UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
INSTITUTO DE FILOSOFIA E CIENCIAS HUMANAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM CIENCIA POLITICA

Raquel Almeida Chamis

Férum IBAS e as intengées de insercio autonomista de india,
Brasil e Africa do Sul: o papel das aliancas de geometria variavel

no sistema internacional.

Porto Alegre
2010



Raquel Aimeida Chamis

Férum IBAS e as intencgées de insercdo autonomista de india,
Brasil e Africa do Sul: o papel das aliangas de geometria variavel

no sistema internacional.

Dissertagao apresentada ao Programa de Pés-
Graduacao em Ciéncia Politica da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul, como requisito parcial para
obtencgao do titulo de Mestre em Ciéncia Politica.

Orientador: Prof. Dr. Paulo Gilberto Fagundes Visentini

Linha de pesquisa: Politica Internacional

Porto Alegre
2010



CIP - Catalogagdo na Publicagao

Chamis, Raquel Almeida
FORUM IBAS E AS INTENCOES DE INSERCAC AUTONOMISTA
DE fNDIA, BRASIL E AFRICA DO SUL: O PAPEL DAS ALIANCAS
DE GEOMETRIA VARIAVEL NO SISTEMA INTERNACIONAL /
Raqgel Almeida Chamis. -- 2010
5 f.
Orientador: Paulo Gilbertoc Fagundes Visentini.

Dissertacdo (Mestrado) -- Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, Instituto de Filosofia e Ciéncias
Humanas, Programa de Pds-Graduacdo em Ciéncia
Politica, Porto Alegre, BR-RS, 2010

1. Férum Ibas. 2. fndia . 3. Brasil . 4. Africa do
Sul . 5. Cooperacdo Sul-Sul . I. Visentini, Paulo
Gilberto Fagundes, orient. II. Titulo.

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




Raquel Aimeida Chamis

FORUM IBAS E AS INTENCOES DE INSERGAO AUTONOMISTA
DE iNDIA, BRASIL E AFRICA DO SUL: o papel das aliancas de

geometria variavel no sistema internacional.

Dissertagao apresentada ao Programa de Pés-
Graduacao em Ciéncia Politica da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul, como requisito parcial para
obtencgao do titulo de Mestre em Ciéncia Politica.

Aprovada em 12 de julho de 2010.

Prof. Dr. Paulo Gilberto Fagundes Visentini (orientador)

Profa. Dr. Analucia Danilevicz Pereira (FAPA/ESPM)

Prof. Dr. Luiz Augusto Faria (PPGEco/UFRGS)

Prof. Dr. Marco Aurélio Chaves Cepik (PPGPol/UFRGS)



No esta mal pero sobre todo no esta bien.

Debo acostumbrarme de una vez por todas al
vacio y asimismo a la desbordante plenitud.

Mario Benedetti
El cumpleafios de Juan Angel



AGRADECIMENTOS

A minha familia, pelo constante e enorme apoio em todos os meus projetos
ao longo da vida — mas em especial a minha mae, quase intervencionista na
conclusao da dissertacao.

A Vanessa Garbini, pela amizade, vizinhanca e tantas causas compartilhadas.

Ao Prof. Dr. Paulo Visentini pela orientagdo no desenvolvimento do trabalho,

além da inspiragao na escolha do tema.



RESUMO

O Férum de Dialogo IBAS, firmado entre india, Brasil e Africa do Sul em junho de
2003, trata-se de um arranjo trilateral que busca reforgar os lagos entre trés paises
emergentes e fundamentais as suas respectivas regides. A expectativa, no momento
da sua criagdo, era incrementar vinculos comerciais, fortalecer a projecao
diplomatica em ambito multilateral, aumentar a participacdo na agenda internacional
€ promover cooperacao para o desenvolvimento dos paises menos desenvolvidos. E
fez surgir uma inovagcdo em termos de cooperagdo internacional: uniu paises
emergentes localizados em trés diferentes continentes. Ha, na esséncia desse
projeto, o interesse de empoderar paises que se encontram afastados do nucleo
organico do poder mundial. Além disso, pela perspectiva brasileira, vé-se que o IBAS
corresponde ao conceito de “alianga de geometria variavel”, voltada a promocéao de
interesses especificos. Significa que, uma vez que os paises membros possuem
interesses variaveis, podem integrar diferentes coalizbes simultaneamente. O
presente trabalho entédo visa a avaliar em que medida o Férum de Dialogo IBAS tem
servido aos objetivos de insercéo internacional de india, Brasil e Africa do Sul. Feita
uma retrospectiva das decisdes de politica externa tomadas por india, Brasil e Africa

do Sul e avaliadas as posi¢cdes dos trés paises no contexto multilateral, concluiu-se
que a busca de autonomia pelos trés paises, no ambito internacional, evoluiu de
maneira similar. O IBAS é o coroamento da necessidade de criar novas estruturas
de poder que possibilitem a redistribuicdo dos ativos geopoliticos do sistema.

Palavras-chave: Forum IBAS. Brasil. india. Africa do Sul. Politica Externa.

Autonomismo. Aliangas de Geometria Variavel. Poderes Emergentes



ABSTRACT

The IBSA Dialogue Forum, established in June 2003 amongst India, Brazil and South
Africa, is a trilateral mechanism that aims to reinforce ties between these three
emerging countries, which are fundamental to their respective regions. The main
objectives were: to increment commercial partnerships among them, to increase their
diplomatic projection in different multilateral environments, to raise their participation
in the global agenda and to promote development of the less developed
countries.But when three emerging countries located in three different continents
came together, an innovative way of international cooperation appeared: an
important initiative that empowers countries which are located outside the organic
center of world power. According to the Brazilian perspective, IBSA corresponds to
the concept of “alliances of variable geometry”, a combination between countries to
promote specific goals: once countries have different interests, they choose to
integrate various coalitions simultaneously. Based on these aspects about the Forum,
the present work analyzes in what measure the IBSA Forum serves to autonomist
objectives of international insertion of India, Brazil and South Africa. After a
retrospective of the foreign policy decisions taken by India, Brazil and South Africa, it
is possible to conclude that the search for autonomy evoluted in a similar manner for
India, Brazil and South Africa, being IBSA the response to a necessity to create new
structures of power - turning possible the redistribution of geopolitical actives of the
international system.

Key-words: IBSA Forum. India. Brazil. South Africa. Autonomy. Alliances of

Variable Geometry. Emerging Powers.
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1. INTRODUGCAO

Sur

Los mapas arabes todavia dibujavan el sur arriba y el norte
abajo, pero ya en el siglo trece Europa habia restablecido el
orden natural del universo. Segun las reglas de ese orden,
dictado por Dios, el norte estaba arriba y el sur abajo. El mundo
era un cuerpo. Al norte estaba la cara, limpia, que miraba al
cielo. Al sur estaban las partes bajas, sucias, donde iban a
parar las imundicias y los seres oscuros, llamados antipodas,
que eran la imagen invertida de los luminosos habitantes del
norte.

En el sur, los rios corrian al revés, el verano era frio, el dia era
noche y el Diablo era Dios. El cielo, negro, estaba vacio. Hacia
el norte habian huido las estrellas.

Eduardo Galeano
Espejos

A criacdo do Férum de Dialogo india, Brasil e Africa do Sul, IBAS, no ano de
2003, de imediato chamou a atencdo da academia pelo ineditismo do seu arranjo.
Isso porque o IBAS partiu de uma caracteristica incomum as agremiagdes do
sistema internacional para ser criado e depois mantido: contradiz a légica da
aproximacao regional. Os trés paises, localizados em continentes diferentes, tém um
elo que vai além da Asia, da América ou da Africa: eles se unem pelo Sul.

Essa configuragao trilateral Sul-Sul que ultrapassa vizinhangas ja tém
diversos pontos de sustentagdo. Para citar alguns: o incremento dos vinculos
comerciais, a projecao diplomatica em diversos ambitos multilaterais, a participagao
em uma variada agenda tematica e a promoc¢éo de esquemas de cooperagao para o
desenvolvimento dos paises menos desenvolvidos sao alguns deles.

Fato é que, além de inovar no formato em termos geograficos, o IBAS surgiu
como uma proposta alternativa ao protagonismo dos paises desenvolvidos. Se até
pouco tempo atras essa supremacia era incontestavel no sistema internacional, os
trés paises fundadores conseguiram se posicionar de forma altiva quando iniciaram
um dialogo baseado no entendimento mutuo acerca do mundo em desenvolvimento.
E decidiram, juntos, priorizar lagos entre os semelhantes.

A destacar: o projeto, contido na Declaragédo de Brasilia, propunha um tipo de
coalizdo alternativa que, de modo gradual e efetivo, pudesse configurar um novo tipo

de associacdo entre nagdes do Sul por meio de mecanismos de cooperagao
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enddgenos. Um dos objetivos era aumentar as possibilidades de insergao
internacional dos paises participantes, pondo fim a marginalizagdo e ganhando
poder em agendas fundamentais a seus interesses como paises isolados e como
grupo. Outro objetivo, ndo menos importante, era utilizar os mecanismos de
cooperagao desenvolvidos no IBAS também em beneficio dos paises pobres

localizados em suas respectivas regides.

Esses primeiros dados ja dao pistas suficientes do interesse académico pela
iniciativa de india, Brasil e Africa do Sul — e do motivo da presente dissertacdo de
mestrado, que pde luz sobre essa triade. Sob uma perspectiva conceitual e
empirica, procurou-se provar o carater distinto dessa alianga Sul-Sul. Observar e
embasar, por meio especialmente da leitura de pesquisadores dos trés paises, as
peculiares caracteristicas de fundo e de esséncia do IBAS, assim como aspectos

referentes a sua forma e instrumentalizacao.

Cabe também, nesse momento de introducdo, afirmar a premissa dessa
dissertacdo: os Estados s&do ainda os principais atores do sistema internacional.
Embora algumas teorias sustentem que a importancia dos Estados diminui diante do
crescimento das megaempresas, ONGs e agéncias internacionais, considera-se
impossivel ignorar o protagonista dos Estados.

A esse respeito, vale recorrer a Ellen Wood (2003), quando afirma que o
capital, embora tenha estendido seu alcance econémico para além das fronteiras de
qualquer nacado-Estado, ainda precisa do Estado para manter a ordem.
Independentemente do que tenham a dizer a respeito do declinio da nagao-Estado,
a intelectual afirma que o capital global necessita, na verdade, de muitas nagdes-
Estados. Nao parece ter encontrado um instrumento mais eficaz de acumulagao.

O Estado é, além disso, o canal mais importante das relagbes exteriores de
uma nagao. Sendo o sistema internacional um sistema com multiplos atores —
voltamos as ja mencionadas megaempresas, ONGs e agéncias internacionais —, 0s
Estados tém uma posi¢ao central e essencial nessa teia complexa de relagdes.

Ao longo dessa pesquisa, muito se fala em uma politica externa autbnoma.
Para a compreenséao dessa ideia, partiu-se da estrutura definida por Giovanni Arrighi
para o sistema internacional, que inclui zonas interdependentes: nucleo orgéanico,

semi-periferia e periferia. A semi-periferia, zona na qual se situam india, Brasil e
11



Africa do Sul, trata-se de uma situacdo intermediaria na economia-mundo, em que
os paises encontram dificuldades em superar um estado de subordinagao as
economias centrais. Em outras palavras, o que se verifica € que, muito embora os
Estados semiperiféricos ndo sucumbam a uma situacao de periferizacéo tao extrema
quanto a dos paises com pouquissimos recursos politicos e econémicos (periféricos
propriamente ditos), ndo conseguem modificar facilmente sua situagcdo e ascender

ao chamado nucleo organico (ARRIGHI, 1998).

A politica exterior autonomista que se busca nessa dissertagcao, aqui tratando
de paises situados na semi-periferia do mundo, tem como objetivo primordial a
defesa e a promogéo dos interesses nacionais. Ha um pragmatismo, no sentido de
evitar ilusdes quanto a amizade de outros Estados ou quanto a supostas tendéncias
benévolas do sistema internacional (GUIMARAES, 2005); mas ha também a
possibilidade de interferir no sistema internacional, buscando alterar a ordem que
impde limites especificos ao desenvolvimento desses paises.

Assim, a atuagao autonomista de um pais acarreta resultados palpaveis a sua
existéncia no mundo e também a sua organizagao interna. E, no caso dos paises
semiperiféricos, € ainda mais necessario buscar uma politica externa que milite por

melhores possibilidades.

Tendo esses referenciais tedricos como base, essa pesquisa de dissertagcao
se desenhou, entdo, como uma analise de eventos e agdes que, em seu conjunto,
constituem a politica internacional de india, Brasil e Africa do Sul. Iniciou-se pela
retrospectiva de suas agdes, especialmente apos o fim da Guerra Fria (momebto em
que se deu uma grande reorganizagao de forgas no mundo) até a definicdo das
estratégia de cada um dos paises em relagdo a estrutura, a dindmica e as
tendéncias do sistema internacional.

O que pareceu instigante, no caso do IBAS, foi ter havido uma tomada de
consciéncia sobre uma situacao estrutural de inferioridade — nos trés paises, em que
pesem suas diferencgas. E que, ao mesmo tempo, houve uma tomada de consciéncia
de que india, Brasil e Africa do Sul sdo, sim, poténcias emergentes localizadas na
semi-periferia. Essa soma de fatores influenciou-os a buscar mudangas nas
relagbes com as poténcias globais. Pode ser que o IBAS acarrete, no futuro, uma
revisdo de pactos que simplesmente se conformam com os rumos da globalizagao.
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Ndo se sabe. O que se sabe €& que o arranjo trilateral significa um sopro de

mudanca.
Em suma, os questionamentos que motivaram este trabalho s&o:

1 - ApOs sete anos de experiéncia, qual a importancia efetiva que o IBAS

atingiu nas relagdes Sul-Sul?

2 - Até que ponto o IBAS atende aos interesses estratégicos dos poderes
emergentes, que possuem equivalente grau de desenvolvimento e interesse em

protagonismo?

3 - As iniciativas de ajuda a paises pobres, em especial por meio do Fundo

IBAS contra a Fome e a Pobreza, tiverem efeitos praticos e duradouros?

4 - Os membros do IBAS de fato empregam um novo tipo de lideranga mais
cooperativa (em especial quando atuam em ambito regional) ou ainda perseguem

modelos de liderancga individuais?

A partir do esclarecimento de tais questdes, pretende-se obter um parecer
sobre a hipotese de que o IBAS estd, sim, habilitado a alcangar os objetivos a que
se propde, em especial no fortalecimento de posicdes autonomistas de india, Brasil
e Africa do Sul no cenério internacional. Para buscar respostas, o trabalho foi
estruturado a partir de trés capitulos.

O primeiro capitulo faz uma retrospectiva das decisdes de politica externa de
india, Brasil e Africa do Sul, que cabem nessa definicdo. Analisa-se em que medida
€ possivel falar em posturas autonomistas nos trés casos ou se, em contrapartida,
ainda sao paises com alto grau de dependéncia em relagdo as orientagdes advindas
das grandes poténcias.

O segundo capitulo apresenta uma analise de como se deu a cooperagao
horizontal Sul-Sul e o surgimento de uma nova equacédo de poder nas relagbes
internacionais. Para isso, observa-se como tal espécie de cooperagao evoluiu desde
a Guerra Fria até o fim do contexto bipolar, delimitando as configuragcdes da

geopolitica mundial.
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O terceiro e ultimo capitulo trata dos vetores de formagao do IBAS. Seria o
férum decorréncia de um verdadeiro arranjo multilateral ou a atuag&o dos trés paises
0 conecta mais a projetos autonomistas de cada um de seus membros? Analisando
0 grupo, apods sete anos de experiéncias, busca-se descobrir se o IBAS decorre de
um modelo simbiotico que utiliza a atuagado multilateral como instrumento para maior
autonomia de cada membro ou se comporta um eixo multilateral comum das

politicas externas de seus integrantes.

Existe muita riqueza simbdlica, como se percebe, na perspectiva nao
convencional da lideranga desde o Sul. Formado por paises caracterizados por todo
um espectro de peculiaridades da periferia do mundo, o IBAS ja a primeira vista se
difere da mera reproducdo dos modos de ascensdo dos paises na piramide
internacional. Esse aspecto o distingue de outras coalizdes, tornando-o um exemplo
na ordem internacional (WHITE, 2009) e uma possivel resposta as mudangas
sistémicas na estrutura de poder.

O arranjo trilateral capitaneado por india, Brasil e Africa do Sul ilustra uma
possibilidade concreta de os paises sulistas elaborarem um modelo alternativo. E
imaginar que a cooperagao internacional, no sentido do desenvolvimento, seguira
como for¢ga motora desses paises a ponto de reconfigurar papéis no mundo ¢é a forga

motora desse trabalho.
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2. RETROSPECTIVA DE POLITICA EXTERNA DE iNDIA, BRASIL E
AFRICA DO SUL: A BUSCA PELA AUTONOMIA.

A aproximacgao entre paises pertencentes a trés continentes distintos, como é
o caso do Férum de Dialogo IBAS, pode ser um indicativo forte da intengcéo de seus
participantes em garantir um papel mais ativo na ordem internacional.

Portanto, antes de adentrar o arranjo trilateral em si, faz-se necessaria a
analise acurada das linhas de politica externa adotadas por cada um dos paises. O
objetivo é observar a maneira como se formaram as relagdes com seus respectivos
entornos regionais, com os paises do nucleo central e, especialmente, com os
paises do Sul de maneira ampla.

Essa retrospectiva dos trés paises reforca a compreensado de que a politica
exterior dos governos afeta o destino dos povos, mediante a tomada de decisdes tao
fundamentais quanto a guerra e a paz, e de medidas que fomentam o crescimento e
o desenvolvimento ou que, em contrapartida, causam atraso e dependéncia:

A politica exterior ndo se situa, necessariamente, no dominio da
racionalidade intrinseca da histéria ou no das fatalidades. Ndo esgota
sua explicacao na classica dicotomia de causas e efeitos, como se as
determinagdes histéricas agissem exclusivamente por si, a revelia de
individuos e coletividades. Desafia a argucia do estudioso que vai a
busca da inteligibilidade da agdo humana no tempo. Além disso,
considera-se que o Estado é o canal mais importante das relagdes
exteriores de uma nagao, e que seu processo decisério concernente
a politica exterior depende do cruzamento das pressodes internas e
externas. Assim, os processos de luta politica interna, ou seja, do
projeto politico internamente dominante, influenciam diretamente o
processo decisorio referente a politica externa, ora para resistir aos

impulsos externos, ora para negociar concessées mutuas (Moura,
1991).

Ao fim do primeiro capitulo, pretende-se ter dados para inferir qual o grau de

autonomia na atuagdo externa que tiveram india, Brasil e Africa do Sul, ao longo dos

anos.

2.2.1 iINDIA

A india sobressai-se no contexto internacional de maneira natural, tanto por
seus enormes territério e populagdo quanto pela importancia que tem em termos

civilizacionais. Dada a sua diversidade étnica, religiosa e linguistica, fala-se de uma
15



multiplicidade de culturas e de uma estrutura social bastante singular, que confere
certa unidade a um pais formado por tdo diferentes caracteristicas populacionais
(YATZIMIESKY, 2008).

Em comparagao aos demais paises de seu entorno regional, qual seja, o sul
da Asia, a grandeza da india fica ainda mais perceptivel. Tal impressdo gerou nas
elites politicas indianas, ao longo de toda a histéria nacional, a certeza de que seu
pais irremediavelmente se tornaria uma poténcia mundial. E a fim de proceder a tal
aspiracao, buscou-se estruturar a politica externa, que teve, ao longo dos anos,
grandes niveis de consisténcia e coeréncia.

Prova da opg¢&o por uma politica externa autdnoma foi o fato de a india figurar
entre os paises lideres do Movimento dos Nao Alinhados, durante a Guerra Fria.
Desde sua independéncia, a india afirmara que guiaria sua atuagdo internacional
sem o constrangimento de acompanhar o Oeste capitalista ou o Leste socialista, e
aquela época, a india manteve relagdes complexas tanto com os Estados Unidos
quanto com a Unido Soviética. Desse modo, demonstrou que sua postura global
conseguia articular interesses autbnomos apesar das pressdes polarizantes. Mais
recentemente, o fato de a india tornar-se uma poténcia nuclear néo signataria do
Tratado de Nao Proliferagdo também determinou, de modo inconteste, sua

autonomia no contexto internacional.

Porém, é preciso retornar a momentos anteriores para ter uma percepcao
completa das linhas de atuagdo tomadas pelo pais. Em primeiro lugar, é
fundamental remeter a figura de Mohandas Karamchand (Mahatma) Gandhi.
Nascido em 1869 em Porbandar, Gandhi estudou Direito em Londres, retornando a
india em 1891. Devido a seu trabalho numa firma de comércio indiana, foi atuar em
um processo na Africa do Sul, pais em que permaneceu por quase 20 anos. Vitima
da discriminacéo racial, Gandhi lutou pelos direitos de seus conterraneos que la
viviam. E, em 1906, langou a doutrina do satyagraha (ou “for¢a da verdade”), método
de resisténcia baseado na n&o violéncia.

O retorno de Gandhi a india marcou o inicio de sua atuacdo pela
independéncia, na qual se utilizou dos principios da resisténcia nao violenta. Em
1930, Gandhi realizou uma marcha de quase 400 quildbmetros rumo ao mar da
Arabia para fazer sal, numa violagdo ao monopadlio britanico sobre a fabricacdo do

produto. Indianos de todo o pais seguiram o exemplo, vendendo sal nas ruas.
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Milhares foram presos e o vice-rei lorde Irwin, governante inglés da india, abriu as

negociagdes. O monopdlio britdnico sobre o sal terminou em 1931.

Os atos terroristas, realizados pelos radicais hindus e mugulmanos,
intensificaram-se. Gandhi jejuava contra as hostilidades e ndo conseguiu impedir a
idéia separatista da criacdo de um novo pais apdés a independéncia. Apds a
Segunda Guerra, a Inglaterra estava fragil demais para manter sua maior colénia.
Em agosto de 1947, o Paquistdo, pais islamico, foi criado juntamente com a
independéncia da india. Gandhi foi morto em 30 de janeiro de 1948, quando
chegava para rezar num jardim de Nova Délhi.

As ideias de Gandhi influenciaram definitivamente a politica externa indiana,
porque contrapunham o imperialismo econémico e a adogdo cega dos moldes
estrangeiros (ARRIGHI, 2008).

Em seguida, é preciso destacar a atuagdo de Jawaharlal Nehru, primeiro-
ministro de papel politico extremamente relevante nas décadas de 1940 e 1950.
Nehru teve como objetivo tornar a india o ator principal frente ao Movimento dos N&o
Alinhados, o que representava um passo importante na consolidagdo da india como

pais de grande importancia no contexto internacional.

E possivel afirmar que, além da implementacéo da ideia de n&o alinhamento,
Jawaharlal Nehru foi responsavel também pela prépria organizagcao conceitual da
insercdo internacional na india. De acordo com Mukherjee (2008), as resolugdes do
Movimento dos Paises Nao Alinhados abarcaram objetivos muito além daqueles da
neutralidade ou do nao pertencimento a nenhum dos blocos formados durante a
Guerra Fria; marcaram, igualmente, a luta pela independéncia do colonialismo e do
imperialismo e, de maneira bastante impactante, a busca pela democratizacdo das
relacdes internacionais (objetivos que eram também os da india).

Ademais, outro objetivo basico da politica externa indiana foi a promogéo da
paz mundial, demonstrado pelas constantes manifestagcdes de Nehru em prol da

coexisténcia pacifica entre paises com sistemas diferentes’.

Aqui, porém, é importante frisar que para Nehru a concepgao de defesa néo

estava fundamentada unicamente sobre quesitos referentes ao potencial bélico de

1 A relevancia dessa l6gica manteve-se de forma significativa na politica externa indiana, a ponto de,
muito depois, em 1986, a india (representada por Rajiv Gandhi) assinar com a URSS a Declaragao de
Nova Délhi - objetivando a completa destruicdo dos arsenais nucleares até o fim do século entao
vigente, e enfatizando a importancia da resolugéo nao violenta dos conflitos.
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um pais: nao apenas o desenvolvimento do arsenal armamentista, mas
principalmente o desenvolvimento econémico deveria ser prioritario em um pais
recém-independizado como a india. Muito embora se reconheca que o
desenvolvimento econdmico ndo necessariamente se traduz em poder geopolitico,
no caso indiano ele foi fundamental para a efetivacdo dos intentos referentes a
politica externa. A visao internacionalista e humanitaria de Nehru, portanto, nao
sacrificou os interesses indianos ou negligenciou suas necessidade de defesa — de
modo que Nehru n&do pode ser considerado um pacifista que recusou o uso da forga

para a defesa dos interesses da india, quando necessario (MUKHERJEE, 2008).

A relevancia dessa légica manteve-se de forma significativa na politica

externa indiana, a ponto de, muito depois, em 1986, a india (representada por Rajiv

Gandhi) assinar com a URSS a Declaragdo de Nova Délhi - objetivando a completa
destruicdo dos arsenais nucleares até o fim do século entdo vigente, e enfatizando a

importancia da resolugao nao violenta dos conflitos.

Quanto ao desenvolvimento econdmico nacional, tem-se que este foi um dos

objetivos principais da india desde a sua independéncia, caracterizando-se, num
primeiro momento, pela industrializacdo autocentrada (VISENTINI, 2007). A época

da independéncia, a india utilizou instrumentos classicos de protecdo da industria -

como as tarifas aduaneiras e os licenciamentos de importagédo -, atingindo niveis
ainda mais elevados de restricdo a pressdao competitiva estrangeira em fungao das
"severas restricbes a entrada de investimento externo direto e do regime de
licenciamento industrial" (NASSIF, 2008).

Sobre o tema, afirma Maira Vieira:

(...) o modelo econdmico seguido nesta fase era implicitamente o
soviético, pois os indianos percebiam a politica colonial inglesa como
a maior causa do subdesenvolvimento econémico do pais. O primeiro
plano glinglenal realizado pelo governo indiano (1951-1956) obteve
grande sucesso, pois a India se encontrava em situagao superavitaria
(com grandes reservas em libras) devidas as suas exportagdes de
graos, tecidos, agucar e querosene para a Inglaterra, caracterizadas
como uma contribuicdo da ex-colbénia para o esforgo de guerra, ainda
que internamente estes produtos estivessem sob racionamento. Além
disto, as exportagdes indianas foram muito favorecidas pela Guerra
da Coréia ocorrida entre 1950 e 1953. O segundo Plano Quinquenal,
realizado em atmosfera de grande otimismo em 1957, se referiu a um
periodo que ndo contou com as mesmas oportunidades do primeiro,
promovendo um grave crash comercial que levou o pais a adogao de
um regime de controle de importagées extremamente rigoroso que

vingou até o inicio da década de 1980 (Vieira, 2007).
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O que se percebeu, como resultado de tais medidas, foi que o “mercado
interno indiano se tornou mal abastecido, (...) as empresas nacionais, pouco
competitivas, eram protegidas por gigantescas tarifas de importacdo e por um
sistema de barreiras quantitativas” (VIEIRA, 2007).

Em 1966, quando Indira Gandhi tornou-se primeira-ministra da india,
percebeu que a aproximacdo do pais com os Estados Unidos e, de forma mais
abrangente, com o Ocidente, era necessaria. Em grande parte, tal necessidade
associava-se ao oferecimento de ajuda, pelos EUA, para o conflito indiano com a
China. Todavia, apesar do discurso solidario, na pratica a ajuda a india ndo ocorreu
de modo urgente, em parte pela propria decisdo indiana de atacar a postura dos

Estados Unidos no Vietna.

Ainda no governo de Indira Gandhi foi implementada a Revolugédo Verde, que
visava a independéncia do pais quanto as necessidades agricolas, o fortalecimento
do ndo alinhamento e o incremento da autonomia indiana nas relacdes
internacionais. A aproximag¢ao com a Unido Soviética culminou com o apoio desta a
india, abandonando uma posicdo de neutralidade em relacdo ao conflito india-

Paquistéo e fornecendo ajuda militar & india

Rajiv Gandhi, empossado em 1984 — apdés o assassinato de Indira —,
defendeu os objetivos da politica externa indiana de modo ainda mais enérgico,
estendendo-a tanto aos paises grandes quanto aos pequenos (algumas das
bandeiras defendidas por ele: o desarmamento nuclear, a luta contra o apartheid na
Africa do Sul e a independéncia da Namibia). Vale salientar a enorme motivagéo de
Rajiv em relagao a luta contra o apartheid, tendo tido sucesso ao alcancgar a maioria
dos votos da Commonwealth para a aplicacédo de sangdes a Africa do Sul, inclusive
contra a posic¢ao firme de Margareth Thatcher.

O fim da Guerra Fria impds uma redefinicdo bastante significativa nos rumos
da politica externa do pais, porquanto trés pontos até entdo definidores foram
inviabilizados: o modelo econémico de industrializagdo por substituicdo de
importagdes, a alianca estratégica com a URSS, a diplomacia neutralista e
terceiromundista. Afora isso, diante da aceleracdo do crescimento chinés, sua
economia precisou buscar novos mercados para além da prépria regidao e dos
paises da OCDE, alcangando a Africa e a América Latina (VISENTINI, 2008).

No inicio da década de 1990, houve uma profunda transformagdo nas
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politicas econdmicas da india, que passou a contar com dois objetivos
fundamentais: a estabilizacdo e o ajuste estrutural. Neste contexto, as reformas
econdmicas caracterizaram-se pela adogcédo de programas de estabilizagdo e ajuste
estrutural seguidos de certa desregulamentagao, liberalizagdo e privatizagbes em
setores diversos (HARRIS, 2006).

Na india, contudo, as reformas liberalizantes n&o implicaram a redugdo das
politicas industriais e tecnoldgicas, tendo sido mantidos os programas de suporte a
pesquisa e ao desenvolvimento. A protecao desse setor deveu-se, em parte, a sua
importancia na construgdo da economia indiana, incluindo a constru¢do de um
Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagado nos primeiros estagios de
industrializacéo na india pés-independéncia. A implementacdo de novos parametros
educacionais foi uma das causas do "sucesso corrente indiano nas industrias de
computacao e de informacgao (ICl) ou mesmo do crescimento econdmico sustentado
no periodo recente" (NASSIF, 2008).

A década de 1990, porém, exige um cuidado de analise porque marcou uma
alteragcdo fundamental no andamento da politica externa indiana: a deciséo
governamental (tomada pelo partido entdo dominante, o BJP) pelos testes nucleares
em 1998. A atencdo mundial se voltou & Iindia, uma vez que modificou o ndo
alinhamento anterior baseado em concepg¢des idealistas da politica internacional:

O pais adotou, por cerca de meio século, uma nitida postura em prol
da total abolicdo de armas nucleares e do tratamento da matéria em
um arcabougo multilateral. A politica nuclear indiana refletia a
preocupagdo moral e normativa que perpassava quase todos os

outros temas de sua agenda externa e que fazia da India um exemplo
de conduta idealista no cenario mundial (ALMEIDA, 20009).

Deve-se destacar que a insergao internacional pacifista ndo se devia a
auséncia de situagdes de conflito regional. Em verdade, foram diversas as
oportunidades — especialmente em fungao da competicdo com China e Paquistao -

em que a india considerou a possibilidade de tornar-se possuidora de armas

atbmicas. A existéncia de um sentimento de moralidade fortemente enraizado na
politica externa indiana, no entanto, fez com que mesmo os testes com artefatos
atbmicos, em um primeiro momento, fossem atribuidos a objetivos pacificos
(ALMEIDA, 2009).
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A partir dos anos 90, a india passou a adotar uma postura mais pragmatica,
baseada no poderio militar e econémico (BAVA, 2007): ao deixar de aderir ao
Tratado de Na&o Proliferacdo Nuclear (TNP), Nova Délhi manteve aberta a
possibilidade, no plano juridico internacional, de adquirir armas atémicas.
Obviamente, a omissdo em referido tratado alarmou os demais paises,
especialmente os Estados Unidos, que passaram a exercer uma pressao aberta
para que a india aderisse ao TNP. A atuacdo norte-americana foi bastante incisiva,
atribuindo-se a ela, inclusive, a desisténcia indiana em dar prosseguimento aos
testes em 1995, quando ja havia amplas condigdes para tanto.

Tratou-se, na realidade, de uma espécie de adiamento, porquanto as
condicdes que impeliam a India & aquisicdo de armas atémicas permaneceram
inalteradas. Assim, em maio de 1998, a india realizou seus ensaios com artefatos
atbmicos e assumiu, de fato, o status de poténcia detentora de armas nucleares —
ocasionando, por conseguinte, uma série de retaliagbes por parte de Estados e

organizagdes internacionais.

Em razdo da forte reacdo do sistema internacional, a india passou a declarar-
se favoravel ao controle da proliferacdo de armas. Ficou claro que o discurso do
desarmamento fora definitivamente abandonado e que se visava a proje¢cao de uma
imagem de responsabilidade internacional:

Além disso, em maio de 2000, o entdo ministro das Relagdes
Exteriores, Jaswant Singh, declarou que, embora n&o fazendo parte
do TNP, a India atuava de maneira consistente com as provisées do
tratado no que fosse relevante as poténcias nucleares. Nova Délhi
deixou claro também estar amplamente preparada para celebrar
acordos de ndo uso em primeira instancia (no first use) e disposta a
manter seu arsenal no nivel minimo para garantir capacidade de
dissuasdo. No plano regional, comecou a discutir medidas de reforgo
de confianga com o Paquistdo, quebrando um tabu de sua politica
externa, sempre avessa a qualquer proposta de discusséo sobre sua

capacidade nuclear (ALMEIDA, 2009).

De modo geral, ficou evidente que a firmeza da decisdo indiana trouxe
beneficios ao pais, que logrou manter seu projeto diante do abrandamento das
sangdes e reacdes negativas da comunidade internacional. O mais relevante,
porém, foi a alteragao do préprio arcabougo da politica externa indiana, que acabou
por romper com a tradicional linha do n&o alinhamento, optando por uma atuacéao
mais pragmatica cujo objetivo era firmar o pais como um podlo de poder no mundo

Po6s-Guerra Fria.
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Hoje, embora a india conte com grande confianca a respeito de suas
potencialidades em tornar-se uma lideranca de peso mundial relevante, nao
encontra o devido respaldo dos paises que a circundam. Pode-se dizer que, de certa
forma, a india transita mais confortavelmente no sistema internacional — onde deve
se firmar como parte essencial de uma suposta nova configuragdo multipolar, do que

em seu proprio entorno regional (THAROOR, 2007).

Uma andlise sobre as relacdes da India com seus vizinhos pode se
assemelhar a uma expansao em circulos concéntricos: o primeiro circulo abarca o
subcontinente indiano; o segundo se amplia até o leste, centro, sudoeste e oeste da
Asia. Esses dois circulos abarcam uma regido de elementos histéricos e culturais
comuns, localizando-se a india no centro de uma vizinhanga de nagdes asiaticas
que vai do Mediterraneo ao Pacifico. A india procura ser o centro da “Asia do século
XXI”, a ponto de deixar de ser reconhecida como poténcia do sul da Asia para
tornar-se poténcia de todo continente. Para tanto, porém, sera necessario
consolidar primeiro sua presenga regional, tendo em vista que ndo ha consenso
entre os paises vizinhos acerca das vantagens da aceitagdo da lideranca indiana
(THAROOR, 2007).

Na regi&o sul da Asia, a india faz fronteira com seis paises (Paquistdo, Nepal,
Butdo, Bangladesh, Sri Lanka e Maldivas), os quais constituem a SAARC (Area de
Cooperacdo Regional da Asia Meridional). A india é o lider natural do grupo em
funcdo de fatores como populacdo, economia e papel no sistema internacional.
Todavia, como dito, a lideranca indiana nao € aceita tdo naturalmente pelos paises
vizinhos (BAVA, 2007), com os quais possui relagdes bilaterais, em alguns casos,
bastante conflituosas.

Com o Paquistédo, a india possui uma relacdo de conflito aparente desde
1947, quando houve a divisdo do Império Britanico das indias entre a india e o
Paquistdo. De acordo com a partilha, os Estados predominantemente mugulmanos
seriam incorporados ao Paquistdo. Porém, no que tange a regidao da Caxemira (de
maioria mugulmana), situada entre os dois paises, instaurou-se um forte conflito,
que dividiu o territério em duas partes ao longo de uma linha de cessar fogo. O
Paquistao ocupou um tergo do territério, batizado de Azad Kashmir (Caxemira Livre).
Jammu e Caxemira foram incorporados a Unido Indiana com um estatuto particular
(PARINGAUX, 2002).
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Face a tal configuragéo, enquanto os paquistaneses acusam o Estado indiano
de suprimir o direito da Caxemira a autodeterminacido, Nova Délhi culpa o Paquistao
por instigar ataques terroristas na india e por interferir em assuntos internos
indianos.

A resolucao do conflito foi afastada das interferéncias externas em 1972, ano
em que foi firmado o Acordo de Simla — o qual atribuiu a responsabilidade pelo
término do conflito apenas aos dois paises, em nivel bilateral. Porém, no ano de
1998, a india e o Paquistdo tornaram-se poténcias nucleares, levando o Paquistdo a
considerar encerrado o referido acordo. Para Islamabad “a comunidade
internacional, mobilizada pelo temor de um conflito nuclear, acabaria exercendo
pressao suficiente para forcar as negociacbes sobre a Caxemira fora do ambito
estritamente bilateral” (ALMEIDA, 2009).

Até o momento, percebe-se que as mudancas de condicbes bélicas
resultantes dos testes nucleares ndo aceleraram o processo de solu¢cdo do conflito
da Caxemira, e que se criou uma nova diferengca entre os paises, segundo a
percepcado indiana: enquanto a india considera-se um poder nuclear responsavel, o
Paquistao seria um proliferador de recursos nucleares (BAVA, 2007).

As relacdes politicas bilaterais da india com o Sri Lanka também apontam
para uma certa instabilidade da india como poténcia regional. De acordo com Harris
(2006), o fracasso do exército indiano em assegurar acordo pacifico entre Tamis e
Singaleses em Sri Lanka e o colapso do acordo da india com o Sri Lanka em 1988
foram um golpe para a posicdo da india como poder dominante na regido. As
relagbes econdmicas bilaterais com o Sri Lanka, por outro lado, sdo bastante
positivas, havendo significativo niumero de projetos comerciais e de produgdo de
energia, bem como um bem-sucedido acordo de livre-comeércio.

Por fim, quanto a Blangadesh, é possivel afirmar que sua importancia é
relativamente menosprezada pela india. Segundo Thardoor (2007), todavia,
Bangladesh ocupa uma posicdo relevante para a india por razées de seguranca:
encontra-se em meio a varias insurgéncias domeésticas indianas (maoistas em
Bengal Ocidental e separatistas no noroeste da india), de modo que a cooperagdo

seria relevante para a solucao de tais conflitos.
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2.2.2. BRASIL

As dimensoes territoriais do Brasil, o peso de suas relagcdes comerciais
globais e sua atual presenca atuante em féruns multilaterais demonstram o papel
importante do pais no sistema internacional. O Brasil possui um grande potencial
econdmico, politico e militar, que o coloca em uma situagao de Estado que nao se

equipara ao potencial de paises pequenos ou médios do seu entorno.

A posicado de lideranga do Brasil na América do Sul, porém, n&o foi obtida
facilmente — e é por vezes contestada. Isso acontece pela existéncia de
caracteristicas constitutivas que dificultaram a consolidacdo desse papel: a
colonizagdo portuguesa em uma area de majoritdria colonizagdo espanhola; a
concentragao da populagao ao longo da costa (e consequente separagao dos paises
vizinhos por vazios demograficos); e os quase setenta anos de monarquia, em
contraste com a opgéao republicana dos outros paises da regiao (ALMEIDA, 2009).

Por indicar dificuldades da lideranca regional do Brasil, € importante referir o
trabalho de Spektor (2009), que afirma que apesar do territdério e populagéo
enormes, a capacidade de controle brasileiro em relagao a seus vizinhos é pequena.
Diz que embora se trate do maior formulador de estruturas institucionais, estas séao
fracas. Em suma, alega que os vizinhos do Brasil o percebem como um complicado

centro de poder, resistindo a engajar-se a suas decisdes.

Em que pesem tais adversidades, o pais obteve, mediante elevado empenho
diplomatico, a aproximag¢ao continental. Para tanto, a inexisténcia de disputas
fronteiricas foi de enorme importéncia — e gerou a percepc¢éo de que o Brasil poderia
ser atuante na busca pela estabilidade regional. E possivel dizer que, em funcéo
disso, aumentaram os esforgos em prol de uma conexao fisica.

De modo geral, € possivel depreender que ndo houve uma atuagao estavel do
pais com relagdo ao setor externo. Intercalaram-se periodos em que a leitura do
interesse nacional ditou politicas restritivas, favoraveis a determinados segmentos
sociais e prejudiciais a nagao; e periodos em que aquele interesse foi atendido de
forma mais global e abrangente (CERVO; BUENO, 2002).

Nesse ponto, € fundamental frisar que entre a Revolugao de 1930 e a crise da
divida na década de 1980, a teoria do desenvolvimento foi, em grande parte,

adotada pelo Brasil. Em verdade, o periodo posterior a Revolu¢gao de 30 imprimiu
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alteracgOes significativas a postura e dimensao externa do pais. Pode-se, inclusive,
falar em uma ruptura nos rumos anteriormente tomados — os quais eram, no mais

das vezes, considerados bastante previsiveis e dotados de pouca autonomia.

Entre os governos de Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek, de 1951 a 1961,
tiveram inicio as primeiras articulagdes no sentido da multilateralizacédo e da
autonomia. A politica exterior de Vargas foi marcada, especialmente, pelo
reconhecimento de que era necessario abrir novas frentes de atuacao, alterando o
relacionamento com os Estados Unidos e barganhando condi¢des mais favoraveis
aos interesses brasileiros. De modo geral, porém, a diplomacia manteve-se
hemisférica e, por conseguinte, alinhada a Washington (VISENTINI, 2004).

Ao tratar dos momentos em que houve rupturas na histéria recente do Brasil,

Gerson Fonseca (2004) remete-se a dois momentos fundamentais: o Pragmatismo
Responsavel do Governo Geisel e a Politica Externa Independente (PEI) do governo
de Janio Quadros. Em artigo de 1961, intitulado Brazil’'s New Foreign Policy, ele
defendeu o abandono de uma diplomacia que considerava “in6cua e subsidiaria de

uma nagao ungida de interesses dignos, mas estrangeiros”.

De modo geral, pode-se dizer que a PEI trazia um discurso de mudanga na
orientacao externa, especialmente na atitude frente aos foros multilaterais. Foi a
primeira tentativa real de “passar do discurso a ag¢do, com alguns passos de
multilateralizagdo e da mundializagdo da politica exterior brasileira” (VISENTINI,
2004). Porém, a pratica ndo correspondeu as expectativas tragcadas. Mesmo face ao

Movimento dos N&o Alinhados, o Brasil restringiu-se a posi¢cao de observador.

O pouco alcance da PEI pode ser atribuido as proprias condi¢des que a
Guerra Fria impb6s aos paises semiperiféricos, impedindo ag¢des de cunho
autonomista. Mesmo no plano hemisférico, a PEl encontrava limitagdes: a crise
econdmica, o acirramento do nacionalismo populista e a repercussédo da Revolugao
Cubana, além do esgotamento do modelo de substituicdo de importagdes sao
alguns dos exemplos. Mas, apesar das dificuldades de implantagéo, € possivel dizer
que nao havia uma manifesta preferéncia ideoldgica. Além disso, a PEI se baseava
na defesa de um sistema internacional mais democratico, com estruturas
semelhantes a politica interna.

Com o advento do golpe militar, a PEI foi interrompida, havendo um retorno a

politica de alinhamento com os Estados Unidos e consequente abandono dos
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principios da atuagao pragmatica. A associagdo do governo brasileiro a Operagao
Condor, alianga politico-militar entre regimes da América do Sul e a CIA — que tinha
0 objetivo de coordenar a repressao a lideres de esquerda em paises como Chile,
Argentina e Uruguai — € um dos marcos dessa politica externa com efeitos tragicos
para a memoria do pais.

O Brasil reivindicou a Emilio Médici uma “parcela de decisdao maior’ no
sistema internacional, medida pela “sua realidade” e sua “capacidade de progredir”.
Os termos “ético” e “responsavel”’, introduzidos a época de Geisel com seu
Pragmatismo Responsavel e Ecuménico, evitavam que o pragmatismo do periodo
militar fosse qualificado de oportunista:

Era-o, todavia, em dose inevitavel, mas seus atributos se situavam
principalmente do lado da flexibilidade e da agilidade de conduta, da
discricido que nao alardeava éxitos, da adaptabilidade e relativa

indiferenciagdo politica. O pragmatismo haveria de guiar-se pelas

circunstancias, sem admitir dicotomias e camisas-de-forca. Sem
opgbes exclusivistas pelo bilateralismo ou multilateralismo, pelo
Ocidente ou Terceiro Mundo, pelo alinhamento ou divergéncia, por
essa ou aquela ideologia. Envolvia pressupostos de autenticidade
nacional — complexidade brasileira e estadgio de poténcia
intermediaria — de direitos e interesses brasileiros, para veicular a
acao, com dignidade, pelos caminhos do universalismo e da boa
convivéncia, visando a consecug¢do de objetivos de politica externa.
(CERVO; BUENO, 2002).

Durante o governos Figueiredo, termos como multilateralizagdo ditaram as
orientagdes da politica externa brasileira. Mas foi a partir do fim do regime militar, em
meados dos anos 80, que o Brasil iniciou um processo de regionalizagao
aprofundado, em que fatores de sua aproximag¢ao com a regido triunfariam sobre os
de afastamento.

No contexto internacional, o processo de regionalizacao foi favorecido pela
globalizagdo, cuja légica imp6s a regionalizagdo como forma de fortalecer as
posi¢des individuais dos paises. Nessa fase de envolvimento com os paises vizinhos
teve inicio no relacionamento com a Argentina: a saida dos militares do poder nos
dois paises abriu caminho para que Brasilia e Buenos Aires superassem suas
rivalidades e trabalhassem na construgdo de uma relagcéo cooperativa.

O caminho da aproximagao foi preparado, ainda nos governos militares, pela
solucdo, em 1979, do sentencioso de Corpus-ltaipu, relativo ao aproveitamento dos
recursos energéticos do Rio Parana. A isso se seguiu a Declaragao de Iguacgu,

firmada pelos presidentes Sarney e Alfonsin, pela qual ambos os paises se
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comprometiam a integrarem-se em diversas areas (técnica, econdmica, financeira,
comercial, entre outras). Em 1986, foi definido o Programa de Integragdo e
Cooperagcao Econdmica (PICE), que visava a desgravacgao tarifaria do comércio
bilateral do trigo e de bens de capital. O processo ganhou impeto em 1988, quando
o Brasil e a Argentina assinaram o Tratado de Integracdo, Cooperagao e
Desenvolvimento (estipulava que, em um prazo de dez anos, seriam gradualmente
removidos os obstaculos ao livre comércio de bens e servigos entre os dois paises).

Também no fim da década de 1980, periodo em que se encerrou a Guerra
Fria, criou-se, de certa forma, um cenario internacional utépico sob o ponto de vista
das elites brasileiras: pensava-se haver iniciado, por um lado, um periodo de
solucao de conflitos que acarretaria o incremento da cooperagao entre todos os
Estados; a globalizagao, por outro, propiciaria o crescimento de todas as economias

e de todos os setores dentro de cada pais.

A globalizagédo, de fato, alterou a realidade econdémica, mediante o aumento
do volume e da velocidade dos fluxos internacionais, o nivelamento comercial em
termos de oferta e demanda, a convergéncia de processos produtivos e, enfim, a
convergéncia de regulagbes nos Estados. Essa tendéncia histérica deparou-se,
entretanto, com duas outras: a formacao de blocos econdmicos e a nova assimetria
entre o centro do capitalismo e sua periferia (CERVO; BUENO, 2002).

Assim, viu-se emergir, em contrapartida as visdes utopicas, uma fase de
estagnacdo e aumento das diferengas entre os paises em termos de
desenvolvimento. Na esfera politica, fomentaram-se novos conflitos regionais
altamente letais e de arbitrio militar das grandes poténcias. De acordo com Samuel
Pinheiro Guimaraes (2009), as grandes poténcias reforcaram seus esquemas
militares de intimidagao, contencdo e sancdo em um esforco de reconstrugao da
situacao anterior a 1914: no centro, apenas um grupo de paises que concentravam a
riqueza e o poder mundial.

Este quadro de instabilidade foi prejudicial ao Brasil. Ainda que as frequentes
situacoes de competicido e de conflito internacional pudessem ter levado o pais a
adotar uma estratégia realista de insergdo internacional, o que se viu foi uma
adequacao até certo ponto acritica da politica exterior brasileira as demandas das
grandes poténcias - contrariando, sob muitos aspectos, o rumo autonomista tragado

pela Politica Externa Independente.
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Se até a década de 1990 a politica exterior do Brasil caracterizou-se por um
rumo de certa racionalidade e continuidade (buscando, especialmente, a promogao
do desenvolvimento nacional), a partir dai o Itamaraty demonstrou dificuldade em
reagir. O Brasil iniciou os anos 1990 com profundas modificagbes na agenda
internacional, especialmente em fungédo do esgotamento do modelo econdémico e
politico oriundo dos governos militares — que buscava uma insergdo mais autdnoma
e nacionalista, com presenca internacional ativa - e pela grave crise econdmica que
abalou o pais na década de 1980. Assim, durante os anos 1990, houve uma crise no

modelo baseado no multilateralismo, ainda que ndo seu esgotamento.

Deve-se levar em conta que a década de 1990 contou, logo no inicio, com o
processo de cassacado do mandato do presidente Fernando Collor de Mello, em
1992, ao que se seguiu o hiato do governo Itamar Franco até 1994. Foi um periodo
de indefinicdo. Apos superado o episddio do impeachment, deu-se seguimento a
abertura comercial do Brasil e a implementacdo de um amplo programa de
privatizagao formulado durante o governo Collor de Mello, implementado de maneira
incisiva até o governo de Fernando Henrique Cardoso.

Além disso, entre 1990 e 1995 cinco ministros ocuparam a pasta das
Relagbes Exteriores, sendo dois de fora do Itamaraty - denotando instabilidade de
pensamento e estratégia externa. Assim, enfraquecido em razdo da discordancia
interna e da prevaléncia de pensamento externo a casa, o processo decisorio em
politica exterior do Itamaraty perdeu forca. Somou-se a isso o fato de que as
decisbes da esfera econbmica tenderam a aplicagao de diretrizes monetaristas e
liberais, o que gerou orientagdes confusas e até mesmo contraditorias.

A partir de 1995, com os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), teve continuidade a gestdo do chanceler Luiz Felipe Lampreia
(1995-2000), escolha que imprimiu certa coeréncia a acao externa. O rumo entao
tomado paulatinamente gerou a formagao de um pensamento critico, que comegou a
se manifestar ja durante o governo Itamar.

Quanto as deliberagbes econbmicas, tanto na administragdo de Fernando
Collor de Mello quanto na de Fernando Henrique Cardoso, adotou-se o
neoliberalismo — na linha do que aconteceu na América Latina como um todo. Entre

outros efeitos, houve o aumento da transferéncia de renda ao exterior,
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inadimpléncia, repetidas corridas ao FMI, conversdao do comércio exterior de
instrumento estratégico de desenvolvimento em variavel da estabilidade monetaria,
regressao do processo de desenvolvimento para dentro, aumento da desigualdade
social, desemprego, desnacionalizagao e desindustrializagdo. Em sintese, pode-se
afirmar que ambos os presidentes retiraram do Estado o papel de coordenacao da
economia e atribuiram-na ao mercado. Por conseguinte, apesar da modernizagao
do parque industrial e do aumento de desempenho produtivo, a privatizagdo com
alienagao impediu a insercgao internacional do pais em condi¢gbes de competitividade
sistémica, porquanto ndo se possibilitou, as empresas de matriz nacional, que se
expandissem para fora do pais (CERVO; BUENO, 2002).

As medidas neoliberais ndo impediram que o Itamaraty formulasse uma
politica exterior limitadamente globalista. A partir de uma visdo sistémica e
abrangente da conjuntura internacional, ganhou espago o processo de integragéo
regional. Em 1991, com a assinatura do Tratado de Assuncao, ampliou-se de forma
profunda a atuagao brasileira voltada a regido. Referido tratado previa a formagao de
um mercado comum entre o Brasil, a Argentina, o Paraguai e o Uruguai (Mercosul),
o qual deveria estar formado até 1994, com a livre circulacdo de bens, servigos e
pessoas em seu ambito; o estabelecimento de uma unido aduaneira; a coordenagao
de politicas macroeconémicas (cambial, fiscal e monetaria); e a criacdo de
instituicdes supranacionais.

Dois aspectos influenciaram o Brasil e a Argentina a dar prosseguimento ao
processo de integragdo no Mercosul. No plano internacional, o0 avango no processo
de integragcdo em blocos econdmicos, associado as caracteristicas da globalizagao,
mais especialmente “a agressividade para a liberalizagdo do comércio mundial, a
natureza desigual deste e a configuragdo dos blocos, amplamente difundida, que
poderiam significar uma forma de inser¢do menos dependente” (Penna Filho, 2001:
337). No contexto regional, a estabilizacdo comercial da Argentina criou condi¢cdes
para a consolidagdo de um ciclo virtuoso entre 1994 e 1997, de modo que o pais

vizinho também empenhou-se seriamente no sucesso do bloco.

Alguns autores, ao tratarem do Mercosul julgam negativos os efeitos da
integragao regional a partir do bloco. Afirmam que o acordo geraria custos politicos e
econdmicos muito altos, sobretudo no que se refere aos entraves postos pelos
sécios a agao internacional do Brasil. Onuki (2006) chega a afirmar que os custos
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poderiam impedir o pais de aumentar ganhos relativos, que seriam facilitados diante
de uma atuacao unilateral.

Porém, ainda que os objetivos tragados na formagdo do bloco, por
demasiadamente ambiciosos, ndo tenham sido plenamente atingidos — na reuniao
de Ouro Preto, em 1994, o Mercosul ndo se tornou um mercado comum
propriamente dito -, o Mercosul constituiu-se em um empreendimento bastante
significativo de politica externa, acentuando o comércio entre seus membros.

Ademais, entre as consequéncias positivas da integracdo decorrente do
Mercosul, tem-se que as relagbes entre o Brasil e Argentina tornaram-se mais
sélidas e proximas, substituindo aos poucos um padrdo de relacionamento que
oscilava entre a rivalidade e o distanciamento. E ainda mais significativo foi o
adensamento das relagbes do Brasil com toda a América do Sul, uma vez que a
criagcao do bloco regional atraiu o interesse de outros paises da regidao, como Chile e
Bolivia, que passaram a ser membros associados. Tal integragdo adequava-se a um
objetivo maior de integragéo regional de toda a América do Sul, partindo o Brasil da
consciéncia de que a aproximagao sul-americana era uma necessidade diante dos
avancgos do processo de globalizagao (ALMEIDA, 2009).

Ainda no governo de Fernando Henrique Cardoso, o Brasil organizou a |
Cupula de Presidentes da América do Sul, buscando a maior integragao, que deveria
ultrapassar os limites dos acordos comerciais: significava o comprometimento com a
criacdo de uma infra-estrutura que conectasse os paises sul-americanos; a
integragao politica em torno do conceito de democracia; a ado¢do de mecanismos
de cooperagao para combate de ilicitos transnacionais; e a colaboragao em ciéncia e
tecnologia, tendo em conta o vinculo entre o progresso nessa areas e o nivel de
desenvolvimento geral dos paises (LAMPREIA, 1999).

O Mercosul, portanto, aumentou a autonomia e a insercado internacional do
Brasil, fortalecendo sua lideranga regional e ampliando sua capacidade de
negociagao em diversos foruns multilaterais. O discurso brasileiro de reafirmagéo de
lideranga no Mercosul era ouvido tanto em instituicdes como a Organizagado Mundial
de Comércio quanto na Organizacédo das Nagdes Unidas.

Vé-se, assim, que a presencga brasileira nos 6rgdos multilaterais se manteve

na década de 1990, embora tenha havido uma mudanga de perspectiva bastante

significativa: se no passado a presenca brasileira foi marcada por intengbes de
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substituicdo da ordem (CERVO; BUENO, 2002), a partir dai a diplomacia brasileira
adotou como critério de acdo a adequagdo da ordem internacional, buscando
molda-la, na medida do possivel, aos seus interesses. O Brasil, naquele momento,
passou a elaborar sua atuagao internacional sob o enfoque da auséncia de poder do
pais em termos internacionais, agindo nas esferas que Ihe eram oferecidas pela
prépria agenda da globalizag&o. Liberalismo econdmico, ecologia, direitos humanos,

segurancga, multilateralismo comercial e fluxos de capitais entraram em pauta.

André Reis (2008) bem sintetiza as diferentes fases pelas quais passou a
politica externa ao longo do governo de Fernando Henrique Cardoso, culminando na
adogao do discurso referente a globalizagao assimétrica (discurso segundo o qual“o
sistema mundial esta condicionado por assimetrias e uma distribuicdo desigual de
poder, em especial nas negociagdes comerciais”):

(...) a matriz neoliberal efetivamente teve influéncia decisiva sobre a
politica externa do governo Fernando Henrique Cardoso. A matriz
vinha a substituir o modelo desenvolvimentista que enfrentava suas
fragilidades e estava em crise no inicio dos anos 1990. Dai em diante,
a nova matriz emergente foi sendo implementada, figurando como
elementos centrais a ades&o aos ideais do Consenso de Washington
€ a uma nova posicao perante o Estado e o Mercado. E interessante
notar que ocorreu uma internacionalizagdo do neoliberalismo por
parte da politica externa brasileira, que projetou para a politica
exterior o que o governo vinha praticando internamente. Entretanto,
mesmo sob o signo neoliberal, a politica externa do governo Cardoso
tem de ser explicada a partir de trés importantes matizagdes. Em
primeiro lugar, j& havia ocorrido um ajuste no discurso neoliberal com
0 governo ltamar Franco, simbolizando que o periodo Collor havia
malogrado. Em segundo, a ades&o ao neoliberalismo nao foi integral,
mostrando a persisténcia (admitida por Amado Cervo) do paradigma
desenvolvimentista. A terceira matizacdo corresponde ao que pode
ser definido como inflexao e crise de matriz, que comecgou a operar a
partir de 1999/2000, quando a politica externa foi acumulando uma
série de revezes e, por espasmos até entdo nunca vistos na
diplomacia brasileira, foi sendo alterada. Sera nesta inflexdo que o
discurso da globalizagdo assimétrica, ensaiado algumas vezes
anteriormente, vai assumindo posicdo central na politica externa

brasileira.

Por fim, nas questdes referentes a seguranca, a atuacgao brasileira deu-se por
intermédio da politica externa permeada por um forte idealismo. Assim, renunciou-
se ao exercicio da forca como instrumento da politica, aderindo-se, em
contrapartida, aos pactos de erradicagcdo de armas quimicas e biolégicas de
destruicdo massiva, ao Regime de Controle de Tecnologia de Misseis e ao Tratado
de Nao Proliferacdo Nuclear. Com suas iniciativas pacifistas, como a participagdo em
inumeras operagdes de paz da ONU, o governo brasileiro acabou por influir sobre o
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desarme do Cone Sul e a construgdo de uma zona de paz e cooperagao na América
do Sul (acarretando, em ambito interno, o desmonte do sistema de segurancga e a
renuncia ao realismo da agdo na arena internacional). Contudo, face ao relativo
fracasso na fixagdo de um ordenamento regulatério multilateral para a seguranga do
mundo e a eventos como a guerra contra o terrorismo decorrente dos atentados de
11 de setembro, alguns autores defendem que houve imprudéncia ao relegar a

segurancga nacional a um plano secundario (CERVO; BUENO, 2002).

Ao fim do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, o quadro posto
no Brasil era de grande vulnerabilidade em termos internacionais, o que se devia,
especialmente, a trés fatores essenciais: pouca capacidade de articulagdo politica
efetiva, especialmente com os paises sul-americanos e o0s paises semiperiféricos;
situacdo de inferioridade militar advinda tanto da ineficiente estrutura bélica e
tecnolégica quanto da adesao a acordos internacionais; e, finalmente, a existéncia
de um aflorado sentimento de inferioridade em relagcdo as grandes poténcias -
amplos segmentos das elites dirigentes e intelectuais atribuiam ao Brasil uma
suposta escassez de poder (GUIMARAES, 2005).

Em 2000, durante o ultimo mandato de Fernando Henrique Cardoso,
sobreveio uma proposta concreta de formagdo de um grupo de paises do Sul;
porém, ndo se registrou, por parte de Brasilia, grandes sinais de entusiasmo. Em
seguida, apos os atentados de 11 de setembro de 2001, o Brasil seguiu na linha de
postergar conversagdes sobre o assunto.

Foi com a transigdo para o governo de Luiz Inacio Lula da Silva que houve
uma significativa atualizagcdo na diplomacia brasileira. Ainda que seja cedo para
atribuir conclusdes definitivas acerca da proposta do Partido dos Trabalhadores a
politica externa brasileira, é inquestionavel a mudanga de rumo em relagao aoque foi
tomado apos o regime militar.

Lula foi eleito em um contexto de deterioragdo de indicadores sociais - ndo sé
no Brasil, mas, em termos mais amplos, em toda a América Latina -, o que se
atribuia a aplicacdo do modelo neoliberal em dois pontos fundamentais: a abertura
de mercados, feita muitas vezes de modo unilateral; e a retragcdo do papel do
Estado. Lula atribuiu uma dimensédo social ao desenvolvimento, o que pautou

diretamente a agao diplomatica do novo governo (AMORIM, 2004).
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O governo Lula contou com um aumento dos recursos de poder do pais, tanto
os tradicionais (militares e econémicos) quanto os de poder brando, o soft power. Tal
mudanga se deveu a “aspiracdo do Brasil pelo reconhecimento regional” que

pretendia estruturar o complexo de seguranca regional (CEPIK, 2005).

Entre as prioridades do governo Lula esteve a integragéo sul-americana, a se

realizar em trés niveis: o Mercosul, a IIRSA e a CASA/UNASUL, estando o primeiro

bastante consolidado. Quanto a Iniciativa para a Integragdo Regional Sul-Americana
(IIRSA), esta desenvolveu projetos referentes a construcdo de oleodutos e
gasodutos, e que interessa aos paises e a atores externos como a China, a Unido
Européia, o Japao e, mesmo, os Estados Unidos. Por fim, quanto a Comunidade

Sul-Americana de Nagdes (CASA, criada em 2004), sua transformacédo em Unido da

América do Sul (UNASUL) aumentou sua repercusséo, consolidando-a como um
férum voltado ao desenvolvimento da consciéncia politica da integragao e a solugao
de divergéncias entre os Estados (VISENTINI, 2008).

Alcides Vaz (2005) realiza um breve balango da politica externa brasileira sob
a conducgao do Presidente Lula:

(...) o esforgo adaptativo tem sido conduzido com base no
reconhecimento de um legado histérico a partir do qual redefinem-se
prioridades e instrumentos. Portanto, os elementos novos da politica
externa do Governo Lula da Silva ndo devem ser caracterizados ou
reduzidos a simples mudanca de estilo associada a inegavel
disposicdo a assertividade. Seus elementos substantivos mais
destacados ndo sao realmente inéditos. Mas a forma com que
objetivos, prioridades e instrumentos sdo revistos e reorganizados
resulta em um perfil efetivamente distinto dos governos anteriores,
mesmo sem necessariamente incorrer em rupturas ou grandes
inovagoes.

Em sintese, a politica externa brasileira continua exibindo, no Governo Lula,
tracos idealistas no tocante & visdo de mundo que persegue. E pragmatica e
crescentemente assertiva na implementacdo dos objetivos e prioridades que, sem
serem inéditos, configuram uma concepc¢ao peculiar tanto em relagédo ao governo
anterior como a outras etapas.

E muito embora o governo de Lula tenha recuperado uma estratégia
autonomista, a acdo multilateral e a diplomacia regional mantiveram-se como ag¢des
prioritarias, ainda que a disposi¢cao para tomada de posigdes de lideranga tenha se

incrementado de forma bastante significativa.
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2.2.3 AFRICA DO SUL

A fim de que se proceda a uma andlise da posi¢do que a Africa do Sul
desempenha em seu continente e, mais especificamente, em sua regido Africa
Austral, é fundamental ter em conta que o continente africano possui uma histdria,
sob varios aspectos, dramatica.

Desde a chegada dos colonizadores europeus, houve um constante processo
de desestruturacdo das sociedades autéctones, as quais, aquela época, contavam
com relativo desenvolvimento institucional. O desenvolvimento foi impedido pelo
dominio fisico imposto pelo sistema colonial e pela escravidéo.

Assim, € evidente que o colonialismo, buscando adequar as colénias as
necessidades econémicas e politicas das poténcias dominadoras, modificou de
modo irreversivel as estruturas, instituicbes e valores tradicionais até entao
existentes. Em primeiro lugar, porque fez da Africa uma provedora de médo-de-obra
barata e de matérias-primas — drenando os recursos africanos que, ao invés de
serem utilizados para o desenvolvimento do continente, serviram para abastecer as
industrias manufatureiras dos paises colonizadores -, minando, desta forma,
quaisquer tentativas de desenvolvimento na Africa (MUCAVELE, 2004).

O inicio do processo de independéncias na década de 1950 marcou uma
nova fase na historia politica do continente africano: percebeu-se, ao longo da
descolonizacdo, manifestacbes de resisténcia, nas quais o continente demonstrou
efervescente atividade politica. Aqui ficou demonstrado, portanto, que havia de fato

uma busca africana pela autodeterminagdo e geréncia dos assuntos internos
(PENNA, 2001).

Pode-se dizer que a interagcdo politica e econdmica dos novos Estados
africanos com a comunidade internacional foi acompanhada por discursos
especificos, que delinearam certos valores fundamentais e objetivos das relagdes
interestatais. Durante os anos 1960, o enfoque do discurso foi a libertagao politica
do continente, o reconhecimento da soberania absoluta dos Estados africanos e sua
igualdade formal no sistema internacional. Ja durante os anos 1970, os Estados
Africanos, juntos com os movimentos do Terceiro Mundo, ofensivamente
questionaram certos principios de participagdo no sistema econdmico liberal,

visando a modificagao de regras do comércio internacional (DOPCKE, 2002).
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As dificuldades referentes a multietnicidade, porém, ndo foram solucionadas
no periodo que se seguiu a descolonizagdo, demonstrando a instabilidade da ordem
pos-colonial. Ainda que em alguns paises africanos as tensdes étnicas enfrentadas
tenham alcangado pactos sociais estaveis, em muitos outros acarretaram
desintegracdo social: a "visdo nacionalista pés—colonial da Africa foi obscurecida por
repressao politica, guerras civis e um declinio geral da saude da populagéo, da
economia e do meio ambiente”. Ademais, a consolidacdo de uma série de regimes
autoritarios e totalitarios contribuiu para minar as expectativas dos povos africanos
apos a descolonizagao (GROVOGUI, 2004).

No caso da Africa do Sul, ha ainda uma situacdo particular, atribuida &

instauracao do apartheid - regime segregacionista que definiu tanto a configuragao

interna do pais quanto sua atuagao externa.

A existéncia de uma hierarquia baseada em racgas existiu desde os primordios
da histéria sul-africana, sendo paulatinamente institucionalizada. A dominagao da
minoria branca foi consignada por leis que negavam aos negros o direito de voto e a
participagdo na governanga do pais, além de limitar seus direitos econdmicos e de
propriedade. Aos poucos, todo o poder — seja social, econdmico ou politico — coube
a populagéao branca.

Na formulagdo de seus intelectuais e na exploragao dos politicos, a
histéria do apartheid tem inicio pouco antes de 1948. No entanto, a
da segregacdo antecede essa data em muito, e ndo sou poucos os
analistas que localizam suas raizes no século XIX. A ideologia da
superioridade branca e da discriminagao racial era uma exigéncia do
sistema de exploracdo agraria a que se dedicavam os afrikaaners,
pois praticavam uma agricultura atrasada e pouco lucrativa em
comparagdo com a cultura extensiva que a burguesia inglesa
desenvolvia nas provincias do Cabo e Natal. O pragmatismo
mercantil dos britanicos considerava a escraviddo como um obstaculo
a formagdo de um mercado consumidor, mas nao deixava de

estabelecer barreiras rigidas para a ascensao social e econémica dos
negros (PEREIRA, 2007).

A populagcdo negra, obviamente, ndo era homogénea, sendo, inclusive,
dividida por lei — que atribuia direitos distintos a pretos, indianos e coloured. De
acordo com Maharaj (2007), a divisao tinha o escopo de criar rivalidades entre os
grupos, diminuindo os riscos de confrontagdo com os brancos. Entretanto,

paralelamente ao fomento de tal diferenciagdo entre os grupos, criou-se um

sentimento de integragdo em relagédo a causa unica da libertagéo.
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O Congresso Nacional Africano (African National Congress - ANC), criado em
1912, teve papel fundamental no movimento de libertagcdo nacional e na luta
antirracista. Foi a primeira organizagdo politica dos negros sul-africanos e seus
criadores estabeleceram um programa inicialmente conciliador (PEREIRA, 2007),
pautado por principios de nao violéncia. Posteriormente, a partir de 1961, adotou um
brago armado. A decisdo, que encontrou reservas mesmo no seio da organizagao,
baseou-se em duas premissas: que o0 espaco para manobras pacificas era quase
inexistente no apartheid, e que a revolta era um meio legitimo de defesa da
populagao face a um regime moralmente repugnante.

A acédo do ANC foi intensa e, em grande parte, respaldada pela populagéo
sul-africana. E, se o ambiente interno tornava dificil a manutengao do regime, do
mesmo modo as condi¢gdes externas eram cada vez mais desfavoraveis - em
grande parte porque a “percepgao do novo governo em relagao a politica externa do
pais, diante de sua nova posicao geoestratégica e da extensao da Guerra Fria para
cenarios secundarios, foi a de identificar-se como um pais europeu estabelecido na
Africa”, buscando a afirmacgao categérica de sua soberania (PEREIRA, 2007).

Em ambito regional, o governo de minoria branca, amparado pela situagao
econdmica dominante no continente, tinha ambi¢des que, em alguns momentos,
manifestavam-se em forma de relagbes paternalistas em relacdo aos paises
vizinhos (ALDEN; VIEIRA, 2007: 146). E por esse motivo que houve um isolamento
deliberado por parte dos paises mais proximos, que combateram a posicdo de
lideranga da Africa do Sul: Botswana, Lesotho, Swazilandia e Namibia, durante a era
do apartheid, buscaram aplicar sangbes e fomentar um programa regional de
desenvolvimento, a Conferéncia de Coordenacdo do Desenvolvimento da Africa
Austral (Southern African Development Coordination Conference - SADCC).

O descontentamento da comunidade internacional era igualmente visivel. Em
primeiro lugar, porque os fatos ocorridos ao final da década de 1980 ajudaram a
sacramentar a impossibilidade de manutengdo do regime segregacionista: a queda
do Muro de Berlim e o colapso do bloco soviético modificaram a situagdo da Africa

do Sul, que deixou de ser peca-chave para os interesses do bloco ocidental.

(PENNA, 2001). Por outro lado, um amplo movimento anti-apartheid disseminou-se
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pelo mundo, mobilizando pressdes aos governos para que isolassem a Africa do Sul
enquanto se mantivesse o regime.

Ja no periodo inicial da década de 1990, a independéncia da Namibia, a
pacificagdo em Mogambique, a esperangca em Angola e, principalmente, as
negociacdes entre o Congresso Nacional Africano de Nelson Mandela (liberto em
1990) e o Partido Nacional, da minoria branca na Africa do Sul, marcaram o fim das
possibilidades de continuagao do apartheid, que se encerrou em junho de 1991.

Uma série de medidas foi tomada a partir do encerramento do regime.
Passou-se a discutir uma reforma constitucional e os direitos politicos foram
estendidos aos negros (apds adogao, pelos brancos, de uma Constituicdo Interina
que possibilitava o direito de votos para todos).

Em outubro de 1993, foi formado um Conselho Executivo transitorio e, neste
mesmo ano, foram suspensas as sangdes internacionais. No ano seguinte, apds as
primeiras eleicdbes multirraciais do pais sacramentando o inicio do periodo
democratico no pais, Nelson Mandela tornou-se presidente.

A transicdo politica ocorrida ao final do regime do apartheid, em 1994, é o
momento definidor dos novos rumos da politica interna e externa sul-africana.
Porém, em que pese a maioria negra tivesse alcangado o poder, mantiveram-se
varios nucleos de poder nas maos da minoria branca: o cenario na Africa do Sul logo
depois de extinto o apartheid contou com elementos novos, mas com ele conviveram
varios outros, da antiga ordem. Conciliar os diversos interesses em agdo na cena
politica - muitos deles opostos - consistia em tarefa de alta complexidade
(ALMEIDA, 2009).

Aqui, é importante salientar que a transicdo politica da Africa do Sul, de
natureza negociada e pactuada, embora tenha acarretado o fim do regime do
apartheid e a consequente adogao da democracia, teve em seu bojo inUmeras
contradigbes, gerando, entre outros problemas, a auséncia de solugdo para a
questao racial no pais (LANDSBERG, 2007).

Ao fim do apartheid, optou-se pela implementacdo da Comissao Verdade e
Reconciliagdo, que foi considerada um modelo de solugdo de conflitos justo e
duravel. Pretendia-se buscar a verdade sobre as violagdes aos direitos humanos

ocorridas no periodo do regime aparteista, ao mesmo tempo em que se concedia,

aos responsaveis pelos crimes, a anistia. O perddo, naquele momento, foi
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considerado pelas liderangas sul-africanas fundamental a consolidagédo de uma
nova sociedade (ANDRIEU, 2010).

Contudo, os efeitos concretos do programa nao foram téo satisfatérios:
grande parte da populagéao vitimizada permaneceu sem as indenizagdes prometidas
e, ademais, muitos sul-africanos contestaram a solucdo do pedido publico de
perdao: afirmaram que deveria ter havido uma reprimenda em moldes penais. O
foco nos crimes de violagbes de direitos civis e politicos ignorou o carater estrutural
e endémico da violéncia aparteista, caracterizada por niveis elevados de agressao e
tortura. Assim, concluiu-se que o apartheid foi um regime que solidificou um
preconceito de ordem moral, e ndo um modelo de dominagdo econdmica. A
sociedade, ap6s uma numerosa lista de crimes individuais, ndo pdde contextualiza-
los como apenas dentro da logica de dominagao do sistema do apartheid em si, o
que, certamente, diminuiu os efeitos benéficos da Comissdao Verdade e
Reconciliagdo (ANDRIEU, 2010).

Quanto a orientagcdo das diretrizes econbmicas, € possivel verificar a
coexisténcia dos interesses conflitantes anteriormente referidos. A adogdo, pelo
ANC, do Programa de Reconstrugdao e Desenvolvimento, representou uma tentativa
de acomodagdo, em uma unica politica econémica, de “projetos de intervencéo
estatal e de distribuicdo de riquezas junto com propostas de fortalecimento do
mercado e de geracdo de condigbes para atragdo de investimentos
externos” (ALMEIDA, 2009). Porém, marcado por diversas contradigdes, o programa
nao se sustentou e foi substituido pelo Plano de Crescimento, Emprego e
Reconstrucgao.

A economia sul-africana pés-apartheid foi imediatamente constatada como a
mais moderna e desenvolvida do continente, estando “no centro de redes de
transporte e de toda a infraestrutura herdada do colonialismo” (VISENTINI, 2007).
Com a transigédo, houve o crescimento nas vendas de produtos sul-africanos aos
paises vizinhos - 0 que, em contrapartida, acarretou problemas insoluveis as
empresas dos outros paises, que nao dispunham de capacidade para competir com
as plantas industriais sul-africanas, notadamente mais modernas. O fim do
apartheid, em sintese, possibilitou ao nlcleo capitalista mais avangado da Africa do

Sul a ampliagédo dos investimentos, que atingiram paises vizinhos (PENNA, 2001).
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Da perspectiva econdmica, sempre interessou a Africa do Sul a integracéo,
porque os mercados dos paises vizinhos sdo extremamente relevantes para a
economia nacional - tendo havido um grande incremento das exportagdes sul-
africanas para os paises do continente. Cabe lembrar que os paises da Africa
Austral possuem realidades econdmicas e sociais bastante diversas e heterogéneas.
Além do mais, ha uma nitida diferenca entre a estrutura econémica sul-africana e a
dos demais paises, o que chega a causar temor de absorgdo ou aprofundamento da
dependéncia econbémica dos menos desenvolvidos pelo mais desenvolvido (PENNA,
2001).

Quanto & politica externa adotada pela Africa do Sul apés o término do regime
segregacionista, € necessario levar em conta sua posicdo geopolitica estratégica,
uma economia com grandes potenciais e um capital politico-diplomatico precioso,
representando a lideranga necessaria ao desenvolvimento africano. Esta lideranga
foi, de certo modo, diretamente influenciada pelas caracteristicas basicas do ANC:
sua longa atuagdo como oposi¢cado agregou-lhe uma rede de lagos solidarios com os
movimentos de libertagdo, fomentando uma escolha nitida pelo multilateralismo
como forma de insergao internacional.

E possivel identificar também na postura externa adotada pela Africa do Sul a
sobreposi¢cao de interesses da antiga e da nova ordem. Isso porque a politica
externa sul-africana tentou acomodar dois projetos distintos: de um lado, a
priorizacao das relagdes com o Norte — ainda que isso representasse a reducao dos
contatos regionais; de outro, o envolvimento com questdes proprias do continente
africano e o estreitamento de lagos com os paises em desenvolvimento (ALMEIDA,
2009).

De todo modo, as polaridades conviveram em relativa harmonia em fungéo da
presenga proeminente de Nelson Mandela, que conseguiu manter unidade em torno

de sua figura, tanto em nivel interno quanto externo:

Ele conseguiu unir seus conterrdneos em um patamar de idéias que
superava as dicotomias da vida nacional — negros-brancos, antiga-
nova ordem, pragmatismo-idealismo, distribuicdo-crescimento, afro-
eurocentrismo. Com seu carisma pessoal e respaldado
internacionalmente, o primeiro presidente da RAS democratica fez
prevalecer os imperativos de realizar uma transicao pacifica e de
garantir um convivio harmonioso entre brancos e negros em uma
nagéo “arco-iris”. Mandela seguiu assim a linha do n&o-racialismo,
defendida pelo ANC desde sua fundagédo, em 1912, e contida na
Freedom Charter do movimento (1956). Ressaltou a inspiragédo
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gandhiana do ANC e trouxe para o governo o lastro moral da luta
contra um regime odioso. Dessa forma, criou um invélucro de
principios 0 qual impediu que as tensbes existentes no periodo de
transicdo na RAS escalassem para uma ruptura da ordem e, dessa
forma, ganhou tempo para uma acomodacdo das forgas no pais.
Além disso, Mandela manteve vivo o clima de celebragdo do final do
apartheid. Permitiu que se forjasse um sentimento duradouro de
vitéria entre os muitos despossuidos que esperavam — e nao
obtiveram — uma alteragao subita de suas condigdes de vida com o
término do racismo institucional (ALMEIDA, 2009).

O periodo de transicdo para a democracia, na Africa do Sul, encerrou- se
com o término da presidéncia de Nelson Mandela. O presidente eleito em 1999,
Thabo Mbeki, tinha consciéncia das dificuldades em suceder uma figura téo
prestigiosa quanto a de Mandela, e sabia que o clima de celebragdo pelo fim do
apartheid ja se esgotara. Em func¢do disso, procurou definir uma estratégia que
servisse tanto aos interesses internos quanto a mobilizacdo da comunidade

internacional em prol do continente africano.

Seguindo essa linha de raciocinio, a politica da Africa do Sul passou a ser
estruturada em torno da idéia do Renascimento Africano. Incorporando valores
centrais da luta anti-apartheid e da nova Africa do Sul, pretendia-se utilizar a
experiéncia da transicdo democratica como contribuigdo da politica exterior sul-

africana para o resto da Africa. Eram cinco os valores defendidos pelos sul-
africanos tanto internamente quanto em relacido aos demais paises do continente:
democracia, n&o racialismo, néo sexismo, prosperidade e paz (DOPCKE, 2002).
Desde sua apresentagdo, buscava integrar a Africa ao Ocidente, alterando a
condicdo demasiadamente periférica do continente. Para tanto, dever-se-ia

combater o afro-pessimismo encontrado na cena internacional por meio da
promogdo da democracia e da boa governanca na Africa e da adocdo de medidas

que favorecessem o desenvolvimento econémico (ALMEIDA, 2009).

E o que se depreende do discurso de Thabo Mbeki, proferido em abril de
1998:

A nova Africa do Sul é ela mesma uma expressdo e parte deste
movimento africano rumo a transferéncia do poder ao povo. Ao
mesmo tempo, estamos conscientes do fato de que cada pais tem
suas caracteristicas particulares, de acordo com as quais deve agir a
medida que estabelece um regime democratico. Nenhum de nés
pretende impor um modelo de democracia a nenhum pais, mas
queremos ver sistemas de governo pelos quais o0 povo se empodere,
a fim de determinar seu destino e resolver disputas por intermédio de
meios politicos pacificos (traducgao da autora).
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A Africa do Sul, contudo, ndo dispunha de recursos econdémicos para
fomentar a implementagcdo dessa politica de renascimento, tornando imperativo o
auxilio dos paises desenvolvidos. Neste sentido, as palavras de Mbeki:

(...) tentamos transmitir a mensagem de que o subdesenvolvimento
africano deve ser uma questdo internacional, que a vitéria do
Renascimento Africano acarreta néo apenas a melhora das condi¢bes
de vida dos povos da Africa mas também estende dignidade a toda a
humanidade. Acreditamos ser importante que a comunidade
internacional concorde que a Africa constitui o principal desafio

referente ao desenvolvimento no mundo. E devemos unir forcas para
garantir a elaboracdo e implementagdo de programas de agdo que

respondam a tais desafios (tradugdo da autora).

O plano do Renascimento Africano encontrou diversos entraves para seu
desenvolvimento, salientando-se, entre eles, a falta de recursos, a dependéncia do
apoio do Norte e a auséncia de apoio dos proprios paises do continente — o que se
deveu, em grande parte, a existéncia de uma concorréncia pela lideranga e a
desconfianga dos paises vizinhos em relagcdo a uma possivel hegemonia sul-

africana.

Desde o fim do apartheid, a Africa do Sul encontrou dificuldade no dialogo
continental e, especialmente, com seus vizinhos mais proximos. Isso porque, no
periodo do apartheid, a politica exterior sul-africana foi pautada por uma atitude
agressiva e dominante, que gerava ampla resisténcia a proeminéncia daquele pais.
O potencial militar da Africa do Sul, vale destacar, foi estruturado fortemente ao
periodo do apartheid, ainda que o pais tenha renunciado ao projeto nuclear
(LANDSBERG).

Assim, se a Africa do Sul possuia um histérico de agressao e diferenciagdo
perante os demais Estados africanos, néo se poderia creditar ao novo governo uma
mudancga imediata, em que pese o esforco de Mandela em dar indicagbes de boa
vontade para com o continente africano. Sequer a mea culpa publica feita pela Africa
do Sul perante a comunidade africana possibilitou que os Estados vizinhos
aceitassem consensualmente a entrada da Africa do Sul como uma lideranca
(PENNA, 2001).

Mesmo apds o término do apartheid, a Africa do Sul manteve em certa
medida uma atuacgédo unilateral, inclusive na questdo do Renascimento Africano, em

que nao houve dialogo prévio que Ihe conferisse legitimidade para promover a causa

41



de todo o continente. Logo, tendo em conta as dificuldade que esta linha de atuagao
imprimiu aos interesses da Africa do Sul, viu-se que Pretéria teve de empreender
grandes esforgos no sentido de afirmar sua postura multilateral, quer no contexto
regional, quer globalmente (DOPCKE, 2002).

A falta de consenso em torno da proposta de Thabo Mbeki foi determinante a
ponto de, em paralelo a iniciativa sul-africana, surgir a iniciativa que deu origem a
criacdo da Unido Africana — a qual Pretéria demonstrou um comportamento arredio,
na medida em que o projeto poderia recuperar um tanto do rancgo ideoldgico da
fundacdo da OUA, em 1963. Aos poucos Pretoria percebeu que a melhor estratégia
seria envolver-se no processo, a fim de melhor adequa-lo aos interesses sul-

africanos. Assim, em julho de 2002, a Africa do Sul sediou a reunido que marcou a
extingdo da OUA e o nascimento da UA (ALMEIDA, 2009)z2.

Outra solugao encontrada pelo presidente sul-africano foi a elaboragao do
Millenium African Renaissance Programme (MAP), feita em conjunto com a Nigéria e
a Argélia em janeiro de 2001. Depois, o MAP foi fundido com o Omega Plan,
iniciativa para o continente lancada pelo Senegal. Da fusdo do MAP e do Omega
surgiu, ao final do ano 2001, o NEPAD (New Partnership for Africa’s Development).

Em suma, a NEPAD é um programa que materializa a visao holistica
desenvolvida pelos lideres africanos com o objetivo de promover o desenvolvimento
sustentavel da Africa (MUCAVELE, 2004). Pode-se citar, entre os principais
objetivos da iniciativa: redugdo da pobreza, melhoria das condicbes de vida e
aumento da renda da parcela mais pobre da populagao, integragdo econdémica do
continente, reducdo dos custos e riscos para a realizagdo de negécios,
diversificagdo da estrutura das economias africanas e busca de recursos financeiros

e técnicos adicionais em fontes externas ao continente.

Para a Africa do Sul, o NEPAD gerou uma diplomacia em dois niveis: primeiro

na Africa, para assegurar o proprio apoio ao NEPAD, e segundo, com os paises

2 O Ato Constitutivo da UA colocou uma limitagdo significativa a soberania dos Estados, prevendo
intervencdes em circunstancias graves, isto &, crimes de guerra, genocidio e crimes contra a
humanidade. Assim, a Unido Africana desenvolveu uma estrutura ambiciosa para intervengoes
lideradas por africanos, um mecanismo de adverténcia e prevengao de conflitos e uma forga de
pronto emprego para operagoes de paz. Neste processo, verificou-se a retomada da autonomia
africana na resolucao de seus conflitos, o que se deveu as seguidas falhas do sistema internacional
na Africa (como aquela constatada no conflito em Ruanda, em 1994). Dadas as condicdes
econOmicas e militares dos paises africanos, porém, é inviavel deixar de considerar a importancia do
apoio e do engajamento dos paises desenvolvidos (CILLIERS, 2003).
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desenvolvidos, por meio de contatos bilaterais e internacionais, como interlocutor
reconhecido dos interesses africanos. Baseou-se no ativismo diplomatico da Africa
do Sul na esfera multilateral, e no desejo de estabelecer meios de cooperagao entre
paises com idéias similares e meios suficientes, implementando politicas
cooperativas (ALDEN; VIEIRA, 2007).

E fundamental salientar que a mesma ambiguidade que caracterizava a
politica doméstica do Congresso Nacional Africano manteve-se na atuagédo sul-
africana frente ao NEPAD: a necessidade de atender a dois constituintes opostos (os
trabalhadores e as massas urbanas empobrecidas de um lado e o capital e as
empresas multinacionais de outro). O NEPAD acabou misturando dois discursos
opostos, uma vez que de um lado era radical e africanista e, de outro, liberal e
globalista. A perspectiva africanista se manifestava no ideario do Renascimento
Africano, ao mesmo tempo em que o NEPAD almejava também a interacdo sul-
africana com o resto do continente (DOPKCE, 2002).

Quanto aos efeitos do NEPAD para a Africa do Sul, ndo foram alcangados da
forma desejada: significaram pouco em termos de unidade e empenho no continente
em favor do renascimento e, principalmente, ndo deram origem a um aumento do
fluxo de recursos para a Africa. Na conferéncia de revisdo do NEPAD, ocorrida na
Africa do Sul, em 2004, as analises coincidiram em apontar a pulverizagdo do
NEPAD em projetos isolados que ndo passaram para a fase de implementagao.
Provavelmente o resultado mais significativo até agora alcancado pela
movimentacdo em torno da ideia do renascimento da Africa tenha sido a abertura de
um canal de interlocu¢do com o G8 sobre o tema (ALMEIDA, 2009).

Apesar das referidas dificuldades, o papel regional da Africa do Sul é
inconteste, tendo havido, inclusive, a transformacédo da primeira organizagao sub-
regional (SADCC) para incluir a Africa do Sul, movimento que acarretou a formagao
da Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral (Southern African
Development Community — SADC). Apesar de possuir problemas de natureza
politica muito complexos - a ponto de sua imagem ser a de uma comunidade
fragmentada e dividida -, busca o aprofundamento da integracdo econdémica

regional. Nesse ponto, a participacdo da Africa do Sul é imprescindivel.
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Na Africa do Sul, ficou perceptivel uma necessidade moral que pautou o
relacionamento com os vizinhos africanos apés o apartheid em bases supostamente
igualitarias (PENNA, 2001). Esse processo de aproximacgao deu-se de maneira sutil:

Essa cuidadosa abordagem n&o confrontadora, na verdade a posi¢éao
oficial do governo, pelos dois governos pés-apartheid, é perseguir
uma abordagem n&o hegemoénica e ndo confrontadora frente ao resto
do continente. Isso, claro, ndo impediu a Africa do Sul de
desempenhar um papel muito ativo no continente. Durante a ultima
decada, o pais se viu como um importante elaborador de normas da
Africa, negociando uma nova escala de valores para a normativa
legal no continente, incorporada e codificada em aspectos como a

Unido Africana e o NEPAD (LANDSBERG, 2007).

Além disso, ha um interesse direto de Pretdéria no sucesso da integragéo
regional, pois a Africa do Sul é diretamente afetada por problemas politicos de seu
entorno: um contexto de crise nos paises vizinhos significa, em ultima instancia, o
deslocamento de milhares de refugiados e desempregados, que identificam na
economia sul-africana a possibilidade de melhores condi¢des na vida. Nesse
sentido:

O deslocamento populacional para a Africa do Sul s6 agrava um

quadro ja critico de ma distribuicdo de renda com elevados niveis de
desemprego, que chega a uma taxa absurda de aproximadamente
trinta por cento da mao- de-obra economicamente ativa. Neste
sentido, um dos objetivos primordiais da politica externa sul-africana
para o continente africano, mas mais especificamente para os paises
mais proximos, é tentar colaborar para evitar que haja o agravamento
da crise politica, social e econdmica, numa tentativa de salvar a
prépria pele diante do caos (PENNA, 2001).

Até o presente momento, o maior desafio da politica externa sul-africana tem
sido conciliar o seu desenvolvimento com a dificil situagdo politica do contexto
regional no qual se insere o pais. A instabilidade politica e econémica do entorno
potencializa riscos de investimentos estrangeiros, uma vez que a pressao dos
paises vizinhos, atua como elemento constrangedor para a imagem sul-africana no
exterior, ja seriamente marcada pelos graves problemas sociais herdados da era do
apartheid (PENNA, 2001).

O que se percebe, portanto, € que apesar das dificuldades com a promog¢ao
do Renascimento Africano e com a proépria integracéo regional, a Africa do Sul ndo
se afastou do continente e fixou na Africa sua prioridade de politica externa, tendo
em conta a circunstancia de que o pais nao pode ser “uma ilha de prosperidade em
um entorno de ditaduras, caos social, guerras e pobreza extrema” (ALMEIDA, 2009).
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A prioridade continental, porém, ndo exclui outros parceiros, 0os quais se
mostram fundamentais em um contexto regional e continental conflituoso. Assim, a
Africa do Sul busca estabelecer, fora de sua regido, vinculos politicos e econdmicos
mais cooperativos, horizontais e complexos. Aqui merece ser destacada a
“estratégia da borboleta”:

um eixo Norte-Sul voltado para a Europa, os Estados Unidos e
o continente africano, foi complementado com suas asas se
abrindo para a Asia e a America do Sul. Situado no meio do
caminho entre o Brasil e a India, a Africa do Sul explorou o
legado histérico do leste (Oceano Indico) e as novas realidades
do oeste (Oceano Atlantico Sul) para se aproximar dos dois

gigantes de Asia meridional e da América do Sul, através do
original arranjo do IBAS, num quadro de crescente importancia

da Africa (VISENTINI, 2008).

Em sintese, pode-se afirmar que o significado politico do governo sul-

africano, compreendendo-se ai o periodo seguinte a transigdo para a democracia, a
atuacdo face a pacificacdo da Africa Austral e a participacdo ativa na diplomacia e
desenvolvimento do continente nos marcos da OUA/UA, qualificaram a Africa do Sul
como lider da Africa Negra (VISENTINI, 2007).

Em decorréncia do status de lider, a Africa do Sul abriu duas frentes
principais: em primeiro lugar, a busca por solu¢des pacificas para as querelas dos
incipientes sistemas democraticos dos paises da regiao; em segundo, a definicdo de
seu papel no plano internacional, mediante acdes de carater multilateral,

pretendendo a melhora nas condigdes de insergao politica e econémica do pais.

3. A COOPERAGCAO HORIZONTAL SUL-SUL E A NOVA EQUAGAO DE
PODER NAS RELAGOES INTERNACIONAIS

O sistema internacional esta estruturado em trés zonas interdependentes: o
nucleo organico/central, a semi-periferia e a periferia. A semi-periferia se trata de
uma situagdo intermediaria na economia-mundo, em que OS paises assim
classificados encontram dificuldades em superar um estado de subordinagdo as
economias centrais (ARRIGHI, 1998).

Em outras palavras: os Estados semiperiféricos podem até ndao sucumbir a

uma situacao tado extrema quanto a dos paises periféricos, com pouquissimos
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recursos politicos e econdmicos. Apesar disso, eles ndo conseguem modificar
facilmente sua situagdo no sistema internacional e ascender ao chamado nucleo
organico.

india, Brasil e Africa do Sul se encontram na zona semiperiférica e, se
seguirem a ordem natural que o sistema internacional impde, correm o risco de
estabilizarem-se em atividades pré-estabelecidas pela prépria divisdo internacional

do trabalho.

Assim, ap6s uma retrospectiva referente ao campo de atuagao e
possibilidades de insercdo de politica externa de india, Brasil e Africa do Sul, feita no
primeiro capitulo, pretende-se agora observar até que ponto ha espago para uma
nova atuagao internacional conjunta. Porque, se a hierarquia internacional nos
periodo da Guerra Fria e apds seu término modificou-se ao longo do tempo, ainda
nao é possivel dizer que os processos de globalizagdo econdbmica e de
implementagdo do multilateralismo suavizaram plenamente a estratificacdo do

sistema internacional.

A cooperagdo Sul-Sul €, de fato, considerada instrumento efetivo de
mudangas de condigbes dos paises semiperiféricos: entre outros beneficios,
aumenta as chances de os paises envolvidos angariarem posigdes relevantes no
contexto internacional. E sob essa perspectiva que a cooperacdo horizontal de india,
Brasil e Africa do Sul em conjunto no IBAS sera analisada, tendo em conta o grau de
engajamento com as propostas de cooperagéao sulista de cada um deles.

india, Brasil e Africa do Sul, dotados de capacidade de politizar a ordem

internacional — e por isso chamados de emergentes — podem mover-se para outra

camada.

3.1. MOVIMENTO SUL-SUL: DOS NAO ALINHADOS AOS POS-
CONSENSO DE WASHINGTON.

O Breve Século XX acabou em problemas para os quais ninguém
tinha, nem dizia ter, solu¢gdes. Enquanto tateavam o caminho para o
terceiro milénio em meio ao nevoeiro global que os cercava, os
cidadaos do fin-de-siécle s6 sabiam ao certo que acabara uma era
da histéria. E muito pouco mais.
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Assim, pela primeira vez em dois séculos, faltava inteiramente ao
mundo da década de 1990 qualquer sistema ou estrutura
internacional.

Que eram, na verdade, as poténcias internacionais, velhas ou novas,
do fim do milénio?

Eric Hobsbawn
A Era dos Extremos

A cooperacdo Sul-Sul, concebida a partir da ideia de que o mundo em
desenvolvimento deve aprofundar sua agenda cooperativa, ndo representa uma
proposta recente. Dentro do espectro da cooperagao internacional, a abordagem
sulista referente as relagdes internacionais recebeu consideravel atencdo nas
décadas de 1960, 1970 e 1980, tendo como aporte tedrico formador o de visar ao
desenvolvimento de paises que lidavam com elevados indices de pobreza e que
enfrentavam enormes dificuldades em viabilizar crescimento econémico em niveis

significativos.

Para que se entenda o modelo de cooperagao Sul-Sul anterior, porém, é
necessario buscar uma analise do contexto historico em que foi gerado para, entao,
compreender as razdes de sua faléncia e, posteriormente, de seu ressurgimento sob
novo enfoque. Assim, partir-se-a, para fins deste trabalho, do periodo referente ao
conflito bipolar da Guerra Fria, sob uma abordagem que priorize os efeitos dos
eventos historicos para os paises em desenvolvimento, especialmente aqueles que,
ha algum tempo, formaram o Férum de Didlogo IBAS (india, Brasil e Africa do Sul).

A Guerra Fria pode ser caracterizada como o periodo em que Estados Unidos
e Unidao Soviética (URSS), por meio de um amplo e poderoso complexo
armamentista, eram considerados poténcias em nivel relativamente igualitario de
forca (ambas possuiam poder nuclear). Representando modelos econdmicos
opostos, quais sejam, o capitalismo e o socialismo, mantiveram uma determinada
ordem que polarizava o mundo em dois blocos distintos — sempre sob a tensédo de
um confronto nuclear de impactos irreversiveis.

Davis (apud THOPSON, 1985) diz que se a Guerra Fria ndo existisse, teria de
ser inventada pelas duas poténcias. O confronto proporcionava uma base
indispensavel para a unidade doméstica dos dois polos: tanto nos Estados Unidos
quanto na Unido Soviética, havia a busca por uma hegemonia interna, expressa pela

ideologia, que sancionava, reproduzia e acostumava a formacdo social ao
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exterminismo. A simetria em relagdo ao lado oposto gerava uma situagao em que o
poder de Estado em cada bloco se convertia em uma raison d'étre do seu oponente;
e também uma homologia real entre as estruturas burocraticas e militares de
mobilizacdo da Guerra Fria na Unido Soviética e nos Estados Unidos.

A Guerra Fria, portanto, ndo pode ser vista como uma rixa arbitraria ou
anacronica, “mas um conflito racionalmente explicavel e profundamente enraizado
de formacgdes sociais e forgas politicas opostas, cujo principal centro de gravidade
foi, por extenso periodo, o Terceiro Mundo” (DAVIS, 1985). A razdo da Guerra Fria
residia em uma dinamica de luta de classes em escala mundial, a ponto de a
racionalidade do conflito derivar dos interesses incompativeis dos principais atores
nele envolvidos: a Guerra Fria foi, em ultima analise, o condutor de descargas
elétricas de todas as tensdes historicas entre forcas de classes internacionais
antagénicas.

O Terceiro Mundo esteve intrinsecamente ligado a Guerra Fria porque serviu
de area ativa do conflito em seus ultimos trinta anos. Os EUA e seus aliados
defrontaram-se com explosdes revolucionarias que tiveram um efeito ideoldgico e
politico de grande impacto. Em outras palavras, a maior vulnerabilidade do
capitalismo na periferia determinou a importancia maior dessa zona para a
persisténcia da Guerra Fria.

Dentro do conflito bipolar, ficou evidente a ocorréncia, no Terceiro Mundo, de
uma enorme desestabilizacdo do capitalismo periférico e semi-industrial na onda da
crise econdbmica mundial. A pauperizagcdo real crescente e a superexploracio,
combinadas com a militarizagdo, o endividamento e a proletarizagao extensiva
criaram situagdes explosivas na Africa, na América Central e no Oriente Médio
(DAVIS, 1985).

Paralelamente a Guerra Fria, teve inicio o processo de descolonizagao afro-
asiatico, que se facilitou pelo declinio dos velhos impérios coloniais — devido, em
parte, a ascensao dos Estados Unidos como pdlo hegemdnico do capitalismo
mundial -, e pela maturagdo dos movimentos de libertagdo nacional. Além disso, a
defesa da emancipacéo politica do mundo colonial (prova da forga norte-americana,
pois os Estados Unidos precisavam exportar seus manufaturados da Segunda

Guerra Mundial e investir seus excedentes de capital sem os entraves tipicos das
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relagbes coloniais), somada a crescente mobilizacdo anticolonialista dos povos
dominados, foram fatores determinantes para a descoloniza¢ao (VISENTINI, 2006)

Nesse contexto em que diversos acontecimentos relevantes para a politica
internacional estavam acontecendo na periferia, Wallerstein (1979) percebeu a
necessidade de a economia-mundo criar um setor semiperiférico. A semi-periferia,
desse modo, assumiu um papel fundamental no funcionamento da economia-
mundo, especialmente na estabilidade do sistema mundial em termos politicos.

Conforme Becker, a semi-periferia sintetizou as contradigdes do capitalismo
histérico dentro de uma mesma economia nacional. Assim, a profunda diferenciagao
no setor periférico da economia-mundo fez emergir no sistema as semi-periferias, o
que se deveu a condi¢des especificas do proprio capitalismo (BECKER, 2003).

Em outros termos, esse estrato intermediario era tanto explorador quanto
explorado. E por isto que Wallerstein (1979), ao propor a consideragdo dos Estados
semiperiféricos, ndo observou somente as condicbes econdOmicas dos paises,

valorizando também seu papel politico no sistema internacional naquele momento.

Sob a lideranca dos paises da semi-periferia, tornou-se mais pronunciada a
cooperagao entre os paises do Sul. Em seus primeiros moldes, possuia um
componente idealista bastante forte, porquanto entre suas principais bandeiras
estavam mudancgas nos arranjos econdémicos e politicos vigentes. Outro elemento
distintivo era a heterogeneidade econémica e politica verificada entre os paises, de
modo que o denominador comum era “a localizagao geografica no hemisfério Sul e a
subordinagdo econdémica a que estavam submetidos” (LIMA; HIRST, 2009). Tais
semelhangas, porém, nao eram suficientes a coordenagdo da acgao coletiva, que
encontrava dificuldades ao tratar de determinadas questdes politicas mais
controversas.

O surgimento efetivo do Terceiro Mundo no cenario internacional deu-se pela
criacdo do Movimento dos Paises Nao Alinhados. Criado no auge da Guerra Fria, o
movimento estava desde o principio marcado pelo colapso do sistema colonial - na
esteira de lutas pela independéncia dos povos da Africa e Asia. Seu inicio foi
definido na Conferéncia de Bandug, realizada em abril de 1955 na Indonésia. Ao
longo da reunido de 29 paises afro-asiaticos, defendeu-se a emancipacgao total dos

territérios ainda dependentes, repudiando os pactos de defesa coletivos
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patrocinados pelas grandes poténcias, bem como proclamando a necessidade de

apoio ao desenvolvimento econoémico (VISENTINI, 2006).

A Declaracado sobre a Promocado da Paz e da Cooperagdao no Mundo, que
compunha o comunicado final da conferéncia, resumia os principios fundadores do

movimento3:

- Respeito aos direitos humanos fundamentais e aos objetivos e principios
da Carta das Nacdes Unidas;

- Respeito a soberania e integridade territorial de todas as nagdes

- Reconhecimento da igualdade de todas as ragas e a igualdade de todas as
nagdes, grandes e pequenas;

- A abstencao de intervir ou de interferir nos assuntos internos de outro pais;

- O respeito ao direito a defender-se de cada nacdo, individual ou

coletivamente, em conformidade com a Carta da ONU;

- A abstencao do uso de pactos de defesa coletiva a servigo de interesses

particulares de quaisquer das grandes poténcias;

- A abstencéo de todo pais de exercer pressdes sobre outros paises

- Abster-se de realizar atos ou ameacgas de agressao, ou de utilizar a forga
contra a integridade territorial ou a independéncia politica de qualquer pais;

- A solucédo pacifica de todos os conflitos internacionais, em conformidade
com a Carta da ONU,

- A promogéao dos interesses mutuos e da cooperacgao;

- O respeito a justica e as obrigagdes internacionais.
De fato, no inicio de sua atuagdo, o movimento serviu como impulsor do
processo de descolonizagéo, o que estava em consonancia com objetivos principais

dos paises nao alinhados:

- apoiar a autodeterminacdo, a independéncia nacional e a integridade

territorial dos Estados;

- oposicao ao apartheid,

8 Comunicado Final disponivel em inglés em http://www.ena.lu/europe/19501956-formation-
community- europe/communique-asian-african-conference-bandung-1955.htm
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- nao aderir a pactos militares multilaterais e manter os paises nao alinhados

independentes das influéncias ou rivalidades de grandes poténcias ou blocos;
- aluta contra o imperialismo em todas as suas formas e manifestacoes;

— a luta contra o colonialismo, neocolonialismo, racismo, ocupacido e

dominacéo estrangeiras;
- desarmamento;

- nao interferéncia nos assuntos internos dos Estados e coexisténcia pacifica

entre todas as nacgoes;

rejeicao do uso ou da ameaca do uso de forga nas relagdes internacionais;

fortalecimento da Organizagao das Nag¢des Unidas;

democratizacdo das relagdes internacionais;

desenvolvimento socio-econdmico e reestruturagao do sistema econémico
internacional;

- cooperacgao internacional em termos igualitarios.

A | Conferéncia dos Paises Nao Alinhados, ocorrida no ano de 1961 em
Belgrado, lugoslavia, e liderada por Tito, Nasser, Sukharno e Nehru — figuras
proeminentes na estruturagdo do movimento, reuniu 25 paises, 0s quais
convergiram a politica de Tito na busca de uma terceira via nas relagdes
internacionais, o neutralismo e o afro-asiatismo. O resultado da juncdo dessas
linhas de atuagédo gerou uma manifestagéo contra o dominio das grandes poténcias
e a favor de uma nova ordem politica e econdmica mundial (VISENTINI, 2006).

Foi, portanto, um evento que demonstrou uma tendéncia: a construgéo de
uma iniciativa coletiva por parte dos paises sulistas. Aliancas Sul-Sul, entao,
comecaram a emergir durante o periodo bipolar como contraponto - ou viséo
alternativa - a estruturagao estratégico-militar Leste-Oeste. A identidade coletiva do

Sul foi sendo construida por meio de uma contraposi¢céo e de um sentimento de néao
pertencimento dos paises envolvidos, que se percebiam isolados da esfera de poder

do sistema internacional.

Assim, o processo de descolonizagdo no pés-guerra, a criagdo do Movimento
dos Nao Alinhados e a mobilizacdo de nagdes intermediarias e em desenvolvimento

no ambito da ONU, que levou a criacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
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Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) e a formagdo do Grupo dos 77,
constituiram os principais marcos da formulagédo de cooperacao horizontal do Sul.

No que tange a UNCTAD, criada em 1964, objetivava a promocado da
integragdo entre os paises em desenvolvimento a economia mundial. A atuagao da
UNCTAD baseia-se na orientacdo dos debates sobre politicas de desenvolvimento,
a fim de que as politicas nacionais e a agao internacional complementem-se.
Atualmente, o quadro da UNCTAD é composto por 193 paises.

Dentro do marco da UNCTAD, ainda em 1964 formou-se o Grupo dos 77, 0
qual passou a figurar entre os principais movimentos de cooperagdo Sul-Sul do
periodo correspondente a Guerra Fria. Estabelecido apds a primeira sessao da
UNCTAD, desenvolveu-se a partir do estabelecimento de uma infraestrutura
institucional para atuar frente a diversos 6rgéos internacionais, como a propria ONU
e 0 Banco Mundial. O grupo, desde sua criagao, sofreu grande ampliagdo em seu
numero de participantes; porém, apesar de ter atingido 130 paises membros,
manteve o nome em razao de seu significado historico.

Até hoje, o G77 constitui a maior organizagao intergovernamental dos paises
em desenvolvimento no seio da ONU, possibilitando aos Estados participantes um
espaco de atuagao que visa a articulagao de interesses econdmicos coletivos e ao
incremento das capacidades de negociagdo nas questbes econdmicas, tendo por

sustentaculo a promoc¢ao dos interesses da cooperagao Sul-Sul4

O que se observa é que, de maneira geral, os primeiros ensaios de
cooperagao Sul-Sul privilegiaram as relagdes referentes a esfera econémica, o que
entdo se demonstrava mais possivel do que a cooperagdo em temas de segurancga
(HIRST, 2009). Assim, buscou-se promover uma infraestrutura para a promog¢ao da
cooperagao Sul-Sul, incluindo acordos preferenciais de comércio e outros arranjos
relativamente institucionalizados.

Porém, apesar desse movimento de cooperagao pronunciado, 0 momento
imediatamente posterior a Guerra Fria criou um ambiente hostil e um reajuste dos

paises desenvolvidos a nova dindmica politica que teve severas implicagoes para a
atuacao internacional dos paises do Sul. A queda do Muro de Berlim e, em seguida,

4 Para informacgdes e documentacdes referentes ao Grupo dos 77, sugere-se a consulta ao sitio
oficial do grupo em http://www.g77.org/doc
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da propria URSS, deu inicio a uma nova ordem global, que, todavia, em seus
primeiros estagios caracterizou-se pela desordem nas relagbes entre as nagdes

(VISENTINI, 2006).

Diante dessas condigdes, os Estados Unidos lograram manter certo grau de
iniciativa, embora sem capacidade para solucionar os problemas estruturais que
entdo se incrementavam. De certa forma, o papel norte-americano advindo do
encerramento da Guerra Fria ndo gerou, por si, uma desorientagéo, pois os Estados
Unidos ja representavam, mesmo durante o conflito bipolar, o centro do sistema
mundial capitalista, articulando um papel de lideranga natural no concerto das
nacdes que adotavam tal modelo. O que desestabilizou o sistema internacional, em
verdade, foi o desaparecimento de um elemento opositor, qual seja, uma poténcia de
modelo socialista, que sustentava a maneira como se davam as relagdes
internacionais. E que o desaparecimento da URSS, cujo modelo era antagénico
aquele do sistema capitalista, desencadeou o aumento dos conflitos entre os paises

capitalistas que, livres da ameacga externa, puderam dar vazdo a sua imensa
capacidade produtiva e destrutiva (VISENTINI, 2006).

Na esfera politica, paralelamente, fomentaram-se novos conflitos regionais
altamente letais e de arbitrio militar das grandes poténcias. De acordo com Samuel
Pinheiro Guimaraes (2009), as grandes poténcias reforcaram seus esquemas
militares de intimidagao, contencdo e sancdo em um esforco de reconstrugdo da
situacdo anterior a 1914, em cujo centro estaria um grupo de paises que
concentravam a riqueza e o poder mundial. A periferia do sistema internacional,
coexistiria uma enormidade de Estados e ex-colbnias, que além de enfraquecidos
econdmica e politicamente, ndo contavam com significativa coordenagéo entre si.
Permaneceram,, em diversos casos, sob a administragdo indireta ou mesmo direta
das agéncias internacionais, “comprometidos com acordos internacionais, Estados,
a quem se acenava com modestissimo assistencialismo internacional”.

Fato é que o ambiente global tornou-se instavel, favorecendo as relagdes de
forca. Em sintese, viu-se uma atuagao mais enérgica dos paises desenvolvidos que,
em tal contexto, buscaram garantir posi¢des favoraveis diante de um quadro de
incertezas quanto ao futuro das relagdes internacionais.

Assim, se de um lado os paises desenvolvidos assumiram comportamentos

fortemente defensivos, atuando de maneira mais enfatica em prol de seus interesses
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nacionais € de seus ganhos de curto prazo; os paises em desenvolvimento, por
outro, sofreram uma forte reversdo em sua capacidade politica e econémica, a qual
foi fomentada pelo aceleramento do processo de globalizagao.

Este processo, dirigido pelas instituigdes de Bretton Woods® e o GATT — bem
como sua organizagdo sucessora, a OMC - redefiniu o centro das negociag¢des
internacionais, atribuindo-o a um grupo restrito de paises desenvolvidos. A
continuagao dos arranjos sulistas até entdo implementados, portanto, foi dificultada.
Em parte porque, como resposta a crise econémica que atingiu inumeros paises em
desenvolvimento nas décadas de 1980 e 1990, foram fechados acordos que

vinculavam tais paises, mediante condigdes firmemente estabelecidas, a assisténcia
financeira das instituicdes de Bretton Woods.

Com efeito, se durante a disputa ideoldgica Leste-Oeste havia, nos féruns de
paises do Sul, algum espaco para a discussao de alternativas politico-econémicas;
o colapso da URSS, somado a adesdao massiva de paises ao modelo neoliberal,
enterrou os modelos de desenvolvimento pensados sob a perspectiva periférica -

como aquele inspirado pela CEPAL, no caso da América Latina.

Com a queda do Muro de Berlim, entdo, procedeu-se a uma leitura
simplificada do fim da Guerra Fria: constatada uma nova ordem mundial, que
sedimentava a Pax Americana, declarou-se que era inevitavel o ajuste dos paises a
economia de mercado e & democracia (BATISTA, 2001). E essa a esséncia do
trabalho de Francis Fukuyama, que previa uma nova fase de democracia global
baseada na vitéria do modelo capitalista avangado, o qual passaria a se consolidar
nos paises pés-comunistas e do Terceiro Mundo (HALLIDAY, 1999).

As propostas do Consenso de Washington nas 10 areas a que se dedicou
convergiam para dois objetivos basicos. Por um lado, a drastica redugao do Estado
e a corrosao do conceito de Nagao; por outro, 0 maximo de abertura a importagao
de bens e servicos e a entrada de capitais de risco. Tais medidas foram

apresentadas como sintetizadoras de um grande principio que, de acordo com os

5 A Conferéncia de Brettonwoods, realizada em 1944 - quase no fim da Segunda Guerra Mundial -,
congregou os paises vitoriosos na discusséo da reconstrucao internacional no p6s-Guerra. Para
tanto, fez-se necesséria a definicdo de regras e procedimentos, com vistas a organizar as relagdes
internacionais, e criar instituicoes p ara implementa-los. Foi neste momento que se criou o FMI, cujo
objetivo era administrar o sistema internacional de pagamentos baseado em taxas de cambio fixas,
concebido na propria conferéncia de Brettonwoods. Ademais, foram criados o Banco Mundial e o
Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT).
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paises desenvolvidos, passaria a nortear as relagdes econdbmicas mundiais: a
soberania absoluta do mercado autorregulavel, tanto interna quanto externamente
(BATISTA, 2001).

A atuacédo do FMI, nesse momento, foi fundamental, tendo reflorescido face
ao interesse dos paises em desenvolvimento em, mediante a fixacdo de taxas de
cambio estaveis, controlar a inflacdo ou diminuir as incertezas comerciais nas
economias voltadas para a exportacdo. E preciso levar em conta, porém, que
mesmo nos paises em desenvolvimento ja se observava que o fluxo de capital
financeiro internacional estava praticamente irrestrito; os fluxos de capital privado
ultrapassavam amplamente os de capitais publicos e multilaterais; e, ao mesmo
tempo, uma ideologia antiestatista profundamente conservadora estabeleceu-se na
maioria das sociedades ocidentais, inclusive nos paises do Sul, impulsionando as
privatizagdes, o desregulamento das atividades privadas e, em geral, o afastamento
do Estado do ambito econémico. A postura do FMI nesse novo contexto, entado, foi
de defender a causa da liberalizagéo financeira, visando a permitir a livre circulagéo
internacional de capitais de qualquer natureza, pressionando para desmontar
controles e restricbes sobre operagdes cambiais e financeiras. A fim de melhorar a
eficiéncia dos setores financeiros de paises em desenvolvimento, o FMI passou a
recomendar que eles fossem abertos a bancos estrangeiros. Por fim,
acompanhando a onda conservadora e antiestatista iniciada na década de 1980, o
FMI deixou para tras as suas ressalvas quanto a intromissao nas politicas internas
das economias assistidas para apoiar diretamente mudangas nos instrumentos de
politica econdmica por elas utilizadas (CARVALHO, 2004).

Aqui, importa destacar que embora o Consenso de Washington reconhecesse
a democracia e a economia de mercado como objetivos complementares, houve
uma preferéncia manifesta pela implementagcdo eficaz do segundo — implicando,
inclusive, em uma subordinacdo do politico ao econémico. De acordo com o
Consenso de Washington, a sequéncia preferivel era, em ultima analise, capitalismo
liberal primeiro, democracia em seguida (BATISTA, 2001).

Ademais, no que tange aos paises em desenvolvimento, marcados
nitidamente por dificuldades sociais (educagao, saude, distribuicdo de renda,
eliminacao da pobreza), viu-se que essas demandas nao foram tratadas pelo

Consenso, que pressupunha que as reformas sociais decorreriam naturalmente da
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liberalizagdo econbmica. A falta de adequacgdo da liberalizagdo econb6mica as
condicdes especificas de cada pais foi uma das maiores dificuldades enfrentadas
pelos paises em desenvolvimento.

De acordo com Amorim, a liberalizacdo do comércio pode até conduzir a
prosperidade — contanto que ocorra de forma equilibrada e leve em conta as
necessidades diferenciadas dos paises mais pobres. Esse nédo tem sido o ocorrido
até agora. E amplamente aceito que o sistema multilateral de comércio sofre de um
déficit de desenvolvimento (AMORIM, 2005).

Como se viu, a globalizacdo nos moldes do Consenso de Washington trouxe
consigo a ideia de irreversibilidade. A integracdo e a globalizagdo n&o foram mais
apresentadas como caminhos possiveis, mas como realidades irreversiveis. Nao
havia a possibilidade de recuos; apenas de parar ou avangar. Como a decisdo de
parar seguramente teria efeitos danosos (seria cedo demais para colher os
beneficios da globalizagdo e tarde demais para restabelecer os controles), a unica
escolha racional seria a de avangar (CARVALHO, 2004).

Aos paises periféricos, talvez, a irreversibilidade do processo tenha sido ainda
mais danosa, pois implementada sob a o6tica de uma organizagdo do sistema
internacional a partir dos paises centrais: o centro do sistema buscou impor uma
globalizagdo de cima para baixo aos demais paises, havendo, em seu amago, a
disputa entre os poderes globais para garantir areas de influéncia em termos

econdmicos, politicos e militares.

Afirma Milton Santos (2001), neste sentido, que no caso dos paises
periféricos o potencial de crescimento foi tolhido pelas extremas disparidades sociais
e pela vulnerabilidade externa, especialmente no periodo de maior aceleragdo do
processo de globalizagdo. Ademais, como as empresas transnacionais tendem a
exercer sua vontade de poder no plano global, gerou-se uma luta que colocou os
paises em competicdo — participando, como parceiros mais frageis, os paises
subdesenvolvidos.

Neste sentido, em determinados momentos houve o reconhecimento da
existéncia de uma minoria de vencedores e uma maioria de perdedores e que,
enquanto a globalizagédo de mercados aumentava a riqueza agregada no mundo,
gerava aumento das desigualdades dentro e entre as nagbes (KAZANCIGIL, 2002).

Em funcao disso, uma lacuna de percepgdes e tensdes politicas foi gerada entre os
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paises do Norte e os do Sul, ndo tanto em relagdo a implementagao do projeto de
globalizagdo em si — 0 qual, aquele momento, pareceu incontestavel -, mas as suas
condicbes e a direcdao que tomava: a ordem econdmica liberal vigente impunha
tratamento supostamente igual a paises em evidente condigdo de desigualdade.

Sob a otica dos paises periféricos, durante a aceleracido do processo de
globalizagao € inquestionavel que as agendas internacionais refletiram os interesses
e as agendas dos poderes politicos e econdmicos localizados no centro do sistema
mundial; limitando a probabilidade de geracdo de novos bens publicos globais
adaptaveis tanto para o Sul quanto para o Norte (KAZANCIGIL, 2002).

A restricdo dos recursos de poder dos paises em desenvolvimento nas
décadas de 80 e 90, portanto, deveu-se a soma de dois fatores principais: a crise
econdmica percebida nessa época e a propria reestruturacdo politica advinda do
término da Guerra Fria, que restringiu significativamente os recursos de poder dos
paises em desenvolvimento para fins de politica externa. Com efeito, naquele
momento a estabilidade das normas econémicas e os ganhos coletivos de longo
prazo passaram para um plano menos urgente diante da necessidade de
consolidagdo do projeto globalizador e da adaptagdo das economias nacionais as

novas diretrizes.

Houve, assim, um refluxo do movimento reivindicatério entdo em voga e,
consequentemente, a perda de um importante campo de atuacao dos paises do Sul.
Parte disso deveu-se ao esgotamento econdmico dos paises em desenvolvimento e
a reducdo do potencial comprador desses mercados; além disso, em termos
politicos, houve uma mudanca de interesses e reivindicagcbes baseada na
diversificagcao do perfil econbmico e exportador entre os paises em desenvolvimento.
O resultado dessas mudangas foi a restricdo da capacidade de barganha e da
efetividade da atuacdo de referidos paises no contexto internacional (SENNES,
2003).

Mesmo aqueles paises em desenvolvimento que ja haviam garantido um
campo proprio de acao e influéncia politica e econdmica no periodo da Guerra Fria
perceberam a incompatibilidade dessa pretensdo com a situagdo econdmica,
comercial e financeira pela qual passava a economia mundial desde meados década
de 1980. Por conseguinte, as relagdes entre os paises do Terceiro Mundo, que entéo
ja articulavam um espago econdémico e politico proprio de paises com certa
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identidade de desenvolvimento, foram substituidas pela retomada das relagbées
econdmicas com os paises desenvolvidos em niveis prioritarios (SENNES, 2003).

A vista disso, a cooperagéo Sul-Sul ocorrida nos moldes do periodo bipolar,
pode-se dizer, ndo conseguiu manter-se diante do fluxo decrescente de recursos
nos paises subdesenvolvidos — que liberalizaram suas economias sem a garantia de
que os paises desenvolvidos acatariam as orientagbes que impunham aos paises
mais pobres. Em verdade, os paises desenvolvidos, opondo-se as praticas
inerentes ao livre comércio e ao multilateralismo entdo fortemente apregoados, nao
deixaram de praticar o protecionismo, protegendo, assim, suas proprias economias

dos efeitos negativos da globalizagao (RIS, 2007).

3.2. O PAPEL DOS PODERES EMERGENTES NO CONTEXTO
INTERNACIONAL MULTILATERAL

O fim da Guerra Fria trouxe alteracbes no equilibrio de forga entre as
principais poténcias, mantendo o poder internacional restrito a um pequeno nucleo
de paises. E, se é possivel dizer que as desigualdades entre paises no sistema
internacional se mantiveram no pdés-Guerra Fria, também é preciso sopesar o
impacto de dois movimentos posteriores ao conflto - que acompanharam
diretamente a implementagao do projeto de globalizagao e ja foram de certa forma
mencionados previamente: a opg¢ao pelos espacos multilaterais de negociagéo, de
um lado; e a regionalizag&o, de outro.

Em primeiro lugar, no que tange ao fortalecimento do multilateralismo, é
importante salientar que a globalizagdo imprimiu nova fungdo a muitos Estados, que
alteraram sua maneira de atuar frente as relagdes internacionais. Para muitos
paises, especialmente aqueles desprovidos de grandes poderes na esfera global, o
fim da ordem bipolar alterou a estratégia de inser¢do: na maior parte dos casos,
foram aos poucos abandonando as atitude autonomistas, substituindo-as por uma
postura mais coletiva, propria do multilateralismo (CERVO, 2006).

Com efeito, muito embora a atuagcédo de paises do Sul — como é o caso de
india, Brasil e Africa do Sul — em féruns multilaterais j& acontecesse em momentos
anteriores, tal tinha um carater modificador da ordem; em contrapartida, o
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multilateralismo que se apregoou a partir da década de 1990 estava inserido em
uma ordem e nao pretendia rompé-la: apenas adapta-la, na medida do possivel,
aos interesses especificos de cada pais.

Entraram na agenda tanto os temas negociados no Acordo Geral de Tarifas e
Comércio (GATT) — Organizagdo Mundial do Comércio (como, por exemplo,
propriedade intelectual, investimentos, comércio de bens e servigos, desregulagao
econdmica, fim dos sistemas de preferéncia); quanto aqueles referentes ao sistema

da ONU (meio ambiente, direitos humanos e seguranga global).

Diante de um ambiente multilateral, comecou a se enfrentar o risco de as
decisbes coletivas diminuirem os recursos de protegcao dos Estados face a ordem

internacional. Como contrapartida, uma das solucdes para o fortalecimento dos

paises na esfera internacional deu-se por intermédio da regionalizagdo, fendbmeno
que, em principio, também decorreu diretamente da globalizagdo comercial e

financeira.

Se a competitividade € o motor da etapa atual do capitalismo, a fluidez &
condicdo necessaria para que a concorréncia possa se exercitar em qualquer
escala. Neste sentido, afirma Igor Moreira:

Aos agentes da globalizacdo — fundamentalmente as grandes
corporagdes internacionais — interessa a remogao de qualquer
entrave a livre circulagdo do capital (a excegdo do variavel,
particularmente a mao-de-obra do Sul ambicionando os mercados
de trabalho do Norte), com a eliminagédo dos dbices e restricbes que
caracterizam as linhas demarcatérias do Estado Nacional. Dai a
tendéncia, ou pelo menos o desejo, de aboligdo da fronteira nacional,
que deixa de ser encarada como a faixa de descontinuidade,
sobretudo de poder, que margeia os limites do territério do Estado,
para se tornar uma superficie amplamente permeavel a passagem de
produtos e ideias. Algumas areas fronteiricas, inclusive, revelam-se
ocasionalmente atraentes a empreendimentos econdmicos de
articulagao binacional (MOREIRA, 1997).

A formagédo dos blocos regionais, dessa forma, veio fundamentada por um
arcaboucgo ideoldgico. Na esteira do Mercado Comum Europeu (ou Comunidade
Econémica Europeia — CEE), que em 1993 transformou-se em Unido Europeia,
criaram-se novas jungdes de paises territorialmente proximos: Acordo de Livre
Comeércio da América do Norte (NAFTA), Mercado Comum do Sul (MERCOSUL),
Zona de Livre Comeércio do Sudeste Asiatico (ASEAN) e a Comunidade para o

Desenvolvimento da Africa Austral (SADC).
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O processo de regionalizagao tem diferentes interpretagdes: de um lado, é
vista como um vetor preservacionista dos Estados Nacionais que, atuando em
conjunto, fortalecem-se e, por conseguinte, tornam-se aptos a enfrentar a
concorréncia internacional com mais recursos de poder; por outro lado, como uma
escalada no sentido da abolicdo das fronteiras — ao menos as econdmicas - em sua
conotacdo globalizante de livre circulagdo de capitais e mercadorias (MOREIRA,
1997).

De todo modo, parece incontestavel que a regionalizagdo permitiu uma
reorganizacao dos espacos politicos e econdmicos, a ponto de as relagdes entre
Estados vizinhos tornarem-se responsaveis pelos pontos de contato mais sélidos
entre paises. E, a partir do fortalecimento das regides, aumentou-se a exposi¢cao
dos paises as interagdes globais.

Dentro de uma regido, tende a surgir um poder regional, que geralmente € o
pais que possui capacidades maiores que as de seus vizinhos e, em funcgao disso,
atua como lideranca de seu entorno. E preciso observar as possibilidades e
limitacbes de atuagdo de poder regional, porquanto permanece em posigao
desfavoravel com relagdo aos paises detentores de poder global. Em sintese, o
poder regional ndo se deriva unicamente do contexto mais amplo de poder global;
tampouco € um mini-poder global em um mundo segmentado (WOMAK, 2007).

india, Brasil e Africa do Sul sdo poderes regionais. Sdo trés grandes paises
democraticos que contam com vasto pluralismo cultural, e que tém que enfrentar
problemas internos parecidos, além de coincidirem nas grandes linhas de suas
politicas: a promog¢ao da democracia, a paz e a estabilidade; o desenvolvimento
sustentavel; e a luta contra a fome, a pobreza e a desigualdade social a niveis
nacionais e internacionais. Todavia, distinguem-se quanto a seu tamanho, a
gravidade de seus problemas sociais e econémicos internos e, no que aqui importa,

quanto a seus papéis regionais (SOUSA, 2007).

Seguindo a linha da regionalizagdo, percebe-se que, aqueles paises que

almejam alcancgar uma posigao diferenciada no sistema internacional, € fundamental

mostrar-se capaz de representar sua regido. E esta representacdo acontece, de

maneira mais explicita, nos féruns multilaterais.
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Assim, o fomento do multilateralismo e a regionalizagdo sdo duas tendéncias
marcantes das relagdes internacionais do Pés-Guerra Fria — e andam juntas. E, de
certa forma, é possivel afirmar que os dois movimentos, somados, foram
responsaveis por uma retomada da diferenciacdo de uma parcela importante dos
paises em desenvolvimento, quais sejam, os paises emergentes (LIMA; HIRST,
2009).

A fim de definir os poderes emergentes, ndo se pode olvidar que os niveis de
desenvolvimento sempre variaram entre os paises do Sul. Contudo, a relevancia de
determinados paises nos processos de regionalizagdo e a atuagao destacada frente
a organismos multilaterais propiciou que alguns paises — como a india, o Brasil e a
Africa do Sul — ocupassem uma posi¢cdo proeminente no mundo em

desenvolvimento.

Ndo ha um consenso acerca da definicdo desses paises: com efeito, a
nomenclatura varia entre poténcias médias, paises intermediarios, poténcias
regionais, entre outras. Porém, ainda que existam sutis variagbes entre tais
classificagdes, todas tratam de paises que se diferenciam dos demais paises em

desenvolvimento na estratificac&o internacional (LIMA; HIRST, 2009).

Ao atribuir a um pais a definicdo de “intermediario”, sopesam-se diferentes
indicadores, de acordo com Hirst (2009): tamanho da populagado, identidade
geopolitica e nivel de desenvolvimento, e mesmo suas contribuigbes para a
estabilidade regional e internacional. Em suma, os poderes intermediarios sdo uma
categoria de Estados que, ainda que caregam das capacidades dos grandes
poderes, possuem determinados fatores - como o tamanho geogréfico, os recursos
disponiveis e o papel regional que exercem — que os impedem de ser ignorados. E
que apesar de nao disporem da capacidade necessaria para confrontar a regéncia
do sistema internacional, possuem suficiente poder para impedir que os grandes
poderes os forcem a atuar de modo oposto a seus interesses.

Sennes (2003) atribui a caracterizagdo de paises intermediarios ao principio
da graduagdo, com base no qual se faz possivel a distingdo entre os paises em
desenvolvimento. Para o autor, ndo se poderia falar em um bloco homogéneo dos
paises do Sul, pois alguns destes paises diferenciam-se dos demais porque contam
com uma posigao intermediaria no sistema internacional — devida especialmente aos

niveis de desenvolvimento econdmico e industrial, a participagdo no comércio
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internacional e a capacidade de adesao as normas vigentes. Este status acarreta,
inclusive, alteracbes de ordem econdémica aqueles paises que atingem um patamar
intermediario: em funcao disso, determinados beneficios econdmicos e comerciais
nao lhes sdo mais destinados, embora ndo haja a contrapartida de uma integragao
dos paises intermediarios ao circulo internacional dos paises desenvolvidos.
Ademais, Sennes (2003) considera que aqueles poderes médios que atingem uma
posigcao de centralidade regional, atuando nas instituicbes multilaterais em prol da
redugdo da influéncia das grandes poténcias, podem ser considerados poderes
emergentes. Em suma, uma matriz emergente de politica externa representar-se-ia
pela compatibilizagdo de duas dimensdes: a de poténcia média com a de grande
mercado emergente, sem se esgotar em nenhuma destas individualmente.

A compreensao da ideia de poder emergente necessita, em outros termos, do
cruzamento dos significados de “grande poder” e de “poder médio” - sendo os
primeiros aqueles Estados com capacidades e intengdes suficientes para atuarem e
influenciarem a configuragao sistémica, enquanto os segundos podem ser definidos
com base em seu poder relativo, ou seja, os papéis sistémicos e/ou regionais

especificos que exercem (SAHNI, 2006).

Tendo tal compreensdo como mote, € possivel perceber que os paises
emergentes atuam como interlocutores dos paises periféricos. De acordo com Lima
e Hirst, os indicadores que diferenciam os paises emergentes em relagdo aos
demais paises em desenvolvimento sdo tanto materiais quanto de soft powers,
conceito que demonstra a influéncia cultural exercida sobre outros paises,

particularmente em dimensdes culturais, politicas publicas voltadas

para o desenvolvimento e padrdes de organizagao social que possam
funcionar como modelos a serem imitados e copiados pelos paises

em desenvolvimento (LIMA; HIRST, 2009).

Assim, em que pesem as distingdes entre paises do Norte e do Sul, em uma
ordem multilateral possibilita-se a alguns paises fora do centro de poder uma

atuagdo menos passiva na ordem internacional, mediante a adogao de estratégias

qgue viabilizam a promoc¢ao de interesses nacionais e a busca por um diferente status

6 O soft power, definido como poder suave e de cooperacgao, sustenta-se em elementos de poder
intangiveis e que ndo podem ser percebidos na pratica. O poder suave relaciona-se ao poder do
convencimento e de ideias, sendo suas principais fontes o desenvolvimento econémico, o
conhecimento e tecnologia, ideologia e cultura (Pecequilo, 2004).
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na hierarquia de poder internacional. Isso acontece, no caso dos poderes
emergentes, pela utilizagdo do espago caracteristico do multilateralismo: ai se
encontra uma oportunidade de otimizagdo dos resultados na arena internacional,
porque em um espac¢o multilateral desenvolvem-se alguns principios basicos a
convivéncia entre paises de diferentes graus de poder, quais sejam, a igualdade
soberana dos Estados e a distribuicdo de posigdes importantes nas instituicdes

internacionais.

Passada a adaptagcdo necessaria dos paises em desenvolvimento a
dissolugdo do esquema bipolar, alguns paises paulatinamente adquiriram um papel
relevante na ordem internacional, procurando alterar o paradigma societario vigente.
E, especialmente depois da formagao dos blocos regionais, tais paises iniciaram um
movimento de reestruturacdo do sistema mundial, buscando, conforme Visentini
(2006), a integracao das agendas social, ambiental e democratica na globalizacao.

Afirma o autor:

E nesse quadro de reordenamento mundial que os chamados paises
emergentes — como Brasil, India e Africa do Sul — comegaram,
paradoxalmente, a ganhar mais espago no cenario internacional, assim como
foram sendo também beneficiados pelo fortalecimento dos regionalismos,
como o MERCOSUL, a SAARC, na Asia Meridional, e a SADC, na Africa
Austral. Com o fim da Guerra Fria ha um retorno desses grandes paises
periféricos para o jogo diplomatico, agindo, muitas vezes, como intermediario
entre os paises da OCDE e os em desenvolvimento (VISENTINI, 2006).

Vale dizer que a classificacdo de poder emergente se aplica para india, Brasil
e Africa do Sul. Os trés paises se encontram em posicdo diferenciada da de meros
poderes médios: sao poderes médios em ascensao e possuem potencial de cumprir
um papel configurador no sistema internacional — a capacidade de politizar a agenda
global esta intrincada nas posi¢des de politica exterior assumidas por esses paises
(HIRST, 2009).

Na pratica, o que se observa € que o multilateralismo provou ser um
instrumento de valor inestimavel na inclusdo de alguns paises em desenvolvimento
na hierarquia internacional. A estratégia adotada pelos poderes emergentes,
partindo-se dessa premissa, € no sentido de criar coalizbes para, com base em uma
relagao cooperativa, alcancar com mais facilidade os interesses comuns.

A alteracdo das instituicdes € questéo central para os Estados emergentes, ja
que atribuem a elas grande capacidade de influenciar comportamentos estatais

(HIRST, 2009). O ambiente multilateral auxilia, ademais, a superar, no espago de
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negociagodes, as diferengas materiais dos paises. Assim, os Estados emergentes, ao
somarem-se a uma instituicdo multilateral, passam a partilhar interesses,
preferéncias e motivagdes, criando oportunidades para afetar as regras do jogo,
embora ndo contem com recursos materiais equivalentes aos dos grandes poderes
(ALDEN; VIEIRA, 2006).

O multilateralismo, portanto, potencializa a capacidade de agao dos poderes
emergentes. E, a partir dai, esses paises retomaram sua atuagdo na consolidagéo
de lagos horizontais entre Estados do Sul, apesar da maior fragilidade econdémica.
Existe hoje uma consciéncia no sentido de que as propostas de mudangas no
processo de globalizagcdo podem ser introduzidas pelos poderes emergentes,
retirando dos paises centrais 0 monopalio de iniciativas de ambito global.

Vencido um primeiro momento em que o0s paises em desenvolvimento
encontraram-se desprovidos de forca para atuar de modo mais incisivo na
modificagdo do sistema internacional, aos poucos as propostas de coalizdes
interestatais entre paises emergentes foram retomadas, tendo por base,
especialmente, a difusdo de uma crenca no multilateralismo e o fortalecimento

advindo da regionalizagao.

4, féRUM IBAS: ACOMODAGCAO AO ARRANJO MULTILATERAL OU
ACAO AUTONOMISTA?

Apds o retrospecto da atuagdo externa de india, Brasil e Africa do Sul, bem
como dos movimentos que uniram paises do Sul durante e apés a Guerra Fria, ja é
possivel verificar a concomiténcia de alguns pontos fundamentais as politicas
exteriores dos trés paises estudados: de um lado, uma opg¢ao pelos arranjos
multilaterais e, de outro, uma intencdo de autonomia que, apesar de interrompida em
algumas circunstancias ao longo do transcurso histérico, aparece como
predominante.

E por isso que, apesar de ndo estarem em condig&o central, ndo se pode falar
em auséncia de interesses nacionais dos trés paises — e com perspectivas de alterar
a ordem. Eles ficam claros quando as politicas externas sao direcionadas ao

desenvolvimento (que acarretaria a diminuicdo das desigualdades e contradi¢gdes
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internas) e ao aumento do espaco destinado aos paises semiperiféricos e periféricos

no sistema internacional.

Agora se pretende-se analisar de que maneira o IBAS influencia as posturas
externas nos trés paises. Ainda entender o impacto, de forma acurada, do Fundo
IBAS de Combate & Fome e a Pobreza. A primeira vista, ja se sabe que o projeto, ao
mesmo tempo que obtém melhoras para paises extremamente pobres das trés
regides, demonstra uma intengdo aparente de alteracdo dos status de india, Brasil e
Africa do Sul. Ainda que em pequena medida, os trés paises tém invertido a légica

de ser recipiandarios para passarem a ser doadores internacionais.

Ao fim, observar-se-a de que maneira o IBAS esta inserido no conceito de
aliancas pragmaticas de geometria variavel, a fim de que se possa concluir,

finalmente, os impactos do IBAS nas posturas autonomistas.

4.1 A CRIAGAO DO F(')BUM DE DIALOGO IBAS: ARRANJO TRILATERAL
PARA INFLUIR NA POLITICA EXTERNA DE INDIA, BRASIL E AFRICA DO
SUL

O novo dinamismo das relagdes Sul-Sul tem no Férum de Dialogo IBAS um
modelo paradigmatico. Cooperagao entre paises de condigdes similares, suas bases
encontram nos interesses difusos um incentivo que deseja superar as divergéncias
pontuais, especialmente por se tratar de uma parceria até entdo inédita e, logo,
carente de experiéncias anteriores que possibilitem evitar equivocos estratégicos.

Um férum de paises do Sul composto por apenas trés membros assume um
importante papel de buscar aumentar o impacto da atuagao sulista nos processos de
tomada de decisdes internacionais. Essa tripla composigédo identifica um objetivo
concreto de produzir resultados mais rapidos do que as organizagdes anteriores,
baseadas em amplos quadros de membros. Ainda mais importante do que o numero
de membros: o modelo de cooperacao horizontal atual entre paises do Sul baseia-
se na busca pela convergéncia de interesses, ao mesmo tempo que atende aos
interesses nacionais dos Estados envolvidos.

E verdade que ha diferencas no seio do grupo, as quais funcionam tanto
como obstaculos como incentivo para que se encontrem solug¢des para concilia- las,
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fortalecendo um tipo de relagdo ainda incipiente no sistema internacional. Aspectos
de insercdo econdmica, regional e geopolitica vao desvendando espagos de
cooperagao antes latentes, escondidos pelo perfil socioeconédmico dual dos

integrantes do IBAS.

O ponto de partida politico-filoséfico da cooperacéo entre os trés paises pode
ser resumido pelo compartilhamento, entre india, Brasil e Africa do Sul, da dinamica
interna e externa dos paises sulistas:

Esse perfil os faz atores estratégicos na cooperagao internacional na
medida em que existe um conhecimento comum partilhado entre os
paises do Sul, o que nao ocorre quando nao detém o mesmo
conhecimento contextualizado com respeito aos recipientes do Sul
(LIMA; HIRST, 2009).

E o ponto de convergéncia que da sustentac&o ao projeto IBAS ¢ a defesa do
multilateralismo. Nesse aspecto, o grupo vale-se de experiéncias anteriores, pois na
defesa de procedimentos e de instituicbes reside o principal elemento de
continuidade entre a cooperagdo Sul-Sul hoje. Nesse sentido, as discussdes nos

féruns globais de seguranca e de desenvolvimento sao especialmente relevantes.

Na esfera social, por exemplo, saude e educacido apresentam
simultaneamente estruturas semelhantes as dos paises desenvolvidos e caréncias
que caracterizam a infraestrutura social dos paises mais pobres. Mas é neste ponto
que se situa talvez o melhor exemplo da novidade desse tipo de alianga. No caso do
tratamento da AIDS, por exemplo, o IBAS encarna o novo sentido da colaboragao
entre os paises do Sul ao combinar as potencialidades de cada parceiro (LIMA;
HIRST, 2009):

- 0 aporte de uma industria de farmacos tecnologicamente desenvolvida
(india);

- a tecnologia de novos métodos de tratamento da doencga (Brasil);

- a demanda por esses servicos de saude publica, haja vista as
externalidades em que a Africa do Sul incorre por estar situada em um continente
onde € maior a incidéncia da doenca.

Lembrando que o contencioso referente a medicagdo para tratamento da
AIDS teve inicio ainda em 1997, quando os Estados Unidos iniciaram um movimento
visando a revogacao da legislagdo sul-africana que permitia o licenciamento

compulsério e a importagao de medicamentos mais baratos de outros paises — em
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especial a india - sem a autorizagdo do detentor da patente. Em virtude dos custos
eleitorais que as medidas norte-americanas em relacdo a Africa do Sul estavam
causando em territério norte-americano, houve uma contencdo nas represalias
aplicadas ao pais africano por parte do Partido Democrata, entdo no governo.
Porém, com a vitéria republicana nas elei¢ées seguintes (tendo havido, durante a
campanha, amplo suporte financeiro por parte da industria farmacéutica norte-
americana, descontente com a posi¢gdo dos democratas), o governo norte-americano
retomou a luta contra a quebra de patentes, tendo como alvo o uso de licenga
compulséria em caso de saude publica previsto pela lei brasileira, que afetava
diretamente a industria farmacéutica dos Estados Unidos (OLIVEIRA, 2005).

A atuacédo do governo brasileiro frente a OMC foi bastante marcante, tendo
reunido, em sua volta, varios atores internacionais favoraveis as demandas dos
paises em desenvolvimento. A bandeira levantada pelo governo foi a de que a
questdo das patentes tinha sérios efeitos sociais e econbémicos, pois 0 preco
praticado pela industria norte—americana impossibilitava o tratamento da populagao
doente. Diante da omissdao dos Estados Unidos, o Brasil autorizou a licenga
compulséria, baseando-se em argumentos ético-morais de acesso universal a
salde — o qual era estendido também aos demais paises, entre eles a Africa do Sul.
Os principios ativos dos medicamentos foram, em seguida, importados da india, que

se tornou um aliado fundamental nesta questdo (OLIVEIRA, 2005).

A presenca da india, nesse sentido, conferiu novos contornos & relagdo
inicialmente bilateral entre Brasil e Africa do Sul:0 tema do HIV exemplifica uma
linha de negociagdo que vinha se desenhando entre o Brasil com paises africanos,
mas que no caso da Africa do Sul acabou sendo formalizado no ambito trilateral. A
epidemia da AIDS, considerada um problema de seguranga néo tradicional de relevo
virou um dos objetivos da parceria triangular do sul.

E inegavel que a presenca desse “terceiro elemento” nas relacdes que o
Brasil vinha empreendendo com os paises africanos do seu hemisfério conferiu
grandes oportunidades a alianga Sul-Sul. Apesar de uma evolu¢gdo democratica bem
diversa dos demais parceiros, a india pode contribuir no ambito da tecnologia em
farmacologia, de que tanto o Brasil quanto a Africa do Sul carecem. O seu ecletismo
cultural pode dar alguns exemplos de convivéncia e coes&o social para a Africa do

Sul. O Brasil pode ajudar a india e a Africa do Sul com as politicas publicas de
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saude, especialmente no caso do HIV, bem como das politicas sociais. E a Africa do
Sul pode favorecer comercialmente aos demais, com destaque para o conhecimento
em extracdo de minérios. Além disso, a parceria pode representar vantagens
politicas, ja que o reconhecimento reciproco dos protagonismos regionais e
internacionais de seus membros e 0 apoio aos interesses comuns em Orgaos
multilaterais pode vir a ser muito positivo para os trés (MALMANN, 2009).

Os efeitos dessa iniciativa foram incontaveis, mas acima de tudo
demonstraram o poder de barganha dos paises em desenvolvimento com os paises
industrializados na negociagdo multilateral (principalmente pelo multilateralismo da
Organizagdo Mundial do Comércio), que acabaram por admitir a legitimidade da
excecao as regras de propriedade intelectual em relagdo aos antivirais fabricados
em india e Brasil e utilizados na Africa do Sul (HIRST, 2009).

E ainda mais importante foi perceber o impacto da argumentagcao embasada
em premissas sociais e de desenvolvimento, a qual teve enorme efeito sobre a
opinido publica internacional. E, muito embora naquele momento a cooperagéo nao
tenha tido continuidade, a iniciativa triplice serviu de modelo para, tempos depois,
consolidar-se a aproximagao entre os paises. De modo geral, a nocédo de
complementaridade impulsionou a arquitetura do IBAS desde seu inicio.

No que concerne a sua formacéo, a cooperagédo entre paises do Sul ja era
almejada, na Africa do Sul, pelo Congresso Nacional Africano, mesmo antes de sua
chegada ao poder — pretendendo que, mediante a articulagdo desses paises, fosse
incrementada a comunicagao do Sul com o G8. Mas ao longo do governo de Nelson
Mandela ndo houve qualquer proposicdo em moldes mais concretos, o que se
atribui, de certo modo, a dificuldade do governo sul-africano em se projetar como

lideranga em um contexto de tao incipiente transicdo democratica (ALMEIDA, 2009).
A oficializagao desta proposta deu-se em margo de 2000, ja na presidéncia

de Thabo Mbeki. Naquele momento, almejava-se um grupo maior, com vistas ao
dialogo com os paises desenvolvidos. Porém, os atentados de 11 de setembro de
2001 encerraram as possibilidades de continuidade das negociagdes, tendo em vista
que passou a imperar um ambiente internacional de grande turbuléncia. Em

resposta ao ataque, o governo norte-americano acentuou o viés unilateral de sua

atuagao externa, buscando proteger a supremacia politico-militar dos Estados
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Unidos. Chegou a manifestar expressamente a disposigdo em utilizar o “ataque
preventivo” (OLIVEIRA, 2005).

A ideia de “guerra preventiva® considerada por Washington contrariava
frontalmente a lei internacional, na medida em que a Carta da ONU proibe o recurso
da guerra exceto em casos de legitima defesa. De acordo com Noam Chomski
(2003), o uso dos recursos bélicos, por parte do governo norte-americano, teve
como objetivo o de avisar aos paises as consequéncias de confrontar o “império”

americano.

Assim, os atentados de 11 de setembro trouxeram a guerra de volta ao centro
do sistema, pondo abaixo a utopia da globalizagdo e da paz pelo multilateralismo
proferida na década de 1990. Passados alguns anos, entretanto, o mundo retomou
um novo movimento de alteragdo, porquanto o projeto imperial norte-americano
deparou-se com novas dificuldades. Haveria, entdo, uma retomada da geopolitica
das nagbes, mediante o estabelecimento de novas disputas em variadas regides
geopoliticas (FIORI, 2007).

No caso particular do IBAS, apds o 11 de setembro a reaproximacao se deu

em novos moldes. A credencial democratica tornou-se um dos requisitos mais
importantes — excluindo, por conseguinte, China e Arabia Saudita, paises antes
cogitados para participarem de um “G8 do Sul’. Tal atitude podia estar ligada a
preocupacgao do G8, com quem se pretendia discutir, com a garantia das instituicbes
democraticas.

De todo modo, a principal alteracdo na proposta original foi retirar da prépria
interlocugdo com o G8 a centralidade na formagdo do grupo. De acordo com
Almeida Filho (2009), a formulagao original relegava aos paises do G8 a razao de
ser do IBAS; assim, melhor seria atribuir a existéncia do forum de dialogo
exclusivamente a vontade de seus membros.

Os trés paises acordaram finalmente em formar o grupo na realizagdo de uma
reunido alargada do G8 em Evian, na Franga. Ja na posse do Presidente Luiz Inacio
Lula da Silva houve a retomada da articulagao politica, que se concretizou em 6 de

junho de 2003. Em encontro de chanceleres, foi oficialmente estabelecido o férum.

Sob a lideranga do Presidente Lula, o Brasil tornou-se a forga motriz do

grupo, enquanto a Africa do Sul passou a desempenhar um importante papel

facilitador em fungdo da sua posicdo geografica entre o Brasil e a india (WHITE,
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2006). Essa localizagao é importante em termos fisicos mas também histéricos, ja
que a Africa do Sul liga-se a Brasil e india por ter experiéncia colonial semelhante,
especialmente com a segunda, funcionando como o centro geografico desse
triangulo virtuoso (QUEIROZ, 2009).

E a Declaracdo de Brasilia que fornece as principais caracteristicas do IBAS:

- credenciais democraticas;

- participagao no mundo em desenvolvimento;

- atuagédo em escala global;

- condicao de poténcias médias;

- lideranga regional,

- caracterizagao como mercados emergentes;

- aspiragdo a uma vaga de membro permanente no Conselho de Seguranga
da ONU;

- padrao de atuacgao similar em organismos multilaterais;
- parques industriais desenvolvidos;

- perfil dual das sociedades, caracterizadas por problemas de distribuicdo de
renda e populacdes excluidas.

O IBAS foi considerado, desde sua formacdo, um agrupamento com
finalidade aberta: ndo ha objetivos especificos a serem cumpridos em pequeno
espaco de tempo. A ampla natureza dos objetivos do Férum sugere que a iniciativa
foi concebida para transcender o nivel das chancelarias e abarcar temas de quase
todo o espectro das politicas publicas, articulando diversas instancias burocraticas e
mesmo com o setor privado e a sociedade civil. E assim, desde sua criagdo, em
2003, pbde-se observar que o IBAS desenvolveu diversas frentes de atuacgao, de
modo a aumentar sua complexidade e sua profundidade (MOURA, 2008).

A concepgao de objetivos amplos a serem alcangados pelo IBAS, porém,
suscitaria, de acordo com Oliveira e Onuki (2009), uma indefinigdo acerca de quais
os efetivos beneficios da acdo coordenada. E que, de acordo com os autores,

quanto mais especifica a coalizdo, maior a definicdo das recompensas e beneficios
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em jogo, sendo o inverso igualmente verdadeiro. Citam o Grupo de Cairns’, que
congrega apenas grandes exportadores agricolas, como um exemplo de coalizdo na
qual seus integrantes tém clareza quanto ao beneficio oriundo da agao coletiva — no
caso, a liberalizacdo do mercado agricola mundial.

Da perspectiva dos paises do IBAS, contudo, essa flexibilidade ndo € uma
caracteristica negativa, mas sim uma maneira de adaptar os interesses do forum as
necessidades dos paises — aceitando-se, assim, que haja uma reorientacdo das
prioridades.

Quanto a estrutura, o IBAS a pretendeu ampla, caracterizando o férum pela
informalidade (MOURA, 2008). Nesse sentido, deve ficar claro que o IBAS néo é
uma instituicdo formal, n&do possui uma sede ou secretariado, ndo € um bloco ou
uma alianga. Em verdade, € o alinhamento de paises de posicionamentos similares,
em estagios semelhantes de desenvolvimento, que permite aos governos dos trés
paises coordenarem suas posi¢des em assuntos importantes, agindo, muitas vezes,

como uma voz unica em questdes internacionais (CAMPBELL, 2008).

Seus trés eixos de atuagao sdo a concertagéo politica (atuagdo comum no G-
20, G-5, reforma do Conselho de Seguranca da ONU e agdes pela paz e contra a
fome); a cooperagao Sul-Sul (grupos de trabalho na area de logistica, educacéo,

ciéncia & tecnologia, saude, etc.); e a cooperagédo com terceiros paises (Fundo IBAS

no combate a fome e a pobreza, e ajuda a paises menos desenvolvidos).

A importancia do Forum ndo pode ser analisada isoladamente, devendo-se
levar em conta que se trata de uma alianga que se torna efetiva em meio a diversas
outras, cada uma cumprindo uma fungao na nova rodada de esforcos do Sul para
implementar efetivamente o multilateralismo no sistema internacional. O melhor
exemplo disso € sua atuagdo concertada com outras iniciativas, especialmente a
formacao do G20 para atuacgao frente a OMC.

Ainfluéncia do IBAS se destacou na OMC, pois desde a reunido ministerial da

organizacdo em Cancun, no ano de 2003, a alianga trilateral busca o

7 O Grupo de Cairns é uma organizacdo composta por 19 paises exportadores de produtos agricolas
- Africa do Sul, Argentina, Australia, Bolivia, Brasil, Canad4, Chile, Colémbia, Costa Rica, Filipinas,
Guatemala, Indonésia, Malasia, Nova Zelandia, Paquistdo, Paraguai, Peru, Tailandia e Uruguai -, que,
juntos, sdo responsaveis por mais de 25% das exportagcdoes mundiais de tais produtos. O grupo,
formado em 1986, objetiva a liberalizagdo do comércio no setor, manifestando-se contra as medidas
protecionistas adotadas pelos paises europeus.
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estabelecimento de novas condi¢des no mercado global que permitam aos paises
do Sul beneficiarem-se de suas vantagens comparativas na agricultura, alguns
setores industriais e servicos. E que o G20 demanda, em primeiro lugar, a
eliminagdo das altas barreiras do comércio agricola impostas pelos paises
desenvolvidos. Logo, o IBAS, na lideranga do G20, teve papel destacado no ambito
da Rodada Doha. Criada em 2001 para diminuir as barreiras comerciais no mundo,
permanece sem solugdo diante da falta de acordo sobre os subsidios agricolas

dados pelos paises desenvolvidos.

Ainda que o papel e os argumentos do G20 na OMC necessitem de mais
coeréncia interna, sob a lideranga do IBAS os paises do Sul conseguiram influir nas
negociacdes. Assim, desde o evidente fracasso da Rodada Doha em 2003, india,
Brasil e Africa do Sul formam parte do novo grupo negociador da OMC, onde se

reunem também EUA, Unido Européia, Australia e Japao.

E preciso destacar que além das dificuldades inerentes ao tema, contou
desfavoravelmente a crise financeira internacional, que gerou amplo retragéo
mundial; em razdo da crise, Estados Unidos e Unido Européia vetaram as

concessodes na area agricola face ao risco de que estimulassem o desemprego.

Porém, apesar das mencionadas dificuldades, dentro do G20 a atuagéo de
india, Brasil e Africa do Sul é crucial, sendo que esses paises, em diversas
oportunidades, abdicaram de algumas aspiracbes especificas para preservar os
interesses difusos da alianga. Nesta linha, Amorim (2010) salienta que embora a
solucdo da Rodada Doha seja inevitavel e inexoravel, a atuagao dos lideres do G20,
mediante a demonstracado de vontade politica, € fundamental para diminuir os custos
dos inumeros adiamentos da negociagao.

A comparagao entre essas duas estratégias distintas de multilateralismo, o
IBAS e o G20, é importante para avaliar o nivel de coesdo dos grupos. Sendo o
multilateralismo o grande valor presente em todos os discursos de ambos os grupos,
nota-se uma relativa volatilidade no interior do segundo. O IBAS, ao contrario, por
conter membros com condigdes similares, apresenta mais consisténcia no desejo
permanente de alterar a ordem, especialmente apds alguns anos, em que a fase
discursiva passa a ceder espaco aos projetos efetivamente implementados.

A superioridade da opgao pelas vias multilaterais, em termos de ganhos para
os paises do Sul, é incontestavel, em que pese alguns paises em desenvolvimento
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sigam optando pelo alinhamento com o Norte (baseando-se em argumentos
referentes ao baixo desempenho comercial das coalizdes do Sul). No caso do IBAS,
a atuacao em ambito multilateral é facilitada pelo fato de a associagao ser bastante
enxuta, permitindo uma melhor sintonia entre os membros:
Ao contrario do passado, esses ja ndo contam com a totalidade da
“coalizao dos fracos”, em fung¢ao do efeito do alinhamento provocado
pela atragcdo que os mercados do Norte exercem para 0s pequenos
paises de estrutura exportadora pouco diversificada e baixa ambigéo
de influenciar as normas dos regimes internacionais. Por outro lado,
0s paises desenvolvidos parecem nao depender tanto do arcaboucgo
multilateral na medida em que dispdem de outros mecanismos —
bilaterais, regionais ou mesmo unilaterais — para defender seus
interesses nas questdes comerciais. Contudo, esse ndo é o caso do
grupo IBAS, para o qual a opgao multilateral ainda & superior as
demais, o0 que torna a opgao de uma retirada mais custosa para

esses paises do que para as nagles industrializadas (LIMA; HIRST,
2009).

O interesse de alterar o histérico de muito discurso e pouca acado das
cooperagoes entre paises do Sul revelou-se na busca por projetos como o Fundo de
Combate a Fome e a Pobreza (Fundo IBAS). A ideia surgiu no contexto da Iniciativa
sobre a Erradicagao da Fome e da Pobreza, tendo por base encontro prévio entre os
Chanceleres dos trés paises e a administragdo do Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD)8, no contexto de iniciativa conduzida pelo Brasil em
paralelo a 58a Assembléia Geral das Nacdes Unidas, em setembro de 2003.

Em 28 de maio de 2004, india, Brasil e Africa do Sul constituiram o Fundo
IBAS, visando a beneficiar paises em desenvolvimento mediante a associagcédo a
projetos de média escala, passiveis de serem replicados e disseminados em outros
paises.

A principal novidade em relagdo ao projeto foi que ele partiu de paises que se
situam fora do circulo tradicional de doadores. Por indicagdo do PNUD, incumbido
da administracdo dos recursos, buscou-se um novo mecanismo financeiro, sob a

forma de um fundo fiduciario, com objetivos, caracteristicas e governanca

8 O Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) é a rede global de
desenvolvimento da Organizacdo das Nagdes Unidas, presente em 166 paises. Seu mandato central
€ o combate a pobreza. Trabalhando ao lado de governos, iniciativa privada e sociedade civil, o
PNUD conecta paises a conhecimentos, experiéncias e recursos, trabalhando conjuntamente nas
solucdes tracadas pelos paises-membros para fortalecer capacidades locais e proporcionar acesso
a seus recursos humanos, técnicos e financeiros, a cooperagéo externa e a sua ampla rede de
parceiros. Em 2000, lideres mundiais assumiram o compromisso de alcangar os objetivos de
Desenvolvimento do Milénio, que incluem reduzir a pobreza extrema pela metade até 2015.
Disponivel em http://www.pnud.org.br/pnud/ Ultimo acesso em 22 de janeiro de 2009.
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especificos. Somado a isso, € importante salientar que os projetos submetidos

devem estar baseados nos seguintes critérios:

- Potencial para reduzir a fome e a pobreza;

- Alinhamento com as prioridades do pais recipiandario;

— Uso das capacidades disponiveis nos paises do IBAS e de suas
experiéncias bem-sucedidas;

- Sustentabilidade;

- Impacto identificavel;

- Inovacao;

- Realizagdo em periodo de 12 a 14 meses;

- Possibilidade de que a iniciativa seja replicada, ou seja, que projetos ja
realizados possam ser replicados em outros contextos, aproveitando-se a
experiéncia desenvolvida.

Cada pais, para tanto, prové recursos financeiros, os quais, somados,
possibilitam a execug&o dos projetos. As contribuicdes anuais tém sido na ordem de
US$ 1 milhdo para cada pais e sdo administrados pela Unidade Especial de
Cooperagdo Sul-Sul (UECSS) do PNUD, mediante pagamento de taxa de
administracdo. A UECSS também é responsavel por secretariar as reunides da Junta
de Diretores do Fundo e por contribuir com o processo de elaboracido, analise,
aprovacgao, execucao e fiscalizagao dos projetos do Fundo.

O primeiro projeto financiado pelo Fundo foi realizado na Guiné- Bissau e
destinou-se ao desenvolvimento da agricultura e pecuaria, atividades econdmicas
que naquele pais contribuem com quase 70% do PIB e que empregam mais de 85%
da populagao ativa. Orgado em US$ 550 mil, teve inicio em dezembro de 2004 e foi
finalizado em junho de 2007.

A fase | da iniciativa denominada “Desenvolvimento da Agricultura e da
Pecuaria na Guiné-Bissau”, estendeu-se de mar¢o de 2005 a junho de 2007, sob
orcamento de US$ 498.750,00. Segundo o PNUD, contribuiu para evolugéo na dieta
da populagao local ao introduzir sementes adaptadas a estagdo chuvosa. Estima-se
que 4,5 mil pessoas, das quais mais de 2,6 mil mulheres, beneficiaram-se direta ou

indiretamente da assisténcia técnica prestada.
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Outro projeto importante financiado pelo Fundo IBAS foi o de “Recolhimento
de Lixo Sdlido”, no Haiti, desenvolvido em duas fases, sendo que a primeira delas, ja
concluida e a segunda, em andamento, com a possibilidade inclusive de vir a ser
expandido para outras localidades do pais. A fase | do projeto “Coleta de Residuos

soélidos: uma ferramenta para reduzir violéncia e conflitos em Carrefour - Feuilles”,

realizado em Porto Principe, prolongou-se de fevereiro de 2006 a abril do ano
seguinte, com orgamento de US$ 550.000,00. A iniciativa, que emprega diretamente
385 pessoas da comunidade, entre as quais 207 mulheres, foi uma das unicas trés
recomendadas ao Fundo das Nacdes Unidas para Construcdo da Paz por missao
conjunta de organismos internacionais que visitou aquele pais.

Por fim, o projeto de Reabilitagdo do Posto Sanitario de Covoada,
comunidade carente de recursos e de dificil acesso na ilha de S&do Nicolau, em Cabo
Verde, foi outra medida de resultados positivos. A Unidade Basica de Saude de
Covoada, antes degradada e sem condi¢cdes de funcionar, foi reformada e passou a
ter capacidade para atender 230 pessoas do local. Espago proximo em que a Cruz
Vermelha presta assisténcia social a idosos foi igualmente beneficiado, por meio de
pintura e compra de equipamentos. Seu custo final, apés a cobranca da taxa de
administracao, foi de US$ 37.236,00.

E, além da implementagdo de novas fases dos projetos ja realizados, foram
aprovados novos projetos em outros paises, tais como na Palestina (Complexo
Esportivo), no Burundi, no Laos, entre outros.

Em dezembro de 2006, o “Prémio Alianca Sul-Sul” foi conferido ao Fundo
IBAS, em cerimbnia na sede das Nagdes Unidas, no contexto da celebracao do Dias
das Nagdes Unidas para a Cooperagao Sul-Sul.

Com vistas a otimizagdo no uso dos recursos disponiveis do Fundo, os
representantes dos Pontos Focais do IBAS?® reuniram-se, em julho de 2008, com os
responsaveis pela Unidade Especial de Cooperacdo Sul-Sul do PNUD, com o
objetivo de adotarem praticas mais expeditas e eficazes no gerenciamento do Fundo
e na identificagao e conducéo dos projetos de cooperagao (MOURA, 2008).

Com base, entéo, no Fundo IBAS de Combate a Fome e a Miséria, é possivel

afirmar que o IBAS é uma concertagao diferenciada, que busca um multilateralismo

9 Principal instancia deciséria do Fundo IBAS, a quem cabe inicialmente a identificagdo dos projetos
e de seus possiveis executores.
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que, mais do que criar novos oligopdlios, almeja a reestruturacdo legitima de
exercicio de poder em diversos ambitos tematicos. Trata-se de um grupo que né&o
busca somente maximizar em proprio favor beneficios decorrentes da cooperacgao,
senao que, mediante concessdes e negociagdes, atinge uma nova maneira de os

paises do Sul relacionarem-se com o sistema internacional.

4.2. O CONCEITO DE ALIANCAS PR,AGMI-’\TICAS DE GEOMETRIA
VARIAVEL APLICADO AOS PAISES DO FORUM IBAS

Ja em vias de conclusao, € importante consolidar o papel do IBAS para cada
um de seus integrantes.

No que tange & india, a intencdo primordial de sua politica externa, ao que
parece de sua analise desde a Guerra Fria, foi a de garantir uma posig¢ao de relevo
no sistema internacional. Apesar das mudancas drasticas ocorridas no mundo apos
o fim da conflito bipolar, os pardmetros mais gerais de atuagao foram mantidos em
niveis bastante consideraveis. (MUKHERJEE, 2008). A busca incessante pela
autonomia se manteve inalterada:

A india precisa adaptar sua politica externa a nova situaggo.
Mantendo intacto seu objetivo de atuar de forma independente no
sistema internacional, e procurando definir uma posigéo respeitavel
na comunidade das nagdes, a India precisa constantemente avaliar
as mudancas nos seus alinhamentos e encontrar maneiras de
garantir a consecugao de seus objetivos. A ordem internacional passa
por um periodo de fluidez, provavelmente permanecendo assim por
bastante tempo — e nessa situacao fluida deve-se desenvolver uma

politica externa criativa. O Férum de Dialogo IBAS é precisamente um
exemplo de politica externa criativa. (MUKHERJEE, 2008, tradugéo

da autora).

Assim, é possivel perceber que a participagdo da india no IBAS esta em
consonancia com sua estratégia mais ampla de fortalecimento de relagbes bilaterais
ou trilaterais com Estados proeminentes e organizagdes regionais, sendo que a
politica de unir-se a varias redes de cooperacgao tem relacdo direta com uma viséo
multipolar da politica internacional (THAROOR, 2007).

O fato de a india ter se tornado detentora de armamento nuclear também
alterou sua situagdo, tendo gerado, inclusive, grande animosidade com a

comunidade internacional. Assim, o IBAS adquire também um papel de apoio para
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que a india normalize sua situacdo, uma vez que a participacéo indiana sinaliza que
sua escolha nuclear é compreendida por dois paises com ampla autoridade moral
(ALMEIDA, 20009).

Outro ponto que merece ser destacado € que muito embora o langamento do
Férum IBAS tenha sido visto por alguns analistas internacionais como um mero
retorno da india as politicas de cooperacéo Sul-Sul - especialmente diante de uma
retomada da "solidariedade entre os paises de terceiro mundo" (THAROOR, 2007),
a india ndo aparenta ter optado pelo ingresso no IBAS em funcdo de uma suposta
solidariedade terceiro-mundista que outrora compds sua diplomacia:

A india que se uniu ao IBAS abandonou um comportamento moralista
em matéria de politica externa, por uma de corte realista — aqui
tomando emprestado o bindmio “moralista-realista” usado pelo ex-
chanceler indiano Jaswant Singh. Em termos mais concretos, essa

orientagdo de politica externa significa que a india procura afastar-se
das atitudes meramente retéricas dos tempos de nao alinhamento e,
em seu lugar, adota uma diplomacia que busca resultados téo
tangiveis e quantificaveis quanto possiveis. Tal modo de condugéo
das relagcbes exteriores da India fica patente no caso do IBAS.
(ALMEIDA, 2009).

O potencial que a india vé hoje no IBAS é o de se associar a paises que, por
sua massa critica de conhecimento e peso econbmico, dispdem dos meios
necessarios para elaborar em projetos que podem atender aos interesses indianos
mais imediatos — independentemente da posicdo hemisférica, Sul ou Norte, desses
paises (ALMEIDA, 2009).

De fato, os vinculos trilaterais resultantes do IBAS trouxeram boas
oportunidades de negdcios e aumentaram o comércio entre os paises, criando,
inclusive, outras possibilidades de cooperacao, em especial no setor energético (em
que a acumulacdo de experiéncia do etanol brasileiro, o combustivel liquido sul-

africano e a energia solar e edlica indiana podem ser compartilhadas (THAROOR,
2007).

Por sua vez, vé-se que o Brasil tem um histérico de atuagdo em prol de
mudangas no sistema internacional — ainda que com alguns intervalos —, baseando
seu discurso nas possibilidades de um desenvolvimento conjunto de paises em
condigbes semiperiféricas ou periféricas. Esses objetivos sdo perceptiveis no
enfoque dado pelo governo ao regionalismo econémico, por meio do qual a

diplomacia brasileira busca atingir melhoras coletivas no seu entorno.
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Mais recentemente, a politica externa brasileira demonstrou estar disposta a
agregar maiores niveis de ousadia. Assim, buscando consolidar um papel mais
significativo no sistema internacional, considerou o ingresso no IBAS: sendo um
arranjo com potencial de constituir um polo de poder, podera, de algum modo, estar
em consonancia com as necessidades e interesses do Brasil na ordem mundial:

A alteracdo do modo como o Brasil procura inserir-se
internacionalmente permite, em alguma medida, compreender a
participacdo do pais no IBAS. Dentro do modelo de credibilidade, o
Brasil confiava na sua possibilidade de lideranga regional, bem
justificada pelo tamanho de sua economia, mas n&o se via com
excedente de poder para assumir uma posigado de maior saliéncia em
todo o Hemisfério Sul e para influir decisivamente sobre as grandes
questdbes mundiais. Em um paradigma autonomista, passa a se
perceber como capaz de afetar o sistema internacional como um

todo, a diplomacia brasileira viu-se “autorizada” a participar do IBAS,
para, além de desenvolver seus relacionamento com a India e a

Africa do Sul, articular-se com eles sobre temas de alcance global
(fome e pobreza, meio ambiente, o processo de paz, no Oriente
Médio, entre outros) e ai procurar exercer influéncia no maior grau
possivel (ALMEIDA, 2009).

E importante frisar que a agenda do IBAS referente ao combate contra a fome
e a miséria esteve relacionada a politica adotada internamente pelo governo Lula.
Nesse ponto, o Brasil contribuiu fortemente no sentido de agregar ao IBAS um
relevante poder brando.O Brasil percebeu que o IBAS representava um novo espacgo
internacional que poderia ampliar sua influéncia internacional, por intermédio do
fortalecimento dos vinculos comerciais e da diversificagcdo de suas opgdes de
cooperacao.

Por fim, quanto & Africa do Sul, por muito tempo a manutengdo do apartheid
restringiu as possibilidades de diversificagdo dos relacionamentos bi ou multilaterais
dentro do sistema internacional. Ao término do regime segregacionista, porém, o
pais retomou as relagbes com seu entorno regional, ampliando seu leque de
possibilidades externas.

Assim, em um contexto formado por novas realidades internas e externas, o
governo sul-africano pdde estruturar a “Diplomacia da Borboleta”. Tendo em conta

que esse tema foi anteriormente tratado, cabe aqui apenas concluir que o IBAS

inseriu-se plenamente nesta proposta: mantendo o corpo do relacionamento externo
alinhado em direcdo ao Norte, a Africa do Sul, mediante a criagdo do IBAS, expandiu
asas para o Leste, na direcdo da Asia (india), e para Oeste, na da América Latina
(Brasil).
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Ademais, no plano multilateral, a Africa do Sul pode estabelecer com india e
Brasil um didlogo muito mais favoravel a seus interesses do que em seu préprio
ambito regional — que se demonstra bastante competitivo e conflituoso. Exemplo
disso € a questdo de um possivel assento do Conselho de Seguranga da ONU, em
que, diferentemente do que ocorre com Egito e Nigéria — possiveis rivais
continentais -, india e Brasil ndo sdo considerados concorrentes. Podem, inclusive,
falar na possibilidade de apoio entre eles (ALMEIDA, 2009).

O papel de integrante do IBAS igualmente confere a Africa do Sul certo
protagonismo em nivel internacional, aumentando em grau consideravel sua
influéncia — especialmente considerando que o papel sul-africano foi fundamental a
criacdo do férum, ja que dai partiram as primeiras propostas de dialogo, e tendo a
chancelaria do pais sido, desde entdo, muito colaborativa (LANDSBERG, 2007).

Enfim, em contraste com o quadro continental, a diplomacia sul-africana deve
avaliar que a parceria com o Brasil e a india no IBAS apresenta promissoras
perspectivas de desenvolvimento de lagos politicos, comerciais e cooperativos.

Portanto, apds analisar a postura adotada por india, Brasil e Africa do Sul em
relacdo ao IBAS, é preciso verificar as duas possibilidades geralmente associadas a

concertacao:

- De acordo com a primeira hipotese, tratar-se-ia o IBAS de uma estratégia
de credibilidade, ja que, por serem poténcias emergentes, Brasil, india e
Africa do Sul, necessitariam associar-se as normas e regimes internacionais a fim de
mostrarem-se politicamente confiaveis e, por conseguinte, galgar eventuais
vantagens econémicas provindas dos paises centrais (0 que, aparentemente, seria
uma condicdo mais passiva, a qual nao objetivaria alterar a ordem em seu favor,

mas apenas adaptar suas linhas de politica externa as agendas internacionais);

- Ja pela segunda hipotese, o IBAS seria fundamentado por estratégias
autonomistas, representando uma busca do desenvolvimento de maneira mais
independente em relagdo as exigéncias de liberalizagdo; bem como o entendimento
de que os paises médios tém um espaco para exercicio de poder em uma ordem
aparentemente hegemaonica.

Esta segunda possibilidade parece ser a mais adequada. E que os trés paises

partilham interesses comuns de alteracdo das relagbes Norte-Sul e, paralelamente,
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carregam consigo interesses individuais que refletem distintos imperativos regionais
e estagios de desenvolvimento como Estados-atores independentes (MOURA,
2008). Ademais, india, Brasil e Africa do Sul demonstram partilhar um interesse
comum em aumentar o espago de atuagao internacional, que “decorreu de uma
leitura realista de mudangas em curso no sistema mundial, ao mesmo tempo em que
pretendem a adaptacdo de uma estratégia voltada ao apoio, ao desenvolvimento e,
mais discretamente, de ampliagdo do poder nacional dos Estados” (VISENTINI,
2006).

E, contrariamente ao que deduzem alguns autores, o fato de serem paises
emergentes n3o tolhe as possibilidades de atuacdo de india, Brasil e Africa do Sul -

no sentido de amolda-los a uma determinada ordem -, mas sim aumenta a
importancia de suas participagdes e lhes confere maior espago no sistema

internacional.

O que parece é que se deve analisar as possibilidades do multilateralismo —
ferramenta basica dos paises emergentes para aumentar suas possibilidades de
insercdo — como um meio essencial de realizagdo de interesses nacionais. Em
verdade, quando se trata de acao externa, nao se deveria excluir qualquer das

alternativas possiveis, quer sejam o unilteralismo, o multilateralismo ou integragao.

Ha, obviamente, discursos contrarios as trés estratégias. A primeira, porque
ndo dispde de meios para impor vontade e interesse proprios. A segunda, porque
esteve a servigo das estruturas hegemoénicas do capitalismo e ndo acolheu com
reciprocidade os interesses brasileiros de poténcia emergente. A terceira, porque vai
pouco além de uma tabua de salvagado diante de eventuais riscos da globalizagao
(CERVO, 2008).

Porém, ainda de acordo com Cervo (2008), essa visdo negativa das
estratégias de inser¢cado diminui as possibilidades de autonomia de um pais, ja que
elas porventura deixam de ser consideradas. Para o autor, em que pesem as
dificuldades inerentes a cada modo de inser¢cédo, aos paises da envergadura de
india, Brasil e Africa do Sul cabe uma estratégia externa variada e complementar,
que una unilateralismo, integracionismo e multilateralismo.

O IBAS significa uma inovagéo porque ilustra propostas de cunho realista
advindas de cada um dos trés paises. Pela perspectiva brasileira, o IBAS
corresponde ao conceito brasileiro de “aliancas pragmaticas de geometria variavel”,
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que sao aliangas ou combinacbes entre paises para a promogao de interesses
especificos: uma vez que os paises possuem interesses variaveis, optam por
integrar diferentes coalizbes simultaneamente.

Essa configuracdo decorre das novas condigdes do grande jogo global,
delineadas pelo fim da Guerra Fria, em que as possibilidades de aliangas eram
severamente limitadas. Em diferentes regides e circunstancias de conflito, é
necessario aliar-se a um ou outro pais, independentemente de sua oposigcao em
outras matérias. No caso do IBAS, por exemplo, a questdo nuclear € elucidativa:
enquanto a india optou por se armar, adotando uma postura de responsabilidade
frente & possivel utilizacdo da energia nuclear para fins bélicos, Brasil e Africa do Sul
abstiveram-se dessa condicdo. A diferenca, neste ponto, ndo anula as demais
afinidades, tampouco altera a busca pelos objetivos comuns que tém pertinéncia
com O grupo.

Sem o peso dos compromissos da Guerra Fria, o pragmatismo realista
permite e incentiva que se desenvolvam aliangas ad hoc e né&o tradicionais, essas
ultimas baseadas geralmente em pesadas estruturas institucionais e compromissos
de dificil adaptacdo a novas circunstancias. O IBAS, como se viu ao longo desse
trabalho, abriu mao da institucionalizacdo rigida, possibilitando até mesmo a
mudancga do rumo da atuagao conjunta, se alterados os interesses comuns.

E muito embora as iniciativas de geometria variavel sejam ocasionalmente
consideradas “agdes retoricas e propagandisticas, sem efeito pratico nem
possibilidade de efeitos concretos”, elas tém, como é o caso do IBAS, surtido efeitos
concretos no desenvolvimento e na construgdo de um sistema internacional de
contornos mais abrangentes aos paises do Sul (VISENTINI, 2006).

Assim, a possibilidade de unir paises por meio de dialogos criticos e da
formacdo de um entendimento mutuo, fazendo uso tanto das relagdes bilaterais
como das multilaterais, ¢ hoje plenamente concreta. No caso dos paises
emergentes, tal multiplicidade de estratégias é fundamental porque o ainda que eles
consigam garantir o crescimento econémico, precisam de grande esforgo politico
para assegurarem a permanéncia na semi-periferia e, possivelmente, almejar a uma
nova condigdo. Uma combinagdo inovadora de politicas externas pode auxiliar
sobremaneira na consecugao deste objetivo:

Assim, verifica-se que a alteragao da ordem internacional, a partir de
conquistas e decisbes favoraveis no espago econdmico internacional
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para os paises em desenvolvimento, devera também envolver um
avango no conjunto das estruturas de poder politico. A atuagéo
conjunta, de acordo com uma coincidéncia de interesses e poderes
regionais talvez possa construir um novo poder politico
supranacional. Esse, entretanto, ndo € um caminho natural, nem facil.
Ele s6 nascera como obra de uma vontade politica e de um eficaz
trabalho diplomatico. Por outro lado, o potencial econémico e
geopolitico de algumas regides ja& demonstram que um sistema
internacional com base em um desequilibrio extremo tende a se
esgotar, abrindo espago, sendo para novas frentes de influéncia
regional e mundial, no minimo, para a capacidade de uma atuagéo
mais incisiva diante da atual ordem internacional (VISENTINI, 2006).

A politica externa, ademais, deve ser considerada como instrumento eficaz
para a melhora das contradi¢gdes internas dos paises, de modo que o alto
investimento de um pais nesse campo nao significa um desprezo pelas dificuldades
nacionais. Em verdade, se for possivel melhorar as condi¢cées globais mediante a
democratizagdo das instancias decisorias e da agenda internacional, os interesses

autbnomos do pais em ambito interno e externo estarao assegurados.
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5. CONSIDERAGCOES FINAIS

Os arranjos internacionais, como instrumento de empoderamento dos paises
afastados do nucleo organico do poder mundial, foram muitas vezes vistos com
desconfianga: adaptando-se a interesses da poténcias internacionais, que ditariam
os interesses envolvidos, ndo seriam eficientes na construcdo de um verdadeiro
universalismo.

A adesdo de um pais semiperiférico a determinado arranjo multilateral,
portanto, é vista, muitas vezes, como mera compatibilizagdo da agenda interna com
a internacional. Seus criticos afirmam, também, que tal manobra acaba por
comprometer os interesses externos de um Estado, fruto da restrigdo voluntaria do
espaco de barganha internacional inerente a entrada em um grupo com propositos

previamente delineados.

Esse tipo de raciocinio é tipico da época em que a bipolaridade tornava as
aliancas verdadeiras amarras para a atuagao de um Estado. Entretanto, é preciso
ponderar que o multilateralismo, com o fim da Guerra Fria e de um periodo de
lideranga absoluta dos Estados Unidos, passou a ser forte instrumento de reforgo

desses mesmos interesses dos paises.

Neste contexto, alguns paises em desenvolvimento, naturalmente vistos como
parceiros fragilizados em termos globais, perceberam que a manutencao de aliangas
restritas aos paises centrais aumentaria um quadro de dependéncia, especialmente
tendo em conta o estagio da globalizagao atual. A necessidade de concertagéo entre
tais paises ficou evidente em um ambiente internacional onde as relagdes
assimétricas de poder mantiveram-se intactas, fomentando a marginalizacdo da
maioria dos paises em funcdo de uma divisdo internacional do trabalho que
permanece favorecendo os paises do centro.

Deve-se considerar que, caso a insercao internacional de um pais ocorra de
forma autonomista e ndo conformada, a era das aliangas de geometria variavel
permite que a participacdo em um grupo oferega um espaco em que o discurso € a
pratica da politica externa ocorram de forma previsivel e clara.

Tendo isto em conta, o Férum de Dialogo india, Brasil e Africa do Sul é um

grande exemplo de alianga que permite instrumentalizar a expansao da politica

externa de seus membros, adaptando os interesses nacionais as circunstancias
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globais. Grupo pioneiro das aliangas que parecem querer prevalecer no século XXI,
o IBAS oferece um marco de atuagédo, como as grandes aliangas tradicionais, mas
nao coloca entraves institucionais para a necessaria flexibilidade exigida pela
crescente multipolaridade do sistema internacional.

No caso de india, Brasil e Africa do Sul, o modelo é emblematico. Tais paises
tém em comum o estabelecimento de metas de autonomia em sua politica exterior,
metas que historicamente visavam superar as dificuldades intrinsecas a sua
condicdo de paises semiperiféricos, cujos objetivos tradicionalmente destoavam
daqueles caracteristicos dos paises centrais, conforme bem exposto pelo Ministro
Celso Amorim em 2003:

Por que esses trés paises, em primeiro lugar? Porque sdo trés
paises, cada um de uma das trés regibes do mundo em
desenvolvimento: Asia, Africa e América Latina. S&o trés
democracias; sao trés paises que tém um importante papel a
desempenhar em suas respectivas regides; sdo trés paises
democraticos, paises em que a democracia tem um forte papel na
sua vida politica; sdo paises que tém também problemas sociais, mas
que estdo dispostos a enfrenta-los; e sdo paises que tém também
visbes muito semelhantes em muitos temas multilaterais, e, quando
ndo em absolutamente todos, a perspectiva que nés temos €, sem
duvida alguma, muito semelhante. Entdo, era preciso transformar
essa coincidéncia virtual numa cooperagao real. Eu acho que é isso
que essa reunido desses trés paises do Sul visa a criar (AMORIM,
2003).

Com o balango possivel apés sete anos de existéncia do IBAS, pode-se
afirmar que o grupo representou para esses paises uma nova era de atuacgao.
Atuacao coordenada de paises do Sul, razao de sua peculiaridade e novidade. Uma
aliangca de geometria variavel do Sul geopolitico, hoje, ndo mais significa uma
confrontagdo com os paises centrais: sua caracteristica basica € justamente atuar
em coordenagdao com esses, quando possivel, e em oposicdo conciliadora e
negociada, quando necessario. Juntamente com o G-20 “comercial”’, o IBAS foi

responsavel por uma sensivel e frutifera inflexdo nos rumos da politica internacional.

Considerado por muitos analistas como o mais bem-sucedido projeto da
politica Sul-Sul do Itamaraty, o IBAS ainda alcangou efeitos praticos significativos,
especialmente nos programas sociais financiados pelo Fundo IBAS. Além disso,

foram encaminhados diversos projetos internos de cooperagdo nas areas de

combate a pobreza, evaséo fiscal e controle de medicamentos.
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A cooperagao envolve o intercambio de conhecimentos em areas que cada
pais desenvolveu mais, como o Bolsa-Familia brasileiro, de replicacdo cogitada
pelos outros dois membros. O modelo de administragao publica indiano, por sua vez,
€ visto como importante mescla de saber-fazer avancado aplicado a paises em
desenvolvimento, fruto da heranga colonial inglesa.

A importancia da articulagao reside no fato de que os entraves a autonomia
sdo comuns aos trés paises, e se mostra um incentivo para projetos conjuntos, por

exemplo, na area de ciéncia e tecnologia.

Uma das grandes novidades do IBAS € a criacdo de mecanismos de ajuda de
paises em desenvolvimento em beneficio de paises de menor desenvolvimento
relativo, tendo sido apresentado o Fundo IBAS como principal projeto neste sentido.
Aqui, verifica-se n&do apenas o0s beneficios da implementagcdo de projetos
relativamente simples em comunidades atingidas por elevados niveis de pobreza,
mas igualmente uma alteragcdo das condi¢gbes de insergdo internacional dos paises
participantes do Férum: ao assumirem a posi¢cdo de doadores internacionais, ainda
que em niveis ndo tdo significativos quanto os dos paises centrais, deixam
definitivamente de lado uma situagcdo bastante duradoura em que eram meros

recipiandarios de ajuda externa.

Talvez a maior demonstracdo de que o IBAS é naturalmente adequado as
aspiragdes comuns dos trés membros, confirmando a proximidade de pontos de
vista quanto a ordem internacional, seja que o grupo manteve-se ativo e com
encontros frequentes nos ultimos anos, independentemente das alteracbes de

governo de seus membros.

A IV Cupula de Chefes de Estado e Governo do IBAS, ocorrida em 15 de abril
de 2010, é prova do interesse dos Estados na manutengdo e fortalecimento do
arranjo trilateral. Nesta oportunidade, foram assinados acordos nas areas de energia
solar e cooperagdo em ciéncia, tecnologia e inovagao, sempre reforgando o

comprometimento dos governos com a cooperagao técnica.

Questdes que permeiam o histérico do IBAS mantiveram-se presentes no
documento final da IV Cupula, como a reforma das Nagdes Unidas — objetivando
sempre a maior representacdo dos paises em desenvolvimento, especialmente no
Conselho de Seguranca da ONU — e as posicoes referentes as negociagdes da

Rodada Doha, da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC). Sobre a crise
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internacional, os trés paises afirmaram que houve forte impacto nas economias de
todo o mundo, por isso, sugeriram que instituicbes como o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial aumentassem seus empréstimos as
economias mais afetadas.

O discurso proferido pelo Presidente Lula bem elucida o espirito do Férum,
que, além da alta cupula dos governos, agregou representantes da sociedade civil a
fim de consolidar a agremiagao:

Esta Cupula é o resultado de mais de um ano de preparagao. Ela foi
precedida de encontros de 15 grupos de trabalho, reunides
ministeriais e varios féruns paralelos. Esses eventos demonstraram a
diversidade e a forga do Ibas como mecanismo de dialogo. Somos
uma alianga de trés democracias. Por isso, quero dar uma palavra
especial aqueles que melhor expressam nossa vocagdo para o
didlogo. E extraordinario o compromisso nesses ultimos dois dias dos
foros da sociedade civil na consolidagéo do Ibas. (...) Ndo precisamos
importar a interpretagdo dos outros sobre a nossa prépria realidade.
Na area empresarial, sdo muitas as oportunidades. Prova disso é
que, nos ultimos sete anos, nossas trocas quadruplicaram, atingindo
US$ 12 bilhdes em 2009. Nossa melhor resposta para a crise foi
apostar em mais comércio e mais investimentos. (...) Com vontade
politica, o Ibas segue coeso e vai ampliando seu leque de atuages.
O Fundo Ibas é a face externa desse esfor¢co. E a demonstracdo de
nosso compromisso em levar ajuda, solidariedade e esperanga aos
mais vulneraveis. Esta Cupula € a culminagdo de uma longa
caminhada e o comego de uma jornada ainda mais promissora. India,
Brasil e Africa o Sul ja tém uma histéria conjunta e certamente terao,
cada vez mais, um futuro comum. Pessoalmente, eu me despecgo do
Ibas. E o fago com o sentimento do dever cumprido com orgulho e
felicidade de ver que nossa ideia prosperou. Com a alegria de ter

compartiihado com indianos e sul-africanos esta extraordinaria e
promissora aventura. Desafiamos a geografia e a inércia. E hoje eu
posso dizer que ndés vencemos™0.

De fato, o discurso oficial dos trés paises é de que o IBAS atingiu grandes
resultados em pouco tempo, promovendo a cooperagao em questdes estratégicas e
aumentando o peso dos paises nos foruns multilaterais. Esse nédo €, contudo, um
consenso, porquanto criticos apontam para um progresso lento, caracteristico de
uma “jungdo de amigos” que, inclusive, possuem interesses diferentes a serem
atingidos pelo Férum (WHITE, 2009).

Uma das criticas feitas ao grupo é sobre seu futuro, principalmente com
relagcdo a sua institucionalizagdo ou maior protagonismo internacional. Todavia, essa
visdo ainda incorpora elementos de analise de aliangcas da época da Guerra Fria,

olvidando-se que as aliangas de geometria variavel possuem dinamica diferente.

10 Discurso presidencial proferido na IV Cupula do Ibas, e disponivel em http://www.itamaraty.gov.br/
sala-de-imprensa/discursos-artigos-entrevistas-e-outras- comunicacoes/presidente-da-republica-
federativa-do-brasil/discurso-durante-encerramento-da- sessao-plenaria
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Cré-se que, enquanto o IBAS seguir servindo aos propositos de auxiliar no
desenvolvimento conjunto de seus membros e dos paises assistidos, servira para
seguir na luta por uma ordem mais justa e multilateral. Sendo variavel, sua
geometria € adaptavel as circunstancias e interesses de cada um, razdo pela qual
nao ha necessidade de total concordancia de agendas tdo complexas como as de
india, Brasil e Africa do Sul, bastando que se mantenha a uniformidade em relagao

as questdes essenciais.

Além disso, ha de se considerar que as opg¢des de politica externa dos paises
em desenvolvimento sdo muitas vezes consideradas limitadas, quando confrontadas
com o poderio das grandes poténcias. Porém, em uma perspectiva de longo prazo, é
possivel considerar que recursos de soft power tendem a influenciar a politica
internacional mediante o uso de ferramentas coercitivas de cunho moral, do
incentivo ao fortalecimento dos arcabougos institucionais e da cooperagao rumo ao
desenvolvimento. Esses fatores de agao possivelmente modificardo a balanca de
poder em um espacgo de tempo mais significativo (FLEMES, 2007).

Em suma, o IBAS apresenta-se como uma estratégia realista de inser¢ao de
paises emergentes no contexto internacional, ndo como meros coadjuvantes, mas
com possibilidades de significativa atuagdo na diminuicdo das diferengcas entre o
centro e a periferia. Representa uma tentativa de desacomodacéo e de alteragao da
ordem no sentido de tornar o sistema internacional mais justo aos paises de
diferentes capacidades econb6micas e politicas. Assim, elaborar uma teoria do
equilibrio dos modelos de agéo externa, de acordo com a conjuntura e as tendéncias
€ um desafio aos paises do IBAS — que ja demonstram, pela adesao a este arranjo,

uma tentativa de mudanca.

Nota-se, portanto, que a busca de autonomia pelos trés paises no ambito
internacional evoluiu de maneira similar, desembocando no IBAS como coroamento
da necessidade de criar novas estruturas de poder que possibilitem a redistribuicéo
dos ativos geopoliticos do sistema, conferindo-lhe maior equilibrio.

A associagcao do IBAS néao se trata, entdo, de mera adaptagao as estruturas
multilaterais. Busca, de forma firme, formular novas formas de inser¢ao e propor
novas agendas, servindo diretamente aos interesses autbnomos e estratégicos dos
trés paises. india, Brasil e Africa do Sul podem ser tratados, mais do que nunca,
como paises que geram uma espécie de ativismo internacional.
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