SANDRA FERNANDES IMPRENSA DA
UNIVERSIDADE

LICINIA SIMAO DE COIMBRA
(COORDS.) INERSITY
; PRESS

O MULTILATERALISMO

CONCEITOS E PRATICAS NO SECULO XXI




INTRODUCAO

SANDRA FERNANDES

Universidade do Minho e Centro de Investigacdo em Ciéncia Politica (CICP), Portugal.
ResearcherID:0-1155-2013

ORCID:http://orcid.org/0000-0002-3994-6915

LICINIA SIMAO
Faculdade de Economia e Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra, Portugal.

https://orcid.org/0000-0001-5479-8925

O mundo em que vivemos ¢ repleto de paradoxos. Por um lado, “nés nio
estamos sozinhos. HA muitas pessoas decentes no mundo, e eles sio nos-
sos amigos e aliados a2 medida que tentamos re-imaginar como controlar o
nosso destino. Descobri-los e aos seus pensamentos ¢ uma maneira segura
de sermos mais otimistas” (Altinay, 2012). Por outro lado, todas as dinimicas
integrativas e cooperativas ao alcance dos Estados e dos individuos ainda
embatem em situacoes de desigualdade e de conflito a escala global. A este
respeito, Johan Galtung (2017) lembra-nos que a principal dificuldade em
alcancar paz nas sociedades consiste em conseguir pensar o seu futuro cole-
tivo e responder, assim, a pergunta definidora e salvadora “wbat is next?”.

Este livro dedica-se a estes desafios ao propor a compreensao do “multi-
lateralismo”, como uma dinamica das relacdes internacionais que tem vindo
a marcar e a modificar a natureza da interacio entre os Estados e os seus
povos, de forma muito visivel desde 1945. Este é um fenémeno instituciona-
lizado, largamente difundido durante a Guerra Fria, e que os atores estatais
podem cada vez menos contornar. Contudo, o sistema das Nacdes Unidas
¢ um exemplo que demonstra a relacao entre “power politics” e multilate-
ralismo, num jogo que contribui tanto para reforcar como para diminuir o
papel das instincias multilaterais. Com o fim da Guerra Fria, a visao realista
acerca do multilateralismo torna-se cada vez menos convincente na medida

em que este dificilmente pode ser reduzido a um simples instrumento de

https://doi.org/10.14195/978-989-26-1750-3_1



articulaciao de interesses nacionais estatais. O fenémeno insere-se, assim, na
pos-modernidade na medida em que “(...) a opcao multilateral pode tornar-se
mais econoémica, mais utilitaria e, ao mesmo tempo, capaz de gerir de forma
mais eficaz e partilhada tudo o que o poder nio s6 nao pode resolver como
arrisca agravar. Neste aspeto, o multilateralismo ganha os seus contornos de
pos-modernidade” (Badie, 2007: 231).

As limitacdes as acdes dos Estados, nomeadamente a nivel unilateral, expli-
cam a multiplicacio das praticas multilaterais e os novos olhares teéricos sobre
as mesmas, a partir dos anos 90. Bertrand Badie (2006: 59) sublinha que “as
dinamicas internacionais suportam de forma cada vez menos sélida a acao uni-
lateral, mesmo sendo de um Estado poderoso; o seu alto nivel de interdepen-
déncia e complexidade tornam incontornavel a deliberacao realmente coletiva
de normas e de sancdes”. A tensdo entre unilateralismo e multilateralismo é
central no surgimento e explicacio do fenémeno (Badie, 2006: 21). Na logica
do ator racional, a escolha pelo multilateralismo advém dos custos associados
a uma individualizacao dos ganhos. No entanto, o multilateralismo nao é uma
mera antitese do unilateralismo. Adquire um significado politico pleno uma
vez que preconiza acdes que sigam objetivos e regras comuns. Deste modo,
ultrapassa a nocao de técnica para organizar relacdes e assume-se mais como
uma politica com vista a criar reciprocidade difusa e eventuais normas comuns.

O esforco de definicio do fenémeno encetado por John Gerard Ruggie
(1993) e James A. Caporaso (1992) constitui, ainda, uma referéncia. O multila-
teralismo é uma maneira especifica de reunir atores internacionais para apoiar
a cooperacio, principios de niao-discriminacao, reciprocidade difusa (jogos de
soma positiva) e estruturas institucionais generalizadas. Um problema torna-
-se internacional quando o nivel nacional nao € eficiente: “custos e beneficios
tém impacto na dimensao externa. Estes efeitos externos sao frequentemente
tdo amplos que os objetivos internos ndo podem ser alcancados sem uma
acao multilateral coordenada” (Caporaso, 1992: 598). Para estes autores, os
conceitos de “cooperac¢io” e “instituicao” sdo utilizados de forma inapropriada
para casos em que o multilateralismo € o conceito central. Ruggie e Caporaso
cunharam a defini¢ao seguinte: € um principio organizador e uma institui¢ao
internacional especifica, que se distingue por trés propriedades (indivisibili-

dade, principios generalizados de conduta e reciprocidade difusa).
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A presente analise considera o contributo da literatura sobre multilatera-
lismo que emergiu no inicio dos anos 90, a qual consagrou o multilateralismo
como uma forma especifica das relacoes internacionais. No entanto, esta obra
enfrenta o facto nido resolvido de defini-lo tanto a nivel te6rico como empi-
rico. Argumentamos que uma abordagem mais especifica do multilateralismo
ainda é necessaria porque € uma forma particular de cooperacio instituciona-
lizada, muitas vezes diluida na teoria das instituicOes internacionais ou, mais
geralmente, da cooperacao. No inicio do pds-Guerra Fria observavam-se as
lacunas na pesquisa sobre o multilateralismo devido a uma falta de estudos
sobre a forma que as instituicoes internacionais podem assumir e sobre os
seus efeitos no mundo (Ruggie, 1992: 597). Este livro retoma esta observacio,
procurando oferecer uma abordagem conceptual e empirica ao fenémeno no
século XXI, tendo em consideracio a adaptabilidade do mesmo e a tendéncia
em reduzi-lo a uma perspetiva institucionalista.

O livro apresenta um conjunto de contribuicdes que visam mapear e
problematizar os conceitos e praticas de multilateralismo, particularmente
num contexto politico internacional em que as formas de cooperacao ins-
titucionalizadas estdo sob pressio. Apesar de as instituicdes multilaterais
se manterem como uma parte fundamental da gestio das dinimicas inter-
nacionais, as regras subjacentes a atuacio internacional assentam em con-
sensos cada vez menos amplos. O paradoxo imenso entre a percecao de
desafios globais, planetarios e a procura de solucdes cada vez mais indivi-
duais e nacionais exige uma reflexao profunda sobre o papel do multilate-
ralismo na politica internacional no século XXI. Para além disso, a realidade
incontornavel de um alargamento do tipo e ndmero de atores internacio-
nais, que pressionam as relacdes internacionais a extravasar os seus limites
estatais, exige que as nossas reflexdes sobre multilateralismo incorporem
estas experiéncias.

A interdependéncia e a complexificacio da agenda internacional con-
tribuem para responder a seguinte interpelacio de Ruggie: “Nao conheco
nenhuma boa razio que explique porque é que os Estados devem complicar
as suas vidas desta forma” (1992: 583-584). No entanto, muitas praticas for-
mais e informais tém surgido, nas quais participam também atores nao esta-

tais. Como refere Devin (2007: 147-8), o multilateralismo
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€ uma escolha e/ou uma necessidade, uma politica, com os seus defensores e os
seus criticos, mas € também um sistema, ou sejam um conjunto interativo de partes
que sao elas mesmas multilaterais. Estendido a num nimero cada vez mais elevado
de setores e valorizado por um nimero crescente de atores que densificam e com-
plexificam o seu funcionamento, este sistema tornou-se opaco para os leigos e,
frequentemente, para aqueles que se interessam. Paradoxalmente, € o seu sucesso

que alimenta as criticas.

Assumindo uma pluralidade teérica das Relacdes Internacionais (RI), exis-
tente em Portugal, os nove capitulos desta obra contribuem para esclarecer
as dinamicas globais em curso ao analisar um conceito que ainda nao reu-
niu consenso na literatura e que é tratado sob diversas perspetivas, tendo-
-se vindo a afirmar como uma forma de acao internacional crescente desde
1991. As formas que pode assumir sao diversas e participam na governacio
global das problematicas internacionais. Pretende-se, assim, tratar a questao
do multilateralismo como distinta e Gnica face a outros conceitos tais como
a “governacido global” (Dingwerth e Pattberg, 2006). Esta assun¢io coloca-se,
também, na senda dos contributos inovadores, acima mencionados, que apon-
tam para a necessidade de nao limitar o fenémeno multilateral a analises ins-
titucionalistas e realistas. Este pressuposto abre as portas para uma inteleciao
mais aberta das especificidades desta forma de relacionamento e dos pontos
de convergéncia e divergéncia face a outros conceitos e praticas que sio por
vezes usados como sinénimos.

O livro oferece um mapeamento critico do estado da arte e situa a varie-
dade empirica do fenomeno de modo a contribuir para a sua definicio e
caracterizacido, para além da constelacio das praticas existentes. As questoes
principais as quais procura dar resposta incluem, nomeadamente: o que é o
multilateralismo e como contribui para a governacio global? Quais sio os
conceitos e as praticas existentes? Os autores do projeto sao representativos
de um leque variado de instituicbes de ensino superior em Portugal e no
Brasil, quer geograficamente quer em termos das escolas de pensamento, e
doutorados em areas de interesse direto para as matérias analisadas na obra.

O projeto surge integrado no trabalho da Seccdao de Relacdes Internacio-

nais da Associacio Portuguesa de Ciéncia Politica (SRI/APCP), coordenada
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pela Doutora Sandra Fernandes de 2016 a 2018 e pela Doutora Licinia Simdo
desde 2018 a 2020. Nesse sentido e tendo em consideracio que os estudos de
caso envolvendo multilateralismo sdao transversais a muitas unidades curricu-
lares do ensino graduado e poés-graduado das RI em lingua portuguesa, este
livro afigura-se util para a lecionacio e o estudo. Nao sendo um manual de
ensino, a linguagem e os subtemas abordados servem, no entanto, o objetivo
de ser uma ferramenta util em sala de aula em diferentes contextos geografi-
cos e ideacionais.

O primeiro capitulo, que serve de enquadramento a obra, apresenta a con-
ceptualizacio do “multilateralismo” de uma perspetiva dialégica entre refle-
x20 e ac¢ao. Assim, a evolucio do conceito e das praticas do multilateralismo
sao estudadas de forma integrada, procurando demonstrar que niao é possivel
entender a realidade do multilateralismo sem uma perspetiva que integre a
forma como os conceitos tornam a realidade inteligivel e a0 mesmo tempo
seja profundamente ligado as realidades concretas em que ele se insere.
O capitulo apresenta assim uma discussdo dos debates teéricos e concetuais
em torno do multilateralismo e a sua evolucio desde 1945 até aos nossos dias,
incluindo a problematizacio da relacio do multilateralismo com outros con-
ceitos como a governacio global, o bilateralismo ou o unilateralismo.

Os capitulos seguintes procuram ilustrar essa relacio dialégica a partir
da analise de atores ou tematicas centrais do multilateralismo. O capitulo 2
centra-se na Organizacido das Nacoes Unidas (ONU), sendo o multilatera-
lismo onusiano a referéncia histérica do fenémeno, olhando para a forma
como a agenda securitaria global tem incluido a questao dos direitos huma-
nos e em particular os direitos das criancas na sua agenda e na sua pratica.
As autoras abordam o papel da ONU na gestao da agenda global de segu-
ranca e a forma como se tem ampliado, incluindo no ambito do Conselho
de Seguranca — o 6rgao maximo mandatado para gerir as questdoes da paz
e seguranca internacionais —, para incluir tematicas de direitos humanos.
Esta ampliacado permite assim um cruzamento tematico de preocupacdes,
incluindo a infancia, que claramente beneficia da natureza multilateral deste
forum, para permitir a criacio de mecanismos de consciencializacao, moni-
torizacao e gestdo da protecio das criancas em contextos de violacdo da paz

€ seguranca internacionais.
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Numa abordagem mais transversal e abrangente, o capitulo 2 analisa o
papel do multilateralismo na sua rela¢io com a agenda da paz liberal e o seu
desenvolvimento no ambito das estruturas de intervencionismo global. As
autoras olham para o papel das Nacoes Unidas como o centro da gestao da
seguranca coletiva e para as noc¢oes de intervencao humanitaria e responsabi-
lidade de proteger. O capitulo sublinha a cada vez mais complexa governac¢ao
da seguranca internacional, nomeadamente no que toca a inclusao de ato-
res privados e da sociedade civil no ambito dos processos de peacebuilding
e statebuilding, desenvolvidos em contextos de fragilidade e emergéncias
complexas.

O capitulo 4 dedica-se ao papel dos Estados Unidos da América, como
agente privilegiado dos sistemas multilaterais. O autor apresenta-nos uma
contextualizacio histérica do fenémeno multilateral na politica externa norte-
-americana, olhando-a a partir das tensoes internas do sistema politico norte-
-americano. Isso permite-nos entender de forma mais informada as oscilagoes
da politica externa norte-americana no que toca a participacio dos EUA nos
foruns multilaterais e o entendimento especifico que a superpoténcia do pos-
-Guerra Fria tem tido sobre o fenémeno multilateral. O capitulo relativiza a
aparente excec¢ao da administracao Trump em rela¢io ao compromisso norte-
-americano com o multilateralismo e aprofunda dinimicas perenes no sistema
de governo desta poténcia.

O capitulo 5 lida com as relacdes entre a Unido Europeia (UE) e a Russia,
demonstrando como a producao de niveis de multilateralismo competitivos
tem lugar, refletindo, em parte, o multilateralismo sui generis promovido pela
UE. O capitulo aborda as diferentes areas em que a cooperacao entre a Uniao
e a Federacao Russa se tem desenvolvido, para argumentar que ha niveis
distintos de multilateralismo que se instituiram e que convivem nesse rela-
cionamento, tanto de forma a reforcar como a diminuir a capacidade de reso-
lucao de problemas destas formas de interacdo. Esta perspetiva permite-nos
entender como a natureza dos atores envolvidos na cooperaciao multilateral e
a visao que tém sobre o fendmeno influem na sua forma e relevancia.

Olhando para o espaco asidtico, o capitulo 6 coloca a énfase sobre o sur-
gimento de uma “nova ordem econémica” e o papel do multilateralismo nesta

mudanca sistémica em curso, sob lideranca chinesa. O enfoque na dimensao
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econémica da presenca chinesa na regido é um complemento importante
aos restantes capitulos, evidenciando as oportunidades de cooperacio mul-
tilateral que se apresentam neste quadro regional. O autor aborda também a
perspetiva chinesa sobre a pratica multilateral, levantando questdes importan-
tes sobre a governacao das questdes internacionais num contexto multipolar.

A existéncia de praticas multilaterais ¢ também abordada no caso espe-
cifico de Africa, a luz do protagonismo da UE. O capitulo 7 apresenta-nos
um contributo centrado nas estratégias europeias de cooperacio multilate-
ral com o continente africano, em particular ao nivel da seguranca. O autor
identifica um quadro de anilise da cooperacio multilateral em Africa, a partir
dos pressupostos do “multilateralismo efetivo” advogado pela UE nos seus
documentos estratégicos. A analise demonstra as limitacoes praticas que os
instrumentos de atuacao da UE evidenciam e as contradi¢cdes da presenca
securitaria da UE no contexto africano.

O capitulo 8 dedica-se a analise da politica externa brasileira e ao papel
que a cooperacao multilateral assumiu nos mandatos do presidente Lula da
Silva e da presidente Dilma Rousseff. Entendendo o multilateralismo como
um elemento central na politica externa de Lula, a autora demonstra como
a politica externa brasileira neste periodo conseguiu articular configuracoes
multilaterais especificas, de cooperacao sul-sul, que visavam reposicionar o
Brasil num contexto internacional de poténcias emergentes. Por outro lado,
os constrangimentos internos, que se fizeram sentir nos mandatos da presi-
dente Dilma, tiveram um impacto sobre o papel do multilateralismo na poli-
tica externa brasileira.

O capitulo 9 é dedicado ao papel da cooperacio multilateral para Portu-
gal. O autor apresenta-nos uma analise centrada em trés dimensodes centrais
da politica externa portuguesa, onde a dimensio multilateral permanece
fundamental, permitindo argumentar que, para um pais desta dimensio,
a acao multilateral permite ganhos substanciais de projecao e influéncia
regional e global. O capitulo olha assim para a cooperacao portuguesa no
ambito da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), da Uniao
Europeia e da Organizacao do Tratado do Atlantico Norte, evidenciando trés
eixos fundamentais da politica externa portuguesa: a lusofonia, a Europa e

o Atlantico.
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Na conclusio da obra, as editoras apresentam algumas das linhas cen-
trais de analise desenvolvidas ao longo da obra, em particular, aquelas que
refletem as tendéncias atuais de contestacido, reconfiguracio e reinvenciao
do multilateralismo. Cruzando a perspetiva historica e as categorias tedricas
evidenciadas no primeiro capitulo com as caracteristicas empiricas analisa-
das nos capitulos seguintes, o livro oferece uma comparacao das praticas
atuais por referéncia ao multilateralismo onusiano, as agendas globais e as
tensoes/complementaridades com outros métodos de interacao.

Esperamos, assim, que a obra se torne uma ferramenta util a investigacao e
ensino na area das Relagdes Internacionais em lingua portuguesa e que consti-
tua um ponto de reflexdo para outras tematicas contiguas, de igual relevancia.
As questdes da ordem internacional em mudanca, dos novos atores das rela-
¢Oes internacionais ou a formulacao da politica externa sao exemplos de tema-

ticas, cuja investigacdo podera ser alavancada pelos contributos deste livro.
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