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Introducao

o processo de constitui¢do de coalizdes internacionais' tem ocupa-
do papel central na dindmica das negociacdes multilaterais e regio-
nais de comércio, particularmente no que tange as perspectivas de
reequilibrio de forgas centro-periferia no sistema internacional. A
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reabertura de uma nova rodada de negociacdes multilaterais no dm-
bito da Organizag¢do Mundial do Comércio (OMC), justamente com
foco nos novos desafios temdticos sobre comércio internacional e
caminhos para o desenvolvimento, reintroduz a centralidade do pa-
pel das coalizdes das aliangas Sul-Sul.

Na pratica, os esforcos cooperativos dessa natureza ja se consubstan-
ciam com a constituicdo de uma série de coalizdes, com destaque
parao G-20’eo G-33, este também conhecido como IBSA (sigla, em
inglés, para India, Brasil e Africa do Sul). Um elemento comum nes-
sas duas coalizdes é a articulacio entre India e Brasil e o papel de li-
deranga que ambos os paises vém desempenhando no sentido de via-
biliza-las.

Levando-se, porém, em consideragdo estritamente a dimensao da
convergéncia de interesses comerciais internacionais, a parceria
India-Brasil, no marco de esforcos de construcio de coalizdes inter-
nacionais, é claramente contra-intuitiva. Para ficar em apenas um
Unico exemplo, o G-20 é uma coalizao setorial (specific-issue coali-
tion), focada no tema de agricultura. O contra-senso é que, sabida-
mente, India® e Brasil tém interesses substantivamente divergentes
na agenda multilateral de agricultura. Enquanto o Brasil tem uma po-
sicdo marcadamente demandante e ofensiva — ou seja, tem disposi-
¢ao de liberalizar ainda mais seu mercado doméstico no jogo de bar-
ganha multilateral —, a India possui uma posicéo defensiva, protecio-
nista, em relacdo ao acesso a mercados para bens agricolas.

Com efeito, a 16gica da constitui¢do da parceria India-Brasil deman-
da explicagdo que v4, simultaneamente, no sentido de uma compre-
ensdo mais profunda e sistemadtica dos interesses econdmicos de am-
bos os paises e de outros interesses, para além das questdes comer-
ciais. Este artigo apresenta os primeiros resultados da pesquisa sobre
o tema — desenvolvida pelo Centro de Estudos das Negociacoes
Internacionais da Universidade de Sio Paulo’ (Caeni/USP) —, cujo
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objetivo € cobrir a lacuna existente de andlises comparativas mais
sistemadticas sobre “convergéncia-divergéncia” de interesses comer-
ciais entre Brasil, India e Africa do Sul. Trata, além disso, de analisar
esses mesmos interesses comerciais no quadro de interesses politi-
co-estratégicos mais amplos. O ponto de partida fundamental € de
que a focalizac@o nos aspectos meramente comerciais nao d4 conta
de explicar os tipos de alinhamentos que sdo produzidos no préprio
interior da arena multilateral de comércio.

A preocupacgido fundamental reside em saber quais sdo as razdes mo-
tivadoras da parceria no jogo das negocia¢des comerciais multilate-
rais. A resposta a esta questao trard contribui¢des pontuais, simulta-
neamente, a teoria das coalizdes e a analise das perspectivas politicas
de coalizao Sul-Sul no plano multilateral. O ponto de partida é que a
parceria India-Brasil no campo das coalizdes deve ser entendida com
base em trés pressupostos.

O primeiro pressuposto tem a ver com o fato de que a sinergia de po-
sicionamento entre os paises parece resultar da combinagao entre in-
teresses defensivos® — a exemplo de temas como regras de investi-
mentos e direito de propriedade intelectual — e preocupagdes de equi-
librio de poder extracoalizdo. Sinergia de interesses ofensivos subs-
tantivos’, sejam tematicos ou setoriais, ou ainda forcas de atrativida-
de econdmica, no plano do comércio e de investimentos diretos, tem
papel marginal para explicar a parceria.

O segundo pressuposto estd relacionado ao vetor principal da parce-
ria, que € intergovernamental, ainda que se leve em consideracio a
influéncia de coalizdes domésticas no processo de formulagdo de po-
si¢des externas. Forcas societais transnacionais ou ndo-governamen-
tais, neste sentido, t€m peso diminuto.

Por fim, o terceiro pressuposto tem a ver com o resultado da combi-
nacao dos dois pressupostos acima. Esta combinacao faz com que a
postura dos paises tenha um sentido tatico-estratégico, ou mesmo
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politico, que comporta a divergéncia de interesses e dd sentido a agdo
coletivaentre os paises, o que dd instabilidade estrutural a parceria.

Embora tais pressupostos encontrem plausibilidade em uma anélise
superficial, as bases concretas das motivacdes de formacao de coali-
zoes do tipo Sul-Sul requerem verificacdo empirica longe de estar
consolidada. Nesses termos, duas hipéteses, mutuamente excluden-
tes, devem ser consideradas.

A primeira hipétese € de que as coalizoes de tipo Sul-Sul, tais como
G-20 e IBSA, inscrever-se-iam em uma ldgica institucional-liberal,
fruto de interdependéncia econdmico-comercial e de interesses®
substantivos e convergentes no plano das negociacdes e do comércio
internacional. A op¢do de paises como Brasil e India tenderia a fun-
damentar-se, caso esta hipotese se confirme, por razdes utilitérias.

Em uma segunda hipétese, as coalizdes de tipo Sul-Sul inscre-
ver-se-iam em uma légica de cunho mais estratégico-ideoldgico do
que fruto de interdependéncia econdmico-comercial. A opc¢ao de pai-
ses como Brasil e India fundamenta-se, neste sentido, em razoes
nao-utilitdrias.

O objetivo deste artigo serd contribuir para a compreensao mais am-
plasobre as bases da constitui¢ao de coalizdes internacionais, ou par-
cerias, de tipo Sul-Sul, no novo contexto da agenda multilateral, to-
mando como indicativo das preferéncias desses paises 0s posiciona-
mentos adotados em arenas internacionais-chave.

A originalidade deste estudo deriva do fato de procurar langar para-
metros analiticos e metodoldgicos sobre as novas bases estruturais
da constituicao de coalizdes de tipo Sul-Sul orientadas para as nego-
ciagdes multilaterais, em um contexto em que os movimentos Nor-
te-Sul perderam sentido imediato e forca politica.
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Como ja se pdde evidenciar nos primeiros movimentos danovaroda-
da de negociagcdes da OMC, Rodada Doha, as coalizdes terdo um pa-
pel central. Nessas coalizoes, serd fundamental a lideranca das po-
téncias regionais do Sul ou de paises intermedidrios (PIs)g. Fendme-
nos de diferentes niveis contribuiram para modificar as perspectivas
danovarodada de negociacdes multilaterais, a saber: 1) esgotamento
de estratégias puras de vetos por parte de paises em desenvolvimento
ou coalizdes Sul-Sul em funcdo da enorme quantidade de arranjos
possiveis, trocas intertematicas, cross-link issues etc.; 2) impactos
potenciais dos novos acordos multilaterais no sentido da reducdo de
margens de formulagao de politicas industriais e de intervencao esta-
tal no planejamento econdmico; 3) importancia da manutengdo de
regimes multilaterais de comércio robustos como contraponto a pos-
turas unilateralistas hegemonicas; e 4) impactos derivados da proli-
feracdo de acordos regionais e bilaterais, paralelos ou complementa-
res aos acordos firmados na OMC e com tendéncia a serem mais pro-
fundos e restritivos do ponto de vista da margem de formulagao de
politicas.

Teoria de Coalizoes:
Evolucao e Estado da Arte

A recorréncia da constituicao de coalizdes e a centralidade destas nos
mais relevantes processos politicos concorreram para a emergéncia
de uma “teoria das coalizdes”. Originalmente, a teoria das coalizdes
foi fundamentada e aplicada aos estudos sobre formacgdo de governos
em sistemas parlamentares para, em seguida, voltar-se aos estudos
dos outros processos, inclusive no &mbito das relacdes e negociacoes
internacionais. Embora em seu curso evolutivo os estudos sobre coa-
lizdes tenham variado substantivamente em termos de niveis de ana-
liseslo, é pertinente agrupé-los em 1) estudos sobre o processo de for-
macao de coalizdes (theory of coalition formation), empenhados em
compreender como e quais os tipos de coalizdes sao formados e 2)
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estudos sobre o comportamento das coalizdes, destinados a anali-
sa-las sob a dtica da atuagao dos atores participantes e, como decor-
réncia, da estabilidade coalicional'' ao longo do tempo em fungao
dos riscos de desercao dos atores; do tipo de estratégias desenvolvi-
das (demandantes, de veto, mistas etc.), do padrao de atuacao (con-
servadora versus revoluciondria), da eficacia de suas agdes e da dis-
tribuicao dos recursos (pay-offs).

The Theory of Political Coalitions, escrito por William Riker (2003)
em 1962, foi o trabalho de referéncia sobre o campo de estudos da
formacdo de coalizdes. Riker desenvolve, neste trabalho, o principio
do tamanho das coalizdes (size principle), para o qual em jogos de
soma-zero de n-pessoas, em que concessdes sao permitidas, em que
os jogadores sdo racionais e t€ém informacdes perfeitas, apenas coali-
z0es vencedoras minimas ocorrem. Invertendo-se a formulacgdo,
quando a saida de um tinico membro da coalizao inviabiliza a capaci-
dade de vitéria desta, tem-se a “‘coalizdo vencedora minima”, cuja 16-
gica deriva do fato de que os participantes tendem a evitar maior dis-
persao na divisao dos beneficios derivados do processo de barganha.

A aplicabilidade do “principio do tamanho” na formagao de coali-
zoes no campo das relagdes/negociacdes internacionais, teoria das
aliangas ou coalizdes internacionais nao foi, contudo, direta e de-
monstrou comportar limitagdes severas. De acordo com Russett
(1968), com um nimero maior de atores, como de habito no ambito
internacional, tornava-se dificil achar um resultado sobre a confor-
magao da coalizdo minima. Ou seja, o principio perdia em capacida-
de preditiva. Mas esta nfo seria, segundo este mesmo autor, a limita-
¢do principal do modelo de Riker, mas sim o fato de que tal modelo
nao levava em consideracdo as diferencas de poder intracoalizio.
Nao ha consideracdes sobre como o peso politico e econdmico dos
paises poderia ser medido e ponderado no sentido de se antever for-
macao de coalizdes vencedoras minimas no ambito internacional.
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Trabalhos subseqiientes aos de Riker buscaram forjar formulacdes
mais abrangentes a teoria da formacgao de coalizdes, para além da
centralidade de nimero de atores, e trouxeram contribuicdes, ainda
que limitadas e indiretas, ao entendimento sobre as bases da forma-
¢ao de aliancas internacionais. Foi o caso de Willian Ganson (1961a;
1961b; 1962; 1964) em seus estudos experimentais sobre a formagao
de coalizdes em convengdes partiddrias nos EUA.

Ganson (1961b) parte do mesmo suposto de Riker ao admitir que os
atores tendem a evitar membros supérfluos nas suas coalizdes. Avan-
¢a, contudo, ao introduzir a idéia de que, no processo de formagdo de
coalizdes, os atores levam em consideracao “preferéncias estratégi-
cas nao-utilitdrias”, relacionadas a preferéncias politicas e afinida-
des ideoldgicas. Segundo ele, o custo de formacao de coalizdes ideo-
logicamente coesas € menor e o retorno (pay-off) aos participantes é
maior. A despeito de ndo haver mencdes explicitas, é intuitiva a idéia
de que o esforc¢o para abarcar espectros ideoldgicos dispares forca os
proponentes das coalizdes a fazerem concessdes que os distanciam
de seus pontos iniciais de preferéncia, além de tornar a coalizao mais
instédvel pelo risco de desercao.

Theodore Caplow (1956; 1959) amplia os esfor¢os de aprimoramen-
to do “principio do tamanho” da teoria de formacao de coalizdes. Sua
contribui¢do especifica reside na incorporagdo do peso relativo as
avaliacdes de preditibilidade das iniciativas coalicionais. Caplow
(1959) argumenta que, além da preocupacao sobre equilibrio de po-
der intercoalizdes, os atores preocupam-se com o jogo de forgas in-
tracoalizdes e desenvolvem estratégias no sentido de controlar os de-
mais membros da alianca. Esta é a razdo, por exemplo, para o fato de
um ator intermedidrio preferir aliar-se a um parceiro mais fraco do
que ao ator hegemodnico do sistema. Com efeito, a conseqiiéncia de
uma alian¢a formada por um ator intermedidrio e uma poténcia seria,
neste contexto, a perda de graus de liberdade e a subordinacao do ator
médio.
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Portanto, diferentemente do que postula Riker, as preferéncias de
parcerias sdo informadas pela assimetria de poder relativo dos mem-
bros. Nada mais oportuno do que essas formulagdes como parame-
tros analiticos para o entendimento do papel dos paises intermedia-
rios nos esforgos de formacgao de coalizdes no jogo multilateral. Nao
sé os intermedidrios tendem, nesta 6tica, a rechagar alinhamentos au-
tomaticos com as grandes poténcias, como se dispdem a arcar com 0s
custos da lideranga de coalizdes contra—hegeménicaslz. Isso vale
para arenas especificas, como € o caso de regimes internacionais, ou
para féruns abrangentes, casos da Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU) e da OMC. Contudo h4 que se ponderar o fato de que os exer-
cicios experimentais de Caplow foram desenvolvidos para combina-
¢cOes de trés atores, o que impde limitagdes para estudos sobre alian-
¢asinternacionais, sem invalidar a esséncia dos nossos argumentos.

Foram feitos avangos também no sentido de conferir centralidade
analitica a questdo da distribuicdo dos pay-offs e o papel dos si-
de-payments no processo de formagao de coalizdes. Russet aponta
ainda outras limita¢des ao modelo do tamanho minimo. A saber, o
problema da insuficiéncia de informacdes, que impinge dificuldades
adicionais aos atores de calcular com precisdo qual seria o tamanho
minimo. Ou, ainda, as imensas dificuldades de mensuracao de poder
relativo na formagao de aliangas. Como conseqiiéncia, os atores ten-
dem a alargar a base de apoio e a margem de seguranca de vitdria.

Em um esfor¢o taxondmico ndo definitivo, mas bastante abrangente,
Barbara Hinckley (1979) extrai dos principais estudos sobre coali-
z0es, 21 varidveis explicativas sobre a formacao e o comportamento
das coalizdes. A autora distribui essas varidveis em quatro grandes
grupos: atributos dos membros (grupo 1), recursos distributivos ini-
ciais (grupo 2), condicdes e regras do jogo (grupo 3) e padrdes e com-
portamento das coalizdes (grupo 4). Os tipos de relagcdes que se esta-
belecem entre esse conjunto de variaveis dependem, evidentemente,
do problema de pesquisa. A propria Hinckley, por exemplo, fixa o
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grupo 4 (padrdes e comportamento das coalizdes) como varidvel de-
pendente, a ser explicada por meio dos outros trés conjuntos de varia-
veis. Contudo, ha que se ter clareza de que os grupos de varidveis sdo
quase sempre mutuamente constitutivos, ou influenciam-se recipro-
camente.

A tipologia de Hinckley contribui no sentido de lembrar e esclarecer
que o foco central do trabalho esta em estabelecer inferéncias sobre o
comportamento das coalizdes (grupo 4) com base nos atributos dos
membros (grupo 1), aqui rebatizados como bases estruturais. Condi-
¢oOes e regras do jogo entram como pano de fundo, ou como varidveis
intervenientes na modelagem proposta. Em uma formacao mais dire-
ta, a questdo é saber quais as perspectivas das coalizdes de tipo
Sul-Sul, tendo em vista as novas bases estruturais em que estas coali-
z0es sao formadas (atributos do ator) e 0 novo contexto que operam,
diante do fato de que o contexto ideoldgico da polarizacdo Norte-Sul,
tal como no marco da Guerra Fria, jd ndo viabiliza com automaticida-
de arranjos cooperativos de tipo Sul-Sul.

Alguns trabalhos nessa dire¢do ja foram encaminhados. De fato, a li-
teratura sobre coalizdes mais voltada para as negociacdes interna-
cionais preocupa-se mais em estabelecer correlacdes entre “tipos13
de coalizdes” e comportamento (estabilidade, estratégia e eficécia).
Prevalecem os trabalhos defensores da tese de que coalizdes tema-
ticas ou setoriais (specific-issue ou setorial issue) sao aquelas que re-
dnem condi¢des de terem estratégias ofensivas ou demandantes
(Higgot e Cooper, 1990; Rothstein, 1984) e tendem a ser mais estave-
is e eficazes no sentido de garantir resultados favoraveis no jogo das

negociagdes multilaterais.

No sentido oposto, coalizdes abrangentes tém tendéncia a ser mais
instéveis, pelo risco de desercdo dos participantes, além de ter postu-
ras de tipo vero-player. Um dos poucos trabalhos que caminham em
direcdo oposta é o de Hamilton e Whalley (1989), defensores, a épo-
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cado inicio da Rodada Uruguai do Acordo Geral sobre Tarifas e Co-
mércio (em inglés, General Agreement on Tariffs and Trade —
GATT), da tese de que as coalizdes specific-oriented precisavam
ainda passar por uma prova de fogo, mas tendiam a ser instdveis, pois
ndo sobreviveriam ao jogo de trocas intertematicas (cross-over issu-
es). Em outros termos, a focalizagao temaética, ao invés de ser atribu-
to de forga, figuraria como elemento de fragilidade para as coalizdes
no jogo multilateral.

Do ponto de vista do estudo de casos, no campo das coalizdes abran-
gentes, vale citar a Nova Ordem Econdmica Mundial e o Programa
Integrado para Commodities (Rothstein, 1984), que atentam para a
fragilidade das coalizdes abrangentes. No caso das coalizdes speci-
fic-oriented, Higgot e Cooper (1990) possuem um estudo significati-
vo sobre o papel do Grupo de Cairns na Rodada Uruguai do GATT.
Higgot e Cooper chamam a atencao para o fato de que, no jogo de
barganha, a eficédcia desta coalizdo derivou de a sua coesao ter sido
forjada por convergéncia de interesses, jd que a coalizao € constituida
por grandes exportadores de commodities agricolas. Trata-se de mais
uma evidéncia empirica de que coalizdes specific-oriented viabili-
zam e modulam positivamente estratégias ofensivo-demandantes.

Em estudo mais recente, Narlikar (2003) segue semelhante perspec-
tiva. A autora estuda casos de coalizdes intergovernamentais no am-
bito do GATT e da OMC, orientados para responder simultaneamen-
te quais tipos de coalizao funcionam e em que condi¢des. Funcionar,
neste caso, implica sobrevivéncia e efetividade. A autora conclui que
as coalizdes envolvendo paises em desenvolvimento funcionam, ou
tém maior probabilidade de funcionar, se dois pré-requisitos forem
contemplados. Em primeiro lugar, se houver “coeréncia interna”'?,
entendida como interesses econOmicos substantivos em comum, em
contraposicao a razoes ideol(’)gicas/ideacionais15. Coalizdes que ca-
recam de “coeréncia interna” se encontrariam em extrema dificulda-
de de vir a ter influéncia coletiva externa. Em segundo lugar, se pos-
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suirem peso externo. A autora cita como exemplo duas coalizdes,

specific-oriented, que conquistaram peso externo: mais uma vez o
. , .16

Grupo de Cairns e a Café au Lait .

Narlikar ndo desconsidera a possibilidade de que grupos abrangentes
ndo possuam durabilidade, mas tendam a se consolidar mais como
foéruns consultivos do que como atores que dispdem de maior forga
politica para influenciar o jogo multilateral. Neste caso, os paises,
por desalento, tendem a depositar recursos diplométicos em outras
iniciativas.

Uma outra linhagem de estudos focaliza a perspectiva de sobrevivén-
cia e eficacia da cooperagao Sul-Sul de acordo, ndo com as caracte-
risticas intrinsecas da coalizdo, mas com as estratégias possiveis
adotadas. Tais estudos fazem, assim, clara inversao de papéis e de re-
lagdo de causa e efeito. Este foi o caso do estudo de Sell e Odell
(2003) sobre as negociagdes na OMC envolvendo o Acordo Relativo
aos Aspectos do Direito da Propriedade Intelectual Relacionados
com o Comércio (em inglés, Agreement on Trade-Related Aspects
of Intellectual Property Rights — TRIPs) e Satide Publica. Nessas ne-
gociacgdes, a coalizdo dos paises em desenvolvimento, mais fraca que
ados desenvolvidos — liderada pelos EUA —, logrou obter sucesso ao
fim das negocia¢des, em um resultado inesperado.

Segundo os autores, esse resultado inesperado pode ser explicado
tendo em vista aspectos conjunturais extracoalizacionais que dao ca-
riter peculiar aquela negociacao e fatores mais estruturais intracoali-
zacionais. Dentre estes (intracoalizio), destaca-se o tipo de estraté-
gia adotada pela coalizdo. A ado¢do de uma estratégia distributiva
combinada com estratégia integrativa— mixed distributive strategie —
permitiu aos paises em desenvolvimento ndo sé vetar novos compro-
missos no TRIPs que dificultassem a quebra de patentes no caso da
AIDS, como ainda demandar interesses ofensivos. Nessa negocia-
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¢do, a garantia era de que as quebras de patentes para casos de saide
publica como o da Aids néo resultariam em punicdo comercial.

Em dltima andlise, a motivacao dos paises em optar por atuar, no jogo
das negociacdes multilaterais, por meio de coalizdes internacionais
comporta explicagcdes de diferentes matrizes tedricas. Possui um am-
plo espectro que vai desde uma abordagem organizacional, relacio-
nada a diminuicdo de custos transacionais, principalmente para pai-
ses de menor desenvolvimento relativo; passa pela analise cognitiva
(Friend, Laing e Morrison, 1977; Lee e Rosenthal, 1976);
neo-institucionalismo (Alte Gilligan), com foco no papel dos grupos
de interesse e institui¢des; neo-realistas (Dupont, 1994; Michener et
alii, 1975), relacionadas a dimensao do equilibrio de poder; até ver-
tentes construtivistas, calcadas nas dimensoes da realidade intersub-
jetiva, socializacao e identidade como elementos-chave na constitui-
¢do de coalizdes. Trabalho mais recente de Narlikar e Tussie (2004),
a titulo de exemplo, leva em consideracao a questdo do aprendizado,
sindbnimo de “socializacdo”, em que o historico de outras experién-
cias de coalizdes de tipo Sul-Sul sdo tomadas como varidvel-chave.

No campo da escolharacional, o trabalho de Mancur Olson (1999), A
LogicadaAcdo Coletiva, de 1965, consolidou-se como seminal para
os estudos sobre o fendmeno da formacao de coalizdes. Nao h4, nesta
obra de Olson, uma preocupagdo de compreender o fendmeno da
acdo coletiva em um campo especifico, seja ele doméstico ou inter-
nacional, mas sim de apontar para uma teoria geral sobre a formacao
de grupos politicos e a agdo coletiva.

Olson rechaga a idéia de autores baseados na filosofia politica, a
exemplo de Arthur Bentley, de que existiria uma “tendéncia natural”,
um instinto dos individuos a agir por meio de agrupamentos. Ao con-
trario, a motivagdo da agdo coletiva fundamentar-se-ia em um célcu-
lo utilitario de custo/beneficio, tipico dos agentes racionais do mer-
cado, no qual a propensao dos agentes em cooperar para uma agao
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coletiva pressupde a percepcao de que haverd um beneficio liquido
marginal derivado da ac@o. Neste contexto, duas dimensdes sao cha-
ves nas formulagdes olsonianas sobre acdo coletiva e formagao de
coalizdes: o tamanho do grupo e a distin¢@o entre beneficios coleti-
vos'’ e beneficios privados ou seletivos. Um beneficio coletivo, para
ser considerado como tal, deve preencher dois requisitos: de
“nao-excludibilidade” (uma vez tendo sido provido o bem, nenhum
dos beneficidrios potenciais pode ser excluido); e “partilhabilidade”,
que assevera que a utilizacao de um beneficio ndo diminui a disponi-
bilidade ou frui¢do desses beneficios para os outros.

No que tange ao tamanho do grupo, Olson defende haver uma rela-
¢do inversamente proporcional entre a propensao em cooperar por
meio do grupo e o tamanho do mesmo. A amplia¢do do grupo inibe
os atores a arcar com custos da acdo coletiva na medida em que,
quanto maior for o grupo, menor serd a relevancia das contribuicoes
individuais, assim como menor sera o controle e a parcela dos benefi-
cios gerados pela acdo coletiva'®. Em outros termos, quanto maior
for o grupo, mais sub6timo serd o provimento de beneficios da ag¢do
coletiva. Dai porque Olson se preocupa fundamentalmente com uma
teorizacdo sobre os grupos grandes, em detrimento de uma reflexdo
mais sistemadtica sobre os pequenos, cujos dilemas de agdo coletiva
sdo menores.

Estabelece-se, na perspectiva de Olson, um ciclo negativo como re-
sultado da ampliag¢do do grupo. Quanto maior o grupo, menor serd a
possibilidade de controle dos investimentos dos membros, o que fa-
cilita o efeito carona. Como conseqii€ncia, menor serd a eficicia de
particao dos beneficios e a disposicao dos membros em seguir inves-
tindo na agdo coletiva. Este ciclo leva Olson a concluir que a agdo co-
letiva em grandes grupos depende do provimento de beneficios sele-
tivos (ou privados)19 aos membros dos grupos, sem os quais nao ha-
verd motivacao para a cooperacao coletivista.
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A oferta de beneficios seletivos, também conhecida como teoria do
subproduto, ndo seria o tnico dispositivo indutor da superagao do di-
lema da agdo coletiva. Russell Hardin (1982), por exemplo, avanga
na teorizacdo de Olson ao introduzir a idéia de que essa superaciao
pode ser conquistada pela acdo de um “empreendedor politico” (po-
litical entrepreneurs), disposto a arcar de forma desproporcional
com os custos da acdo coletiva em troca de interesses proprios, como
projecdo e lideranca.

Deste modo, independentemente de ser ou ndo uma coalizdo Sul-
Sul, a formacgao de coalizdes internacionais deve ser entendida no
contexto de beneficios seletivos ou de liderancas politicas. No caso
das coalizdes Sul-Sul, como se verd a seguir, ¢ muito provavel que o
papel de empreendedor politico seja cumprido pelos paises interme-
diarios, o que conferiria a especificidade destes paises no sistema.

Acao Coletiva Sul-Sul: Entre
o Normativo e o
Substantivo

A reemergéncia e proliferacao de coalizdes tipo Sul-Sul, no contexto
atual de despolarizagdo do sistema internacional e de internacionali-
zagdo econdmica, impdem desafios analiticos importantes. Aliancas
Sul-Sul emergiram durante o periodo bipolar como contraponto, ou
visdo alternativa, a estruturacao estratégico-militar Leste-Oeste. A
identidade coletiva do Sul, tal qual o Movimento dos Nao-Alinhados
ou a Nova Economia Internacional, foi construida por meio de uma
contraposicao, de um sentimento de nao-pertencimento do grupo dos
paises do Norte desenvolvido.

Um conjunto amplo de transformacdes interligadas conseguiu ate-
nuar dicotomias estruturais (Norte/Sul; desenvolvidos/nao desen-
volvidos) e, como conseqii€ncia, incutiu dificuldades em se forjar
identidades coletivas de paises da periferia. Transformacgdes tais
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como: a emergéncia de centros econdmicos dindmicos na periferia
em moldes semelhantes aos de paises desenvolvidos; opcao e pres-
sdo pela integracao dos paises periféricos a economia internacional;
interdependéncia e vinculos comerciais entre os paises da periferiae
os do centro; regulamentacgao internacional multilateral mais intrusi-
va e vinculante; competicdo de paises emergentes pelos grandes
mercados consumidores; constrangimentos progressivos a posturas
de carona nos regimes internacionais etc. Fendmenos que, se ndo eli-
minam, ao menos reduzem drasticamente dicotomias que conferem
identidade e sentido a agao coletiva.

Cabe indagar, nesse novo contexto, se existe propriamente uma
agenda internacional do Sul. E, caso haja, se se trata de uma agenda
normativa, de principio, tal qual a dos movimentos forjados no con-
texto bipolar, ou de uma agenda substantiva de interesses convergen-
tes. Em que pese o fato de que elementos normativos e substantivos
possam estar simultaneamente na base da formagao de coalizdes, ou
seja, ndo sdo inteiramente excludentes, a prevaléncia de uma dessas
ordens de motivacdes tem implicacdes relevantes no que tange as
perspectivas da agdo coletiva: estratégias dominantes de perfil distri-
butivo ou integrativo, estabilidade por conta da fidelidade dos mem-
bros pertencentes e acomodacao possivel de posicionamentos.

Nos moldes da proposi¢ao de Olson (1999), a agenda internacional
equivale a um determinado beneficio a ser provido pela a¢do coleti-
va. A inexisténcia de um determinado bem inviabilizaria, segundo
essa perspectiva, qualquer possibilidade de agdo coletiva ou, no caso
especifico, de formagdo de uma coalizao internacional. Entretanto, a
existéncia de um bem comum é condicao necessdria, porém nao sufi-
ciente, como se viu na primeira se¢do, para que a a¢ao coletiva deixe
de ser latente e passe a ser ativa. Especialmente nos grandes agrupa-
mentos, como freqiientemente € o caso das coalizdes vigentes no am-
bito internacional (G-90, G-20, G-33, entre outras).
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E preciso, assim, que sejam superados os dilemas da acdo coletiva,
tais como o da necessidade de que o provimento de beneficios aos
membros participantes seja superior aos custos investidos. Tal supe-
racdo, segundo Olson, depende da eliminacdo de agentes caronas
que subotimizam o montante final de beneficios coletivos, seja pela
oferta de bens seletivos positivos ou pela imposicao de bens seletivos
negativos. Ou, ainda, segundo Russell Hardin (1982:35), pela dispo-
sicdo de um empreendedor politico (political entrepreunership)20
em arcar de forma desproporcional com o provimento dos bens pu-
blicos.

Em sintese, no sentido de compreender a formagao de coalizdes in-
ternacionais Sul-Sul, em uma perspectiva olsoniana, deve-se ter cla-
reza sobre os seguintes aspectos: a natureza dos beneficios a que se
destinam a agdo coletiva, se de fundo substantivo ou normativo; que
tipo de beneficios seletivos (positivos ou negativos), se necessario,
sdo usados para viabilizar a agdo coletiva; em que medida paises in-
termedidrios distinguem-se por cumprir o papel de “empreendedor
politico” na constituicdo de tais coalizdes.

Relativamente a questdo dos beneficios, a formacdo de coalizdes
Sul-Sul, de fundo normativo, derivaria de uma convergéncia de prin-
cipios e identidade entre os participantes. Nos termos de Pizzorno
(apud Santos, 1989), trata-se de uma acao coletiva nao utilitarista, de
formacao de uma “identidade social”. Neste caso, a viabilidade da
acdo coletiva dispensaria a convergéncia estrita de uma agenda subs-
tantiva. A motivagao bésica da empreitada coletiva € a de reforma da
ordem, reequilibrio do sistema, inclusido. Por exemplo, no campo
institucional, uma agenda normativa unifica todos os outsiders ou
membros menos relevantes no processo decisorio, ainda que a agen-
da substantiva entre eles nao seja convergente.

Neste caso, o beneficio a que se destina a agdo coletiva € evidente: a
propria reforma do sistema. A superacao de uma situagdo de laténcia
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talvez dependa ainda mais de lideranca politica, na medida em que a
inclusdo de um ator em uma reforma institucional representa interes-
ses difusos e intangiveis, diferentemente de interesses substantivos
concretos e imediatos, cujo provimento do beneficio é imediato.
Possivelmente, a presenga de caronas € menos sensivel para os in-
vestidores da acao coletiva. Mesmo sendo sensivel, a seletividade
dos beneficios é garantida pela proporcionalidade de poder decisério
angariado em func¢ao dos investimentos individuais. O caso da refor-
ma do Conselho de Seguranca da ONU ¢é exemplo tipico.

No espectro oposto, do campo substantivo ou utilitirio, ¢ mais com-
plexa a defini¢cao do que sejam beneficios coletivos e, portanto, mais
complexa sua exiqiiibilidade. Evidentemente, ndo hd uma regra ge-
ral. Cada coalizdo € um caso. Por légica, quanto mais especifica a
coalizdo, maior serd a defini¢do do pay-off em jogo, sendo o inverso
igualmente verdadeiro. As coalizdes monotematicas e especificas —
como, por exemplo, a do Grupo de Cairns, que congrega apenas
grandes exportadores agricolas — t€m clareza do beneficio oriundo
da agdo coletiva, qual seja, a liberalizacao do mercado agricola mun-
dial. Em que pese o fato de que uma potencial conquista do grupo de
Cairns beneficiaria todos os potenciais exportadores agricolas, mes-
mo os nao investidores desta acdo, a essenciabilidade do bem (libera-
lizagdo agricola) compensaria o investimento feito pela acdo coleti-
va, resolvendo-se assim o problema do efeito carona.

Por outro lado, coalizdes abrangentes, como, por exemplo, o grupo
IBSA, como se vera na dltima parte deste artigo, sdo marcadas pela
indefini¢do do que sejam os beneficios coletivos da agdo coordena-
da. Por esséncia, sdo “bens difusos” e intangiveis. A coordenacgdo
substantiva, neste caso, € muito menos provavel. Até porque ha, em
se tratando de coalizdes abrangentes, uma composicao de bens de
distintas naturezas: alguns tipicamente publicos puros, outros tipica-
mente seletivos. A segurancga internacional e meio ambiente sdo bens
mais facilmente tipificados como “beneficios ptiblicos puros”, na
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medida em que preenchem os requisitos da partilhabilidade e
ndo-exclusibilidade.

Um regime que amplie a seguranga internacional, em tese, € bem pu-
blico e beneficia a todos, independentemente de os potenciais usua-
rios terem ou ndo arcado com o custo da agdo. Um regime de segu-
ranca € especifico ainda mais porque os pay-offs individuais para
posturas caronas sdo mais elevados: o desertor de esquemas de segu-
ranca coletivos (por exemplo, eliminac¢ao de armas) sempre fica em
vantagem comparativa absoluta.

Em comércio internacional, anog¢ao de beneficio ptiblico puro € mui-
to mais dificilmente aplicavel. Os regimes internacionais de comér-
cio tendem a trabalhar com esquemas de seletividade e reciprocida-
de. O caso cléssico de seletividade sdo as unides aduaneiras, que pro-
vém beneficios apenas aos participantes do acordo e, portanto, ga-
rantem vantagens seletivas para quem participa dele. Garantem, ain-
da mais, beneficios seletivos negativos aos nao-participantes, na me-
dida em que os que estdo de fora sdo indiretamente punidos e sofrem
com o desvio de comércio resultante da discricionalidade para com
os terceiros. Outras regras de comércio, como, por exemplo, regras
de investimento, também garantem critérios de seletividade. Os di-
reitos e deveres sdo aplicdveis apenas aos participantes plenos do
acordo.

Portanto, o cdlculo de compatibilizacao de interesses em uma coali-
zao abrangente € mais complexo do que em coalizdes especificas.
Dai porque € plausivel supor que as coalizdes Sul-Sul abrangentes
sejam cimentadas por motivacdes de duas categorias. A primeira,
normativa, de pressao por democratizacao do sistema e da ordem in-
ternacional. A segunda, substantiva, mas de interesses substantivos
defensivos. A agenda de Cingapura (investimentos, facilitacdo de
comércio, politica de concorréncia e compras governamentais) € um
caso classico de amalgama da coalizao G-20.
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Independentemente da raiz normativa ou substantiva de um benefi-
cio, a constituicdo das coalizdes Sul-Sul € altamente dependente da
presenca de um empreendedor politico, dado que a acao ndo se con-
cretiza de forma espontanea. Este papel é quase sempre desempe-
nhado por paises intermedidrios (PIs). Os PIs t€ém simultaneamente
interesse diferenciado e recursos para assumir o0 custo necessario
para deflagrar e organizar a acao coletiva Sul-Sul, ou seja, para cum-
prir o papel dos political entrepreneurs (Hardin, 1982; Moe, 1988).

Por interesse diferenciado, entenda-se a peculiaridade dos PlIs, dife-
rentemente dos paises pequenos, em assumir papel de lideranca nos
planos global e regional, e em se autoperceberem como mais afeta-
dos —em comparagdo tanto com os grandes como com os pequenos —
pelas conseqiiéncias dos processos internacionais. Por outro lado,
contam com recursos materiais capazes de cumprir este papel.
Assim, a tendéncia € de que os paises pequenos desempenhem, den-
tro dessas coalizdes, papéis mais passivos (do tipo carona), e que 0s
paises médios atuem como lideres.

Ha4 que se ajustar, neste sentido, a tese central de que os paises inter-
medidrios teriam como traco distintivo, comparativamente as gran-
des poténcias ou aos paises menores, o fato de priorizar “as arenas
multilaterais e a acao coletiva entre paises similares de forma a exer-
cer alguma meta de poder e influenciar nos resultados internacio-
nais” (Keohane apud Soares de Lima, 2005:25). Na realidade, o tra-
co distintivo dos PIs pode estar na maior propensdo, comparativa-
mente a paises de outro porte, em atuar como empreendedor politico
de coalizdes no ambito multilateral.

De forma mais ou menos explicita, essa tese sobre a especificidade
dos paises médios aparece em varios trabalhos, em que pese a ausén-
cia de evidéncias empiricas suficientes para sustenti-la. E o caso do
trabalho de Stephen M. Walt (1987), em sua teoria sobre coesao e ali-
ancas internacionais. Segundo Walt, os estados em situacao de amea-
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¢a, das duas uma: ou adotam uma politica de contrapeso, por meio da
busca de aliados, ou optam pela acomodagao de interesses, ou seja,
cedem a pressao. A politica de contrapeso € diretamente proporcional
ao poder dos paises, o que significa que, quanto menor o pais, maior
serd a probabilidade de que procure a acomodacdo de interesses.

Neste quadro, os PIs podem optar por aliancas verticais com as gran-
des poténcias, ou por aliancas entre médios e pequenos paises, alian-
cas confrontativas. Mais do que tdo-somente tomar parte de coali-
zoes Sul-Sul, os Pls teriam uma postura de empreendedor politico,
ou de lideranca (o termo Estado-diretor das coalizOes expressa bem
esta nocao). No fundo, € como se os paises de porte médio disputas-
sem com os de grande porte uma relacdo de clientela com os paises
menores. Neste sentido, os célculos e papéis dos paises de diferentes
portes no interior de uma coalizao seriam diferentes. No célculo dos
pequenos, estaria a preocupacdo de qual (ou quais) Estado(s)-dire-
tor(es) da acao coletiva apresentaria(m) melhores beneficios seleti-
VOS positivos.

Além de ser menor o custo de alinhamento, comparativamente aos
paises de porte médio, o beneficio esperado € bem menos ambicioso,
ou seja, a taxa de cooptacgdo € significativamente menor. Um exem-
plo disso € o efeito do Sistema Geral de Preferéncia (SGP) nos ali-
nhamentos dos paises pequenos com grandes poténcias. Este aspecto
acaba por ter conseqiiéncia no ambito da coesdo das coalizdes
Sul-Sul, na medida em que beneficios seletivos negativos (ameacas)
ou positivos extracoalizao podem ser oferecidos aos paises menores,
induzindo-os a desertar da aco coletiva. Um exemplo disso foi pre-
cisamente o caso da Coldombia e do Peru, que sairam do G-20 por
pressao norte-americana.

Japara os Pls, interessaria alterar as condi¢des oligopolistas do siste-
ma multilateral. Neste sentido, as coalizdes ou agdo coletiva servi-
riam como forma de ampliacao de poder de barganha no préprio jogo
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das negocia¢des ou ainda como elemento legitimador de sua posi¢ao
relativa no sistema. A concepgdo de intermedidrio, portanto, estaria
mais proxima da de mediador/intermediador entre o conjunto dos
paises em desenvolvimento e desenvolvidos.

Sendo verdadeiras essas concepgoes, o problema central estd além
da maior ou menor propensao dos intermedidrios em buscar adesdo a
coalizdes Sul-Sul; esta, mais do que isto, em figurar como empreen-
dedor politico (liderancga) no processo de formacao de tais coalizdes.

Resta saber, neste sentido, quais os “beneficios seletivos” — por
exemplo, no Aambito das negociacdes da OMC — podem e sdo ofereci-
dos pelos Pls aos seus potenciais “clientes”, demais parceiros inter-
medidrios ou paises menores. Em outros termos, cabe indagar qual a
l6gica da formacao de aliangas entre paises intermedidrios ou entre
médios e pequenos.

Por uma tipologia de
estratégias Sul-Sul

Esquematicamente, as coalizdes, sejam elas Sul-Sul ou ndo, sdo cria-
das por razdes de cunho enddgeno, ou seja, por motivagdes in-
tra-alianca, ou por razdes exdgenas, com objetivos externos a alian-
ca. Além disso, sdo formadas com fins de cardter defensivo, com o
fito de conter uma determinada agenda, ou ofensivo, de cunho de-
mandante de uma determinada pauta ou agenda no plano internacio-
nal. A combinacao dessas duas dimensdes compde uma tipologia ba-
sica de padrdes de coalizdes que podem ser agrupadas da seguinte
forma: tipo I (exdgeno-ofensivo); tipo II (exdgeno-defensivo); tipo
III (end6geno-ofensivo); e tipo IV (enddgeno-defensivo).

As coalizdes de tipo I, exdgenas-ofensivas, representam enormes de-
safios do ponto de vista de agdo coletiva. Diferentemente das coali-
zdes defensivas ou reativas, o apelo mobilizador para acdes deman-
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dantes é baixo. E mais facil mobilizar os agentes para defender inte-
resses ja consolidados do que para obter novas conquistas. Além dis-
S0, 0s atores precisam estar orientados para um objetivo claramente
convergente, a fim de que se gere a acdo coletiva. Por outro lado, in-
teresses difusos, ou divergentes, nao geram acao coletiva. Um exem-
plo claro desse tipo de agao coletiva € a aliancga feita entre Brasil,
India, Japdo e Alemanha com vistas a reformar o Conselho de Segu-
ranca da ONU.

Neste caso, ndo é pré-requisito que os paises tenham niveis elevados
de interdependéncia entre eles, para além da questdo que motiva a
alianga. Ou seja, o interesse motivador pode ser extremamente prag-
matico e pontual. O bem seletivo esperado por esta alianca é a con-
quista do objetivo que motivou sua origem, de forma que a responsa-
bilidade do Estado-diretor € a lideranca na conquista desse objetivo.

Os interesses de tipo 11, ex6geno-defensivo, mais se assemelham a
teoria de aliangas. Tem um apelo engajador mais forte do que as coa-
lizdes ofensivas. No campo da economia politica, ha tempo — vide
trabalho pioneiro de Schattschneider (1935) — consolidou-se a idéia
de que os interesses protecionistas (import-competers) sao politica-
mente mais poderosos do que os interesses livre-cambistas. Essa mo-
bilizagdo teria a ver com o fato de que os interesses protecionistas sdo
concentrados, enquanto os livre-cambistas sdo difusos, menos pro-
pensos a gerar mobilizacdo politica. Este raciocinio, relacionado ao
papel da influéncia de grupos de interesses domésticos na formacao
de preferéncias externas, também & valido na formacao de aliangas
internacionais.

Da mesma forma que o tipo I, ndo hé necessidade de haver grande
convergéncia de posicionamento extra-acdo coletiva. O elemento
unificador da acao coletiva € a contrariedade ao tépico comum (mo-
vimento antiglobalizagdo, anti-ALCA etc.). Ac¢do coletiva demanda
menos investimentos. A lideranca pode ser apenas instrumental, com
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atarefa de diagnosticar o risco e incentivar a mobilizagdo. A eficicia
(de contengdo) € grande. A solidariedade € mais facil de conquistar,
porém mais instavel.

As coalizdes enddgeno-ofensivas, de tipo III, por outro lado, tem
como trago marcante o fato de demandar interdependéncia elevada
entre seus membros. O apelo mobilizador € baixo, porém, uma vez
vencido o dilema da ac¢do coletiva, é mais estdvel. De modo geral, as
demandas por cooperacao sao crescentes, de forma que a exigéncia
por incentivos seletivos € alta, assim como a cobranga em cima da li-
deranca hegemoénica. H4, além disso, uma demanda alta por su-
pra-institucionaliza¢io do processo.

Por fim, as coalizdes enddgeno-defensivas, de tipo IV, demandam
igualmente elevados niveis de interdependéncia, mas sdo pouco re-
correntes (razao pela qual nio merecem maior destaque).

A plausibilidade da no¢do de que as bases do ressurgimento das coa-
lizdes Sul-Sul se assentam em fatores enddgenos pressuporia a idéia
de que a interdependéncia Sul-Sul estaria se ampliando, premissa di-
ficilmente defensdvel. Em vez disso, o fato é que, de mais a mais, o
desenvolvimento da periferia depende de centros econdmicos desen-
volvidos do Norte. Quase que invariavelmente, o comércio Sul-Sul
representa uma parte pouco significativa do comércio dos paises da
regido Sul. Os vinculos Sul-Sul sdo, no mais das vezes, intermedia-
dos pelo Norte, em uma espécie de “triangulacao regulada”. Parece
inquestiondvel que a interdependéncia tem fortes bases regionais, e é
por af que as demandas por “governancga global” se fazem sentir, em
particular por acordos de integracao regional e ‘“‘supranacionaliza-
¢do” regional.

Existem, evidentemente, outras fontes “enddgenas” de demandas
por cooperacao Sul-Sul e formacao de coalizio de paises em desen-
volvimento. A mais significativa diz respeito a percepgdo de que, ao
invés do Norte, sdo para os pares do Sul que os paises em desenvolvi-
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mento devem olhar. Se ai se encontram males ou mazelas comuns, é
af que devem ser identificadas fontes inspiradoras da gestdo de pro-
blemas comuns. Além disso, os governos periféricos poderiam estar
dispostos a induzir interdependéncia aos pares do Sul, ndo por outra
coisa sendo efeito indireto de diversificagdo de dependéncia com as
grandes poténcias vigentes.

Sobre a gestdo de mazelas comuns, deve-se chamar aten¢ao para o
fato de que esta forma de interdependéncia € muito mais propensa a
gerar cooperacao na baixa politica do que na alta. Isso se resolve com
acordos de cooperagdo, troca de experiéncias, intercAmbio de insti-
tuigdes governamentais ou ndo-governamentais etc. Nada que impli-
que os mesmos custos de alinhamentos excludentes e confrontativos
com as grandes poténcias, perdas de graus de liberdades em acao ex-
terna ou coisas equivalentes. Sobre a interdependéncia induzida, vale
questionar sua eficicia e viabilidade, sem que isso seja feito com ba-
ses em consensos minimos na sociedade, elites em particular, dos
paises em questdo. A interdependéncia artificial, contudo, pouco
agrega.

As coalizdes exdgenas, por seu turno, ndo padecem desse tipo de pro-
blema. Sequer precisam comungar de objetivos genuinos comuns.
Por vezes, aliados podem ter objetivos absolutamente distintos, mas
sinergias taticas claras. A primeira vista impensavel, uma coalizio
entre o Grupo Africano e a Unido Européia pode ser formada em fa-
vor da manutencao de subsidios agricolas na OMC. Os europeus para
manterem a producao subsidiada, e os africanos para comprarem ali-
mentos subsidiados.

As posturas demandantes por parte de coalizdes exigem maior con-
vergéncia de interesses do que no caso de posturas defensivas. O
Grupo de Cairns, a titulo de exemplo, operou na Rodada Uruguai
como demandante por aglutinar paises com interesses especificos
comuns, no caso, exportadores agricolas. Na coalizao IBSA ou mes-
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mo no G-20, nao hd esta convergéncia de interesses — a propdsito, an-
tagbnicos em determinados aspectos. Neste sentido, trata-se de uma
coalizdo defensiva.

O Caso IBSA: india, Brasil e
Africa do Sul

O IBSA ¢é uma coalizao Sul-Sul emblematica, pois € constituida por
trés paises em desenvolvimento indicados pela literatura como per-
tencentes a qualquer das inlimeras categorias destinada a expressar a
nocao de condigdo intermedidria no sistema internacional — potén-
cias regionais, poténcias médias, paises intermediarios ou mercados
emergentes. Esta especificidade possibilita avaliar o perfil, as bases
da formacdo e as potencialidades de uma coalizdo “entre poténcias
médias do Sul”.

A despeito da inexisténcia de evidéncias empiricas que confirmem
premissas sobre as especificidades comportamentais dos paises in-
termedidrios — seja maior propensao, comparativamente a paises de
maior ou menor porte, a tendéncias coletivistas, como operar por
meio de coalizdes ou ser mais multilateralistas —, esta categoria ainda
é amplamente usada como fator explicativo de op¢des ou padrdes de
inser¢do no plano internacional. Como se viu na se¢do anterior, um
aspecto pouco explorado deste debate € a possibilidade de que o ele-
mento que distingue um PI de outro qualquer, seja a disposi¢ao de ar-
car com os custos (leia-se liderar) da acdo coletiva de aliancas con-
tra-hegemonicas.

Nao cabe, nesta secdo, sequer testar esta hipétese de especificidade
dos paises médios. Dispomo-nos a um esfor¢o de carater mais explo-
ratério. Tomando-os como paises intermedidrios, conclui-se que: ou
tais paises t€ém um interesse comum/agenda internacional que sedi-
mente aidéia de PIs, ou os interesses divergentes tornam-se compati-
bilizaveis justamente por se tratar de PIs. Além disso, inferéncias
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para um plano mais amplo sobre coalizdes Sul-Sul podem derivar
das observacdes sobre as limitacdes e perspectivas de coordenagdo
entre paises médios, responsaveis pela estruturagdo de coalizdes
Sul-Sul mais amplas, tipo G-20.

Como ¢ sabido, a criagdo do grupo IBSA gerou questionamentos,
tanto no plano académico como politico, sobre quais seriam as bases
reais ou motivagdes dos governos participantes ao empenhar esfor-
¢os em uma iniciativa de agao coletiva envolvendo paises com baixo
grau de interdependéncia socioecondmica.

Deve-se descartar, de pronto, a interdependéncia endégena como fa-
tor indutor da formacao desta coalizao Sul-Sul. Os possiveis elemen-
tos enddgenos da formacao da coalizdo IBSA ndo derivariam pro-
priamente de “gestdo de problemas comuns” e demandas crescentes
por cooperacao, nos moldes da interpretacao de cunho neofunciona-
lista. Quando muito, tratar-se-ia, como se viu na introducao, de refe-
réncias mutuas para lidar com problemas comuns, ou, ainda, de uma
disposicao governamental para induzir a ampliagdo da interdepen-
déncia como forma de diversificacdo de parcerias, para além dos vin-
culos com grandes poténcias.

Sendo secunddrio o papel da “interdependéncia endégena” como fa-
tor explicativo do processo de formacgao do grupo IBSA, ha que se
analisar as bases da convergéncia de interesses capazes de compati-
bilizar uma acao coletiva por meio de uma coalizao ou alianca de in-
teresses. Interesse, neste caso, ¢ deduzido de posicionamento ou pre-
feréncias reveladas, tomados pelos paises em um conjunto de temas.
Foram criados indicadores que captam as preferéncias dos trés paises
reveladas na OMC e na ONU. Cada voto na ONU e cada posi¢do na
OMC foram classificados segundo quatro categorias: voto a favor da
resolucdo; voto contrdrio; abstencao; e auséncia de prerrogativa de
voto (para o caso de algum pais ndo poder expressar suas posicoes
nesses foruns em algum periodo da amostra). Foram recolhidos da-
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dos para um periodo de onze anos (de 1994 a 2004). Foi utilizado o
indice de correlacdo bivariado (entre dois paises) para medir o grau
de convergéncia ou divergéncia das preferéncias reveladas. Em uma
escala de 0 a 1, quanto mais préximo de 1 for o resultado, maior a
convergéncia de posicionamento do pais em relaciao ao tema pesqui-
sado. Quanto mais proximo de 0, maior a divergéncia de posiciona-
mento do pais em relacdo ao tema.

O indice de correlagao bivariado foi utilizado como uma medida di-
namica que permitisse captar o alinhamento dos paises no tempo. Ou
seja, para cada ano e tema foi criada uma matriz de preferéncia reve-
lada de cada pais. A partir dessa matriz, foram construidos quatro in-
dices diferentes de convergéncia das preferéncias reveladas pelos
paises que fazem parte da coalizdo IBSA: indice de convergéncia ge-
ral (Gréfico 1), indice de convergéncia para os temas de seguranca in-
ternacional (Grafico 2), indice de convergéncia para os temas de co-
mércio internacional (Grafico 3) e indice de convergéncia para ou-
tros temas, tais como direitos humanos, meio ambiente e clausulas
trabalhistas (Grafico 4).

No plano geral, conforme se observa no Gréfico 1, o aspecto mais re-
levante diz respeito ao fato de a convergéncia entre Brasil e Africa do
Sul ser sistematicamente superior a qualquer combinagdo que inclua
a India. Chama a atencdo também o fato de que, a partir do ano 2000,
hd uma inversio de tendéncia, de forma que a correlacio entre India e
Brasil, que até ento era superior a correlagio India e Africa do Sul,
passaa ser inferior a esta combinacao. Se ndo discriminada tematica-
mente, a convergéncia entre India e Brasil segue uma tendéncia de-
clinante durante todo o periodo verificado®'. Esse mesmo ano de
2000 marca o dpice da convergéncia de comportamento entre Brasil
e Africa do Sul.

Nas andlises mais especificas, o que se verifica é que o nivel de corre-
lacao varia de forma significativa de acordo com o tema em questao.
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Grafico 1
Correlagdo de Posicionamentos entre os Membros do Grupo IBSA
(Conjunto Geral dos Temas)
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Fonte: Caeni (2005).

No caso da segurancga internacional (Gréfico 2), revelam-se contras-
tes, ainda mais acentuados do que nos temas gerais, entre o posicio-
namento indiano e seus demais parceiros da coalizao IBSA. Em pra-
ticamente todo o periodo analisado, de 1994 a 2004, o indice de cor-
relacdo de posicionamento da India com a Africa do Sul e o Brasil é
abaixo de 0,3. E no intervalo de tempo entre 2000 e 2003 que se veri-
ficam as distancias mais acentuadas de correlacdo entre o bindmio
Brasil/Africa do Sul e dois outros pareamentos envolvendo a India.
A partir de 2003, as correlagdes passam a ter um viés de crescimento.

Na area de comércio internacional (Grafico 3), verifica-se um com-
portamento diferente do que ocorre em seguranca internacional. Na
drea de comércio, a década de 1990 é marcada pela elevada correla-
¢do de posicionamento, qualquer que seja o pareamento observado.
A partir de 1999, porém, hd uma queda acentuada das taxas de corre-
lacdo de posicionamento envolvendo Brasil, tanto com a India quan-
to com a Africa do Sul. Esta tendéncia s6 vem a ser invertida a partir,
mais uma vez, de 2003.
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Grafico 2
Correlagdo de Posicionamentos entre os Membros do Grupo IBSA
(Temas de Seguranga Internacional)
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Fonte: Caeni (2005).

Grafico 3
Correlagdo de Posicionamentos entre os Membros do Grupo IBSA
(Temas de Comércio Internacional)
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Grafico 4
Correlagdo de Posicionamentos entre os Membros do Grupo IBSA
(Outros Temas)
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No caso dos outros temas (Grafico 4), conhecidos como novos temas
das relacdes internacionais (direitos humanos, meio ambiente e pa-
droes trabalhistas), as correlagdes dos paises apresentam-se em for-
ma de picos, relativamente sincronicos para as trés combinacdes
consideradas. A elevagao de correlagdo mais radicalmente acentua-
da se dd entre a India e a Africa do Sul, de 2001 a 2003.

Portanto, das trés 4reas consideradas, a drea de seguranga internacio-
nal é aquela cuja convergéncia de posicionamento entre os trés paises
é amenor, em particular gracas 2 India. Embora niio exista uma medi-
da capaz de predizer a partir de qual nivel de convergéncia a agao co-
letiva passa a ser exeqiiivel ou compatibilizdvel, um padrao de con-
vergéncia tal qual o observado na segunda metade da década de
1990, abaixo da casa dos 30%, permite avancos analiticos sobre a
base da constituicao do grupo IBSA.
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Quanto ao fato, por exemplo, de inexistir um contexto ou elementos
capazes de subsidiar uma ag¢éo coletiva endégena na area de seguran-
¢a, no interior da coalizao IBSA, ou mesmo no plano externo, € pou-
co provavel, embora altamente desejdvel, que tal grupo venha a for-
jar uma agenda comum na drea de segurancga e defesa internacional,
dada a distancia entre suas preferéncias.

Resta, assim, considerar a viabilidade da coalizao IBSA na area de
segurancga internacional, a partir de dois componentes estratégicos e
dindmicos: dentro de um quadro de trocas intertemdticas mais am-
plas ou a partir de uma orientagao tatico-estratégica cuja finalidade
seria a de reformar o sistema (exemplo do Conselho de Seguranca da
ONU), sem que isso signifique uma plataforma convergente em ter-
mos de regulagdo na matéria. Isso com um custo de acomodagao ele-
vado, inerente a coalizdes formadas por membros com distancia ideo-
légica grande.

Conclusao

Do mesmo modo que a convergéncia de posicionamento internacio-
nal ndo garante, por si s6, forca motriz para a formacao da coalizdo, a
divergéncia de posicionamento ndo inviabiliza a acdo coletiva. Po-
rém, ha claras implicagdes no que tange ao padrao de coalizdes for-
madas a partir dessas duas possibilidades.

O cenério de convergéncia de posicionamento comporta tanto coali-
z0es defensivas quanto ofensivas. Porém, na situacdo ou dreas em
que prevalece posicionamento divergente, a compatibilizacao de-
pende de que seja feita como fruto de trocas intertematicas (entre ni-
veis distintos) ou que represente um movimento tatico, cujo objetivo
ndo transcende a democratizacao parcial do sistema ONU.

Parece evidente a distAncia ideoldgica de posicionamento entre India
e os demais parceiros do grupo IBSA de que haja compatibilizacdo
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de uma agenda prépria do Sul em termos de regulacao internacional
na area de seguranca. Isso equivale a dizer que a aliangca IBSA, na
area de segurancga voltada ao jogo multilateral, assim como o posici-
onamento em termos de alta politica, estd mais para “pensamento de-
sejavel” do que para um cendrio provavel.

Os resultados iniciais deste trabalho chamam a atencao para a neces-
sidade de pesquisas empiricas mais estruturadas, que ajudem na cria-
¢ao de parametros de andlise sobre comportamento internacional de
paises, no que tange, por exemplo, ao processo de formacao de coali-
zoes de tipo Sul-Sul. Fundamentalmente, o processo de constitui¢do
de aliangas Sul-Sul vem sendo tratado a partir de um pressuposto,
discutivel, de que a convergéncia de identidades de paises em desen-
volvimento seja o elemento aglutinador.

Uma andlise mais sistemadtica apenas dessas coalizdes, que possuem
forca simbdlica, mostra que os interesses internacionais de paises
icones do mundo em desenvolvimento, embora acomodaveis, sao
substantivamente distintos. Em parte, isso se deve ao fato de que, tan-
to em termos de realidade doméstica, quanto em termos de relacdo
com seu entorno, tais paises projetam interesses distintos na arena in-
ternacional.

Em decorréncia disso, os dilemas da acao coletiva s6 sdo superados
gracas a equalizacdo de elementos exdgenos e defensivos, tanto no
ambito de seguranga quanto no de comércio internacional. As coali-
zoes Sul-Sul, a IBSA em particular, tendem a ser de tipo exdge-
no-defensivo.

Em outro nivel, o trabalho ajuda a clarificar as no¢des sobre o papel
dos paises intermedidrios no plano da constitui¢do das coalizdes
Sul-Sul. A formulacao de que esses paises de porte médio sdo ten-
dencialmente mais coletivistas ou multilateralistas do que paises de
outros portes nao encontra assento nas evidéncias empiricas. Contu-
do, em particular a partir da observagio do comportamento da India e
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do Brasil, pode-se defender a tese de que tais paises t&ém maior pro-
pensdo a arcar com os custos do empreendimento politico da forma-
¢do dessas mesmas coalizdes. E esta propensdo diferenciada, a ser
analisada em pesquisas empiricas mais calibradas, e ndo outrarazdo,
que confere especificidade ao que se vem atribuindo a categoria de
paises intermedidrios.

Notas

1. “Coalizdes” sdo grupos que se formam com propésitos de barganha e nego-
ciag0es coletivas. Refere-se a qualquer grupo de tomadores de decisao (decisi-
on-makers) que participam de uma negociagao e que concordam em agir coor-
denadamente a fim de chegar a um consenso (common end) (Narlikar e Woods,
2001).

2. O G-20 surgiu na Conferéncia Ministerial da OMC, realizada em Cancin
em 2003, em resposta ao direcionamento proposto pelos paises desenvolvidos
em relacdo as negociagdes agricolas dentro da OMC. Sao membros do G-20:
Africa do Sul, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, China, Cuba, Egito, Guatema-
la, India, Indonésia, México, Nigéria, Paquistao, Paraguai, Filipinas, Tanzania,
Tailandia, Venezuela, Zimbabue.

3. Criado em junho de 2003, com a Declaragio de Brasilia, o férum IBSA ¢é
constituido pela India, Brasil e Africa do Sul. Também conhecido como G-3,
apresenta como propoésito central a consolidagdo de uma parceria estratégica
entre paises em desenvolvimento, com trés interesses comuns principais: o
compromisso com institui¢des e valores democraticos; o empenho em vincular
aluta contra a pobreza a politicas de desenvolvimento; e a convicgdo de que ins-
titui¢cdes e procedimentos multilaterais devem ser fortalecidos em contextos de
instabilidades econdmicas, politicas e relativas a questdes de seguranca.

4. Sobre o posicionamento da {ndia na OMC, vale consultar os trabalhos de
Surupa Gupta (2004) e Wadhva (2005).

5. A pesquisa, intitulada Bases da Construgio de Coalizdes e as Negociagdes
Multilaterais: Brasil, [ndia e Africa do Sul, conta com financiamento da Funda-
¢ao Ford.
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6. Por “interesses” ou “posicdes defensivas”, entende-se posturas protecio-
nistas ou de rechaco a liberalizacdo do mercado doméstico ou ainda a maiores
compromissos regulatdrios internacionais. Em contraposi¢do, “interesses ou
posicionamentos ofensivos” equivalem a posturas que demandam maior libera-
lizagdo as outras partes da negociacdo associadas a disposi¢ao de abrir o préprio
mercado interno. O mesmo que dizer posi¢des “internacionalistas”.

7. Ver defini¢do na nota anterior.

8. “Interesse” aqui estd sendo usado como conceito liberal. Nao hd descuido
quanto ao entendimento de que, em uma perspectiva construtivista de Relagdes
Internacionais, preferéncia/interesses e identidade sao mutuamente constituti-
VOs.

9. Inimeros trabalhos académicos dedicaram-se ao estudo do comportamento
dos paises intermediarios no plano internacional, bem como de avaliagdes con-

ceituais. O termo “intermedidrios” € considerado aqui no sentido operacional,
uma vez que estd associado a formagdo de coalizdes.

10. Destacam-se os seguintes niveis analiticos: 1) preocupagdes quanto & mo-
tivagao dos atores (paises) em priorizar arranjos cooperativos Sul-Sul; 2) fatores
de estabilidade e durabilidade ao longo do tempo em fung¢@o de caracteristica in-
tracoalizdo ou das condicdes e do contexto; 3) eficacia e impactos da agéo cole-
tiva dessas coalizdes; 4) tipologia das coalizdes e estratégias preferenciais; 5)
estudos de caso sobre coalizdes e processos de negociacdes multilaterais ou re-
gionais; 6) papel de liderangas no processo de constru¢ao/constitui¢ao de coali-
z0es; e 7) tamanho da coalizdo e estratégias possiveis etc.

11. Ver Carraro e Marchiori (2002) e Macho-Stadler, Pérez-Castrillo e Ponsati
(1998).

12. O G-20 parece figurar com exatiddo nesta perspectiva.

13. A tipologia de coalizdes ndo varia muito entre os autores € leva em consi-
deracao as seguintes dimensdes: abrangéncia (specific-oriented, que pode ser
tanto temdtica quanto setorial/subsetorial, versus coalizdes abrangentes), pa-
drao de estratégias (coalizdes de veto, demandantes ou mediadoras) e origem
(regionais).

14. Coerénciaaquié entendida como convergéncia de interesses substantivos.
Sinais de incoeréncia sao: interesses substantivos contraditérios, hierarquia ou
diferenciagdo intracoalizio que permitam a membros menores ter posturas de
carona e incorporar suas demandas a agao coletiva da coalizao, coalizdo cimen-
tada por elementos ideoldgicos. Quanto mais contraditérios forem os interes-
ses, mais custoso sera manter a coalizao.
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15. Narlikar e Woods (2001) tipificam, em outro trabalho, dois tipos de coali-
zdes: 1) Alliance-type: membros de coalizdes juntam-se para realizar interesses
proprios (ndo hd preocupagio com identidades ou crencas). Essas coalizdes sao
formadas em resposta a ameagcas especificas antes de buscar algo direcionado.
(Os membros da coalizdo Café au Lait, por exemplo, buscavam equilibrio de
ganhos e perdas dentro da coalizdo.) Pode-se dizer que essas aliangas se desen-
volvem melhor quando se restringem a um pequeno recorte tematico; e 2)
Bloc-type:ideologia e identidade compartilhada — por serem mais durdveis, elas
se adaptam a novos temas com maior facilidade, podendo atuar em um escopo
mais abrangente (exemplo: G-77. Apesar disso, essas coalizdes ndo podem en-
trar em uma negociacdo que eroda a unido do grupo.

16. A coalizdo ganhou esse nome porque seus principais lideres eram a Co-
lombia e a Suiga. A Café au Lait viabilizou a ampla negociacdo ocorrida na Ro-
dada Uruguai.

17. “Beneficio que, ao ser provido, ndo pode ser negado a nenhum consumi-
dor potencial” (Mancur, 1999:26). “Beneficios coletivos: qualquer beneficio
que, se for consumido por uma pessoa Xi em um grupo Xi, Xii... Xn, ndo pode
ser negado aos outros membros deste grupo” (ibidem). Ha semelhancas, neste
aspecto, com a cldusula da Nagao Mais Favorecida (NMF) da OMC.

18. Ha aqui uma outra distin¢do importante a ser feita: beneficios inclusivos
ou exclusivos. Os exclusivos sdo aqueles em que a entrada de novo membro é
equivalente a entrada de um novo competidor (exemplo: situacdo de mercado).
Os inclusivos sdo aqueles em que a entrada de um novo membro representa o in-
gresso de um novo contribuinte sem 6nus para a partilha de um beneficio: vide o
ingresso de um novo morador para o rateio dos custos condominiais. H4 clara
proximidade desses conceitos com a idéia de soma-zero e soma positiva da teo-
ria dos jogos.

19. Parauma critica a idéia de que o problema da agdo coletiva pode ser supe-
rado com a oferta de beneficios seletivos, ver Frohlich, Oppenheimer e Young
(1971), defensores da tese de que somente pelo fato de as vezes os beneficios co-
letivos serem racionais € que os beneficios seletivos sdo usados e importantes.
Para exemplo da utilizagdo de beneficios seletivos em questdes substantivas,
ver Oliver (1980) e Burguess e Robinson (1969). Neste caso, Burguess e Robi-
son analisam o papel dos beneficios seletivos na constitui¢ao da Organizaciao do
Tratado do Atlantico Norte (OTAN), questionando até que ponto tais beneficios
ampliam a coesdo e a eficiéncia desta alianga.

20. Segundo Hardin (1982:35), empreendedores politicos sdo aqueles que,
com vistas a subir na carreira, dispdem-se a prover beneficios coletivos a grupos
relevantes. O autor cita, como distintos modos de empreendimento, politicos

499



Amancio Jorge Nunes de Oliveira,
Janina Onuki e Emmanuel de Oliveira

que visam atingir um grupo latente (ndo-organizado), mas que pode lhes render
votos, e carreiristas dentro de uma determinada organizacao. Os exemplos, em-
bora especificos para o universo politico, ajustam-se claramente ao papel de-
sempenhado por paises que, em nome da lideranga e proje¢ado internacional, se
disponham a arcar com os custos de acdes coletivas, em regimes, coalizdes ou
outros esquemas de acdo cooperativa.

21. Um exercicio mais exaustivo, que contemplasse um nimero maior de pai-
ses e analisasse o comportamento das grandes poténcias, permitiria elucidar até
que ponto as preferéncias dos paises intermediarios ou grandes paises do Sul es-
tariam se afastando ou se aproximando das dos paises centrais.
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Coalizées Sul-Sul e
Multilateralismo: India, Brasil,
Africa do Sul

Este artigo busca analisar as razdes motivadoras da parceria no jogo das ne-
gociagOes comerciais multilaterais. O objetivo é contribuir para a compre-
ensdo mais ampla sobre as bases (doméstica e internacional) do processo de
constitui¢do de coalizdes internacionais, ou parcerias, de tipo Sul-Sul no
novo contexto da agenda multilateral. Tal processo tem ocupado papel cen-
tral na dindmica das negociagdes multilaterais e regionais de comércio, par-
ticularmente no que tange as perspectivas do reequilibrio de forcas cen-
tro-periferia do sistema internacional. A reabertura de uma nova rodada de
negocia¢des multilaterais no &mbito da Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), com foco justamente nos novos desafios tematicos sobre comércio
internacional e caminhos para o desenvolvimento, reintroduz a centralida-
de do papel das coalizdes e aliancas de tipo Sul-Sul. Este artigo analisa a
convergéncia e divergéncia de interesses comerciais entre Brasil, India e
Africado Sul, dentro do quadro de interesses politico-estratégicos mais am-
plos, mostrando que os aspectos meramente comerciais nao dao conta de
explicar os tipos de alinhamentos produzidos no interior da arena multilate-
ral de comércio.

Palavras-chave: Coalizdes — Negociagdes Multilaterais — Cooperagio
Sul-Sul — Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC)
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Abstract

South-South Coalitions and
Multilateralism: India, Brazil and
South Africa

This article seeks to analyze the reasons that stimulate the multilateral trade
negotiations. The purpose is going to contribute for the comprehension
about the basis (domestic and international) in the constitution of
international coalitions, in the new context of the multilateral agenda. The
international coalitions constitution trial has occupied central paper in the
dynamic one of the multilateral and regional negotiations, in particular in
what plays to the perspectives of the balance of forces center-periphery of
the international system. The new thematic challenges about international
trade and development introduce new studies about the international
coalitions and alliances on the South level. This article analyzes the
convergence and divergence of commercial interests between Brazil, India
and Africa of the South, inside the chart of broader political-strategic
interests, showing that the merely commercial aspects do not give to count
of explain the kinds of alignments that are produced in the interior of the
arena multilateral of commerce.

Key words: Coalitions — Multilateralism — South-South Cooperation —
World Trade Organization (WTO)
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