discursos com o discurso
comum do grupo.

Em resumo, o lugar dos BRICS na politica externa Chinesa, sempre caracterizada mais
pelo pragmatismo do que pela coeréncia ideoldgica, cumpre uma série de papéis enquanto
plataforma de cooperagdo e de engajamento internacional. Diferentemente das iniciativas
institucionais que a propria China patrocina de forma mais direta, no ambito dos BRICS, ha
mais potencial de ampliagdo do discurso para além do interesse nacional puro e simples,
identificando-o com as demandas dos paises em desenvolvimento ¢ com a defesa de uma
governanga global mais inclusiva e mais diversa em perspectivas e, dessa forma, apresentando
sua ascensdo como um fendmeno benéfico ndo apenas num sentido individual. Em seguida,
concluimos o capitulo explorando as consequéncias desta dindmica do ponto de vista da

governanga global e suas instituicdes.
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4.4 PODER, ASCENSAO E INSTITUICOES

Como a argumentacdo desenvolvida nas se¢des anteriores deixa claro, a condugdo da
politica externa chinesa sob Xi Jinping tem sido marcada pelo redirecionamento de alguns
conceitos tradicionais de modo a favorecer e enfatizar a maior presenca diplomatica e a
participac@o nas institui¢des tradicionais. Por outro lado, uma caracteristica fundamental da
ascensao da China moderna ¢ o fato de que ela ocorreu num ambiente internacional ja
institucionalizado e formatado historicamente sob os auspicios da hegemonia dos EUA. As
instituicdes de Bretton Woods, em particular, tiveram papel fundamental para a politica
externa estadunidense e para a disseminagdo e consolidagdo dos valores liberais inscritos no
Consenso de Washington, influentes até os dias atuais.

Os EUA assumiram a postura de principal shareholder da ordem composta por estas
instituicdes tradicionais, que serviram a diferentes finalidades geopoliticas ao longo do tempo.
Durante a guerra fria, a ordem capitaneada pelos EUA, com as regras que formavam a
infraestrutura institucional do comércio, investimento ¢ finangas internacionalizadas, era
considerada vital para conter a influéncia soviética. Apos o colapso da URSS, essa mesma
ordem serviu a integracdo de seus ex-membros ao capitalismo global. De modo semelhante,
no inicio dos anos 2000 foi esta mesma ordem que passou a ser considerada como plataforma
mais adequada para acomodar a ascensdo chinesa - aqui, pode-se citar como marco
fundamental a entrada da China na OMC. Assim, a China ingressou ao "clube" com a
promessa implicita de participar de sua condug@o depois de ter aprendido a jogar de acordo
com as regras.

Com a chegada ao poder de Donald Trump, sob a agenda de "América Primeiro"
(America First), ganha forca a percep¢do de que os EUA perderam a confianca nas regras e
instituicdes internacionais ¢ em seu potencial de servir a interesses estratégicos. Embora
Trump ndo seja o primeiro a colocar o interesse nacional acima da integridade da ordem
internacional - vide o unilateralismo de Nixon ao abandonar o padrdo ouro em 1971, por
exemplo - o fator distintivo, nos dias atuais, tem sido a perda de confianca nos EUA como

parceiro estavel'>>.

"33 A notéria pesquisa de opinido Gallup apontou que a aprovacio da lideranga dos EUA caiu de 48% em 2017
para 30% em 2018. Ngaire Woods explora esta questdo e suas consequéncias para a cooperagao internacional
em "International Cooperation 2.0". Artigo disponivel em: <https://www.project-
syndicate.org/commentary/global-cooperation-after-america-first-by-ngaire-woods-2018-
02?utm_source=Project+Syndicate+Newsletter&utm_campaign=9665d56fef-
sunday newsletter 25 2 2018&utm medium=email&utm term=0_73bad5b7d8-9665d56fef-93831493>.
Acesso em 29 de Marco de 2018. Ja a pesquisa Gallup pode ser acessada em:
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As institui¢des internacionais, no entanto, uma vez criadas, podem continuar
funcionando sem uma lideranga clara, dada a necessidade de fornecer previsibilidade para as
interagdes. Sua resiliéncia, por sua vez, ndo deve ser superestimada. Embora haja uma
infraestrutura institucional ampla o suficiente para abrigar diversos tipos de relagdes
econdmicas, a aplicacdo e interpretacdo de suas regras exige direcionamento constante e
frequentes medidas discricionarias. E por isso que grupos informais como o G7 ¢ o0 G20 - ¢
também os BRICS, cada vez mais - continuam sendo essenciais: eles fornecem o impulso
politico necessario”* e as diretrizes para preencher eventuais lacunas de governanga. Como
recorda Ferry (2018), ndo foram as regras do sistema que ofereceram uma resposta a crise de
2008, e sim uma série de iniciativas ad hoc, que, no entanto, ndo descartaram completamente
aquela estrutura. E esse tipo de lacuna que a China, seja por meio do G20 ou dos BRICS, est4
cada vez mais propensa a ocupar.

Além da maior presenca nas instituicdes tradicionais, as iniciativas chinesas no ambito
dos BRICS sdo importantes porque se situam num espaco intermediario entre sua socializa¢ao
no contexto das normas e praticas definidas historicamente pelas poténcias ocidentais; e as
iniciativas diretamente patrocinadas pela China, menos determinadas por este tipo de
socializacdo. Beeson e Li (2015) destacam que um dos aspectos mais importantes da
reemergéncia da China € seu potencial em fortalecer um novo conjunto de ideias e interesses
em arenas dominadas por conceitos ocidentais. Nesse sentido, a questdo chave colocada ¢ se a
China sera definitivamente socializada nas estruturas da ordem internacional ou se sera capaz
de modificar os principios da arquitetura institucional de modo reforgar a influéncia de suas
proprias ideias, necessidades e interesses. Enquanto ¢ mais facil definir as diretrizes de
atuacdo em instituicdes que a propria China comanda, tais como o AIIB ou OBOR; no 4mbito
dos BRICS, o esforco de coordenagdo acaba por incentivar uma moderagdo de posi¢des,
porém em intensidade menor do que ocorreria nas instituigdes tradicionais. Esse espacgo
intermediario e o esfor¢co de coordenagdo de interesses, de modo a universaliza-los e coloca-
los como caracteristicos de um grupo especifico de paises (EMEDs) ¢ importante como

espaco de experimentalismo.

<http://news.gallup.com/reports/225587/rating-world-leaders-
2018.aspx?g_source=link newsv9&g campaign=item 225761&g medium=copy>. Acesso em 1 de Abril de
2018.

"The International Economic consequences of Mr. Trump". Jean Pisani Ferri. Disponivel em
<https://www.project-syndicate.org/commentary/trump-international-economic-system-consequences-by-
jean-pisani-ferry-2018-01?utm_source=Project+Syndicate+Newsletter&utm_campaign=1060858881-
sunday newsletter 4 2 2018&utm_medium=email&utm_term=0 73bad5b7d8-1060858881-93831493>.

Acesso em 30 de Margo de 2018.
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Olhando as iniciativas dos BRICS a partir de uma perspectiva da politica externa
chinesa, e levando em consideracdo o novo lugar da China na economia politica internacional,
pode-se inferir que elas fazem todo o sentido para a estratégia da "Ascensdo Pacifica 2.0". Em
que pese a reducdo do crescimento dos paises que integram o grupo e um certo rebaixamento
dos BRICS no atual cenario da governanca global, a continuidade das interagcdes e o
investimento chinés nas iniciativas sinalizam que este pode ser um canal significativo de
disseminagdo de ideias e praticas mais alinhadas com seus interesses. O NBD ¢ o ACR, entdo,
podem ser considerados veiculos estratégicos para consolidagdo da influéncia chinesa no
sentido mais ideacional, mediando conceitos sobre desenvolvimento, finangas e organizacdo
do estado de modo a influenciar fendmenos politicos.

Além disso, uma constatacdo crucial em relagdo ao BRICS ¢ o fato de que a China
empresta um peso significativo ao grupo que, de outra forma, ndo existiria. Embora as
economias dos outros quatro membros ndo sejam necessariamente incompativeis, o
intercambio econdmico bilateral da China com cada um deles ¢ um denominador comum
importante para a cooperagdo. Assim, o que une os paises dos BRICS, além de suas
semelhancas e necessidades compartilhadas enquanto paises em desenvolvimento, ¢ o seu
status individual de pais em desenvolvimento fundamentalmente diferente do da China, ainda
que as demandas do grupo sejam apresentadas de modo unificado. Como a cooperacdo ainda
¢ um tanto quanto superficial apesar de diversa e frequente, ¢ cedo demais para sustentar uma
conclusdo sobre o quanto essa assimetria de status interfere na coesdo interna do grupo.
Externamente, no entanto, ela tem sido instrumentalizada de modo a chamar a atengdo para as
demandas dos paises EMEDs nas institui¢des tradicionais e, do ponto de vista da politica
externa chinesa, utilizada para reforgar a estratégia de "Ascensdo Pacifica 2.0". Como
mencionado em capitulos anteriores, afinal, o grupo dos BRICS tem funcionado como um
"conjunto perfeito de freeriders" (FLORES, 2015, p. 144).

A sustentagdo continua e prolongada do NBD e o ACR, por sua vez, exigira um
alinhamento um pouco mais profundo do que somente o acordo burocratico de regras basicas
para seu funcionamento. Esse tipo de interacdo mais profunda pode ser também igualmente
conveniente para a diplomacia chinesa, j4 que contribuiria para criar uma fundamentacio
ideologica mais robusta, em termos de principios e normas, para um emergente Consenso de
Pequim. Afinal, as praticas atualmente incluidas nessa categoria foram um conjunto marcado
principalmente pelo pragmatismo e, como todo pragmatismo, ndo se pressupde para ele uma
fundamentagdo moral. Embora seja bastante compreensivel a inclinacdo em romper com as

praticas ocidentais, especialmente levando em consideracdo o quanto as poténcias ocidentais
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utilizaram os fundamentos da ordem institucional tradicional - tais como a defesa dos direitos
humanos ou da democracia - para obter ganhos econdmicos e politicos, a aplicacdo de uma
abordagem puramente pragmatica na conducdo da arquitetura institucional internacional, em
ultima analise, poderia levar a um desprezo maior pelos valores democraticos e direitos
individuais. A atuag¢do no ambito das instituicdes criadas pelos BRICS, nesse sentido, pode
ser util para ressignificar a aplicagdo de tais valores, adaptando-as as experimentagdes
politicas ¢ econdmicas, ¢ ampliando seu potencial de modificacdo dos quadros de referéncia
da ordem internacional.

Este capitulo buscou contextualizar a dinamica de cooperagdo dos BRICS e, por
conseguinte, o NBD ¢ o ACR, do ponto de vista da politica externa da China em
(re)emergéncia. O espantoso crescimento da economia chinesa vem sendo acompanhando, de
forma mais timida, porém estavel e continua, de uma maior presenga nas institui¢des
internacionais tradicionais. Menos timida, no entanto, ¢ sua atuagdo como "patrocinadora" de
outras iniciativas institucionais, que envolvem um maior ou menor grau de poder de controle.
No caso do NBD e do ACR, a interagdo com outros paises EMEDs ¢ importante sob diversos
aspectos da diplomacia chinesa. Para os outros quatro paises dos BRICS, por sua vez, o peso
da economia chinesa tem emprestado folego e relevancia a sua atuagdo enquanto grupo,
embora existam conflitos de interesse latentes a serem administrados. Por outro lado, a
cooperacao intra-BRICS representa um espaco de negociagao valioso para isso.

Tendo em vista tais consideragdes, o capitulo subsequente, que fechara este trabalho,
apresentara as conclusdes extraidas a partir da analise desenvolvida até aqui,sob a Otica da
influéncia e da configuragdo da arquitetura institucional e do Regime de governanga
econdmica. Destaca-se, mais uma vez, que as criticas e propostas atribuidas aos BRICS se
direcionam a reestruturagdo da governanga existente, apontando suas insuficiéncias, sem

contudo buscar a alteragdo radical de seus principios, embora este potencial exista.
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5 OS BRICS E AS INSTITUICOES TRADICIONAIS DE GOVERNANCA GLOBAL:
SEMELHANCAS, AMBIGUIDADES E LIMITES DE ATUACAO

O trabalho apresentado até aqui buscou resgatar e analisar as inovagoes institucionais
construidas pelos BRICS tanto pela perspectiva de sua forma como de seu contetido
normativo. Em primeiro lugar, apds introduzir o tema, expusemos as bases tedricas que
constituem as lentes analiticas empregadas neste trabalho. As premissas aqui delineadas tém
respaldo tedrico em uma sintese da Teoria de Regimes de Keohane e da Teoria Critica de
Cox. Defendemos que essa sintese é pertinente para a analise da tematica do trabalho, uma
vez que a Teoria dos Regimes permite acessar a loégica de funcionamento das instituicdes
internacionais enquanto a Teoria Critica permite acessar suas potencialidades de
transformagdo. Apesar das diferencas ontologicas fundamentais, sob uma perspectiva
sintética, foi possivel trabalhar as duas abordagens de forma complementar.

Em segundo lugar, exploramos com maior profundidade o historico e o escopo de
cooperagdo entre os paises que formam o agrupamento BRICS, ressaltando sua dinamica de
atuacdo interna e eventuais pontos de tensdo, bem como a continuidade das iniciativas e os
detalhes de concepcao e de funcionamento do NBD e do ACR, inovagdes criadas por meio
dos Acordos de Fortaleza em 2014 e em vias de consolidar sua operacionalizagdo.
Demonstramos que, apesar das diferencas entre os sistemas politicos adotados e dos interesses
contraditorios entre os integrantes do agrupamento, tem havido constancia nas iniciativas de
cooperacdo dos BRICS: as frentes tematicas vém crescendo e se diversificando, e
encontramos um bom nivel de conformidade em relagdo aos compromissos assumidos.
Demonstramos ainda que os BRICS t€m incentivos consideraveis para cooperar entre si e
também com as instituigdes tradicionais, e que as mudangas incrementais das quais sdo
agentes podem desafiar, de forma pragmatica (e portanto, em boa medida auto-interessada) e
ndo concertada, os aspectos mais liberais da ordem, e ndo a governanga global em si.

Por fim, antes de apresentarmos a conclusdo e o quadro comparativo sintetizado na
Tabela 3, demos atencdo especial as recentes mudancas de condugdo da politica externa
chinesa, contextualizando a coopera¢do com ¢ entre os BRICS neste dmbito. Analisamos as
perspectivas econdmicas para a China e para os outros BRICS, levando em consideracgdo as
discussdes sobre as caracteristicas fundamentais e distintivas do "modelo chinés de
desenvolvimento" em comparag@o com as premissas de desenvolvimento tomadas como base
pelas institui¢des tradicionais de governanga. Ressaltamos que, mesmo em um contexto de

fortalecimento da postura diplomatica e do maior protagonismo chinés, as iniciativas da China
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no ambito dos BRICS sdo especialmente importantes, pois constituem um espago
intermediario entre sua socializacdo sob normas e praticas ja historicamente definidas pelas
poténcias ocidentais e outras iniciativas levadas a cabo com menos constrangimentos prévios,
além de funcionar como um espaco de legitimacdo e de refor¢o de sua identidade enquanto
pais emergente.

No capitulo final que se segue, buscaremos apresentar uma conclusdo a respeito do
significado das inovagdes institucionais capitaneadas pelos BRICS, tanto em seu contetido
quanto em sua relagdo com a institucionalidade tradicional, levando em consideracdo o seu
contexto de funcionamento num ambiente internacional de maior difusdo do poder. Desta
forma, sera possivel compreender em maior profundidade a dialética de continuidade e
mudanga na evolucdo do atual quadro de referéncias do Regime Internacional. Com isso,
buscamos realizar uma contribuicdo mais geral ao campo de discussdo das Relagdes
Internacionais sobre os BRICS, as poténcias emergentes, e seu potencial transformativo.

Aqui, enfatizamos o conteudo das propostas e iniciativas dos BRICS, no lugar de sua
dindmica de implementagdo e/ou estratégias de institucionalizacdo. A existéncia de inovagdes
institucionais independentes, afinal, ndo indica por si s6 que estas sejam fundamentalmente
diferentes das institui¢des tradicionais em suas premissas basicas de operacdo. Embora
proporcionem de fato mais espago para inovagdes - como no caso da fixacdo de
condicionalidades mais flexiveis e/ou inexistentes e da divisdo igualitaria do poder de decisdo
no NBD - ndo necessariamente sua logica de funcionamento significara uma ruptura em
relagcdo aos principios basicos de governanca incorporados pelas instituigdes internacionais
tradicionais.

Ao contrario disso, as inovagdes e adaptacdes institucionais foram construidas sob a
premissa da complementagdo, buscando fortalecer o espago de participagdo e promover a
diversificacdo da governanca global. Trata-se de um movimento previsivel sob a visdo da
logica cooperativa das institui¢cdes, ja que a crescente complexidade dos dilemas de acdo
coletiva gera maior demanda por institui¢des efetivas. Assim, atuam para ampliar o alcance
dos principios e das normas e regras subjacentes, de forma a abarcar uma maior gama de
politicas tidas como legitimas e aceitaveis, e, portanto, passiveis de serem promovidas pela
institucionalidade tradicional. Este movimento se deve, em parte, ao fato de que os integrantes
dos BRICS - com destaque para a China - se beneficiaram sobremaneira da globaliza¢ao na
ultima década, com sua estrutura de interacdes organizada pelas instituigdes tradicionais.
Afinal a medida que se integraram mais plenamente a economia global e a sociedade mundial

os beneficios funcionais proporcionados por instituigdes se tornam mais atrativos, gerando
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pressdo adicional para a ades@o a padrdes de comportamento mais cooperativos e
“responsaveis” (HURREL, 2013).

A busca por uma governanga mais representativa seria, entdo, um desdobramento
natural. No caso especifico da China, pode-se observar ainda um aumento de assertividade na
postura diplomatica, principalmente ap6s a posse de Donald Trump nos EUA ¢ a subsequente
retragio relativa de sua presenga internacional'>. No entanto, ha limitagdes para esse tipo de
explicagdo materialista que, embora condizente com a racionalidade de funcionamento das
instituicdes, pode ainda ganhar mais forca com a incorporacdo de elementos ideacionais.
Nesse sentido, o trabalho desenvolvido até aqui trouxe, por meio da incorporacdo das
premissas da Teoria Critica, uma perspectiva mais ampla, que permitiu compreender essa
logica de funcionamento no contexto de poder em que opera.

Com a recente desaceleragdo economica e redugdo do crescimento nas economias
emergentes, muitos autores tém encarado o BRICS como apenas mais um elemento no
cenario de fragmentacdo da governanca global. De fato, o esforco do agrupamento pelo
fortalecimento das instituigdes internacionais tradicionais via reformas nao foi completo no
sentido de afetar a esfera dos principios, normas e regras de funcionamento, € mesmo as
reformas de representatividade ndo foram um elemento suficiente para desestimular o
surgimento de suas proprias iniciativas institucionais (o que, por sua vez, reforcaria a
fragmentacdo). Porém, mesmo com a criacdo do NBD e do ACR (além de outras instituigdes
patrocinadas especificamente pela China), pode-se afirmar que foram principalmente os
paises emergentes dos BRICS os responsaveis pelo resgate da credibilidade e legitimidade da
institucionalidade tradicional no contexto da coordenagdo internacional apos a crise de 2008.

As reformas, portanto, indicam reforco da institucionalidade tradicional, e, por
conseguinte, do Regime de governanga em momentos de incerteza, como forma de continuar
garantindo um bom nivel de previsibilidade nas interagdes. No entanto, mesmo que as
mudangas em termos de capacidades materiais - favoraveis aos paises emergentes - tenham de
fato gerado ajustes institucionais, tanto por meio do aperfeigoamento da representatividade
quanto com a diversificagdo de instdncias de governanga, ainda ndo ¢ possivel apontar
mudancas no ambito ideacional.

Por outro lado, existem diversas explicacdes, com bases epistemologicas diversas,

para o fato de que os BRICS néo desafiam os principios de funcionamento da ordem global.

135 Essa retracdo tem se materializado por meio das defesas publicas de medidas protecionistas sustentadas por
Donald Trump, pela saida dos EUA da Parceria Transpacifico, pelas adocdo de politicas mais duras para a
migracdo, entre outras.
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Hé uma linha de raciocinio - exposta acima - segundo a qual os BRICS ndo desafiam de modo
explicito o status quo porque lucram e se beneficiam materialmente dele, e sua posi¢do em
favor das reformas de representatividade pode ser interpretada desta forma. Entretanto, essas
explicacdes ndo compreendem a totalidade de razdes ligadas a falta de um desafio claro para a
governanga econOmica internacional. Nesse sentido, um quadro de analise mais amplo, que
compreenda também a dimensdo ideacional ¢ uma ferramenta importante para entender a
continuidade da governanga global, sem deixar de levar em considera¢do a importancia de
outras explica¢des mais focadas na resolucdo de problemas mais tangiveis e imediatos.

Este capitulo foi, entdo, organizado da seguinte maneira: a primeira se¢do retoma a
analise institucionalista das inovag¢des conduzidas pelos BRICS, complementando-a com o
aporte da Teoria Critica, a luz da fundamentacdo tedrica elaborada no primeiro capitulo deste
trabalho. Em seguida, tecemos alguns comentarios sobre desdobramento de cendrios
possiveis. E, por fim, finalizamos o trabalho expondo de forma conclusiva o cenario de
continuidade e mudanca na evolu¢do do quadro de referéncias do Regime Econdmico

Internacional.

5.1 INOVACOES INSTITUCIONAIS E ESTRUTURAS TRADICIONAIS: LIMITES DE
ADAPTACAO DO REGIME

Retomando a teorizacdo original de Keohane sobre os Regimes Internacionais e seus
elementos constitutivos - principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisdo -
pode-se afirmar que ndo ha, ainda, uma diferenca explicita de principios nas instituicdes
patrocinadas pelos BRICS, em comparacdo com as institui¢des tradicionais. O proposito
buscado, afinal, ¢ 0 mesmo: conservar o carater aberto ¢ ndo discriminatério das transacdes
econdmicas internacionais globalizadas, assegurando aos seus membros as vantagens
relacionadas. Embora haja diferen¢a na elaboragdo das normas e regras - que indicam os
padrdes de comportamento legitimos, direitos e obrigacdes e sua forma de implementacao -
ha uma constancia na finalidade das instituicoes novas e velhas. A Tabela 3 sintetiza esta

comparacao:
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FMI Banco NBD ACR AIIB
Mundial
1 2 3 4 5
Sede Washington, Washington, Xangai, China Nao se Pequim, China
EUA EUA Aplica
Presidéncia Europa EUA India Nao se China
Aplica
Maior Acionista EUA EUA Paritario China China
Membro com EUA EUA Paritario China China
maior poder de
voto
Numero de 188 188 5 5 57
Membros
Critérios de Aberta aos Aberta aos Aberta aos Restrita aos Restrita aos
Admissao membros da membros da membros da BRICS acionistas do
ONU ONU ONU Banco Mundial
e do Banco de
Desenvolviment
o Asiatico
Capital USD 286 bi USD 212 bi USD 100 bi USD 100 bi USD 100 bi
Autorizado
Propésito/ Prevenir financiamento Financiamento Prevenir Financiamento
Finalidade pressodes de para projetos de para projetos de pressoes de de projetos de
liquidez infraestrutura e infraestrutura liquidez infraestrutura na
alivio da sustentavel Asia
pobreza
Inovacio Reformas de Reformas de Auséncia de Possibilidad Auséncia de
representagio representacio condicionalidade e de acessar  condicionalidad
* parte dos e e énfase em
e sistema recursos financiamento
decisorio sem de infraestrutura
paritario intermediag na Asia
80 do FMI
(sem
condicionali
da-des)

Fonte: Yagci (2016), com adaptagdes da autora. O AIIB foi incluido na ultima coluna a titulo de comparagao
com uma instituicdo conduzida pela China de forma independente.
* A expressdo "auséncia de condicionalidades" indica que ndo ha respaldo normativo, nestas instituigdes, para a
imposic¢ao de condicionalidades politicas ou econdmicas sobre o pais receptor de recursos.

O quadro comparativo (Tabela 3) acima expde algumas inovacdes das instituigdes

patrocinadas pelos BRICS, bem como demonstra a coincidéncia de finalidades com o FMI e

Banco Mundial, principais estruturas tradicionais de governanga econdémica. Pode-se inferir,

entdo, que a mera existéncia de instituicdes independentes em termos de composi¢do do

quadro de membros e poder de veto ndo indica, por si s6, que sua finalidade - e, portanto, a

racionalidade que pauta seu funcionamento - seja fundamentalmente diferente daquela das

instituicdes tradicionais. Pode ser que suas caracteristicas organizacionais ampliem as
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condicdes para que haja inovagdes, como ¢ o caso da abolicao das condicionalidades politicas
e econOmicas (radicalizando, portanto, o conceito de soberania) e da auséncia de poder de
veto. Entretanto, estas inovagdes, apesar de "alargarem" a definicdo dos comportamentos
aceitos como legitimos pelo Regime, vao em dire¢do de seu fortalecimento. Representam
modos de fortalecer e diversificar a participacdo na governanca global, para manter sua
eficacia, legitimidade e sua efetividade.

As inovagdes se direcionam para a manutencdo e aperfeicoamento do funcionamento
do Regime, conservando e fortalecendo seus principios num cendrio global de incerteza
crescente. De modo geral, os principios dos regimes deixam transparecer o componente
ideacional'*® da ordem internacional, pois sdo fragmentos da concepgdo sobre como deve ser
o funcionamento da economia politica internacional. S8o, portanto, elemento fundamental do
conjunto de premissas sobre as quais se alicergam os valores e interesses dos atores que
formam os Regimes, e que ddo a consisténcia necessaria para que ndo ajam com base em uma
logica racional vazia. Mesmo que se aceite a premissa da racionalidade, as agdes dependerdo
também da qualidade substantiva das ideias disponiveis, ja que elas ajudam a esclarecer
principios e concepgodes causais (GOLDSTEIN E KEOHANE, 1993). Desta forma, limitam
as escolhas ao excluir implicitamente outras interpretacdes da realidade.

O contexto de criacdo das novas instituigdes dos BRICS e a evolucao da cooperagdo
entre os membros do agrupamento pdde, entdo, ser melhor compreendido no dmbito deste
trabalho por meio da aplicagdo dos conceitos fundamentais da Teoria dos Regimes de
Keohane. A cooperagdo internacional, neste sentido, ndo seria incompativel com a logica de
escolha racional adotada ("constraint-choice approach"). Além disso, a adocdo desta
premissa de racionalidade implicou considerar os custos de oportunidade implicitos a
dindmica de cooperagdo. Nesse sentido, em termos de custos de oportunidade - que sdo
determinados pelas caracteristicas dos atores que mantém as instituigdes € do ambiente em
que operam - pode-se observar que houve de fato, em geral, uma reducdo destes para os
membros dos BRICS, em relagdo as institui¢des tradicionais de Bretton Woods. Por outro
lado, a dinamica interna das novas iniciativas do agrupamento indica que hé perspectiva de
um aumento dos custos de oportunidade para os demais membros em relacdo a China.
Embora no caso do NBD haja garantia normativa de uma distribuicdo paritaria do poder de
decisdo, existem outros canais de pressdo, inclusive geopoliticos, que podem influenciar o

contexto geral de funcionamento do Regime.

13 Considerando o conjunto de capacidades materiais ¢ instituiges.
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Por sua vez, considerando as mudangas de distribui¢do de poder e capacidades
materiais - principalmente a diminuicdo da concentracdo de poder nos centros ocidentais
tradicionais - pode-se dizer que o movimento pelo fortalecimento dos principios, normas e
regras do atual Regime ¢ bastante sensato. Ora, se a fun¢do primordial dos Regimes ¢ conferir
estabilidade as expectativas mutuas sobre o padrdo de comportamento dos atores envolvidos a
longo prazo, ¢ natural que, em momentos de incerteza, haja esfor¢os para reforcar estes
padroes, de modo a resguardar interagdes que tragam beneficios as partes, mesmo que estes
beneficios tenham distribuicdo assimétrica. A tendéncia de evolugdo e permanéncia dos
Regimes Internacionais ajuda os atores a adaptar suas praticas a novas situacdes de incerteza
na politica e na economia mundial. Nesse sentido, a busca pela diversificagdo do atual
Regime de Governanga Economica pelos BRICS pode ser interpretada como uma busca
também pela ampliagdo dos parametros que poderdo balizar essas adaptacdes. A politica de
zero condicionalidade do NBD e a radicalizacdo do conceito de soberania subjacente a ela,
por exemplo, pode ser um fator de influéncia sobre o direcionamento que se dara para as
mudangas incrementais na evolugdo do atual Regime.

Dada a tendéncia de consolidacdo de um sistema internacional mais multipolar e
menos centrado no Ocidente, a logica da Teoria dos Regimes indicaria a permanéncia de
elementos importantes da estrutura de governanca constituida durante o periodo anterior,
como forma de mitigar a incerteza. A adaptagdo para uma situagdo pos-hegemonica (e talvez
pos-liberal), por sua vez, envolveria a acomodacdo e legitimacdo de novas praticas. As
inovagdes institucionais entdo dariam conta das necessidades mais imediatas que ndo podem
ser supridas pela institucionalidade tradicional, mas sem alterar a esséncia - os principios -
que mantém o Regime em operagao.

Em linhas gerais, a crise econdmico-financeira de 2007-2008 e as medidas de combate
aos seus efeitos forneceram a janela de oportunidade ideal para que os paises dos BRICS,
fortalecidos pelo contexto geral de aceleracdo econdmica do Sul Global, pressionassem as
institucionalidade tradicional pela aprovacdo e implementacio das reformas de
representatividade almejadas. Também foi nesse cendrio que a cooperagdo entre os cinco
paises pode se fortalecer, motivada inicialmente por suas necessidades compartilhadas em
termos de representatividade na ordem internacional. Por fim, a efetivacdo das reformas
significou o refor¢co dos principios, normas e regras do Regime Internacional, sobretudo em
relagdo ao padrio de abertura das trocas internacionais, conciliando-a com as praticas

econdmicas e de governo menos liberais vigentes nos paises membros do agrupamento.
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Pode-se concluir que, dada a dindmica de funcionamento das estruturas de governanca
sob o atual Regime Internacional, e considerando a premissa de "constraint-choice"
approach, os incentivos para aderir e/ou reforcar os principios da ordem atual sdo mais fortes
do que os incentivos para confrontar, especialmente apds a implementacdo das reformas em
20167, Isso ndo significa, no entanto, um esvaziamento do NBD e o ACR. O que se sugere é
que o uso dos recursos custodiados por essas instituicdes ndo ocorrera necessariamente de
forma radicalmente diferente, embora algumas inovacdes sejam interessantes. Afinal, a
analise desenvolvida nos capitulos anteriores indica que suas caracteristicas organizacionais e
operacionais favorecem o desenvolvimento de atividades complementares, e que a demanda
por este tipo de recurso ¢ grande.

No caso especifico dos Arranjos de Fortaleza, essa continuidade ¢ também, além de
uma escolha consciente registrada nos documentos oficiais que balizaram sua formalizagao,
um produto dos constrangimentos existentes no sistema de governanca econdmica global.
Afinal, o estabelecimento de uma estrutura organizacional e técnica totalmente independente
para o ACR e o NBD, que ndo se baseasse na expertise ja acumulada pelo Banco Mundial e
pelo FMI, seria extremamente custosa. O ACR e o NBD sdo importantes por uma
particularidade muito especifica: s@o iniciativas multilaterais que ultrapassam a esfera
regional, diante do desafio de sua propria consolidagdo. A experiéncia similar imediatamente
anterior & esta foi justamente a de Bretton Woods que, no entanto, ocorreu num contexto
bastante distinto, em que se tinha clareza sobre o problema para o qual se buscava uma
estratégia de mitigacdo (ou seja, o caos econdmico dos anos 1930 causado pela instabilidade
dos mercados financeiros). Como ja enfatizado nos capitulos anteriores, no entanto, buscar
sinais de um novo "momento Bretton Woods" (HELLEINER, 2010) seria o mesmo que
estabelecer parametros irreais. Afinal, a confluéncia de fatores que culminou na Conferéncia
de 1944 foi uma exceg¢do. E, como demonstra a Teoria dos Regimes, as mudangas
incrementais t€ém peso significativo para a alteracdo do conteudo dos principios, normas e
regras que organizam as interagdes.

A auséncia de incentivos para confrontar os principios do Regime também ¢ reforcada

pela falta de consenso técnico-académico sobre as causas da crise financeira de 2008 e sua

137 Além disso, durante a reunido de Primavera do Banco Mundial em Abril de 2018, os EUA concordaram com
um aumento de capital de USD 13 bilhdes para o Banco Mundial, concentrado principalmente no BIRD. Este
beneficiara principalmente a China, que tera sua participag@o elevada para 6,01% (em comparag@o com os
4,86% atuais). Os EUA, por sua vez, terdo sua participacio reduzida de 16,88% para 16,77%, mantendo seu
poder de veto. "Spring Meetings wrap-up: big and better you say?!" Bretton Woods Project, 24 de abril de
2018. Disponivel em: <http://www.brettonwoodsproject.org/2018/04/spring-meetings-2018-wrap-bigger-
better-say/>. Acessoem 30 de abril de 2018.
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ligacdo com os modelos econdmicos de inspiragdo neoliberal, promovidos ativamente durante
as décadas de 1980 e 1990 pelo FMI e pelo Banco Mundial, por meio da aplicagdo de suas
condicionalidades. Embora a discussdo, na época, tenha chamado a aten¢do para a
necessidade de estabelecer uma agenda de medidas preventivas, dez anos apos a crise pouca
coisa se modificou de fato: a financeirizagdo da economia global continua em marcha, as
regulacdes ndo sdo capazes de acompanhar as inovacgdes tecnologicas, os instrumentos
financeiros continuam sendo instaveis, ¢ as sementes para a proxima crise parecem ter sido

plantadas'*®

. Mesmo medidas j& implementadas, como a lei Dodd-Frank nos EUA, estdo sob
risco de reversdo'”’. A fragilidade da agenda de reforma preventiva do sistema reforga a
continuidade destas praticas enraizadas na atuagdo das instituigdes internacionais. Afinal, o
modelo (neo) liberal atualmente tomado como padrao foi resultado de um projeto intelectual
organizado e colaborativo promovido por uma rede de atores que dele extraiam vantagens, e
que dispunham de for¢a institucional para inscrevé-los nos principios de funcionamento da
governanga global, que t€ém papel fundamental em sua manutencao.

Reconhecer os limites dentro dos quais as mudangas incrementais ocorrem nao ¢ o
mesmo que afirmar que estas s@o as Unicas mudangas possiveis. Alguns autores ja discutem a
ascensao de caracteristicas menos liberais na ordem internacional (ACHARYA, 2017,
STEPHEN 2014). Este ¢ o tipo de diagnostico que ndo pode ser extraido a partir de uma
teoria problem-solving como a Teoria dos Regimes. Embora seja um guia para compreender
as acdes que sustentam a ordem existente, esta abordagem ndo ¢ suficiente para permitir
acessar o potencial transformativo de fendmenos historicos, a partir das fontes de contradicao
e conflito que podem gerar desdobramentos diferentes.

Em especial, a Teoria Critica de Cox no campo das Rela¢des Internacionais fornece
uma perspectiva complementar para compreender a dindmica de mudangas institucionais. O
desenvolvimento do debate neste campo fez com que Cox avangasse para substituir conceitos

como "interdependéncia complexa" e "regime internacional" por "internacionalizagdo do

U8 " Einancial crisis 10 years on. Has the response to 2008 laid the foundations for the next?" Bretton Woods
Project, 19 de Abril de 2018. Disponivel em <http://www.brettonwoodsproject.org/2018/04/financial-crisis-
10-years-response-2008-laid-foundations-next/>. Acesso em 30 de abril de 2018.

%9 A Lei Dodd-Frank, aprovada em 2010 pelo Congresso dos EUA, previa regras para o setor financeiro,
incluindo limites para volume de empréstimos, remuneragdes e bonus, regulacdo de derivativos, dentre outras
medidas. Foi uma das principais reagdes do governo dos EUA a crise de 2008, e um de seus pilares era
combater a ideia de instituigdes "grande demais para falir" (foo big tofail). Em Fevereiro de 2018, Trump
assinou uma ordem para revisdo desta Lei. Mais em "O Feitigo do Tempo: dez anos desde a crise financeira".
BOIJIKIAN, Neusa Maria. Disponivel em <http://www.opeu.org.br/2018/04/27/o-feitico-do-tempo-dez-anos-
desde-a-crise-financeira/>. Acesso em: 30 de abril de 2018.; "O que ¢ a Lei Dodd-Frank. E o que Trump quer
fazer com ela". Jornal ~ Nexo, 20 de fevereiro de 2018. Disponivel em
<https://www.nexojornal.com.br/expresso/2017/02/20/0-que-%C3%A9-a-lei-Dodd-Frank.-E-o-que-Trump-
quer-fazer-com-ela>. Acesso em: 30 de abril de 2018.



152

estado" (MOOLLAKATTU, 2009; SHAW, 2000), sem, no entanto, dar uma robustez a esse
conceito para além da economia politica. Segundo Shaw (2000), isso ocorre em parte porque

a énfase de Cox estava, sobretudo, nas forcas sociais do contexto doméstico. Além disso,

[Cox] via [a internacionaliza¢do] principalmente como um processo por
meio do qual as politicas nacionais eram ajustadas as exigéncias do
capitalismo internacional. O Capitalismo existia nos niveis internacionais e
globais, mas o estado continuou nacional em sua forma: foi
internacionalizado no conteudo econdmico, mas nédo politico (SHAW, 2000,
p. 84).

Dada a énfase nas forgas sociais, a posicdo coxiana ndao representa, de fato, uma
superagdo da teoria de Keohane e de Keohane e Nye (MOOLLAKATTU, 2009). Portanto,
reforcamos mais uma vez a posicdo em favor do pluralismo metodologico e o aspecto
complementar das teorias aqui adotadas como referéncia.

O quadro de referéncias da ordem, por sua vez, ¢ que define a "margem de manobra"
para a agdo. Este quadro ou estrutura historica muda ao longo do tempo, e essas mudangas
precisam ser entendidas pela Teoria Critica (MOOLAKATU, 2009). E precisamente isto que
"constitui o contexto de habitos, pressdes, expectativas e restricoes dentro das quais a agdo
acontece" (COX; SINCLAIR, 1996, p. 97). Tais estruturas precisam ser encaradas ndo a partir
de uma perspectiva de reproducdo e manutencao do sistema, mas em termos de emergéncia de
potenciais conflitos e de suas possibilidades de gerar transformac@o. Essas duas abordagens,
sdo, por sua vez, complementares para uma compreensdo ampla da realidade. Enquanto a
Teoria dos Regimes permite compreender a logica de agdo dos agentes no mundo material
como ele ¢, a Teoria Critica vai além para englobar a subjetividade por tras dessa acao.

Assim, buscou-se, portanto, produzir uma andlise informada por estas duas
abordagens. Isso significa levar em consideragd@o que ha limites para a cooperagdo entre os
BRICS, embora ela cumpra uma série de requisitos de continuidade, constancia, relevancia e
complementaridade em relagdo as lacunas atuais das estruturas de governanga tradicionais.
Por sua vez, o reconhecimento da existéncia destes limites ndo significa que estes esforgos de
cooperacdo ndo sejam importantes. O foco nas instituigdes — enquanto estruturas de
governanga materiais, com mandato e staff proprio — permite a incorporagdo do aporte da
Teoria Critica, pois sdo arenas onde ocorrem embates sobre a flexibilizagdo e reinterpretacao
de conceitos-guias para seu funcionamento, € que podem ser caminhos importantes para a

transformagao incremental da ordem.
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A andlise desenvolvida até aqui demonstrou, ainda, que as instituicdes criadas por
iniciativa independente dos paises membros do agrupamento BRICS nio rompem com os
principios do Regime Internacional de governanga atual. Essa potencialidade existe, e foi
mais visivel e pronunciada durante o periodo imediatamente posterior a crise financeira de
2008.Entretanto, o cenario atual da politica internacional pode se desdobrar de maneira que
favorega esta ruptura, embora a probabilidade de uma oposicao explicita seja razoavelmente
baixa.

Considerando, por exemplo, um cendrio em que haja uma transi¢do hegemonica
completa em favor da China na proxima década, poderiamos esperar uma ressignificacao
ampla das institui¢cdes tradicionais, principalmente de seu carater liberal. O crescimento em
atuacdo e relevancia das instituigdes patrocinadas mais diretamente pela diplomacia Chinesa
(como o AIIB ¢ mesmo o NBD) acabaria gerando uma pressdo para que isto ocorresse,
enquanto as iniciativas dos BRICS seriam sobretudo um instrumento de legitimacdo da
lideranca Chinesa em ambito global, mesmo que os outros membros extraissem vantagens da
cooperagdo. Uma solucdo deste tipo seria conveniente, pois manteria a atual estrutura de
cooperacgdo funcional. Neste cenario especulativo, teriamos em emergéncia - € num processo
capitaneado pela China - um consenso quanto a revisdo da logica liberal de funcionamento da
economia e das finangas globais, principalmente em face de sua relagdo com a ocorréncia de
crises globais periddicas.

Num segundo cenario especulativo, a dispersdo do poder global poderia levar a
consolidagdo de uma ordem bipolar, com a lideranga compartilhada entre os EUA decadente e
a China ascendente. Nesse caso, poderia se configurar uma disputa pela influéncia e/ou
cooptagdo das instituigdes internacionais num contexto de maior fragmentagdo da governanga
econdmica global. Nesse sentido, haveria uma "concorréncia" entre estas esferas. Porém, esta
concorréncia direta, capaz de reorganizar os elementos de fragmentacdo, s6 seria completa
caso o contetido dos principios e regras das institui¢des “opostas” fosse predominantemente
diferente, e ndo complementar. Trata-se de um cendrio menos provavel, ja que um embate do
tipo poderia colocar em risco os beneficios que a China e outros paises emergentes obtém a
partir da globalizag@o.

Por fim, ¢ perfeitamente possivel a configuragdo de um cenario misto, em que
elementos dos dois cendrios mencionados anteriormente se mesclem, contribuindo para o
rebaixamento da legitimidade e credibilidade de algumas caracteristicas mais liberais da
ordem, sem que isto se reverta em uma diferenciacdo radicalmente oposta em termos de

principios, normas e regras. As instituicdes criadas pelos BRICS, afinal, ndo sao
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essencialmente opostas, embora tenham potencialidades transformativas. No entanto, o
contexto ideacional, material e institucional ndo ¢ propicio, num futuro préximo, para uma
ruptura explicita.

E necessario ressaltar ainda que uma governanga mais diversa ndo necessariamente
significara uma governanga mais democratica ou mais benéfica para os paises menos
desenvolvidos, tampouco para a sociedade civil doméstica neste ambito. Agindo de forma
racional, cooperativa e autointeressada, os paises dos BRICS podem remodelar regras de
modo a criar mais espago de politicas para os paises menos desenvolvidos, mas este resultado
ndo esta, de nenhuma forma, garantido. Além disso, ampliar o espago para a formulacdo de
politicas autdnomas significa retomar o conceito de soberania num sentido Westphaliano, de
ndo intervencionismo, do qual as institui¢des internacionais liberais acabaram se afastando
um pouco, no contexto de intensificacdo da globalizagio'*. As posi¢des defendidas em
conjunto pelos BRICS, entdo, indicam uma demanda pela igualdade entre estados nas esferas
de cooperagdo, sem imposi¢do de valores e baseadas no respeito mituo, o que ndo € o mesmo
que defender a igualdade e a democracia para os cidaddos destes estados (o que seria
considerada uma questdo doméstica a ser resolvida por cada um destes, de acordo com suas
prerrogativas de soberania).

Para manter uma governanga diversa que continue a ser funcional - especialmente
diante da demanda crescente por estruturas de acdo coletiva que permitam resolver problemas
de natureza cada vez mais global -¢ preciso adapta-la de modo a contemplar os valores e
interesses dos novos atores que precisam estar envolvidos. Assim, as institui¢des tradicionais
precisam se adaptar as poténcias emergentes para conseguir seu engajamento € manter sua
legitimidade e efetividade.

No que diz respeito especificamente a legitimidade, ¢ pertinente também chamar a
atencdo para o fato de que os principios ocidentais liberais disseminados pelas instituicdes
internacionais tradicionais de governanga se encontram em questionamento mesmo no
contexto doméstico das proprias poténcias ocidentais, como demonstra o debate publico
recente sobre o Brexit, sobre a necessidade de protecdo de identidades nacionais frente as

migragdes e necessidade de reversdao do empobrecimento da classe média, crescimento da

"“OEste posicionamento do agrupamento se reflete principalmente no tratamento da questio das
condicionalidades. Os BRICS rejeitam condicionalidades enquanto interferéncia paternalista nas questdes
domésticas dos paises receptores de investimentos ou ajuda financeira. No entanto, em alguns locais
especificos, eliminar condicionalidades significa retirar as unicas barreiras existentes a corrupgdo da elites
locais (LIPTON, 2017). Em paises ricos em recursos naturais, o aporte de recursos externos sem
condicionalidades pode significar a redugdo da dependéncia das elites locais em relacdo as receitas fiscais e,
portanto, pode reduzir necessidade de prestar contas aos cidaddos, prolongando a dominagdo de regimes
impopulares.
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desigualdade, dentre outras questdes. Tratam-se, grosso modo, de reacdes contra os efeitos
desestabilizantes da globalizag¢do. Portanto, se ha "ameaga" aos valores liberais ocidentais,
que informam os principios de funcionamento dos regimes, esta ¢ uma ameaga generalizada e
sobretudo interna.

Em resumo, se a formacdo de um Regime é em grande parte fruto de um processo de
formagdo de consenso sobre quais sdo as necessidades basicas e a finalidade principal da
economia mundial, pressupde-se um quadro ideologico - um quadro de referéncias -
compartilhado pelos Estados para a fixagdo de seus principios. Por sua vez, se a destruicdo e
reconstrugdo de um Regime ¢ muito custosa pela natureza dos problemas que resolve, é
natural que este quadro de referéncias possa evoluir de modo incremental, até que um novo
consenso seja atingido. Ha, na atualidade, mudancas de capacidades materiais e ajustes
institucionais, mas auséncia de condigdes para que estas mudangas atinjam a esfera

1deacional.

5.2 CONTINUIDADE E MUDANCA NA EVOLUCAO DO QUADRO DE REFERENCIAS
DO REGIME ECONOMICO INTERNACIONAL

Em suma, a auséncia de renovagdo do quadro de referéncias da ordem internacional
ndo ocasiona, por si s6, um obsticulo ao funcionamento das principais instituicdes
internacionais. As instituicdes continuam funcionais, reforcando sua atuagdo em meio a
incerteza. No entanto, elas podem ndo conseguir entregar aquilo que deveriam garantir:
estabilidade nas interagdes, uniformidade das regras do comércio e financas globais,
manuten¢do do padrao aberto da economia politica internacional. Isso quer dizer que, sem um
quadro de referéncias consolidado e adequado, as instituigdes internacionais podem falir no
sentido subjetivo, a0 mesmo tempo em que parecem intactas do ponto de vista meramente
funcional.

O conteudo das propostas dos BRICS para a governanca global em termos de
representatividade pode ser visto, em certo aspecto, como essencialmente técnicos e apoliticos
(embora o carater do agrupamento em si seja bastante politico). Tratam-se de ajustes
pertinentes para azeitar o funcionamento das estruturas de governancga, mas que ndo desafiam
suas bases (neo) liberais. Embora a defesa de maior "policyspace" para permitir a atuacdo
mais incisiva do Estado frente as forcas de mercado seja uma constante nestas propostas e
esteja inscrita nas iniciativas levadas a cabo pelo grupo, este tipo de postura se coloca muito

mais na esfera do alargamento/flexibiliza¢do de principios do que propriamente de desafio.
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Ha que se notar ainda que ao reivindicar maior participacdo dos paises EMEDs na
tomada de decisdo com base em seu crescente peso econdmico, os BRICS reforcam os
principios basicos de participagdo das instituigdes tradicionais (FMI e Banco Mundial).
Afinal, presume-se que aqueles paises com maior peso econdmico e capacidade para suportar
o Onus econdmico sabem melhor como administrar a politica global (MOUNTOTE, 2018, p.
454). Nesse sentido, a maior inclusdo dos BRICS nas estruturas tradicionais de governanga -
baseada no seu crescimento econdomico - sinaliza uma expansao do modelo elitista de tomada
de decisdo, e ndo sua democratizagcdo. E isso pode ocorrer até mesmo as expensas da
representacdo dos paises mais pobres. No caso do FMI, por exemplo, de fato o aumento das
cotas de representacdo dos BRICS foi possivel principalmente como contrapartida da reducao
das cotas dos paises mais pobres, que ocorreu em maior propor¢ao do que aquela dos paises
europeus (que se encontram, ainda, sobre-representados)'*.

Em suma, munidos de propostas essencialmente técnicas, os BRICS tém tido relativo
sucesso em reforcar sua presenc¢a nas instituicdes que compdem o Regime Internacional de
governanga econdmica. Sdo paises que t€m tido sucesso em administrar o "sistema" a seu
favor, mas, a medida que se fazem mais representados na arquitetura economica e financeira
internacional, esta se torna mais fragil e mais distante daquilo que deveria entregar em termos
de bens publicos internacionais universais. As teorias do tipo problem-solving fornecem uma
base para compreender o primeiro aspecto, mas nao o segundo.

De fato, de um ponto de vista analitico mais amplo que o da Teoria dos Regimes, ¢
possivel afirmar que a atual ordem internacional esta em crise. Li (2014) argumenta que esta
crise tem ao menos quatro aspectos: ¢ uma crise de funcionalidade, na medida em que as
instituicdes internacionais podem ser pouco efetivas para prevenir a ocorréncia de crises
globais; ¢ uma crise de escopo, ja que o surgimento de novos problemas de natureza
globalizada gera demanda crescente por medidas coletivas de resolucdo; ¢ uma crise de
legitimidade, gerada pela desigualdade de resultados que podem ser atingidos por diferentes
paisesa partir da adogdo das mesmas politicas liberais recomendadas como padrdo; e também
¢ uma crise de autoridade, causada pela difusdo do poder global, antes concentrado de forma
mais explicita pelas poténcias ocidentais.

As reformas de representatividade e as propostas dos BRICS neste ambito s6 tém

potencial para atuar em favor do refor¢o da funcionalidade e do escopo da ordem, atacando

"'Wade e Vestergaard (2013) especificam que, da transferéncia de 6,2% das cotas de representagdo em favor de

paises emergentes - incluindo os BRICS - prevista na reforma de 2010 do FMI, apenas 2,6% foram
remanejadas a partir das cotas de propriedade dos paises categorizados como desenvolvidos, sendo que os
outros 3,6% foram transferidos em prejuizo de outros paises emergentes ou menos desenvolvidos.
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somente o primeiro e o segundo aspecto da crise. Os aspectos de legitimidade e autoridade,
por sua vez, sO poderdo ser enderecados a partir de uma reformulacdo do quadro de
referéncias, para que haja mudancgas concretas em termos de poder estrutural, ou seja: o poder
de moldar as estruturas dentro das quais os estados se relacionam entre si, e de influenciar os
principios e as ideias por eles institucionalizadas.

A ascensdo relativa dos BRICS, entretanto, sinaliza que as fontes desse tipo de poder
ndo sdo mais totalmente dominadas pelo Ocidente e, em certa medida, estdo se tornando mais
um nexo interdependente entre as poténcias existentes e as emergentes (LI, 2014, p. 359).

Uma vez institucionalizado - ou seja, incorporado aos principios, normas e regras - um
quadro de referéncias passa a constranger as politicas internacionais, ao determinar a
interpretagdo da realidade, dos problemas globais e solugdes correspondentes. No processo de
difusdo de poder e de reorganizagdo do Regime Internacional, este é o elemento mais dificil
de se modificar. Além disso, a evolug¢do do quadro de referéncias ¢ importante pelo viés que
as ideias predominantes reforcadas neste ambito podem exercer sobre o conjunto de medidas
politicas aceitaveis no futuro.

Por outro lado, a falta de consenso técnico sobre as causas da crise financeira de 2008
reforcam a continuidade do quadro de referéncias do Regime Internacional de governanga
econdmica. Mesmo dez anos depois, ainda precisamos de um novo quadro de referéncias. Os
paises EMEDs em geral e os BRICS em especifico ndo estdo, ainda, em posi¢ao de capitanear
esse processo de renovacdo, uma vez que ¢ de seu interesse a preservacdo de importantes
principios do Regime Internacional no médio prazo. E, enquanto estes elementos
sobreviverem, deverao ser capazes de acomodar novos atores e novas abordagens de politicas
que ndo serdo necessariamente iguais aqueles para cuja protecdo os principios, normas e
regras das institui¢des foram criados. Os BRICS ndo pressionam por essa adaptacao de forma
concertada e/ou planejada, mas de forma pragmatica e gradual. Nao hd uma posicao
unificada, entre os membros do grupo, sobre que conjuntos de normas devem substituir o
atual. No entanto, mesmo as poténcias ocidentais tradicionais ndo tém posigdes plenamente
uniformes. H4 um alinhamento geral entre elas, mas a rachadura ideacional pode se alargar.

Ha tanta divergéncia normativa entre os BRICS quanto ha entre o grupo e as poténcias
ocidentais tradicionais. Mesmo assim, o cendrio atual ¢ bastante diferente daquele dos anos
1930, que criou as condi¢des para o processo que culminou em Bretfon Woods e na
centralizacdo da governanca econdmica internacional. Apesar das divergéncias, ainda existe
um grau consideravel de alinhamento ideacional entre os principais atores no sistema, e a

presenga de um bom numero de institui¢cdes de carater mais complementar do que rival pode
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fornecer uma boa base sobre a qual construir um consenso para um ambiente normativo mais
diverso, e sobre a qual elaborar mudancas incrementais que podem se acumular, gerando uma
transformacdo gradual, porém perene. Finalmente, ¢ necessario lembrar que embora haja
limites para o reformismo, as a¢des incrementais por vezes podem assegurar mudangas que, a

longo prazo, sejam tao significativas quanto aquelas promovidas pelas a¢des revolucionarias.
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