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RESUMO

DUARTE, Rubens de Siqueira. Repolitizando a politica externa financeira: uma
analise da formulagao da politica externa brasileira para o setor financeiro pés 2008.
2013. 148 f. Dissertagcéo (Mestrado em Ciéncia Politica) - Centro de Ciéncias
Sociais, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2013.

O trabalho identifica quais os fatores sistémicos e domésticos que influenciam
na formulacdo da politica externa brasileira para o setor financeiro, com foco no
periodo posterior a crise financeira de 2008. Para esse fim, a pesquisa analisa os
atores domésticos que atuam no processo decisério de formulacdo da politica
externa para o setor financeiro, assim como seus interesses. Os 6rgaos federais ?
nomeadamente o Ministério da Fazenda, o Banco Central e o Ministério das
Relagbes Exteriores ? sao os atores mais influentes nesse processo. O setor
privado, apesar de dispor de capacidades politicas, delega a sua participagdo ao
governo, assumindo uma postura reativa. Por sua vez, a sociedade civil tem pouca
influéncia nesse processo. O cenario internacional tem papel de destaque nesse
processo, pois restringe as agdes do pais, de acordo com a posi¢ao na hierarquia de
poder. Apds a estabilizagdo econémica brasileira e a crise que abalou os mercados
do Norte, o Brasil encontra-se mais livre em sua atuacao internacional. Com isso, ha
um processo de repolitizagao da politica externa para o setor financeiro, em que, no
plano internacional, o Brasil coopera com outros paises emergentes para demandar
a redistribuicdo de poder decisorio; e no plano doméstico, atores que antes nao
exerciam grande influéncia passam a ter.

Palavras-chave: Politica externa brasileira. Politica financeira. G-20. Reforma do
sistema multilateral.



ABSTRACT

The present research identifies systemic and domestic factors that exert
influence on the decision making of the Brazilian foreign policy for the financial
sector, mainly after the 2008 financial crisis period. To fulfill this aim, the research
analyzes the domestic actors who are active in the foreign policy formulation process,
as well as their interests. Brazilian federal agencies - including the Ministry of
Finance, the Central Bank and the Ministry of Foreign Affairs - are the most
participative actors in this process. Despite having political power, the private sector
delegates its involvement to the government, assuming a reactive stance. On an
opposing way, civil society has little influence in this process. The international order
has an important role in this process because it restricts the country actions,
according to its position in power hierarchy. After Brazilian economic stabilization and
the 2008 financial breakdown which plunged North markets into crisis, Brazil has
more freedom to act in the international field. As a result, there is a process of
re-politicization of foreign policy for the financial sector, in which, at the international
level, Brazil cooperates with other emerging countries demanding the redistribution of
decision-making power, and domestically, actors who had not previously had great
influence now emerge.

Keywords: The present research identifies systemic and domestic factors that exert
influence on the decision making of the Brazilian foreign policy for the financial
sector, mainly after the 2008 financial crisis period. To fulfill this aim, the research
analyzes the domestic actors who are active in the foreign policy formulation process,
as well as their interests. Brazilian federal agencies - including the Ministry of
Finance, the Central Bank and the Ministry of Foreign Affairs - are the most
participative actors in this process. Despite having political power, the private sector
delegates its involvement to the government, assuming a reactive stance. On an
opposing way, civil society has little influence in this process. The international order
has an important role in this process because it restricts the country actions,
according to its position in power hierarchy. After Brazilian economic stabilization and
the 2008 financial breakdown which plunged North markets into crisis, Brazil has
more freedom to act in the international field. As a result, there is a process of
re-politicization of foreign policy for the financial sector, in which, at the international
level, Brazil cooperates with other emerging countries demanding the redistribution of
decision-making power, and domestically, actors who had not previously had great
influence now emerge.
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INTRODUCAO

Mudancas no cenario internacional séo fatos comuns e notoérios para qualquer
observador atento da historia e da politica internacional. Desde a Paz de Vestfélia,
quando se pode afirmar que surgiu o modelo de Estado Nacional e, portanto, o inicio
de uma ordem internacional em que os Estados sdo o0s principais atores, 0
panorama politico modificou-se em diversos pontos. Ao longo de varias décadas,
poténcias emergiram; guerras foram travadas; Estados perderam poder relativo;
paises multiétnicos fragmentaram-se; atores ndo estatais ganharam importancia
politica internacional; sistemas de governanca global foram elaborados; tecnologias
foram aprimoradas; temas como direitos humanos, meio ambiente e
desenvolvimento sustentavel ganharam importancia na agenda internacional; etc..
Todos esses fatos citados, além de comprovarem que a politica mundial esta em
constante transformacao, podem ser usados para afirmar que essas variacdes estao
mais frequentes e ocorrem com uma velocidade maior agora do que antes.

O dinamismo das relacdes internacionais € evidente: novas tecnologias em
transporte e em telecomunicacéo reduziram a nocédo da relacdo espaco-tempo, 0
que contribuiu para maior dinamismo, complexidade e interconectividade do cenério
politico internacional. Uma das principais caracteristicas do mundo, no século XXI, é
a importancia dos fluxos, que ultrapassam fronteiras nacionais, tornam-se mais
robustos e ganham velocidade. Fluxos financeiros, de pessoas, de mercadorias e de
ideias sdo exemplos desse dinamismo, que tornam o mundo e seus atores
interdependentes. A soberania estatal, pilar do sistema vestfaliano, é relativizada,
diante da necessidade de concertacdo politica internacional em diversos temas. O
aquecimento global, respeito aos direitos humanos, fluxos migratorios, proliferacédo
nuclear, crises econdmicas, assim como trafico de pessoas, entorpecentes e armas
sao questdes globais, que atingem diversos paises e suas sociedades, 0 que revela
a necessidade de respostas coletivas.

Nesse contexto de fortalecimento do dialogo internacional, ha uma
redistribuicdo de importancia entre os atores. Apesar de que o poderio bélico
continue sendo uma capacidade importante que influencia na geometria de poder
nas relagdes internacionais, novas credenciais passam a ser observadas, com o fim

do periodo da Guerra Fria. A emergéncia desses novos temas é acompanhada da
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maior participacdo de atores ndo estatais, como empresas, bancos, organizacoes
internacionais, sociedade civil organizada, grupos terroristas, entre outros.

O ambito financeiro pode ser usado para ilustrar o que foi afirmado
anteriormente. A globalizagcdo econdmica, com o crescimento das trocas comerciais,
também é acompanhada de um incremento de fluxos entre paises, sociedades,
bancos e empresas multinacionais. O sistema torna-se mais complexo e
interdependente, no sentido de que os Estados desejam investimentos para seus
projetos de desenvolvimento, as empresas dependem de crédito para produzirem e
aumentarem suas producdes e os bancos sédo regulados por normas negociadas
com lideres governamentais. O resultado imediato dessa realidade é que os eventos
nao sao isolados; mas o que ocorre em uma localidade, por afetar um sistema
interdependente, pode desencadear um processo que tenha consequéncias sentidas
em Varios setores e em diversas localidades.

Em um sistema que esta em constante transformacdo e em que ha disputas
de interesses e de poder, torna-se vital a compreensao de como o Brasil se insere
no mundo. O papel brasileiro no sistema de governanca global e como ele age para
garantir seus interesses, em uma arena internacional, com pluralidade de atores.
Presente nos foros de didlogo internacional, desde o século XX, o Brasil busca
fazer-se presente e demonstrar sua importancia na governanca global, esta que se
torna crescente na década de 1990 e nos anos 2000. Diversos fatores contribuiram
para a emergéncia brasileira no cenario internacional, como a redemocratizacdo, a
insercdo na economia global por meio da abertura dos anos 1990 e o crescimento
econdmico. Essa importancia brasileira foi reforcada com a crise financeira de 2008,
que levou os paises “desenvolvidos” a reconhecer a importancia de dialogar com o
Sul, principalmente com os paises emergentes,? que tém importancia crescente na

economia e na politica internacional. Com isso, percebe-se um adensamento

! Ressalte-se que, neste trabalho, sera usado o termo “paises desenvolvidos” para se referir aos paises do Norte
politico, que detém tradicionalmente a maior concentragdo de poder na governancga global. Esse uso ndo implica
a concordancia com o termo, pois, como faz Dupas (2006), deve-se ressaltar que o desenvolvimento ndo é um
conceito absoluto, mas varia de acordo com a cultura, economia, equidade, etc.. Assim como o adjetivo
“desenvolvido” pode passar uma falsa ideia de que esses paises tenham atingido um hipotético estagio maximo
e final de desenvolvimento, cabendo aos paises em desenvolvimento atingir 0 mesmo patamar.

% Deve-se mencionar que inexiste consenso no meio académico quanto ao conceito de paises emergentes e de
suas caracteristicas (DUARTE, 2011). Embora a diferenca entre esses conceitos seja importante, para fins
praticos, este trabalho considerara como sinénimos termos como “poténcias médias” (LIMA, 2007), “poténcias
emergentes” (HURRELL, 2007), “novas poténcias” (NARLIKAR, 2010) e “estados em crescimento”
(ALEXANDROFF; COOPER, 2010). O objetivo é denominar um grupo de paises do Sul politico, que tém uma
situacao econdmica relativamente mais confortavel do que os demais; e esse motivo contribui para que atuem
mais assertivamente na governancga global.
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quantitativo na participacdo de paises do Sul nas negociacbes de governanca
mundial.

O Brasil tem interesses diretos em temas e agendas discutidos nos foros
internacionais, o que e legitima sua participacdo nessas negociacoes, devido a
necessidade de estar presente na decisdo de medidas que acarretam
consequéncias para o pais. Além disso, diversos fatores podem ser usados para
justificar a presenca brasileira no cenario internacional, seja pela dimensdo de
capacidades, de imagem e de postura politica (DUARTE, 2011). A dimensédo de
poder objetivo favorece o Brasil, pois, apesar de n&o ter armamentos nucleares, tem
um mercado consumidor forte; uma economia estabilizada, plural, competitiva e
dindmica; um grande territdrio com populacdo numerosa. A dimenséao subjetiva pode
ser usada para justificar a existéncia dessa importancia brasileira devido a existéncia
de um regime democrético de direito e a imagem que o Brasil tem no mundo, que
favorece o entendimento de que o pais € um pais significativo no cenério
internacional (LIMA, 2007). Além desses fatores, pode-se lembrar que
acontecimentos recentes reforcam a importancia do Brasil no mundo, como o
crescente papel de grande produtor de alimentos, o desenvolvimento de tecnologias
e de fonte de energia renovaveis, a existéncia de importantes contribuicées para os
regimes internacionais como o de meio ambiente, direitos humanos e erradicacéo da
fome, o papel desempenhado na Rodada Doha, etc. (VEIGA; IGLESIAS; RIOS,
2009).

Com base na importancia de se estudar o lugar do Brasil e de seus atores
domésticos no sistema multilateral financeiro, o objetivo desta dissertacdo € a
analise de como é formulada a politica externa brasileira para o setor financeiro,
apos a crise de 2008. A hipotese é que a formulacdo da politica externa brasileira é
influenciada por fatores sistémicos e domésticos, na medida em que o Brasil,
enguanto um pais do Sul, atua em uma ordem multilateral que o restringe e que cria
oportunidades simultaneamente, assim como o Estado ndo é monolitico, mas uma
instituicdo em que h& a negociagdo entre diversos atores nacionais com seus
interesses. Para cumprir aos propoésitos, a pesquisa devera (i) atentar ao estudo das
caracteristicas especificas do sistema internacional, principalmente na esfera
financeira; (ii) identificar as implicagbes que as normas internacionais representam
para os objetivos da politica nacional; (iii) analisar o cenario de crise, em 2008,

assim como as propostas e as acdes do Brasil e de outros paises, para solucionar a
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crise e para reformar o sistema internacional; (iv) identificar os principais atores na
formulac@o da politica externa brasileira e seus interesses; e (v) estudar os meios
usados pelos diversos atores, a fim de influenciar a formulacdo da politica externa

brasileira.

1.1 - Objetivos

Objetivo geral da pesquisa: analisar a politica externa brasileira para o setor
financeiro, apds a crise de 2008, no que tange os seus objetivos e a sua formulacao,
a qual é influenciada por determinantes sistémicos e domeésticos.

Para atender o objetivo principal da pesquisa, faz-se necessario o estudo e a
andlise de outros pontos, para fundamentar o entendimento da realidade e para
subsidiar analises necessarias. Como objetivos especificos, a pesquisa pretende:

e Compreender como os determinantes sistémicos influenciam a formulacdo da
politica externa, por criar restricbes a acdo do Brasil no cenério internacional e
por permitir, enquanto estratégia, a acao articulada entre paises com menor
poder relativo na geometria de poder mundial.

= Como surgiu e como evoluiu o sistema financeiro internacional.

» Quais sdo as caracteristicas e 0s principais atores do sistema

internacional.

= Como o Brasil atua, enquanto um pais do Sul, na ordem mundial e os

beneficios do multilateralismo.

» Em que medida os limites impostos pelo sistema financeiro internacional

ao Brasil influenciam a formulac&o da politica externa.

e Examinar a crise de 2008, suas consequéncias econdmicas e politicas e as
respostas do Brasil e de outros paises, para superar o momento de depresséo
financeira.

» Quais tem sido os fatores que levaram a crise de 2008.

» Quais foram as respostas imediatas do Brasil e de outros paises para

superar o momento de crise.

= Como os paises se posicionaram diante da necessidade de reformar o

sistema financeiro multilateral.

» Qual a estratégia adotada pelo Brasil, para garantir seus interesses.
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= Em que medida as solu¢gbes discutidas contemplam o0s interesses
brasileiros.

e Analisar a formulacéo da politica externa do Brasil, por meio da perspectiva dos
atores domeésticos e seus interesses, assim como a nhegociacdo politica dos
interesses e das tensdes dentro do Estado brasileiro.

= Entender como ocorre a formulacdo da politica externa brasileira para o
setor comercial, para, em perspectiva comparada, fundamentar o estudo
do ambito financeiro.

= Quais sao os principais atores governamentais que atuam na formulacéo
da politica externa para o setor financeiro e seus interesses.

= Como ocorre a coordenacao entre 0s atores governamentais.

» Quais séo os atores nao estatais que buscam influenciar a formulagao da
politica externa brasileira para o setor financeiro.

» Por quais meios o0s atores ndo governamentais dialogam com o0s
formuladores oficiais da politica externa brasileira.

= Como ocorre a diplomacia descentralizada e em que medida ela gera
resultados.

e Contribuir para o enriquecimento dos estudos referentes a acdo do Brasil no
cenario internacional;

e Criar subsidios para o aumento das bases de estudo de analise da politica

externa brasileira.

1.2 = Justificativa

Uma analise prematura e superficial da politica externa brasileira pode induzir
opinides que diminuam a importancia de fatores sistémicos ou internos na sua
formulacdo. Em um ambiente que se torna cada vez mais globalizado, o estudo de
temas internacionais tem importancia fundamental, para compreender a realidade e
para elaborar estratégias mais eficientes para que o Brasil insira-se no mundo do
melhor modo possivel. Com isso, estudos que combinem conhecimentos nas
esferas de Ciéncia Politica, aplicadas no ambito doméstico, e de Relacdes

Internacionais tornam-se imprescindiveis na modernidade.
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Nesse sentido, a emergéncia politica e econdbmica do Brasil no cenario
internacional implica, também, a existéncia de 6nus do pais se tornar um global
player. O que ocorre no mundo influencia a realidade brasileira, assim como
questdes internas no Brasil podem acarretar consequéncias em outras localidades.
Sensivel a essa situacdo, o0 interesse da sociedade brasileira em temas
internacionais € crescente. A academia tem a responsabilidade de criar condi¢cbes
para gque essas pessoas entendam a conjuntura em que vivem, assim como o papel
gue elas tém no Brasil e no mundo. Consequentemente, na medida em que o Brasil
€ um Estado democratico, a sociedade nacional, por ter mais clareza sobre o
assunto, pode procurar influenciar mais o seu governo por medidas que respeitem o
interesse do povo, 0 que tenderia a criar mais interesse nos estudos sobre o tema,
embora esse processo ndo seja imediato. Esta pesquisa tem o objetivo de contribuir
para esse circulo virtuoso, o qual pode fortalecer a democracia no pais.

No plano internacional, torna-se importante o estudo da estratégia brasileira
de articular-se com outros paises em desenvolvimento, em um fenémeno de
concertacdo politica entre paises do Sul. Como ressalta Amorim (2011), esse
movimento da politica externa de se associar a outros paises na tentativa de
reformar o sistema internacional pode levar a uma interpretacdo equivocada que
priorize um entendimento ideoldgico do governo brasileiro. A Cooperacdo Sul-Sul
nao se trata de uma ideologizacdo da politica externa, mas de uma adaptacéo,
devido a uma natureza plural do Brasil, que busca alterar a ordem global de acordo
com os interesses dos paises do Sul. O Brasil ndo tem uma politica antissistémica,
pelo contrario, preza pela estabilidade do sistema financeiro internacional. Apesar
desse desejo de manutencdo do status quo, a politica externa financeira busca
mudar o processo decisério internacional, para que se torne mais participativo e
influente. Com isso, pode ser afastado o argumento de que a politica externa nao
atende interesses entendidos como nacionais, pois, pelo contrario, € moldada por
eles (LIMA, 2008). O sistema internacional, apés o fim da Guerra Fria, torna-se
progressivamente mais multilateral, o que confere maior margem de atuacao para os
paises do Sul. Esse cenario sisttmico e a situacdo econdmica brasileira
“‘incentivaram os agentes econdmicos a buscarem solugdes de desenvolvimento e
de insercdo externa através de um processo de integragdo”, como afirma Mirian
Saraiva (2007).
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Além disso, verifica-se uma clara lacuna no estudo do setor financeiro. Ha
uma rica producdo no sentido de estudar temas como a Cooperacao Sul-Sul (LIMA,
2005; MILANI, 2012a; SARAIVA, 2007) e a acdo do Brasil nos foros de concertagao
mundial (BRANCO, 2011; KUNTZ, 2009; PEREIRA, 2009; SOARES, 2009;
VIZENTINI, 2006). Apesar da também existéncia de bons trabalhos sobre a crise de
2008 (CARNEIRO, 2010; CARNEIRO e ROSSI, 2012; CARVALHO, 2000; FARHI,
2011), hd uma falta de trabalhos que busquem compreender como 0s atores
domésticos influenciam na formulacdo da politica externa brasileira para o sistema
financeiro. Pode-se afirmar que ha estudos que tangenciam esse tema, mas que nao
o abordam, como € o caso de Kasahara (2009) que analisa o papel dos atores
domésticos para a formulacdo da politica financeira doméstica, assim como o0 caso
de pesquisas sobre a acdo de atores internos na politica comercial (CARVALHO,
2010; OLIVEIRA e ONUKI, 2007; OLIVEIRA, 2011; VEIGA, 2007). O estudo de
Minella (2007) foca na acao internacional do empresariado financeiro, mas deixa de
analisar a influéncia desses em seus respectivos governos e nos 06rgaos
internacionais.

E latente, portanto, a relevancia de um estudo sobre politica externa
brasileira, de seus objetivos e os atores em sua formulacdo. Os estudos na area
podem servir para compreender melhor o processo de formulacdo da politica
externa brasileira, assim como para verificar a corre¢cdo de conceitos elaborados em
outras pesquisas. Com isso, a contribuicdo deste trabalho traduz-se ndo apenas na
conexao entre as diretrizes de ambito interno com a insercéo internacional brasileira,
mas também preocupa-se com o processo de reforma das normas internacionais,
em base articulada com outros Estados. Faz-se vital o entendimento de qual é a
ordem ideal almejada pelos atores nacionais, ou seja, quais sdo as modificacées no
cenario politico e institucional internacional que os mesmos desejam, assim como a
identificacdo dos meios usados para atingi-las.

A medida que o mundo se torna progressivamente mais dinamico, as
propostas brasileiras proliferam-se em temas e em quantidade, o que demanda mais
pesquisas nesse ambito. O sistema financeiro complexifica-se, assim como o
namero de atores envolvidos aumenta. Com isso, as propostas brasileiras também
tornam-se mais elaboradas. Essa realidade dinamica implica a necessidade de uma
atualizacdo constante dos estudos. Apesar da relevancia do tema, ha uma relativa

lacuna, no ambito do setor financeiro, quanto aos pleitos brasileiros nos foros
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internacionais e a relagdo destes com a realidade interna da politica brasileira. A
maior parte dos trabalhos académicos, no Brasil, que sdo dedicados a politica
externa brasileira, favorece argumentos sistémicos, em que o Brasil, por acumular
mais capacidades, pleiteia maior participacdo no cenario internacional; mas nao
verificam empiricamente os seus resultados no ambito das negociacgdes financeiras.

Essa € exatamente a lacuna que esta pesquisa ird buscar preencher.

1.3 — Metodologia

Para atingir seus objetivos, torna-se importante recorrer a fontes tedricas,
histéricas, documentais e entrevistas. A teoria das relacdes internacionais deve ser
usada para fundamentar a analise do cenario internacional, o que contribuira para o
entendimento da postura brasileira, assim como dos restricdes sistémicas
encontradas pelo pais. Por esse motivo, a analise do entendimento de Hurrell
(2009), de Narlikar (2010) e de lkenberry (2010) tornam-se imprescindiveis.

As fontes histéricas revelam andamento e a intensidade das relagbes do
Brasil com os demais paises. A analise retrospectiva deve ser usada, a fim de
basear as mudancas internas e nas relagdes internacionais, que podem esclarecer a
formulacdo da politica externa. No final do século XX, ndo apenas a realidade
interna brasileira modificou-se, mas também a do mundo, confirmando uma nova
ordem global, ap6s o fim da Guerra Fria. Pode-se verificar o surgimento de novos
pleitos, agendas e atores internacionais. Cada fase da relacdo do Brasil com o
mundo deve ser entendida e estudada dentro de uma conjuntura, e néo
independente de influéncias de um momento histérico. Caso isso ndo seja
observado, uma analise superficial ou equivocada pode ocorrer.

Para corroborar ou, até, apontar a imprecisao de fatores histéricos relatados
pela literatura, € de grande importancia a busca e a analise de documentos oficiais.
O acervo do Itamaraty, do Ministério da Fazenda, do Banco Central assim como de
varias empresas e associacdes de comércio serdo usados, para que o trabalho
possa ser embasado em fontes seguras e fidedignas, isolando, ao maximo,
subjetividades. Nesse sentido, serdo de grande valia os editais de consulta publica,
os discursos proferidos por representantes oficiais do Brasil, documentos de

organizacdes internacionais e leis de diversos paises. Coletando todos esses dados,
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torna-se imperativo confronta-los com a perspectiva dos estudos e das andlises no
ambito académico produzidos até o momento, a fim de verificar a corre¢do da
hipdtese, assim como para fundamentar as conclusdes da pesquisa.

Em diversos momentos, revela-se a importancia de recorrer a entrevistas.
Devido a citada falta de producdo académica nesse ambito, o conhecimento das
pessoas que atuam na formulagdo da politica externa torna-se imprescindivel. Esta
pesquisa agrega a expertise de funcionario publicos (e de ex-funcionarios) do
Ministério das Relacbes Exteriores, do Banco Central e do Ministério da Fazenda,
assim como também tem como pilar a experiéncia de pessoas que atuam em
empresas privadas, nas organizacdes que as representam e na sociedade civil
organizada.

O primeiro capitulo deste trabalho destinar-se-a ao estudo dos determinantes
sistémicos da politica externa brasileira, com foco no setor financeiro. Com isso, sera
feita uma breve andlise de como surgiu o sistema financeiro, no fim da Segunda
Grande Guerra Mundial, com o acordo de Bretton Woods, o qual o Brasil € membro
originario. Esse acordo criou instituicdes e normas que se perpetuam no sistema e
que, portanto, sdo importantes, pois influenciam a formulacdo da politica externa
brasileira. Nao se pode ignorar o dinamismo da ordem mundial e dos atores que
nela se inserem, o que exige a compreensado de que o sistema ndo é imutavel e que
novas instituicbes surgem, assim como as existentes podem ser reformadas. O
Fundo Monetério Internacional, o Banco Mundial e os Acordos de Basileia sobre
supervisao Bancaria sdo exemplos desses instrumentos que surgiram no século XX
e que caracterizam a ordem mundial em que o Brasil se insere. Em um segundo
momento, a pesquisa se debruca sobre a analise de quais s&o caracteristicas
principais do sistema financeiro e como essas restringem e criam oportunidades
para paises que nem o Brasil atuarem internacionalmente. Essa ordem que limita a
acdo dos paises, também cria oportunidades para que 0s paises cooperem e
articulem-se, o que € uma estratégia que vem sendo adotada pelo Brasil, para
aumentar o capital politico. Esse movimento pode ser visto, por exemplo, na atuacao
brasileira no G-20 e na demanda por maior transparéncia e pela reforma das
instituicbes criadas em Bretton Woods, um pleito que foi fortalecido e legitimado,
apos a crise de 2008.

A analise da crise financeira de 2008 e dos eventos que dela decorrem é

facilitada pela compreensao de qual é a importancia dos atores na ordem mundial e
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de como o Brasil se insere na mesma. Somente com o entendimento de como
funciona o sistema multilateral financeiro e os interesses dos atores que nele estéo
inseridos, que € possivel analisar a postura de cada diplomacia frente aos foros
internacionais e as propostas para solucdo da crise. Por esse motivo, a segunda
secdo desse estudo destina-se a crise de 2008, aos seus efeitos, assim como a
reacdo dos Estados e das instituicbes internacionais. E importante entender qual é a
cadeia de eventos que sucederam a crise financeira de 2008 e as propostas dos
paises para soluciona-las. Ressalte-se que este trabalho tem a proposta de ser uma
pesquisa no ambito da Ciéncia Politica e, por esse motivo, prioriza o carater politico
dos fatores analisados, em detrimento do aprofundamento teérico em termos da
macro e da microeconomia. O trabalho deve analisar o que ocasionou a quebra do
subprime nos Estados Unidos e como a situagdo em que as instituicdes financeiras
se encontravam favoreceu o agravamento da crise, sejam esses atores financeiros
0S bancos universais, ou membros do mercado paralelo — como seguradoras e
bancos de investimentos. Esses eventos, ao mesmo tempo em que legitimam o
pleito de paises, como o Brasil, de reforma do sistema financeiro internacional,
impulsionaram uma onda de acdes unilaterais e protecionistas, como solucdo para a
crise. Entre essas medidas, algumas tinha caracteristicas classicas de um pacote
anticiclico, como a reducdo de juros e politicas fiscais expansionistas; mas outras
colocam em risco o multilateralismo, como € o caso da Foreign Account Tax
Compliance Act e da busca de competitividade pela desvalorizacdo das moedas.
Houve, também, avancos no ambito multilateral, com o fortalecimento do G-20 e o
reconhecimento da necessidade de rever o sistema financeiro, tanto no sentido de
reformar as instituicbes de Bretton Woods quanto no de enrijecer as normas de
supervisdo bancéaria. Na medida em que a crise e as medidas de governos
estrangeiros geraram efeitos nocivos para a economia do Brasil, torna-se
importante, também, verificar qual € a politica externa brasileira para esses
assuntos. E perceptivel o discurso brasileiro de retomada do crescimento, sem
medidas recessivas que lhe foram impostas, ao longo da histéria. O resultado
desses movimentos tende a ser uma reforma branda do sistema multilateral e o
reforco de medidas unilaterais, incentivadas por um momento de crise, em que 0S
sentimentos autorreferidos afloram.

O entendimento dos determinantes sistémicos e do estudo da crise de 2008 e

da reacdo dos governos estrangeiros e dos oOrgaos financeiros permite que se



23

analise com maior clareza a postura da diplomacia brasileira. Resta, portanto,
pesquisar quais sao os atores domeésticos que influenciam na formulacéo da politica
externa brasileira, seus interesses e como eles atuam para garanti-los. Para que
possa existir uma perspectiva comparada entre o ambito comercial e o financeiro,
cabe a andlise de como o Itamaraty, principalmente apds os anos 1990, passou a
permitir a maior participacdo de atores econdmicos e da sociedade civil. Com isso,
cabe estudar a coordenacédo entre o Banco Central, o Ministério da Fazenda e o
ltamaraty, que sdo o0s atores governamentais mais atuantes na formulacdo da
politica externa para o setor financeiro. Ao examinar os atores domeésticos, cabe,
também, focar em atores que tém importancia no cenario financeiro domestico,
como a Febraban, a ANBIMA, a CNI e movimentos sociais. O meio pelo qual esses
atores ndo governamentais influenciam a formulacdo da politica externa também
deve ser objeto de pesquisa, por privilegiar canais informais. Nesse sentido, é
importante observar a existéncia e a importancia da diplomacia descentralizada, em
gue os atores nacionais atuam diretamente no cenario internacional, como a
academia e setores sindicais, independentemente dos formuladores “oficiais”
citados.

Neste momento também sera feita a analise do resultado das pesquisas feitas
com pessoas que atuam ou atuaram em postos importantes dentro dos atores
citados. Como ha lacuna bibliografica nesse tema, para cumprir 0 objetivo de
analisar os atores, seus interesses e o meio pelo qual dialogam, entrevistas com
funcionarios dos principais atores fazem-se necessérias. Haverd o exame de
entrevistas feitas por esta pesquisa com um funcionario publico do Ministério da
Fazenda, dois do Banco Central do Brasil, dois diplomatas, um ex-presidente e um
economista chefe da Federacdo Brasileira de bancos, o vice-presidente da
Associagdo Brasileira das Entidades dos Mercados Financeiro e de Capitais, assim
como de uma representante da Rede Brasileira pela Integracdo dos Povos,

conforme o quadro abaixo.
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Tabela 1 — Relacé&o dos entrevistados

Samo Gongalves

MRE

Diplomata

Contato telefonico e

pessoalmente

Luis Antonio Balduino

Carneiro

MRE

Diplomata

Entrevista concedida

pessoalmente

José Nelson Bessa

Maia

Ministério da Fazenda

Coordenacao-Geral de
Didlogo Econdmico
Internacional (CDINT-
SAIN)

Correio eletrbnico e

contato telefénico.

Diogo Souza Carmo

Nogueira

Banco Central

Chefe da divisédo do
Departamento de

Assuntos Internacionais

Questionario
respondido

eletronicamente

Fabio Augusto Najjarian

Batista

Banco Central

Funcionario do
Departamento de

Assuntos Internacionais

Questionario
respondido

eletronicamente

Rogério Sobreira

Fundacgédo Getulio

Vargas

Professor e

pesquisador

Contato telefonico

Diana Aguiar Orrico

Rede Brasileira pela

Integracao dos Povos

Coordenadora do setor
responsavel pelos

temas financeiros

Contato telefonico

Luis Roberto Trosker Febraban Ex-presidente Contato telefénico
Fernando Nogueira da ) Entrevista concedida
Febraban Ex-presidente
Costa pessoalmente
Alfredo Moraes Anbima Vice-presidente Contato telefénico
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Para o desenvolvimento dessas entrevistas, foi elaborado um roteiro
especifico para cada entrevistado; mas cabe ressaltar que 0 mesmo tinha como
funcao principal iniciar o didlogo entre o pesquisador e o entrevistado, buscando néo
enrijecer o diadlogo. Evidentemente as entrevistas transcenderam as perguntas que
constam no roteiro, pois novas questdes surgiam, no desencadear da conversa.
Para os entrevistados que representam um ator governamental, o roteiro de
entrevista abordava, principalmente, as seguintes perguntas:

1. Qual é a posicao da instituicio em temas como revisdo das normas de
supervisdo bancéria / reforma do FMI e do Banco Mundial / guerra cambial?

2. No final do século XX, em momentos de crise, a politica externa para o
setor financeiro tornou-se menos autbnoma, pois o Brasil assinava repetidamente
cartas de intengcdes com o FMI, o que vinculava o comportamento brasileiro.
Hodiernamente, o Brasil saldou a sua divida publica, tornou-se credor do FMI e
estabilizou a economia. De que modo a recuperacdo econdmica brasileira
influenciou na mudanca da politica externa financeira, em comparacdo com a
década de 19907

3. Percebe-se que sao trés grandes atores domeésticos responsaveis por
pensar, do lado do governo, a politica externa para o setor financeiro. Como ocorre a
coordenacao de posicdes entre a Sain, o MRE e o Bacen? Ha regras formais de
divisdo de responsabilidades, ou instituicbes que agreguem esses trés 0Orgaos
publicos?

4. Em 2010, o MRE se reorganizou, criando uma Divisdo especifica para
pensar a politica externa no ambito financeiro. Com essa mudanca institucional, a
participacdo do Itamaraty na agenda de politica externa para o setor financeiro
modificou-se? Como?

5. Por quais meios se desenvolve a conversa entre os altos funcionarios
dos 6rgéos governamentais? Esses canais sédo formais ou informais?

6. Ha alguma preponderancia de algum o6rgdo, de acordo com
determinado tema?

7. Ja houve a necessidade de demandar uma consultoria técnica provida
pelo setor privado ou movimentos civis organizados em algum momento? Se sim,

como?
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8. No ambito da criagdo da Alca, houve, no setor comercial, a criacdo da
Senalca. Ja no setor financeiro, houve uma série de consultas, mas ndo ocorreu a
criacao de uma instituicdo formal. Porque?

9. Ja foram feitas demandas por parte do setor privado? Quais atores que
mais dialogam com o senhor (Febraban, Anbima, ABBC)? Por que meios eles o
fizeram?

10. Ja foram feitas demandas por parte da sociedade civil (ONGs, Rebrip)?
Por que meios eles o fizeram?

11. Quais sao os principais atores no processo de formulacdo da politica
externa brasileira para o setor financeiro?

12. Qual é a participacdo do empresariado e da sociedade civil na

formulacédo da politica externa brasileira no setor financeiro?

Para os demais entrevistados, as perguntas sdo semelhantes, mas
adaptadas:

1. Na sua experiéncia, o(a) senhor(a) presenciou discussdo sobre temas
internacionais?

2. Qual é a posicdo da instituicdo em temas como revisdo das normas de
supervisdo bancéria / reforma do FMI / guerra cambial?

3. A instituicdo foi consultada previamente nos temas citados pelos érgéos
governamentais? Se sim, por que meios?

4. A instituicdo foi consultada posteriormente nos temas citados pelos érgaos
governamentais? Se sim, por que meios?

5. A instituicdo ja recebeu algum tipo de consulta técnica vinda do Ministério
das Relagbes Exteriores?

6. Por que meio que a instituicdo busca dialogar com os 6rgaos
governamentais? Meios formais (como consultas publicas), ou meios informais
(como reunides ad hoc, jantares, etc).

7. O professor Fernando Nogueira da Costa disse que a FEBRABAN tende a
considerar assuntos de politica externa como assuntos de Soberania Estatal e, por
esse motivo, ndo teriam interesse em interferir. Como ocorre na instituicdo em
guestao?

8. Ainda segundo o professor Fernando Nogueira da Costa, a FEBRABAN

teria como maior preocupacdo a manutencao das regras, ao longo do governo, se
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preocupando menos com o conteldo da norma. Em outras palavras, a estabilidade
do sistema € a preocupa¢cdo méxima da FEBRABAN. Como ocorre na instituicdo em

guestao?

Por fim, a pesquisa responde a pergunta proposta e analisa quais sao 0s
principais determinantes na formulacdo da politica externa brasileira para o setor
financeiro e qual € a importancia deles. Essa parte fundamenta a analise feita nos
demais capitulos, na medida em que ha um levantamento significativo de dados e de
andlises do periodo. Com isso, pode-se analisar a correcdo da hipdtese e torna-se
oportuno um apanhado geral sobre todo o trabalho feito, assim como identifica

futuros caminhos para pesquisa.

1.4 — Marco tebérico

Apos a segunda Guerra Mundial, ficou claro que o utopismo perdeu forca
dentro das Relagdes Internacionais frente ao Realismo. Com isso, até a década de
1950, inclusive, as premissas do Realismo classico demonstravam for¢ca nos
trabalhos teoricos: o sistema internacional era considerado anarquico, sem nenhum
tipo de governanca global; os Estados eram atores racionais e essa racionalidade
era considerada agir, de acordo com suas capacidades, para garantir a propria
sobrevivéncia; a maximizacdo de poder, em detrimento dos outros era o Unico meio
de garantir a seguranca no cenario internacional, o que impedia, ou a0 menos
dificultava qualquer tipo de cooperacdo entre os atores internacionais; e o Estado
era um ator monolitico, unitario. A imagem de uma “mesa de bilhar” € comumente
usada para exemplificar esse pensamento, pois demonstra que o0s atores
internacionais sao bolas macicas — ou seja, ndo interessa do que elas sao feitas, ou
0 que esta dentro delas — e reagem a restricbes externas — a acao depende do que
ocorre no sistema internacional. O predominio do Realismo nas Relagbes
Internacionais, por muito tempo inibiu o estudo do ambiente politico doméstico com
0 externo, pois se assumia que os Estados atuavam de modo semelhante, devido
aos desafios sistémicos. Nesse sentido, o doméstico tinha pouca ou nenhuma

importancia para o estudo do comportamento do pais no cenario internacional.
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Ao longo do tempo, esse entendimento passou a ser contestado por diversos
tedricos e correntes das Relacbes Internacionais. No meio dessas criticas, Waltz
(1959) sugere o estudo da causalidade das guerras em trés niveis de analise: o
individuo, o estado e o sistémico. Ao separar 0 estudo por niveis de analise, assim
como ao distinguir a politica internacional de politica externa, Waltz foi um dos
principais tedricos que reconheceu a distincdo do plano doméstico e o plano
internacional. Essa distincdo teve como uma de suas consequéncias o
reconhecimento ou fortalecimento do interior do Estado como um campo de analise
para os tedéricos internacionalistas, apesar de deixar claro que o estudo neorrealista
dele é estrutural e baseia-se no nivel sistémico (WALTZ, 1996).

Diversos autores também comecaram a analisar o conceito, imprescindivel
para este trabalho, de politica externa. Longe de ignorar a importancia do fator
sistémico, verifica-se uma dialética entre o Estado, o0 ambiente em que este atua e
os lideres, as burocracias e a sociedade dos paises. Véarios estudos passam a
destacar a importancia do plano interno e de uma maior pluralidade de variaveis,
para que deem conta de explicar o comportamento dos Estados no ambito
internacional (PUTMAN, 1988; ALLISON, 1971; SPROUT e SPROUT, 1956;
ROSENAU, 1966; LAFER, 1987; HILL, 2003). H4, portanto, uma problematizacao da
analise de politica externa, pois a premissa de que o Estado € racional e atua com o
objetivo principal de maximizar o seu poder é mitigada.

Apesar da existéncia de outros conceitos e de outras analises, para fins deste
trabalho, entende-se que a politica externa € o Estado em acdo no cenario
internacional, definicdo que se fundamenta e se inspira no conceito de politica
publica de Celina Souza (2003). Essa definicdo entende politica externa como uma
politica publica e ndo revela qual é o processo decisorio para a formulacdo da
mesma. A politica externa pode ser formulada de modo insular, sem a coordenacgao
entre 0s atores, ou de modo participativo, resguardando todas as graduacdes entre
esses tipos ideais.

Este trabalho ndo nega a importancia do desejo de um pais por aumentar
suas capacidades materiais e politicas, mas reconhece a importancia de entender o
Estado como uma instituicdo em que ha uma pluralidade de atores domésticos, que
tém interesses divergentes e pressionam o governo a agir de modo que os atendam.
Apesar da existéncia de dialogo entre diversos atores, evidentemente que nem

todos tém o mesmo poder e influéncia no jogo politico que ocorre dentro do Estado.
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Alguns atores destacam-se, pois tem capacidades politicas ou econdmicas
diferenciadas, o que afasta a ideia de um jogo politico entre atores iguais. 1sso
ocorre tanto com atores da burocracia estatal quanto com atores nao
governamentais. Dentre o0s atores governamentais, cada ministério tem um
determinado poder em determinar as acbes do governo. Essa capacidade (e
responsabilidade) diferenciada dos o6rgdos do Estado em influenciar a politica
governamental podem ter varias naturezas, por exemplo, derivada de temas
inerentes a pasta ou de preferéncia presidencial. Essa distincdo também ocorre
entre os atores ndo governamentais, que tém capacidades distintas de acesso ao
Estado. Por esse motivo, apesar de existir um pluralismo na politica doméstica, isso
nao pressupde uma arena em que ha igualdade de oportunidades para todos os
atores. Hill (2003) deixa evidente essa interacdo entre o plano doméstico e o
internacional, ao analisar a dindmica existente entre o que considera “agentes” e
“estruturas”. Para o autor, as estruturas sdo o ambiente em que os atores operam, 0
qual molda a natureza da acdo destes e, consequentemente, influenciam na
existéncia dos agentes. Os agentes, por sua vez, sdo entidades capazes de
tomarem suas proprias decisdes, de acordo com o que julgam melhor em
determinado contexto.

A relevancia do plano doméstico, a qual tende a ser relegada ao
esquecimento pelo pensamento realista, fica clara no trabalho de Putnam (1988), em
que o autor descreve o jogo dos dois niveis. O referido tedrico das relacbes
internacionais demonstra que os representantes do Estado, ao negociar com outros
plenipotenciarios, ndo podem ignorar a necessidade de ratificar o acordo
posteriormente no plano doméstico. Com isso, o negociador deve ter em mente 0s
interesses domeésticos dos seus atores domésticos, ou o acordo pode ser infrutifero.
Segundo Putnam, a necessidade de internalizar os tratados internacional pelo
Legislativo pode ser usado pelos plenipotenciarios nas negociacdes com seus
congéneres, pois pode fundamentar determinado pleito, assim como serve de
justificativa para enrijecimento em determinado tema, pois este néo seria aprovado
pelo Legislativo doméstico. No modelo de Putnam, fica claro que existem duas
dimensdes na politica externa — a doméstica e a internacional — e que essas devem
atuar de modo coordenado para atingir seus objetivos, na medida em que 0 sucesso
depende do processo de negocia¢ao de um e de ratificacdo de outro.
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Em uma perspectiva semelhante, Sprout e Sprout (1956) debatem sobre a
importancia do processo decisoério para a formulagdo da politica externa. Ao longo
do processo decisoério, diversos atores, sejam eles do poder Executivo, do
Legislativo ou até mesmo do Judiciario, tem um entendimento de qual atitude deve
ser tomada. Esses atores buscam influenciar a acdo do Estado no cenario
internacional, por meio de estratégias, entendimentos, obsticulos proprios. Esse
conjunto de fatores que determina a acao de cada ator é chamada, pelos autores de
psycho-milieu, o que evidencia o entendimento do Estado como um ator nao
unitario.

Torna-se importante, também, citar o estudo de Allison (1971), que versa
sobre a crise dos misseis em Cuba, em 1962. Allison destaca a importancia das
burocracias governamentais para o desencadear dos fatos nesse episodio da
Guerra Fria. O autor demonstra as diferentes perspectivas dos setores da
presidéncia, dos militares e da diplomacia, os quais, ao agirem em um nivel
intraestatal, resultaram em determinada politica externa estadunidense. Allison
também propde niveis de analise, para se entender a politica externa.
Diferentemente de Waltz, o autor em epigrafe enfatiza o papel das burocracias
estatais para entender os diferentes comportamentos do Estado. Com isso, O
primeiro nivel de analise de Allison é a perspectiva realista classica de Estado
unitario racional, e a segunda que se baseia no modo em que o Estado, suas
instituicbes e suas burocracias funcionam. A terceira tenta relacionar o
funcionamento das burocracias com a politica, 0 que evidencia uma perspectiva de
que atores governamentais desempenham papel politico. H4, portanto, no modelo
de Allison, uma disputa de poder entre as burocracias.

Esse entendimento torna-se importante, porque esta pesquisa também
considera importante o papel das burocracias na formulacdo da politica externa.
Cada aparato burocratico, Ministério ou instituicdo tém sua propria burocracia,
interesses e modo de operar, o que pode resultar em entendimentos diferentes
sobre o que seria 0 melhor modelo de politica externa a ser adotado. Por exemplo,
enquanto que o Banco Central tem o interesse de manter a estabilidade monetéria, o
Ministério da Fazenda preocupa-se mais com 0 crescimento do produto interno
brasileiro. Essa divergéncia de objetivos pode acarretar discursos distintos para a
politica externa brasileira, os quais devem ser analisados, para uma andlise mais

acurada.
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Herz (1994) afirma que, desde o final da década de 1950, h4 uma busca
pelos autores das Rela¢bes Internacionais de um modo de andlise de politica
externa que leve em conta fatores subjetivos que influenciem o comportamento dos
Estados na politica internacional. Desse modo, ha uma tentativa de afastar-se da
premissa realista de que o Estado € um ator unitario, monolitico, mas h4 uma série
de fatores domésticos que s@o importantes e que devem ser levados em conta, para
o melhor entendimento da realidade. Nesse sentido, a autora destaca a importancia
de esquemas interpretativos que considerem o uso de imagens, de cognicoes, para
a analise de politica externa. Todo ator das rela¢des internacionais traz consigo uma
série de conhecimentos armazenados, derivados da vivéncia, da construcao
intelectual e de seus interesses. Esses aspectos subjetivos podem ser verificados
nas imagens usadas no conteddo do discurso desses atores, que revelam uma
determinada perspectiva.

Fica evidente a importancia do estudo da perspectiva dos atores domésticos
gue influenciam a politica externa financeira, por meio de uma analise historica, que
demonstre a construcdo de um conhecimento armazenado pela academia. Essa
andlise torna-se fundamental para o presente estudo, pois pode ser usada para
explicar o motivo pelo qual determinada atitude foi tomada por um ator, diante de um
leque de opcgbes. O compartilhamento de experiéncias e de tradicbes também pode
ser usado para explicar a facilidade ou a resisténcia em se associar com
determinados parceiros ou em aderir a um modelo de ordem mundial. Além disso, a
existéncia de um cenario internacional, em que ha a interacdo de diversos atores e a
construcdo de instituicdes juridicas e de regras comportamentais, pode refletir uma
perspectiva grotiana das relagdes internacionais, compartilhada por todos os atores
(HERZ, 1994). Na medida em que as normas nada mais sao do que uma tipificagao
juridica do que “deve ser”, as instituicbes internacionais destacam a existéncia de
determinada perspectiva para o comportamento esperado dos atores. Isso revela a
importancia de se ressaltar a imagem que a ordem internacional pode significar para
os formuladores de politica externa.

O trabalho da professora Maria Regina Soares de Lima (2000) também pode
ser destacado, para o melhor entendimento sobre o processo da analise de politica
externa. Lima, ao analisar a formulacdo da politica externa brasileira, na década de
1990, aponta um periodo de implementacdo de medidas liberalizantes. A autora

critica a ideia de que o Estado é um ator unitario que age de acordo com o objetivo
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especifico de maximizar o seu poder, assim como lembra que essa perspectiva
realista torna-se mais complexa em um pais que adote regime democratico. Lima
também chama a atencédo para a importancia da opinido publica em um regime
democratico, pois o representante deve prestar contas ao eleitor, assim como busca
ndo desagrada-lo para manter-se na vida publica em elei¢cdes futuras. Ainda assim,
Lima destaca que os realistas afirmam que a existéncia de uma politica externa
participativa em uma democracia ndo € viavel, caso se aceite totalmente o
argumento de que democracias sdo mais instaveis com relagdo ao cumprimento de
compromissos internacionais. Para que esse argumento cético torne-se plausivel,
deve-se considerar que 0s Orgaos institucionais domésticos a opinido publica sdo
extremamente volateis e ndo mantém coeréncia de pensamento e de objetivos,
hipétese que sera afastada para este trabalho.

Assim como Lima (2000), este trabalho entende que a andlise da politica
externa brasileira deve levar em consideragédo a existéncia de diversos atores com
interesses diferentes, os quais influenciam na formulacdo da politica externa. Essa
caracteristica é reforcada pelo regime democrético de Direito que € adotado pelo
Brasil, o que revela a impossibilidade de se afirmar que o Estado age de acordo com
um entendimento Unico e coeso do que é considerado interesse nacional. Com isso,
ndo apenas 0rgdos governamentais e atores econdémicos devem ser considerados
como importantes, para a formulacdo da politica externa, mas também a opinido
publica e a sociedade civil. Ndo se pode ignorar, também, o movimento civil
organizado, que tem a capacidade de influenciar a opinido publica, assim como tém
atuacao internacional, tornando-se atores importantes da politica externa brasileira.

Esse entendimento de Lima pode ser comparado com o de Lafer (1987), no
sentido em que o Ministro também reconhece que a politica externa nédo é formada
dentro de um Estado unitario, mas ha uma série de interesses e de tensdes que sao
filtrados a fim de criar uma posi¢do do pais na arena internacional. Lafer também
destaca a existéncia de diversos vetores da politica externa, entre eles a politica
externa econdmica, setor no qual se inclui a politica para o setor financeiro. Nesse
sentido, cabe ressaltar que este trabalho utilizara o entendimento de que a politica
externa ndo é formulada somente pelo Estado e nem é dada exclusivamente pelos
determinantes sistémicos. H& uma interacdo entre determinantes sistémicos e
domésticos, que moldam os interesses definidos como nacionais, assim como

limitam a acdo do Estado. Em outras palavras, a politica externa no setor financeiro
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atua influenciada pelo grau de liberdade que tem no cenario internacional, mas com
pouco insumo da sociedade. Ainda assim, o papel da negociacdo entre diversos
atores, governamentais e ndo governamentais, 0os quais tém capital politico de niveis

distintos, € de importante estudo para uma analise precisa do tema.
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CAPITULO 2 — AS VARIAVEIS SISTEMICAS E SUAS CONSEQUENCIAS PARA O
BRASIL

“A paz, a justica, o desenvolvimento, essa melhora do mundo séo aspira¢Bes. Agora,
o multilateralismo (...) € o Unico meio, no plano global, para realizar esses ideais. (...) O
presidente Lula ja disse sobre isso em seus discursos: o multilateralismo esta para a paz no
mundo, para o desenvolvimento no mundo, para a justica no mundo, como a democracia esta
para esses objetivos no plano interno.

(...) Mas por que estou falando aqui de multilateralismo? Porque acho que isso &,
digamos, um leitmotiv que percorre as nossas acdes, seja na area do meio ambiente, seja no
comércio, seja, mais estritamente, no ambito das Nac¢des Unidas, da paz e da seguranca
internacionais.” (AMORIM, 2011, pp. 74-75)

O Brasil ndo esta sozinho no cenario internacional, mas interage com outros
atores, com uma série de regras de conduta, o que forma uma ordem mundial. Por
isso, a politica externa brasileira € influenciada por restricbes sistémicas, em uma
ordem mundial que, por ser dindmica, estd em constante modificacdo. A geometria
de poder entre os atores internacionais é uma variavel que deve ser levada em
consideracdo para a formulacdo da politica externa do Brasil, no sentido em que
imp0&e limites a acdo nacional e condiciona o pais a busca das melhores estratégias
para atingir seus objetivos. Nao se pode ignorar, também, que essas estratégias sao
um resultado histérico, pois refletem caracteristicas de um processo em que a
diplomacia adquire conhecimento, experiéncia e tradi¢ao.

Por esse motivo, esse capitulo destina-se ao estudo do sistema multilateral e
a como essa ordem influencia na formulacdo da politica externa brasileira, com
énfase no setor financeiro, pois é o recorte da pesquisa. Um primeiro momento sera
destinado para demonstrar como e quando o sistema financeiro multilateral foi
criado. Em seguida, analisa-se quais sdo as principais caracteristicas desse sistema
e como essas influenciam a formulacdo de politica externa, para, enfim, analisar
como isso ocorre no caso brasileiro. Este trabalho tem como finalidade uma breve
analise historica sobre a formacdo da ordem mundial, deixando para futuras
pesquisas uma analise mais profunda, a que requer mais tempo por ser um debate
gue dura mais de seis décadas. Esse exame € necessario para compreender a
origem do sistema multilateral financeiro e das suas caracteristicas principais, para
que seja possivel verificar o lugar do Brasil nas negocia¢des internacionais desse
ambito. Na medida em que o cenario sistémico influencia as tomadas de decisbes

do pais, faz-se importante analisar como se originou 0 sistema financeiro
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internacional e quais sdo suas principais caracteristicas, assim como o estudo do
modo pelo qual um pais intermediario, como o Brasil, pode atuar nessa ordem.

O sistema financeiro originou-se no final da Segunda Guerra e, embora tenha
passado por ajustes, conservou caracteristicas fundamentais até o século XXI. A
ordem mundial apresenta caracteristicas que derivam da grande influéncia dos
Estados Unidos na época. Os EUA aproveitaram o0 momento de ascensdo no mundo
e idealizaram mecanismos que permitissem a continuidade do crescimento
econdbmico proprio. Para esse fim, foram criadas instituicbes importantes para a
estabilidade econdmica mundial, como o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o
Banco Mundial. Ao longo do tempo, o sistema financeiro conservou algumas
caracteristicas iniciais dessa ordem; mas, como 0 cenario internacional esta em
constante modificacdo, outras singularidades foram revistas de acordo com a
necessidade e com os interesses dos Estados mais influentes.

Assim como outros paises, o0 Brasil buscou atuar de modo que protegesse
interesses particulares, mas os resultados alcancados tendem a ser proporcionais
com o poder relativo do ator no mundo. A atuacdo brasileira € limitada pelas
capacidades relativas que o pais tem, o que implica a necessidade de estratégias
para ampliar os ganhos e o capital politico. Nesse sentido, a articulagdo com outros
paises que tém interesses semelhantes foi uma alternativa possivel, o que permitiu
gue o Brasil, juntamente com outros parceiros, tivesse maior voz no cenario

internacional.

2.1 — A origem do sistema multilateral financeiro

Um grande marco do Século XX foi a Segunda Guerra Mundial, devido as
consequéncias politicas, sociais e econOmicas. Inegavel a existéncia de trauma
psicolégico de uma guerra, que deixou um rastro de milhdes de mortos nas linhas de
batalha assim como de judeus, negros, ciganos, homossexuais e outras minorias no
holocausto; o que causou fome, propiciou propagacdo de doencas e forcou a
mudanca de cultura dos povos com, por exemplo, 0 aumento da participacdo da
mao de obra feminina nas industrias (HOBSBAWN, 2003). Como demonstra
Kissinger (1994), a convulsdo social ndo era o Unico fator que gerava instabilidade:

com a iminéncia do fim da guerra, era necessario repensar a ordem mundial, de
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modo que houvesse um concerto entre as poténcias mundiais, para que dificultasse
guerras entre elas. Com isso, Eric Hobsbawn (2003) demonstra que os lideres das
poténcias aliadas — os “trés grandes”, como eram conhecidos os Estados Unidos da
América (EUA), o Reino Unido da Grad Bretanha e a Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS) — deram inicio a um sistema de conferéncias,®> com o
objetivo de criar uma ordem mundial, pois a que vigia antes da guerra fora
fortemente alterada.

A politica de seguranca entre as nacdes e o dano psicoldgico e cultural ndo
eram o Unico fator que geravam instabilidade: a economia mundial também carecia
atencdo. Todos os esfor¢cos econémicos do pais eram destinados para cumprir 0
objetivo de ganhar o conflito, ainda que isso significasse certa negligéncia quanto a
producdo de alimentos, politicas fiscais e monetérias e etc.. Havia o calculo de que
as consequéncias dessas medidas eram admitidas, frente a importancia de estar do
lado vencedor. Ao longo do esforco de guerra, os paises europeus abandonaram o
sistema ouro e emitiram moedas sem lastro, 0 que permitiu a desvalorizacdo delas,
gerando forte inflacdo. Além da escalada de precos, os paises endividaram-se, para
garantirem recursos para se manterem na linha de batalha, o que contribuiu para a
faléncia de varios setores da economia, revelando a necessidade de uma
reordenacao do sistema financeiro.

Ainda Durante a Segunda Guerra Mundial, os Estados Unidos, com 0 apoio
da Gra-Bretanha, iniciaram a uma conferéncia, da qual resultou uma série de
entendimentos e de instituicdes que deram origem ao sistema de Bretton Woods. Ao
longo da conferéncia homdnima, foram discutidos meios para recuperar a economia
mundial, recentemente abalada por duas guerras totais. Como ressalta Kilsztajn
(1989), as maiores preocupacdes dos chefes de Estado e de governo que estavam
presentes nas negociacdes eram o cambio, as dividas internacionais e o fluxo de
capitais.

Cabe ressaltar que o cenario internacional, em 1944, era amplamente
favoravel aos Estados Unidos, devido a situagdo que saiu da guerra. Ainda segundo
Kilsztain, na medida em que o territorio desse pais ficou quase incélume a guerra, o
conflito garantiu a funcéo de credor e de fornecedor de bens para a Europa, o que

se reflete em superavits na balanca comercial do pais americano. Como lider do

3 Entre elas, pode-se citar a Conferéncia de Yalta, de Potsdam, de Bretton Woods e de S&o Francisco, que
versaram sobre diversos assuntos, entre eles a criagdo da Organizacdo das Na¢des Unidas, para substituir a liga
das Nacoes.
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bloco capitalista, os EUA tinham a intencdo de criar um sistema financeiro que
permitisse a continuidade do crescimento de seus aliados e, principalmente, do
préprio. Com isso, foi determinado que as moedas nacionais dos paises membros
do acordo de Bretton Woods seriam lastreadas em Délar, o qual, por sua vez, teria
lastro em ouro. Com esse sistema de cambio fixo Ddlar-ouro, a moeda
estadunidense passou a ser a moeda de troca e de reserva mundial, o que ressalta
a importancia da referida economia nacional para o sistema financeiro internacional.

Em Bretton Woods, também foram criadas instituicdes internacionais que
tinham a funcéo de zelar pela estabilidade do sistema. O Banco Internacional para a
Reconstrugcdo e o Desenvolvimento (BIRD) — posteriormente chamado de Banco
Mundial — foi idealizado para contribuir para a reconstru¢cdo de uma Europa
devastada pela guerra, e o FMI tinha o objetivo original de auxilio monetario para
paises que tivessem dificuldade de manter o cambio fixo (BAUMANN, 2006). Esse
sistema foi pensado para garantir a seguranca de fluxos financeiros e comerciais, 0
gue tornava possivel a estabilidade econédmica mundial.

O periodo imediatamente posterior a Bretton Woods foi de crescimento
econdmico mundial. Com isso, diversos paises passaram a acumular reservas em
Délar, o que contribuiu para o aumento da demanda da referida moeda. A
reestruturacdo da economia europeia e da nipdnica acarretou uma atracado de
investimentos dos Estados Unidos, o que também favoreceu a deterioracdo do papel
de reserva mundial do Délar previsto em 1944. Com isso, ocorreu um fendmeno®* em
que, para garantir a liquidez internacional, os EUA deveriam manter déficits em
conta corrente com o restante do mundo, para garantir 0 crescimento; mas,
sucessivos déficits acarretariam na dificuldade do pais em manter o lastro em ouro,
0 que gerava desconfianca em relagdo ao valor do Dolar (KILSZTAJN, 1989). A falta
de seguranca em relacdo a moeda de reserva internacional poderia gerar
desconfianca quanto todas as economias que tinham reservas naquela moeda — o
gue eram virtualmente todas — isso poderia significar um colapso econdémico
mundial. Em 1971, em meio a um periodo de crise, Nixon cancelou oficialmente a
conversibilidade do Délar e, com isso, o sistema Dolar-ouro chegava ao fim e a
moeda estadunidense mantinha sua funcédo de moeda de reserva, mas seria emitida

sem lastro.

4 Conhecido como “Dilema de Triffin”.
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Os paises, no periodo apés o acordo de Bretton Woods, testemunharam
diversas crises mundiais, entre elas os choques de petrdleo e 0 aumento dos juros
estadunidenses, na década de 1970. A necessidade em responder a essas
turbuléncias levou a outros ajustes no sistema previsto na década de 1940. O Banco
Mundial e o FMI tiveram suas atribuicbes alteradas, de modo que continuassem
contribuindo para a estabilidade do sistema internacional. O BIRD, que tinha como
funcdo a reconstrucdo das economias, perdeu parte de sua influéncia com o Plano
Marshall® — que, por meio da injecéo de capital, buscava objetivo semelhante — e
passou a ser mais ativo no mundo periférico, com o papel de fomentar projetos de
desenvolvimento (BAUMANN, 2006). Por sua vez, o FMI deixou de prezar pela
manutencdo do cambio fixo e passou a atuar no auxilio aos paises que
enfrentassem problemas de inflacdo e de crise na balanca de pagamentos. Cabe
ressaltar que o Fundo também passou a ser muito criticado, principalmente pelos
paises periféricos, por condicionar os empréstimos a medidas ortodoxas e
recessivas, 0 que, na perspectiva de muitos, ia de encontro com os ideais de
desenvolvimento mundial (CARVALHO, 2000).

Além das crises econbmicas, o0 sistema financeiro tornava-se
progressivamente complexo e abrangente. O surgimento de novos atores, 0
fortalecimento do papel dos bancos e as inovacfes técnicas que facilitaram a
intensidade e a velocidade dos fluxos sdo exemplos de mudancas que acarretaram
a necessidade de renovar as normas regulatorias. As discussdes quando ao melhor
modo e a intensidade de regular o sistema financeiro revelam a falta de consenso
entre os paises, que tinham interesses distintos de acordo com a situacdo do setor
financeiro doméstico. Corazza (2005) ressalta a importancia do dilema da
supervisdo bancéria, em que uma maior regulacdo das instituicdes financeiras pode
reduzir as possibilidades de liquidez e de crescimento mundial. Atrelar os atores a
normas rigidas implica a reducéo de risco de crises econdmicas, mas também pode
diminuir a eficiéncia das instituicbes financeiras. Por sua vez, ao conferir mais
liberdade, ha o maior incentivo a atuacdo no sistema financeiro devido a
possibilidade de lucro elevado, mas torna o sistema mais suscetivel a turbuléncias.

As preocupagdes quanto ao fim de certas diretrizes de Bretton Woods

favoreceram, em 1975, a criacdo do Comité de Basileia de Supervisdo Bancaria,

® Plano idealizado pelo Secretéario de Estado dos EUA, George Marshall, para a reconstrugcao da Europa, por
meio da alta transferéncia de capital para estes paises (HOBSBAWN, 2003).
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vinculado ao Banco Internacional de Compensacdes, este existente desde 1930.°
Esse Comité, que originalmente era composto por 13 membros,’ presenciou
diversas crises bancarias, como a faléncia do Banco Ambrosiano, em 1982. As
discussbes quanto a novas normas de supervisdo bancaria reconheceram a
fragilidade do sistema e revelaram a preocupagao com a sua estabilidade. Por isso,
em 1988, foram divulgadas uma série de diretrizes que almejavam garantir a
solvéncia dos bancos, ao determinar que o capital do banco deve corresponder a, no
minimo, 8% de seus ativos. Com isso, 0 acordo do Basileia I, como foi conhecido,
pacificou o entendimento, que ainda néo foi alterado, de que ha uma relacdo entre
capital e risco e de que os bancos tinham responsabilidade quanto a propria
solvéncia (CORAZZA, 2005).

A década de 1990 representou um periodo em que ideias neoliberais
ganharam forga, o que pode ser comprovado com as diretrizes presentes no
Consenso de Washington, que sugeriam, entre outras, a eliminacdo de barreiras
entre as economias. Inseridas nesse ambiente, as acdes do Comité de Basileia de
Supervisdo Bancaria também foram influenciadas por esse pensamento de
liberalizagdo. O advento de novas tecnologias e a inclusdo de novos atores ao
sistema internacional ensejaram praticas que nao eram previstas no acordo de
Basileia I. O sistema financeiro abrangia progressivamente mais atores, tornava-se
global e mais complexo, além do fato que tecnologias de transporte e de
comunicacdo permitiam o movimento de fluxos com maior rapidez e intensidade.
Assim como 0 seu antecessor, 0 acordo de Basileia Il, divulgado em 1995, previa um
capital minimo para seguranca e determinava a existéncia de supervisores para
monitorar o cumprimento dessas normas. A grande inovagdo do Comité situava-se
no modo de controle. Na medida em que era possivel perceber que as relagdes, as
operacoes financeiras e os atores modificavam-se constantemente, o Comité passou

a defender a autorregulacéo,® em uma légica em que as proprias instituicdes

® O Banco Internacional de Compensacgdes (ou BIS, sigla em inglés), foi criado no ambito do Plano Young, em
1930, ap6s a quebra da Bolsa de Nova lorque e busca da recuperagdo da economia mundial, inclusive da alema.
Inicialmente com a fung&o de atuar com os planos de recuperacdo na Alemanha, inclusive com o pagamento do
espolio da Guerra, o papel do BIS alterou-se, em 1944, e passou a dar suporte ao sistema de Bretton Woods, ao
criar condi¢Ges para a formacéo de normas para um sistema financeiro internacional. Fonte, sitio oficial do BIS
http://www.bis.org/about/history.htm?I=2, capturado em 18/10/2012.

! Originalmente, o Comité de Basileia de Supervisdo Bancaria era composto por funcionarios dos bancos
centrais da Alemanha, da Bélgica, do Canada, dos Estados Unidos, da Franca, da Holanda, da Italia, do Japao,
de Luxemburgo, do Reino Unido, da Suécia e da Suica. Disponivel no portal do Banco Internacional de
Compensacdes http://www.bis.org/bcbs/history.htm, capturado em 27/09/2012.

8 Cabe, aqui, uma observacgdo quanto a terminologia, muitas vezes empregada, quanto a desregulamentacao do
setor financeiro. Como afirma Kasahara (2009), deve-se atentar ao uso desse conceito, pois seria referente a



http://www.bis.org/about/history.htm?l=2
http://www.bis.org/bcbs/history.htm
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financeiras deveriam criar mecanismos de controle e avaliacdo do risco e remeté-las
a 0rgdos nacionais de supervisdo, o que seria suficiente para garantir a estabilidade
do sistema (CARVALHO, SANTOS, 2008).

O acordo de Basileia Il foi revisado, para que se adequasse as inovacdes do
mercado, como ocorreu com a publicagio do documento International
Convergence of Capital Measurement and Capital Standards. Nesse documento,
0 conceito de risco foi ampliado, pois ultrapassou o escopo de crédito e mercado e
incluiu o risco inerente as operacdes. Como serad analisado neste trabalho no
proximo capitulo, essas regras ndo foram suficientes para evitar a crise financeira de
2008.

2.2 — O estagio atual do multilateralismo: restricbes e oportunidades

para a acdo dos atores internacionais

O sistema de Bretton Woods néo resistiu intacto até o século XXI, mas deixou
algumas caracteristicas de legado. Instituicbes como o FMI, o Banco Mundial e o
Banco Internacional de Compensacdes atuaram em todo o periodo, apesar de
mudarem seus escopos originais. O Dolar abandonou o lastro com o0 ouro, mas
manteve-se na funcdo de moeda de reserva mundial, principalmente devido a
liquidez conferida pelos titulos dos Estados Unidos (CARNEIRO, 2010a). Cabe
ressaltar que outras moedas, como o Euro, também sdo usadas, hodiernamente,
como reserva e como meio de troca internacional, mas isso nao diminui a
importancia do DOlar para o sistema financeiro mundial.

Como ressalta Carneiro (2010a), os EUA conseguem manter a demanda por
Ddlar alta, independentemente da taxa de juros e de cambio, permitindo que o pais
emita mais moeda, para desvaloriza-la juntamente com sua divida nominal. Ainda

segundo o autor, essa caracteristica permite a existéncia de um fenbmeno em que

uma redugdo (ou eliminacéo) de normas regulatérias e de supervisdo, o que ndo ocorre. Os acordos de Basileia,
embora tenham conferido maior importancia ao principio da autorregulagdo, nao reduzem as regras, pelo
contrario, criam novas; mas atribuem ao empresariado financeiro maior responsabilidade de fiscalizagdo. Pode-
se afirmar que, em Ultima instancia, esse aumento de normas ndo acompanhou a evolugao do setor financeiro e
sua complexidade, assim como conferiu 0 dever de controle a atores autointeressados, tornando-os “juizes de si
mesmos”. Esse argumento é valido, mas adéqua-se mais em um processo em que 0s agentes capitalistas
buscam o aumento de fluxos financeiros, por meio de uma maior liberalizacéo a entrada e a saida dos mesmos,
com o objetivo de estimular a competitividade e a eficacia do sistema. Por esse motivo, Kasahara opta por
classificar esse movimento dos governos em reduzir barreiras a circulagéo dos fluxos financeiros de um processo
de “liberalizagao”.
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0S paises asiaticos — principalmente a China — tenham superdvits com os EUA e
usem esses recursos para comprar titulos no mercado de capital estadunidense,
financiando a divida deste.

Além de caracteristicas econémicas do sistema financeiro internacional, cabe
ressaltar algumas singularidades politicas. Pode-se afirmar que a ordem mundial é
marcada pelo multilateralismo, e o sistema financeiro ndo é excec¢do. Em Bretton
Woods, foram criadas diversas instituicbes regulatorias, de modo que abrangessem
todos os paises, conectando-os ao sistema por meio de tratados. Apesar da
inegavel desigualdade no poder de decisao e de influéncia que os paises tém nessa
ordem, o que reflete a geometria de poder mundial, o sistema pos-Segunda Guerra
foi pensado de modo que néo significasse a exclusdo dos Estados que ndo fossem
poténcias mundiais. A ordem multilateral foi pensada para que nao representasse
um concerto entre as grandes poténcias, excluindo os demais. A criacdo desse
sistema mostrou a preocupagcdo com a normatizagcdo das regras, por meio de
tratados e organizacfes internacionais que obrigam juridicamente os paises, 0 que
cria um custo elevado para os que desejaram sair dele (IKENBERRY, 2010). Essa
caracteristica permite que os Estados sejam responsabilizados pelo desrespeito a
ordem, o que limita a acdo dos mesmos, mas torna o sistema mais estavel.

O formato do sistema internacional aumenta a capacidade dos Estados
menos poderosos de participarem do jogo politico, assim como confere maior
espaco para a acao de paises com menor poder relativo, como € o caso dos paises
emergentes, entre elas o Brasil. Segundo Krasner (1982), o multilateralismo
representou a existéncia de um ambito institucional em que esses paises
intermediarios puderam dialogar e criar coalizbes, com o objetivo de defender
interesses em comuns, o que o autor classificou como “metapoder”’. Torna-se
oportuno ressaltar que a flexibilidade existente na ordem mundial varia de acordo
com a agenda. No ambito comercial, a necessidade do consenso, de uma decisédo
unitaria, para a realizacdo de um acordo confere mais poder aos paises periféricos,
na medida em que implica o poder de veto (OLIVEIRA, 2011). Nao se pode dizer
gque no ambito da seguranca internacional o mesmo ocorre, pois o Conselho de
Seguranca tem quinze participantes, sendo que apenas cinco desses tém direito ao
veto. Argumento semelhante pode ser usado sobre o sistema financeiro. Apesar de
existir essa flexibilidade e a participacdo dos paises periféricos, o sistema multilateral

financeiro ainda € mais oligarquico do que outros, como o comercial. Ainda assim, o
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multilateralismo representa, para esses Estados, uma reducdo nos custos de
transacdo, uma oportunidade para articularem-se entre eles e uma maior
capacidade de barganha.

Um desses ambitos de discusséo é o G-20 financeiro, que foi criado em 1999,
ap6s uma década de crises financeiras® que abalaram o crescimento de diversos
paises. Esse grupo nasceu com a participacdo dos ministros de finangcas e
presidentes de bancos centrais de 19 paises’® mais os representantes da Unido
Europeia. Com isso, o grupo legitimava-se por representar aproximadamente dois
tercos da populacdo mundial e 90% do produto bruto do planeta. Como sera
analisado em momento mais oportuno, esse foro de debate ganhou importancia com
o tempo, deixando de ser um ambiente de encontro de autoridades econbmicas,
para ser um foro de cupula.

Torna-se importante, apdés a analise de como paises com uma posi¢cao
mediana na geometria de poder podem atuar no sistema multilateral, ressaltar que o
Brasil € um pais que tende a atuar desse modo. O pais sul-americano em questao
tem capacidades para projeta-lo no cenario internacional, com peso significativo;
mas ndo de modo que consiga determinar a agenda internacional, na medida em
que ha outros Estados que tém mais capacidades e mais poder decisorio do que ele
no sistema internacional. Lima (2005) e Saraiva (2007) usam o conceito de system-
affecting country, de Keohane (1969) para explicar essa situacdo do Brasil no
mundo. Para Keohane, existem Estados que conseguem influenciar a agenda
internacional sozinhos, devido a suas capacidades e peso na politica internacional.
Ha, entretanto, outros niveis de paises, entre eles, 0s que ndo conseguem
determinar a agenda internacional sozinhos; mas apenas influencia-la, o que séo
considerados os system-affecting countries. Torna-se importante ressaltar que essa
classificacéo é specific issue area, um pais pode ser mais atuante e mais influente
em um determinado tema ou regime das relagcbes internacionais, € menos em
outros. Por exemplo, uma republica insular do pacifico pode néo ter tanta influéncia
em temas como seguranga ou economia; mas, devido ao imensos danos que podem

sofrer com o aquecimento global e com a elevacdo do nivel dos mares, esses

° Na década de 1990, diversas crises abalaram os mercados mundiais, como, por exemplo: México (1994/1995),
Asia (1997), Russia (1998) e Brasil (1999).

10 Africa do Sul; Alemanha; Arabia Saudita; Argentina; Australia; Brasil; Canada; China; Coreia do Sul; Estados
Unidos; Franca; india; Indonésia; Italia; Japdo; México; Reino Unido; Russia e Turquia.
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governos costumam ter relativamente mais participacdo em questdes que envolvam
a preservacao do meio ambiente.

Segundo Lima e Saraiva o Brasil, em diversos temas, pode ser classificado
nessa categoria, na medida em que ndo consegue determinar a agenda
internacional, mas apenas influencid-la. Para que consiga ter mais poder politico, o
Brasil e os outros Estados em igual situacdo articulam-se para que, conjuntamente,
tenham mais poder decisério e consigam ter mais peso na busca de determinar a
agenda politica internacional. A situacdo brasileira no setor financeiro, entretanto,
nao se adequa imediatamente a esse conceito. O Brasil ndo fez parte do Financial
Stability Forum, assim como tinha pouca participagdo nas discussdes do Banco da
Basileia — participacdo que, como serd abordado adiante, ndo era sequer almejada
pelo pais. O tema financeiro, ao longo do tempo, foi pouco flexibilizado para incluir
novos atores, o que confere uma caracteristica oligopolizada. Pode-se afirmar que o
Brasil ndo era um pais que influenciava a agenda internacional no setor financeiro,
nem em bases articuladas; mas, hodiernamente, os tomadores de decisédo
brasileiros buscam alterar essa realidade, que apresenta indicios de mudanca. Com
isso, pode-se afirmar que o Brasil, busca ser um system-affecting country, ainda que
ainda exista polémica quanto a atual classificacao dele.

A diplomacia dos paises em desenvolvimento tende a ser influenciada pelo
sistema multilateral tanto no ambito das ideias, quanto no meio de agir. Pode-se
inferir que, para paises que sao considerados system-affecting countries (como, em
muitos temas, o Brasil) € favordvel uma ordem mundial que crie espacos de
articulacdo e de didlogo entre parceiros. Com isso, ndo surpreende a defesa do
multilateralismo, como demonstrado na citacdo no inicio do capitulo, na medida em
gque o Brasil é um pais que ndo pode determinar a agenda internacional, mas
apenas afeta-la. Por esse motivo, para que o Brasil tenha maior poder de agenda,
faz-se necessario que a ordem mundial permita que atores com menos capacidade
relativa participem das decisdes globais. Nesse sentido, muitos autores refletem o
entendimento de que o0s paises em desenvolvimento beneficiam-se da ordem
multilateral. Ikenberry (2010) demonstra que paises emergentes, entre eles o Brasil,
tendem a defender uma ordem mundial multilateral que priorize o respeito as normas

internacionais, entre elas a soberania.'* Com perspectiva semelhante, Rahul Rao

H Ikenberry (2010) defende a ideia de que a ordem mundial multilateral que deve ser buscada pelos paises é
baseada em normas e liberal. Essa perspectiva ndo necessariamente é a adotada pela diplomacia brasileira em
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(2010) argumenta que os paises emergentes vao sempre buscar um comunitatismo,
para garantir o respeito a suas soberanias, a suas culturas.

No que tange a estratégia dos paises emergentes, o sistema multilateral
fortalece o entendimento de que os paises estdo inseridos em um ambiente em que
existem outros atores interagindo entre si, ndo desprezando a assimetria de poder
entre eles. Essa realidade implica a existéncia de uma locus de negociacdo, em que
0os atores buscam seus objetivos e em que podem existir conflitos, tensdes e
interesses divergentes. Outro aspecto importante para se compreender como a
ordem internacional influencia a formulacdo da politica externa brasileira é do
sistema multilateral. As normas assumidas no ambito internacional vinculam a acéo
dos Estados, restringindo juridicamente a acdo desses. Essa caracteristica também
cria a oportunidade dos paises em desenvolvimento de atuarem articuladamente, de
modo a ganhar poder de barganha internacionalmente, aproveitando que as normas
também abrangem os paises mais poderosos, restringindo-os.

Deve-se ressaltar, também, uma abordagem que considere argumentos
préximos da corrente Construtivista das Relacfes Internacionais, que destaquem a
imagem e a identidade desses paises no cendrio internacional. A identidade de um
agente é influenciada pelos seus atos, ideias e capacidades; mas, também, pelo
modo em que esse agente é percebido pelos outros no cenario internacional.
Retomando a discussdo quando a mudanca na participacdo brasileira nos temas
financeiros, torna-se importante lembrar que a imagem do pais no cenario
internacional ndo era positiva. Ao longo das duas ultimas décadas do século XX, o
Brasil era percebido como um pais que enfrentava severos distlrbios
macroecondmicos € que nao conseguia cumprir com Seus compromissos. As
moratorias decretadas ao longo da historia brasileira criaram uma percepgao
pessimista acerca do Brasil no cenario internacional, o que prejudicou a formacéo de
capital politico para que o pais fosse mais efetivo nos foros internacionais sobre o
tema. Um Estado que ndo cumpre com os deveres com seus credores e que
necessita de sucessivos planos de auxilio econémico do Fundo Monetério

Internacional tende a nao ter uma participacdo efetiva vista com bons olhos pelos

sua integralidade, pois ha momentos em que os governos dos Estados — tanto do Sul como do Norte — preferem
nao aprofundar a formalizagdo de compromissos legais, assim como o ideario liberal ndo é entendido como ideal
em todas as situacfes. Paises como os EUA e os da U.E., por exemplo, tendem a pressionar por medidas
liberais em setores como de compras governamentais e servigos, enquanto que os paises do Sul tendem a
considerar esses temas mais sensiveis. Por sua vez, no ambito da agricultura a situagdo se inverte e sdo o0s
paises periféricos que demandam o fim do conservadorismo dos primeiros. Isso demonstra que a busca de uma
ordem liberal e baseada em normas juridicas nem sempre € o objetivo almejado por todos os Estados.
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paises que influenciam o regime financeiro internacional. Basta lembrar que os
referidos credores sdo, em sua maioria, de paises do Norte global, estes que tém
muito poder decisorio no FMI e em outros foros econémicos.

Ha um debate no meio académico quanto ao objetivo dos Estados em
desenvolvimento, ao agirem no cenario internacional. Ndo € objetivo deste trabalho
discutir se os paises emergentes buscam reformar a ordem internacional, ou uma
reforma dentro da referida ordem, mas cabe ressaltar o entendimento, que é a
perspectiva usada para esta pesquisa, de que, independentemente de ser uma
reforma na ordem ou da ordem, os paises do Sul buscam rever algumas diretrizes
que estdo presentes no cenario internacional (DUARTE, 2011). Como afirma Hurrell
(2007), os paises emergentes, no final dos anos 1990 e inicio dos 2000, apresentam
um crescimento econdmico significativo, em comparacdo com outroS no cenario
internacional. Se h& esse crescimento, é porque ha condi¢ces minimas necessarias
para que esse fenbmeno ocorra e, portanto, ndo ha anseio, por parte dos governos
que representam esses paises emergentes, de colocar em risco essa ascenséo no
cenario mundial.

A titulo ilustrativo, cabe ressaltar o entendimento de Narlikar (2010) de que,
essas novas poténcias buscam modificacbes pontuais, que permitam um
crescimento mais robusto, o que confere a qualidade deles como “revisionistas
moderados”, ja que nao buscam alterar a ordem em si, mas modifica-la, mantendo
suas bases. Ainda de acordo com a autora, a manutencao do multilateralismo, por
beneficiar a participacdo no cenario internacional, € um objetivo desses Estados (o0
que pode ser comparado com os citados entendimentos de Hurrell, de Ikenberry e
de Rao). Isso ndo impede que essas mesmas novas poténcias desejem rever
caracteristicas herdadas do mundo pos Segunda Guerra, como a baixa participagédo
e a concentracao de poder decisoério dos paises em desenvolvimento nos principais
foros internacionais.

Com isso, pode-se entender como as variaveis sistémicas influenciam na
formulagdo da politica externa brasileira. O Brasil age, de acordo com suas
capacidades, em um sistema multilateral que, simultaneamente, o restringe e cria
oportunidades. Articuladamente com paises que tenham postura politica
semelhante, o Itamaraty busca a reforma do cenario internacional, de modo que

garanta maior participacdo para o pais nos foros decisorios.
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2.3 — Breve andlise trajetoria politica do Brasil no sistema financeiro

multilateral

A acado brasileira no sistema multilateral financeiro foi constante, mas é
perceptivel um adensamento ao longo dos anos. A participagdo do Brasil na
Segunda Guerra Mundial garantiu ao pais um lugar na Conferéncia de Bretton
Woods, o que conferiu a qualidade de membro originario das instituicbes que foram
criadas naquela oportunidade. Além dessa participacdo em foros mundiais, o Brasil
também internalizava as discussdes do sistema financeiro, o que pode ser verificado
pelas medidas do Banco Central, o qual, desde a origem, buscou adotar as
resolucdes do Comité de Basileia de Supervisdo Bancéaria (CARVALHO, SANTOS,
2008).

A busca de maior participacdo do mundo periférico na definicdo da agenda
internacional, de medidas que garantam o desenvolvimento global e da
transparéncia nas negociacfes dentro das instituicbes internacionais s&o
caracteristicas tradicionais da diplomacia brasileira e também podem ser verificadas
no ambito multilateral financeiro (LIMA, CASTELAN, 2012). Como visto, o periodo a
partir do final da década de 1970 foi marcado por diversas turbuléncias na economia
mundial, mas o inicio dessa década deve ser lembrada por grande ativismo do
mundo periférico nos foros internacionais. A articulacdo entre paises do Sul ganha
forca com a onda de independéncias na Asia e na Africa, o que favoreceu a
articulacdo da diplomacia desses Estados, no questionamento de algumas praticas
existentes na ordem mundial (SARAIVA, 2007).? No ambito financeiro, destaca-se a
criagdo do Grupo Intergovernamental dos Vinte e Quatro para Assuntos Monetarios
e de Desenvolvimento. O G-24, como ficou conhecido, ndo era um foro de
discussbes exclusivo para os paises periféricos, mas reunia paises de modo que

diversas regides do globo estivessem representadas.’®> Em 1974, mesmo ano de

2.0 ativismo dos paises periféricos se deu em diversos niveis, sejam eles na atuagdo na Assembleia Geral da
ONU, na UNCTAD, na criagao do G-77, no Gatt, etc.. O trago em comum dessas articulagbes é a defesa de
maior poder de decisdo para o mundo periférico nos foros internacionais, assim como a busca de um
desenvolvimento mais justo e equitativo, como pode ser verificado na declara¢éo para uma Nova Ordem
Econdmica Internacional (NOEI). Com as diversas turbuléncias das décadas de 1980 e de 1990, houve o
retrocesso da agdo dos paises periféricos.

'3 S50 membros do G-24 paises que representam a regido africana (Argélia, Costa do Marfim, Egito, Etidpia,
Gabao, Gana, Nigéria, Africa do Sul e Republica Democrética do Congo), a regido da América Latina e Caribe
(Argentina, Brasil, Colombia, Guatemala, México, Peru, Trinidad e Tobago e Venezuela) e a regido asiatica
(India, Ird, Libano, Paquistdo Filipinas, Sri Lanca e Siria). Além desses paises, qualquer membro do G-77 pode
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criacdo do Comité de Basileia, o0 G-24 divulga um documento em que propde uma
série de reformas para o sistema financeiro. O documento, nomeado de “Livro Azul”
ia ao encontro da perspectiva brasileira para os 6rgaos financeiros internacionais,
por demandar o maior comprometimento destes com o desenvolvimento do Sul, o
gue comprova a agao articulada do Brasil, na busca de seus obijetivos.

Nesse momento, cabe destacar o estudo de Amorim Neto (2011), que, ao
analisar a politica externa brasileira de meados do século XX até o inicio do século
XXI, identifica diversos fatores que influenciaram a relacao do Brasil com os Estados
Unidos. O autor conclui que o principal fator que exerce influéncia nas relacdes entre
0S paises americanos é o sistémico, o que demonstra por meio de uma analise
estatistica entre a quantidade de votos coincidentes das respectivas delegacdes no
ambito da ONU, em relacdo com o ganho de capacidades do Brasil no cenario
internacional. O cientista politico observa que hd uma tendéncia de afastamento dos
paises, a medida que o pais sul americano conquiste mais poder. Com isso, Amorim
Neto reforca a importancia da determinante sistémica na formulacdo da politica
externa.

O exemplo do Livro Azul pode ser usado como exemplo de que a atuacao do
Banco Mundial e do FMI no Brasil, como descrito por Baumann (2006), ndo foi um
fator impeditivo para questionamentos quanto ao sistema financeiro internacional.
Como demonstra Pereira (2009), as divergéncias entre o Brasil e o Fundo Monetério
sempre existiram, mas tornaram-se mais intensas na década de 1970, quando
extinto o sistema de cambio fixo. Desde entdo, a diplomacia brasileira demanda a
reforma do FMI, assim como questiona a abordagem do Fundo quanto aos critérios
para a concessao de empréstimos. A situacdo de hiperinflacdo e colapso das contas
publicas brasileiras na década de 1980, por exemplo, levaram o Brasil a criticar o
calculo do déficit fiscal feito pelo FMI, assim como a ortodoxia sugerida como
solucdo para a crise doméstica. Cabe ressaltar que problemas com balanco de
pagamento e com alta inflacdo eram verificadas ndo apenas no Brasil, mas em
diversos paises periféricos, o que ensejou a agao territorialmente diversificada do
FMI e teve como consequéncia criticas, em varios regides, quanto ao modo em que
o Fundo atuava (CARVALHO 2000).

participar das reunides do G-24 e a China participa como convidada especial. Fonte:
http://www.g24.org/about.html, capturado em 01/10/2012.
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2.4 — Variaveis domésticas que influenciam a acdo sistémica: as

mudancas entre a década de 1980 e os anos 2000

A década de 1980, no Brasil, foi um periodo em que a sociedade brasileira
teria que lidar com mudangas expressivas e importantes. O cenario politico e o
econdbmico alteraram profundamente e era necessario elaborar solucdes para
problemas que o brasileiro ndo estava acostumado a enfrentar, seja devido a
interrupcdo democrética, seja pela emergéncia de novos fatores. O regime ditatorial
chegara ao fim e, ap6s 30 anos, o pais teria novamente um presidente civil. Junto
com o sistema inaugurado em 1964, também chegou a exaustdo o modelo de
substituicdo de importacbes, baseado no forte endividamento externo. Segundo
Hermann (2005), o Brasil experimentou um crescimento vistoso na década de 1970,
baseado em um modelo de forte investimento estatal e com endividamento externo.
Devido a varias crises de liquidez internacional e a consequente elevacdo dos juros,
a economia brasileira ndo foi capaz de manter o nivel de investimentos e de
continuar endividando-se. Os brasileiros teriam pela frente o desafio de ter que lidar,
simultaneamente, com questdes no ambito politico e no econdmico, com 0 processo
de redemocratizacdo, com a criagdo de uma Assembleia Constituinte, com planos
de retomada de crescimento, com medidas para lidar com o endividamento externo
e com altas taxas de inflacéo.

O objetivo deste trabalho n&o é analisar profundamente as questdes politicas
do processo de redemocratizacdo, nem o0s planos de reestabilizagdo econdmica;
torna-se importante para esta sec¢do, entretanto, o entendimento quanto a
capacidade brasileira de negociar no cenario internacional. Na medida em que
encontrava dificuldades significativas na economia doméstica, o Brasil perdeu parte
de sua credibilidade no exterior, 0 que implica maiores barreiras para a insercao
internacional do pais. O governo de Sarney buscou enfrentar os problemas
econdbmicos com uma série de planos e de pacotes que mesclavam perspectivas
ortodoxas e heterodoxas (CASTRO, 2005a).** Um dos momentos mais significativos

para o pais foi a moratoria decretada, a qual gerou sérias desconfiangcas nos

!4 Diversos planos ou pacotes de medidas econémicas foram langados, com o objetivo de estabilizar a economia.
Medidas de austeridade, caracteristica influéncia de uma perspectiva ortodoxa, eram adotadas em conjunto com
alteracdes no cambio, congelamento de precos e criacdo de novas moedas (CASTRO, 2005a). Entre esses
planos e pacotes, pode-se citar o Plano Cruzado, Plano Cruzado Il, Plano Bresser, Politica do “Feijdo com Arroz”
e o Plano Veréo.
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credores internacionais, em relacdo ao Brasil, assim como evidenciou atritos com o
FMI.

Castro (2005b) demonstra que o periodo posterior foi caracterizado por
governos de cunho neoliberal, os quais implementaram um processo de privatizacao
e de abertura econ6mica. Junto a essas medidas domésticas, o Brasil também se
reaproximou do FMI, devido a necessidade de captar recursos necessarios para os
planos de estabilizacdo econémica (CASTRO, 2005b). Essa relacéo de dependéncia
do FMI permaneceu durante todos os anos 1990 e também gerou efeitos no século
XXI (GIAMBIAGI, 2005a). O governo brasileiro, para ter acesso aos pacotes de
auxilio do FMI, teve que editar uma série de cartas de compromisso, que vinculavam
0 pais a uma determinada politica financeira. A abertura politica também acarretou
importantes resultados para a autonomia do pais. O sistema bancario migrou
parcialmente para a posse da iniciativa privada, bancos de investimentos tornaram-
se mais numerosos, assim como, devido ao fluxo de investimentos que a economia
recebeu, o Brasil ampliou sua interdependéncia com a economia global (BAUMANN,
2006).

As condicionalidades impostas pelo FMI ao Brasil e as consequéncias da
abertura, em Ultima instancia, tiraram a autonomia do governo nacional de elaborar a
prépria politica para o setor financeiro. Os atores domésticos continuaram discutindo
e influenciando a acdo do Brasil no processo de abertura — atores como o
empresariado doméstico (MANCUSO; OLIVEIRA 2006) e o Itamaraty (CASAROES,
2012) — mas o poder de barganha do Brasil no cenario internacional foi reduzido. A
necessidade de medidas mais técnicas na area econdmica, ao dialogar com 0s
atores internacionais, levou o Ministério da Fazenda e o Banco Central para o centro
das discussbes sobre o assunto de abertura econdmica (LIMA, 1994). O
enfraquecimento do MRE frente a organismos econdmicos do governo tem relacao
direta com a perda de autonomia politica do Brasil, em um momento em que 0
conhecimento técnico era mais valorizado do que uma reflexdo politica sobre a
abertura.

A recuperacgao econdmica do Brasil, nos anos 2000 alterou significativamente
a relacdo do pais com o FMI (PEREIRA, 2009). Ao saldar a divida externa e ao
apresentar uma economia mais estavel, o governo Brasileiro foi capaz de adotar
uma postura mais autbnoma em sua politica externa. Isso fica evidente, com a

mudanca do conteudo dos discursos dos lideres politicos do governo Lula. Ministros
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da area econdbmica e do Itamaraty, assim como o Presidente deixaram de abordar
termos como “pagamento antecipado” das parcelas da divida, ou a discuss&o sobre
a renovacao do acordo com o FMI, para apresentar amplamente uma retérica de
“conquista da independéncia”.®* Essa mudanca no contetido do discurso demonstra
claramente uma perspectiva do governo no sentido de reconquistar maior autonomia
frente a 6rgdos internacionais, a qual estava mitigada devido a redu¢cdo da margem
de manobra do pais. O equacionamento da divida externa era o principal tema da
politica externa financeira durante as décadas de 1980 e 1990, e, por esse motivo,
eram privilegiados os técnicos, para formularem a politica externa financeira do
Brasil. Devido a um longo processo de planos econdmicos, essa realidade mudou
nos anos 2000, apds o Brasil conseguir reduzir a divida publica, converte-la em
titulos em Reais e reduzir a vulnerabilidade cambial, favorecendo um ambiente
internacional com maior autonomia para o pais. Essa mudanca gerou uma
oportunidade de mudanca de lécus de acdo da politica externa financeira, que
deixou a priorizar somente temas técnicos, para demandar objetivos politicos, como
a reforma da concentracdo do poder decisorio.

Nao se deve esquecer, também, que o Brasil ndo foi o Unico pais a percorrer
esse caminho. Crises na balanca de pagamento de paises emergentes podem ser
verificadas em diversas localidades, como, por exemplo, na india. Com isso, a
conjuntura politico-econbmica brasileira e de seus parceiros no cenario
internacional, principalmente ap6s os anos 2000, contribuiu para um ganho de poder
decisorio dos paises emergentes na politica mundial (DUARTE, 2011). O aumento
do preco das commodities e 0 aguecimento econdmico da China sustentaram um
periodo de crescimento econémico mundial, principalmente nos paises considerados
emergentes. Em um momento de crise no Norte, como ocorre a partir de 2008, ha
uma relativa reorganizacdo da geometria de poder, em que o Brasil ganha mais
legitimidade para participar dos dialogos internacionais de reforma do sistema
financeiro multilateral (PEREIRA, 2009).

5 Analise baseada em artigo ainda n&o publicado de Jodo Martins Tude e de Carlos Milani, com o nome “A
Politica Externa Brasileira em relagcdo ao Fundo Monetério Internacional: discursos e mudancas de
posicionamentos durante o governo Lula”.
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2.5 - A cooperagdo como um meio para a proje¢cdo no mundo

O sistema financeiro internacional teve suas origens em 1944, na Conferéncia
de Bretton Woods e, na medida em que atrela juridicamente os paises ao acordado
e em que representa o desejo dos paises com maior poder relativo no cenario
internacional, tornou-se estavel. Assim como o0s interesses e a realidade
internacional alteram-se ao longo do tempo, o sistema de Bretton Woods também
sofreu modificacdes. A existéncia de crises econbmicas e de inovacdes no ambito
de investimentos e no bancéario ditaram alguns desses ajustes. Apesar disso,
instituicdes criadas na primeira metade do século XX, como o FMI, o Banco Mundial
e 0 Banco Internacional de Compensacfes continuaram atuantes no século
seguinte, assim como o0 sistema financeiro conservou caracteristicas como 0
multilateralismo e o uso do Délar como principal moeda de reserva.

Como foi estudado, a existéncia de turbuléncias na economia doméstica é um
fator que influencia a formulacéo da politica externa brasileira, no sentido de que o
Brasil critica medidas de outros paises ou de instituicdes internacionais que lhe séo
desfavoraveis e, por obstar o crescimento interno, sdo combatidas. Apesar dessas
desaprovacfes, o sistema financeiro multilateral criou uma série de restricdes
sistémicas que moldaram a atuacdo do pais no cenario internacional, limitando-as.
Essas barreiras sdo maiores devido a condicdo do Brasil de pais intermediario na
geometria de poder, o que faz com que a diplomacia nacional aponte a necessidade
de se reavaliar as normas internacionais, atuando em cooperacdo com Estados que
tenham perspectivas semelhantes. A atuagao brasileira, assim como a de seus
parceiros, ganhou for¢ca, ao longo do tempo, por diversas razfes técnicas e
materiais. Pode-se afirmar que os paises acumulam experiéncias e passam a
desenvolver mecanismos mais eficazes para atingir objetivos (LIMA, 2005), com isso
a tradicional participacao brasileira no sistema multilateral garantiu uma técnica mais
apurada a diplomacia nacional e, consequentemente, favoreceu e legitimou a
atuacdo do pais nos foros internacionais. Nao se pode desprezar, também, a
relevancia dos paises emergentes que, principalmente a partir dos anos 2000,
tornaram-se mais expressivos na economia mundial, o que fortaleceu a posicédo de
paises como o Brasil, a China, a Russia e a india na ordem mundial (PEREIRA,
2009).
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O movimento do Brasil e de outros paises periféricos pode ser percebido no
guestionamento a algumas regras do sistema multilateral financeiro, assim como de
algumas instituicbes que o representam. Nesse sentido, pode-se citar o G-24, as
criticas ao comprometimento para o desenvolvimento mundial e o pleito de maior
poder decisorio. A reforma do FMI pode ser usado para ilustrar esse movimento
analisado ao longo do capitulo. Os paises do Sul, historicamente, demandam maior
voz na tomada de decisdes do Fundo que, devido ao momento de sua criacao,
garante uma super-representacao dos paises europeus em relagao aos seus PIB’s e
uma sub-representacao dos paises do Sul.

A influéncia das restricbes sistémicas na formulacdo da politica externa
brasileira fica evidente no estudo do histérico da diplomacia nacional, mas a crise
financeira de 2008 é um marco para o estudo desse tema, pois reflete a insuficiéncia
da ordem atual para responder aos objetivos e as expectativas dos paises. O
colapso financeiro confere destaque a atuacdo do Brasil no sistema financeiro
multilateral, por legitimar os pleitos historicos do pais e de seus parceiros, como sera

estudado no capitulo seguinte.
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CAPITULO 3 — A CRISE DE 2008: O PARADOXO ENTRE O FORTALECIMENTO
DO  MULTILATERALISMO, DAS MEDIDAS UNILATERAIS E DA
INFORMALIZACAO DA ORDEM

“E prioritario solucionar o problema da divida soberana e reverter o quadro
recessivo global. E inadiavel a regulamentac&o do sistema financeiro. E fundamental pér
fim a politicas monetarias que provocam uma verdadeira guerra cambial e estimulam o
protecionismo. E importante buscar a consolidagdo fiscal e a solidez dos sistemas
bancérios.” Discurso da Presidente Dilma Rousseff durante Reunido Plenaria da V Cuapula
Ibas, em Pret6ria, no dia 18 de outubro de 2011.

A influéncia da dimensdo sistémica na formulacdo da politica externa
brasileira revela-se importante, no sentido de compreender a postura do Brasil no
sistema financeiro multilateral, pos a crise de 2008. Como estudado em momento
precedente, o Brasil pode ser considerado uma poténcia emergente que atua em
cooperagdo com outros paises com interesses semelhantes, para ganhar capital
politico no cenario internacional. Essa realidade ganhou novos contornos apds a
crise de 2008. O colapso de atores importantes revelou a insuficiéncia ou a
inadequacado do sistema financeiro multilateral em prever crises e em prevenir as
economias nacionais de consequéncias provenientes de falhas de mercado. A
situacdo em que 0s paises emergentes, entre eles o Brasil, se encontravam no
momento da crise foi relativamente favoravel, devido ao acumulo de reservas
internacionais. Com isso, a assimetria politico-econdmica entre os paises do Norte e
alguns paises do Sul diminuiu, garantindo mais legitimidade para que estes
atuassem nas discussodes de reforma do sistema financeiro multilateral.

O entendimento da crise financeira de 2008 e das suas consequéncias
politicas depende da compreensdo de como a ordem mundial influencia a posicao
dos atores nos foros internacionais. Com isso, torna-se importante a analise da crise
financeira de 2008 e de seus motivos, assim como a verificacdo dos interesses
envolvidos na reforma do sistema financeiro multilateral. Faz-se importante a
verificagdo, portanto, de quais sdo as origens do colapso do sistema econémico em
2008, quais sao as propostas de paises-chave para solucionar a crise e como as
instituicbes do mundo financeiro responderam a essa turbuléncia. Por esses
motivos, a primeira secdo deste capitulo destinar-se-a a um breve estudo da crise
financeira de 2008. Em um segundo momento, serdo examinadas as medidas de

governos de paises como os EUA, o Brasil e europeus para a estabilizagcdo. Em
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seguida, sera analisada a posicéo brasileira dentro das instituicdes como o G-20 e o
FMI no debate para a reforma do sistema financeiro multilateral.

Percebe-se que a crise teve origem na economia dos Estados Unidos, em
gue uma complexa rede financeira desmoronou, apés um momento de euforia e de
especulacdo. A quebra do banco Lehman Brothers mostrou a existéncia de um
importante mercado de atores que ndo eram regulados pelos tratados internacionais
existentes e, por isso, atuavam com liberdade, aumentando o risco. Soma-se a esse
fator, uma possivel conivéncia de autoridades estadunidenses e mundiais com a
escalada do risco (e do lucro) nesse sistema. Nas respostas dos paises a crise,
predominaram medidas nacionais de carater anticiclico, apesar de que discussdes

simultaneas no ambito do G-20 e do FMI buscavam a coordenacéao de politicas.

3.1 - A origem da crise € no Norte: caracteristicas do colapso financeiro
de 2008

O objetivo dessa secdo € identificar pontos que caracterizam a crise
financeira de 2008 que sédo fundamentais para a pesquisa sobre a formulacdo da
politica externa brasileira, como a origem do colapso financeiro e as respostas dos
paises a crise. Ndo se busca o aprofundamento técnico nos motivos que levaram a
crise e nas solucbes adotadas, mas o carater politico desses fatores que deve ter
preponderancia para esta pesquisa.

Para se compreender a crise de 2008, deve-se considerar a existéncia de um
grande mercado em que existem interagdes financeiras entre agentes bancarios e
nao bancarios, sendo que as regras dos acordos de Basileia incorporam aqueles,
mas deixam estes sem supervisao igualmente rigida. Essa caracteristica, além de
auxiliar a compreenséo quanto a origem da crise, explica a dificuldade em mensurar
a grandiosidade dela, pois as operacfes de compra de titulos, de derivativos e de
crédito estendem-se indefinidamente, de acordo com a acdo dos atores em busca
de lucro. Esses movimentos revelam a tentativa dos agentes financeiros,
especialmente os bancos, de aumentarem o seu lucro, escapando da regulacdo a
gue estao sujeitos e das taxas de juros baixas (FARHI, 2011). Além disso, o sistema
econdbmico passou, principalmente apds a década de 1970, por um processo de
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expansdo e de liberalizacdo dos fluxos, o que os acelerou e ampliou a
interdependéncia e a insercao entre agentes do setor financeiro (PINTO, 2010).

Em um momento de liquidez e de crescimento mundial, os bancos
universais®® buscaram aumentar as operacées de crédito, principalmente nos paises
do Norte. As regras de Basileia, como estudado no capitulo anterior, ndo permitiam
a concessdao de crédito, sem que os bancos tivessem um minimo de capital préprio,
por existir uma relacdo entre capital e risco. Para expandir o crédito, portanto, era
necessario burlar as normas de Basileia e retirar dos balancos parte dos ativos que
dispunham (FARHI, 2011). Esses bancos n&o pouparam criatividade nas

modalidades de operacdes para esse fim;*’

mas, em geral, os bancos langavam
titulos baseados nas operacfes de crédito e derivativos destes, com a finalidade de
obter mais recursos.

Esse sistema de compra e venda de titulos sem lastro somente poderia
funcionar com a existéncia de outros atores com disponibilidade de financiar essas
operacbes e que ndo estivessem sob regulamentacdo semelhante a dos bancos
universais. Como destaca Farhi (2011), € nesse sentido que se torna fundamental a
existéncia de uma série de instituicdes como bancos de investimento, fundos de
pensdo e seguradoras, 0os quais formavam o global shadow banking system — ou,
como é chamado em portugués, mercado paralelo. Ainda segundo o autor, esses
atores adquiriam os titulos de curto prazo, capitalizavam-se e reinvestiam em titulos
de longo prazo — entre elas as hipotecas —, sem qualquer ou com pouca seguranca
em relacdo ao patrimonio passivo. E importante ressaltar, como o faz Farhi e Cintra
(2009), que esses atores, diferentemente dos bancos universais, ndo eram
regulados pelos acordos de Basileia, mas também néo tinham o beneficio ao acesso
a medidas de ajuda, como empréstimos de redesconto das autoridades monetarias.

Devido ao simbolismo que esse evento tem, o marco inicial do colapso

financeiro é a faléncia do Lehman Brothers, um dos maiores e mais respeitados

' Entende-se, para fins deste trabalho, como banco universal uma instituicao financeira com atuacao em
diversos segmentos de mercados, conceito igual ao de “banco miltiplo”, que é definido pelo Banco Central do
Brasil como “Os bancos multiplos s&o institui¢des financeiras privadas ou publicas que realizam as operagbes
ativas, passivas e acessorias das diversas instituicdes financeiras, por intermédio das seguintes carteiras:
comercial, de investimento e/ou de desenvolvimento, de crédito imobiliario, de arrendamento mercantil e de
crédito, financiamento e investimento.” (Resolugdo CMN 2.099, de 1994). Disponivel em
http://www.bcb.gov.br/pre/composicao/bm.asp, capturado em 18/10/2012.

7 as operagdes mais comuns, segundo Farhi e Cintra (2009) era a criagdo de pessoas juridicas que compravam
titulos de curto prazo. Essas pessoas juridicas, como os special investment vehicles (SIV) ou os conduits, ndo
eram de propriedade dos bancos e, portanto, ndo apareciam nos balancos, o que permitiu uma capitalizacao do
sistema bancério para operacdes de crédito, sem que estivessem sob a regulamentagéo dos acordos de
Basileia.
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bancos do mundo; mas eventos no sistema da sombra que sucederam a quebra do
referido banco denotavam graves problemas no sistema financeiro.'® Segundo Farhi
(2011), um forte movimento de retirada de capital do global shadow bank system
ensejaram pacotes de ajuda do FED e do Banco Central da Inglaterra para
seguradoras e bancos de investimento, por meio de operac¢des de redesconto e por
swaps. Chama a atencdo o carater inédito dessas operacdes, pois, a principio, 0s
atores do sistema paralelo ndo teriam acesso a essas operacdes (FARHI, CINTRA,
2009). Em situacdo delicada, os agentes do mercado paralelo passaram a vender
todos os ativos que conseguissem, 0 que contribuiu para a desvalorizagcdo dos
mesmos e para o fim da euforia que marcou o periodo anterior.

A percepcao da bolha criada com anos de expanséo de crédito e de euforia
dificultou a captacdo de recursos pelos bancos, 0 que colocou em xeque o bom
funcionamento da rede de interacdo bancaria e do global shadow banking,
inaugurando a crise. A partir desse momento, verificou-se um movimento de
contagio do sistema financeiro, em que a desconfianca do mercado nos titulos na
praca causava um efeito de desvalorizagdo dos mesmos e, com isso, todas as
operacdes que nao tinham lastro em passivos perdiam valor, o que dificultava a
capitalizacdo dos agentes financeiros e aumentava a inadimpléncia, anunciava-se
um ciclo que tenderia a levar todo o sistema em direcdo a faléncia. Esse efeito
domind somente é possivel devido a caracteristica de interdependéncia que o
sistema paralelo adquiriu com 0s outros atores.

A crise ndo se restringiu ao ambito financeiro, mas também atingiu a
economia real (PINTO, 2010). Nao tardou para que o0 crescimento mundial
respondesse a falta de crédito e desacelerasse por dificuldade em se investir. Além
disso, como mencionado anteriormente, dentro do mercado de subprime dos
Estados Unidos, um dos titulos de longo prazo escolhidos pelo global shadow bank
system eram as hipotecas. A crise também ocasionou a desvalorizacdo do setor
imobiliario e o endividamento das familias. Ap6s a crise, a desvalorizacdo do
mercado imobiliario fez com que o valor dos iméveis valesse menos do que a divida
referente a hipoteca, resultando em um movimento de devolucdo das casas (que

eram a garantia do ndo cumprimento do contrato de empréstimo) aos bancos e

%o grupo BNP Paribas Investiment Partners suspendeu em agosto de 2007 resgates em determinados fundos,
o Bear Sterns acumulavam perdas de quase US$ 4bi, faléncia do IndyMacBank em 2008, as agéncias de risco
comecaram a rebaixar uma série de bancos e de governos e a desconfianca na solidez do mercado comecgava a
pairar entre os investidores.
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consequente prejuizo do setor bancario (FARHI, CINTRA, 2009). Com isso, a
demanda por produtos contraiu-se criando uma situacdo de superproducao e,
consequentemente, paralisou a cadeia produtiva (CARNEIRO, 2010b).

Outro saldo da crise de 2008 foi uma onda de desvalorizagcdo das moedas
nacionais. Segundo Carneiro (2010b), o enfraquecimento do Délar pode ocorrer por
diversos motivos, entre eles o aumento do déficit na balanga de pagamentos, por
politicas fiscais expansionistas e pela procura de alternativas ao Dolar como moeda
de reserva. Para enfrentar a crise e incentivar as exportacées, muitos governos
recorreram ao cambio, para tornar seus produtos mais atrativos. Quando essa
medida € tomada simultaneamente por diversos Estados, ocorre certo reforgo
protecionista, dificultando o comércio internacional. Essa situacdo, além de
prejudicar o crescimento mundial, também é preocupante, quando dois dos paises
que buscam a desvalorizacdo de suas moedas sdo os EUA e a China. Como
demonstrado anteriormente, o Estado asiatico, por meio da compra de titulos do
pais americano, financia o déficit comercial deste, permitindo a estabilidade do
sistema.

O sistema financeiro relegava ao segundo plano a regulagéo dos agentes nao
bancérios, desconsiderando — ou preferindo ignorar — a importancia das acfes entre
todos os tipos de atores que constituiam uma rede ndo regulamentada (FARHI,
2011). Pode-se afirmar que essa negligéncia néo foi derivada de uma impericia ao
constatar a existéncia ou a importancia de um ambito de fluxos financeiros do global
shadow banking, mas € fruto do pilar teérico que regeu a formulacdo das normas
desde Basileia Il: de que os mercados e 0s bancos eram capazes de reger por si s0,
necessitando, apenas, de monitoramento. Percebe-se, entdo, que a crise evidenciou
a debilidade das bases normativas do sistema financeiro, as quais foram estudadas
no capitulo anterior. Com isso, a necessidade de reforma dessas instituicdes e das
normas revelou-se necessaria e legitimou o discurso dos atores que, desde antes da
crise, defendiam uma reforma. N&o seria errbneo argumentar, portanto, que a crise
financeira de 2008 garantiu mais capital politico para os paises emergentes, entre
eles o Brasil, que pleiteavam maior participacdo no aparato decisorio das instituicoes

internacionais.
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3.2 — As solucBes imediatas pos crise

A primeira reacdo para a solucdo da crise foi o auxilio as instituicbes
financeiras, com pacotes que previam socorro tanto aos bancos universais quanto
ao global shadow bank system. O carater inédito dessa resposta se deve ao
reconhecimento da importancia desses atores para o sistema financeiro, ou, para
usar as palavras de Farhi e Cintra (2009), tanto os bancos universais quanto as
instituicbes que operam na “sombra” ndo eram apenas grandes demais para que
falhassem (too big to fail), mas também eram interconectados demais
(interconnected to fail). Cabe ressaltar que essa rede interconexa nédo se limitava
aos Estados Unidos, mas estende-se globalmente, o que enseja reacdes de
diversos paises para prevenir ou mitigar efeitos da crise. As a¢bes do Fed para
recuperar a economia estadunidense refletem nos demais mercados mundiais,
embora seja evidente que, por ter sido o epicentro da crise, o governo dos Estados
Unidos tende a ser o primeiro e 0 que mais atuou no sentido de reverter a situagao.
Com isso, houve um movimento de a¢cbes anticrise em diversos paises, como nos
EUA, na Europa, no Japdo e nos BRICS. Como demonstra Pinto (2010), as
primeiras respostas foram a reducdo da taxa de juros e uma politica fiscal
expansionista, com o propdsito de devolver liquidez ao mercado e aquecer a
demanda agregada.

Além das soluc¢des nacionais imediatas, houve um movimento no sentido de
discutir reformas para regras de supervisdo bancaria e do sistema multilateral.
Nessa oportunidade, o G-20 financeiro deixa de ser um ambito para o encontro de
autoridades econdémicas dos Estados, para se tornar um foro de cupula, um dos
principais palcos para o diadlogo sobre solugcbes para a crise (BAUMANN, 2012). Ao
longo do tempo, as solucbes coordenadas mostraram-se cada vez mais dificeis, e,
devido a falta de consenso sobre quais medidas deveriam ser tomadas, as solucdes
nacionais foram privilegiadas.

Como citado anteriormente, antes mesmo da quebra do Lehman Brothers, o
sistema financeiro apresentava sinais de debilidade. O Banco Central Europeu e o
Fed buscavam devolver liquidez ao mercado, interviam em alguns bancos, como foi

o0 caso do Bundesbank, assim como aprovaram pacotes de empréstimos e de
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compra de agbes de empresas em risco (PINTO, 2010).”° Mas isso se revelou
insuficiente diante da necessidade de reformar o sistema de regulacdo, abrangendo
as instituicdes do global shadow bank system.

Em discurso, autoridades da Europa defendiam a criacdo de uma instituicdo
europeia de supervisdo e de monitoramento bancario e, nos Estados Unidos,
propostas de reformas de leis nacionais para supervisdo do sistema bancario eram
enviadas ao Congresso. Faz-se importante ressaltar que em comum a essas
propostas esta a previsao de controle de diversos atores e operacdes financeiros
gque nao estavam previstos em Basileia Il, o que comprova que as autoridades
econdbmicas compreenderam a necessidade de rever a crengca de que 0 sistema
financeiro é capaz de autorregular-se.

Nos EUA, uma primeira proposta de reforma do ordenamento regulatério foi
feita ainda no governo de George W. Bush, mas a que se tornou a base das
discussbes no Congresso estadunidense era ainda mais ambiciosa, que passou a
ser conhecida pelo nome de Geithner, o do Secretario do Tesouro de Obama.
Aprovada em meados de 2010, essa proposta pauta-se na busca por transparéncia
e previa criar uma nova instituicdo nacional, responsavel pela regulacao dos bancos
universais e das instituicbes que operam na “sombra”. Além da proposta Geithner, a
gestao de Barack Obama demonstrou-se disposta a enfrentar os interesses do setor
bancéario e decretou a regra Volcker, em que proibia os bancos de fazer operacdes
de cunho especulativo, sem que fosse para o beneficio de seus clientes (FARHI,
2009).

Percebe-se que uma série de atos do governo Obama foram tomadas, de
modo a tornarem o sistema financeiro estadunidense mais seguro e mais
transparente. A citada regra Volker faz parte do Dodd-Frank Act, que também
disciplinou outros preceitos para o sistema financeiro, em uma reforma interna das
regras (SEQUETTO; BULLIO, 2012). Algumas medidas, como as que versavam
sobre limites de pagamento a altos funcionarios dos bancos, demonstram, além da
coeréncia de impedir o uso do dinheiro publico para enriquecimento particular, uma
preocupacdo da presidéncia em balancear os danos politicos provenientes da
insatisfacdo do setor bancario. Sequetto e Bullio (2012) também ressaltam que o0s

EUA determinaram, por meio da “emenda Collins” que as regras de Basileia devem

9 Segundo dados de Farhi e Cintra (2009), foram usados aproximadamente € 2 trilhdes em pacotes anticrise o
que equivaleria a 22,5% do produto regional. Nos Estados Unidos, entre agées de compra de titulos “podres”,
empréstimos e estimulo ao crédito, foram disponibilizados US$ 7,4 trilhdes.



60

ser internalizadas, mas a determinagdo quanto aos indices de reservas necessarios
ficou a cargo das autoridades nacionais.

Como ressalta Farhi (2009), as medidas tomadas pelos paises europeus
contrastam em parte com o sentido em que os Estados Unidos lidam com a crise. Ao
contrario de salvar as instituicbes por serem grandiosas demais para falhar, a
estratégia europeia é de mitigar a dependéncia quanto a esses atores, ao incentivar
a existéncia de instituicbes numerosas e menores. Com isso, além de permitir que o
sistema bancario seja mais estavel, as autoridades da Europa esperam promover
maior competicao entre os atores, o que pode beneficiar a economia regional.

Uma das respostas do Tesouro dos Estados Unidos para a solucéo da crise e
para a supervisdo do setor financeiro foi a chamada Foreign Account Tax
Compliance Act (FATCA).” Essa lei, que tem como objetivo dificultar a evaséo
fiscal, determina que a adequacao das empresas e instituicdes financeiras as novas
normas € voluntaria, mas prevé uma série de empecilhos que tornam a adeséo
guase que obrigatéria. O objetivo do governo estadunidense é que sejam reportados

dados financeiros de operacdes ocorridas de “US Person”*

em territério estrangeiro.
Para isso, todas as empresas que queiram se encontrar livres das barreiras
institucionais criadas pelo FATCA, devem informar a receita dos Estados Unidos se
tém ou néo investimentos de US Person ou operac¢des naquele pais. Ainda que uma
instituicdo financeira ndo tenha qualquer relacdo com movimentacdes investigadas
pela lei citada, deve reportar essa situacéo, para que seja considerada aderente ao
novo sistema.

Em situacao de duvida se uma pessoa ou instituicdo é ou ndo abrangida pelo
FATCA, deve-se reportar ao Tesouro dos Estados Unidos, por meio de um
formulario disponibilizado. Caso exista resisténcia do “US Person” em se adequar ao
ato, essa pessoa € considerada “ndo cooperante” ou “recalcitrante” e, segundo
recomendacdo do governo dos Estados Unidos, devem ser interrompidas as

relacbes desses recalcitrantes com outras empresas que ndo desejam ser

%0 O FATCA foi sancionado em 18 de marco de 2010, em meio de uma série de outros atos que acompanharam
o Hiring Incentives to Restore Employment Act, e ja se encontra regulamentado no Cédigo Tributario
estadunidense, nas secfes de 1471 a 1474.

L O conceito de US Person é bastante abrangente e, consequentemente, engloba grande parcela das
instituicdes financeiras mundiais. Para fins legais, o FATCA considera US Person qualquer cidaddo dos Estados
Unidos, pessoas que tenham pais cidaddos estadunidenses, pessoas que tenham visto de permanéncia (Green
card), empresas de capital originario dos Estados Unidos e uma empresa ou em uma instituicdo financeira mais
de 10% do lucro for destinado direta ou indiretamente a pessoas estadunidenses.
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tributadas.?”* As instituicbes financeiras que tiverem contas e vinculos com n&o
cooperantes e que ndo querem estar em situacdo irregular conforme o modelo do
FATCA, devem reportar aos Estados Unidos a existéncia de relacdes proprias com
investimentos pesquisados pelo novo sistema, mas que nao foram autorizadas pela
US Person a fornecer os dados solicitados.

O que torna essa medida uma lei com efeitos mundiais é que ela prevé que
as movimentagdes financeiras fora dos EUA de US Person recalcitrantes serdo
sujeitas a um tributo® que pode chegar a 30% do total movimentado e que 0s
responsaveis por essa tributacdo séo as instituicdes financeiras que tenham vinculos
diretos ou indiretos com essa operagdo. Em termos ilustrativos, se um banco de
investimentos de algum pais da Ameérica do Sul ndo tiver aderido ao FATCA,
qualquer instituicdo aderente que tenha relagdo com esse banco sera solidariamente
responsavel por reter o tributo e repassar aos EUA. Com isso, ainda em exemplos
hipotéticos, se uma US Person com conta em um banco uruguaio que nao aderiu ao
modelo do FATCA fez uma operacgdo tributdvel em conjunto com uma congénere
brasileira, esta ultima sera responsavel por reter na fonte o tributo, por ter relacdes
indiretas com uma pessoa considerada em situagcao irregular. Torna-se oportuno
ressaltar que, quando uma instituicdo financeira adere ao FATCA, ela se torna isenta
de tributacdo, a qual caira sobre a US Person, mas se a referida instituicdo nao
estiver adequada ao novo modelo, ela que serd tributada em suas acdes. Na pratica,
o FATCA forca, indiretamente, uma exclusdo do sistema mundial financeiro de
empresas que ndo aderirem a esse novo modelo, na medida em que as grandes
instituicbes tém ou desejam ter movimentacdes nos EUA e, para ndo serem
tributadas, evitardo contato direto ou indireto com nao aderentes ao FATCA.

24 esse ato levanta duvidas

Além de um claro sinal de extraterritorialidade,
sobre o destino e o0 uso desses dados fornecidos a receita dos EUA, assim como
inova institutos juridicos. Um resultado desse ato € que confere a pessoas juridicas
estrangeiras uma capacidade que é tipicamente do Estado, a de tributar. E verdade

gue o FATCA cria condi¢cbes para que seja montado um banco de dados do sistema

22 conforme demonstrado em documento da FEBRABAN e de Trench, Rossi e Watanabe Advogados chamado
de Perguntas e respostas sobre o “Foreign Account Tax Compliance Act” — F.A.T.C.A., atualizado em 12
de julho de 2012.

2 Segundo o FATCA, sao sujeitos a tributacdo qualquer pagamento que possam ser atribuidos a uma fonte
estadunidense, seja descontos originais de emisséo de instrumento de divida, dividendos, lucro, prémios,
anuidades, compensagdes, remuneragdes, venda de ativos, empréstimos, etc..

0 préprio Codigo Tributario dos Estados Unidos se refere ao FATCA como um “tributo para exigir o reporte de
determinadas contas estrangeiras”.
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financeiro de propor¢cdes gigantescas e que isso contribui para o objetivo comum —
como veremos em declaracdes no G-20, estudadas mais adiante — de dificultar a
existéncia de paraisos fiscais. Ainda assim, esses dados séo, a principio, sigilosos e
estardo em posse de uma agéncia nacional, o que dificulta a existéncia de uma
regulamentacgao efetiva do sistema financeiro em ambito multilateral. Apesar disso, a
OCDE manifestou o seu apoio ao Ato estadunidense e se disponibilizou para ajudar

os paises que quiserem se adequar ao modelo,?

0 que revela que esse ato
unilateral dos Estados Unidos pode transformar-se em base de um novo sistema
internacional, assim como diversos paises — como a Suica, 0 Japdo e outros da
Zona do Euro - trabalham para criar meios de cooperacéo intergovernamental e de
troca de informacgBes com o sistema FATCA.

O Brasil nao ficou ileso aos efeitos da crise, como evidenciou a queda do
crescimento do PIB no inicio de 2009. Apesar de ter sentido os efeitos da depresséo
mundial, algumas caracteristicas da economia brasileira e da resposta do governo a
crise contribuiram para que esses sintomas fossem mitigados. Mendonca e Deos
(2012) demonstram como o sistema bancario brasileiro, tanto privado quanto
publico, colaborou para que os efeitos da crise tivessem menos impacto no pais, por
serem organizados, regulamentados e modernos. A alta taxa de juros da economia
brasileira, que pode ser considerada nociva por dificultar o investimento no pais,
teve um efeito “positivo” de conter a concessao de crédito de modo euférico como
ocorreu em outros paises, o0 que gerou, no Norte, uma “bolha especulativa”
(MENDONCGCA; DEOS, 2012). Ainda no entendimento das autoras, a rapida agao do
governo federal também forneceu meios para que a economia se recuperasse, por
ter entendido a importancia de relativizar a prioridade dada a metas
macroecondmicas no curto prazo.

A economia brasileira, como demonstra CINDES (2009), estava em franca
expansédo, no momento em que eclodiu a crise. Além de um mercado consumidor
interno aquecido, inclusive por medidas de transferéncia de renda e por uma politica
de elevados gastos governamentais, o preco das commodities elevado contribuia
para um melhor desempenho das exportacdes. Devido a diminuicdo da demanda
mundial, a crise de 2008 impactou diretamente o lado do comércio internacional,

principalmente na venda de produtos com alto valor agregado, que tém

%> Em noticia no sitio oficial da OCDE, disponivel em
http://www.oecd.org/newsroom/taxoecdwelcomesmultilateraleffortstoimproveinternationaltaxcomplianceandtransp
arency.htm, capturado em 03/10/2012.



http://www.oecd.org/newsroom/taxoecdwelcomesmultilateraleffortstoimproveinternationaltaxcomplianceandtransparency.htm
http://www.oecd.org/newsroom/taxoecdwelcomesmultilateraleffortstoimproveinternationaltaxcomplianceandtransparency.htm
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tradicionalmente o mercado dos EUA e da América Latina como destino. Como a
China manteve, a principio, a sua economia aquecida, a demanda por matérias
primas sofreu menos impacto e manteve o pregco das commodities alto. Cabe
ressaltar que Pinto (2010) demonstra que o preco das commodities também comeca
a cair, devido a desaceleracdo da economia chinesa, a qual ndo ocorreu
imediatamente com o advento da crise, mas pode ser verificada posteriormente.
Além das exportacdes, outro efeito da crise foi a retracao do crédito, devido ao temor
do mercado mundial.

A recuperagdo da economia brasileira foi acompanhada de uma discussao
sobre a especializagéo regressiva da pauta de exportagdes nacional, ndo apenas
devido a retracdo dos mercados consumidores de produtos industrializados
brasileiros, como citados, mas, segundo alguns, devido a uma doenca holandesa
(PINTO, 2010). A crise internacional, como visto, causou a retragdo da demanda nos
tradicionais mercados de produtos industrializados brasileiros; mas a exportagao de
commodities, principalmente para a China, manteve-se relativamente sem muitos
abalos. Essa situacdo, que por si s6 ocasionaria uma especializacéo regressiva, foi
acompanhada da valorizacdo do Real frente ao Dolar, devido ao ingresso de fluxos
de capital no pais, e a adocdo de politicas monetarias protecionista em diversos
paises, o que aumenta a dificuldade de exportacdo de produtos brasileiros.

As acdes anticiclicas tomadas pelos governos dos paises do Norte também
podem ser observadas, em maior ou menor grau, no Brasil. No que concerne
medidas de expansao fiscal, o Brasil investiu em planos de gastos em infraestrutura,
reducdo de impostos, transferéncia de renda e compras governamentais (PINTO,
2010). Cabe ressaltar que muitas dessas medidas foram implementadas com uma
perspectiva desenvolvimentista ou de distribuicdo de renda, antes do advento da
crise, como é o caso do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e o Bolsa
Familia, respectivamente. De certo modo, esses programas aqueceram a economia
e contribuiram para que o Brasil estivesse melhor preparado para enfrentar a crise
em 2008 e foram intensificados de acordo com a necessidade. Pereira (2009)
lembra que o Brasil encontrava-se com reservas internacionais em torno de US$ 200
bilhdes, o que amenizou os efeitos da crise. Para manter o aquecimento da
industria, a referida politica de gastos governamentais foi acompanhada da reducgéo
de impostos (que ocorreu no setor automobilistico, na industria de eletrodomésticos

e no ambito moveleiro) e da expanséao de crédito e reducéo de juros cobrados pelos
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bancos de controle governamental, como o Banco do Brasil, a Caixa Econdmica
Federal e 0 BNDES (ARAUJO; GENTIL, 2011).

Devido a interesses de atores econdmicos internos, assim como do governo
federal, comprometido com o regime de metas de inflagdo e com necessidade de
financiar seus gastos, as taxas de juros no Brasil foram reduzidas para estimular o
crédito, mas continuaram elevadas em comparacdo com outros paises em
desenvolvimento (CARNEIRO; ROSSI, 2012). A busca pelo governo brasileiro de
aguecer o consumo interno também foi acompanhada por uma politica de incentivo
as exportagcdes. Como resposta a tendéncia de fraco desempenho da balanca
comercial, foram implementados planos de reducéo de juros, de expansao de crédito
e de financiamento a empresas. As variacbes do cambio foram mitigadas com o
aumento da aliquota do imposto sobre operacfes de crédito, cambio e seguros
(IOF), embora as autoridades econdomicas brasileiras tenham afirmado
reiteradamente em seus discursos que nao fariam controle de capital (PINTO, 2010).
Carneiro e Rossi (2012) afirmam que o governo brasileiro atua no sentido de intervir
na economia — para garantir a liquidez e a oferta de Doélares — e de regulamentar os
fluxos de capital, o que amplia a capacidade do BACEN de monitorar os fluxos no
mercado nacional e desincentiva fluxos especulativos.

As medidas do governo dos Estados Unidos no sentido de garantir a liquidez
no mercado interno ndo surtiram o efeito esperado. Com um ambiente em que o
pessimismo predominava na avaliagdo dos agentes econdmicos dos Estados
Unidos, muitos optaram por guardar seu capital a investir ou a consumir. Esse
fendbmeno faz com que a poupanca ndo seja equivalente ao investimento, e,
portanto, as medidas de estimulo a demanda agregada pelo governo dos EUA néo
sejam refletidas diretamente no consumo naquele pais. Essa situacdo criou um
ambiente em que a liquidez internacional foi reforcada, o que contribuiu para a
capitalizacdo de empresas no mundo - principalmente em paises em

desenvolvimento — e para a saida da crise no Brasil (PINTO, 2010).
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3.3 = O G-20, a reforma do sistema e das instituicdes financeiros e a

postura brasileira

3.3.1 — A emergéncia do G-20 e as implicacdes para o Brasil

Desde a eclosdo da crise, em 2008, o G-20 deixou de ser um foro de
autoridades econbémicas e tornou-se um foro de reunibes de cupula. Desde entéo,
realizaram-se sete®® conferéncias, sendo que no preambulo do documento final de
Pittsburgh, em 2009, foi determinado que o G-20 seria o principal foro de discussdes
para assuntos de cooperacdo econdmica. Pelos motivos estudados no capitulo
anterior, a determinacdo do G-20 como principal foro de discussdes sobre temas
econdmicos favorece o Brasil. Apesar de ser um grupo informal, o fortalecimento do
G-20 representa um reforco ao sistema multilateral, em que os paises podem
articulare-se em torno de interesses comuns, ganhando capital politico (LIMA;
CASTELAN, 2012). A articulag&o do Brasil no foro em epigrafe ocorre, normalmente,
em conjunto, principalmente, com a india e a China, entre outros paises que podem
ser considerados do Sul e que tém o mesmo anseio de rever o poder decisorio das
instituicdes (CINDES, 2010).

Além de ser um ambito multilateral, o que favorece o uso do “metapoder”,
essa mudanca garantiu mais espaco para a acdo brasileira. Como afirmado
anteriormente neste capitulo, a crise legitimou o pleito dos atores internacionais que
defendiam a reforma das instituicbes financeiras mundiais, entre esses defensores,
figura a diplomacia brasileira. Lima (2005), chama a atencdo para a estratégia de
cooperacao politica entre os paises do Sul, no sentido em que o Brasil busca
articular-se nesses foros multilaterais, principalmente, com paises em
desenvolvimento, apresentando-se como um porta voz de paises com menor poder
politico e, por esse motivo, como um interlocutor necessario na agenda da politica
internacional. Esse fator fica ainda mais evidente no G-20 e na criagcdo do BRICS,
em que os Estados buscam reformar certas normas e costumes da ordem mundial,
de modo que a torne mais plural (LIMA; CASTELAN, 2012).

Milani (2012b) ressalta que a presenca do Brasil no G-20 pode significar uma
contradicdo na politica externa do pais. Como afirmado, tradicionalmente, a

diplomacia brasileira pleiteia transparéncia e denuncia o uso de grupos informais

% De 14 a 15 de novembro de 2008, em Washington; em 2 de Abril de 2009, em Londres; de 24 a 25 de
setembro de 2009, em Pittsburgh; de 26 a 27 de Junho de 2010, em Toronto; de 11 a 12 Novembro de 2010, em
— Seul; de 3 a 4 de Novembro de 2011, em Cannes; e de 18 a 19 de Junho de 2012, em Cancun.
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como uma oligarquia internacional para tomada de decisdes importantes na agenda
internacional. O discurso brasileiro é de uma ordem internacional que deve ser mais
justa, plural e democratica, como pode ser verificado em diversos momentos, como
a demanda pela reforma da Liga das NacOes, pela defesa de novos membros no
Conselho de Seguranca da ONU, no discurso dos trés “D’s”,?’ na denincia do
“congelamento do poder mundial”,?® na critica a0 modelo oligarquico de tomada de
decisdes do G-7 ou G-8, etc..

O G-20, apesar de comportar mais do que o dobro de atores que o G-8 ou o
que o G-7, ndo deixa de ser um grupo oligarquico, informal e fechado. Pode-se
afirmar que o G-20 é mais representativo territorialmente (pois tem membros de
todos os continentes), demograficamente (a soma das populacdes de seus membros
equivale a dois tercos da populacdo mundial) e numericamente; mas se 0 grupo &
fechado a dezenove paises mais a Unido Europeia e alguns convidados (como a
Espanha), isso significa que mais de 150 outros Estados e suas respectivas
populacdes foram marginalizados. A emergéncia do G-20 pode significar um
movimento em direcdo a uma diversificacdo do poder decisério mundial, mas nao
implica necessariamente numa democratizacdo, pois, em Ultima instancia, o
fortalecimento de mais um espaco informal e oligarquico pode ser entendido como o
enfraquecimento do sistema multilateral, ainda que se possa argumentar, como
Slaughter e Hale (2010), que esses grupos, por serem mais flexiveis e dinamicos,
respondem melhor e mais eficazmente aos problemas mundiais. Devido aos motivos
elencados, a participacdo brasileira em um foro aos moldes que historicamente
criticou pode acarretar incoeréncias na inser¢cdo do pais no cenario internacional, ao
deslegitimar uma tradigcdo de defesa do multilateralismo.

O Brasil tem o anseio de participar do G-20, ndo apenas pelo motivo de que o
G-20 é um meio de concertacdo importante da politica internacional, mas também
porque o pais, por suas credenciais,? tem legitimidade para participar do referido
grupo e isso demonstra prestigio e reconhecimento. Estar no G-20 representa a
oportunidade de ouvir e de ser ouvido nas principais decisbes da agenda

internacional, a chance de demonstrar que o0 pais esta preparado para assumir 0s

%" Discurso do diplomata Jodo Augusto de Araljo Castro, em 1963, na Assembleia Geral da ONU, em que
defendeu a importancia dos 3 “D’s”: desarmamento, descolonizagdo e desenvolvimento.

%8 Critica do diplomata Jo&o Augusto de Araujo Castro de que o Tratado de Nao Proliferagcdo Nuclear, na
verdade, objetivava congelar a geometria de poder internacional.

9 conforme explicitado na introducdo deste trabalho, o Brasil tem credenciais, de origem objetiva, subjetiva e

politica, que justificam a entrada do pais no foro de discussdes G-20.
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onus de ser um global player, assim como ter o prestigio de estar presente nessa
importante mesa de negocia¢fes. Para usar um termo que também esteve muito
presente na politica externa brasileira, declinar o convite para participar do forum
mais importante no ambito de cooperagdo econdmica ndo seria “pragmatico”® e
nem combinaria com os objetivos do governo e da populacéo brasileiros.® Como
meio de amenizar essa contradicdo, o Brasil criou o costume de apresentar as
discussbes que ocorrem no G-20, na Assembleia Geral da ONU, para todos os
paises. Além do objetivo citado, esse ato tem o propdsito de mitigar a referida falta
de transparéncia e falta de participacdo de outros paises na politica internacional
(MILANI, 2012b).

Como analisado, o ganho de importancia do foro do G-20, apesar de trazer
contradicdes, representou um movimento (pequeno) em direcdo a pluralizacado das
decisdes mundiais; mas a busca da diplomacia brasileira pela reforma do sistema
multilateral ndo se extinguiu. Percebe-se que tradicionais temas do discurso
brasileiro, que legitimaram a acdo do Brasil no sistema financeiro multilateral,
continuaram presentes na pauta de discussfes do Itamaraty, como é o caso da
reforma das instituicbes financeiras, a maior transparéncia, participacao efetiva dos

paises do Sul na tomada de decisdes e a defesa do multilateralismo.

3.3.2 — A reforma do sistema financeiro: pleitos atendidos?

A ascenséo do G-20 e a importancia desse fator para o Brasil ndo implicaram
um movimento brasileiro no sentido de preterir o FMI. Pelo contrério, o Brasil fez
coro a declaracao do G-20, em abril de 2009, que destacou a importancia do Fundo
para o sistema econémico internacional. Esse reconhecimento do papel do FMI néo
ocultou as criticas brasileiras a instituicdo; mas, ao contrario, o reforco da atuacéo
do Fundo na economia global foi condicionada, pelo Brasil e outros paises
emergentes, a sua reforma (CINDES, 2010). Como destaca Pereira (2009), a
agenda da politica externa brasileira para o FMI tem trés principais temas: a) a
reforma do sistema decisério do Fundo, para que comporte maior participacdo dos

paises em desenvolvimento; b) a criacdo de linhas de crédito mais flexiveis para

%0 A defesa do pragmatismo esteve presente em diversos momentos da politica externa brasileira, nominalmente
na politica do governo Geisel (1974-1979), com a defesa do “Pragmatismo Responsavel e Ecuménico”.

% Cabe ressaltar que, segundo Saraiva (2007), o Ministério das Relagdes Exteriores, assim como a elite
brasileira acreditam que o Brasil tém vocagao para ser global player e influenciar diretamente a agenda
internacional.
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determinadas situacdes; e c) reforco do papel do FMI no monitoramento do sistema
financeiro mundial.

Ainda de acordo com Pereira (2009), desde a década de 1990 que a
diplomacia brasileira defende a necessidade de reforma da instituicdo. As crises
enfrentadas no final do século XX demonstraram a dificuldade que o FMI apresentou
em considerar particularidades de cada regido ou pais, ao sugerir planos para
enfrentar a crise. O que se observava era um pacote de medidas ortodoxas — muitas
delas recessivas, como a elevag¢ao dos juros e aumento do superavit primario — que
eram apresentadas como condicdo para O sSoOcorro monetario necessario
(CARVALHO, 2000). Essa situagédo era usada como exemplo da necessidade de
uma mudanca nos moldes de governanca do Fundo Monetario, para que as opiniées
dos paises em desenvolvimento fossem ouvidas, o que poderia contribuir para um
melhor entendimento da conjuntura econdmica naqueles paises, assim como para
solu¢des mais adequadas a cada situacdo. Ainda segundo Carvalho (2000), também
ha a defesa de criacdo de linhas de crédito mais flexiveis, para atender situacdes
emergenciais de crise. Muitas vezes o excesso de condicionalidades impedia uma
resposta rapida do FMI, o que ensejava o aprofundamento da crise e sua
propagacédo pela economia mundial, a qual se apresenta progressivamente mais
interconexa.

Com o advento da crise e a maior articulacdo entre os paises do Sul, os
BRICS reforcaram o anseio por uma reforma do Fundo Monetério. Esse pleito ecoou
na atuacao dos paises no G-20 e algumas medidas foram tomadas nesse sentido. A
revisdo das cotas, que estava prevista para 2013 foi antecipada para 2011, assim
como a 142 Revisdo de Cotas foi efetivada em janeiro de 2014. O novo célculo para
definir as cotas consideraria 0 montante do PIB pelo poder de paridade de compra,
fator adicionado em 2008, entre outros fatores como a importancia do pais no
cenario internacional (PEREIRA, 2009). Houve, também, alteracédo no poder de voto
dos membros, reduzindo o poder de paises do Norte. Essa reforma ainda nao
solucionou problemas como a super-representacdo dos paises do Norte,
principalmente dos europeus na instituicdo (como pode ser observado no mapa 1 e
no grafico 1), mas pode ser considerada como um passo no sentido de conferir
maior participacdo dos paises do Sul na governanca do Fundo. No mesmo sentido
se deu a reforma do Banco Mundial, em que houve um aumento de 3,13 pontos

percentuais do peso de voto para os paises em desenvolvimento (CINDES, 2010).
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Fonte: sitio oficial do FMI na internet (http://www.imf.org)

Gréfico 1 — Populacao, PIB e poder de voto por paises. Fonte: sitio oficial do FMI na

internet.

A reforma do FMI também contemplou a demanda pela criacdo de novas
linhas de crédito. Essa nova modalidade de financiamento é direcionada para paises
gque gozam de certa estabilidade e tenham economia robusta, mas enfrentam
turbuléncias.®® Além da finalidade de balancear as contas externas, esse
financiamento pode ser feito em carater de precaucdo ou para reforcar as reservas
internacionais, sendo que ndo ha limite de crédito. Desse modo, paises mais
“responsaveis” poderao ter acesso a créditos no FMI mais rapidamente, sem muitas
condicionalidades, o que favorece a eficacia do Fundo na economia internacional. O
México foi o primeiro pais a usar essa linha de crédito, no ambito da crise, seguido
pela Polonia. Como destacado em texto de CINDES (2009), essa medida era, ha
muito tempo, apoiada pelo Brasil, devido a necessidade de ponderar as
particularidades de cada pais, ao propor solu¢des para a crise, ao invés de criar um

pacote rigido de condicionalidades.

%2 para definir os paises aptos a receberem essa nova linha de crédito, sédo elencados alguns critérios
macroecondmicos (como o déficit publico, inflagao baixa e setor financeiro organizado) e outros subjetivos (como
uma posicdo regular no cenario econdmico internacional e boa tradicdo no comércio internacional) (PEREIRA,
2009).
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Também na reunido do G-20 em Londres, foi anunciada a substituicdo do
Forum de Estabilidade Financeira (Financial Stability Forum) pela Comissédo de
Estabilidade Financeira (Financial Stability Board). Duas observacdes devem ser
feitas em relacdo a essa medida: a primeira € a que o FSB, como pode ser
percebido no mapa 1, abrange mais paises do Sul em sua composi¢do, 0 que torna
a instituicdo mais plural; a outra é quanto ao seu objetivo de, em conjunto com o
FMI, monitorar o sistema financeiro e sugerir a criacdo de novos mecanismos de
supervisdo. Pode-se afirmar que o FSB contempla a demanda por enrijecimento das
normas de supervisdo, assim como a de maior participacdo de paises em
desenvolvimento no a&mbito decisério mundial, pleitos que figuram no discurso
brasileiro.

Como demonstra o texto de CINDES (2010), as principais medidas, entre
outras, acordadas nas reunides do G-20 em Londres e em Pittsburgh s&o: conferir
ao G-20 o status de principal foro de discussdo sobre cooperagcédo econdémica; criar
um monitoramento, em conjunto com o FMI, para verificar a coeréncia e a
oportunidade de medidas nacionais com os objetivos do G-20; a criacdo do FSB; e a
capitalizacdo do Fundo Monetario, com a maior participacdo dos paises em
desenvolvimento em sua governanca. Os documentos de Pittsburgh e de Londres
vao ao encontro com as medidas que o governo brasileiro julga necessarias; mas as
medidas mais significativas tomadas apos a crise foram de carater nacional.

Apesar de terem declarado, na reunido de Londres, um consenso de que,
para solucionar problemas globais, deve-se agir em bases articuladas, Farhi (2011)
destaca que os principais avancos dentre as a¢des que figuram na pauta de acdes
acordadas no G-20 foram recomendacdes que incentivavam medidas domésticas,
principalmente no sentido de evitar a evasao fiscal. Por sua vez, os paises da Unido
Europeia agiram pressionando alguns paises, como a Suica e Liechtenstein, com o
propésito de eliminar os paraisos fiscais. A reforma de normas de supervisao
bancaria, tema levantado desde a reunidao de Washington, em novembro de 2008,
era reconhecida como uma medida importante; mas, devido a falta de consenso em
relacdo ao melhor meio de executa-la, foi adiada, com o argumento dos Estados
Unidos de que essas medidas, pela sua importancia, deveriam ser feitas com mais
discusséo e de que o momento de crise ndo era propicio para tal, pois ndo permitia
a reflexdo necessaria (FARHI, 2011). A consequéncia, como analisado na se¢ao

anterior deste capitulo, € que cada pais adotou um modelo de regulacdo, como o
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FATCA, a regra Volcker, a Proposta Geither, no caso dos EUA; e como a
nacionalizagdo de bancos e a intervengao estatal no sistema financeiro, no caso
europeu.

Esse movimento de resisténcia dos paises desenvolvidos no sentido de
retardar as negocia¢cbes no ambito multilateral e favorecer medidas domésticas
também pode ser verificado na postura de alguns paises em desenvolvimento.
Esses Estados, inclusive o Brasil, buscam ndo se comprometer com algumas
medidas sugeridas, para ndo perderem a autonomia na adocdo de praticas
internamente (VEIGA; IGLESIAS; RIOS, 2009). O conservadorismo desses paises
pode ser observado, por exemplo, na rejeicdo a normas que restrinjam a expansao
fiscal, o que colocaria em xeque, no caso brasileiro, o atual modelo de
desenvolvimento, que € apoiado na forte acdo do capital publico.

Apesar dessas posturas conservadoras de diversos paises, foi possivel um
entendimento entre os paises na elaboracdo de um conjunto de diretrizes que se
convencionou chamar de Basileia lll, que tem o prazo de 2019 para serem
completamente aplicadas. Branco (2010) demonstra que criticos a Basileia Il
argumentam que essas normas ndo serdo suficientes para evitar uma nova crise
financeira mundial, mas a autora ressalta que, apds a reunido em Washington, em
2008, a reforma do sistema de supervisao bancario deixou de ser uma prioridade do
G-20 e que, portanto, esses avancos foram ganhos expressivos em um momento
em que esse tema foi relativamente preterido.

Em comunicado ao G-20,** o Comité de Supervisdo Bancéria da Basileia
reconhece que a crise teve profundidade e forca ampliadas devido a falhas do setor
bancéario, como liberdade excessiva e relagdo inadequada entre capital passivo e
ativo. Com isso, Basileia Ill prevé medidas no nivel micro, como adequacgéo do setor
bancario a regras mais rigidas, e no nivel macro, como uma supervisdo mais
proxima e efetiva. Em suma, Basileia Ill determina:

e O aumento do capital dos bancos, inclusive o minimo necessario de
reserva, para reforcar a capacidade deles de suportarem perdas;
e aumentar o escopo de atuacdo das normas de supervisao, no sentido

de abranger mais atores e operacoes;

% Documento do Comité de Supervisao Bancéria da Basileia chamado de The Basel Committee’s response to
the financial crisis: report to the G20, emitido em outubro de 2010. Disponivel em
http://www.bis.org/publ/bcbs179.pdf, capturado em 10/09/2012.
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e determinar internacionalmente um nivel de alavancagem permitida,
para evitar a especulacédo desenfreada;

e introduzir um padrdo minimo de liquidez mundial; e

e criar uma reserva internacional para estoque em momentos de
estabilidade e uso em necessidade de a¢fes anticiclicas.

Ainda no documento citado, € relatada a preocupacdo com medidas para
evitar que bancos de grande magnitude e importancia para o sistema internacional
guebrem. Esses bancos devem ter capacidade de absorver perdas além das
determinadas em Basileia lll

Com isso, Farhi (2011), demonstra que o FSB - 0rgdo internacional
responsavel pela harmonizacdo das normas dos paises no ambito financeiro — s6 foi
capaz de obter avancos em temas que havia certa confluéncia de ideias. A criacéo
de uma taxa sobre todas as operacdes de cambio,** proposta pelo Reino Unido, ou
o controle dos hedge funds, como sugerido pelos EUA, ndo deram frutos. Outras
medidas, como o aumento de reservas obrigatérias para 0s bancos universais, com
o intuito de reduzir o risco, foram aceitas e estdo em fase de consulta publica, antes
de tornarem-se vigentes. Percebe-se que a maior parte das medidas tomadas no
ambito multilateral € com o propésito de supervisionar e de controlar os fluxos
interfronteiricos, pois ha o reconhecimento de que o mercado financeiro € global
(FARHI, 2011).

A qual também foi chamada de “taxa Tobin”, em referéncia a sugestao semelhante feita por James Tobin, em
1974.



Distri bUIgéO dO Poder de voto, apos a 142 Revisao de Cotas

poder de voto no FMI por paises menosde 0,5 MM de3,5a4,5
deosa1l5 M des5ass

de1,5a25 B 55265
de25a3,5 B s de 6,5,

+ EUA:16.479 ;
Japdo:6.135 [
China:6.068 |
Alemanha: 5.305"
Reino Unido: 4.022
Franca: 4.022
Italia: 3.015
India: 2.627
Russia: 2.585
Brasil: 2.217

Fonte: portal na internet do Fundo Monetario Internacional (http://www.imf.org/)
Shape disponibilizado pelo Atelier de Cartographie de Science Po ao Labmundo para o projeto de Atlas da Politica Externa Brasileira

Mapa 1 — Distribuicdo do poder de voto no FMI por paises. Fonte: portal na internet do Fundo Monetério Internacional
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3.3.3 — A postura brasileira para novos temas no ambito financeiro

Avancos, apesar de acanhados, existram no sentido de contemplar
demandas historicas do discurso brasileiro, como a melhoria das normas do sistema
financeiro, a reforma das instituicdes internacionais, aumento da participacdo de
paises em desenvolvimento na tomada das decisdes internacionais e melhoria na
transparéncia nas negociagdes. E importante ressaltar que o0s temas
tradicionalmente defendidos pelo Brasil continuaram presentes no discurso da
diplomacia nacional; mas, devido a conjuntura inaugurada pela crise, outros temas
passaram a figurar na posicdo do Brasil, como a saida da crise pela retomada do
crescimento e a critica a uma guerra cambial, os quais sdo combinados com uma
busca de projecao politica brasileira.

A acdo brasileira no ambito do G-20 pauta-se, geralmente, na busca de
coordenacao das posturas dos paises emergentes, principalmente da China e da
india, pelos motivos estudados previamente. Desse modo, o Brasil dificiimente ir&
confrontar intensamente e publicamente esses parceiros. Ainda no sentido de
reforcar o papel que desempenha no cenario politico-econémico mundial, o Brasil
reinteradas vezes responsabilizou os paises do Norte pela crise e, por esse motivo,
atribuiu a eles o dever de desempenharem maior esfor¢co para a solugcdo da crise
(VEIGA; IGLESIAS; RIOS, 2009). O entendimento dessa conjuntura pode ser usado
para explicar algumas posicées do Ministério das Relacdes Exteriores nas
discussbes de saida da crise.

Como ressaltado por Veiga, Iglesias e Rios (2009), a argumentacéo brasileira
no cenario internacional também se pauta pela coeréncia com medidas
implementadas domesticamente. Com isso, pode-se explicar o motivo pelo qual o
discurso brasileiro, conforme identifica CINDES (2010), vai se fundamentar na critica
a medidas recessivas para saida da crise, para que legitimem o modelo
desenvolvimentista que ocorre no Brasil, tanto na acao estatal quanto na busca de
equidade.

Evans (2009), ao analisar os argumentos da Teoria da Dependéncia, destaca
gue o modelo de desenvolvimento, no século XXI, preocupa-se mais com a justica e
com a equidade, assim como tende a apresentar uma participacdo mais protagonista
do Estado. O argumento de Evans é corroborado pela empiria do caso brasileiro. A
preocupac¢do com o crescimento sustentavel, que considere a justica e a equidade,

pode ser comprovada com a énfase em politicas sociais — como o Programa Fome
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Zero e o0 Bolsa Familia —, ao longo do governo de Luiz Inacio Lula da Silva. Além
disso, a forte presenca do Estado fica evidente nos dois Programas de Aceleracdo
do Crescimento (PAC e PAC 2) representaram o investimento de mais de R$ 600%
bilhdes, entre capital privado e estatal, assim como em medidas internas no ambito
de investimentos e de servicos.*® Cabe ressaltar que, como identifica Fishlow (2011),
a presidente Dilma Rousseff, embora tenha uma preocupacéo maior com a inflagao
e com 0s gastos governamentais, manteve as mesmas diretrizes do governo Lula,
no ambito social e na politica industrial.

Apbés o advento da crise, em 2008, autoridades brasileiras citaram em
diversos momentos a importancia de medidas que aquecessem a economia, como
meio de sair da crise e de promover um desenvolvimento mais justo. A defesa da
saida do contexto de crise, por meio do crescimento, e ndo pela recessado, é um
argumento recorrente dos lideres brasileiros, que, em Ultima instancia, legitima
politicas nacionais de fomento ao consumo, como as adotadas no Brasil.

Outro tema que ganha importancia apos a crise de 2008 € a politica cambial
dos paises. Como meio de facilitar a saida da crise, muitos paises buscaram
desvalorizar suas moedas nacionais, com o intuito de transformar seus produtos
mais competitivos no mercado internacional e, desse modo, estimular as
exportacdes e desincentivar as importacfes. Quando uma série de paises adotam
politicas semelhantes, o que ocorre é uma retracdo do comércio mundial devido a
um efeito protecionista, ainda que nao se alterem as barreiras alfandegarias. O que
0 governo brasileiro argumenta é que praticas prejudicam o crescimento de paises
em desenvolvimento, por pressionar os precos das commaodities, por ensejar fluxos
especulativos e por criar uma tendéncia de apreciacdo das moedas nos paises do
Sul (BRANCO; VEIGA; RIOS, 2011).

Branco (2011) demonstra que os principais agentes dessa “guerra cambial”

sdo os Estados Unidos e a China, embora o Brasil — pelos motivos politicos

% Dados do Ministério do Planejamento, disponiveis em
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/noticias/pac/070122 PAC_medidas_institucionais.p
df, capturado em 09/09/2012.

% Esses fatores podem ser percebidos, por exemplo, na fun¢gdo desempenhada pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). No governo de Cardoso, a referida instituicdo ocupou-se
majoritariamente de financiar as privatiza¢des, enquanto que, nos governos seguintes, o BNDES passou a
caracterizar-se mais pelo fomento de empresas nacionais. Para viabilizar essa nova fungéo do banco, foram
necessarias transferéncias do Tesouro Nacional, ainda que a taxa de juros cobrada pelo mesmo seja maior do
que a exigida pelo BNDES. Outro fator que comprova a movimentacao do governo, no ambito de servigos, é a
mudanca das regras para compras governamentais. Com o objetivo de incentivar empresas nacionais, as
licitacGes podem conceder preferéncia a produtores brasileiros, o que evidencia um movimento contrario ao que
se verificava nos governos anteriores.



http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/noticias/pac/070122_PAC_medidas_institucionais.pdf
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/noticias/pac/070122_PAC_medidas_institucionais.pdf
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previamente citados — tende a endurecer a critica aos EUA e a adotar uma
argumentacdo mais branda ao pais asiatico. Apesar de recentes microvalorizacdes
do Yuan, por temer um processo inflacionario, o governo chinés continua a resistir a
pressfes externas para que reduza o controle sobre o cambio. Carneiro (2010b)
levanta a hipotese de que h& o temor por parte do Partido Comunista Chinés de que
a adocao do cambio flutuante acarrete um efeito semelhante ao ocorrido no Japao
no final do século XX, o que levou o pais a ter dificuldades de crescimento
econdmico.

Nos Estados Unidos, as respostas a crise, como estudado, passaram por
pacotes de auxilio financeiro a diversas instituicbes financeiras e a uma politica
expansionista. Como destaca Carneiro (2010b), essas medidas por parte do FED
tém singularidades importantes que afetam a economia global, pelo fato do Délar ser
a principal moeda de reserva internacional. Em primeiro lugar, esses pacotes de
auxilio foram, em grande medida, executados com a criacdo de moeda,*” o que
forca a desvalorizacdo do Dolar e, consequentemente, das reservas internacionais
nessa moeda. Além disso, essas medidas adotadas pelo governo estadunidense,
como visto, ndo necessariamente refletem diretamente no aumento do consumo,
devido a desconfiancas quanto ao mercado. Essa situagédo provoca um excesso de
liquidez mundial que, apesar de ter contribuido em um primeiro momento para que
alguns paises superassem a reducéo de crédito, dificulta a retomada do crescimento
da economia dos Estados Unidos e da mundial (BRANCO; VEIGA; RIOS, 2011). Na
perspectiva do governo brasileiro, além dos EUA representarem um importante
mercado consumidor, esse excesso de liquidez for¢a, ainda mais, a desvalorizagao
do Dolar, o que tende a ser respondido por medidas de protecdo pelos demais
paises, o que pode acarretar em uma recessao mundial.

Desde 2009, o Brasil propde uma maior coordenacao das politicas cambiais e
critica fortemente a politica do Fed, mas sem sucesso, pois a existéncia de uma
“guerra cambial” ainda nao era tao evidente e a China era apontada como a maior
culpada. As criticas a desvalorizacao artificial do Yuan sdo constantes em diversos

ambitos multilaterais, como no FMI e na OMC; mas, na reuniao do G-20 em Seul,

%" Essa operacao é possivel devido ao sistema adotado a partir de 1970, em que, como analisado no capitulo
anterior, disciplina que o D6lar ndo tem mais lastro no ouro, o que permite a liberdade do governo estadunidense
em adotar politicas monetarias expansionistas, sem se preocupar com a chamada “trindade impossivel”. Estados
que produzem a moeda de reserva (como € o caso dos EUA com o Délar) encontram uma situacao favoravel em
gue ha demanda pela referida moeda, independente das taxas de juros e de cambio, e, por esse motivo, as
autoridades desse pais monetarias tém mais facilidade em lidar com dividas, déficits fiscais, juros e politica
monetaria em geral.
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em dezembro de 2010, o foco das criticas na questdo cambial passou a ser os
Estados Unidos. O Brasil, a Alemanha e a China, foram os principais criticos dessas
medidas do Tesouro do pais norte-americano (BRANCO, 2011). Apesar da
estratégia da diplomacia dos Estados Unidos de culpabilizar as acdes do governo
chinés, o Ministério das Rela¢des Exteriores do Brasil recusou-se a fazer o mesmo e
responsabilizou os EUA como o principal provocador da guerra cambial, apesar de
que, nos discursos das autoridades brasileiras, pode-se perceber criticas veladas ao
parceiro asiatico. Branco (2011) destaca que o Banco Mundial considerou o Real a
moeda mais valorizada dentre um grupo de 58, o que revela que o Brasil esta sendo
muito impactado pela “guerra cambial’.

Como solugcbes concretas, a China, na cupula da Londres, propds a
substituicdo do Délar por uma moeda mundial, o que foi apoiado pelo Brasil. Como
destaca Carneiro (2010b), a alternativa que interessa ao Brasil € que o0 sistema
financeiro seja reformado, retirando o papel do Délar como moeda internacional e
utilizando os Direitos Especiais de Saque (DES). O DES € uma unidade de contas
calculada pelo FMI, a partir de uma cesta de moedas. Embora o Itamaraty
reconheca que os calculos do DES devem ser reformados para ajustar o peso de
algumas moedas da cesta, assim como adicionar outras, o uso do DES como
reserva internacional tiraria o privilégio de um pais ser responsavel pela emissdo de
uma moeda com importancia internacional. Evidente que a posi¢cdo dos Estados
Unidos foi contraria a essa proposta. Outra discussao constante no ambito do G-20
€ 0 uso de reservas internacionais. Os paises emergentes, por terem as maiores
reservas, sao contra a imposicdo de um teto para as mesmas, 0 que 0s levou a
obstar a sugestdo francesa de incluir o cambio e o tamanho das reservas como

medidas para calcular estabilidade econémica (BRANCO, 2011).

3.4 - Uma reformainsuficiente por atores autointeressados

Os anos de crescimento econdmico no final do século XX e inicio do XXI
criaram um ambiente propicio para o desenvolvimento de diversos paises, entre eles
os Estados emergentes como o Brasil; mas esse modelo, extremamente lucrativo
para diversos atores do sistema financeiro, baseava-se em alto risco. Em 2007, o

periodo de euforia e de especulacdo comecou a apresentar falhas que levariam ao
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colapso do sistema financeiro mundial, a partir da quebra do subprime
estadunidense. Veio a tona uma importante rede interconexa em que atores
bancérios se relacionavam com o global shadow bank system, em um processo que
facilitou a alavancagem dos bancos e a prosperidade do sistema, mas também
acarretou o aumento da relagéo entre capital e risco. A crise de 2008 abalou nao
apenas a economia real, mas também os alicerces tedricos da regulacdo bancéria,
gue passou a reconhecer a necessidade de normas mais abrangentes e rigidas.

Ao atingir a economia real, a reacdo dos paises frente a conjuntura de
instabilidade apresentou singularidades e pontos em comum. Em via de regra, acdes
anticiclicas foram adotadas, no sentido de estimular a producdo, o consumo e de
garantir liquidez e crédito ao sistema. Também foram tomadas medidas de
intervencao estatal no sistema financeiro, seja por meio de nacionalizacdo de
bancos, de pacotes de auxilio econémico ou de regras para evitar a evasao fiscal,
em um processo que pode ser classificado como de “re-regulagéo”®. O ponto em
comum dessas medidas € que elas sdo de carater nacional, restando ao ambito
multilateral, principalmente, medidas para a harmonizacdo dessas novas regras e 0
controle do fluxo transfronteirigo.

Ao meio da turbuléncia econdmica, a necessidade de uma maior legitimidade
para se discutir a crise propiciou o fortalecimento do G-20. Com isso, pode-se
observar, também, um papel mais proativo da diplomacia brasileira, que teve pleitos
histéricos de reforma do sistema financeiro e de suas instituicdes legitimados. O
fortalecimento do G-20 favorece a busca do Brasil por ser um global player e por
criar mais um foro em que pode dialogar e se articular com outros paises, mas
também traz tensdes, ao privilegiar grupos informais, para se conduzir a agenda
internacional.

Percebe-se um paradoxo entre o incentivo do multilateralismo e das medidas
unilaterais. Se, por um lado, ha medidas que destacam a importancia de solucdes
coletivas e concertadas — fortalecimento do G-20, transformacéo do FSF em FSB,
reforma do FMI, etc. —, por outro ha o reforco de medidas nacionais. O préprio foro
de debate coletivo eleito como a principal instancia para esse fim incentiva medidas
nacionais para a superacao da crise, assim como demonstra incapacidade de tomar

rapidamente medidas coletivas eficientes. Percebe-se que a crise causou dois

% Termo usado por Kasahara (2009), com o propésito de demonstrar um movimento dos governos no sentido de
retomar a supervisdo e o controle mais rigido sobre os agentes e os fluxos financeiros.
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movimentos simultaneos: um que confere maior legitimidade para a participacao dos
paises de posicdo média na hierarquia de poder e, consequentemente, reforca o
pleito de reforma do processo decisério, tornando-0 menos concentrado; mas,
também, ha um reforco de medidas unilaterais — como regulamentacdes internas
das respectivas receitas — que contrastam com o movimento anterior, inclusive por
se caracterizarem protecionistas — como a guerra cambial.

Com isso, a politica externa brasileira baseou-se na defesa do que considera
“‘interesse nacional”’, em uma ordem multilateral que restringe suas acdes, mas que
também cria oportunidades de didlogo com outros paises que tenham interesses
semelhantes. No plano internacional, o Brasil, na condi¢cdo de um pais mediano na
geometria de poder mundial, fundamenta-se no seu desejo de inserir-se mais
ativamente e de estar nas mesas de negociacdo dos grandes temas internacionais.
Pode-se explicar com isso a defesa de uma ordem mundial mais plural e
democrética, assim como de um desenvolvimento mais justo. As denuncias a
medidas protecionistas e a falta de regulamentacéo dos fluxos financeiros se explica
pelos maleficios que elas ocasionam nas contas nacionais do Brasil. Falta, portanto,
verificar quais sdo os agentes domésticos que tém interesses nas orientacdes

presentes no discurso da politica externa brasileira.



81

CAPITULO 4 — COORDENACAO PARA O GOVERNO E INSULAMENTO PARA
OS DEMAIS

“As pessoas pensam que a politica externa é feita somente pelo Itamaraty, por
instrucdo do Palacio do Planalto. O Itamaraty €, obviamente, instrumental, porque ajuda o
presidente da Republica a executar as linhas gerais. Mas a politica externa é feita, hoje em dia,
nos outros Ministérios, nas empresas privadas, na sociedade civil.” (AMORIM, 2011, pp. 340)

A acdo internacional do Brasil, como observado, pauta-se em diversas
variaveis domésticas e internacionais. Por esse motivo, ndo se pode excluir o fator
sistétmico da andlise da formulacdo da politica externa brasileira, pois a ordem
internacional restringe a liberdade de acdo dos paises; mas também cria
oportunidades e recursos, para que os Estados atinjam seus objetivos. A variavel
sistémica é importante para o Brasil em todos 0s momentos; mas percebe-se que,
apos os anos 2000, a situacdo do pais no cenario internacional mudou e, portanto, o
Brasil encontra maior grau de liberdade para atuar. Com a alteracdo na correlagao
de forcas no ambito internacional, h4 a busca pela afirmacdo do pais nos foros
decisérios mundiais, assim como ha o desejo pela diplomacia brasileira de atuar na
discussdo dos grandes temas na agenda internacional, inclusive na esfera
financeira. Essa vontade explica a defesa pela reforma de instituicbes como o Banco
Mundial e o Fundo Monetario Internacional, no sentido de conferir mais poder
decisério para o Brasil e para seus parceiros, principalmente paises em
desenvolvimento.

Outra diretriz que pautam a politica externa € a critica a praticas ou a
situacdes que possam ser danosas para interesses do Brasil. Nesse ambito, pode-
se citar a demanda pela revisdo de regras de supervisao de fluxos financeiros, além
da denuncia a “guerra cambial”’, esta que gera um efeito protecionista e que, em
tltima instancia, pressiona a valorizacdo do Real, dificultando a exportacdo dos
produtos brasileiros. O prejuizo as contas nacionais € um fator importante que pode
ser usado para fundamentar partes do discurso internacional brasileiro, mas cabe
indagar a que outros interesses a politica externa atende e como esses atores
atuam na formulacéo da politica externa brasileira.

Por esse motivo, este capitulo destinar-se-a a analise da influéncia dos atores
domésticos na politica externa brasileira. Para enriquecimento do estudo e para
orientar o pensamento, cabe um exame da formulacdo da politica comercial do

Brasil, para que se possa fazer uma analogia com o setor financeiro. Em seguida,
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faz-se o0 estudo da coordenacdo entre agentes governamentais, na definicdo das
diretrizes internacionais da politica brasileira para o setor financeiro, assim como um
estudo do papel que exercem os atores ndo governamentais, seu peso e sua
influéncia. Em um terceiro momento, faz-se necessaria uma analise dos resultados
da pesquisa.

Nesse sentido, ha dois vetores em que o Estado desempenha funcdo de
coordenar politicamente os interesses domésticos: no sentido de regular uma
crescente interdependéncia internacional e em criar uma politica doméstica que
propicie o desenvolvimento. Segundo Kohli (2004), em situacdes em que o pais
desenvolve-se tardiamente, como € o caso brasileiro, a acdo do Estado na
economia, em uma alianca com o setor privado, favorece o projeto de
desenvolvimento, revelando-se em planos que refletiram melhores resultados. A
capacidade do Estado em promover maior coesdo interna também é um fator
importante para se desenvolver com maior velocidade. Os paises que apresentam
um Estado mais préximo e integrado ao setor produtivo aumentam a capacidade de
elaborar planos que contemplem interesses de diversos setores, o que favorece a
coesdao interna (PEDERSEN, 2008). Com isso, evidencia-se a importancia de incluir
atores ndo governamentais na elaboracdo de politicas domésticas, o que a tornam
mais bem sucedidas.

Como pode ser verificado na citagdo do Ministro Celso Amorim no inicio deste
capitulo, a politica externa brasileira ndo tem um unico formulador, o que corrobora o
entendimento de que o Estado e o setor privado aproximam-se. Lima (2000)
demonstra que o0 processo de liberalizacdo da economia brasileira e a
redemocratizacdo acarretaram o fortalecimento de lagcos entre o setor privado e o
governo federal. Segundo Lima (2005), as mudancas ocorridas na década de 1990,
como a volta ao sistema democratico e o fortalecimento da globalizacao produtiva e
financeira, foram fatores que favoreceram a criagcdo desse novo modelo de politica
externa, um fendmeno que faz com que a imagem do Estado como um ator unitario
seja afastada, para que predomine uma perspectiva de que o governo é uma
instituicdo em que ha a negociacgao entre diversos atores com interesses proprios. O
papel do Itamaraty ndo € somente de pensar a politica externa brasileira, mas
também levar em conta o interesse da comunidade politica, a partir de um processo
de filtragem das influéncias, das tensdes, dos conflitos e das contradicbes entre os

atores domésticos — sejam eles governamentais ou ndo. Evidentemente, cada ator
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dessa politica tem um peso politico e econdmico distinto e, por esse motivo, a
influéncia na formulacdo da politica € desigual; mas ndo se pode ignorar a
pluralidade dos atores, de interesses, de pressdes e de tensdes nesse processo. A
politica externa brasileira é feita, também, de modo descentralizado, com a atuagao
de atores que, apesar de ndo decidirem definitivamente a politica externa brasileira,
tém capacidade de agenda (PINHEIRO, 2009). Diversos ministérios, governos
estaduais, governos municipais, empresas, assim como a sociedade civil organizada
atuam internacionalmente e buscam afirmar seus interesses (MILANI, 2012a). Com
isso, pode-se afirmar que o discurso brasileiro para a politica externa é plural e
desigual, embora essa caracteristica varie de acordo com a participacdo dos
agentes na formulacao dela.

Como afirmado  anteriormente, a economia mundial torna-se
progressivamente interconexa, sendo que a evolugcdo tecnoldgica favorece o
crescimento e a velocidade dos fluxos financeiros, em movimentos que, muitas
vezes, ultrapassam fronteiras nacionais. Devido a essa caracteristica, assuntos
como a reforma de normas de securitizacdo bancaria e outras medidas como o
FATCA afetam diretamente instituicbes financeiras no Brasil, principalmente os
bancos comerciais e 0os bancos de investimento. Pode-se lembrar, também, que
assuntos como taxa de cambio e politica monetaria provocam consequéncia na
balanca comercial brasileira; mas, em Ultima instancia, esse fator significa alteracdes
na conjuntura econdmica que interessam aos agentes econdmicos domésticos. O
aumento do protecionismo e a “guerra fiscal” implicam maior ou menor dificuldade
para 0s produtores brasileiros para comprar insumos oOu para exportar seus
produtos, o que comprova vinculo direto entre os agentes domésticos e as
negociac¢des internacionais.

No ambito das negocia¢cdes comerciais, a tradicdo brasileira, que se acelerou
na Rodada Uruguai, faz com que exista, nessa esfera, uma série de mecanismos de
didlogo entre os atores governamentais e ndo governamentais. Cabe verificar se
esse didlogo também se verifica em questbes do ambito financeiro, assim como
quais sdo os atores domeésticos que nele figuram. Dentro do governo, 0s
interessados nas negociacdes sobre o sistema financeiro mundial, pela natureza do
assunto, sdo o Ministério das Relacdes Exteriores, o Ministério da Fazenda e o
Banco Central do Brasil. Além desses atores governamentais, pode-se inferir que 0s

bancos, o setor exportador e suas instituicbes representativas também tenham
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interesse, por terem suas atividades vinculadas com o cenario econdmico mundial e
com os tratados internacionais. Também deve ressaltar-se que a sociedade civil
brasileira é afetada pelos fatores internacionais e seus entendimentos podem refletir

na acao de ONG'’s e outras instituicdes.

4.1 — Os atores domésticos na formulagcéo da politica externa comercial

O estudo da formulacdo da politica externa no ambito comercial pode
contribuir para o entendimento do que ocorre na esfera financeira. Os atores
domeésticos que tém interesses podem manifestar seus objetivos nesses dois
campos de atuacdo da economia e da politica. Entre esses atores que tém
interesses comerciais e financeiros, pode-se citar o empresariado, a sociedade civil,
e 6rgdos do governo federal. E evidente que nem todos os atores tém o mesmo
nivel de interesse em todos os assuntos politicos e econdmicos. Enquanto que o
Ministério das Relacdes Exteriores tem a funcdo de ser atuante em ambos 0s
campos, outros, como é o caso do Banco Central, tem atuagdo mais vinculada a
politica monetaria e bancaria e, por esse motivo, pode-se inferir que tem atuacao
mais assertiva no ambito financeiro do que no comercial.

A participacdo de novos atores na formulacdo da politica externa comercial
brasileira se deu em meio as conversas para a formacéo da Area de Livre Comércio
das Américas (Alca), devido a uma percepcdo da diplomacia brasileira, apdés a
Rodada Uruguai, de que as negociacbes comerciais tinham atingido um nivel de
complexidade e de importancia que demandavam melhor preparo da posi¢éo
brasileira (VEIGA, 2007). Percebe-se, portanto, que o aumento de agentes
participativos na formulacdo da politica externa comercial ocorreu de modo reativo
por parte dos agentes ndo governamentais. O Itamaraty, ao perceber a necessidade
de pluralizar a politica externa comercial, chamou para o debate o empresariado e a
sociedade civil organizada brasileiros.

Como demonstra Veiga (2007), a Senalca,® estabelecida em 1996,
representou um primeiro momento de interacdo entre o MRE e outros atores nao

governamentais. Esse modelo foi seguido em outros momentos, como ocorreu com

%9 Secéo Nacional de Coordenacéo dos Assuntos relativos a ALCA, que abrangia diversos atores
governamentais e privados, para discutir temas sobre a negociacéo da ALCA.
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a criacdo do Grupo de Trabalho sobre Comércio Internacional de Mercadorias e de
Servigos (Gici), em 1999, para que atuasse em temas relacionados a OMC; e na
Secao Nacional de Coordenacdo dos Assuntos Relacionados a Associacdo Inter-
Regional Mercosul-Unido Europeia (Seneuropa), em 2001, para dialogos sobre o
acordo de livre comércio birregional. Como afirma Oliveira (2011), a Senalca
representou a criagdo de um modelo de consultas publicas que tende a ser
perpetuado na formulacdo da politica externa brasileira, de modo que permita que
atores ndo governamentais sejam participativos.

Segundo Oliveira (2011), os principais atores na formulacdo da politica
externa comercial sdo o governo federal, principalmente na figura do MRE, a
Coalizdo Empresarial Brasileira (CEB) e a Rede Brasileira pela Integracdo dos
Povos (Rebrip). O CEB foi criado em 1996, pela Confederacdo Nacional da
IndUstria, como meio de responder as demandas de dialogo por parte do Itamaraty,
pois, até o momento, “ndo havia amplo acesso a informagdes nem participacao
coordenada e efetiva do setor empresarial brasileiro nas negociagdes internacionais”
(OLIVEIRA, 2011, p 186). Com representantes da agricultura, da indastria e de
servigcos, o CEB patrticipa de forma a pressionar o governo para atenderem os pleitos
de interesse dos empresarios brasileiros, mas também alimentando o MRE de
informagdes, dados e expertise nas negociacdes internacionais, assim como na
atuacdo no Orgdo de Solucédo de Controvérsias da OMC. A postura adotada por
essa instituicdo, segundo Veiga (2007), € de reafirmar a importancia do
multilateralismo, no que se refere a atuagdo do Brasil na OMC. No ambito de
acordos de integracao regional, a CEB busca reconhecer a existéncia de assimetrias
entre as economias; defender mecanismos que permitam a superagdo dessa
defasagem econbmica; e reafirmar o acordado na OMC, no que tange areas
sensiveis como servicos, propriedade intelectual e compras governamentais.

Em 1998, foi criada a Rebrip, a qual, por sua vez, € uma organizacao da
sociedade civil que aglomera sindicatos, ONG’s e outros movimentos sociais que
tenham interesse na formulacdo da politica externa no ambito comercial. A
instituicdo, segundo seu sitio na internet, busca “contribuir para a constru¢cado de uma
sociedade democratica atraves de uma alternativa de desenvolvimento
,,,40 c

sustentavel aracteriza-se por ter uma perspectiva critica quanto a liberalizacéo

econdmica, julgando ser necessério priorizar os interesses da populacdo e o bem-

0 Disponivel em http://rebrip.org.br/v2/pagina.php?id=1, capturado em 15/10/2012.
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estar do povo, fatores que devem ter mais atencdo do que interesses comerciais e
econdmicos. Essa opinido pode ser percebida em diversos documentos da Rebrip,
entre eles o Propostas para a Politica Externa do Brasil,** Por que dizer ndo a
Rodada Doha da OMC* e Movimentos sociais comemoram mais um fracasso
da Rodada Doha da OMC*,

A existéncia de divergéncias entre os atores domesticos, ainda que dentro da
CEB ou da Rebrip ndo € um fator impeditivo a existéncia da participacdo efetiva
desses na formulacdo da politica externa, como demonstra Veiga (2007). Ainda
segundo o autor, ha uma pluralidade de interesses dentro dos atores, como o CEB,
em que ha setores que desejam uma postura ofensiva e outros uma defensiva, em
determinado tema. Esses temas sensiveis, apesar de serem de dificil consenso, sao
apresentados nas discussoes e analisados pelo governo federal.

Deve-se ressaltar, entretanto, que o processo decisorio que foi descrito neste
capitulo conserva grande influéncia do Itamaraty, na medida em que cabe a esse
Ministério a decisdo de convidar ou deixar de chamar os observadores para as
reunides. Esse fato demonstra que o Itamaraty tem a funcéo de filtrar as demandas
apresentadas a ele, de acordo com o que entende ser melhor para o pais, 0 que
corrobora argumento de Lima (2005), que afirma que o Estado € um ambiente em
que ocorrem as negociacdes em ambito doméstico. Nesse ponto, cabe citar o
trabalho de Oliveira (2011), que demonstra que a Rebrip, em um dado momento,
deixou de ser chamada pelo governo para as discussfes sobre a politica externa
brasileira na OMC, pois suas divergéncias de opinido com o governo foram
desgastando o relacionamento.

Desse modo, os atores ndo governamentais ganharam canais de didlogo com
o governo federal e, por sua vez, o Itamaraty teve ganhos de experiéncia, de
transparéncia e de legitimidade, conforme argumenta Oliveira (2011). Ainda segundo
0 autor, por meio da participacédo desses atores na formulacdo da politica externa, o
governo passou a conhecer de modo mais apurado a realidade brasileira e os
interesses que devem ser defendidos, assim como ganhou mais consisténcia em
sua politica na OMC, por ter elementos técnicos precisos para embasar as

propostas e atuar nos litigios. Aléem disso, ao trazer novos atores para o dialogo, o

4 Disponivel em http://www.rebrip.org.br/_rebrip/pagina.php?id=2621, capturado em 15/10/2012.
42 Disponivel em http://www.inesc.org.br/noticias/noticias-gerais/2008/julho/por-que-dizer-nao-a-rodada-de-doha-
da-omc, capturado em 15/10/2012.

Disponivel em http://rebrip.org.br/v2/pagina.php?id=2084, capturado em 15/10/2012.
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processo de formulagdo da politica externa deixa de ser um assunto da burocracia
estatal, para tornar-se fruto de uma aglutinacéo de interesses, em um processo que,
por ser aberto, torna-se mais democratico e garante um amplo acesso a
informacgdes. Com isso, como argumenta Oliveira (2001), a politica externa brasileira
passou a refletir de modo mais preciso as necessidades do Brasil como um todo.
Percebe-se que esses atores presentes na formulacdo da politica externa
comercial brasileira, tanto os governamentais quanto os demais, também tém
interesses a serem protegidos no ambito financeiro. Cabe, entdo, uma analise
desses atores e das especificidades do setor financeiro, para compreender o que

ocorre nessa situagao.

4.2 — A formulagdo da politica doméstica para o setor financeiro e a

influéncia de atores

Ao estudar a participacdo de agentes do setor financeiro para pressionar o
governo na elaboracao de politicas domésticas nesse ambito, Yuri Kasahara (2009)
identifica a falta de trabalhos empiricos, devido a duas premissas que julga
imprecisas: 0 entendimento de que o0s agentes financeiros, por terem interesses e
atuacdo globais, formam um ator unitario e homogéneo; e de que esses tém
preponderancia na formacdo do sistema politico e econémico mundial. Kasahara
continua sua critica a esse entendimento e lembra que, apesar de ter importancia
inegavel na economia e nos planos de desenvolvimento dos governos, o poder
econdbmico ndo se transforma necessariamente, nem automaticamente, em poder
politico.

Ha o entendimento por parte de alguns académicos de que a grande
mobilidade dos fluxos financeiros, que tem movimentos transfronteiricos, confere aos
agentes econbmicos um poder politico vinculado ao poder de saida dos fluxos
financeiros (MIRANDA, 2003). A importancia do capital do empresariado financeiro
vinculado a capacidade de “migrar”’ para outro Estado faz com que esses atores
tenham a capacidade de pressionar o governo contra medidas que os desagradem
(MINELLA, 2007). Os atores governamentais, nessa perspectiva, estdo sob uma
constante pressao do empresariado financeiro e devem analisar as consequéncias

de cada medida, para ndo desagradar os capitalistas, ou estes, reativamente,
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podem iniciar um movimento de retirada de capital, o0 qual é necessério para os
programas de desenvolvimento. Devido a caracteristica universal do setor financeiro,
esse poder politico é exercido pelo empresariado financeiro nacional e internacional,
gue formam um bloco com interesses homogéneos.

O entendimento citado, o que pode ser denominando de “hegemonia
financeira”, pode ser confrontado, ao analisar a formagdo do setor financeiro,
principalmente apdés a década de 1930. A consolidacdo do sistema representativo
dos agentes econdmicos, no Brasil, ocorre vinculado a setores sindicais, industriais
e estaduais. Com isso, o modelo brasileiro favoreceu o surgimento de diversos
atores financeiros que concorriam entre si, com diferentes perspectivas, projetos e
interesses (KASAHARA, 2009). Essa realidade nega a teoria de que o empresariado
financeiro forme um bloco homogéneo. Além disso, este trabalho baseia-se no
entendimento de que os fluxos financeiros ndo séo indefinidamente fluidos e nao
podem mover-se indefinidamente sem prejuizos nem perdas. Ainda que as leis de
regulacdo e as tecnologias permitam uma grande mobilidade, os investimentos
tendem a se territorializar, ainda que parcialmente. Além de taxas a entrada e a
saida de fluxos, os investimentos podem se destinar a titulos de longo prazo, a
construcdo de espacos concretos para instituicdes, para pesquisas, servicos, etc..
Com isso, pode-se afirmar que o poder de saida € mitigado frente a existéncia de
prejuizos e de barreiras a esses movimentos.

A pressdao do empresariado financeiro, segundo pesquisa de Kasahara
(2009), ocorre em diversos niveis do governo, podendo ser percebida nos trés
poderes. No Poder Legislativo, a acdo de lobby € perceptivel, por meio da acao da
Confederacdo Nacional das Instituicdes Financeiras (CNF), criada em 1988, para
atuar na elaboracdo da Constituicdo do mesmo ano. Além do acompanhamento do
trabalho do Legislativo, a CNF também atua apresentando sugestdes pontuais de
projetos de lei. No Judiciario também é perceptivel a acdo do empresariado
financeiro, por meio da criacdo da Confederagdo Nacional do Sistema Financeiro
(CONSIF), com o propésito de ser uma entidade com poder de interpor Acdes
Diretas da Inconstitucionalidade ao Supremo Tribunal Federal.** Com isso, a
CONSIF atua de modo reativo, para garantir que seus direitos constitucionais nao

N Segundo artigo 102 da Carta Magna brasileira, sdo competentes para interpor uma Acao Direta de
Inconstitucionalidade as confederacdes sindicais e entidades de Ambito nacional, entre outros. Como nenhum
representante do setor financeiro poderia ser considerada capaz de interpor esse instrumento, foi criada a
CONSIF.



89

sejam prejudicados por eventuais leis ou outras determinacdes legais. Apesar da
atuacdo no Legislativo e no Judiciario, € no ambito do Executivo que a pressao do
empresariado financeiro ocorre com maior intensidade, na medida em que séao as
agéncias vinculadas a esse poder que tém a funcéo de deliberar sobre temas como
politica fiscal, monetéaria e de regulagédo bancaria, como o BACEN e a Comisséo de
Valores Mobilidrios (CVM) (KASAHARA, 2009).

Kasahara (2009), baseado em entrevistas, argumenta que o didlogo de
instituicbes financeiras — como a Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban, a
Associagdo Brasileira das Entidades dos Mercados Financeiro e de Capitais
(ANBIMA) e a CNF — com os 6rgaos governamentais responsaveis pelas politicas no
setor financeiros ocorre por meio de canais informais, como encontros sociais,
jantares, telefonemas ou reunides, diferentemente do que o corre, por exemplo, no
setor comercial, em que hé& estruturas como conselhos e comités que tém a funcao
de criar um espaco institucional para o didlogo. Kasahara ainda identifica que, na
busca de maior transparéncia, o BACEN iniciou um sistema de consultas publicas,
para coletar informacfes sobre normas a serem feitas, apesar de que esse sistema
ainda é pouco utilizado. Com esse arcabouco de consultas informais e formais
(estas sem obrigatoriedade), ainda segundo o pesquisador, o governo pode decidir
gquando e em que medida as manifestacbes do empresariado financeiro podem
ocorrer, o que confere maior poder de barganha para os agentes governamentais,
assim como enfraquece o poder politico dos atores privados, que evitam confrontos
enérgicos, para manter uma boa relacdo com o governo e 0s canais de dialogo
abertos.

Percebe-se, portanto, que o meio politico na formulacdo da politica financeira
tem caracteristicas que o distingue do ambito comercial. O didlogo entre o Estado e
atores ndo governamentais ocorre, no campo da politica financeira, de modo mais
informal, em que o poder do governo em definir a agenda é maior. Pode-se inferir
que essa situacdo, que é verificada na formulacdo de politicas domésticas,
reproduz-se na elaboragcdo da politica externa brasileira. Torna-se oportuno,
portanto, o estudo de como ocorre a coordenacdo entre os atores estatais para
definir a politica externa para o ambito financeiro, assim como a influéncia dos

agentes nao governamentais nesse processo.
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4.3 - A coordenacdao entre atores do governo federal: a participagéo do
MRE, da Fazenda e do BACEN.

Devido a natureza do tema, os principais 6rgdos do governo federal que
atuam na formulacdo da politica externa para o ambito financeiro sdo o Banco
Central, o Ministério da Fazenda e o Ministério das Rela¢c6es Exteriores. Isso ndo
significa que ndo exista a participacdo de outros Ministérios e de outras agéncias,
pois, como afirmado anteriormente, as questdes financeiras refletem interesses de
diversos setores. Ndo se pode negar, por exemplo, que o setor exportador seja
influenciado pela politica monetaria brasileira e, portanto, ndo se pode descartar a
participacdo de atores como o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (MDIC). Ainda assim, o BACEN, a Fazenda e o MRE sao os atores que tém
a competéncia primaria de agir internacionalmente nesses assuntos, previstas no
regimento interno, o que se reflete na importancia que eles tém no processo de
formulacédo da politica externa brasileira para o setor financeiro.

Na medida em que esses trés atores sSdo0 responsaveis pela insercéo
internacional do Brasil no sistema financeiro multilateral, torna-se indispensavel a
coordenacao entre eles, seja na elaboracéo de posi¢des conjuntas, ou na divisdo de
temas. Tradicionalmente, o BACEN e a Fazenda tinham importéncia destacada na
formulacdo da politica externa brasileira no setor financeiro. Apesar do fato de que o
ltamaraty também era atuante, cabia aos diplomatas a funcdo de assessorar 0s
lideres politicos nacionais, enquanto que quem figurava nos cargos mais
importantes das missées no FMI, no G-20 e em outros foros econdmicos eram do
BACEN e da Fazenda. Essa preponderancia dos ministérios econémicos foi
mitigada, com a maior insercao politica do pais no cenério internacional, assim como
com a mudanca do G-20, em dezembro de 2008, que passou a ser um foro de
cupula e a discutir diversos assuntos. No ambito do Fundo Monetario Internacional,
por exemplo, o cargo de Diretor Executivo®™ é exercido, desde 2007, pelo
economista Paulo Nogueira Batista. Apesar de ser uma figura vinculada ao mundo
econdbmico, o Diretor Executivo €& assessorado por diversos funcionarios,

provenientes da Fazenda, do Banco Central e do Itamaraty.

* Importante ressaltar que o Diretor Executivo no FMI, apesar de ser atualmente brasileiro, ndo representa
apenas o Brasil, mas também a Col6mbia, o Equador, a Guiana, o Haiti, 0 Panama, a Republica Dominicana, o
Suriname e Trinidade e Tobago.
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4.3.1 — A Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministério da Fazenda

O Ministério da Fazenda atua na elaboracédo da politica externa, por meio da
Secretaria de Assuntos Internacionais (SAIN),* que tem, entre outras, a atribuicdo
de participar das discussdes e das negociacbes econdmicas e financeiras com
outros paises e em foruns, organizacbes econbmicas e instituicdes financeiras
internacionais. Segundo o regulamento interno da secretaria, sao temas que,
embora de modo concorrente, dizem respeito a SAIN: politicas e iniciativas em
matéria de cooperacdo monetaria e financeira e de desenvolvimento econémico;
temas relacionados ao endividamento externo do Brasil; coordenacéo de politicas de
integragdo no ambito do MERCOSUL, inclusive de concertagdo macroeconfémica; e
participar, no ambito da OMC e de outros organismos internacionais, de
negociacfes em matéria de comeércio exterior, incluindo servicos, investimentos e
compras governamentais. Percebe-se, portanto, que essa realidade corrobora o
argumento do Ministro Amorim, citado no inicio do capitulo, de que o Itamaraty nao é
0 Unico ator que formula a politica externa. Percebe-se que ha uma concorréncia
entre o Ministério da Fazenda e o MRE na elaboracdo da politica externa
econdmica, evidenciando a necessidade de uma coordenacédo entre esses 6rgaos.

A importancia da SAIN na formulacdo da politica externa aumentou
substancialmente ao longo das duas Ultimas décadas do século XX. Apesar de
serem assuntos internacionais e, por esse motivo, também entrarem na alcada do
Ministério das Relacbes Exteriores, toda a negociacdo do processo de abertura
econdmica, inclusive os didlogos sobre a formacgéo da Alca, tiveram preponderancia
do Ministério da Fazenda. Havia o entendimento de que uma abordagem mais
técnica na conducao da politica externa financeira era necesséria naquele momento,
devido tanto a delicada situacdo macroecondmica brasileira, quanto a agressividade
externa (como a pressao do governo dos EUA em acelerar a formacao da Alca e a
fiscalizacdo do FMI quanto ao cumprimento das metas estipuladas para concessao
de crédito). O Brasil encontrou-se mais limitado para propor inova¢gées no cenario
internacional, na medida em que um ambiente macroeconémico instavel, com altos
indices de inflacdo e com desequilibrio na balanca de pagamentos ndo contribuia
para a legitimidade do pais no ambito mundial. Domesticamente, o governo também
teve sua margem de atuacgdo reduzida, pois se submeteu a politicas de austeridade
e de superavits primarios indicadas pelo FMI, para a concesséao de alivio financeiro.

“° Criada pela Portaria MF n°318, de 20/11/2001 e alterada pela Portaria n® 385, de 14 de julho de 2009
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Desse modo, houve a expansao da competéncia da SAIN em influenciar a politica
externa, o que dificultou uma reflexdo politica sobre o sistema financeiro
internacional, em prol de um tratamento mais técnico do assunto. N&do € objetivo
deste trabalho, entretanto, discutir os beneficios de uma politica externa que
predomine o teor politico ou técnico. Entende-se que a politica externa tenha essas
caracteristicas simultaneamente, mas favorece um deles, de acordo com as

necessidades encontradas na conjuntura a ser enfrentada.

4.3.2 — Diretoria de Assuntos Internacionais e Gestdo de Recursos

Corporativos do Banco Central do Brasil

Além da Fazenda, outro ator governamental que tem grande influéncia na
formulacdo da politica externa para o setor financeiro € o BACEN, o qual tem
preponderancia na formulagéo da postura do Brasil, mas admite influéncia dos dois
Ministérios citados. Segundo regimento interno do BACEN,* é da alcada da
Diretoria de Assuntos Internacionais e Gestdo de Recursos Corporativos (DIREX)*®
e do Departamento de Assuntos Internacionais (DERIN),*® que é subordinado a
primeira, entre outras competéncias: promover uma analise da conjuntura
internacional e seus possiveis desdobramentos, a fim de assessorar o presidente do
BACEN; negociar internacionalmente sobre os assuntos de servigos financeiros e
investimentos; representar o BACEN e o governo brasileiro em foros nacionais e
internacionais e em negociac¢fes técnicas; negociar acordos de cooperacado técnica
com outros 6rgdos internacionais; articular o relacionamento institucional com
organismos e foros internacionais; gerenciar as operacoes financeiras entre o Brasil
e 0 FMI; atuar nos processos de integracdo financeira e monetaria internacionais; e

promover, “quando necessario”

uma articulacdo com outros atores entre as
posicoes a serem defendidas pelo BACEN em foruns e organismos internacionais.
Por meio da leitura do Regimento Interno do Banco Central, percebe-se que a
atuacdo do BACEN € mais vinculada a temas técnicos sobre a regulacdo bancéaria.
Com isso, a atuacdo do BACEN é mais forte no que tange o Comité de Supervisdo

Bancaria de Basileia, assim como o Conselho de Estabilidade Financeira (FSB),

" portaria n° 29.971, de 4 de margo de 2005, publicada no Diario Oficial de 10 de marco de 2005. Voto CMN n°
004/2005, aprovado em 24 de fevereiro de 2005 (Voto BCB n° 019, de 25 de janeiro de 2005).

8 Secdo II, artigo 15.

49 Artigo 60, com modificacdo promovida pela Portaria n° 67.022, de 6 de setembro de 2011, publicada no Diario
Oficial de 8 de setembro de 2011.

A expressao “quando necessario” esta presente no texto do Regimento Interno do Banco Central do Brasil.
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criado em substituicdo ao FSF. Também é possivel perceber que outros assuntos
importantes da politica externa econémica brasileira, como a abertura financeira,
assim como o relacionamento técnico de gestdo dos acordos e das operacdes com
o FMI é da competéncia do BACEN. Essas atribuicdes demonstram a importancia do
Banco Central como um ator na formulacéo da politica externa brasileira para o setor
financeiro, pois disciplinam a preponderancia do O6rgdo em questdo sobre
determinados temas. Ainda assim, é importante ressaltar que o proprio Regimento
Interno prevé a articulagdo do BACEN com outros atores, para formular a posicao
brasileira, evidenciando a importancia que o legislador conferiu a coordenacéo entre
os Orgaos governamentais na formulacéo da politica externa.

Em entrevista, Diogo Souza Carmo Nogueira e Fabio Augusto Najjarian
Batista® afrmam que ha uma divisdo informal de tarefas, que ndo pode ser
percebida pela leitura dos regimentos internos, entre os 6rgdos do governo, na
formulacéo da politica externa. O BACEN, por exemplo, como lida com a supervisdo
bancaria no ambito interno, também é o ator preponderante em foros internacionais
que discutam o tema, como o FSB. Essa participacdo, de acordo com o0s
entrevistados, também é significativa no ambito do G-20, em momentos que se
discutam temas pertinentes ao BACEN. Com isso, a postura da DERIN assemelha-
se a brasileira, ao apoiar os esforcos de formacdo de normas regulatérias mais
robustas, que impliqguem maior resiliéncia do sistema financeiro global.

Importante ressaltar que os entrevistados, embora ressaltem que a atuacao
do BACEN no FMI e no Banco Mundial ndo seja o foco do trabalho da DERIN,
deixam transparecer o apoio a pleitos de cunho politico, que até o inicio do século
XXI eram raros. Nogueira e Batista destacaram a importancia da entrada em vigor
da 142 Revisdo de Quotas do FMI, assim como acreditam que o processo de revisao
esteja aquém do necessario. Ha o entendimento por parte dos entrevistados que o
Banco Central se alinha a perspectiva de que a representatividade de paises com
economias menos robustas deve ser protegida por mecanismos institucionais
inseridos no célculo das cotas. Nesse sentido, faz-se importante citar que o0s
entrevistados destacaram que o Brasil, ainda em momentos de turbuléncia
econdmica, ndo perderam a capacidade de pensar a politica externa, apesar de que

“‘pode-se dizer que a condigao de influenciar as discussdes” era menor.

>1 Ambos os entrevistados s&o pertencentes ao Departamento de Assuntos Internacionais, mas ressaltaram que
as suas opinides sdo pessoais e ndo necessariamente traduzem a posicédo oficial do Banco Central.
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Enquanto que os citados funcionarios da DERIN reconhecem a importancia
do didlogo entre os atores governamentais na formulacdo da politica externa, o
mesmo nao ocorre com relacdo aos atores domeésticos. Nogueira e Batista
afirmaram que ndo presenciaram qualquer momento em que o Banco Central sentiu
a necessidade de consultar atores ndo governamentais, para formular a politica
externa, nem no momento de negociacdo da Alca. Ainda que os entrevistados
defendam a existéncia de um dialogo, essa opinido pode ser confrontada com as
respostas dos mesmos, em relacdo a acdo dos atores domésticos: além do fato de
gue o BACEN néo sente a necessidade de buscar informac¢des no empresariado e
na sociedade civil, Nogueira e Batista desconhecem qualquer contato de pessoas

gue representem o empresariado financeiro ou a sociedade civil.

4.3.3 — Departamento de Assuntos Financeiros e Servicos do Ministério das

Relacbes Exteriores

O novo rumo do G-20 garantiu um ganho de participacdo do MRE na
formulacdo da politica financeira e refletiu-se na estrutura organizacional desse
Ministério. Em 2010, foi criado o Departamento de Assuntos Financeiros e Servigos
(DFIN),>> com o Ministro Lufs Antdnio Balduino como responséavel. Esse
departamento tém trés reparticbes, sendo que uma delas, a Divisdo de Politica
Financeira, tem como atribuicdo exclusiva tratar de assuntos referentes ao G-20, aos
bancos e aos organismos financeiros multilaterais. Com essa mudanca na estrutura
burocratica, percebe-se que o assunto ndo apenas recebe mais atencdo, pois tem
funcionarios responsaveis especificamente para atuar no ambito financeiro, como o
tema também recebe maior grau de importancia. Antes da criacdo do Departamento,
0 setor que exercia funcdo semelhante era uma coordenacgdo geral, cabendo
destacar que, no entendimento funcional do MRE, as coordenagdes gerais tém um
patamar hierarquico inferior aos Departamentos. Fica evidente que essa
reorganizacdo do sistema burocratico gera mudancas préaticas, mas também

simbélicas dentro do governo. E competéncia do DFIN®;

‘I - propor acbBes e diretrizes de politica externa relacionadas aos sistemas
monetério e financeiro internacionais e a cooperacao financeira internacional;

Il - acompanhar a participacdo do Governo brasileiro em instituicées financeiras
internacionais bem como em reunifes e negociacbes no tocante a fluxos
financeiros, arranjos monetarios, cambiais, tributarios e fiscais;

52 Decreto n° 7.304, de 22 de setembro de 2010.
*3 Segundo artigo 33 do Regimento Interno do MRE.
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lll - acompanhar o tratamento dos assuntos referentes a cooperagédo financeira,
monetaria e fiscal, nos 6rgaos de deliberacédo coletiva de que participe o MRE; e
IV - tratar das negociacbes internacionais de acordos sobre servicos e acordos
sobre investimentos.”

Percebe-se, portanto, que a atribuicdo do MRE €, majoritariamente, de acompanhar
a participacdo do governo brasileiro em foros internacionais que versem sobre os
temas financeiros e de sugerir alternativas. A definicdo das funcdes da DFIN sdo
elencadas em menos linhas, assim como tem uma clareza menor, a0 comparar com
as atribuicbes da SAIN e da DIREX. Esse fato também € um reflexo de um periodo
em que o MRE foi afastado das negociacbes sobre o ambito financeiro, em
favorecimento de érgaos mais técnicos.

Mesmo em momentos em que a participacdo do Itamaraty € menor, a
coordenacao entre o Ministério da Fazenda e o Ministério das RelacGes Exteriores é
fundamental para o bom funcionamento da politica externa brasileira. Para facilitar o
dialogo entre esses dois 6rgaos, é costume, embora ndo seja em carater obrigatorio,
a nomeacdo de um diplomata para a funcdo de secretdrio para assuntos
internacionais. Essa manobra faz com que exista um funcionario dentro da
burocracia da Fazenda que conheca bem o Itamaraty, o que facilita o dialogo entre
as duas instituicdes. Esse cargo, a partir de janeiro de 2001, é ocupado por Carlos
Marcio Bicalho Cozendey, que também foi diretor do Departamento Econémico do
MRE; mas antes dele, cargo de secretario fora ocupado por Marcos Bezerra Abbott
Galvado e por Clodoaldo Hugueney Filho, que também sao pessoas importantes
dentro dos quadros do MRE. Percebe-se, portanto, que ainda que a Fazenda e o
BACEN ganhem participacdo, ha a presenca de um diplomata de carreira em um
alto cargo da SAIN, contribuindo para que a perspectiva do MRE néo seja ignorada.

Em entrevista, o ministro Balduino reconheceu que o BACEN e a Fazenda
sdo os formuladores primarios da politica externa brasileira que estdo mais
preocupados com a criacao detalhada da posicao brasileira. O coordenador da DFIN
afirma que a participacdo do MRE na politica externa para o setor financeiro é de
contribuir com uma perspectiva politica. Como citado neste trabalho, ao longo do
século XXI, o Brasil recuperou autonomia, apds conquistar a estabilidade
econbmica, para pensar a politica externa financeira. Com isso, reabre um espaco
para se pensar a politica financeira por uma perspectiva politica e, simultaneamente,
0s 0Orgaos governamentais que foram preteridos por ndo serem eminentemente

técnicos voltam a desempenhar uma funcdo mais perceptivel. A reorganizacdo do
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MRE e o ganho de espaco na politica externa financeira séo derivados da
oportunidade que a crise de 2008 criou para se repensar a arquitetura financeira
mundial (BALDUINO, 2009), assim como sao resultados do entendimento de que se
faz necessario um maior diadlogo entre a burocracia do Estado brasileiro.

Outro motivo que justifica a reinsercdo do MRE nos assuntos financeiros é o
entendimento de que os atos do BACEN e da Fazenda também refletem na imagem
do Brasil no mundo e nas relacbes com o0s outros paises. Devido a essa conexao
entre 0s assuntos, movimentos na agenda financeira criam consequéncias que
dizem respeito a diversos érgaos do governo brasileiro, o que implica a necessidade
de uma coordenacdo mais efetiva entre os interessados. Para ilustrar, Balduino, em
entrevista, cita 0 mal estar ocorrido nas relagdes entre o Brasil e a Suica. A Receita
Federal brasileira passou a recomendar o aumento da tributacdo de operacdes
financeiras, pois a teria retirado da lista de tributagédo favorecida devido a falta de
clareza nas operacBes ocorridas naquele pais.> Esse antncio da Receita Federal
ocorreu em um momento em que o Ministro Celso Amorim estava em visita a Suica
e soube do ocorrido, por meio de perguntas de repdrteres locais na coletiva de
imprensa. Essa agao unilateral da Receita Federal gerou grande desconforto nas
relacdes entre o Brasil e o tradicional parceiro, demandando que o governo brasileiro
voltasse atras em sua decisdo, o que foi feito 20 dias depois. Balduino demonstra
gue a participacdo do MRE na formulacdo de assuntos financeiros nédo objetiva
ocupar o espaco de outros 6rgdos, mas busca evitar que acdes unilaterais
prejudiqguem o Brasil no cenério internacional.

Em entrevista, ministro Balduino acredita que, além da visdo de grupo que o
Itamaraty tem, a reinser¢cdo do MRE na formulag&o da politica externa para o setor
financeiro contribuiu para que o Brasil tivesse um discurso que passou a privilegiar a
busca de participacdo nos foros decisorios e a reforma do sistema financeiro
internacional. Também em carater exemplificativo, o coordenador da DFIN revela
gue, em ocasido da Cupula do G-20 em Washington, o representante do BACEN
tinha uma postura avessa a reforma do FSF, pois acreditava que um foro com
muitos participantes iria dificultar a tomada de decisfes que, por sua importancia,
deveriam ser urgentes. Nao existia, portanto, uma visdo enddgena na missao

brasileira que buscasse participar dessas decisfes, 0 que contrasta com a postura

** Por meio da Instrugdo Normativa RFB No- 1.037, de 4 de junho de 2010, o Brasil passou a considerar a Suica
e os Paises Baixos como “paraisos fiscais”, passando a tributacdo de 15% para 25%.
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do Itamaraty ao ingressar no concerto entre os atores governamentais. Ainda
segundo o entrevistado, a preocupacdo natural dos técnicos era solucionar a crise
econbmica, 0 que pode ser contrastado com o objetivo politico de aproveitar o
momento de crise para alavancar uma reforma do sistema financeiro que se

mostrava necessaria.

4.3.4 — O didlogo entre a SAIN, o DIREX e o DFIN

O dialogo entre a SAIN, o DIREX e o DFIN ndo ocorre por meio de

instituicbes formais, diferentemente do que se verifica com 0s departamentos
congéneres na area comercial. Nao ha a criacdo de grupos interministeriais
temporarios, como € costume na darea comercial, para se discutir 0os temas
financeiros. Segundo o que Balduino afirmou em entrevista, essa caracteristica
informal do dialogo no ambito financeiro deve-se, também, a natureza das
negociagdes internacionais que, diferentemente da area comercial, ndo tem como
objetivo final contratos, em outras palavras, na éarea financeira as préprias
instituicdes internacionais — tanto os foros de discussao quanto as decisfes — tém
carater mais informal. As reunides entre os altos funcionarios ocorrem sem

periodicidade fixa, nem local definido. Diogo Nogueira, em entrevista, afirmou que

“existe uma coordenacéo natural entre os 6rgaos publicos por meio de reunifes ndo regulares e
outros contatos sempre que necessario. Em momentos agudos, como grandes reunides, essa
coordenacdo tende a se intensificar. Ndo ha regras formais de divisdo de responsabilidades, cada
orgdo liderando assuntos de sua al¢cada. O Banco Central, por exemplo, é responsavel por
questdes relativas a regulagéo e a politica monetaria.”

O depoimento demonstra que a coordenagdo entre os formuladores da politica
externa para o setor financeiro é informal e pouco se pauta nas vagas discri¢cdes das
competéncias em seus regimentos internos.

Também na fala de Nogueira percebe-se que ha uma divisdo de trabalhos
entre a Fazenda, o BACEN e o MRE, no sentido de que cada 6rgao tenha atuacao
destacada em temas que reflitam suas funcdes domésticas. No caso do Itamaraty, a
retomada de um papel mais significativo acarreta um maior teor politico da politica
externa, que ficou menos evidente no final do século XX. Ainda no que tange a
coordenacao dos atores governamentais, cabe ressaltar que os lacos entre os trés
orgaos ndo tém, necessariamente, a mesma intensidade. Balduino ressalta que a
DFIN tem mais contato com a SAIN do que com o DIREX e a SAIN desempenha o

papel de dialogo com os outros dois atores.
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7

Outro fator que deve ser destacado a a importancia da Presidéncia da
Republica. Ainda que a SAIN, a DIREX e o DFIN sejam os principais responsaveis
por pensar a politica externa, para elaborar a acdo do sherpa,® a palavra final, em
um regime presidencialista, € do presidente. Esse entendimento esta pacificado pelo
artigo 84 da Constituicdo Federal, que disciplina que compete ao presidente da
Republica a conducgdo das relac¢des internacionais do Brasil. Com isso, o perfil de
guem exerce a funcao de chefe do Executivo influencia significativamente nos rumos
da politica externa e na coordenacédo dos atores governamentais.

Uma andlise do contetdo dos discursos dos presidentes do Banco Central do

Brasil®®

demonstra a evolugdo do caréater politico da postura brasileira para o setor
financeiro. A frequéncia®’ de palavras-chave indica a importancia que esses lideres
conferem a determinados temas, a qual se alterou significativamente apos 2008.
Apesar de ndo ser possivel identificar o motivo exato da mudanga no conteddo do
discurso dos presidentes do BACEN, os graficos abaixo demonstram que 2008 foi
um momento em que o referido funcionario passou a incluir expressées como
“desenvolvimento sustentavel”, “paises emergentes” e “G-20” com mais frequéncia.
Além de demonstrar uma maior preocupacao com esses temas, identifica-se que
2008 foi um momento importante na definicdo da politica externa brasileira. Além da
crise financeira, cabe ressaltar a reinsercdo do MRE na formulacdo da politica
externa, o que pode ter contribuido para a adocdo de conceitos naturais do
Itamaraty pelo BACEN. Percebe-se, também, que as eleicbes presidenciais pouco

influenciaram na tendéncia de alto uso dos termos destacados.

% Denominacgéo dada ao funcionario responsavel por acompanhar o Presidente da Republica, orientando-o em
temas de politica externa.

% para a analise de contetdo dos discursos, foi utilizado a base de dados do Labmundo-Rio, a qual considera
como discurso oficial qualquer pronunciamento publico na qualidade de representante do 6rgdo. Com isso sédo
considerados todos os presidentes do BACEN periodo de 2003 a 2012 (a saber: Henrique Meirelles e Alexandre
Tombini).

*" para célculo de frequéncia, faz-se a divisdo da quantidade de vezes que determinada palavra ou expresséo
figurou nos discursos da autoridade, dividido pelo nimero de discursos disponiveis do presidente do Banco
Central. Com isso, objetiva-se evitar a eventual distor¢do causada pelo excesso ou pela escassez de discursos
proferidos por uma determinada pessoa.
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Evolucao do uso da expressao “desenvolvimento sustentavel”
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**a linha temporal representa apenas os anos, independentemente do més em que o discurso foi proferido

Grafico 2 — Evolugdo da expressdo “desenvolvimento sustentavel”. Fonte:

www.bcb.gov.br

Evolucao do uso da expressao “G-20"
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Gréfico 3 — Evolugao da expressao “G-20". Fonte: www.bcb.gov.br
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Evolucao do uso da expressao “paises emergentes”
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**a linha temporal representa apenas os anos, independentemente do més em que o discurso foi proferido

Gréfico 4 — Evolugao da expressao “paises emergentes”. Fonte: www.bcb.gov.br

Evolucao da politizacao do discurso do presidente do BACEN
pela analise do conteudo do discurso
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**a linha temporal representa apenas os anos, independentemente do més em que o discurso foi proferido

Gréfico 5 — Evolugdo da politizacdo do discurso do presidente do BACEN pela

analise do conteudo do discurso. Fonte: www.bcb.gov.br
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Ao procurar pelas expressoes “desenvolvimento sustentavel” ou “crescimento
sustentavel”,”® percebe-se que, mesmo com um governo que tem caracteristicas
desenvolvimentistas, o presidente do Banco Central passou a ressaltar a
importancia do crescimento econémico apos 2010, em um momento em que o Brasil
estava defendendo em foros internacionais a saida da crise financeira pelo
crescimento, ndo por medidas ortodoxas e recessivas. No segundo gréafico, ao
analisar o contetido dos discursos, percebe-se que o G-20°° passou a ter nova
importancia na agenda do BACEN, apés a sua reformulacéo, ainda que a instituicao
participasse do grupo desde a sua origem. Com isso, percebe-se que o G-20
reformado é um tema que ganhou espaco na politica externa brasileira e no trabalho
do presidente do Banco Central, ainda que o grupo tenha se tornado um mecanismo
de cupula e que tenha aumentado a abrangéncia de temas que tratam. Por fim, a
busca por expressdes como “paises emergentes” e similares® revela que o BACEN
progressivamente confere atencdo a Estados em situacdo semelhante a brasileira
no cenario internacional. Isso pode ser um indicio da consolidacdo de uma
estratégia de se articular com esses paises, em uma cooperacdo sul-sul, para
ganhar capital politico em foros internacionais.

A andlise de contetdo dos discursos do presidente do Banco Central deve ser
feita de modo abrangente, apesar da importancia de identificar-se a evolugcéo do uso
dos conceitos, a conclusdo que mais interessa a este trabalho € de que ha indicios
de que o BACEN tenha incorporado em seu discurso uma perspectiva mais proxima
aquela existente no MRE. Isso ndo significa que inexistiam reflexdes dentro do
Banco Central no que tange estratégias politicas e posturas que o Brasil tem ou
deveria ter no cenario internacional, mas pode-se afirmar que a instituicdo passou a
transparecer essa caracteristica por meio de seu mais alto funcionario. Ainda que
discussbes politicas de reforma do sistema financeiro existissem, elas né&o
transpareciam; mas, ao ganharem forca devido a reorganizagcdo da burocracia
brasileira e ao cenéario internacional favoravel, figuram com mais frequéncia nos
discursos do presidente do BACEN, o que evidencia que a reflexao politica do papel

do Brasil no cenario internacional ganhou novos contornos.

°% Em nenhum dos discursos os termos “crescimento sustentavel” e “desenvolvimento sustentavel” referiam-se
ao conceito homdnimo de respeito ao meio ambiente, consagrado no Relatério Brundtland, mas diziam respeito a
um crescimento alto e constante do PIB brasileiro.

%9 Em todos os discursos analisados, o funcionario, ao citar o G-20, referia-se ao grupo informal no ambito
financeiro, ndo ao grupo homénimo criado em 2003, no seio da OMC.

&0 Expressées como “economias emergentes”, “paises em crescimento” e “economias em crescimento” foram

consideradas sindnimas, para fins desta pesquisa.
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Com isso, pode-se afirmar que, entre o0s trés principais atores governamentais
para a formulagéo da politica externa brasileira no setor financeiro, existem normas
de didlogo e praticas de coordenacdo entre eles, ainda que sejam informais e
costumeiras. Conforme verificado nas entrevistas, a coordenacdo entre esses
orgaos ocorre, principalmente, no dialogo entre os politicos que exercem 0s cargos
de nivel hierarquico mais elevado. A andlise do contetdo do discurso evidencia uma
mudanca na postura da politica externa brasileira, que se tornou mais ativa € menos
influenciada por determinantes sistémicos, pois o Brasil sentiu-se mais livre para
abordar temas de reforma do processo decisério e de importancia dos mercados
emergentes também no regime financeiro. Ressalte-se que a reforma organizacional
do MRE contribuiu para que esse se inserisse mais ativamente na formulacdo da
politica externa, coordenando suas a¢fes com o Ministério da Fazenda e com o
Banco Central. Os temas na &rea do setor financeiro séo divididos entre esses trés
orgdos governamentais, de acordo com a especificidade e com a semelhanca da
divisdo de temas domesticamente. Ndo ha um processo decisério claro, porque ndo
ha regras formais que o estabelecam; ainda assim, pode-se afirmar que esse
movimento acarretou um carater mais politico da postura internacional do Brasil,
demandando a reforma do sistema financeiro internacional. Além da reorganizacao
doméstica, esse fator coincidiu com um bom momento econémico brasileiro e uma
crise no Norte, legitimando a participacdo dos paises emergentes, entre eles o
Brasil, no concerto internacional, o que abriu espaco para uma repolitizacdo da

postura brasileira na area financeira.

4.4 - A influéncia de atores ndo governamentais? Participacdo da
Febraban, da ANBIMA e da Rebrip.

O estudo de Kasahara (2009) evidencia que a influéncia do empresariado
financeiro na formulagdo de politicas domésticas ocorre, principalmente, em
reunides informais — como congressos, jantares, telefonemas ou reunides — em que

representantes desses atores domésticos dialogam com funcionarios do BACEN®! e

®1 No ambito desses dialogos e encontros informais, a titulo de exemplificagdo, chama a atengéo a existéncia de
uma preocupacdo do BACEN em dialogar com outros atores domésticos, o que pode ser comprovado com o ato
de organizar e financiar a realizacédo de congressos, como o VII Semindrio sobre Riscos, Estabilidade Financeira
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da Fazenda. Pode-se afirmar que essa influéncia informal também ocorre no @mbito
da formulacdo da politica externa do Brasil, embora, pelo carater subjetivo e
informal, quantificar essa influéncia torne-se dificil. Nogueira e Batista hegam um
didlogo assiduo da DIREX com atores domésticos ndo governamentais De modo
diverso, o funcionério do MRE entrevistado reconhece a existéncia de didlogos de
representantes do setor privado com a alta cupula de funcionarios do governo, mas
afirma que essa influéncia ndo determina fortemente a formulacdo da politica
externa. Assim como Kasahara identificou em seu estudo, um dos motivos para que
essa influéncia seja pequena é o carater informal dessas consultas, o que obriga ao
empresariado financeiro a evitar um confronto rispido com o governo, para manter
os canais de didlogo, que sao frageis por ndo serem institucionalizados, abertos.
Além disso, no caso financeiro, pode-se citar a falta de clareza quanto a uma politica
definida dos agentes domésticos para o plano internacional, o que dificultaria a
negociagdo com o governo.

Cabe ressaltar que a busca da formalidade varia de acordo com a situacao.
Os atores que tém mais poder tendem a incentivar a informalidade, pois, desse
modo, podem agir mais livremente. Com isso, torna-se evidente que os atores com
menos poder buscam a criacdo de regras que restrinjam a acdo dos poderosos e,
portanto, garantam mecanismos de defesa e de dialogo para atingirem seus
objetivos.

Retomando o paralelo com o ambito comercial, cabe ressaltar que, como
demonstra Veiga (2007) a organizagdo dos atores privados domeésticos, com o
objetivo de pensar a politica externa brasileira para o comércio internacional, ocorreu
a partir da inducdo do Itamaraty, no a&mbito das negociacdes para a Alca. Ainda nao
houve, por parte do MRE, uma iniciativa semelhante no campo financeiro. Ainda que
se possa afirmar que inexiste esse movimento por parte do Itamaraty seja devido ao
pouco tempo de vida do recém criado DFIN, também n&o ha qualquer iniciativa por
parte do Banco Central ou da Fazenda — e de seus 6rgdos consolidados — no
sentido de criar um dialogo formal, para se discutir a politica externa para o setor
financeiro. No que concerne o Banco Central, também é possivel tracar um paralelo
com o estudo de Kasahara (2009). Ha a iniciativa de consultas publicas, por parte do

BACEN, mas elas ocorrem somente em temas que pouco dizem respeito ao plano

e Economia Bancéria do Banco Central do Brasil, que se realizou em S&o Paulo, SP. Fonte: sitio oficial do Banco
Central. Disponivel em http://www.bcb.gov.br/?SEMRISC7, capturado em 18/10/2012.
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internacional. Como exemplo, o Banco Central langcou um Edital de Audiéncia
Publica,®® para discutir o modo de implementar a proposta do Comité de Basileia
para a Supervisdo Bancaria de uma série de medidas de regulamentacdo sugerida
por Basileia Ill. A consulta publica citada nédo versa sobre a postura a ser tomada
pelo Brasil nos foros internacionais, mas para verificar como as normas de Basileia,
depois de discutidas, seriam aplicadas. Cabe ressaltar que, assim como para
assuntos de politicas domeésticas, o uso desse instrumento de consultas publicas
nao tem carater obrigatério e é pouco usado.

Para analisar o papel dos atores ndo governamentais domésticos em
influenciar a politica externa financeira, faz-se necessario estudar os interesses que
0s mesmos tém na conducdo dos temas financeiros internacionais. Por meio de
entrevistas com os representantes dos referidos 6rgdos do governo federal e pelo
estudo de documentos e de publicacdes, percebe-se que o0s principais atores
interessados nessa area sdo a Febraban, a ANBIMA e a Rebrip, a ultima
representando a sociedade civil brasileira e aqueles o empresariado financeiro.
Apesar dos temas financeiros, como dito, impactarem diretamente na economia real
e nos lucros dos produtores industriais, a Confederagdo Nacional da Industria, por
meio de contato telefénico com a coordenadora do setor responsavel pelo contato
com o0 publico e com a imprensa, informou que ndo tem qualquer posicao sobre

temas financeiros como a guerra cambial, ou papel do FMI no mundo.

4.4.1 — A Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban)

A Federacgéo Brasileira de Bancos foi criada em 1967, com o objetivo de
representar os interesses de seus associados em todas as esferas do governo —
Executivo, Legislativo e Judiciario — e conta — em novembro de 2012 — com 121 dos
172 bancos registrados no BACEN. Seu objetivo ¢é “contribuir para o
desenvolvimento econémico, social e sustentavel do pais, representando os seus
associados e buscando a melhoria continua do sistema financeiro e de suas
relacbes com a sociedade.”® Na medida em que representa os bancos atuantes no
Brasil, a Febraban é diretamente afetada pelas decisfes de politica externa, como

por exemplo, as mudancas acordadas em Basileia lll, que determinam a diminuicéo

%2 Edital de Audiéncia Publica 40/2012, de 17 de fevereiro de 2012. Disponivel em
http://www.mvar.com.br/repositorio/pdf/noticias/Audiencia%20Publica%2040%20de%202012.pdf, capturado em
® Fonte: FEBRABAN - Institucional, disponivel em
http://www.febraban.org.br/7Rof7SWag6gmyvwJcFwF710aSDf9jyV/sitefebraban/FEBRABAN%20-
%20Institucional%20-%20Sum%E1ri0%200UT%202012%20-%20PT.pdf, capturado em 02/12/2012.
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na capacidade de alavancagem e o aumento da capitalizagdo para seguranca dos
bancos. Com isso, o estudo da Febraban, seus interesses e suas posigdes frente
aos temas financeiros na area internacional tornam-se imprescindiveis para a
pesquisa.

Segundo as colocacdes dos entrevistados, que participaram em altos cargos
da referida instituicdo e que ainda continuam atuantes no ambito financeiro, o
principal objetivo da Febraban ndo é propor um novo modelo de sistema financeiro,
mas evitar modificacfes nele. Os entrevistados afirmam que a Febraban tem pouco
interesse em alterar as decisfes do governo nas areas de estratégias de mercado,
de juros e, principalmente, de politica externa — reforma do Banco Mundial e do FMI,
guerra cambial e outros. Esses temas sdo considerados questdes de soberania
estatal e ndo dizem respeito aos bancos, a ndo ser que prejudiquem diretamente o
lucro bancério. A Febraban entende que o maior interesse dos seus associados € 0
mesmo do BACEN: garantir a estabilidade do sistema financeiro. Esse fator gera
duas consequéncias para as discussfes politicas do setor financeiro. Em primeiro
lugar, faz com que o Banco Central busque dialogar com os bancos, para tomar
suas decisbes de um modo mais transparente e sem tensdes possivel. A outra
consequéncia é que a Febraban seja avessa a mudancas de regulamento.

Fernando Nogueira da Costa® afirma que, devido & necessidade dos
gestores bancarios de reportar os lucros aos seus acionistas (sejam eles nacionais
ou estrangeiros), ha grande temor de que alteracdes nos regulamentos do setor
financeiro afetem a expectativa de lucros. Ainda que seja devido a consequéncias de
alguma acdo do Estado, os acionistas, mediante um lucro reduzido, podem retirar
seus investimentos do banco e os alocarem em outro projeto que tenha um custo de
oportunidade melhor — fato que as administracées dos bancos buscam evitar. Por
esse motivo, os administradores dos bancos depositam grande preocupacgdo em
atender as expectativas de quando seus acionistas fizeram o investimento. Para que
esse objetivo seja cumprido, os moldes das normas impostas pelo governo importam
menos do que uma eventual mudanca nas “regras do jogo”.®® Ainda segundo
Fernando da Costa, 0 setor bancario esta preparado para se adaptar as normas

impostas pelo governo, podendo demandar pequenos ajustes ou maior tempo para a

® Diretor-executivo da Febraban (2003-2007), presidente da Caixa Econémica Federal (2003-2007), professor
de economia da UNICAMP (1985-2012) e pesquisador do IPEA (a partir de 2012).
% Express&o usada pelo entrevistado.
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adequacdo as diretrizes;®® mas busca a garantia de que o sistema normativo
permanecera estavel, para que as expectativas de lucro ndo sejam alteradas, devido
a acao do Estado.

Os entrevistados concordam que a Febraban caracteriza-se por agir de modo
reativo e ndo propositivo; adotando, tradicionalmente, forte conservacionismo em
suas posi¢coes. Desse modo, pode-se afirmar que a Febraban pouco atua na
formulacdo da politica externa, por ndo haver interesse em influenciar a acao do
governo em temas como a reforma do sistema multilateral financeiro, ou na acao
brasileiro no ambito do G-20. Ressalte-se, também, que a Febraban ndo percebe a
politica externa do Brasil como um meio de garantir seus interesses frente a
governos estrangeiros. Nao hé perspectiva de que a politica externa brasileira passe
a representar os interesses especificos do setor bancéario nacional frente a outros
paises, o que, por exemplo, poderia fazer com que o Brasil protestasse contra
medidas do EUA, como o FATCA. A exce¢do ocorre no gue tange a supervisao
bancaria, pois € um tema que influencia diretamente a regulamentacdo do setor.
Com isso, a Febraban mantém um comité permanente para o tema, apesar de que,
segundo os entrevistados, as discussfes se preocupem menos com proposicdes a
Basileia e se concentrem no plano de adaptacdo a essas normas.

O dialogo que a referida federacdo tem com o governo ocorre, principalmente,
com o Banco Central do Brasil, no sentido que é este o responsavel pelos
regulamentos do setor bancéario. O professor Fernando da Costa ressalta que ha
certa busca de um entendimento entre o setor bancario e o governo antes que a
politica doméstica e externa seja formulada, embora o BACEN concentre o poder
decisério. No que o BACEN entende como imprescindivel para a politica do governo,
as medidas sdo apenas apresentadas aos representantes do setor bancério,
cabendo a estes adaptarem-se as novas regras; mas esses casos ndo sdo a
maioria. O governo e o0s bancos tém interesse na boa relacdo mutua e no
crescimento do mercado brasileiro. Evidentemente, a opinido dos representantes
dos bancos ndo é livre de interesses, ainda assim fica evidente na fala dos
entrevistados que a Febraban apresenta um discurso de que ndo € guiada pelos
interesses particulares de seus associados, mas as sugestdes dadas ao governo

visam o fortalecimento do setor financeiro do Brasil, 0 que é uma finalidade comum

% Essa perspectiva de Fernando da Costa pode ser comparada com o citado edital de consulta publica sobre a
implementacao das regras de Basiléia Ill. Cabe ressaltar que o edital de consulta publica ndo visa discutir a
posicao brasileira no BIS, mas dialogar quanto ao melhor modo de internalizar essas normas.
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de todos os atores envolvidos. A perspectiva citada pode ser confrontada com a
opinido dos funcionarios do Banco Central entrevistados. Estes, quando indagados
sobre a participacdo da Febraban, revelaram que existe um diadlogo da referida
federagcao com o BACEN, mas que em temas de politica externa, esse dialogo “néo
é comum”.?’

O dialogo com o DFIN, do MRE, deve ser ressaltado, apesar de ter menos
intensidade do que com o0s demais atores. Ministro Balduino, em entrevista,
confirmou que o dialogo da Febraban e de outros grupos de bancos é
preferencialmente com o Banco Central, devido a natureza do assunto; mas
ressaltou que ha situacbes em que o MRE desempenha papel importante ao se
articular com o referido ator da politica doméstica. O representante do DFIN revela
gue ha vinculos sociais entre ele e o presidente da Febraban, Sr. Murilo Portugal, e
gue, comumente, eles se encontram em almocos, jantares e outros eventos fora da
alcada profissional. Nesses encontros, ainda que fora do local e horéario de trabalho,
o entrevistado afirma que ha, naturalmente, conversas sobre os assuntos financeiros
gue figuram no cotidiano profissional. Segundo Balduino, em uma dessas conversas
formou-se um entendimento comum quanto a necessidade da Febraban em
contribuir com o MRE, em um dialogo iniciado pelo DFIN com o governo dos EUA
sobre a Foreign Account Tax Compliance Act (FATCA).%® Apesar da inevitabilidade
dos efeitos dessa lei para grande parte das instituices financeiras brasileiras, ha
uma preocupacdo com as bases de reciprocidade. O MRE entende que, se 0
governo estadunidense demanda informacdes sobre operacdes financeiras feitas no
Brasil, algum sentido inverso deve existir, para que exista uma transferéncia de
informagdes dos EUA para o governo brasileiro. Em vista desse objetivo, o MRE
aproximou-se com sucesso da Febraban, para que tivesse bases técnicas e maior
legitimidade para negociar um acordo intergovernamental com o pais norte-
americano.

A informalidade verificada por Kasahara (2009) em que ocorre o dialogo na
formulag&o da politica financeira para o setor doméstico também pode ser percebida

nos relatos do ex-diretor da Febraban citado. Quando ha assuntos sensiveis a

® Palavras usadas pelos entrevistados, diante da seguinte pergunta: “o senhor ja recebeu demandas do setor
rivado? Quais atores que mais dialogam com o senhor (Febraban, ANBIMA, ABBC)?”
® Analisada neste trabalho no capitulo precedente.
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69 solicitam uma reunido com os

serem discutidos, os “associados maiores
funcionarios do governo, para negociarem um ponto em comum. Interessante
ressaltar que, de acordo com o que foi relatado, ndo ha modelo e nem periodicidade
fixos para essas reunides, mas elas variam conforme a conveniéncia e com o
assunto discutido. Os bancos de controle estrangeiro tendem a n&o serem
chamados para reunides que discutam os interesses do setor financeiro brasileiro,
assim como os bancos de controle do Estado (Banco do Brasil e Caixa Econdmica
Federal, principalmente) também sdo comumente deixados a margem dessas
reunides, pois se entende que tém ideologia prépria, influenciada pelo governo.
Outro exemplo dessa informalidade pode ser identificado nos exemplos citados por
Roberto Luis Trosker.” Em entrevista, o economista relata que esses dialogos
ocorriam, também, em congressos e eventos sociais, como em jantares nas
residéncias dos funcionarios das empresas privadas.

Percebe-se, portanto, que a Febraban ndo tem o habito de ser um ator
propositivo na formulacdo da politica externa, mas reage a provocacdes. A reacao
do setor bancario ocorre para evitar prejuizos derivados da elaboracdo ou da
eminéncia de novas regras, assim como por consultas do governo. Além dos editais
de consulta publica e das reunifes informais que foram citados, as entrevistas
revelam a existéncia de contatos que se originam nos 6rgaos publicos, como no seio
das negociacfes para a formacdo da Alca. O Ministério das Relacdes Exteriores
demandou a posi¢ao sobre a abertura do setor financeiro que seria negociada com
0S paises americanos, o0 que levou a Febraban a discutir o tema e a formular uma
posicdo contréria a constituicdo da referida area de livre comércio, por julgar que ela
traria mais problemas (rejeicdo do setor nacional a proposta de tarifagdo sobre
servi¢os financeiros, receio quanto a instabilidade do setor financeiro, previsdo de
faléncia de instituicbes financeiras nacionais, desemprego, entre outros) do que
oportunidades. Assim como ocorreu no ambito comercial, as negociacbes
econdmicas para a criacdo da Alca também resultaram na aproximacao do Itamaraty
com o setor privado. Esse movimento de consulta ndo acarretou 0os mesmos
resultados para ambos os casos. Enquanto que, no ambito comercial, ha a criacao
de canais de dialogo formais entre governo e o setor privado (Senalca), 0 mesmo

ndo se observa no setor bancario. Outra diferenca € que os atores domésticos no

69 Expresséo usada pelo entrevistado, para se referir aos bancos nacionais privados de maior expressao, como o
Bradesco, Ital e o Unibanco (agora, parte do Itau).
" Ex-economista Chefe da Febraban e atualmente membro da Delta Consultorias.
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setor financeiro ndo entenderam essas consultas no ambito da Alca como uma
oportunidade para se organizarem politicamente, ao contrario dos atores no setor
comercial, que criaram a CEB. Segundo os entrevistados, um dos motivos que pode
explicar essa diferenca € a citada caracteristica politica da Febraban de ser
defensiva e reativa. Outra hipétese levantada por um entrevistado € a formacgéo
cultural dos presidentes de bancos, que tém um entendimento fortemente
hierarquico e que, por isso, procuram nao interferir em assuntos que entendem nao
ser de sua alcada. Independentemente do motivo, o resultado é que, ao passar o
risco que a Alca representou aos negocios, ndo houve mais interesse em discutir
assuntos internacionais em carater propositivo.

Com isso, pode-se afirmar que a Febraban exerce importancia significativa na
formulacdo da politica externa brasileira, embora seja um ator secundario. Essa
atuacdo limita-se pela caracteristica reativa da federacdo, que demonstra mais
interesse em manter estaveis as normas financeiras, do que propor inovacodes, além
de ter preferéncia por assuntos de politica doméstica. A Febraban ndo busca
aumentar sua participacdo na formulacdo da politica externa, pois ha o
entendimento de que esse assunto, ainda que no ambito do setor financeiro, ndo é
uma area competéncia da Febraban. A maior contribuicdo desse ator para a politica
externa ocorre quando ha consultas do governo, 0 que provoca um movimento de
reflexdo de temas internacionais dentro da instituicdo, por meio de conselhos

temporarios criados para esse objetivo.

4.4.2 — A Associacdo Brasileira das Entidades dos Mercados Financeiro e de
Capitais (ANBIMA)

A ANBIMA, que foi criada em outubro de 2009 a partir da fusdo de outras
71

associacbes,’” tem quase 350 instituicbes financeiras associadas, de diversas
categorias, como bancos comerciais, bancos de investimentos, seguradoras,
gestores e corretoras. E uma instituicio que representa um segmento maior e mais
heterogéneo, em comparacdo com a Febraban. A maioria dos bancos comerciais
(como do grupo Itat, grupo Bradesco e Banco do Brasil) € associada tanto a
ANBIMA guanto a Febraban, mas para dialogar com o governo, preferem atuar por

meio desta ultima, pois detém maior controle politico da instituicdo. A missdo da

" A ANBIMA nasceu da aglutinacdo entre a Associacdo Nacional dos Bancos de Investimento (Anbid) e a
Associagdo Nacional das Instituicdes do Mercado Financeiro (Andima).
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ANBIMA é “(f)ortalecer a representacao do setor e apoiar a evolugdo de um mercado
de capitais no Brasil capaz de financiar o desenvolvimento econémico e social do
pais e influenciar o mercado global” (ANBIMA, 2011 p. 2). Com isso, a prépria
associacdo identifica que as suas principais funcfes, no objetivo de fortalecer o
mercado de capitais e suas instituicdes, sao: 1- representar os associados frente ao
governo e outros organismos brasileiros e estrangeiros; 2- autorregular as acdes dos
associados, para que otimizem as operacdes de mercado; 3- trabalhar na
qualificacdo das pessoas que trabalham nesse segmento, por meio de cursos e de
certificagOes profissionais; e 4- informar os associados sobre assuntos de interesse
geral., por meio de boletins, estatisticas, ou acesso a informacées.”?

A funcao de representacdo € a primeira a ser citada no relatorio da ANBIMA,
assim como consta no conceito da missdo da referida associacdo. Esse fato pode
levar a conclusdo de que o principal objetivo da ANBIMA seja representar seus
associados frente ao governo; mas a representacdo € reconhecida pelos
entrevistados como secundéaria, em favorecimento da autorregulacdo. No que
concerne a representacdo, a ANBIMA, em seu relatério anual de 2011, revela que
foram enviados 31 oficios para érgdos governamentais. Embora a maioria (vinte e
cinco) desses oficios se destine a Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), dois
deles destinaram-se ao Ministério da Fazenda.”® Cabe ressaltar que a origem
desses oficios foi de comités internos da ANBIMA, apds consulta do governo a
instituicdo privada em epigrafe. Percebe-se que, assim como a Febraban, a ANBIMA
também tem um carater reativo, e ndo proativo, resguardando-se para atuar quando
provocada, ou diante de medidas danosas aos negécios de seus associados.

Em entrevista, Alfredo Moraes™® confirma essa perspectiva. Para o
entrevistado, 0s assuntos internacionais de interesse da ANBIMA sao tratados
diretamente com o Banco Mundial, com o FMI, com o BIS, ou com a International
Organization of Securities Commissions (I0OSCO). O dialogo da ANBIMA com o0s
Orgdos governamentais responsaveis por pensar a politica externa € fraco. Um dos
fatores que pode explicar essa falta de didlogo com o governo € uma perspectiva

bastante liberal e divergente dos 6rgados governamentais. O fato de que a ANBIMA

Zps funcbes da ANBIMA estéo elencadas na ordem em que séo citadas pelo relatério anual da associagéao:
representar, autorregular, qualificar e informar.

P Umem 10 de agosto de 2011, sobre sugestdes de aprimoramentos no Decretop n°® 7.563/2011, que trata da
cobranca de IOF nas operacdes de derivativos cambiais; e outro em 10 de dezembro de 2011, com uma
sugestdo de equalizacao dos prazos de andlise da CVM para registros de oferta publica e registro companhia
aberta.

" Vice-presidente da extinta Andima e vice-presidente da ANBIMA de 2009 a 2012.
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nao percebe o governo como um ator importante ou que deva ter importancia no
setor financeiro contribui para obstar esse dialogo. Além disso, h& diferencas
consideraveis na opinido da associacdo, em relacdo a dos 6rgdos do governo.
Alfredo Moraes, quando questionado sobre a posicdo da ANBIMA quanto a guerra
cambial, respondeu que a associacdo entendia que a referida disputa nao existia,
mas era resultado puro e simples do sistema de cambio flexivel. Outro ponto em que
as opinides da ANBIMA confrontam-se com 0s 6rgdos governamentais € quanto a
solucdo para a crise de 2008. Enquanto que os entendimentos — inclusive da
Febraban — confluem no sentido de que maior regulacdo do setor financeiro é
necesséria, a ANBIMA reforca que a autorregulacdo € o melhor meio para se regular
o sistema financeiro, sendo necessario, apenas, maior didlogo e organizacdo entre
as instituices financeiras.”

Em caréter ilustrativo, quando perguntado sobre um momento em que o
dialogo com o governo foi importante para a ANBIMA, em assuntos internacionais, o
entrevistado revelou a importancia do MRE na internacionalizacdo da economia
brasileira. Quando solicitado um exemplo concreto, foi destacada a funcdo do MRE
em iniciar o didlogo com paises que sdo mais fechados no ponto de vista financeiro,
como os paises do Oriente Médio. A ANBIMA solicitou que o Itamaraty auxiliasse-0s
para que instituicdes financeiras pudessem entrar na referida regiao, o que foi feita
por meio da Cupula América do Sul-Paises Arabes (ASPA). Apesar de reconhecer a
importancia do governo nesse ponto, Alfredo Moraes ndo foi muito entusiasta da
acdo do Iltamaraty, da SAIN, ou da DIREX em outros assuntos. Por sua vez, a
ANBIMA também nado foi citada espontaneamente em entrevista com o
representante da DFIN. Quando perguntado quanto ao didlogo do MRE com a
associacdo em epigrafe, Balduino afirma que o dialogo ndo é proximo, nem
frequente.

Ser um ator politico decisivo ndo € o objetivo principal da ANBIMA, fator que
pode ser confirmado com o relato dos 6rgdos governamentais de que a referida
associacdo ndo os procura com frequéncia, para discutir os temas financeiros
internacionais. Essa caracteristica resulta na opinido de Alfredo Moraes sobre o
didlogo da ANBIMA com os demais atores que atuam na formulacdo da politica

externa para o setor financeiro. Para o antigo vice-presidente, ha conversas

S Fonte: sitio oficial da ANBIMA, disponivel em http://www.ANBIMA.com.br/mostra.aspx/?id=1000000369,
capturado em 02/11/2012.
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informais de funcionarios do governo e de outras instituicbes privadas com membros
da ANBIMA, mas esses encontros casuais — em jantares, festas, ou congressos —
ocorrem porque ha relacbes de amizades entre essas pessoas. Inexiste, segundo o
entrevistado, uma vontade de usar esses canais para influenciar acdes de algum
orgao federal, o que torna o dialogo da ANBIMA com o governo majoritariamente
formal, em oposi¢do do que ocorre com os demais atores domésticos. Essa opinido
de Alfredo Moraes pode ser confirmada com as entrevistas de funcionarios do
BACEN, Fazenda e MRE, pois estes citaram encontros informais com diversas

pessoas, mas nenhum representante da ANBIMA.

4.4.3 — A Rede Brasileira Pela Integracdo dos Povos (Rebrip)

Criada em 1998, a Rede Brasileira Pela Integracao dos Povos, como pode ser
inferido pelo proprio nome, € uma associacdo de movimentos sociais, ONG’s,
sindicatos e outras associa¢cfes profissionais autbnomas. O escopo de atuacao da
Rebrip é, principalmente, pensar os processos de integracdo regional e de temas
econdmicos, a fim de promover a construcdo de uma “sociedade democratica
pautada em um desenvolvimento econémico, social, cultural, ético e ambientalmente
sustentavel.”’® Como demonstra Veiga (2007), a Rebrip, assim como a CEB, surgiu
em um momento de ampla discussédo sobre a criacdo da Alca e foi chamada, pelo
MRE, a participar das discussdes sobre esse processo de liberalizacdo, como
representante dos movimentos da sociedade civil. Apesar de ter uma atuacao
constante na Senalca, os 6rgdos governamentais afastaram a Rebrip das
negociacbes que se sucederam, como é o caso dos didlogos entre Mercosul e a
U.E., assim como do Gici (OLIVEIRA, 2011). Esse afastamento, segundo Oliveira e
Milani (2012), deveu-se muito ao posicionamento critico da instituicdo civil, frente ao
processo de liberalizagdo econdmica, o que confronta significativamente o discurso
do governo para o setor econdémico.

Uma andlise superficial das sugestdes que a Rebrip faz para a formulacéo da
politica externa’’ pode levar a uma conclus&o precipitada de que os discursos da
Rede e do governo sédo semelhantes. Diversos pontos podem ser comparados entre

o discurso oficial e o da Rebrip, como a defesa de um desenvolvimento sustentavel

"% Fonte: sitio oficial da Rebrip, disponivel em http://www.rebrip.org.br/_rebrip/pagina.php?id=616, capturado em
08/11/2012.

" Sugestdes no sitio oficial da Rebrip, disponivel em http://www.rebrip.org.br/_rebrip/pagina.php?id=2641,
capturado em 08/11/2012.
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mais justo e com equidade; reforma do sistema multilateral, de modo que seja mais
democrético e que reflita a nova correlagédo de forgas; e ressalta a importancia que o
comeércio tem, para a superacao do subdesenvolvimento e a promocéo do bem-estar
das pessoas. Percebe-se que todos esses pontos também sdo contemplados pelo
discurso do Itamaraty, em diversos foros internacionais, inclusive no FMI, na OMC e
no G-20. Apesar dessas bandeiras em comum, ha grande diferenca entre os
posicionamentos da Rebrip e dos outros atores, derivado do entendimento que cada
um tem sobre o0s conceitos citados. A Rebrip € fortemente contraria a uma
liberalizacdo da economia, por entender que pode gerar desemprego,
enfraquecimento da produg&o nacional e outras mazelas na sociedade brasileira.
Além disso, a rede se manifesta fortemente contraria a uma maior influéncia do setor
privado produtivo na elaboracdo da politica externa brasileira.”®

Fatima Mello,”® em um documento chamado G20 e a multipolaridade com
sabor de passado,® manifesta a concordancia da Rebrip com algumas atitudes do
G-20, como a maior regulamentacdo do setor financeiro e a condenacdo dos
paraisos fiscais; mas demonstra a preocupacdo com as medidas tomadas no
sentido de reformar algumas instituicbes do sistema financeiro multilateral.
Argumenta-se que as instituicbes criadas em Bretton Woods se mostraram
ineficazes e, por esse motivo, deveriam ser extinguidas, ao invés de reafirmarem a
importancia das mesmas, como ocorreu com o FMI. Um dos motivos que torna
essas instituicdes daninhas € o poder decisério concentrado no Norte, o qual, na
perspectiva manifesta nesse documento, pode ser amenizada, mas ndo sera
superada. Por esses motivos, a remediacdo de instituicbes obsoletas é um erro e
perpetua uma “crise civilizatoria”, a qual necessita de uma nova ordem multipolar
para ser solucionada.

O pensamento de Fatima Mello pode ser comparado com o de Diana Aguiar
Orrico.®* Em entrevista, Orrico reconhece a importancia que o Brasil tem como uma
voz critica dentro do G-20, mas ressalta que inexiste interesse de outros paises,
principalmente do Norte, em alterar caracteristicas fundamentais, como a

preponderancia do Dolar como moeda internacional, ou como a reforma insuficiente

"8 Fonte: sitio oficial da Rebrip, disponivel em http://www.rebrip.org.br/_rebrip/pagina.php?id=2641, capturado em
08/11/2012.

" Fatima Mello é coordenadora do NUcleo Brasil Sustentavel: Alternativas a Globalizagéo / FASE e membro da
REBRIP - Rede Brasileira Pela Integracao dos Povos.

8 Disponivel em http://rebrip.org.br/v2/pagina.php?id=3110, capturado em 15/10/2012.

8 Coordenadora de um grupo de trabalho chamado Arquitetura econdmica internacional, se¢cdo da Rebrip
responsavel por acompanhar e estudar o setor financeiro, suas instituicdes e a agdo internacional brasileira.
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das cotas do FMI.%? Com isso, a entrevistada evidencia a perspectiva de que o G-20
demonstra limitacbes para resolver os problemas gerados pela crise de 2008.
Segundo esse raciocinio, o G-20 € mais propenso a perpetuar a arquitetura
financeira do que reforma-la, caracteristica que é denunciada pela sociedade civil e
usada como argumento para que o governo brasileiro confira menos atencao a esse
grupo. Orrico também ressalta a importancia da cooperagéo entre os paises do Sul,
para a critica ao conservacionismo dos paises do Norte, embora reconheca que ha
obstaculos na coordenacdo de paises como os BRICS, devido a assimetria entre
eles e a existéncia de interesses distintos.

A entrevistada deixa evidente a preocupacéo que a Rebrip tem com a regido
sul-americana. Segundo Orrico, 0s paises vizinhos, que tiveram forte presenca na
agenda do presidente Lula, perderam espaco na politica de sua sucessora, em
detrimento de um discurso mais global com a participacdo nos foros internacionais.
Esse fator torna-se ainda mais grave, ao perceber, como mencionado, a pouca
disposicdo de paises chave no cenario internacional de promoverem mudancas
necessarias para o desenvolvimento mais justo e equitativo. A Rebrip busca
influenciar o governo no sentido de que este volte a conferir maior importancia a
regido e seu setor financeiro. Para a Rebrip, faz-se necessério que o Brasil entenda
a importancia da construcdo e do fortalecimento de uma arquitetura financeira
regional. Os paises da regido carecem de mecanismos que 0s protejam de ataques
especulativos e outras instabilidades, assim como propiciem um desenvolvimento
sustentavel. O Brasil, segundo a Rebrip, na qualidade de pais com maior peso
politico, econdmico e demografico, tem o dever de atentar mais para seus vizinhos e
de auxilid-los a construir essa nova arquitetura.

No que tange a supervisdo bancéaria, o pensamento da Rebrip é de que
Basiléia 1ll é extremamente necessaria, no sentido em que uma maior
regulamentacdo € imperativa; mas insuficiente, na medida em que ndo consegue
abranger o mercado paralelo em sua totalidade, setor que, como estudado, teve
papel destacado na origem da crise de 2008. Orrico também critica fortemente o
prazo dado as instituicdes financeiras para que se adequem as novas normas, que,

por ser longo, permite a emergéncia de outras crises, semelhantes a de 2008, antes

82 A funcéo do Dolar foi citada pela entrevistada como exemplo de caracteristica da arquitetura financeira
internacional que deva ser mudada. No que tange a reforma do FMI, a entrevistada ressalta que a redistribui¢cdo
de cotas do FMI nao resolve a disparidade entre o poder decisério no Fundo e o peso real dos paises, nem retira
o poder de “veto” dos EUA.
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da implementacdo do acordado. Percebe-se, portanto, que ha uma pequena
divergéncia em relacdo a posicdo do governo brasileiro, que tem o Banco Central
como um dos articuladores e defensores das normas de Basiléia IIl.

Segundo informacgdes colhidas em entrevista, o dialogo da Rebrip com os
orgaos governamentais é definido, pela Orrico, como “muito aberto” e “bastante
informal”. Os membros da rede tém facilidade de conversar com os representantes
do MRE e da SAIN em conferéncias ou em reunides informais, agendadas a pedido
da Rebrip. Foi relatada relativa facilidade, por parte da entrevistada, em acessar 0s
Secretarios de Assuntos Internacionais, da Fazenda, assim como 0 ministro
Balduino, responsavel pela Divisdo que trata do tema no MRE. A exce¢do a essa
facilidade de acesso encontra-se no dialogo com o Banco Central, que tem
funcionarios menos disponiveis para promover essa conversa.®* Além desses
encontros informais, a Rebrip tem o habito de enviar cartas oficiais aos érgaos do
governo, com copia para a midia, para dar publicidade. Essas cartas tém pedido de
resposta, que geralmente sdo atendidos, e objetivam constranger o governo por um
meio mais formal do que as conversas citadas. Ainda assim, ha a demanda pela
Rebrip da criagdo de meios de comunicagao formais e permanentes, como percebe-
se na demanda por um Conselho Nacional de Politica Externa.

Apesar dos entrevistados na SAIN e no MRE tenham relatado que a influéncia
da sociedade civil ndo € muito decisiva na formulacédo da politica externa, Orrico tém
opinido oposta. Em entrevista, fica claro que ha a sensacdo de que os pleitos da
Rebrip sdo bem recebidos e considerados, ao formular a politica externa. Para
fundamentar essa impresséo, a entrevistada deu o exemplo da preocupacdo com a
elevacédo do preco das commodities, que nao tinha muito destaque na agenda do
governo e passou a ter mais importancia devido a pressao da Rebrip. Ainda assim,
Orrico reconhece que a postura do governo brasileiro era muito semelhante a da
Rebrip, o que implica, apenas, em uma mudancga na intensidade em que o assunto é
tratado, mas ndo uma mudanca de opinido. Quando h& posi¢des divergentes, ha a
tendéncia do governo manter a postura, como ocorre com a critica da Rebrip a
participacdo do Brasil no G-20, por ser um grupo informal e por ter se revelado

conservador.

8 A auséncia de dialogo do Banco Central com instituicdes que representem a sociedade civil foi confirmada
pelos entrevistados Nogueira e Batista.
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Percebe-se, na verdade, que a Rebrip, ao contrario do empresariado
financeiro, ndo tem um poder estrutural que consiga a inserir determinantemente no
processo decisorio da formulacdo da politica externa para o setor financeiro. Os
formuladores da politica externa tém ciéncia da necessidade para o governo de uma
boa relagdo com os bancos e com outras instituicdes financeiras. Com isso, a
auséncia de representantes do setor financeiro nas reunifes dos altos funcionarios
governamentais ndo significa a desatencdo quanto aos interesses desse setor
privado. H& wuma preocupacdo inerente aos representantes dos atores
governamentais de ndo colocar em risco os interesses do empresariado financeiro,
sem negociacao prévia. Esse poder estrutural que o referido setor privado tem néo
se repete na relacdo com a sociedade civil. Esse motivo refor¢a a importancia que a
Rebrip confere a busca estar sempre presente nas mesas de negociacéo, pois, se
nao estiverem presentes, a opinido deles ndo tera tanto peso quanto teria uma
proveniente do setor privado.

Ha pontos em que a perspectiva da Rebrip ndo se assemelha a dos 6rgaos
governamentais. A politica externa brasileira teve uma postura forte de entrar nos
espacos, em temas internacionais. Com isso, segundo a Rebrip, houve a
necessidade de absorver novas informacoes, em ambitos que a burocracia do MRE
ndo tinha expertise. Em oposicdo ao entendimento de que ha& uma maior
permeabilidade do governo para ouvir as opinidées dos setores da sociedade civil em
temas que a posicdo brasileira ndo esteja consolidada, ministro Balduino, em
entrevista, negou a existéncia de que em algum momento o MRE sentiu
necessidade em demandar a participacdo de qualquer movimento da sociedade civil
organizada, para se criar uma posi¢cao brasileira sobre um determinado tema.
Segundo Balduino, a maior participagédo da sociedade civil ocorre de modo difuso,
ao longo do tempo, criando posi¢cdes consolidadas dentro do Brasil. Com isso, 0s
temas que ingressam na agenda do sistema multilateral financeiro ndo sao novos,
mas foram previamente discutidos pela sociedade civil, o que cria um ambiente
propicio para que o MRE se alimente das opinibes apresentadas. A posi¢ao
brasileira, ainda segundo o coordenador da DFIN, incorpora uma carga de consultas
feitas ao longo do tempo.

Outro ponto que deve ser ressaltado é o reconhecimento da importancia da
Rebrip na formulacdo da politica externa financeira. A rede foi citada como atuante

na entrevista com Balduino, embora o0 entrevistado ndo tenha conseguido
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exemplificar nenhum momento em que a sociedade civil fosse capaz de agregar
significativamente & posicdo politica brasileira. Outro ponto que merece destaque é
que, apesar de ter sido citado pela representante da Rebrip como o interlocutor da
rede com o MRE, o responsavel pelo DFIN desconhecia as criticas ao G-20 citadas
pela Orrico. Em entrevista com Diana Orrico, ficou evidente que as principais criticas
a politica externa brasileira sdo o favorecimento do ambito global, em detrimento do
regional, assim como a aposta em um grupo informal e que demonstrou grande
conservadorismo. Balduino, apds dizer que desconhece essas criticas, revelou
discordancia com elas, reafirmando a importancia de que o Brasil tem na
recuperacdo da economia global e no novo concerto politico, assim como néo
percebe qualquer falta de zelo com o ambito regional. Para o coordenador da DFIN,
uma das demandas principais da sociedade civil organizada — inclusive da Rebrip —
seria a efetivacdo da Taxa Tobin, a qual também n&o se concretizou. Essa
discrepancia de perspectivas pode ser usada para se inferir que o didlogo entre a
sociedade civil e o governo é existente, mas superestimado. Os atores se conhecem
e dialogam, mas isso ndo se reflete em uma influéncia consideravel da sociedade
civil da formulacdo da politica externa, seja por erros de comunicacdo entre 0s
atores, ou por falta de interesse dos érgaos governamentais em implementar as
consideracdes dos movimentos civis.

Orrico revela que devido ao pouco tempo de existéncia do grupo de trabalho
que versa sobre a arquitetura financeira (criado no final de 2010), ha grande
desnivelamento quanto ao interesse e quanto a informacdo entre membros da rede.
O interesse pelo setor financeiro, até o final de 2012, ainda n&o foi consolidado, o
que limita a agdo da Rebrip no sentido de ter investimentos de capital necessarios,
assim como de ter um numero satisfatério de profissionais que se dediquem a esse
tema. A entrevistada afirma que diferentemente do que ocorre na area comercial, a
sociedade, de modo geral, ainda néo identificou a importancia que os assuntos do
ambito financeiro tém e como impacta no cotidiano das pessoas. Isso acarreta uma
fragmentacao de posi¢cOes e de agendas dos movimentos sociais, 0 que tem como
consequéncia um relativo enfraquecimento do poder politico, quando vdo demandar

determinada postura do governo.
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4.5 — Atores brasileiros e a diplomacia descentralizada no G-20

Ao longo do tempo, com o avanco da globalizacdo, da tecnologia de
telecomunicacdo e de transporte, tornou-se progressivamente comum a projecao
internacional de diversos atores domésticos na politica mundial. Nado é incomum que
diversos Ministérios, que os governos dos Estados da Federagcdo brasileira, os
municipios e agéncias estatais atuem em territorio estrangeiro. Por exemplo,
acordos do governo do Rio de Janeiro ou da prefeitura de Porto Alegre com
entidades estrangeiras, para acordos de transferéncia de politicas publicas ou de
projetos de logistica, como ocorreu com o0 uso do corredor Unico de 6nibus urbano.
Também a titulo ilustrativo, pode-se citar a acdo de o6rgdos como a Fundacédo
Oswaldo Cruz (Fiocruz) e a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa) no territério africano, com o objetivo de cooperar para o desenvolvimento
de parceiros do Brasil.

Além disso, as empresas, que estdo em um processo de internacionalizacao,
também participam da insercao brasileira no mundo. Empresas como Odebrecht,
Vale, Gerdau e Embraer tem atuacdes que vao além do territério nacional, com
contratos de compra, venda, transferéncia de tecnologia, treinamento de pessoal, ou
até com producdo e filiais em outros paises. Essas empresas atuam
independentemente do governo federal, mas impacta diretamente ou ndo, na
imagem do Brasil no exterior, 0 que comprova a importancia desses atores para uma
politica externa brasileira ndo oficial. A compra de marcas de bebidas alcoodlicas
tradicionais como a Budweiser (estadunidense) e da Quilmes (argentina) pela
AmBev® gera conflitos culturais com a populacdo de outro pais, por significar a
apropriagcdo de uma marca inerentemente ligada a cultura local, por uma empresa
estrangeira. Isso pode acarretar o sentimento de perda de identidade por parte de
algumas pessoas, por exemplo, o que demonstra que 0s atores econdmicos também
tém atuacdo internacional, impactando na imagem do Brasil no exterior e,
conseguentemente, na politica externa brasileira.

A sociedade civil que se torna progressivamente engajada também € um vetor

importante de atuagdo do Brasil no cenario mundial. Na medida em que o Brasil é

8 A AmBev foi criada a partir da fusdo das empresas Antartica e Brahma, em julho de 1999. Em 2004, a AmBev
se fundiu com a belga Interbrew, criando uma empresa de capital aberto, de carater binacional, o que gera
davidas quanto a continuidade da AmBev ser uma empresa brasileira. Fonte:Folha de S. Paulo, disponivel em
http://www.fazenda.gov.br/resenhaeletronica/MostraMateria.asp?cod=476247, capturado em 19/10/2012.
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um Estado democratico de direito, além de pressionar o governo e de eleger seus
representantes, a sociedade civil ttm atuacdo internacional, como verifica-se na
existéncia de ONG’s brasileiras de atuagado transnacional, como o Viva Rio. A
participacdo brasileira, inclusive como sede, do Forum Social Mundial também
demonstra a participagdo da sociedade civil, ao questionar diversos fatores politicos
nao so do pais, mas do mundo.

Esses atores citados tém interesses, visbes de mundo e caracteristicas
préprias de atuacdo que sao proprias e distintas. A atuacdo dos mesmos influi no
modo em que o Brasil se insere internacionalmente, tornando-se indispensavel o
estudo desses atores, de suas perspectivas e do resultado de sua insercao. A
entrada desses novos atores no sistema mundial também implica a existéncia de
outros elementos constitutivos da politica externa do Brasil, fatores que podem
reforcar o discurso oficial do governo brasileiro, ou podem revelar a existéncia de
conflitos e de tensdes. Torna-se importante aumentar o escopo de analise,
considerando a importancia da acdo de outros atores na influéncia da imagem do
Brasil no mundo. O estudo deve ser mais abrangente do que a politica externa oficial
do governo, de modo que englobe as relacdes do Brasil com outros paises, seja
entre as sociedades, entre 0s agentes econ0micos Ou entre 0S governos
(PINHEIRO; MILANI, 2012). A insercdo internacional do Brasil ndo é derivada
somente da acdo do governo, mas também é feita por outros atores que agem
independentemente, descentralizando — ainda que de modo timido e com menor
capacidade de agenda.

Algumas inovagdes no ambito do G-20 tém contribuido para esse processo de
descentralizagdo. Com vias a tornar o foro mais democratico, o G-20 ndo se resume
a reunides dos representantes dos 19 paises, da U.E. e dos paises ndo membros
convidados (geralmente 5); mas ha a tentativa de estimular o dialogo entre outros
atores mundiais. Durante a presidéncia francesa, devido a importancia dos temas
discutidos no G-20, houve o entendimento que era preciso ouvir diferentes
perspectivas, para se tomar decisbes mais acertadas, assim como para legitimar o
foro principal. Por esse motivo, em Toronto (2010), foi criado o grupo Business-20
(B-20), que é constituido por empresarios, representantes de grandes empresas ou
instituicbes. O objetivo do B-20 é, por meio de recomendagcBes aos Chefes de
Estado e de governo, influenciar na decisdo nos temas de seguranca alimentar,

crescimento sustentavel, emprego, transparéncia, comeércio e investimento,
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tecnologia da comunicacéo, energia e etc..®® A influéncia do B-20 nas decisdes dos
representantes no G-20 demandaria pesquisa especifica e mais aprofundada, com
entrevistas aos lideres que estavam presentes na reunido, o que nao é um objetivo
deste estudo; mas pode-se afirmar que quase 50% das recomendacdes do B-20
estavam contidas no relatério final do G-20 em Cannes, assim como 0s artigos 7° e
88 reconheceram a importancia das contribuicdes do didlogo com o empresariado.®®

A participacao de brasileiros no B-20 ndo é timida e conta com a presenca de
pessoas influentes do setor privado nacional. Em Cannes, estavam presentes:
Robson Braga de Andrade, representando a Confederacdo Nacional da Industria;
Luiz Fernando Fuchs, pela Embraer; Marcelo Bahia Odebrecht, pela empresa
homénima; Daniel Fefer, pela Suzano Holding; e Wilson Brumer, pela Usiminas.®’
No México, Marcelo Odebrecht se fez novamente presente e foi acompanhado por
Marco Antonio Stefanini, chefe executivo da Stefanini.®®

Esse movimento de ampliacdo do espaco para o dialogo com atores nao
governamentais foi seguido durante a presidéncia Mexicana e, em 2012, houve uma
série de inova¢cdes de modo a diversificar a pluralidade de atores nas reunides do G-
20. Nesse sentido foram criados foros de didlogo com os sindicatos (Labour-20, ou
L-20), com a academia (Think-20), com movimentos sociais e ONG’s (Civil Society-
20, ou CS-20), e até com os jovens (0 Youth-20 e o G20YES, que contaram com o
apoio do Serasa).

Como o problema do desemprego atinge fortemente a populacédo jovem, o
G20 Young Entrepreneurs’ Alliance (G20YEA) organizou o G20 Young Entrepreneur
Summit (G20YES), com o intuito de discutir a situacdo e de apontar para novas
squch)es.89 Além do encontro dos jovens empresarios, houve o encontro entre
estudantes universitarios, o Y-20.%° A participacédo da sociedade civil se deu no CS-
20 levou ao ambito da reunido discussdes sobre principios da diversidade e da

representatividade, transparéncia nas decisbes do foro, respeito aos Direitos

% Fonte: sitio oficial do B-20 em Cannes, disponivel em http://www.b20businesssummit.com/, capturado em
15/10/2012.

% Fonte: sitio oficial do B-20 em Los Cabos, disponivel em http://www.b20.org/whatis.aspx, capturado em
15/10/2012.

87 Fonte: sitio oficial do B-20 em Cannes, disponivel em http://www.b20businesssummit.com/guests/companies,
capturado em 15/10/2012.

8 Fonte: Fonte: Sitio oficial do B-20 em Los Cabos, disponivel em

http://b20.org/documentos/b20 _bios_participantes.pdf, capturado em 15/10/2012.

% Fonte: sitio oficial do G-20 em Los Cabos, disponivel em http://www.g20yes.com/que-es-g20yes-en.html,
capturado em 15/10/2012.

% Fonte: sitio oficial do G-20 em Los Cabos, disponivel em http://www.g20.org/index.php/en/y20-mexico-youth-
fora, capturado em 15/10/2012.



http://www.b20businesssummit.com/
http://www.b20.org/whatis.aspx
http://www.b20.org/whatis.aspx
http://www.b20businesssummit.com/guests/companies
http://b20.org/documentos/b20_bios_participantes.pdf

121

Humanos e & igualdade de género e desenvolvimento mundial.®

Percebe-se que as
discussbes do CS-20, do Y-20 e do G20YES, apesar de terem levantado temas
importantes para o desenvolvimento mundial e para o melhor funcionamento do foro
e da governanca global, pouco se relacionaram com as questbes debatidas neste
trabalho.

O Labour-20, que reuniu os representantes sindicais dos respectivos paises
membros, com o intuito de dar voz aos trabalhadores, 0 que antes era feito pela
International Trade Union Confederation (ITUC)%* e pela Trade Union Advisory
Committee (TUAC), esta ligada a OCDE. Os sindicatos, como ndo poderia ser
diferente, conferiram muita importancia a discussbes sobre emprego, mas a reforma
do sistema financeiro também teve destaque. Em comunicado conjunto destinado a
presidéncia mexicana do G-20, a ITUC e o TUAC pediram que os lideres de Estado
dessem prioridade para criar mecanismos conjuntos para estimular a demanda e,
com isso, restaurar o crescimento mundial. Para esse fim, o L-20 defendeu o uso de
medidas anticiclicas, com intervencdo do Estado, revogando a decisdo da reunido
de Toronto de reduzir os déficits fiscais pela metade. No ambito financeiro, o L-20
defendeu a criacdo de taxas para fluxos internacionais, com o0 objetivo de
desestimular atividades especulativas e ndo produtivas.®® Na declaracéo final da
reunido do L-20 em Los Cabos, também ficou manifesto o descontentamento quanto
as politicas da Unido Europeia, para a crise na Grécia, assim como o desejo dos
sindicatos por um sistema financeiro multilateral mais transparente. Com isso, o L-20
representou um reforco aos pleitos brasileiros de revisdo do processo decisério do
FMI,%* no sentido de contemplar mais poder aos paises em desenvolvimento.

O Think-20, por sua vez, representou a participacdo de Think Tanks e de
académicos no ambito do G-20. E importante ressaltar que, apesar de ter sido um

evento aberto ao publico, os participantes foram selecionados pela presidéncia

% Fonte: sitio oficial do G-20 em Los Cabos, disponivel em
http://www.g20.org/images/stories/docs/dgvosc/sc20/eng/cs20.pdf, capturado em 15/10/2012.

Fazem parte da ITUC a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), a Confederacéo Nacional das Profissdes
Liberais (CNPL), a Forca Sindical e a Unido Geral dos Trabalhadores (UGT). Fonte: sitio oficial da ITUC,
disponivel em http://www.ituc-csi.org/IMG/pdf/no_08_-_list affiliates 09gc - 201211-2.pdf, capturado em
18/10/2012.

% Fonte: ITUC-TUAC trade union priorities for the Mexico presidency of the G20 in 2012. Disponivel em
http://www.q20.org/images/stories/docs/I20/120-2.pdf, capturado em 18/10/2012.

% Além da revisdo das cotas, o L-20 defende um sistema de dupla maioria, em que as decisdes devem ser
aprovadas, também, por mais de 50% dos paises membros. Disponivel em
http://www.g20.org/images/stories/docs/I20/120eng.pdf, capturado em 18/12/2012.
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mexicana do G-20 e deveriam se ater aos temas prioritarios,” definidos pelo
Conselho Mexicano de Assuntos Internacionais (COMEXI).* O Brasil se fez
presente na reunido, por meio da Fundacéao Getulio Vargas (FGV), com o professor
Rogério Sobreira. A acdo do Think-20 serviu, segundo afirmativa do COMEXI, para
guiar e preparar a reunido de cupula do G-20, e teve como resultado o pleito dos
participantes para que os lideres mundiais focassem nos efeitos da crise nos paises
em desenvolvimento; na reforma da regulacdo do sistema financeiro, de modo que
garanta ndo apenas 0 crescimento imediato, mas também no longo prazo; na
necessidade de um crescimento verde; e na preocupagdo com a seguranca
alimentar.”’

ApoOs enaltecer a importancia da iniciativa, para dar maior publicidade e
pluralidade as discussfes, a impressao do citado participante brasileiro no evento
dos académicos no ambito do G-20 é de que, “apesar de uma boa vontade da
presidéncia mexicana, [0 Think-20] pouco influenciou na reunido de cupula. Isso
porque a inovacdo, em sua ideia, € boa; mas a implementacdo deixou um pouco a
desejar.” O professor, em entrevista feita por contato telefénico, evidenciou que néo
houve clareza quanto ao meio em que era esperado que os resultados do Think-20
influenciassem a conducdo dos assuntos dos representantes governamentais, “foi
mais um problema de processo do que de produto”. Havia uma pressdo da
presidéncia mexicana para que os académicos atingissem um consenso, o qual
deveria resultar em um documento final para ser apresentado posteriormente na
reunido de cupula. Sobreira afirma que a impressao geral dos participantes foi da
impossibilidade de atingir um acordo consensual em uma grande gama de assuntos
complexos e polémicos, em um tempo que julgou ser demasiadamente restrito. Essa
situacdo agravou-se, conforme relatado em entrevista, pela oposicdo de
participantes de paises importantes, como Think Tanks dos Estados Unidos, que
refletiam o entendimento do governo estadunidense, ao defender que alguns
assuntos — como controles financeiros — ndao deveriam ser discutidos no G-20, mas
no FSB.

% Os temas prioritarios eram: estabilizagdo econdmica e reformas estruturais para crescimento e emprego;
fortalecimento do sistema financeiro e incentivo para incluséo financeira para promover crescimento econdémico;
melhorar a arquitetura financeira mundial em um mundo interconectado; favorecer a seguranga alimentar
abordando a volatilidade do preco das commodities; e promover um desenvolvimento sustentavel, verde, lutando
contra a mudanca climatica.
% Fonte: sitio oficial do G-20 em Los Cabos, disponivel em http://g20mexico.org/en/press-releases/226-
E7residencia-mexicana-deI-g20-ce|ebrara-primera-reunion-del-think-ZO, capturado em 15/10/2012.

Fonte: sitio oficial do G-20 em Los Cabos, disponivel em http://g20mexico.org/en/press-releases/259-la-
reunion-think-20-concluye-exitosamente, capturado em 15/10/2012.
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Rogério Sobreira, por meio de entrevista, afirma que a sua escolha como
representante do Think-20 deveu-se a ser membro de um Think Tank internacional,
a Chatam House, e nao por ser da FGV, como foi anunciado pela organizacéo do
evento. Segundo o0 economista brasileiro, a presidéncia mexicana ficou
entusiasmada em saber da filiagdo a FGV, mas o convite foi a partir dos contatos do
professor com a citada Chatam House e com a Multidisciplinary Institute for
Development and Strategies (MINDS). Os atores governamentais brasileiros pouco
influenciaram na escolha do participante na Think-20, assim como n&o houve
interesse no didlogo com o representante da FGV. Em entrevistas, Sobreira nega ter
sido procurado pelos 6rgdos governamentais, tanto previamente quanto ap6s o
Think-20. Isso revela que ndo houve interesse dos formuladores oficiais da politica
externa brasileira em influenciar a acdo do brasileiro no foro em questdo, nem de
entender a postura apresentada. Cabe destacar que também nao houve interesse
no sentido inverso, sendo que Sobreira revelou a falta de iniciativas préprias ou da
FGV em apresentar a posi¢cao desse Think Tank ao governo brasileiro.

Essa falta de dialogo foi lamentada pelo ministro Balduino que destacou que,
apesar de existir o interesse no dialogo, ha insuficiéncia de profissionais com tempo
hébil para efetua-lo. Ainda assim, o ministro revelou a¢cbes do MRE no sentido de
procurar a CNI, para conversar sobre a proxima reunido do B-20. Além disso,
também foi citado em entrevista, um didlogo com a presidéncia russa® — que
assume o G-20 em 2013 — para alterar o nome do académico que viria a ser
convidado a participar da proxima Think-20, pois a presidéncia russa teria chegado
‘a um nome que nao estamos [MRE] de acordo.” Balduino mencionou a
possibilidade de um representante do IPEA® participar da préxima Think-20, o que
significa, de um lado, a vontade do governo em ter maior dialogo com os Think
Tanks brasileiros; mas, por outro lado, pode implicar uma menor autonomia dos
representantes brasileiros na Think-20, na medida em que o0s participantes sao
procurados previamente e a escolha dos nomes influenciada.

Ha preocupacéo por parte do MRE com a descaracterizacédo do G-20, apesar
das iniciativas de apoio ao didlogo com esses novos foros. Segundo 0 ministro

Balduino, o G-20 foi criado para ser um férum de discussao informal, de lideres,

% Os convidados a participar do Think20 sao escolhidos pela presidéncia do G-20, no caso a Russia.

% Ressalte-se que o IPEA, apesar de ser um Think Tank brasileiro com reconhecida importancia, tende a ter
uma linha de pensamento préxima dos formuladores oficiais da politica externa, na medida em que também é um
6rgao governamental.
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‘rapido” e “leve”, de modo que atendesse as expectativas dos paises membros. A
criacdo demasiada de eventos paralelos pode prejudicar a estrutura que o MRE
entende como ideal para o G-20, o que pode colocar em risco o interesse dos chefes
de Estado e de governo em patrticipar dela. O ministro Balduino revelou o objetivo
brasileiro que é compartilhado por outros paises de garantir que a agenda do G-20
permaneca configurando os interesses imediatos dos lideres mundiais. Para ilustrar
0 argumento, Balduino citou a reunido dos Ministros de Turismo dos paises do G-20,
a qual foi realizada por iniciativa propria desses ministérios. O MRE reconhece a
importancia dessas reunifes em outras areas, mas afirma que ndo € necessario que
elas sejam diretamente vinculadas ao G-20, devido a impossibilidade de englobar
todos os assuntos dentro do documento final.

Percebe-se, portanto, que ha a acdo de atores domésticos brasileiros, no
cenario internacional, sem que essa atuacao seja coordenada ou autorizada pelo
governo federal, pelo menos ainda. O empresariado, a academia e a sociedade civil
brasileiros atuam diretamente no exterior, exprimindo suas opiniées e pleitos, o que
caracteriza uma diplomacia descentralizada. Embora esse fenbmeno ainda ndo seja
robusto, faz-se importante ressaltar que esses atores domésticos tém iniciativas para
garantir seus interesses, independentemente do jogo politico dentro do pais. H&
indicios de que essa participacdo descentralizada pode se tornar mais alinhada,
porque foram identificados movimentos do governo no sentido de aproximar-se dos

atores que participam dos foros paralelos do G-20.

4.6 — O plano doméstico como uma instituicdo de negociacdo sob a

influéncia de determinantes sistémicos

O estudo dos atores domésticos demonstra que ha uma série de interesses
especificos, que se aglutinam e sao filtrados para formular a politica externa para o
setor financeiro. Dentre esses atores, figuram oS governamentais € 0S que nao
fazem parte do aparato burocratico do Estado brasileiro. A coordenacdo entre a
Fazenda, o Banco Central e o Ministério das Relacfes Exteriores € o principal l6cus
de discussdo da politica externa para o setor financeiro, que recebe influéncia da
Presidéncia, do empresariado financeiro e da sociedade civil. O perfil do chefe do
Executivo brasileiro pode alterar o grau de influéncia que os demais 6rgaos federais

exercem sobre os outros na formulacdo da politica externa, podendo conferir maior
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Oou menor espago para uma postura brasileira de cunho politico em foros
internacionais.

Esse processo de coordenacdo entre os atores governamentais e de dialogo
com 0s ndo governamentais tem caracteristicas que se assemelham do que ocorre
no ambito comercial e outras que o afastam. Assim como no ambito financeiro, as
discussdes sobre comércio ocorrem em dois niveis: um interministerial e outro com a
presenca dos 0Orgaos governamentais e com outros privados. Como destacam
Oliveira e Milani (2012), o dialogo mais abrangente foi formalizado em certo nivel, ao
longo das negociacdes sobre a Alca, o que ndo ocorre no que tange assuntos
financeiros. Na area comercial, a maioria dos mecanismos de consultas a
sociedade, tanto os formais quanto os informais, privilegia atores empresariais, mais
organizados e com melhores recursos e capacidade de participacdo, em detrimento
de atores da sociedade civil organizada. Identifica-se também que os paises em
desenvolvimento sdo menos transparentes quanto a informagBes sobre politica
comercial do que os paises desenvolvidos, o que inibe a participacdo e o
engajamento de atores nao estatais.

Voltando ao estudo do ambito financeiro, a influéncia do empresariado
financeiro na formulacdo da politica externa do Brasil ocorre, principalmente,
mediante consultas do governo, o que provoca o inicio de um debate interno, com a
criacdo de conselhos especificos — principalmente na Febraban. Esses conselhos
apresentam o0 parecer ao governo — com uma postura conservadora, em geral —,
mas sdo extintos logo apods, o que dificulta que o setor bancario tenha um
instrumento que estude e que pense a politica externa de modo permanente e
organizado. No caso da ANBIMA, ha ainda menor interesse em influenciar a politica
externa. Embora a caracteristica de fragmentacéo, derivada da formacgéo do sistema
representativo dos agentes financeiros, possa ser usada para explicar a dificuldade
que esse setor privado tem, ao se articularem para dialogarem com o governo
(MINELLA, 2007), esse ndo €é o principal fator explicativo. Essa postura do
empresariado financeiro nacional demonstra a pouca influéncia que esses tém na
formulacdo da politica externa, pois esse nao figura entre os principais objetivos das
instituicées estudadas.

Uma explicacdo alternativa para esse desinteresse do empresariado
financeiro na formulagéo da politica externa foi levantado, embora superficialmente,

em diversas entrevistas. O Brasil, embora seja um pais que tenha feito um grande
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esforco no sentido de abrir a sua economia para fluxos internacionais, inclusive em
servigos, possui um mercado oligopolizado. Amorim (2012) destaca que o setor de
servicos foi um dos que mais passou por esse processo de privatizacdo e de
abertura, em comparacdo com outros setores da economia brasileira. Ainda assim,
poucos sdo 0s bancos universais e instituices financeiras que dominam grandes
parcelas do mercado. Essa concentracdo implica ndo apenas um ganho de capital
politico dessas instituicbes, mas também tem consequéncias econémicas, como o
desincentivo a entrada (o que também pode ser lido como a criacdo de barreiras a
entrada) de novas instituicbes, que temem pela forte concorréncia que enfrentariam
no Brasil. O aquecimento da economia e a singularidade das altas taxas de juros
torna o mercado brasileiro altamente lucrativo para as instituicdes financeiras
(CARNEIRO; ROSSI, 2012), conferindo as operac¢des nacionais o papel de principal
fonte de lucro. Uma das consequéncias logicas desse fenbmeno € a pouca
disposicdo do empresariado brasileiro em buscar mercados fora do pais, pois seriam
comparativamente menos lucrativos (FREITAS, 2010), gerando um efeito de
acomodacédo do empresariado brasileiro no mercado nacional. Na medida em que as
instituicdes financeiras do Brasil ainda sdo pouco internacionalizadas e ndo ha um
forte movimento em busca de novos mercados, assuntos que dizem respeito ao
internacional (entre eles a politica externa brasileira) tém importancia secundéria no
entendimento do empresariado.

Com no citado pensamento de que a formalidade € um recurso usado pelos
atores menos poderosos e nao é buscada por quem tem poder, percebe-se que 0s
atores governamentais tendem a nédo se esforcar para a criagdo de instituices
formais para dialogarem com os demais atores, enquanto que a Rebrip apoia
exatamente o oposto, pois, por meio da formalidade, os atores com menor poder
sabem que seréo consultados, independentemente da vontade dos outros.

Lima (2002), ao usar o modelo de Martin para analisar a politica externa
brasileira no regime democréatico, demonstra que em a hipotese de delegacdo da
agenda de politica externa para o Executivo assemelha-se a realidade brasileira.
Nesse sentido, o Legislativo delega a participacdo ativa na formulacdo da politica
externa para o Executivo. Somente em momentos de redefinicAo dos rumos da
politica externa — por exemplo, apos vitéria eleitoral de movimento de oposi¢cdo — ou
de discordancia quanto aos rumos da politica externa que o Legislativo se torna

mais ativo. O modelo de delegacdo somente é possivel, pois 0 Legislativo tem o
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poder estrutural de influenciar na formulagé@o da politica externa. Ciente desse poder
estrutural, o Executivo leva em consideragao os interesses do outro ator, ainda que
este ndo esteja presente na mesa de negociacao, pois € sabido que, em caso de
divergéncia de interesses, o Legislativo pode sair do autoisolamento e voltar a atuar
na formulagéo da politica externa.

Situacdo anéloga pode ser verificada na formulacdo da politica externa para o
setor financeiro, em relacdo aos atores ndo governamentais. O empresariado
financeiro tem o controle de ativos necessarios para o bom funcionamento do
Estado brasileiro e da economia do pais. O governo, para implementar planos
econdmicos e politicas publicas, necessita capitalizar-se e, por esse motivo, tem
uma relacdo proxima aos investidores. Essa situacdo cria uma simbiose entre o
governo e o empresariado financeiro, conferindo poder politico estrutural ao ator
privado. Ainda que esse poder tenha diferencas significativas em relacdo ao que o
Legislativo tem, principalmente quanto a natureza, pode-se tracar um paralelo do
argumento de Martin com a acdo dos atores em epigrafe. Explica-se, portanto, a
falta de vontade do empresariado brasileiro — principalmente no que tange a
Febraban — em participar ativamente da formulagdo da politica externa brasileira
para o setor financeiro. Os atores governamentais tém conhecimento dos interesses
do empresariado financeiro — nomeadamente o lucro e a aversdao a mudancas de
regras — e tendem a respeitad-los. Devido ao poder estrutural, o empresariado
financeiro ndo precisa estar presente em todos 0s momentos, para que seus anseios
sejam considerados e delega a formulacdo da politica externa financeira para o
Executivo. Esse pensamento explica o comportamento apontado ao longo deste
trabalho da Febraban de ser eminentemente reativa. O empresariado financeiro
tende a ser reativo, pois delega tacitamente a formulacdo da politica externa
financeira para o governo, agindo somente quando percebe que seus interesses
estdo ameacados. Situacéo inversa ocorre com a Rebrip. Como esta ndo tem poder
estrutural, esse ator tende buscar uma participacdo mais frequente e proativa do que
a Febraban e a ANBIMA.

Nada impede que os atores domésticos, que tém como exemplo as
instituicbes de consulta criadas no &mbito comercial, organizem-se de modo a
pressionar o governo para a estruturacao de mecanismos semelhantes para temas
financeiros. O modelo pelo qual a Senalca e o Gici foram criados ndo implica a

necessidade de que o empresariado doméstico e a sociedade civil organizada tenha
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que esperar a iniciativa do governo para chama-los a dialogar, pois podem iniciar
uma demanda para a construcao de canais formais. Por outro lado, torna-se dificil
imaginar que a demanda pela criacdo desses canais ndo seja precedida de uma
reflexdo quanto a definicdo dos objetivos proprios para o setor financeiro, o que,
como foi observado, ainda néo foi feito com a clareza necessaria.

Cabe indagar, portanto, se existirhA um movimento da sociedade civil e do
empresariado nacional, para pressionar 0 governo; assim como se 0 governo tomara
a iniciativa de chamar atores ndo governamentais para o dialogo. Além disso, tornar-
se-a importante verificar qual desses atores se movimentard primeiro, se ocorrer
eventual inovacdo. Ressalte-se que, em caso dos atores governamentais agirem
primeiro, eles tém a oportunidade de determinarem uma estrutura de consultas que
privilegie a participacdo dos mesmos na formulacdo da politica externa, como
ocorreu no setor comercial: a participacdo dos atores domésticos no Gici depende
do convite do MRE.

A sociedade civil ainda ndo se organizou para pensar o sistema financeiro de
modo que se torne um ator politico com maior peso. Diversas hipoteses podem ser
levantadas para explicar esse desinteresse, por exemplo: a falta de conhecimento, a
descrenca em resultados efetivos de uma mobilizacdo, pela pouca transparéncia do
tema, complexidade do tema, crenca de que o sistema financeiro influencia pouco
no cotidiano da populacéo, preferéncia por outras tematicas, etc.. Diferentemente do
empresariado politico, ha indicios de que a sociedade civil organizada quer
desempenhar um papel mais ativo na formulagdo da politica externa para o setor
financeiro. Embora ndo tenha tanta for¢ca na conjuntura atual, os canais de dialogo
com a SAIN e com o DFIN podem contribuir para que os pleitos desses setores
sejam incorporados, pois ndo ha uma institucionalizagdo da participacdo da
sociedade civil. Cabe indagar, entretanto, se essa comunicacao sera interrompida ou
mitigada, caso a sociedade civil se torne mais engajada e critica a politica externa,
como ocorreu no ambito comercial. No momento, os 6rgdos governamentais
afirmam ter esse dialogo com a populacdo, mesmo porgue isso legitima a agéo
deles, mas ndo conseguem citar um momento em que esse dialogo tenha sido
decisivo para a formulacdo da politica externa.

Percebe-se que ha uma pluralidade de atores e de interesses na conducéo da
politica externa para o setor financeiro. Essa multiplicidade de atores demonstram

que, longe de ser monolitico, o Estado brasileiro pode ser considerado uma
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instituicdo de negociacdo, em que h& o dialogo em diversos niveis. O tabuleiro
politico, que ndo é isento de disputas e de tensbes, caracteriza-se pela
informalidade em que os atores dialogam e interagem, assim como pela
preponderancia dos atores governamentais sobre os demais. A (re)politizacdo da
politica externa brasileira, com a volta do Itamaraty como um ator relevante e com
atuacado mais participativa de atores ndo governamentais, deveu-se a um novo
momento econdmico brasileiro. Com uma conjuntura interna favoravel, o Brasil viu-
se em melhores condi¢cGes e mais legitimidade para pensar a politica financeira, sem
a influéncia incisiva externa. Além do processo de estabilizacdo econdmica, a crise
de 2008 criou um momento que beneficiou o Brasil, pois os paises do Norte se viram
incapazes de solucionar os problemas que eles mesmos criaram. Com isso, houve
um reforco da acdo dos paises emergentes que demandam por reforma, e uma

oportunidade para aumentar o teor politico das posturas existentes.
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CONCLUSAO

Como indicado na introducéo, este trabalho partiu da premissa que a politica
externa brasileira, que € a acdo do Estado no plano internacional, € influenciada por
fatores domésticos e sistémicos. Derivado desse entendimento, a pesquisa também
explicitou o pressuposto de que, se ha pressbes derivadas de atores domésticos, o
Estado ndo pode ser considerado um ator unitario, mas deve ser entendido como
uma instituicdo em que ha a disputa entre diversos atores, cada um com discurso e
interesses proprios. As tensdes e 0s atritos sdo inerentes a um tabuleiro politico e
figuram no processo decisoério da formulagéo da politica externa brasileira. No que
tange os determinantes sistémicos, a pesquisa fundamentou-se no entendimento de
que o Brasil pode ser considerado um pais pertencente ao “sul global’, o que
significa ter uma posicdo intermediaria na geometria de poder mundial. Nessa
condicdo, as normas internacionais restringem o Brasil, de modo que o levem a agir
de acordo com uma determinada conduta, dentro de uma ordem mundial. Parece
pertinente, devido a relevancia do tema e da auséncia de estudos na area, a analise
da formulacdo da politica externa brasileira para o setor financeiro, privilegiando o
periodo pGs crise financeira de 2008. O objetivo central da pesquisa, portanto, era
entender quais sdo os determinantes sistémicos e os domésticos da politica externa
brasileira e em que medida influenciam a formulacdo da mesma, apos a crise de
2008.

A fim de verificar a correcdo da hipotese, a pesquisa desenvolveu-se em trés
secdes, que correspondem aos capitulos 2, 3 e 4 da dissertacdo. No capitulo 2,
buscou-se analisar o cenario internacional e a influéncia do mesmo na formulagéo
da politica externa brasileira. Com isso, o objetivo foi compreender como o0s
determinantes sistémicos influenciam a formulagdo da politica externa, por criar
restricbes a acao do Brasil no cenario internacional e por permitir, enquanto
estratégia, a acdo articulada entre paises com menor poder relativo na geometria de
poder mundial. Um segundo momento destinou-se ao estudo dos eventos criados
pela crise financeira de 2008 e as suas consequéncias politicas e econbémicas para
0 sistema internacional e para os paises. Por fim, o quarto capitulo destinou-se a

analisar o ambito doméstico brasileiro e a importancia dele para a formulacdo da
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politica externa. Para cumprir esse propdsito, identificaram-se os principais atores
que atuam ou tém interesses na politica externa para o setor financeiro, assim como
foi feita uma analise da dindmica em que ocorre o relacionamento entre eles.

Um pensamento intuitivo pode levar a crer que o Ministério das Relacdes
Exteriores € um ator doméstico naturalmente importante na formulagdo da politica
externa, por desempenhar o papel de pensar a acédo brasileira no mundo, assim
como de filtrar esses interesses domésticos, para atendé-los a partir de um
julgamento de conveniéncia. Essa participacdo natural ndo se confirmou na empiria
da formulacéo da politica externa para o setor financeiro, em que os atores de perfil
mais técnico eram privilegiados. Por meio do estudo de trabalhos académicos, assim
como de entrevistas com funcionarios membros da burocracia brasileira, do
empresariado financeiro e de movimentos da sociedade civil, foi averiguado que o0s
principais atores na politica externa para o setor financeiro sdo os 0Orgaos
governamentais. O Banco Central do Brasil e o Ministério da Fazenda sao os 6rgéos
principais nesse processo de elaborar o posicionamento brasileiro no cenério
financeiro internacional. Essa importancia foi incrementada ao longo do final do
século XX, quando a necessidade de especialistas e técnicos na conducdo da
politica externa brasileira foi necesséaria, diante da situagdo econbmica
desconfortavel que o pais passava. Com a recuperagcdo econdmica brasileira, assim
como devido a redistribuicdo de poder gerada pela crise de 2008, foi aberta uma
oportunidade de repensar a acdo do Brasil no cenario internacional, o que se
traduziu na reorganizacdo do Ministério das Relacbes Exteriores, que passou a ter
um importante papel (embora ainda menor do que o dos outros dois 6rgdos) na
formulag&o da politica externa para o setor financeiro.

Ap6s identificar os principais atores na formulagéo da politica externa, coube
indicar os canais de comunicacdo entre a SAIN, a DIREX e a DFIN, para criar
concertacdo entre a Fazenda, o BACEN e o Itamaraty, respectivamente. Verificou-se
gue existe uma divisao de funcdes e de responsabilidades entre esses atores, a qual
busca conferir a cada 6rgdo temas semelhantes aos que sao responsaveis no
ambito doméstico. Com isso, regras de regulacdo bancéria ficariam a cargo do
Banco Central, a agenda de abertura econémica com a Fazenda e temas de reforma
do sistema multilateral com o Itamaraty. Essa divisdo de trabalho nédo é
institucionalizada, assim como ndo sdo os didlogos entre os altos funcionarios

desses o6rgdos. As reunifes entre os altos funcionarios ndo ocorre com local e
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periodicidade estipulados, nem tem um canal formal que o discipline. Apesar de
gerar maior flexibilidade e, talvez, mais eficacia nas negociagfes, a informalidade
traz, também, maior opacidade quanto ao processo e reduz a capacidade de outros
atores de participar do mesmao.

A informalidade também é uma caracteristica do didlogo de atores néo
estatais com os trés citados do governo. Embora existam canais formais, como
editais de consulta publica, esses sdo subutilizados por ndo terem carater
obrigatorio. A consequéncia é um reforco da atuacao da SAIN, da DIREX e do DFIN,
que podem filtrar mais facilmente quais demandas que seréo atendidas, assim como
podem encerrar o didlogo com algum ator, conforme julguem oportuno. Essa
realidade confirma o argumento de que os atores que tém mais poder politico
tendem a buscar um ambiente informal para negociar, em que podem decidir as
regras de negociagado conforme a conveniéncia do momento.

Essa informalidade ndo é identificada como um ponto problemético pelo
empresariado brasileiro, o qual assume uma postura eminentemente reativa. Além
de entenderem que politica externa é um assunto de Estado e, por esse motivo, nao
terem interesses em serem muito ativos nesse escopo, 0 empresariado brasileiro
preocupa-se primordialmente com o lucro do setor. Na medida em que o lucro
dessas instituicbes financeiras concentra-se no mercado interno, temas
internacionais tendem a surtir pouco interesse para os mesmos. Percebe-se que ha
uma delegacdo tacita pelo empresariado financeiro nacional aos o0Orgaos do
Executivo, no que tange a formulagéo da politica externa financeira. Devido ao poder
estrutural que esse setor privado tem — o qual é derivado das capacidades
econbmicas necessarias ao Estado para viabilizar politicas governamentais — ha a
presuncdo de que os formuladores de politica externa consideram os interesses do
empresariado financeiro, ainda que este ndo esteja sempre presente na mesa de
negociagdo. Com isso, a agdo do setor privado brasileiro ocorre em ocasidoes
extraordinarias: quando ha consulta por parte do governo, ou em momentos em que
acbes governamentais possam mudar as normas vigentes e prejudiquem o0s
negocios. O empresariado financeiro brasileiro € um ator que tem capital politico e
poder de influenciar a formulacdo da politica externa, mas ndo exerce essa
capacidade de modo perceptivel. Por esse motivo, ndo se pode afirmar que o
empresariado financeiro seja um dos principais atores na formulacdo da politica

externa para o setor financeiro.
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A caracteristica reativa dos atores privados contrasta com a situacao
enfrentada pelos movimentos sociais brasileiros. Do mesmo modo que atores que
tém poder favorecem estruturas informais ou delegam a sua participacdo, os que
nao dispde desse poder buscam um contato mais assiduo com o0s principais
formuladores da politica externa, assim como defendem a formalizacdo das regras
de dialogo. A exemplo da Rebrip, a sociedade civil organizada tem interesse de
participar da formulacdo da politica externa para o setor financeiro, mas dispdes de
menos capital politico do que o empresariado financeiro. Com excecédo do BACEN, o
dialogo com o governo € existente, embora seja informal. Esse dialogo com a
populacdo é buscado pelo governo, pois também é um meio de legitimar o trabalho
deste como sendo participativo e preocupado com os pleitos da sociedade civil. A
existéncia do didlogo, entretanto, ndo se traduz imediatamente na influéncia do ator
na formulagdo da politica externa, pois muito do que se € conversado é relevado
pelos 6rgdos governamentais. O que falta a sociedade civil ndo € o acesso ao
governo, mas capital politico suficiente para influenciar as decisbes dos 6rgéos
responsaveis pela formulacdo da politica externa. A falta de poder também pode ser
atribuida, segundo Orrico, a perspectiva existente no Brasil em que os temas
financeiros sédo preteridos em relacdo a outros como 0s comerciais, de meio
ambiente ou de direitos humanos. Some-se a esse fator, 0 desinteresse resultante
da opacidade inerente ao tema e ao processo decisorio. Esse fendmeno dificulta
uma concertacdo entre a sociedade de forma a ter uma postura consolidada no tema
e, consequentemente, enfraquece os atores em questéo no didlogo com o governo.

A diplomacia descentralizada € um meio que estd sendo progressivamente
usado por atores ndo governamentais. Ainda assim, ainda ndo pode ser identificada
uma vontade direta de influenciar a politica externa brasileira, mas sim de manifestar
as opinides no cenario internacional que refletem pleitos domésticos. As inovagdes
no G-20, que criaram foros paralelos com participacdo de atores nao
governamentais, contribuiram para o crescimento dessa diplomacia descentralizada.
Ainda que diversos atores brasileiros — sejam eles provenientes do empresariado, da
sociedade civil, dos sindicatos ou da academia — participem dessas novas
iniciativas, ndo houve diadlogo deles com o governo brasileiro. Esses participantes
nao trocaram informacdes sobre 0s posicionamentos que seriam — ou foram —

apresentados nos foros internacionais. Além disso, ha indicios, conforme sugeriu
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Sobreira, de que esses eventos paralelos exercem pouca influéncia nas reunides de
cupula do G-20.

Saindo do ambito domeéstico, a analise do cenario internacional demonstrou
gue o sistema financeiro multilateral criou uma série de restricbes, que moldaram a
atuacdo do pais no cenario internacional. Desde a criagcdo desse sistema, em
meados do século XX, uma de suas caracteristicas principais foi o multilateralismo.
A ordem mundial foi criada de modo a englobar o maximo de atores e de vincula-los
a um determinado comportamento por meio de tratados internacionais. O vinculo
juridico obriga os Estados a atuarem de acordo com o estipulado, 0 que limita a
acdo dos governos, assim como responsabiliza os paises por eventuais
descumprimentos, 0 que aumenta o custo de saida dessa ordem. Essas
caracteristicas conferem ao sistema, também, a possibilidade de paises com menor
poder relativo de terem participacdo na elaboracdo das regras. A influéncia dos
Estados na construcéo das normas varia de acordo com o poder que eles dispde, 0
gue obriga os paises médios a articularem-se e a criarem concertacao politica entre
eles, para angariarem capital politico no cenério internacional. E nesse sentido que o
Brasil atua, defendendo, em bases articuladas, a reforma do sistema multilateral.
Com isso, fica evidente que o sistema internacional influencia diretamente a
formulacdo da politica externa, pois cria os limites de atuacdo do Brasil no cenario
internacional, assim como propicia estratégias para que o governo atue.

Os limites de atuacdo do Brasil no cenario internacional ndo sdo imutaveis,
mas, ao contrario, variam de acordo com as capacidades relativas que o pais
dispde. Por esse motivo que a crise de 2008, que foi estudada na terceira secédo da
pesquisa, tem importancia fundamental para se explicar a politica externa brasileira,
assim como a recuperacdo econbmica do pais. A crise, que teve origem no
subprime dos Estados Unidos, foi responsavel por redistribuir as capacidades dos
paises no cenario internacional. Dessa mudanca, os paises emergentes foram o0s
mais beneficiados, pois ganharam legitimidade politica e econémica, diante dos
paises do Norte. Um dos resultados dessa reorganizacdo do poder mundial foi a
realizacdo (ainda que parcial) dos pleitos desses paises por reforma do sistema
financeiro multilateral. Com isso, o G-20 ganhou importancia, foi criado o FSB em
substituicdo ao FSF, reformaram as cotas do FMI, entre outras medidas. Percebe-
se, portanto, que o Brasil ficou menos restrito por determinantes sistémicos para

atuar no cenario internacional, criando oportunidades para que o pais atuasse mais



135

ativamente, o que ocorreu. Esse ganho de participacdo somente foi possivel, pois,
como verificado, 0s determinantes sistémicos influenciam decisivamente na
formulacédo da politica externa.

O Brasil fundamentou a sua atuacéo na protecao de interesses do pais e dos
seus atores e no desejo de inserir-se mais ativamente nas negociacdes dos grandes
temas internacionais. Para isso, defendeu uma ordem mundial mais plural e
democratica e um desenvolvimento mais justo. Ao associar esse pensamento ao
panorama domeéstico estudado, percebe-se que os atores domésticos que mais
influenciam na definicdo do que seria entendido como o “interesse nacional” sdo os
orgados governamentais. Esse entendimento reforca uma perspectiva sistémica das
relacBes internacionais, mas nao descarta a importancia do plano doméstico, pois,
ainda que atores ndo governamentais tenham participacdo pequena ou indireta na
politica externa, os atores governamentais podem ter perspectivas diferentes de
acordo com as prioridades do governo decidido nas eleicbes. Com isso, em um
regime democratico, a politica externa brasileira, em Ultima instancia, podera ser
modificada com uma eventual mudanca de governo, que pode ter um novo plano
politico e econdmico.

Além do entendimento do processo decisério da formulacdo da politica
externa, outro fruto significativo da pesquisa foi a identificacdo de um movimento de
repolitizacdo da politica externa brasileira para o setor financeiro. O Brasil, no final
do século XX, estava sobre forte influéncia de sua situacdo econbmica. O
desequilibrio interno e a necessidade de financiamento internacional atrelavam o
pais a certa conduta, para que agradassem investidores externos por meio de
garantias de retorno financeiro. Nesse ambito, a prioridade ndo era ter uma reflexao
politica sobre temas financeiros, mas apenas superar as dificuldades. A reflexao
sobre a participacdo brasileira nos foros internacionais perdeu importancia, em
favorecimento da necessidade de conhecimento técnico para negociar acordos que
viabilizassem a sobrevivéncia econémica brasileira. Do mesmo modo, a participacéo
de atores domésticos era desincentivada por ser pouco efetiva, porque de nada
adiantava demandar mudancas, quando 0 governo ja assumira compromissos com
orgaos internacionais. Os anos 2000 apresentaram nova realidade para o pais, na
medida em que a economia estabilizou-se e voltou a crescer, assim como, em 2008,
a crise econdmica abalou os mercados dos paises do Norte. Os acontecimentos no

século XXl criaram uma oportunidade para que o Brasil politizasse a acéo
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internacional no ambito financeiro, e assim o fez. Quando o Brasil equalizou os seus
problemas econémicos, houve um aumento no grau de liberdade do pais no cenario
internacional, que permitiu a repolitizacdo da politica externa financeira. Percebe-se
gue a dimenséao internacional tem importancia destacada na formulacdo da politica
externa. Por esse motivo que somente quando houve a mitigagao da vulnerabilidade
brasileira no setor financeiro que foi possivel uma acdo mais autbnoma do pais,
inclusive demandando a reforma do sistema.

Pode-se perceber que a repolitizacdo ndo teve apenas uma causa, mas
varios fendbmenos de origem sistémica, macroecondémica e doméstica puderam ser
identificados. No ambito dos determinantes sistémicos, como dito, a crise de 2008
cria novas oportunidades de se discutir os problemas financeiros mundiais com
outros paises, assim como reforca a legitimidade brasileira em participar desses
foros. No mesmo periodo, o Brasil consegue se desvencilhar da influéncia de
governos estrangeiros e de instituicdes internacionais que buscavam ditar a politica
financeira brasileira, apds equacionar as vulnerabilidades econémicas existentes no
final do século XX. Nao se pode desvincular o acumulo relativo de capacidades pelo
Brasil da maior autonomia que 0 pais conseguiu para se movimentar no cenario
internacional. A consequéncia € uma nova oportunidade para se pensar a politica
externa, um exercicio que antes era feito parcialmente fora do pais, por atores
estrangeiros. Essa nova situacéo favorece a participacdo de atores domésticos para
discutirem internamente 0s rumos que a politica externa financeira deve tomar.
Ainda que ndo interesse aos 06rgdos governamentais perder autonomia e
vincularem-se a instrumentos formais de dialogo e consulta, os atores domésticos
tém a capacidade de influéncia no processo decisorio de politica externa. Outra
mudanca que deve ser destacada é a reorganizacdo do MRE, com a criacdo do
DFIN, para ter mais influéncia no processo de formulacdo da politica externa. Tanto
a acao do Itamaraty quanto a possibilidade de acdo dos atores ndo governamentais
domésticos no processo de se pensar a politica externa para o setor financeiro
revelam que o Estado volta a ter um papel de local de negociacdes politicas
destacado, o qual estava prejudicado, ao longo das décadas de 1980 e de 1990. Ha
um espago, portanto, para que a politica externa deixe de ser eminentemente
técnica, para que volte a ter uma carga politica forte, evidenciando um processo de
repolitizacdo da politica externa financeira.
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Como os interesses dos atores ndo governamentais domésticos nao tém uma
posicéo clara, com excecédo da Rebrip, pois delegam tacitamente a formulacdo da
politica externa para os orgaos do Executivo, a politica externa brasileira para o
setor financeiro varia mais de acordo com a liberdade encontrada na ordem mundial
e com as diretrizes do governo. A repolitizacdo ocorre, entdo, em dois sentidos, no
internacional, com o Brasil posicionando-se a favor da reforma do sistema
multilateral financeiro, e no doméstico, com a participacdo de atores como o MRE, a

Febraban e a Rebrip.
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