SUMARIO EXECUTIVO

O NOVO MULTILATERALISMO

Caracteristicas Definidoras

1. Um novo multilateralismo esta a surgir no sistema internacional pés-bipolar. Ele € marcado
por trés caracteristicas principais. Primeiro, pela nogdo de que a comunidade internacional,
e a Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) em particular, sdo responsaveis pela protec¢do
dos direitos dos individuos, acima e para além das fronteiras soberanas. Segundo, pelo
regionalismo, o qual se tornou num elemento estrutural do sistema internacional no seu
conjunto. Terceiro, pela emergéncia de uma opinido publica global, que manifesta o desejo
da sociedade civil de influenciar ou participar na tomada de decisdes a nivel global. Tal
como a globalizagdo do comércio, das finangas e dos servigos, esta «segunda onda» de
globalizagdo tem estimulado a procura de uma governanga multilateral global. Trata-se de
um multilateralismo que modifica a soberania, e que altera a posi¢cdo do Estado no sistema

internacional.

Multilateralismo Classico

2. No passado, duas forgas principais condicionaram o multilateralismo. Primeiro, havia a
nocao de que os Estados, ndo apenas estavam no centro da tomada de decisdes global,
mas que inclusivamente eram os Unicos actores em tais processos. O multilateralismo
classico baseava-se num modelo enfaticamente centrado no Estado. Segundo, reinavam
os valores da soberania nacional e da nao-intervengéo, mesmo quando existiam violagdes
macicas de direitos humanos. Estes valores, embora fossem discutidos e postos em causa
pelos desenvolvimentos do pods-Guerra, foram reforgcados como resultado da criagdo de
novos Estados pds-coloniais no mundo em desenvolvimento e pela Guerra Fria. Os valores
e as consideragdes de poder que modelavam o multilateralismo classico ainda existem,
mas foram enfraquecidos pelos novos elementos acima descritos, particularmente com a
queda do Muro de Berlim. O novo multilateralismo emergente coexiste num estado de

tensao e de complementaridade com os valores do multilateralismo classico.

Uma Clarificacao



3. O termo multilateralismo refere-se a uma metodologia: trata-se de uma forma de
negociagéo que envolve todos os participantes. E o pélo oposto de uma acgéo unilateral.
Conceptualmente, o método de negociagéo esta separado do contexto politico e normativo
no qual ele ocorre. Contudo, ¢é legitimo denominar a este fendmeno «novo
multilateralismo», pois a alteracdo do contexto normativo e politico acaba por remodelar o
préprio método. Para dar apenas um exemplo: a crescente participagdo dos actores da
sociedade civil na tomada de decisdes a nivel internacional — que faz com que os Estados
tenham de partilhar a sua autoridade com outros agentes — pode ser o resultado da
alteracdo de normas ou do contexto, mas tornou-se também, claramente, numa

caracteristica da prépria negociagdo multilateral.

Uma Realidade Fragil e Ambigua

4. A consolidagao do novo multilateralismo ndo é um dado adquirido. De facto, até o futuro do
multilateralismo «classico» € incerto. Ha trés ameagas principais tanto para o
multilateralismo classico como para o novo: a primeira esta relacionada com o método, e
as outras duas estao relacionadas com o contexto. Sdo elas: o unilateralismo, a
unipolaridade ou multipolaridade, e a incapacidade de actuar por parte das instituicdes

multilaterais («powerlessness»).

Unipolaridade, Multipolaridade e «Powerlessness»

5. A acgdo unilateral constitui a primeira ameaca ao multilateralismo. E o seu pélo oposto, e é
particularmente perigosa quando praticada pela unica superpoténcia, os Estados Unidos
(EUA). A ameacga desestabilizadora do unilateralismo (ou a retirada unilateral dos foros
multilaterais), a insisténcia em reter «opgdes escapatorias» unilaterais, € a recusa de
participar plenamente e de aceitar as consequéncias das regras comuns globais, pdem em
causa a legitimidade e capacidade operacional da interdependéncia regulada e do

multilateralismo.

6. O segundo problema é a unipolaridade prolongada ou a emergéncia da multipolaridade. Se
os EUA permanecerem a Unica superpoténcia mundial durante um periodo de tempo
prolongado, podera tornar-se dificil para esse pais conter esse seu poder, de livre vontade,
num contexto multilateral. Por outro lado, a multipolaridade podera constituir uma ameaca
se a consolidagao de grupos regionais for confundida com a tentativa de restabelecer uma
ordem multipolar baseada no equilibrio de poderes tradicional da power politics. Em suma,

uma multipolaridade reinventada pés-Guerra Fria, baseada no equilibrio da power politics



ndo €& compativel com o novo multilateralismo; assim como ndo o é um projecto
hegemoénico, ainda que este seja benigno.

7. A terceira ameaca é a «powerlessness», ou a incapacidade das instituigdes multilaterais —
actuais ou futuras — para impor regras globais justas e assegurar uma igual distribuicao das
responsabilidades entre todos os actores. A impoténcia resultante desta incapacidade das
instituicbes limitadas por mecanismos de tomada de decisdo que deixaram de ser
adequados, particularmente na ONU, apresenta um claro desafio. Problemas globais
exigem solugdes globais e mecanismos globais de aplicagdo de regras (enforcement). Nem
um Estado pode, individualmente, actuar eficazmente (ou legitimamente, em muitos casos)
como instigador global, nem a autoridade e a legitimidade de um Estado democratico
podem abarcar o cenario global. S3o necessarios mecanismos globais de aplicagdo de
regras (enforcement) e de responsabilizagdo (accountability), de forma a assegurar a
sobrevivéncia e a consolidagdo de um novo multilateralismo. A incapacidade de actuar
eficazmente ou de assegurar a responsabilizacéo e a aplicacado de regras, nao s6 debilita a
credibilidade e a conveniéncia da acgao unilateral, mas também a prépria nogao de que a
interdependéncia regulada se venha a concretizar. No pior dos casos, a incapacidade da
comunidade internacional é sinébnimo de genocidio e impunidade, como aconteceu no

Ruanda.

Responsabilidade Partilhada pelos Direitos Individuais

8. O novo multilateralismo ndo é minimalista em ambicao e potencial: ele toma partido da
emergéncia de uma ética partilhada, baseada na nogédo da supremacia do bem-estar
humano, a qual desafia um respeito indiscutivel pelas tradicionais fronteiras soberanas.
Reflecte uma «jurisdicdo universal» emergente sobre graves violacdes dos direitos
humanos. A criacdo e a ratificagdo de instrumentos de defesa dos direitos humanos aos
niveis internacional e regional, e a emergéncia de uma concepgdo abrangente de
intervencao humanitaria legitima, sao, tanto o contexto como a componente de um novo
multilateralismo. A criagdo do Tribunal Penal Internacional (TPI) € o exemplo mais evoluido
da vontade de universalizar as normas dos direitos humanos € — o que é crucial — de

melhorar os mecanismos de aplicagédo de regras.

O Papel do Regionalismo

9. O regionalismo pode ter um papel no reforco das tendéncias existentes no sentido da

governanga mundial multilateral, pois tem caracteristicas que o tornam compativel com e



benéfico para a consolidagdo do multilateralismo. Nem todos os regionalismos «nascem
iguais»; uns sdo mais adequados a promover a ac¢ao multilateral do que outros. Os
projectos de integracéo aberta, nomeadamente o regionalismo baseado na democracia, na
diversidade social e no Estado de Direito — o qual aspira igualmente a uma unido politica e
econémica mais profunda, fundada num compromisso com a coesdo social e a
solidariedade — constituem o motor potencialmente mais forte para o novo multilateralismo.
As iniciativas de integracdo aberta expressam da melhor forma, ao nivel regional, aquilo a
que o novo multilateralismo pode aspirar ao nivel global. Isto significa que os Estados
democraticos abdicam de livre vontade de poderes soberanos chave, na busca de uma
visdo mais alargada de bem-estar humano, adoptando regras comuns para regular as
relagcbes entre si de uma forma tdo imparcial quanto possivel. O processo de
aprofundamento dos projectos de integracdo aberta gera um espirito (zeitgeist) de

soberanias compartidas, o qual minimiza a «vontade» unilateral.

10. A Unido Europeia (UE) foi a que chegou mais longe em termos de partilha de soberania
nas areas economica, social e politica. O impeto no sentido da soberania compartida, ou
da criagdo de uma federagdo de Estados democraticos, reflecte o entendimento de que um
equilibrio dindmico da autoridade e da competéncia aos niveis nacional e «federal»
(subsidiariedade) é a unica forma de governar num contexto de complexa
interdependéncia. Para a UE e outros projectos de integragdo aberta baseados em valores
semelhantes tais como o Mercado Comum do Sul (Mercosul), o objectivo & externalizar os
padrbes de comportamento internos, projectando-os na esfera global. Actualmente,
contudo, nem a UE nem o Mercosul sdo capazes de se projectarem desta forma. Ambos
estdo ainda essencialmente concentrados na resolugdo dos desafios internos da
consolidagdo ou do alargamento. Hoje em dia, a projeccdo ocorre sobretudo a nivel de
exemplo ou devido a atracgdo do modelo. No futuro, porém, uma projecgdo externa de
facto poderia desempenhar um papel-chave no refor¢co da légica da interdependéncia

regulada que constitui o cerne do novo multilateralismo.

Opinido Publica e Actores da Sociedade Civil

11. O novo multilateralismo é estimulado pela acgéo de novos actores da sociedade civil. Estes
percebem que ndo tém nenhuma garantia de alcancar os seus objectivos apenas através
do activismo nacional. Assim, o seu activismo é crescentemente internacional ou
transnacional. Simultaneamente, uma «opinido publica global» — organizada ou ndo — esta
a fazer-se notar em temas normativos essenciais. Portanto, o Estado ja ndo é o unico
jogador regional ou global, ja que necessita de partilhar crescentemente o cenario global

com outros actores heterogéneos. No dominio econémico, as associagdes empresariais e



as multinacionais tém um papel-chave; no dominio politico, as redes transnacionais de
advocacia (advocacy networks) que se debrugcam sobre temas normativos tais como
direitos humanos, direitos laborais, ambiente, pobreza e desigualdade, podem alterar o
equilibrio de poderes no seio de cada pais e também nas negociag¢des internacionais. O
protesto de Seattle em 1999 e o de Génova em 2001, embora fossem distintos no estilo e
nos objectivos — e embora nédo fossem talvez representativos em si — séo indicativos de um
crescente interesse publico em influenciar e participar na tomada de decisbes a nivel
global. Eles expressam a preocupacao das sociedades civis relativamente aos aspectos da

excluséo associados a globalizagao.

Soberania e Responsabilidade Internacional

12. Apesar da importancia crescente dos novos actores e apesar dos esforgos para promover
novas formas de representagdo democratica supranacional, o novo multilateralismo nao
anuncia o fim do Estado soberano. O Estado permanece no centro daquilo que se pode
denominar uma «revolugao gradualista». A UE esta actualmente a debater a forma de
estabelecer uma governanga democratica supranacional — uma exigéncia colocada pelos
seus cidadaos. Outros projectos de integragdo, como o Mercosul, estdo mais distantes de
alcancar tal objectivo e ainda nem sequer comegaram a debater seriamente esse tema.
Embora a legitimidade do Estado nacional, baseada na legalidade democratica classica,
continue a ser central, esta autoridade é claramente insuficiente para cobrir os requisitos da
governanga regional e global. Ha uma necessidade premente de aumentar a capacidade
dos cidadaos para exigir uma responsabilizagdo democratica aos niveis regional e
internacional. Perante a auséncia de instituicdes formais, as organizagbes nao
governamentais (ONG) tém preenchido parcialmente um papel representativo, mas estas
organizagOes requerem, elas proprias, mecanismos de responsabilizagdo, e ndo podem

substituir as estruturas institucionais formais.

Interdependéncia Regulada

13. O novo multilateralismo tem de fundamentar-se numa interdependéncia regulada, a qual
assegure uma participagao completa e igual para os mais fracos e limite as «op¢des de
escape» dos mais fortes. Ele tem de constituir a expressdo funcional de uma pax
interdemocrética regulada, a qual, numa época de convicgdes democraticas, se baseia na
nocao de que, até na auséncia de uma «democracia global», as relagdes inter-estatais tém
de ser geridas democraticamente e governadas por regras comuns. A governanga
multilateral constitui o melhor seguro politico contra o chamado «choque civilizacional». Em

suma, a principal fonte de legitimidade do novo multilateralismo € o bem-estar de todos os
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seres humanos. Os melhores garantes para este objectivo sdo a democracia a nivel
nacional, o regionalismo aberto a nivel regional (ambos implicando a aceitagédo, por parte
dos Estados democraticos nacionais, da partilha de soberania, no que diz respeito aos
direitos humanos e ao bem-estar) e, a nivel internacional, a promogao dos direitos

humanos e dos valores humanitarios (uma «jurisdigdo universal» nascente).

14. O novo multilateralismo ndo é ainda uma realidade completamente desenvolvida; é uma
possibilidade fragil, mas também real. A sua consolidagédo depende da vontade dos EUA
de «multilateralizar» a sua acgéo internacional, da UE e outros grupos de integragdo se
comprometerem conjuntamente com esse projecto e o estimularem, e ainda da mobilizagao
dos actores da sociedade civil em favor desse mesmo projecto. Os maiores inimigos do
novo multilateralismo séo o unilateralismo, o ressurgimento da power politics, a impoténcia
resultante da powerlessness das instituicdes multilaterais e a falta de vontade politica para
a combater. Simultaneamente, se os projectos de integragao aberta ndo solucionarem os
desafios internos que se colocam as suas democracias, e se ndo projectarem o0 seu
formato de interdependéncia regulada no cenario global, isso podera fazer com que 0 novo

multilateralismo seja uma mera reprodugao do multilateralismo classico.

O PAPEL DA UE E DO MERCOSUL

Base Comum

15. Que papel podem a UE e o Mercosul desempenhar na promog¢ao desta visdo de uma
interdependéncia regulada? Como podem contribuir para o novo multilateralismo? A UE e
0s paises da América Latina partilham o compromisso com a governanca multilateral.
Estas duas regides estdo igualmente comprometidas com o tipo de regionalismo que
contribui para fortalecer o multilateralismo e ambas manifestam o desejo de alargar as
respectivas fronteiras de ac¢do mediante a realizagdao de acordos biregionais, os quais
assentam, nao apenas na liberalizacdo do comércio de acordo com as regras da
Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), mas também num didlogo politico mais

profundo baseado nos valores da democracia, dos direitos humanos e da justigca social.

Os Desafios

16. Existe uma base comum, mas existem igualmente obstaculos a transformagédo das

esperangas em acgdes concretas. A inerente assimetria no relacionamento bilateral —
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estando a UE mais elevada na hierarquia de interesses comerciais e de politica externa da
América Latina, do que esta regido esta nesta mesma hierarquia de interesses da UE — é
problematico. A solugao passa, por um lado, por um compromisso mais claro por parte da
UE com a regido latino-americana — e o Mercosul em particular — enquanto parceira
estratégica de longo prazo, e por outro lado, pelo desenvolvimento das capacidades
negociadoras do Mercosul, assim como da sua capacidade para se projectar como um

projecto internacional unido e coerente.

17. Tem-se verificado uma forte tendéncia para muitos paises latino-americanos adoptarem um
multilateralismo defensivo, em vez de uma posicdo multilateral pré-activa. Por outras
palavras, eles participam no sistema multilateral para defender os seus interesses, mais do
que para tomar um posicao pro-activa relativamente a temas globais que podem néo ser de
importancia primaria para a regiao. O receio relativamente as regras criadas pela Europa
ou pelos EUA, particularmente nos dominios do ambiente e do trabalho, tornam
frequentemente os paises latino-americanos desconfiados relativamente a nova agenda
multilateral. A percepgéo de que a procura de justica internacional s6 se aplica a alguns faz

com que alguns paises da regido resistam a logica da «jurisdi¢ao universal».

18. Os paises latino-americanos desejam ser participantes activos ao mesmo nivel, e nao
meros receptores de regras passivos. Contudo, quanto menos poder os Estados tiverem no
sistema internacional, maior € a probabilidade deles resistirem a solug¢des intervencionistas
ad hoc aos problemas. A América Latina tem a percepgao correcta de que os Estados mais
fracos tém mais a beneficiar de uma governanca mundial multilateral previsivel (na qual
eles tém o direito a pronunciar-se acerca do que é feito relativamente a um dado
problema), do que os Estados mais fortes. Estes, podem mais facilmente impor solugdes,
utilizar a persuasao para formar coligagdes ad hoc fora do sistema multilateral, deixando
para segundo plano os interesses e as preocupagdes dos Estados mais fracos. Contudo, a
posicao latino-americana é por vezes algo inconsistente: a melhor forma de influenciar e de
modelar a agenda internacional multilateral ndo é recusando-se a tomar em consideragcao
os temas controversos, muito pelo contrario. De facto, tal como indica a renovada ameaca
do terrorismo internacional, € necessario que todos os paises comprometidos com a acgao

multilateral adoptem agendas pro-activas relativamente aos temas de relevancia global.

Uma Agenda Biregional Orientada para a Acgéo

19. Nao existe nenhuma relacao bilateral que ndo tenha elementos de conflito. O que é
importante enfatizar sdo os ja elevados niveis de convergéncia e de interesse mutuo, que

significam que, se houver vontade politica, é possivel conceber uma agenda comum. O
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processo das Cimeiras Unido Europeia-América Latina e Caraibas, iniciado em 1999 no
Rio de Janeiro, forneceu uma oportunidade-chave para promover uma agenda de alto
nivel. A primeira cimeira serviu para anunciar um compromisso comum no sentido de
estreitar os lagos biregionais. A Cimeira de Madrid que se realizara em 2002 devera
orientar-se para a acg¢do, demonstrando assim que as duas regides estdo, de facto,

comprometidas com o desenvolvimento de uma agenda global comum.

A Agenda Tripla de Negociacéo e o Desenvolvimento Sustentavel

20. A que aspiram estas duas regides, e o que podem elas alcangar melhor em conjunto? Em
primeiro lugar, a Cimeira de Madrid tera de ser o lugar onde se assuma um claro
compromisso com uma liberalizagdo comercial que seja compativel com a solidariedade e
a justica social. Isto significa abordar as questdes do ambiente e dos direitos laborais (e
solucionar as divergéncias existentes nestas duas areas), solucionar as diferencas
tecnoldgicas, e promover 0s mecanismos que assegurem a responsabilizacdo e a
aplicagado das regras estabelecidas em comum nestas areas. Ao mesmo tempo, dado o
processo de negociagbes multiplas em que ambas as regides estdo envolvidas, um
objectivo-chave devera ser o de assegurar a compatibilidade entre as regras que governam
o comércio global e os grupos de integracao regional. Acima de tudo, é fundamental
harmonizar a negociagéo tripla que esta a decorrer simultaneamente na OMC, no ambito
da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), e também entre a UE e o Mercosul —

actualmente o principal parceiro de integragao da Europa.

Reforma da ONU, Justica Internacional e Implementacdo da Paz

21. Em segundo lugar, ambas as regides aspiram a regras globais mais eficazes, a um sistema
multilateral mais responsavel e mais capaz de impor as suas regras. Portanto, ambas tém
de se esforcar por afirmar o papel central da ONU no sistema internacional. Para que a
ONU assuma este papel, ela precisa realizar importantes reformas, as quais a UE e a
América Latina, particularmente o Mercosul, podem apoiar. Um dos principais objectivos é
uma maior coordenacdo no seio da ONU. Em vez de trabalharem separadamente, a UE e
o Mercosul deveriam realizar, de uma forma mais estreita, consultas prévias a adopgéo de
posicdes comuns. As prioridades sdo a promocao da reforma institucional da ONU; da
maior eficacia das missdées de prevencado de conflitos, de manutencdo de paz e de
construgéo nacional (nation building); da luta contra o tréafico ilegal de drogas e armas, o
terrorismo internacional e a lavagem de dinheiro; e da ratificagéo e entrada em vigor de um

TPl com maiores poderes de julgamento.

13



Incluséo e Seguranca: O Desafio Andino

22.

Em terceiro lugar, ambas as regides tém interesse em adoptar agendas e politicas comuns
para lidar com os problemas regionais. Mais especificamente, tanto a EU como a América
Latina, e o Mercosul em particular, tém interesse em promover solu¢gdes comuns para as
situacdes de crise em alguns paises Andinos. Existe um espago para e uma necessidade
de um «Plano Colémbia» europeu-latino-americano. Os problemas dos Andes podem estar
longe da Europa, mas contudo sdo problemas europeus, da mesma forma que os
problemas dos Balcds eram latino-americanos. O trafico ilegal de armas e de drogas, a
lavagem de dinheiro e a migragao resultante da violéncia e da pobreza, sdo manifesta¢des
transnacionais de um problema regional. A Cimeira de Madrid é o lugar certo para anunciar
uma acgao comum com vista a promover uma nova visao de seguranca democratica para

a subregiao.

Oportunidades... e Perigos da Diplomacia das Cimeiras

23.

24.

25.

A Cimeira de Madrid constitui uma grande oportunidade para a UE e para o seu principal
parceiro de integracdo na América Latina, o Mercosul. Eles podem, ou tornar a cimeira no
ponto de partida para uma agenda de substéncia e accdo, ou podem perder essa
oportunidade limitando-se a uma «retdrica de cimeiras». Isto seria um desperdicio que um
publico global, mais atento do que nunca, consideraria inaceitavel e até insultuoso. As duas
regides tém de tomar partido da sociedade civil organizada para impulsar esta proposta de

agenda.

Um sinal de adverténcia: as persistentes assimetrias constituem uma ameaca ao didlogo
biregional. Um plano de accéao eficaz para promover a interdependéncia regulada requer
«pOr a casa em ordem»: o Mercosul esta actualmente a atravessar uma crise que o impede
de actuar como um interlocutor organizado e eficaz perante a UE. Os seus governos e as
suas sociedades civis devem responder aos desafios e as oportunidades colocadas pela
integracao regional e dialogar com a UE. Simultaneamente, a EU deve comprometer-se
com a América Latina enquanto interlocutor ao mesmo nivel, deixando de colocar esta

regido no fundo da sua hierarquia de prioridades.

Esta visdo do novo multilateralismo e do papel da UE e do Mercosul na sua promogéao,

constitui a ideia central que integra o trabalho do VI Forum Euro-Latino-Americano e a
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andlise apresentada neste relatério. E & luz desta ideia que se apresentam as

recomendagdes politicas contidas neste relatorio.

PALAVRAS-CHAVE

¢ novo multilateralismo ¢ nova soberania ¢ jurisdicdo universal ¢ unilateralismo ¢ hegemonia
¢ multipolaridade ¢ equilibrio de poderes ¢ interdependéncia regulada ¢ pax interdemocratica
¢ direitos humanos ¢ bem-estar humano ¢ intervencao humanitaria ¢ seguranca global ¢
combate ao ftrafico ilegal de drogas e armas, ao terrorismo internacional e a lavagem de
dinheiro e integracdo aberta ¢ redes transnacionais de defesa de normativas ¢ Estado
democratico ¢ powerlessness ¢ agenda biregional orientada para a accdo ¢ A Agenda Tripla
de Negociacdo e o Desenvolvimento Sustentavel ¢ Justica Internacional, Implementacdo da

Paz e Seguranga Global ¢ Inclusdo e Segurangca Democratica: O Desafio Andino ¢
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