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Resumo: Varios analistas e policy makers t€m apontado para o potencial ndo
realizado de cooperagdo entre Brasil e Canada. Historicamente, ambos tém as-
sumido posigdes convergentes em varias instdncias multilaterais e em algumas
questdes de importancia global. Sdo também notaveis os esforgos praticados pe-
los dois paises no sentido de aprofundar suas relagdes bilaterais. No entanto,
apesar das boas intencdes, uma efetiva cooperacdo tem-se mostrado ilusoria e
os paises em questao tém enfrentado dificuldades para ampliar a colaboracao em
pontos sensiveis, sobretudo em temas relacionados ao desenvolvimento econd-
mico. Para contribuir no debate, argumenta-se que o elemento central para com-
prender a esparsa cooperacao entre Brasil e Canada em ambito multilateral sdo os
distintos enfoques com relacao ao papel e ao proposito do multilateralismo e das
institui¢des multilaterais.
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Abstract: Many analysts and policy makers point to the unrealized potential for
cooperation between Brazil and Canada. Historically, Brazil and Canada have
taken convergent positions in various multilateral forums and on some important
global issues. The efforts of both countries to deepen their bilateral relations are
also notable. However, despite good intentions, genuine cooperation has proved
elusive and both countries find it difficult to expand collaboration on sensitive is-
sues, particularly related to economic development. The authors contribute to this
debate by arguing that the key to understanding the poor record of cooperation
between Brazil and Canada in the multilateral arena is their divergent positions
regarding the role and purpose of multilateralism and multilateral institutions.

Keywords: Brazil-Canada relations, Cooperation, Multilateralism, International
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Introducao

Historicamente, Brasil e Canada tém assumido posi¢des conver-
gentes em varios foruns multilateriais e em temas de grande repercussao
mundial, a exemplo da defesa do desarmamento, do meio ambiente, dos
direitos humanos, entre outros. Ja ndo ¢ de hoje que as chancelarias dos
dois paises vém demonstrando forte interesse em estreitar as relagdes bila-
terais e algumas medidas tém sido buscadas nesse sentido. Em 2007, essa
estratégia foi oficializada com a assinatura de uma declaracao conjunta,
estabelecendo como objetivo a ampliacao da cooperagao nos foros mul-
tilaterais em matérias de interesse comum. Além disso, nos ultimos anos,
o fluxo de visitas de autoridades de ambos os paises se elevou significa-
tivamente. A despeito das boas intengdes, ainda sdo timidas e isoladas as
acoes de cooperagao efetiva. Ademais, persistem as dificuldades para uma
maior convergéncia em temas sensiveis, como ¢ o caso das relagdes co-

merciais. Com efeito, ha uma percepgao entre analistas e policy makers de
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um potencial ndo realizado de cooperacdo entre os dois paises. Na arena
econdmica, isso se reflete (mas também ¢é consequéncia) no relativamente

inexpressivo fluxo de comércio e investimentos bilaterais.

Para contribuir no debate aqui proposto, sustenta-se que o ponto cen-
tral para o entendimento das dificuldades encontradas no estreitamento
das relagdes entre Brasil e Canadé e da esparsa cooperagdo junto as insti-
tuigdes multilaterais estaria relacionado aos diferentes enfoques nacionais
(geoestratégico, politico, econdmico, comercial, humanitario etc.) acerca
do papel e do proposito do multilateralismo e das instituigdes multilaterais
assumidos por cada um dos paises. Essa tese foi sustentada em ensaio pu-

blicado na Canadian Foreign Policy e revista no presente artigo'.

Além dessa parte introdutoria, examina-se, primeiramente, os princi-
pios do multilateralismo e aborda-se seus aspectos conceituais. Em segui-
da, analisa-se a participacao do Brasil e do Canada em instituigdes multila-
terais, apontando as principais divergéncias entre eles e as possiveis razdes
das tensoes. Por fim, discute-se em que medida a abordagem diferenciada
acerca dos diferentes aspectos do multilateralismo em cada um dos paises
pode determinar as possibilidades de cooperagao multilateral futura entre
o Brasil e o Canada. Aponta-se ainda algumas situagdes especificas que

corroboram os argumentos apresentados.

Canada e Brasil: parceiros naturais ou rivais em potencial?

Nos ultimos anos, a politica externa canadense tem enfatizado a ne-
cessidade de melhorar as relacdes bilaterais do Canada com as “potén-
cias emergentes” e com “novos gigantes”, tais como Brasil, China e India
(DFAIT, 2005). Na mesma direcdo, politicos canadenses, gestores da poli-
tica econdmica e analistas politicos t€ém defendido um maior estreitamento
das relagdes entre o Canada e o Brasil. Dentre os principais argumentos
apresentados ha justamente aquele segundo o qual os dois paises sdo “par-

ceiros naturais” por se tratar de poténcias médias com forte presenca em
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foruns multilaterais, defenderem a democracia, os direitos humanos e os
principios do multilateralismo (DOSMAN; FRANKEL, 2002, p. 6-7; DY-
MOND; SORGER, 1997, p. 38).

A despeito da defesa do estreitamento das relagdes bilaterais, e con-
trarias a ideia entusiasta da “parceria natural”, as relagdes canado-brasilei-
ras foram marcadas por uma série de desentendimentos em temas econo-
micos. Um dos mais emblematicos foi a disputa junto 8 OMC, em torno da
legalidade dos métodos utilizados por cada um dos paises para incentivar
as empresas Bombardier e Embraer. Além desse, outros conflitos, ndo tao
menos mediaticos, como a suspensdo tempordaria de importagdo da carne
bovina brasileira pelo NAFTA (medida imposta pela Agéncia Canadense
de Inspe¢do Alimentar, em fevereiro de 2001) e as divergéncias no pro-
cesso negociador da Ctpula das Américas para a criagdo da ALCA — que
cujo climax deu-se em 2005, em Mar del Plata — ilustram bem as tensdes ja
vividas pelos dois paises. Nos anos mais recentes, ao contrario, nenhuma
tensdo grave foi observada, mas os avangos observados no estreitamento
da cooperacgdo internacional tém-se mostrado ainda muito timidos, sobre-
tudo ao se considerar os esforgos realizados pelas chancelarias, notada-

mente pelo lado canadense.

Conforme observado por Jubany (2001, p.1), muitos analistas apon-
tam que o potencial ndo realizado de cooperagao das relagdes canado-bra-
sileiras tem sido determinado pelo fato de os dois paises concorrerem nos
mesmos mercados e/ou pela falta de empenho politico para revitalizar as
relacdes entre eles. Entretanto, tais argumentos, assim como os episodios
recém-apontados, nao sao suficientes para explicar a dificuldade de explo-
rar ¢ de intensificar a cooperagao (potencial) canado-brasileira, sobretudo
depois das diversas iniciativas tomadas, com vistas a aproximagao entre
os dois paises. Ha, de fato, elementos explicativos mais profundos a serem

buscados e que podem esclarecer o estado de quase letargia em que se en-
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contram as rela¢des dos dois paises nos foruns multilaterais.

A hipdtese basica que serd utilizada ao longo deste ensaio ¢ a de que
existem diferentes enfoques nacionais sobre o multilateralismo, tanto para
o Brasil quanto para o Canad4, como originalmente sugerido por Daude-
lin (2003). Para esse autor, os diplomatas brasileiros — ao considerarem o
multilateralismo — tém em mente elementos concretos que lhes indicam
o importante e crescente papel que o Brasil tem a desempenhar na arena
internacional, enquanto os canadenses se mostram mais presos a um con-

ceito abstrato e o defendem muito mais por inércia.

Adicionalmente, a dificil relagdo entre o Canada e o Brasil resulta
também dos enfoques distintos que os dois paises dao ao papel e ao pro-
posito das instituicdes multilaterais. Resumem-se as diferencas menciona-
das da seguinte forma: o Canada ¢ um pais que, tradicionalmente, pratica
um multilateralismo normativo e defensivo, enquanto o Brasil pratica um
multilateralismo pragmatico e revisionista. Conforme serd visto a seguir,
sdao justamente essas diferentes perspectivas que limitam a cooperagao

canado-brasileira em algumas areas, sobretudo a econdmica.

O multilateralismo: aspectos conceituais

Antes de discutir propriamente acerca da visao de multilateralismo e
de instituigdes multilaterais, apresentada pelo Canada e pelo Brasil, trata-

-se brevemente de alguns aspectos conceituais.

Para Ruggie (1992), o multilateralismo ¢ um arranjo institucional
caracteristico do periodo pos-guerra e definido sob a hegemonia estadu-
nidense. Embora os foros multilaterais ja tivessem existido anteriormente,
tal como a Liga das Nagdes e o Concerto da Europa, a maior parte das re-
lagdes internacionais era conduzida em bases bilaterais, com reciprocidade

especifica.
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multilateralism is an institutional form which coordinates relations among
three or more states on the basis of ‘generalized’ principles of conduct —
that is, principles which specify appropriate conduct for a class of actions,
without regard to the particularistic interests of the parties or the strategic
exigencies that may exist in any specific occurrence. (RUGGIE, 1992, p.
571)

Para esse autor, as caracteristicas centrais do multilateralismo seriam

basicamente trés:

1. as institui¢des estabelecidas se organizam em torno de principios

gerais de conduta;

11. 0s paises-membro consideram-se indivisiveis com relagdo a apli-

cacao dos principios-chave estabelecidos;

iii. os participantes acreditam na reciprocidade difusa ou em que os
beneficios de longo prazo esperados sdo superiores as vantagens de

uma reciprocidade especifica de curto prazo.

Nesse sentido, o sucesso das iniciativas multilaterais estaria estreita-
mente relacionado a forma como as institui¢coes sao estabelecidas ¢ como
os atores formulam e perseguem seus interesses, com base no arranjo ins-

titucional definido.

Para a discussdo do presente ensaio, o ultimo elemento apresentado
¢ o mais relevante. Ele afeta, em particular, a construc¢do social da politica
externa, ligada tanto a creng¢a na indivisibilidade do grupo quanto as es-

tratégias individuais dos atores com relacdo as instituigdes multilaterais.

O fato ¢ que, na maioria das instituigdes multilaterais, essa “indivi-
sibilidade” ¢ contestada pelos paises-membro e nem todos os atores acre-
ditam efetivamente na “reciprocidade difusa”, indispensavel para que as
iniciativas multilaterais funcionem efetivamente. Essa fragmentacao pode
ocorrer como resultado da expansao dos membros participantes ou da mu-

danga de defini¢ao das politicas nacionais de cada um dos paises. Um caso
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classico que ilustra a situagdo em foco foi a rejeigdo dos principios fun-
damentais do GATT pelo grupo dos 77, que insistiu na inclusdo de “trata-
mento especial e diferenciado” para os paises em desenvolvimento, ferin-

do, assim, os principios da ndo discriminagdo e da nagcdo mais favorecida.

A fragmentagdo também pode ocorrer em fun¢do da contestacao dos
atributos do multilateralismo. Tomando como referéncia as institui¢oes
multilaterais interamericanas, ¢ possivel perceber que nem todos os paises
participantes estdo convencidos da validade dos atributos “americanos”,
ocidentais e do “norte” nelas contidos. O proprio Ruggie aponta que ha
algo especificamente “americano” nas institui¢des multilaterais e na forma
como elas funcionam (1992, p. 585). Uma instituicdo que pode servir de
exemplo nesse sentido ¢ a Organizacdo dos Estados Americanos, da qual
Brasil e Canad4 fazem parte. Fundada no imediato pos-guerra, em torno de
um pacto mutuo de defesa (o Tratado do Rio, 1947), a OEA ¢ a principal
instituicdo multilateral do Hemisfério Ocidental, instituida sob principios
estadunidenses e monitorada de perto pelos Estados Unidos. Normativa-
mente, a OEA ¢ baseada no multilateralismo da Doutrina Monroe, comu-
mente referida a uma concepcao de Hemisfério Ocidental (WHITAKER,
1954), que aponta para a indivisibilidade e o futuro comum das nagdes
das Américas. Todavia, muitos paises latino-americanos tém uma dificil e

ambivalente relacdo com a OEA.

Na verdade, sempre existiram na regido (desde as propostas revo-
b
lucionarias de Simon Bolivar) posicdes alternativas as vigentes, a exem-
2
plo do Pan-Americanismo, que ressaltam a unidade cultural e politica dos
paises hispanofonicos (muitas das quais apoiadas pelo Brasil), conforme
aponta Atkins (1995) e até mesmo a mais recente iniciativa bolivariana do
presidente Hugo Chaves. Essas “fissuras” dificultam uma no¢ao uniforme
do que significa a indivisibilidade no seio das institui¢des interamericanas,

levando os paises a tomarem posi¢des consideradas ambiguas pelos de-
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mais paises integrantes. Exemplo notorio foram os acontecimentos de no-
vembro de 2005, durante a Cupula das Américas de Mar del Plata, quando
a reafirmac¢do da ideia de Hemisfério Ocidental foi ruida pela alianca for-
mada por Argentina, Bolivia, Brasil e Venezuela. Essa e outras situagdes
revelam claramente como a construgao social da comunidade “indivisivel”
ou da “reciprocidade difusa” tem sido dificilmente alcancada no Hemiste-

rio Ocidental.

Elas mostram ainda que nem todos os engajamentos em favor do
multilateralismo s3o iguais, tdo pouco lineares. O multilateralismo pode
ser, inclusive, considerado uma ideologia que se autoalimenta, combinan-
do principios normativos com a defesa de um modelo ideal a ser oferecido
aos paises por um ou alguns dos paises-membro (CAPORASO, 1992, p.
603-4). Interessante ¢ ressaltar que até mesmo as grandes poténcias (em
especial os Estados Unidos) tém uma relagao ambivalente com as institui-

¢Oes multilaterais?.

Assim, o ponto central apontado na literatura ¢ que o sucesso do
multilateralismo depende de como sdo socialmente construidos os enfo-
ques da “comunidade indivisivel” e do “interesse nacional”. Assim, para
ter sucesso, a cooperacao multilateral depende, pelo menos em parte, dos
adjetivos que irdo qualificar o engajamento multilateral do pais. Enfoques
nacionais acerca do multilateralismo definirdo as possibilidades de coope-

racao e seus cenarios.

Alguns dos elementos tedricos avancados por Foot, MacFarlane e
Mastanduno (2003), para analisar o caso estadunidense, serdo aqui consi-
derados com semelhante proposito, porém dirigidos ao caso da cooperacdo

canado-brasileira.
Os fatores domésticos para esses autores incluem:
(1) a mobilizagao e a influéncia dos grupos de interesse;

(2) a estrutura do sistema politico estadunidense (em particular, a
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responsabilidade compartilhada em matéria de politica externa entre

0 executivo € 0 congresso);
(3) as divisoes entre os membros do executivo; e

(4) a cultura politica, em particular a ideia de um “excepcionalis-
mo” americano (a moralidade e a universalidade inerente aos valores

americanos).
Os fatores externos, por sua vez, abrangeriam:

(1) a posicao na hierarquia global das nag¢des e suas capacidades
materiais;
(2) a aceitagdo das normas internacionais de conduta;

(3) os esforcos implementados por outros paises para limitar ou
chancelar a politica estadunidense; e

(4) o desempenho percebido das instituigdes multilaterais (FOOT et
al. 2003, p. 8-13).

Nas segoes seguintes serdo discutidos os diferentes enfoques mul-
tilaterais assumidos por Brasil e Canadd, com o objetivo de identificar
as forgas centripetas e centrifugas que influenciam no grau de coopera-
¢do entre eles nos foros multilaterais. Serdo explicitadas, em particular,
as perspectivas nacionais que os movem em direcdo ao multilateralismo,
destacando as suas principais diferencas (inclusive em torno dos principios
mais gerais) e os elementos convergentes. Da mesma forma, serd analisada
a visdo assumida por cada um deles acerca das institui¢gdes multilaterais e
sua conexao com a politica doméstica. Conforme sera demonstrado, Brasil
e Canadé podem ser considerados paises “multilateralistas”, mas com ad-
jetivos proprios. Sao esses elementos, na verdade, que determinardo o grau

de cooperagao mutua entre eles.
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O multilateralismo normativo-defensivo canadense

Desde a sua origem, a diplomacia canadense esteve fortemente base-
ada na defesa de arranjos multilaterais, a exemplo da sua adesdo a Liga das
Nagdes, primeira experiéncia significativa em matéria de politica externa’.
Esse internacionalismo foi caracterizado por Kim Richard Nossal como
um “envolvimento responsavel” no sistema internacional e estaria baseado
em uma adesdo de longo-prazo as instituicdes multilaterais (KEATING,
2002, p.15). O envolvimento canadense nas instancias multilaterais sem-
pre se caracterizou por viabilizar a cooperagdo e fazer funcionar as insti-
tui¢des, mediando disputas entre grandes poténcias, sempre de forma fun-
cional aos principios multilaterais. Quando da criacdo das Nagdes Unidas,
o Canada se tornou um grande defensor das organizag¢des internacionais e
passou a buscar uma posicao de destaque para operar junto as demais po-
téncias médias (CHAPNICK, 2005, p. 5, 149-151; KEATING, 2002, p. 9).

Embora a diplomacia canadense possa ter superestimado original-
mente o peso do pais na cena internacional, o enfoque multilateralista do
Canada nao era puramente idealista. Ele se baseava também em uma com-
preensdo do interesse nacional e no “principio funcionalista”. Subjacente
a posicao do primeiro-ministro Mackenzie King — e de sua elite burocrata
— havia um fundamento realista de que o Canada poderia ter muito mais in-
fluéncia quando envolvido nas solucdes em que ele era comparativamente
mais forte (como na economia) do que em outros aspectos (seguranca,
por exemplo). Havia, ademais, uma percepgao de que o desenvolvimento
do sistema multilateral conferiria ao pais uma maior habilidade em exer-
cer sua influéncia no mundo. Nesse sentido, a politica externa do Canada,
desde a sua origem, priorizou as relacdoes multilaterais em detrimento dos
acordos bilaterais. E essa defesa esteve estreitamente vinculada a um en-
foque normativo (idealista) e também defensivo da diplomacia canadense,

ambos impulsionados por fatores “externos”, mas com “contetidos” tam-
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bém internos.

Historicamente, a diplomacia canadense defende as normas inter-
nacionais, partindo da premissa de que a ordem multilateral mundial con-
duzida pelas nagdes vitoriosas ao final da Segunda Guerra ¢ aceita pelos
policy makers canadenses. O engajamento do Canada as instancias multi-
laterais, mesmo quando o seu objetivo ¢ fazer recuar os Estados Unidos, ¢
no sentido de apoiar e legitimar a propria hegemonia americana (Whitaker
in KEATING, 2002, p.13) e de explicitamente aprofundar a ordem mun-
dial estabelecida. Como consequéncia, o Canadé ¢ considerado um ator
status quo nas instancias multilaterais, visto que seus esforgos politicos
em favor das reformas nessas instituicdes sempre se concentram nos ele-
mentos processuais da ordem mundial (tais como a integragdo das orga-
nizac¢des da sociedade civil a OEA) ou em esfor¢os normativos, mas que
ndo afetam os principios fundamentais da ordem mundial organizada sob

a hegemonia estadunidense.

Cumpre destacar que a defesa incondicional das normas interna-
cionais por parte do Canadd tem amplo respaldo social, tendo em vista
as repercussoes internacionais e, sobretudo, internas, geradas quando da
defesa de certas questdes sensiveis para os canadenses. Muito embora o
engajamento do pais as instituicdes multilaterais tenha-se reforcado a par-
tir de uma estratégia pragmatica do periodo do pds-guerra, aderindo quase
incondicionalmente as institui¢des multilaterais (o que aparentemente lhe
conferia um pequeno interesse estratégico), muitos elementos da politica
externa foram construidos com base nas demandas exercidas pela socie-
dade civil. Diferentemente do pais vizinho, no Canadé a politica externa
¢ decidida e centralizada pelo Gabinete (do governo) e, com isso, o Par-
lamento ndo tem influéncia direta sobre o seu contetido. Ela reflete mui-
to mais os interesses especificos e os calculos do Primeiro-Ministro e do

seu Ministro das Relagdes Exteriores. Como consequéncia, o contetido da
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adesdo as instancias multilaterais tem vinculo direto com a promocao dos
chamados “valores canadenses”, conduzidos, portanto, por consideragdes

politicas domésticas.

Nesse sentido, a promog¢ao muitas vezes “idealista” dos assim-cha-
mados “valores canadenses”, tais como o respeito ao meio ambiente, a
defesa da democracia e dos direitos humanos, a tolerancia e o reconhe-
cimento da diversidade, a participacdo da sociedade civil nos processos
decisorios etc. (LEE, 2002, p. 1), refor¢a a énfase normativa do envol-
vimento canadense nos arranjos multilaterais. Esse enfoque, que alcan-
cou maturidade com a agenda da seguran¢a humanitaria do Ministro das
Relagdes Exteriores Lloyd Axworthy, em meados dos anos 90, se opos a
énfase tradicionalmente realista da paz e da ordem (que se impunham a
democracia), ao respeito da soberania e do principio da nao intervengao
(GECELOVSKY; KEATING, 2001, p. 195). Cumpre ressaltar que, sob
Axworthy, o Canada foi até as ultimas consequéncias na sua defesa irre-
dutivel das regras multilaterais estabelecidas, tornando-se o principal pro-
tagonista na promoc¢do de normas internacionais sem grandes interesses
intrinsecos para o proprio pais (como as campanhas para banir as minas
e contra as armas de pequeno porte, o estabelecimento da Corte Criminal

Internacional, entre outros).

No que diz respeito as relagdes interamericanas, apesar do impulso
original do Canada ter partido do interesse pessoal de Pierre Trudeau, a
grande maioria das iniciativas tomadas desde entdo foi chancelada pela
sociedade civil. Conforme observado por Stevenson (2000, p. 130-143),
o golpe de estado no Chile, por exemplo, envolveu a sociedade civil e a
igreja, que se organizaram para pressionar o governo canadense a acolher
cerca de 7000 chilenos refugiados. O governo foi também pressionado
pela sociedade civil para se envolver nos acordos de paz na América Cen-

tral e a se opor contra as violagdes dos direitos humanos nas guerras civis
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da regido. Da mesma forma, fizeram pressao para que o regime de Somoza

fosse censurado e os sandinistas, reconhecidos.

Os engajamentos diplomaticos canadenses mais recentes na Améri-
ca Latina também foram impulsionados pelas organizagdes da sociedade
civil, grupos religiosos e pelo interesse publico geral na regido, inspira-
dos no “internacionalismo humanista com justi¢a social” (STEVENSON,
2000, p. 132). Assim, a identidade nacional canadense tem funcionado
como peca-chave na politica externa do pais, apoiando iniciativas multila-
terais, a seguranga humanitaria e as institui¢des internacionais. De fato, a
agenda da seguranca humanitaria “contributed to Canadian identity forma-
tion by deflecting the impact of problems at home and creating an (inter)
national brand image that provides illusion of grandeur in the international
context” (GRAYSON, 2004, p. 160).

Nesse sentido ¢ que a agenda da seguranga humanitaria foi estrate-
gicamente introduzida em um periodo durante o qual o separatismo poli-
tico doméstico e as discussdes em torno da questdo da unidade nacional
se agudizavam (GRAYSON, 2004). Assim, o internacionalismo liberal e
a manuten¢do da paz serviram como instrumentos politicos importantes
para reforgar a unidade nacional a medida que destacavam aqueles va-
lores percebidos como genuinamente comuns as populagdes envolvidas,
ultrapassando a jurisdi¢do provincial. Outras questdes de politica externa,
como uma adesdo militar mais profunda para a manutencao de processos
de paz, assim como o alinhamento com os EUA, causariam respostas dis-

tintas em cada provincia e seriam certamente elementos de dissenso.

Se, por um lado, a defesa dos valores canadenses impulsiona a diplo-
macia para uma defesa inequivoca das regras internacionais estabelecidas
e dita o “contetido” dos engajamentos multilaterais canadenses, por outro,
a sua adesdo as instituicdes multilaterais ¢ conduzida por fatores externos

de forte impulso defensivo. De fato, o envolvimento canadense nas insti-
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tuicdes multilaterais ¢ conduzido por fatores externos, como a sua posi¢ao
de poténcia média, e pela assimetria na relagdo com os Estados Unidos.
Assim, ele funciona como um contrapeso a sua relagdo de dependéncia
com o pais vizinho, além de proporcionar uma presenga € uma voz para
um pais cujo poder estd em relativo declinio, comparativamente a outras

economias médias emergentes.

Sem duavida alguma, a assimetria do relacionamento do Canada
com os EUA faz do multilateralismo uma estratégia de politica externa
interessante para o pais em questdo. O tamanho da economia canadense
e a sua integragdo em matéria de seguranga com os EUA tornam-no pro-
fundamente vulneravel as decisdes tomadas por seu vizinho — relativas
ao comércio, finangas, investimento e seguranga. Nesse sentido, os po-
licy makers canadenses teriam mais um motivo para aderir as instituicoes
multilaterais, pois essa seria uma forma de limitar os EUA e de ampliar o
poder de barganha canadense, por meio de aliangas com outros paises, mas
sem fazer oposicao ao vizinho gigante. O pior cendrio para o Canada ¢ o
de enfrentar a pressao bilateral dos EUA — a qual dificilmente consegue
resistir. O programa de cerco de seguranca, a decisdo de enviar tropas para
a OTAN na missdo ao Afeganistdo e até mesmo ao Iraque sdo exemplos
evidentes dessa dificuldade.

A outra variavel que afeta a relagdo do Canadd com o multilateralis-
mo ¢ a sua consciéncia de poténcia média. Muitos analistas aceitam que a
posi¢do canadense como poténcia média ¢ o elemento explicador central
do seu engajamento ao multilateralismo. Como poténcia média, o Canada
ndo tem pretensdo de atingir um status de grande poténcia e, portanto, tem
a vantagem de ndo precisar — como fazem as grandes poténcias — demons-
trar seu poder ao resto do mundo. Sob tal perspectiva, “institutions become
a device both for regulation and constraining great power activities and for
enhancing the capabilities of these middle powers” (KEATING, 2002, p.
9).
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Conforme observado por John Holmes, as poténcias médias preci-
sam fazer aliangas com outras poténcias médias, de forma a defender seus
proprios interesses. Nesse contexto, as instancias multilaterais facilitam
evidentemente esse tipo de coalizdo (KEATING, 2002, p. 11).

Por fim, cabe ressaltar que o realismo e as prioridades bilaterais ca-
nadenses (em particular, com relagdo aos EUA) nunca foram contradito-
rios em relacdo ao seu internacionalismo liberal. A estratégia de Mulroney,
por exemplo, conforme discutem Michaud and Nossal (2001, p. 11-18), de
melhorar as relagdes canado-americanas (a Cupula de Shamrock Summit,
o FTA e o NAFTA) foi adotada concomitantemente as iniciativas multila-

terais (adesdo a OEA, a francofonia, as instancias contra o apartheid etc.).

O multilateralismo pragmatico-revisionista brasileiro

A trajetéria do Brasil na cena internacional vem de longa data. A
insercao do pais na esfera da economia mundial desde a colonizagdo, sua
integridade territorial e politica, seu tamanho continental e a importan-
cia da economia nacional permitiram uma participag¢do ativa do pais nos
principais foruns internacionais. A insercao brasileira tem, segundo Lessa

(1998), conteudo pragmatico, realista, universalista e pacifista.

Existem, todavia, duas caracteristicas mais marcantes da presenca
brasileira nas relagdes internacionais — as quais interessam mais proxima-
mente o objetivo deste ensaio: o seu viés bilateralista, fortemente presente
nos engajamentos internacionais do pais (inclusive contido nas iniciativas
multilaterais), e o peso decisivo exercido pelos fatores econdmicos inter-
nos nas decisdes em matéria de politica externa. Apesar da participagao
ativa do Brasil na cena internacional e nas instancias multilaterais, o bi-
lateralismo tem sido determinante na agenda da diplomacia brasileira. A

opcdo por ele esteve vinculada ao pragmatismo da politica externa desde
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a época do Império. Para Souto (2007), as relagdes bilaterais sdo as mais

adequadas para um enfoque pragmatico da politica externa.

A politica externa pragmatica do Brasil, segundo Cervo e Bueno
(2002), se desenvolve a partir da consolidagdo do Estado Nacional bra-
sileiro e se intensifica, em particular, no inicio da Segunda Republica. As
suas bases serdo langadas pelo Bardo do Rio Branco e durante a politica
externa da primeira Era Vargas. Todavia, o bilateralismo nunca foi contra-
ditério com uma certa “multilateralizacdo” da politica externa brasileira.
Nos primeiros anos da Republica, a frente do Itamaraty, o Bardo do Rio
Branco desenvolve a multilateralizagdo da Doutrina Monroe (em vez de
se opor a ela) e, com isso, “americaniza” a politica externa brasileira. Isso
significou uma inflexdo da politica externa brasileira, que, normalmente,
era mais autonomista. De fato, durante o Império (1822-1889), a politica
externa brasileira foi conduzida de forma relativamente independente, sem
a aceitacdo passiva das exigéncias britanicas. Em escala regional, o Impé-
rio praticou uma “balanca de poder”, evitando a expansdo argentina (DOS
SANTOS, 2002), estratégia que s6 mudara ao final da Segunda Guerra
(LAFER, 1967, apud DOS SANTOS, 2002).

A ideia subjacente a politica defendida pelo Bardo de Rio Branco era
a de que a defesa do continente deveria ser exercida por todos os paises
do hemisfério e ndo de maneira unilateral pelos Estados Unidos. De fato,
até os anos 60, a diplomacia brasileira foi baseada no Paradigma Ameri-
canista, fruto da heranga de Rio Branco, cuja esséncia era de uma rela-
cdo especial com os EUA (LIMA, 1994, apud MELLO E SILVA, 1998).
No periodo, o multilateralismo pode ser considerado “ornamental”, isto &,
uma estratégia de busca de prestigio, a exemplo da participagao brasilei-
ra na Liga das Nag¢des, conforme apontado por Dos Santos (2002). Para
o autor, a participacdo brasileira na Liga das Nagdes era ornamental, ja

que as agoes da diplomacia do pais visavam buscar prestigio para que ele
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pudesse participar do Conselho. Em 1926, tao logo foi percebido que nao
participaria do referido Conselho, o pais deixa a Liga. Ao mesmo tempo,
havia pouca resisténcia interna, visto que a estratégia implementada era

favoravel aos interesses da elite dominante agro-exportadora.

Com a introdug¢do do modelo de substitui¢do de importagdes, em tor-
no da segunda metade do século XX, e em decorréncia da forte ascensao
da elite industrial, a diplomacia brasileira se engajou na defesa irreduti-
vel de cldusulas internacionais flexiveis, que permitissem, por exemplo,
tratamento diferenciado entre os paises e que alguns pudessem garantir
a reserva de mercado de suas industrias emergentes. Interessante € notar,
que, nos ultimos anos, com a tomada de importancia do pais nas exporta-
¢oes mundiais de alimentos e o refor¢o de suas vantagens competitivas, a
diplomacia brasileira se alinhou na busca por uma maior liberalizacdo do

comeércio agricola.

Ap0s a criagdo da ONU, o enfoque multilateralista da diplomacia
brasileira passa por uma transformacao, deixando de ser ornamental para
se tornar instrumental. Assim, a diplomacia brasileira assenta as bases de
seu “revisionismo”, propondo, desde entdo, certa flexibilidade dos instru-
mentos internacionais junto aos organismos multilaterais, de forma a se-
rem consideradas as particularidades e as realidades enfrentadas por cada
pais. Uma das iniciativas nesse sentido foi a defesa da flexibilidade da
Carta das Nacdes Unidas, de forma que seus dispositivos pudessem ser
revistos continuamente e adaptados as novas realidades do mundo (CAN-
CADO TRINDADE, 1981 apud DOS SANTOS, 2002).

A partir dai, a defesa sistematica dos instrumentos favoraveis ao de-
senvolvimento se tornou uma das caracteristicas mais marcantes da po-
litica externa brasileira. De acordo com Lafer (2000), a inexisténcia de
tensOes em suas fronteiras (resolvidas por solugdes pacificas) permitiu que

o Brasil se tornasse um dos mais importantes defensores da ideologia do
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desenvolvimento nos foruns multilaterais. De fato, a diplomacia brasileira
passa a se utilizar das institui¢des multilaterais (e do argumento revisionis-
ta) de forma muito ativa e em prol de seus interesses internos, sobretudo
econdmicos. Segundo dos Santos (2002), o paradigma prestigio-desenvol-

vimento sempre foi o fio condutor da politica multilateral brasileira.

Nesse sentido, o multilateralismo se tornou funcional a diplomacia
bilateral brasileira a medida que as relagdes multilaterais ajudavam a pro-
mover a presenca global do pais na cena mundial. Ele também passou a
ser utilizado com fins econdmicos, em particular quando se podia tirar
vantagem em favor do desenvolvimento industrial do pais. Com isso, o

multilateralismo passou a servir ao bilateralismo.

Este foi bastante pronunciado durante o Regime Militar (a partir de
1964), a fim de promover parcerias com paises vizinhos. O discurso em
favor da solidariedade junto aos paises em desenvolvimento também per-
mitiu ao Brasil ganhos bilaterais nas Américas e na Africa. Nesse senti-
do, a diplomacia brasileira perseguia um enfoque instrumental de todas
as suas relagdes multilaterais e essas eram utilizadas como forma de me-
lhorar a posicdo do pais na hierarquia internacional e de lhe conferir um
papel mais importante nos processos decisorios. Além disso, tal enfoque
permitiu avancgar nas suas relagdes bilaterais, através da cooperacgao tacita
junto a certos paises ou grupo de paises (SELCHER, 1978, apud DOS
SANTOS, 2002).

Varios compromissos multilaterais foram assumidos pela diploma-
cia brasileira no final dos anos 60. Segundo Cangado Trindade (1981), o
Brasil comega a dar maior importancia aos foruns internacionais a partir
de 1968 (I UNCTAD), com o objetivo de neutralizar ou reduzir a forca
das grandes poténcias nas relagdes internacionais. De fato, até os anos
80, as relacdes bilaterais eram as mais densas e as que traziam resultados

mais importantes e imediatos para o Brasil. Isso explica por que as rela-
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¢Oes internacionais brasileiras se mantiveram essencialmente bilaterais até
a metade dos anos 80 (SOUTO, 2007). Por outro lado, essa estratégia nao
diminuiu a importancia do Brasil nos foruns multilaterais, notamente na-
queles que envolvessem temas como o desarmamento, o desenvolvimento

econdmico, o direito maritimo e o meio ambiente, para citar alguns.

Embora nos anos 60 a diplomacia brasileira ja estivesse convencida
de que as ag¢des do Brasil deveriam ser universais € ndo mais bilaterais e
que as bases de uma politica externa independente ja tinham sido lancadas,
uma politica mais universalista s6 serd adotada nos anos 70. Durante os
primeiros anos do Regime Militar, o Brasil adotou uma politica externa
baseada no tema seguranga/desenvolvimento, o que implicou um enfoque
mais defensivo. Para Hisrt e Pinheiro, foi somente a partir de 1974 que a
diplomacia brasileira se torna mais autonomista, independente e extrema-
mente ativa em escala internacional (DOS SANTOS, 2002), adotando, até
o final dos anos 80, um enfoque universalista. Até a redemocratizagao do
pais, na metade dos anos 80, a diplomacia brasileira teria agido de forma
relativamente independente de grupos de pressdo, sem fixar compromissos

especificos, uma espécie de low profile.

Segundo Lafer (2000), o Brasil sempre foi muito conservador com
relagdo aos resultados esperados do multilateralismo (a exce¢do de suas
acdes nos organismos de comércio, na discussao de temas relacionados as
commodities ¢ as finangas). Nesse sentido, sua relagdo com os EUA nao
era mais percebida como uma forma de aumentar o poder de barganha do
pais na cena mundial, mas, ao contrario, era vista como a inser¢do global
do pais, que poderia auxiliar na diminui¢do das pressoes sobre ele, advin-
das da poténcia hegemodnica (LIMA 1994, apud MELLO E SILVA, 1998).

Segundo Hirst e Pinheiro (DOS SANTOS, 2002), no inicio dos anos
90, sob o governo de Collor de Melo, houve uma tentativa de mudar o

enfoque universalista da politica externa brasileira, o que foi temporaria-
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mente abortado durante o governo de transi¢do de Itamar Franco. Ainda
assim, algumas iniciativas pro-multilateralistas foram seguidas, a exemplo
da ECO-92, do Tratado de Assun¢do e do acordo com a AIEA. Em segui-
da, o presidente Itamar retomard a agenda desenvolvimentista, ao passo
que reforga a defesa das posi¢cdes nao intervencionistas em questoes rela-
tivas aos direitos humanos, a0 meio ambiente e ao terrorismo. Além disso,
a diplomacia brasileira reafirmara sua posicao em favor da democracia e

colocara o Mercosul na agenda prioritaria do pais.

Ap6s os fracassos nas operagdes de paz da Bosnia e no Haiti, a po-
sicdo brasileira ird mudar: nesse periodo, a diplomacia brasileira se torna
mais realista (ndo mais otimista), considerando que as instancias multila-
terais deveriam adaptar-se aos novos polos de poder. Para Bernal-Meza
(2002, apud dos Santos, 2002), no plano do regionalismo multilateral,
a politica externa no governo Cardoso pode ser considerada realista. Ai
0 Mercosul era concebido como uma instancia de negociagdo frente a
ALCA. No plano politico, o bloco sub-regional acabava refor¢ando a es-
tratégia brasileira implicita de fazer do pais uma poténcia regional. Nesse
sentido, no ambito das negociagdes do Mercosul, a diplomacia brasileira
seria considerada realpolitik, em razao de a dimensdo competitiva se so-

brepor a cooperativa.

Durante os anos 90, ha um grande esfor¢o da diplomacia brasileira
na defesa da reforma e da ampliagdo do Conselho de Seguranga da ONU.
Os diplomatas brasileiros buscavam demonstrar que o pais seria um can-
didato natural a um novo assento permanente do Conselho. Para Mello e
Silva (2002), diante da participacdo ativa do Brasil na definicdo de novas
regras internacionais € com base em seus atributos, aquele objetivo era
realizavel. Para dos Santos (2002), a inser¢ao do Brasil nas relagdes inter-
nacionais se tornou tdo complexa nesse periodo que nao havia como sepa-

rar a dimensao instrumental da ornamental, em termos da politica externa
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brasileira.

Diante dos fracassos da diplomacia brasileira na busca por seus ob-
jetivos e dos desequilibrios internos que se agravavam, o governo FHC
(1994-2002) voltou atras na estratégia que buscava uma presenca mais
destacada do Brasil na cena mundial. Consequentemente, durante o seu
governo, o multilateralismo foi marcado por agdes moderadas e pela acei-
tacdo tacita da existéncia de grandes poténcias e dos papéis diferenciados
no sistema mundial, embora o pais tenha continuado a se servir do multi-
lateralismo para diversificar ainda mais o seu comércio exterior. Todavia,
diferentemente do enfoque precedente (que buscava reforcar o desenvol-
vimento do pais — enfoque desenvolvimentista), a politica externa foi mui-
to mais passiva e, a despeito do aprofundamento da abertura comercial,
pouco foi realizado no sentido de ampliar a participagdo do pais na cena

internacional (inclusive no comércio mundial).

Passados os efeitos das crises internacionais dos anos 90, foi no go-
verno Lula que a diplomacia brasileira passou a buscar a recuperagdo de
parte do contetido da estratégia adotada nos anos 60-80. Com o Presidente
Lula, a diplomacia passou a defender de forma muito mais ativa os inte-
resses do pais, reforcando o enfoque multilateralista nos foruns que lhe
proporcionassem um aumento marcante da sua presenga na cena interna-
cional. Da mesma forma, os negociadores brasileiros passaram a defender
o tratamento especial e mais favoravel ao pais nos temas comerciais. Se-
gundo de Almeida (2004), diferentemente do governo FHC, a diplomacia
brasileira com Lula baseou-se em um multilateralismo forte e na defesa da

soberania e da igualdade entre os paises.

Sob a otica do multilateralimso econdmico, a ruptura mais visivel
de Lula (com relagao a FHC), foi o processo negociador de Mar Del Plata
(2005). A posicao brasileira contraria aos EUA — e também ao Canadé —

levou ao fracasso das negociagdes e sepultou em definitivo o projeto de
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constituicdo da ALCA. Além disso, foi a diplomacia de Lula que buscou
recuperar o papel do Brasil enquanto lider regional, por meio de um inten-
so ativismo politico e econdmico-comercial na América Latina. Exemplos
marcantes foram a participacdo brasileira na For¢a de Paz no Haiti, as
iniciativas visando a ampliacao da presenca comercial do Brasil nos paises
vizinhos e a busca pela integracao fisica regional (a exemplo da integracao
energética). Foi também no governo Lula que o Brasil se projetou para
fora da regido, por meio da estratégia de integragdo Sul-Sul (a exemplo da
india e da Africa) e passou a exercer certa lideranga mundial junto aos pa-
ises do sul em temas sensiveis ao Brasil (por exemplo, sua participacdo no
G-20). Para Amorin Neto (2007), a diplomacia brasileira em Lula amargou
também fracassos, como a dificuldade de ter o apoio dos principais par-
ceiros latino-americanos na dire¢dao geral da OMC, para a presidéncia do
BID e para o Conselho de Seguranga da ONU (embora a falta de apoio da
China tenha sido o fator mais decisivo). Somam-se a isso os problemas da
Petrobras na Bolivia, a omissao do pais face ao diferendo entre o Uruguai

e a Argentina (na questdo da industria de celulose no Uruguai).

Apesar das rupturas introduzidas por FHC e da retomada de uma
estratégia de insercdo internacional mais ativa com Lula, varios elemen-
tos da diplomacia brasileira foram mantidos, como ¢ o caso do enfoque
multilateral que se adapta as situagdes e em fungdo dos organismos mul-
tilaterais. Em alguns destes, a exemplo da ONU, a participagdo brasileira
tem uma forte conotagdo politica, o que ¢ diferente em outros organismos
nos quais os fatores economicos se destacam de forma mais evidente. Um
exemplo disso foi o envolvimento do Brasil com o GATT ou na UNC-
TAD, exigindo a inclusdo de clausulas relacionadas ao desenvolvimento
e a transferéncia tecnoldgica — mais adaptadas a realidade dos paises em
desenvolvimento. A estratégia se torna ainda mais evidente com a OMC.
Para Souto (2007), existe uma légica subjacente a tal comportamento, ja

que o refor¢o do multilateralismo econdmico permite que o pais participe
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mais ativamente no sistema internacional. Por outro lado, o multilateralis-
mo politico € muito mais lento na diplomacia brasileira — seja nos resulta-

dos e/ou nos procedimentos.

Assim, os diplomatas brasileiros buscam maximizar os ganhos do
multilateralismo e minimizar seus custos, escolhendo corretamente suas
posicdes em fungdo de cada caso. Para Selcher (1978, apud DOS SAN-
TOS, 2002), a diplomacia brasileira reforca a visibilidade do pais em te-
mas multilaterais técnicos ¢ econdmicos (direito maritimo, comércio in-
ternacional, transporte maritimo) e o expde menos naqueles temas mais
controversos (a exemplo das questdes relativas ao Oriente Médio), o que
exige um grande exercicio estratégico do corpo diplomatico de seus par-

Ceiros.

O multilateralismo canadense e brasileiro: reflexdes para um esque-
ma comparativo

Das analises precedentes, ¢ possivel concluir que a avaliagao das
possibilidades de cooperagao brasileira e canadense em temas especificos,
assim como a compreensao das zonas de conflito, ndo pode se basear em
uma visao simplista acerca da op¢ao ou nao dos dois paises pelo multilate-
ralismo. Ambos adotam, de fato, uma estratégia de inserc¢ao internacional
que valoriza o multilateralismo. Todavia, o conteudo e a adesao ¢ que sao
distintos.

Dos elementos tratados anteriormente, trés deles podem ser desta-
cados para a elaboragdo de um esquema comparativo: i. a motivagao que
leva os paises a defesa do multilateralismo; ii. os seus elementos determi-
nantes; 1ii. a natureza e os objetivos que se pretende atingir, a partir de um

compromisso multilateral.

1. O multilateralismo brasileiro tem uma relagdo estreita com o
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il.

1il.

bilateralismo (o primeiro serve ao segundo) e com o pragma-
tismo da politica externa. Segundo Cervo e Bueno (2002), o
pragmatismo contribui para adaptar os interesses nacionais aos
determinantes externos. Por outro lado, o multilateralismo ca-
nadense sempre esteve presente nas relacdes externas do pais e
este serve — em certa medida — ao bilateralismo praticado com

os Estados Unidos;

a politica externa canadense ¢ fortemente dependente do que
pensa a sociedade civil (promocgao dos “valores canadenses”),
enquanto no Brasil a participagdo da sociedade civil na politica
externa ¢ pouco expressiva para ndo dizer inexistente. No Bra-
sil, a politica externa estd muito mais atrelada aos interesses
econdmicos internos, ¢ fortemente comandada por funcionarios
governamentais de alto escaldo e reflete, em certa medida, a
politica presidencial. Ressalte-se que, no Brasil, os formulado-
res da politica externa (membros do corpo diplomético organi-
co de alto nivel) tradicionalmente foram muito independentes.
O alto nivel de formacdo e preparo dos funcionarios do Ita-
maraty permitiu que a politica externa fosse menos suscetivel
as mudangas internas. Isso nao significa dizer que era estatica,
visto ter estado sempre subordinada ao modelo econémico em
vigor (que variou com o tempo) e aos interesses econdmicos

domésticos;

a diplomacia brasileira ¢ bem mais flexivel do que a canaden-
se, no sentido de considerar os estdgios e os niveis distintos
de desenvolvimento dos paises assim como as diferentes di-
mensdes econdmicas e politicas do proprio multilateralismo.
Sendo assim, o Brasil defende a flexibilidade dos instrumentos

internacionais enquanto que o Canadd ¢ bem mais estatico e

Interfaces Brasil/Canada. Canoas, v. 13, n. 16, 2013, p. 13-41.



As relagées internacionais do Brasil e do Canadd: conflito ou cooperagédo? 37

essencialmente normativo. Embora Brasil e Canada sejam po-
téncias médias, o primeiro ¢ um “global trader” e sofre menos
pressoes bilaterais das poténcias mundiais, além de exercer
uma lideranca natural em escala sub-regional. O Canada, por
sua vez, tem seu projeto de poténcia média fortemente atrelado
arelagao com os EUA.

Com base nesses elementos analiticos, ¢ possivel definir trés situa-
coes distintas, segundo as quais a cooperacao canado-brasileira pode ser
estabelecida:

1. as possibilidades de cooperacdo entre Brasil e Canada sdo
maiores em temas de forte conotacdo politica (promogao dos
“valores universais’’) e menos controversos, a exemplo da mis-

sdo conjunta no Haiti;

il. as possibilidades de cooperagdo se reduzem em temas de for-
te conotagdo econdomica, como o do processo negociador da
ALCA;

1il. as possibilidades de cooperagao média se dao em temas multi-
laterais, mas naqueles em que o peso dos fatores economicos e
politicos ndo estdao muito bem definidos, a exemplo de muitos

temas tratados no ambito da OEA.

Consideragées finais

Canada e Brasil sempre tiveram motivacoes e objetivos distintos ao
aderirem as instancias multilaterais e quando privilegiaram agdes de cunho
multilateral. O Canada adere ao multilateralismo com vistas a reforcar sua
posi¢ao de poténcia média e contrabalangar sua relacdo com os EUA e
adota uma perspectiva ideoldgica de manutengdo do status quo da ordem

mundial (sob um contexto de perda relativa de poder de influéncia). Por
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outro lado, o Brasil, tradicionalmente, tem buscado “flexibilizar” certos
instrumentos internacionais, de forma a contemplar os diferentes niveis de
desenvolvimento dos paises (e dele proprio), além de ser mais ostensivo

em assuntos econdomicos do que politicos.

Nesse sentido, a cooperacao canado-brasileira poderia aprofundar-se
em temas que pudessem interessar tanto ao Canada, na busca por consoli-
dar uma ordem mundial estavel, quanto ao Brasil, na consolidacdo de suas
aspiragdes globais (tais como o apoio para o assento no Conselho de Segu-
ranga) ou regionais (de aprofundamento de sua lideranca, como nas agdes
no Haiti, na OEA, na defesa dos regimes democraticos etc.). Todavia, em
questdes de interesse mais complexo, em que o Canada tem adotado um
jogo defensivo (e que envolve os EUA) e o Brasil tem fortes interesses
revisionistas das regras do jogo — de forma a conduzi-lo para uma situacao
de grande poténcia emergente (como as discussoes em torno da ALCA ou

no ambito da OMC) — ha bem menos possibilidades de cooperagao.

(Endnotes)

! Este trabalho é uma versao traduzida, revisada e resumida do artigo Worlds Apart:
Canadian and Brazilian Multilateralism in Comparative Perspective. Canadian Fo-
reign Policy, vol. 15, p.1, 20009.

2 S&o varias as situacdes em que os EUA priorizam seus interesses nacionais — o que
os leva a adotar medidas unilaterais na sua politica externa. Em outras situagoes, o
pais tem posicdes opostas e reitera o seu compromisso com um mundo baseado em
normas estadunidenses.

3 Ressalte-se que até o Estatuto de Westminster (1931) ndo se pode falar em uma po-
litica externa canadense independente do poder colonial britanico.
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