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Relacionando o G-20 a governanca global e a ordem mundial

Relating the G20 to the global governance and to the world order

HEITOR FIGUEIREDO SOBRAL TORRES*

Apbs um desenvolvimento inicial centrado nos
Estados Unidos, afetando os bancos de investimento
e o mercado imobilidrio locais, a presente crise
financeira se alastrou rapidamente para a Europa.
A combinacdo do forte vinculo com a economia
norteamericana a taxas de crescimento que vinham
sendo discretas desfavoreceu os europeus e gerou
consequéncias ao restante dos paises. O leste europeu
saiu prejudicado por sua dependéncia do capital
externo para investimentos. Os grandes emergentes
tém encontrado dificuldades em manter um bom nivel
de crescimento com um mercado externo reduzido.
Em suma, houve uma generalizacdo da crise ainda
no ano passado.

O primeiro encontro de cupula do Grupo dos
Vinte ocorreu jd no dia quinze de novembro, com
0 objetivo de integrar as economias externas ao
Grupo dos Oito na discussao e no combate a crise.
Desde entdo, o G-20, inicialmente desenhado para
constituir mais uma instancia ministerial e de carater
técnico, evoluiu da condicdo de foro das finangas
internacionais para o arranjo de combate a crise
por exceléncia. Dotado de maior legitimidade que o
G-8 e reunindo praticamente noventa por cento da
economia mundial, motivou, mesmo em intervalo
curto, a configuracdo de um novo encontro entre
chefes de Estado, j& em abril deste ano. Entre os
principais efeitos desta Ultima reunido se pode
destacar a injecao gradual de cerca de um trilhdo de
dolares para a recuperacao da economia mundial e
as propostas de reforma do FMI e do Banco Mundial.

Mesmo considerando a dimensao efémera da
maioria dos arranjos internacionais, a escalada na
importancia do G-20 é notavel e suscita discussoes
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quanto aos seus reflexos a prazo mais longo. Nesse
sentido, dois questionamentos alternativos podem ser
realizados. Primeiro, se a atuagao do G-20 como um
foro de combate a crise financeira é sintomatica de
um novo mecanismo de governanca global. Sequndo,
se 0 G-20 pode ser considerado oportuno apenas
para as condices especificas atuais, sobretudo de
combate a crise financeira.

Uma consideracdo positiva do segundo questio-
namento é independente de qualquer consideracao
quanto ao primeiro. Por outro lado, a conclusdo de
que o0 G-20 se vincula a um mecanismo de governan-
ca global ndo elimina a possibilidade de que ele seja
um foro oportuno no combate a crise. Com isso, as
proximas secoes lidardo com a tentativa de responder
ao primeiro questionamento.

E possivel classificar as atividades do G-20 como
indicativas de um exercicio de governanca global, ao
menos na area econémico-financeira? Para que esta
pergunta seja respondida, dois requisitos basicos
devem ser assinalados. Em primeiro lugar, uma
definicdo satisfatoria de “governanca global” deve
ser proposta. E, sequndo, as acoes do G-20 devem
ser comparadas as que usualmente sao classificadas
como “funcdes de governancga”, para que possiveis
correspondéncias sejam observadas.

O conceito de governanca global, assim como
o de regime internacional, procura descrever as
praticas de Estados e de organizagdes internacionais a
posteriori. Quando se diz que um regime internacional
representa um conjunto de “principios, normas,
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regras e procedimentos de tomada de decisdo em
torno dos quais as expectativas dos atores convergem
em um dado tépico” (enunciado consagrado por
Stephen Krasner na década de 1980), a percepgao
de convergéncia de expectativas é posterior a
formulacéo do conjunto de principios, normas, regras
e procedimentos de tomada de decisao. Com isso,
a propria caracterizacao de tal conjunto como um
regime internacional é posterior a sua formulacdo. A
praxis informa e precede a teoria e o conceito.

Exercicio semelhante pode ser verificado quanto
ao conceito de governanca global. Embora nao haja
uma definicdo centralizadora como a fornecida acima
para regimes, algumas variaveis podem ser adjetivadas
como representativas das funcdes de governanca.
Entre essas podem ser citadas: autoridade politica
para gerenciar problemas globais; construcao de
estabilidade; articulacao de interesses coletivos;
estabelecimento de direitos e deveres; mediagao de
diferencas; coordenacao de politicas dispares.

Ha clara semelhanca entre essas varidveis e
aquelas que poderiam ser usadas para descrever um
governo nacional. Entretanto, a funcionalidade de um
governo nacional é derivada de uma autoridade es-
tabelecida a priori, geralmente por uma constituicdo.
Sob a perspectiva dos habitantes de um Estado, nao
ha sentido em questionar se as funcdes desempenha-
das pelo Estado estdo de acordo com a autoridade
delegada a ele, j& que estas mesmas funcdes estao
previamente designadas por um texto constitucional
ou por um mecanismo semelhante. Em contraste,
o exercicio da governanca a nivel global ocorre por
autoridades estabelecidas a posteriori. Assim como
acontece nos regimes, certas praticas poderao ser
caracterizadas como constituindo um exercicio de go-
vernanca apenas quando for verificado que elas estao
de acordo com as variaveis listadas acima — autoridade
politica, construcao de estabilidade etc. Ha alto grau
de seletividade na recepgao destas praticas pelos
atores —nao ha um texto constitucional que delegue
as funcgdes de governanca a entidades especificas.

Mesmo assim, certas organizagdes ou arranjos
internacionais parecem estar investidos de fungdes
de governanca no seu amago, de modo a mimetizar
as autoridades domésticas. Isto é parcialmente
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verdadeiro. A ONU, por exemplo, deriva suas funcdes
de governanca a partir da legitimidade de representar
a quase totalidade dos Estados do globo e de conduzir
suas decisdes por meio de procedimentos aceitos
pelos seus membros — e mesmo assim enfrenta o
teste da seletividade. Quando a atencao se volta para
arranjos que arrogam funcoes de governanca global
tendo como base qualidades mais contestaveis que a
representatividade estatal, é natural supor que o teste
da seletividade seja ainda mais intenso. E neste &mbito
que se pode questionar se 0 G-8 e 0 G-20 exercem
funcoes de governanca global, tendo em vista que tais
foros baseiam sua legitimidade no grau de poder que
0 conjunto dos seus membros congrega.

Pode-se proceder a andlise do segundo ponto
desta secdo. Uma vez que a autoridade politica
para gerenciar problemas globais, a construcao de
estabilidade, a articulacdo de interesses coletivos, o
estabelecimento de direitos e deveres, a mediacao de
diferencas e a coordenacao de politicas sao parame-
tros para que sejam avaliadas funcoes de governanca
global; e ja que estes parametros devem ser julgados
a posteriori, pela recepcao dos atores envolvidos me-
diante uma barganha entre o grau de coacao (poder)
e de legitimidade destas funcdes, as condigdes estao
estabelecidas para avaliar a atuacdo do G-20 como
um mecanismo efetivo de governanca global.

No que tange a barganha entre o grau de coacdo
e de legitimidade que simbolizam as func¢des de
governanca global, o arranjo do G-20 parece superior
a sua contrapartida imediata, o G-8. A resposta a
uma crise que se alastrou rapidamente por todo o
sistema financeiro mundial e que tem gerado efeitos
severos sobre a economia real de modo generalizado
nao parecia ser adequadamente formulado por uma
cUpula que reline apenas Estados do hemisfério norte
com estrutura econdmica e ideoldgica semelhantes,
como ocorrera com o G-8. Gerenciar a crise e construir
estabilidade a partir de um arcabouco regulatério
parecia depender de maior grau de compromisso das
(e com relagao as) economias emergentes, e o G-20
apontou precisamente nessa direcdo.

A consolidagcdo do novo arranjo como foro de
combate a crise se deu com o encontro de abril deste
ano, em Londres. Pretendia-se avancar de respostas
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unitarias a recessao para um modo mais unificado de
regular as financas e de prevenir novos disturbios —
precisamente as esferas de construcdo de estabilidade,
articulacdo de interesses coletivos, mediacao de
diferencas e coordenacdo de politicas que, acima,
foram descritas como funcdes de governanca global.
Neste sentido, os documentos finais do encontro
de Londres codificam as intencdes de aumentar a
regulacao e de dificultar turbuléncias futuras que eram
mais ou menos consensuais entre os vinte membros.
O Painel de Estabilidade Financeira foi criado para
substituir o antigo Forum de Estabilidade Financeiro,
cujas atividades estavam ligadas aos paises do G-8.

Por outro lado, considerando-se que o novo
Painel € um nucleo centralizador de tendéncias
macroecondmicas, mas com papel apenas consultivo,
e que as suas deliberacoes (e os seus recursos) tém forte
vinculo com o FMI e outros corpos ja estabelecidos, ha
certa relativizacdo da influéncia do G-20 como grupo.
Sabe-se que o FMI passou por uma ligeira reforma
buscando democratizar os seus procedimentos de
tomada de decisdo para adequa-los ao crescimento
de novos pélos financeiros, como a China, a india e
o0 Brasil. Sabe-se também que tal reforma estd muito
aquém das pretensdes dos membros emergentes
do G-20, cujo peso no Fundo permanece discreto
e marginal. Em outras palavras, a constituicao do
Painel de Estabilidade Financeira reflete um vetor de
mudancas que ainda estdo em curso. Nesse interim,
pode-se mesmo falar que ainda existe um G-7 dentro
do G-20, o que dificulta a coordenacéo de politicas e
a mediagao de diferencas.

Pode-se argumentar, ainda, que as politicas
econdmicas nacionais permanecem sendo os fatores
decisivos no combate a crise, obstruindo a articulagao
de possiveis interesses coletivos. Via FMI, varios paises
em dificuldades econémicas tém recebido auxilio na
sua recuperacao, visando a estabilizacdo sistémica.
Cabe salientar, porém, que este ndo é um aspecto
propriamente novo na dimensao da governanca
financeira, estando presente em crises generalizadas
e periodos de dificuldade particular anteriores.

Como um balanco parcial, pode-se dizer que
a articulacdo cada vez mais consolidada do G-20
permite que se avancem fungdes de governanca glo-
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bal que estavam ausentes da agenda e das proprias
capacidades do G-8. Em contrapartida, o movimento
contrario a construgao de governanca — a particula-
rizacdo de interesses e a “feudalizacdo” que alguns
analistas identificam — ainda influi sobremaneira no
setor econdmico-financeiro internacional.

A metafora que relaciona a governanca global a
um processo de construcao direciona atengdes para 0s
seus futuros desenvolvimentos e, com isso, encoraja a
elaboracdo de cenarios, pelo analista e pelo tomador
de decisdes. A secdo anterior foi concluida com a
constatacao de que o G-20 reline importantes funcoes
de governanca. Como é possivel saber se havera
continuidade do G-20 como uma esfera relevante
para o exercicio de tais funcdes? Sera adotado aqui
um fator relativamente tradicional no campo de
Relagbes Internacionais para balizar questionamentos
deste tipo: o de que correspondéncia entre um retrato
da atual ordem mundial e a organizacdo do corpo
institucional descrito constitui um importante indicio
para a perenidade ou efemeridade deste corpo.

Os exemplos histéricos que sustentam a afir-
macao anterior enfatizam o papel das grandes po-
téncias como mantenedoras da ordem, a ascensao
de poténcias médias e o declinio das grandes como
determinantes de mudancas na ordem e a subordina-
cao do corpo institucional “governante” as condicoes
sistémicas. Em uma apreciacdo rapida, percebe-se
grau satisfatério de ocorréncia da correspondéncia
descrita nos periodos imediatamente posteriores a
grandes guerras (Guerra dos Trinta Anos, Guerras
Napolebdnicas, Guerra Franco-Prussiana, Primeira
Guerra Mundial, Segunda Guerra Mundial, Guerra
Fria), considerando-se alguns de seus corpos institu-
cionais peculiares (Paz de Vestfalia, Concerto Europeu,
arranjos da Conferéncia de Berlim, Liga das Nacoes
e ONU). Adicionando-se a esta percepcao o fato de
que desde o século XX tem havido uma proliferacdo
consideravel de organizacoes internacionais e que
estas sao sensiveis as rapidas mudancgas conjunturais,
sera possivel conjecturar com argumentos razoaveis
a futura condicao do G-20.
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Os membros do G-20 sao representativos da atu-
al ordem mundial. Evocam a centralidade dos EUA nos
campos econdmico, politico e militar. Reconhecem o
peso relativo que as economias desenvolvidas tradi-
cionais ainda carregam. E, principalmente, espelham
a ascensao das grandes economias emergentes como
atores-chave do meio internacional. Tendo em mente
que vinte membros sdo uma representacao parca
da totalidade dos Estados, ha forte correspondéncia
entre os principais atores da ordem atual e o corpo
do G-20.

Uma consideracdo pertinente pode ser feita
quanto & dinamicidade deste corpo institucional. E
suficiente que ele seja um retrato preciso da ordem
mundial para que ele se torne um espaco de formula-
¢ao politica coerente com a distribuicdo de poder da
propria ordem? Essa pergunta remete, por exemplo, a
condicao do Conselho da Seguranca das Nacoes Uni-
das durante a Guerra Fria. A ordem mundial parecia
claramente bipolar e havia um interesse quase que
generalizado na manutencao da seguranca global,
0 que nao foi suficiente para que o érgao avangasse
resolucdes que estivessem de acordo com este inte-
resse generalizado. Tratava-se de uma representagao
mais ou menos estatica daquela ordem, que tendia a
deslegitimar a atuagao a longo prazo daquele 6rgéo.

A inércia que caracteriza reunides de cupula
em geral e as reunides do G-20 em particular indica
que tal corpo pode se revelar muito mais como um
espaco de ressonancia para decisdes tomadas alhures
— pela legitimacao e ajuste de arestas das politicas
individuais dos membros — que de elaboracdo de
politicas. Na ultima reunido de abril, por exemplo, o
embate esperado entre a perspectiva norteamericana
de combate a crise e a perspectiva franco-germanica
nao gerou uma “sintese” propriamente nova e
generalizante. As partes discordantes expuseram
suas divergéncias, mas os documentos finais foram
construidos a partir daquilo que havia de consensual,
isto é, 0 empenho por mais regulacdo financeira.

A elaboracédo de politicas comuns a varios paises
tem sido mais fecunda em corpos menores e/ou mais
homogéneos, a exemplo da OCDE, dos BRIC e do IBAS.
Evidentemente, se as posicoes sao pré-concebidas
nestes outros corpos e apenas reproduzidas no
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ambito do G-20, hé claro favorecimento do lado para
o qual a balanca de poder tende ainda a pender — o
Atlantico norte.

Esta constatagao permite que sejam analisados
possiveis interesses comuns aos emergentes quanto
ao G-20, o que levaria a tentativas mais frequentes e
consistentes de consolidacao deste foro. Nao parece
bastar a esses paises que haja o fortalecimento
de instancias como o IBAS e os BRIC, em que as
deliberagdes ocorrem de emergente para emergente.
Consolidar o G-20, com isso, poderia incrementar a
efetividade dos seus interesses a nivel global e retratar
de modo mais acurado a ordem mundial que se firma.

Nada garante, mesmo assim, que o desenho ins-
titucional do G-20 seja 0 almejado pelos emergentes,
tendo em vista a amplificacdo dos seus interesses. A
complementaridade entre as instancias menores e as
instancias globais pode se processar e permanecer.
Mas o “estigma” do G-20 como um formato oportuno
para combater uma crise cuja maior responsabilidade
e cujo maior impacto se deu entre os desenvolvidos,
mas cuja resolucao depende também dos emergen-
tes, pode ser levado em conta. Esta interpretacao
nao seria instrumental e ignoraria ajustes internos ao
corpo. Mas tal organizacdo de cima para baixo nao
parece coerente com a ordem mundial presente, em
que a adocao do termo “emergentes” para os atores
simultaneamente novos e influentes reflete processos
de baixo para cima.
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