SANDRA FERNANDES IMPRENSA DA
UNIVERSIDADE

LICINIA SIMAO DE COIMBRA
(COORDS.) INERSITY
; PRESS

O MULTILATERALISMO

CONCEITOS E PRATICAS NO SECULO XXI




AS NOVAS PROMESSAS DO MULTILATERALISMO

SANDRA FERNANDES

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

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

A analise coletiva conduzida nesta obra revela a centralidade atual das
praticas multilaterais nas relacdes internacionais, tanto a escala regional como
global. Pese embora as dinamicas internacionais exibirem, no inicio do século
XXI, padroes muito fluidos, de menor previsibilidade, com elementos como
a personalidade dos lideres politicos ou os media a impactarem de forma
surpreendente as estruturas de gestao global, a permanéncia da pratica multi-
lateral apresenta-se como um fenémeno de continuidade e estabilidade. Seja
na sua forma institucionalizada, através da criacao de organizacdes regionais
(veja-se o exemplo das iniciativas lideradas pela Federacio Russa no espaco
euroasiatico ou da China na Asia) ou tratados internacionais (como é o caso
do acordo para combater as alteracoes climaticas, assinado em Paris, em 2010,
ou os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel), seja através de normas e
principios internacionais que sao partilhados globalmente, o multilateralismo
permanece um elemento estabilizador da ordem internacional.

Pela sua acido constrangedora do comportamento dos atores participantes
nos arranjos multilaterais, esta op¢do de politica externa mantém uma rela-
cdo profundamente ambigua com outras abordagens praticadas pelas grandes
poténcias. Confirma-se, assim, a ideia segundo a qual os Estados poderosos
nao gostam do multilateralismo, preferindo interacoes bilaterais ou unilate-
rais, mas que nao o conseguem evitar para alcancar os resultados desejados.

Olhando para os Estados Unidos da América (EUA), os mentores da ordem
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liberal que ainda hoje define as principais regras do jogo interestatal, fica
clara a crescente tensido entre a necessidade de um mundo regulado em torno
de agendas de interesse comum e a tentaciao de usar vastos recursos de poder
de forma unilateral. A insercao multilateral de Washington cria-lhe descon-
forto quando evolui num espaco mais complexo e interdependente, onde as
vontades de outros Estados e povos também procuram pesar. A sua relacio
com as questdes da paz e da seguranca internacionais ilustram particular-
mente bem como os EUA tém procurado beneficiar da institucionaliza¢ao
de um modelo de paz liberal. Se por um lado este modelo, legitimado nos
principios da democracia liberal e dos direitos humanos, tem permitido uma
série de intervencdes internacionais, s6 possiveis pela natureza multilateral
dos quadros institucionais que as legitimam (nomeadamente a ONU e o seu
Conselho de Seguranca), por outro lado tem criado também obrigacoes nor-
mativas a poténcia hegemonica do fim da Guerra Fria e um contexto global de
enorme contestacio a ordem liberal que ela lidera (incluindo na sua dimensao
economica).

A emergéncia da China como uma poténcia regional asiatica, mas também,
crescentemente, como uma poténcia global, evidencia padrdes onde o mul-
tilateralismo tem um papel central. A China promove praticas multilaterais a
escala regional de modo a modificar a ordem liberal econémica e financeira
gerida por organizacdes tais como o Fundo Monetario Internacional e o Banco
Mundial, liderados pelas poténcias ocidentais. As iniciativas com vista a con-
solidacio da sua presenca econémica e financeira na Asia demonstram, por
um lado, um entendimento de poder ligado claramente ao dominio de recur-
sos economicos, financeiros e naturais, e, por outro lado uma necessidade de
alavancar a estratégia de projecao global na consolidacao da sua presenca
regional. Em ambos os casos, o multilateralismo tem criado oportunidades
importantes para a Republica Popular da China contestar a lideranca ocidental
e, em particular, dos EUA. Para além de instrumento ao servico do Estado hege-
monico regional, o multilateralismo permite substituir uma ordem contestada.
As suas atividades no ambito dos BRICS, nomeadamente a criacao do Novo
Banco de Desenvolvimento, ilustram particularmente bem estas dinamicas.

Pelo contrario, paises emergentes ou mesmo pequenos/médios, como o

Brasil e Portugal, fazem do multilateralismo um verdadeiro instrumento de
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politica externa onde a inclusio e a participacio nos formatos multilaterais
sa0 sinénimos de influéncia. No caso portugués, a op¢ao multilateral ascen-
deu a prioridade politica no sentido de concretizar o seu triplo posiciona-
mento enquanto pais europeu, atlintico e luséfono. O multilateralismo tem
sido entendido como uma oportunidade de participacdo e de acesso a recur-
sos fundamentais para a prossecucao dos interesses estratégicos de Portugal,
no contexto pos-autoritario e colonial. Alids, nesse processo, a participacao
multilateral tem sido frequentemente equacionada com a democratiza¢ao do
pais e com o seu compromisso fiel com os principios liberais ocidentais.
O caso do Brasil permite-nos entender duas dimensdes importantes das dina-
micas multilaterais. A primeira é a sua permanéncia como um elemento defi-
nidor dos entendimentos de poder estatal no século XXI. A participacao em
formatos multilaterais continua a ser vista como um elemento prestigiante e
que confere poder negocial aos Estados, através da criacao de aliancas e da
alavancagem de recursos partilhados. A politica externa brasileira tem evi-
denciado estas dinamicas de forma clara, particularmente nos mandatos de
Lula da Silva. A segunda dimensiao, contudo, releva alguma ambiguidade na
forma como as poténcias emergentes investem no desenvolvimento das estru-
turas multilaterais, ja que por um lado exibem padroes de instrumentalizacao
do multilateralismo semelhantes a outros Estados (a procura de parcerias
com outras poténcias, por vezes minando os objetivos da ordem multilateral
vigente, demonstram isso) e, por outro lado mantém oscilagdes importantes
na sua politica externa, que ditam, em algumas circunstancias, um desinves-
timento da légica multilateral, como foi o caso dos mandatos da Presidente
Dilma Rousseft.

Estas leituras do fendmeno multilateral, a partir da base estatal, colocam
em evidéncia uma outra dinamica que, nao sendo especifica do multilatera-
lismo, o afeta no ambito do exercicio da politica externa dos Estados que o
sustentam. A relacao entre politica externa e politica interna é fundamental
para entendermos as variacoes no compromisso com as légicas multilate-
rais. Seja pela real pressio doméstica para que se abandone ou se reforce a
participacio multilateral, seja pelo uso instrumental dessa potencial pressiao
para evitar ou reforcar compromissos, o multilateralismo, enquanto op¢ao da

politica externa dos Estados, permanece refém das logicas de gestio de inte-
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resses. Contudo, um entendimento estritamente estatal do multilateralismo
niao permite entender as mudancas profundas que o século XXI abracou,
no que toca a capacidade de diferentes tipos de atores moldarem a politica
internacional e, por ineréncia, também o multilateralismo. A participacdao de
atores da sociedade civil, incluindo Organizacdes Nao-Governamentais (ONG)
e empresas comerciais, como parceiros de organizacdes regionais e globais
como a ONU, permite entender os novos desafios que se colocam. Isto per-
mite aos cidaddos tentar moldar diretamente as dinamicas globais, através
das plataformas multilaterais, para la da sua representacio pelos seus Esta-
dos nacionais. Isto subentende a formaciao de coligacdes transnacionais de
interesse que veem nas organizacdes formais uma possibilidade de acdao, mas
subentende também um entendimento do exercicio de poder que é ideacional
e material, criando oportunidade para readaptar, reenquadrar e redesenhar as
dinamicas internacionais,

A analise das Nacoes Unidas e da Unido Europeia mostra estas oportuni-
dades de participacio, embora o peso das vontades nacionais ainda deter-
mine, em larga medida, o sucesso das agendas promovidas por estes atores.
O papel destas instituicoes deve ser, por isso, entendido nessa tensio perma-
nente entre as instituicoes criadas e as vontades dos Estados que as criaram.
As abordagens institucionalistas ajudam-nos a entender como as instituicdes
ganham vida propria, para la das intenc¢des iniciais dos Estados e como estes
procuram limitar esta dinamica, 2 medida que os seus interesses evoluem.
O papel da ONU na definicao da agenda global de paz e seguranca é um
caso interessante para demonstrar estas tensoes, ja que a pressiao dos Estados
membros sobre a instituicio se faz sentir de diversas formas: na definicao
do quadro normativo de atuacao e a sua legitimacio, na disponibilizacio de
recursos financeiros e materiais para a persecu¢io do seu mandato, na prio-
rizacao politica de alguns contextos geograficos e tematicos sobre outros.
Por outro lado, o espaco amplo de participacio que a ONU representa,
incluindo para atores nao-estatais, tem permitido que diferentes agendas se
contaminem, criando sinergias que levam a que aspetos marginais ganhem
prominéncia, como € o caso da ligacio das agendas de seguranca, direitos
humanos e direitos da infincia. Embora estas ligacdes apresentem problemas

especificos, elas mostram como as plataformas multilaterais criam oportuni-
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dades de participa¢io que escapam ao controlo total dos Estados e das suas
vontades nacionais.

A Uniao Europeia, pela natureza multinivel da sua governacio, apresenta-
-se como um ator particularmente interessante para o estudo do fenémeno
multilateral. As dinamicas internas de gestao dos interesses dos Estados Mem-
bros e das instituicoes europeias configura um espaco de negociacao multila-
teral de direito proprio, que a UE procura externalizar nas suas relacoes com
paises terceiros. Por outro lado, a defesa do principio do multilateralismo
efetivo, tornada explicita na Estratégia Europeia de Seguranca de 2003 e pro-
movida através de uma colaboracio estreita com organizacdes internacionais
como a ONU e outras de ambito regional, em todos os continentes, torna a
UE um dos atores internacionais mais comprometidos com uma certa visao
do multilateralismo, assente em organizacdes e tratados internacionais. A UE,
pela sua relacao umbilical com os EUA, tem também sido uma promotora da
paz liberal e do intervencionismo em seu nome. Contudo, ha pressoes fortes
sobre este compromisso, alavancadas pelo atual contexto internacional de
maior pendor nacionalista e menos cosmopolita e internacionalista. A propria
falta de coeréncia das politicas europeias, nomeadamente na gestao dos acor-
dos comerciais com outras poténcias, prosseguida ao longo da dltima década
fora do quadro da OMC e privilegiando rondas negociais bilaterais, contribui
para minar o principio multilateral. Adicionalmente, a falta de visao comum
dos Estados Membros, em tematicas fraturantes como siao as relagcdes com
a Federacao Russa ou a gestao das crises internacionais, aprofundam essa
dinamica, ao mesmo tempo que a falta de capacidades militares da UE tem
contribuido para a tornar um parceiro menos previsivel. Assim, a Estratégia
Global da UE, de 2016, apresenta um compromisso menos sélido com o mul-
tilateralismo e reconhece a necessidade de a UE poder avaliar cada situaciao
casuisticamente, com base nos principios da diferenciacdo e da resiliéncia das
sociedades vizinhas.

O livro aponta para a natureza multinivel do multilateralismo, em que
coexistem formatos regionais, influéncias nacionais e enquadramentos mais
globais. A constelacao de praticas analisadas advém, portanto, da existéncia
simultinea de dinamicas, cuja materializacio determina os alcances e as limi-

tacdes do multilateralismo. Destacamos quatro dinimicas atuais: a variedade
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dos formatos de cooperacao, a instrumentalizacao dos mesmos em concomi-
tancia com a sua inelutabilidade, o cruzamento das agendas e a multiplicidade
dos atores envolvidos.

A grelha de analise realista — que vé no multilateralismo uma ferramenta
para os mais poderosos projetarem os seus interesses e que vé perigos de
seguranca e estabilidade internacional nas limitacoes que o multilateralismo
impoe a politica externa dos Estados — deixou claramente de ser suficiente
para explicar um mundo cuja muta¢io rumo 2 interdependéncia surge logo a
partir dos anos 1970. Esta alteracido nas dinamicas internacionais impulsionou
um conjunto de reflexdes tedricas sobre as relacdes internacionais que se fize-
ram também refletir no seu entendimento sobre o multilateralismo. Assim, a
globaliza¢ido dos sistemas econémicos e comerciais, alavancada pelo préprio
multilateralismo pos-Guerra, criou 0os mecanismos que permitiam imaginar a
gestao dos bens publicos globais a partir de 16gicas de compromisso e ganhos
mutuos. As abordagens liberais institucionalistas procuraram assim evidenciar
o papel das normas e das instituicoes em providenciar ganhos de eficiéncia
e de estabilidade da ordem internacional, incluindo para as suas principais
poténcias.

A interdependéncia securitaria da Guerra Fria reforcou esta logica, mas
subverteu-a a partir da 6tica do multilateralismo subserviente aos interesses
e lideranca das duas superpoténcias. Sera a interdependéncia ambiental da
década de 80 e a abertura politica do p6s-Guerra Fria, que irdo contribuir
para a criacio de uma perce¢io comum da humanidade e para uma agenda
de mobiliza¢ao cosmopolita, que ira culminar na ligacao entre as agendas de
direitos humanos e seguranca e no reforco do ativismo de base normativa que
o multilateralismo onusiano ira refletir de forma particularmente visivel. Mais
uma vez, refletindo essa relacio dialogica, as abordagens tedricas das Rela-
¢oes Internacionais irdo procurar incorporar o papel das ideias e da interacao
social na constituicao da agenda e das praticas internacionais. O construti-
vismo surge, assim, como um fator de analise fundamental para explicar, para
14 dos constrangimentos institucionais, como as normas comuns sao um fator
na gestao das causas globais e no multilateralismo.

Entre as abordagens criticas, quer as explicacoes sistémicas, como o Mar-

xismo, quer as explicacoes de base discursiva, invocam um universo mais
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amplo, onde a participacao na logica multilateral se faz a partir de imaginarios
de possibilidades legitimos assentes em estruturas de poder desiguais. A legi-
timacao de certos modelos de atuaciao e de governaciao das questdes globais
¢é vista, a partir destas lentes, como refletindo formas de pensar hegemoénicas
e por isso constitutivas de relacionamentos hierarquicos. Nesta perspetiva,
a emancipacao humana e a transformacdo positiva das causas dos conflitos
dependem de um rompimento com as normas estabelecidas. O multilatera-
lismo serve, essencialmente, aqueles que o dominam.

O multilateralismo é hoje um sistema variado e complexo. Se ainda é
materializado por instituicdes formais e instrumentalizado pelos Estados com
objetivos de afirmacio, ele pena em evoluir em direcio a um mundo onde
as necessidades de governacao global se adensam face ao namero crescente
dos bens globais. Para além de um diagnostico sobre o fendmeno multilateral
enquanto elemento definidor das relacdes internacionais do século XXI, fina-
lizamos com um debate essencial sobre a ideia de “integracido internacional”.
Sendo os conflitos atuais longos e de cada vez mais de dificil resolucio, ja que
escapam as logicas estatais, olhar o mundo através dos individuos e das socie-
dades que o compoem surge como um desafio adequado. No longo prazo, a
paz mundial s6 podera emergir de uma atencio as “patologias sociais da mun-
dializacio”, portadoras de violéncia e ressentimento.! Num planeta onde as
agendas politicas centrais assumem uma dimensao global, o multilateralismo,
em particular nas suas formas institucionalizadas, precisa de se reformar de
modo a servir para a constru¢io de contratos sociais onde todos, no centro e
na periferia do sistema, possam participar. A prazo, as praticas multilaterais

poderiam propiciar a emergéncia de uma cidadania global.

1 A ideia de integracio, relacdes intersociais e de patologias da mundializacio sio teo-
rizadas no ambito da perspetiva socioldgica das relacdes internacionais de Bertrand Badie.
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