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RESUMO

Considerando as agudas mudancas que marcam a politica externa brasileira (PEB) nos
governos do Partido dos Trabalhadores (PT) e a politica externa brasileira pds-impeachment
(2016), o presente estudo teve por objetivo central investigar quais foram os eixos de
mudanga e continuidade no comportamento multilateral o Brasil que influiram para que
houvesse um fortalecimento ou enfraquecimento no consenso com os BRICS desde a criagao
do grupo (2009) no Governo Lula até o atual Governo Bolsonaro (2003-2020). Por
“consenso”, entendeu-se que esse poderia ser lido a partir de uma anélise conjunta dos votos e
dos discursos proferidos multilateralmente pelo Brasil e pelo BRICS. Como metodologia
quali-quantitativa, utilizou-se do método roll-call e da Andlise Critica de Discurso para atingir
os seguintes objetivos especificos: (i) avaliar as Declaragdes Finais de Cupula do BRICS; (ii)
calcular a evolugdo da convergéncia de voto entre os BRICS na Assembleia Geral das Nagdes
Unidas (AGNU); (iii) analisar os pronunciamentos do Brasil perante a AGNU. Tal analise
permitiu averiguar que a PEB pos-impeachment, marcada por um maior alinhamento
brasileiro aos Estados Unidos e pela minimizacdo da defesa do multilateralismo e da
cooperacao Sul-Sul, contrasta com o padrdao de insercao internacional dos governos petistas.
O presente trabalho verificou que o consenso da PEB com o BRICS consolidado nos
Governos Lula e Rousseff e mantido no governo Temer, passou a ser desconstruido com a
ascensdo do Governo Bolsonaro: a politica externa para o BRICS ganhou novos contornos,
evidenciando que a matriz de inser¢do internacional do Brasil em Bolsonaro ¢ diferente

daquela vigente no Governo Lula.

Palavras-chave: BRICS, Politica Externa Brasileira, Assembleia Geral das Nagoes Unidas.



ABSTRACT

Considering the sharp changes that mark Brazilian foreign policy in PT (Workers' Party)
governments and Brazilian foreign policy after the impeachment process (2016), the present
study aimed to investigate which were the axes of change and continuity in the multilateral
behavior of Brazil that influenced the strengthening or weakening of the consensus with the
BRICS (Brazil, Russia, China, India, South Africa), since the creation of the group in the Lula
Government (2009) until the current Bolsonaro Government (2003-2020). By “consensus”, it
was understood that this could be read based on a joint analysis of the votes and speeches
given multilaterally by Brazil and by the BRICS. As a quali-quantitative methodology, the
roll-call method and the Critical Discourse Analysis were used to achieve the following
specific objectives: (i) evaluate the Final Declarations of the BRICS Summits; (ii) calculate
the evolution of voting convergence among the BRICS in the United Nations General
Assembly (UNGA); (iii) analyze the statements made by Brazil to the UNGA. This analysis
allowed us to verify that the post-impeachment Brazilian Foreign Policy, marked by greater
Brazilian alignment with the United States and by the minimization of the defense of
multilateralism and South-South cooperation, contrasts with the pattern of international
insertion of PT governments. The present work verified that the consensus of the Brazilian
foreign policy with the BRICS, consolidated in the Lula and Rousseff Governments and
maintained in the Temer government, started to be deconstructed with the rise of Bolsonaro’s
Government: the foreign policy for the BRICS reached new contours, showing that Brazil's
international insertion matrix in Bolsonaro’s government is different from that under the Lula

government.

Keywords: BRICS, Brazilian Foreign Policy, United Nations General Assembly.
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11
1 INTRODUCAO

Em 2009, o Brasil se reuniu com Russia, India e China (BRIC) em Ecaterimburgo, na
primeira cupula que oficializou a organizacao politica desses paises emergentes. Em 2011, o
BRIC expandiu-se com o ingresso da Africa do Sul, compondo assim o atual BRICS. Com
sua institucionaliza¢do, o grupo passou a ter um escopo muito maior do que o descrito por Jim
O'Neil em 2001, quando o acronimo BRIC foi formulado como um sinalizador de potencial
investimento para o mercado financeiro (O’NEIL, 2001). Afinal, combinando vontade politica
dos governantes de cada um desses paises com motivagdes e impulsos de ordem sistémica, ao
longo das duas ultimas décadas o BRICS passou “de acrénimo de mercado a concertagao
politico diplomatica” (DAMICO, 2015, p.55). Com um padrao de alinhamento mais préximo
ao Sul-global, o grupo colocou-se como ponte mediadora entre as Grandes Poténcias e o
mundo em desenvolvimento, demandando maior democratizacdo das institui¢des
internacionais (ANSANI, 2016; BESHARATI; ESTEVES, 2015). Formou-se assim um
consenso reformista entre esses paises que fez com que o BRICS passasse a ser descrito como
um potencial desafiante sistémico - fortalecendo a tendéncia de mudanga para uma ordem
internacional multipolar (MILANI, 2015).

Compactuando com o diagnostico de uma ordem internacional em crise de
legitimidade e em transi¢do, o Brasil foi o pais que mais se empenhou na consolida¢do do
BRICS (LIMA; CASTELAN, 2012). Esse engajamento consolidou o grupo como um
importante palco de atuagdo da Politica Externa Brasileira (PEB) nos governos de Lula da
Silva (2003-2010) e de Dilma Rousseff (2011-2016), direcionada por um padrao de inser¢ao
internacional que se contrapunha ao alinhamento automatico aos Estados Unidos (EUA),
priorizando a diversificacdo das parcerias estratégicas (NASCIMENTO, 2018). A iniciativa
brasileira de engajar-se no BRICS respondeu a esta interpretagdo da ordem internacional,
enfatizando a tendéncia multipolar do Sistema Internacional e o potencial papel de desafiante
sistémico do grupo. Porém, o cenario que emerge no Brasil pos-impeachment (2016) distancia
e destoa desse modelo de inser¢do. Afinal, diferentemente dos governos petistas, que
ratificaram o carater contra-hegemonico do BRICS, a Politica Externa de Michel Temer, e
posteriormente a de Jair Bolsonaro, tem priorizado um alinhamento mais proximo aos EUA
(PEREIRA, 2019; REIS DA SILVA, 2019). Portanto, a ascensao de Jair Bolsonaro a
presidéncia da Republica em 2019 levantou uma série de questionamentos acerca da
conducdo da PEB, mais especificamente em relagdo aos projetos e parcerias estratégicas que

haviam sido consolidados durante os governos de Lula da Silva e Dilma Rousseft.
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Esse foi, portanto, o cendrio que levantou a questdo que moveu a presente pesquisa:
como tem evoluido o consenso da PEB com os BRICS na Assembleia Geral das Nagdes
Unidas (AGNU) desde o governo de Lula da Silva até o atual governo de Jair Bolsonaro
(2003-2020)? Assumindo-se que cada governo atribuiu ao BRICS um perfil e uma
centralidade diferente, conforme os seus respectivos projetos estratégicos de inser¢ao
internacional, o trabalho se sustentou na hipotese de que, a partir do governo Temer, e
principalmente no governo Bolsonaro, pode-se verificar um significativo distanciamento
multilateral da PEB em relagdo ao BRICS - em contraste a um forte engajamento que fora
visto até entdo. A hipotese de afastamento pautou-se no enfraquecimento do papel geopolitico
e contra-hegemonico do BRICS na agenda da PEB pos-impeachment, devido as suas
mudancas recentes - destacadamente, o maior alinhamento internacional aos EUA, o
desengajamento em relacdo ao Sul-global, e a marginalizacdo da atuacdo internacional do pais
(REIS DA SILVA, 2019; GONCALVES; TEIXEIRA, 2020). A hipotese ¢ que tais mudangas
implicaram em uma alteragdo no padrdo de posicionamento e alinhamento internacional da
PEB, sendo, portanto, perceptiveis no padrao de discurso e voto exercido pelo pais - logo,
multilateralmente, também ja pode ser possivel perceber uma desconstrugdo no consenso do
Brasil com os demais paises do BRICS.

O objetivo central do presente trabalho constituiu-se em investigar quais foram os
eixos de mudanca e continuidade no comportamento multilateral o Brasil que influiram para
que houvesse um fortalecimento ou enfraquecimento no consenso com o BRICS desde o
Governo Lula da Silva até o atual Governo de Jair Bolsonaro (2003-2020). Por “consenso”
entendeu-se que esse poderia ser lido a partir de uma analise conjunta dos votos e dos
discursos proferidos multilateralmente pelo Brasil e pelo BRICS. Assim, desdobraram-se
como objetivos especificos: (i) analisar as Declaragdes Finais de Cupula do BRICS,
enfocando apreender qual foi a visdo de mundo compartilhada pelos paises do grupo que
balizou o seu consenso; (ii) calcular a evolucdo da convergéncia de voto entre os paises do
BRICS na AGNU; (i11) analisar, a partir da Analise Critica do Discurso, os pronunciamentos
do Brasil perante a AGNU no periodo abordado, avaliando a condu¢ao da PEB nos governos
de Lula da Silva (2003-2010), Dilma Rousseff (2011-2016), Michel Temer (2016-2018) e Jair
Bolsonaro (2019-2020).

De carater investigativo e exploratorio, a metodologia utilizada na pesquisa foi de
cunho qualitativo, com uso de dados quali-quanti. Realizou-se, assim, uma analise
quali-quanti para explorar as taxas de convergéncia entre os paises do BRICS, e uma analise

qualitativa para avaliar criticamente o discurso da PEB e o discurso proclamado pelo grupo.
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Comparando, portanto, as visdes de ordem internacional do BRICS e seus posicionamentos de
voto, ambos 0os métodos contribuem para uma visdo mais ampla do que constitui ¢ de como
tem evoluido o consenso entre esse grupo de paises emergentes. Considerando o papel
desempenhado pelo discurso e pelo voto brasileiro como baliza do padrao de insercao
internacional da PEB, escolheu-se como metodologia de pesquisa o método roll-call e a
Analise Critica de Discurso. O palco escolhido para a analise destes posicionamentos foi a
AGNU, devido ao fato de ser o forum internacional com maior nimero de Estados que se
posicionam anualmente sobre os mais diversos temas da agenda internacional - por isso a
andlise sistemdtica do padrdo de voto e discurso neste forum ¢ um forte indicador de
mudangas no comportamento internacional de um pais e em suas preferéncias de alinhamento
(VOETEN, 2000; 2012).

Com base nessa prerrogativa de que a andlise sistematica do padrdo de voto de um pais
na mesma temadtica ao longo do tempo pode indicar mudangas no seu posicionamento
internacional, realizou-se uma analise quantitativa do voto dos paises do BRICS e com os
EUA perante a AGNU, a partir do método roll-call (RUSSET, 1966; VOETEN, 2012).
Considerando a hipotese de maior alinhamento aos EUA na PEB poés-impeachment, e que
uma maior aproximac¢do a este pais implica um afastamento brasileiro do consenso
internacional na AGNU e, consequentemente, do proprio consenso com os paises do BRICS -
devido ao isolamento do voto norte-americano em organizacdes multilaterais, tendendo a
abstencdo e a votar contra - analisou-se também a convergéncia do voto brasileiro com este
pais. Os dados foram coletados no Voting Data da Biblioteca digital das Na¢des Unidas (UN,
2020), e, a partir destes, contabilizou-se a convergéncia de voto do Brasil com os paises do
BRICS e com os EUA da 58* a 75" sessdao da AGNU. Contabilizou-se, portanto, a ocorréncia
de votos iguais ao brasileiro para cada um dos paises analisados para realizar a taxa de
convergéncia simples desses paises com o Brasil. Baseando-se na divisdo tematica de Voeten
(2020), agruparam-se as resolugdes da AGNU em quatro tematicas-chave': (i) questdo
Palestina (cerca de 25% das resolucdes anuais); (ii) controle de armas e desarmamento (cerca
de 30% das resolugdes anuais); (ii1) direitos humanos (cerca de 35% das resolugdes anuais);
(iv) desenvolvimento econdmico (cerca de 10% das resolugdes anuais).

A Analise Critica de Discurso foi utilizada como metodologia qualitativa devido ao

seu potencial de indicar a visao de mundo do ponto de vista da PEB e do ponto de vista do

! Voeten (2020) define ainda uma duas outras categorias de analise: votos relativos ao colonialismo e relativos a
armas e materiais nucleares. As votagdes acerca do colonialismo, devido ao seu baixo percentual, foram
agrupadas na categoria “Direitos Humanos”, e as resolucdes acerca de armas e materiais nucleares foram
analisadas especificamente dentro da categoria “controle de armas e desarmamento”.
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BRICS nestas tematicas selecionadas (JORGENSEN; PHILLIPS, 2002; GIBBS, 2009).
Optou-se por utilizar a teoria de Analise Critica de Discurso, a partir da abordagem de
Norman Fairclough (1995). Tal abordagem tem como um dos seus foco de analise a mudanca
no discurso, utilizando-se da intertextualidade para investigar tanto a reproducdo e
continuidade nos discursos quanto a mudanga discursiva por meio de novas combinagdes de
discurso e da introdugdo de novos elementos. Considerando também que tal teoria parte da
percepcao de que “o discurso ¢ apenas um entre muitos aspectos de qualquer pratica social”
(JORGENSEN; PHILLIPS, 2002, p.7, tradugdo nossa), buscou-se, a partir desse viés, analisar
mudangas e continuidades no discurso e no voto brasileiro perante a AGNU, avaliando ambos
de forma conjunta e complementar para analisar a evolugdo de um consenso internacional.
Sendo assim, foram analisados os documentos oficiais das cupulas anuais do BRICS e os
discursos pronunciados pela chancelaria brasileira perante a AGNU ao longo do periodo, e,
para subsidiar a andlise, avaliou-se também a posi¢do da PEB nas quatro tematicas-chave do
presente trabalho a partir de discursos obtidos nas Resenhas de Politica Exterior do Ministério
das Relagdes Exteriores.

Buscou-se, assim, apreender a relagdo entre o discurso proferido pelo Brasil e o padrao
de voto do pais, comparando com o padrao dos demais BRICS e com o discurso preconizado
pelo grupo em suas Declaragdes Oficiais, a fim de inferir em quais eixos temadticos o
afastamento ou a aproximacdo do Brasil com os paises do grupo representou mudancas e
continuidades nos posicionamentos historicamente defendidos pela PEB. Assumiu-se,
portanto, que o consenso com o BRICS pode ser utilizado como um referencial analitico para
delinear pontos de aproximagdo e afastamento no alinhamento internacional com o grupo e, a
partir disso, a metodologia empregada pdde contribuir para a percepcao de variagdes e/ou
continuidades no comportamento multilateral brasileiro.

A monografia encontra-se estruturada em trés capitulos de desenvolvimento - para
além desta introdu¢do e da conclusdo. No primeiro capitulo, trabalhou-se o surgimento do
BRICS no cendrio internacional e a evolugdo do seu consenso multilateral, a partir da analise
do posicionamento adotado em suas ctpulas. No segundo capitulo, avaliou-se o consenso da
PEB com o BRICS durante os governos petistas de Lula da Silva e Dilma Rousseff e, no
terceiro capitulo, avaliou-se o consenso no periodo poés-impeachment, que compreendeu os

governos de Michel Temer e Jair Bolsonaro.
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2 O BRICS NA ORDEM INTERNACIONAL: SURGIMENTO E EVOLUCAO DE
UM CONSENSO MULTILATERAL

Com uma institucionalizacdo intrinsecamente ligada a propria configuragdo do
Sistema Internacional, o BRICS desempenha, desde 2009, um importante papel multilateral.
Anualmente, o grupo retne-se em suas cupulas nas quais define seu plano de acdao conjunta,
baseado em uma interpretagdo comum e consensual da ordem internacional (SANTOS, 2017).
A partir de uma definicdo fluida acerca do significado do BRICS, Freitas (2019, p.19) aponta
que o grupo pode ser descrito como “um fendmeno processual e dindmico, adequado a
natureza da ordem internacional contemporanea”. Nesse sentido, devido ao fato do BRICS
ndo possuir uma estrutura formalizada, e ndo possuir objetivos deste cunho como um dos fins
explicitos de sua coordenacdo, sua institucionalizacdo pode ser descrita como um fenomeno
processual. E o dinamismo do grupo, por sua vez, deve-se ao fato do seu consenso refletir,
anualmente, percep¢des conjunturais e politicas de seus membros, sem que mudancas dessa
ordem limitem suas estratégias mais amplas de atuacgdo internacional conjunta (FREITAS,
2019). Assim, o BRICS pode ser definido como uma “coalizdo internacional de geometria
variavel” (AGUIAR, 2011; REIS DA SILVA, 2015; SOUSA, 2014), como uma “coalizao
transregional de advocacy” (SILVA; GOMES, 2019), como um “clube informal” (COOPER;
FAROOQ, 2015), ou uma “institui¢ao informal” (STUENKEL, 2013).

Portanto, desde o surgimento do BRICS, muitos autores vém apontando o alto valor
estratégico de sua formagao - afinal, o grupo possui um elevado potencial de agdo coletiva, e
essa capacidade de acdo fortalece a possibilidade de mudangca hegemonica na ordem
internacional vigente (DESIDERA NETO; CINTRA, 2015; FERNANDES; CARDOSO,
2017; LIMA, 2010; ACIOLY, 2019; BAUMANN, 2018). Essa possibilidade de mudanga na
polaridade internacional levantou um debate quanto ao significado sistémico do BRICS e
quanto aos objetivos do agrupamento com a sua cooperacdo. A seguir, analisa-se,
primeiramente, quais sdo as interpretagdes acerca do surgimento e da atuagdo do BRICS no
palco internacional e, em seguida, aborda-se qual ¢ a visdo de mundo defendida por esses
paises emergentes, buscando definir quais os principais tOpicos consensuais que guiaram a sua

atuacao conjunta ao longo dos tltimos 12 anos (2009-2020).

2.1 A ASCENSAO DO BRICS NA ORDEM GEOPOLITICA MUNDIAL

No inicio dos anos 2000, antes da institucionalizagdo do BRICS como coalizao

internacional, diversos estudiosos apontaram o papel estratégico que seria desempenhado
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pelas economias emergentes no crescimento econdmico mundial nas proximas décadas,
destacando-se a analise de Jim O’Neil, economista do banco de investimento norte-americano
Goldman Sachs, que criou o acronimo BRIC (Brasil, Russia, india, China), em 2001, como
um sinalizador de potencial investimento para o mercado financeiro (O’NEIL, 2001). A partir
de uma andlise comparada do percentual de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB)
dessas economias emergentes em comparagdo as economias do G-7 (Alemanha, Canada,
EUA, Franca, Itdlia, Japao e Reino Unido), projetou-se uma mudanca no fluxo de
investimentos mundiais que tenderia a focar nas economias emergentes ao longo da década de
2010, superando os grandes centros econdomicos mundiais (O’NEIL, 2001). Nos anos
seguintes, tais expectativas de mudan¢a no fluxo de capital internacional foram se
concretizando, ocorrendo um expressivo aumento da participacao das economias do BRIC no
fluxo Investimento Externo Direto (IED) (KAPOOR; TEWARI, 2010).

Porém, enquanto as economias emergentes ascendiam no cendrio internacional, os
centros hegemodnicos norte-americano € europeu ingressaram na sua maior crise financeira
desde a crise de 1929 (BANERIJEE; VASHISTH, 2010). Em julho de 2007, nos EUA, foi
desencadeada a crise do subprime, causada pela concessao de empréstimos de alto risco no
mercado imobilidrio norte-americano. Essa crise teve uma forte e rapida propagagdo global,
levando muitas economias a recessdo, especialmente o G-7. Em meio a este cenario de crise
no epicentro financeiro mundial, o fluxo de capital externo para os mercados emergentes
continuou a crescer, ¢ estes paises logo tornaram-se expoentes-chave na recuperagdo e na
retomada do crescimento econdomico global (BANERJEE; VASHISTH, 2010; MATTOS,
2014). E foi nesse contexto que, em 2009, ocorreu a primeira cipula do BRIC. Em 2011, com
o ingresso da Africa do Sul, evidenciou-se que o BRICS ja nfio era mais apenas um acronimo
que indicava progndsticos para o mercado financeiro: o grupo, entdo munido de
representatividade em todo o globo, passou a possuir uma estratégia de cunho geopolitico
(BRICS, 2011; RIBEIRO, 2015).

Portanto, o surgimento do grupo inseriu-se em um cendrio de crise financeira nos
centros econdmicos mundiais, no qual o mercado financeiro dos paises do BRICS se mostrou,
inicialmente, menos vulneravel do que se previa em relagdo ao choque externo (MATTOS,
2014; SOUSA, 2011). Interpretada como uma crise de governanga que reforgava a
possibilidade de mudanca hegemonica, a crise mundial sinalizou entdo para esses paises a
tendéncia multipolar do Sistema Internacional, ¢ foi um dos maiores impulsos para a
formag¢do do grupo (MATTOS, 2014; ALMEIDA, 2014). Portanto, devido ao fato das

poténcias hegemonicas estarem sob o efeito da crise, e os paises emergentes estarem
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vivenciando o ciclo de alta do pre¢o das commodities, a formalizacdo do BRICS deu-se em
um contexto internacional favoravel a sua ascensao (OLIVEIRA; SILVA, 2017). Assim, com
visdo comum de uma ordem internacional com tendéncias multipolares, o grupo passou a
mobilizar-se em torno da defesa do multilateralismo e da Cooperagdao Sul-Sul para demandar
reformas no Sistema Internacional, colocando-se como ponte mediadora entre as Grandes
Poténcias e o mundo em desenvolvimento (BRIC, 2009; 2010).

Com isso, o BRICS foi evoluindo sua cooperacdo e avancando como coalizao
internacional- a exemplo desses avangos, cabe destacar a criagdo do Novo Banco de
Desenvolvimento (NBD) e o Arranjo Contingente de Reservas (ACR) (BRICS, 2015),
iniciativas descritas por Vasconcelos (2018) como a “Agenda Regulatéria” do BRICS. A
criacdo destas instituicdes levantou um progndstico positivo quanto ao futuro do grupo como
um potencial desafiante contra-hegemonico: autores como Ansani (2016), Ramos (2014) e
Acioly (2019) destacam que o BRICS ndo apenas possuia um alto potencial de mudanga na
ordem internacional, podendo constituir uma ameaga a hegemonia norte-americana, como,
também, estava encaminhando a sua atuacao externa nessa direcao desafiante.

Porém, ao longo da década de 2010, o cenario externo passou a se mostrar
desfavordvel a atuagdo dos emergentes, afinal, enquanto os centros financeiros
norte-americano € europeu, progressivamente, comeg¢am a se recuperar da crise internacional,
os paises do BRICS passam a sentir mais fortemente o choque externo em suas economias,
ressaltando suas vulnerabilidades (BEM, 2015). Ao mesmo tempo, o ciclo de valorizagao das
commodities chegava ao fim, impactando também o mercado externo das economias do
BRICS. Com isso, os prognosticos positivos acerca do desempenho econdomico dos paises
emergentes passam a dar lugar a uma série de andlises preocupantes acerca do futuro do
BRICS, ao ponto de alguns paises do grupo (Brasil, india e Africa do Sul) serem inseridos nos
“5 frageis”, com base no ranking de vulnerabilidade externa divulgado pela agéncia de
classificagdo de risco Fitch, em 2015 (BEM, 2015). Portanto, pode-se afirmar que o contexto
favoravel que marcou o surgimento e desenvolvimento do BRICS nos anos 2000 deu lugar a
ascensao de um contexto internacional desfavoravel a sua atuagdo na década de 2010
(DESIDERA NETO; CINTRA, 2015).

Avila e Salvagni (2018) e Nascimento (2018) destacam que a dificuldade que esses
paises passaram a enfrentar no cenario externo pode ser lida como uma reagdo hegemonica ao
BRICS. Analogamente, para Assis (2019, p.7), a formalizacdo do BRICS “configurou uma
nova possibilidade de organizacdo do sistema internacional que afetou diretamente o status

quo, o que gerou reagdes do centro hegemdnico”, afinal, este “precisava recobrar sua posi¢ao
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de lideranca" (ASSIS, 2019, p.74). Martins (2018) concorda que as crises percebidas no
cenario externo simbolizam uma possibilidade de mudanga de poder hegemdnico, na qual os
paises emergentes, especialmente a China, ocupam papel central. Quanto ao papel de destaque
da China na posi¢do de desafiante sistémico do grupo, cabe destacar a percepcao de Ottoboni
(2016), para quem o BRICS pode ser lido também como um instrumento de transi¢cao
hegemodnica dos EUA para a China, justamente devido a posicdo de destaque que o ultimo
vem tomando na ordem internacional. Autores como Nascimento (2018), Molin, Castelli e
Nadal (2019), e Baumann (2018) apontam também que a ascensdo chinesa pode ser vista
como um dos grandes desafios do agrupamento, haja vista a possibilidade deste pais assumir
proeminéncia nos interesses e objetivos deste grupo.

Uma série de autores passaram a indicar que esse cenario externo que desponta com a
recuperagao dos centros financeiros norte-americano e europeu tem sido marcado pela
minimizagdo da atuacgdo dos paises emergentes, e o resultado da sua acdo internacional passou
a ser fortemente questionado. Destacam-se Reis da Silva e Pérez (2019), para quem “o BRICS
nunca se materializou na forca de alteracdo do Sistema Internacional que pretendeu ser, e
falhou em criar uma moeda rival para o délar americano” (p. 176, traducao livre). A esse
debate somam-se também os questionamentos de autores como Silva (2017) e Sennes (2013),
que argumentam que os resultados pouco satisfatorios da atuagdo conjunta do BRICS no
Sistema Internacional devem-se a inexisténcia de um real interesse geopolitico dos paises do
grupo em fazer valer seu potencial contra-hegemoénico - apontando que esses paises
mostram-se mais coniventes com a atual hegemonia do que propensos a balancea-la e a
contrapo-la. Tal visdo questiona entdo os resultados da atuagdo reformista do BRICS perante
as institui¢des internacionais.

Percebe-se, portanto, que o debate quanto ao significado sistémico do BRICS ¢
polarizado, e a dimensdo contra-hegemodnica de sua atuagdo ndo ¢ consensual. Ha
divergéncias quanto ao papel internacional do grupo e quanto aos resultados da evolugdo da
cooperacao e, nesse sentido, grande parte das andlises sobre o BRICS debrucam-se sobre
como esses paises tém trabalhado para superar suas divergéncias e fortalecer suas
convergéncias. Assim, um forte e polarizado debate formou-se na academia acerca do
consenso neste agrupamento - que €, no minimo, curioso, afinal, o grupo reune 5 paises cujas
pautas e caracteristicas em comum sdao concomitantes a grandes e marcantes diferengas. Reis
da Silva (2016, p.103) salienta que, embora exista uma alta convergéncia entre o grupo, “essa
convergéncia € seletiva, pois os paises buscam tratar de temas consensuais e de interesse

geral”. Portanto, justamente como uma forma de fortalecer suas posi¢des comuns de atuagao
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internacional, o BRICS opta por ndo abordar questdes regionais e pautas mais especificas nas
quais as divergéncias politicas dos membros do grupo ficam mais explicitas.

Uma forma recorrente de se posicionar nesse debate ¢ avaliar a coesdo do BRICS a
partir da andlise da convergéncia desses paises perante as instituicdes internacionais. A ideia
de que convergéncia no posicionamento pode ser tida como indicador da coesdo do grupo
pode ser sintetizada a partir da obra de Oliveira e Onuki (2013), segundo a qual, para que
esses paises possam fazer uso do seu poder de barganha na arena internacional, necessario se
faz que esses “sejam capazes de gerar coesdo de posi¢cdes no ambito dos regimes e
organizagdes internacionais” (OLIVEIRA; ONUKI, 2013, p.3).

Uma das metodologias mais utilizadas pelos autores que buscam avaliar a coesdo do
BRICS a partir da andlise da sua convergéncia perante as institui¢des internacionais € o
método roll-call, tendo como principal palco de investigagdo a AGNU (VOETEN, 2012). Tal
método consiste na observacdo do posicionamento de voto de um pais ou grupo de paises em
uma mesma tematica ao longo do tempo (VOETEN, 2000; 2004). Bailey, Strezhnev e Voeten
(2017), Russet (1966) e Voeten (2000; 2004) atestam que a analise sistematica do padrao de
voto de um pais perante a AGNU ¢ um forte indicador de mudangas no seu comportamento
internacional e em suas preferéncias de alinhamento - podendo indicar se este pais se
aproxima dos centros de poder, ou se assume uma posi¢ao contra-hegemonica. Assim, a
analise de blocos coesos de votagdo pode ser vista como um dos indicativos da propria
tendéncia de mudanca do Sistema Internacional, por indicar o potencial contra-hegemonico da
acdo coletiva de um grupo ou coalizdo de paises perante os organismos internacionais.
Portanto, as analises que utilizam desse método ndo se baseiam na importancia politica
vinculante das decisdes apregoadas na AGNU, mas sim no seu papel como indicador de
posicionamentos e padrdes de alinhamento. E por isso que a analise dos dados de votagdo
possui também o potencial de apontar mudancas na Politica Externa de um pais (BAILEY;
STREZHNEYV; VOETEN, 2017).

Uma série de autores ja analisaram o consenso dos paises do BRICS na AGNU, dentre
eles Oliveira e Onuki (2013); Fernandes e Cardoso (2017); Ferdinand (2014), Desidera Neto e
Cintra (2015), Nascimento (2018) e Reis da Silva (2016). Tais autores concluiram: (i) a
existéncia de uma alta convergéncia de voto entre os paises do BRICS, proxima a 60% das
votacOes anuais; e (i1) a ndo alteragdo dessa convergéncia apds a institucionalizacdo do
BRICS. Para Morais (2019) e Desidera Neto e Cintra (2015), a alta convergéncia de voto
confirma o BRICS como um bloco coeso de votagdo, que busca fortalecer o seu consenso.

Nascimento (2018), Emerson (2012) e Hooijmaijers e Keukeleire (2016) apresentam uma
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interpretacdo diferente: para os autores, a convergéncia existente ¢ muito baixa e pouco
significativa para determinar o BRICS como um bloco coeso no sistema internacional.

Um segundo ponto que se salienta nessas analises ¢ a confirmagdo da existéncia de
uma grande estabilidade na convergéncia de voto entre esses paises, desde os primérdios da
organiza¢do da ONU.? Ou seja, a alta convergéncia de votos entre os membros do BRICS ¢
preexistente a formagdo da coalizdo. Para Reis da Silva (2016), isso indica a coeréncia entre
os interesses brasileiros e a agenda do BRICS, mesmo antes da institucionalizacao do grupo.
Para Oliveira e Onuki (2013), isso indica que o “efeito marginal da constituicdo do acordo
ndo foi significativo” (OLIVEIRA; ONUKI, 2013, p. 18), ou seja, a formagao da coalizdo ndo
foi responsavel por um aumento da convergéncia na AGNU, conforme era esperado. Para
Ferdinand (2014), isso significa que ndao houve mudanga na Politica Externa dos paises do
grupo em prol de aumentar sua convergéncia, e, para Fernandes e Cardoso (2017), tal
resultado aponta que o BRICS nao teve o impacto esperado na PEB.

Essa discussdo elucida um debate existente na literatura quanto a real dimensao e
significado da convergéncia de voto entre os paises do BRICS. Ou seja, embora costume-se
enfatizar o grupo como um bloco de alta convergéncia, existe um debate no que tange ao peso
dessa concordancia como indicativo de coesdo. Essa discussdo quanto ao significado da
convergéncia do grupo ¢ aprofundada e problematizada por autores como Capinzaiki (2018),
segundo a qual a coesdao de posicao nao € o bastante para determinar o real papel do BRICS -
ou seja, ndo € o bastante para indicar se o grupo esta fazendo uso de seu potencial
contra-hegemonico. Para tal, a autora aponta que ¢ preciso uma agao concertada do BRICS de
reforma dos organismos internacionais, em vias de transformar a atual hierarquia hegemonica
em uma ordem mais justa e democratica.

Portanto, com o grande ceticismo e criticas que se avolumam em relagdo ao
desempenho do agrupamento, Capinzaiki (2018) salienta que, mais do que se posicionar como
demandantes de reformas nas instituicdes internacionais, ¢ necessario também um forte
esfor¢o politico dos paises do BRICS a fim de fortalecer o seu consenso € a sua a¢do conjunta
para, assim, efetivar as mudangas que apregoam. Desse modo, busca-se, a seguir, definir qual
foi a visdo de mundo que motivou a atuagdo internacional desses paises emergentes desde a
sua primeira cipula em 2009, até a sua ctipula mais recente, em 2020, apontando topicos

consensuais que definiram a atuacdo conjunta do BRICS nesse periodo e permitiram a

2 Oliveira e Onuki (2013) analisam de 1946 até 2008, Fernandes e Cardoso (2017) tem como marco temporal o
periodo de 1991 até 2012, e Ferdinand (2014), de 1974 a 2011; Desidera Neto e Cintra (2015) abarcam o
periodo de 2003 a 2012, Nascimento (2018) calcula para o periodo de 2003 a 2014, e Morais (2019) analisa de
2010 a 2016
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manuten¢do da cooperagdo mesmo em meio a um contexto de agudas mudancas domésticas e

sistémicas.

2.2 POSICIONAMENTO DO BRICS A PARTIR DE SUAS CUPULAS (2009-2020)

Evidenciando as economias emergentes como parte importante da tendéncia
contempordnea de uma ordem internacional com configuragdes multipolares, o BRICS
estabeleceu, ao longo da ultima década, um consenso pautado na defesa do multilateralismo,
no endosso da Cooperacao Sul-Sul e na demanda por reformas na governanga internacional
vigente, propondo um modelo de desenvolvimento equitativo, inclusivo e sustentavel
(BRICS, 2010; 2020). Em prol desta visdo, notou-se um progressivo envolvimento do BRICS
nos assuntos internacionais, ressaltando seu papel gerenciador na ordem mais representativa
que defende. A evolugdo da cooperagdo desde a primeira cipula, em 2009, até a décima
segunda, em 2020, foi pautada numa visao de mundo que reconhece a intrinseca relacao entre
paz, seguranga e desenvolvimento - € o grupo colocou estes como seus principais objetivos a
serem alcangados. Assim, o BRICS definiu-se como uma plataforma de didlogo e cooperacao
para a promogcao de tais objetivos “em um mundo multipolar, interdependente e cada vez mais
complexo e globalizado” (BRICS, 2012, § 3, np). Reiterando, portanto, a posicao de destaque
e representatividade de suas economias emergentes, 0 BRICS ndo apenas apontou a tendéncia
multipolar do Sistema Internacional, mas também se posicionou como um dos principais

vetores para a consolidagdo dessa democratizagdo da governanca global:

Sublinhamos nosso apoio a uma ordem mundial multipolar mais democratica e justa,
baseada no estado de direito internacional, igualdade, respeito mutuo, cooperagao,
acdo coordenada e tomada de decisdo coletiva de todos os estados (BRIC, 2009,

§12, np)

Neste sentido, desde que as economias emergentes do BRIC se reuniram pela primeira
vez em Ecaterimburgo, no ano de 2009, a agenda internacional viu-se munida de uma visao
de mundo multipolar. Com o ingresso da Africa do Sul em 2011, na Capula de Sanya (China),
a defesa da multipolaridade foi reforcada no discurso do BRICS (BRICS, 2011). Tal
perspectiva enfatiza esfor¢os multilaterais com o fim pratico de aumentar a cooperagao
internacional em prol do desenvolvimento nacional e da consolidagdo de uma ordem
internacional mais equitativa e democratica. A visdo de mundo do BRICS, ao apontar uma
tendéncia de ordem multipolar no sistema internacional, acabou por direcionar os esfor¢os do

bloco rumo a concretizagdao dessa tendéncia. Para tal, defende-se que o caminho rumo a este
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objetivo seja tragado principalmente por vias multilaterais, e €, nesse sentido, que a defesa da
multipolaridade pelos paises do BRICS se d4 em consondncia com a defesa do sistema
multilateral das Nagdes Unidas, enfatizando sua fungdo gerenciadora de promover a
estabilidade em uma ordem internacional multipolar (BRIC, 2009).

Portanto, em um contexto pos-crise econdmica e financeira mundial, esses paises
buscaram promover o compromisso coletivo entre as economias emergentes como um dos
principais motores para a recuperacao e manutencdo do ritmo da economia internacional
(BRIC, 2009; 2010) e, assim, o BRICS se consolidou a partir de seu objetivo de promover a
parceria para o desenvolvimento comum do mundo ainda subdesenvolvido, com o papel
central e ativo das poténcias emergentes. Em prol de aumentar sua influéncia sobre a
arquitetura global de governanca, o BRICS reivindicou o direito dos paises emergentes € em
desenvolvimento de participarem em condi¢des equitativas do desenvolvimento global. O
grupo se propOs entdo a apoiar a consolidacdo de uma nova governanca global, que fosse
sustentada no objetivo do desenvolvimento. A estratégia de desenvolvimento defendida pelo
BRICS ganhou consisténcia ao longo dos anos, tornando-se mais complexa e abrangente,
passando a incorporar a integracdo de componentes nao apenas econOmicos, mas sociais,
ambientais e securitarios, enfatizando a complementaridade e a diversificagdo econdmica
nacional (BRICS, 2017).

Em primeiro lugar, cabe destacar que, em meio a um contexto de instabilidade e
tentativas de recuperagao do sistema financeiro mundial, desde suas primeiras cupulas, o
BRICS salientou que o desenvolvimento deveria ser, imprescindivelmente, acompanhado pelo
crescimento do setor real da economia, alegando que a diversificagdo do setor produtivo
deixaria as economias emergentes menos vulneraveis aos fluxos globais de capital (BRIC,
2010). Afinal, um dos maiores desafios enfrentados por esses paises, que os une como
coalizdo, ¢ a vulnerabilidade externa de suas economias emergentes frente as crises e
instabilidades macroeconomicas no mercado mundial (BRICS, 2012; 2014). Portanto, o
primeiro aspecto do modelo de desenvolvimento defendido nas clpulas do BRICS ¢ o
crescimento do setor real das economias emergentes, a fim de torna-las menos suscetiveis a
volatilidade internacional do ciclo das commodities (BRICS, 2018).

A esse conceito de desenvolvimento foi acrescida também a varidvel social: a
erradica¢do da pobreza ¢ definida como um requisito indispensavel para que se possa alcangar
o desenvolvimento (BRIC, 2009; 2012; 2015). Afinal, o BRICS passou a defender que o
caminho para o crescimento deveria ser trilhado juntamente com a reducdo da desigualdade, a

fim de atingir um desenvolvimento equitativo. A desigualdade social ¢ uma das caracteristicas
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comuns entre as economias emergentes do BRICS, portanto, o enfrentamento a tais
disparidades, em suas multiplas facetas, foi definido um dos principais objetivos de sua agdo
conjunta (BRICS, 2014).

Outra variavel essencial na definicdo de desenvolvimento apresentada pelo BRICS
tem sido o compromisso ambiental: “a implementacdo do conceito de desenvolvimento
sustentavel [...] deve ser um vetor importante na mudanga de paradigma do desenvolvimento
economico (BRIC, 2009, § 7, np)”. O BRICS assumiu a forte responsabilidade ambiental de
suas economias que, em um estdgio de rapido crescimento econdmico, possuem uma
demanda crescente por energia - a qual eles buscam suprir com fontes de energia limpa e
renovavel (BRICS, 2016). E nesse sentido que se intensificou, na discussdo do BRICS, a
defesa da cooperagdo energética, com um interesse crescente dos paises do grupo em
diversificar sua matriz energética para torna-la mais eficiente e sustentavel - com destaque
para o desenvolvimento da pesquisa nuclear (BRICS, 2012; 2013). Esse enfoque direciona o
BRICS em seus esfor¢os na definicao da energia nuclear como uma “fonte de energia limpa,
economicamente acessivel e segura, vital para atender a demanda mundial de energia”
(BRICS, 2012, § 39, np). Assim, o BRICS buscou combinar a prote¢ao ao clima e a mitigagao
aos impactos das mudangas climdticas com os seus objetivos de crescimento econdomico
(BRIC 2009; 2020).

Por fim, o desenvolvimento, segundo a visdo defendida nas cupulas do BRICS, foi
sujeito também a varidvel securitaria: o grupo passou a defender que “desenvolvimento e
seguranga estdo intimamente interligados, reforcando-se mutuamente” (BRICS, 2017, § 32,
np). Portanto, a defini¢do do BRICS acerca do desenvolvimento adaptou-se também frente a
um contexto de profundas mudangas no Sistema Internacional, com ameacas cada vez mais
globais e transbordantes as fronteiras nacionais. Nesse sentido, o BRICS passou a demonstrar
crescente preocupagdo € empenho no combate ao terrorismo, em todas as suas formas de
manifestagdo, defendendo que tal ameaga deve ser enfrentada a partir de uma abordagem
holistica e que respeite os direitos humanos (BRICS, 2017).

Os posicionamentos adotados nas cipulas do BRICS definem, portanto, uma relacao
intrinseca entre o desenvolvimento, o combate ao protecionismo, o combate as mudangas
climaticas e o combate ao terrorismo - pautas que se juntam em uma definicdo de
multidimensional de desenvolvimento, afinal, esta se v€ acrescida ndo apenas de variaveis
econdmicas, mas também sociais, ambientais e securitarias. Afinal, as ameagas que o
protecionismo, as mudancgas climaticas e o terrorismo apresentam aos mercados dos paises

emergentes impedem e dificultam a obtengdo de um pleno de desenvolvimento por esses
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paises. Na visdo defendida pelo BRICS, o caminho de enfrentamento a tais flagelos deve
respeitar o multilateralismo, portanto, em suas cupulas o grupo definiu um modelo de
desenvolvimento que deveria ser trilhado por vias multilaterais, a partir de um esforgo
conjunto com os paises desenvolvidos (BRICS, 2017). As economias emergentes se propdem,
assim, a aprimorar esta via multilateral de desenvolvimento, prezando pelo respeito aos
multiplos modelos de desenvolvimento adotados pelos diferentes paises, adaptados as suas
respectivas circunstancias nacionais: “acordamos em continuar a tratar todos os direitos
humanos, inclusive o direito ao desenvolvimento, de maneira justa e equitativa, em pé de
igualdade e com a mesma énfase” (BRICS, 2014, § 28, np).

Assim, o BRICS posicionou-se como um férum de cooperagdo entre os paises
emergentes, um defensor do sistema multilateral e inclusivo do comércio internacional. Tendo
como um dos principais objetivos reforcar as parcerias para o avango do desenvolvimento
internacional, o grupo também tem se colocado como uma alavanca para o fortalecimento da
Cooperacao Sul-Sul. Com isso, vé-se reforcado seu interesse em atuar na “corre¢do dos
desequilibrios de desenvolvimento Norte-Sul” (BRICS, 2017, § 6, np), em prol da promogao
do crescimento global, propondo-se a defender um modelo de desenvolvimento conjunto,
pautado na diversificacdo das parcerias estratégicas.

As economias do BRICS contam, portanto, com a cooperacdo internacional com os
paises desenvolvidos a fim de atingir as suas metas de crescimento econdmico, alinhadas aos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) estabelecidos pelas Nagdes Unidas
(BRICS, 2012). Logo, a vis@o de ordem internacional definida pelos emergentes pautou-se em
um relacionamento que busca também enfatizar o papel das economias ja desenvolvidas em
prol do desenvolvimento do mundo ainda subdesenvolvido. Assim, a defesa e constatagdo de
uma tendéncia multipolar no sistema internacional e a reivindicagdo de um maior papel do
“sul” global ndo implicam em um enfrentamento aos paises desenvolvidos, haja vista que o

grupo propde um esfor¢o comum para o desenvolvimento:

Estamos empenhados em reforcar e apoiar ainda mais a cooperagdo Sul-Sul,
ressaltando ao mesmo tempo em que a cooperagdo Sul-Sul ndo é um substituto, mas
sim um complemento, da cooperagdo Norte-Sul, que continua a ser o principal canal
de cooperacdo internacional para o desenvolvimento (BRICS, 2015, § 66, grifo
Nnosso)

Nesse sentido, o BRICS colocou-se como um dos grandes defensores da Organizagao
Mundial do Comércio (OMC), ressaltando sua centralidade para definir as normas

multilaterais para o comércio aberto, estavel, equitativo e ndo discriminatdrio. Defendendo
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também a adesdo da Russia 8 OMC, que ocorreu em 2013, o grupo reforcou o clamor pela
continuidade e finalizacdo das negocia¢des da Rodada Doha, a fim de que esta pudesse
“cumprir seu mandato como uma rodada de desenvolvimento" (BRIC, 2010, § 14). Assim, o
BRICS tem incentivado, desde suas primeiras ctpulas, iniciativas que complementassem e
possibilitassem a consecu¢do da Rodada Doha, saudando, portanto, os avancos obtidos com
os acordos de Bali de 2013 (BRICS, 2013; 2014). Destacando, porém, que tais iniciativas
devem estar em consonancia com os principios fundamentais da transparéncia, da inclusdo e
do multilateralismo, o BRICS denuncia que iniciativas unilaterais e protecionistas ndo apenas
desviam os membros da busca de um resultado coletivo, mas, também, “deixam de resolver o
déficit de desenvolvimento herdado de rodadas anteriores” (BRICS, 2012, § 16, np). Portanto,
considerando o atual estado de paralisacdo no qual a OMC se encontra, o BRICS tem
ressaltado, em suas cupulas mais recentes, a urgente necessidade de reformas na Organizacao
para que esta possa cumprir seus objetivos propostos € avangar as negociagdes multilaterais
(BRICS, 2016; 2018; 2020).

Nesse sentido, ¢ também latente no discurso do BRICS a preocupacdo com os
impactos das politicas macroeconomicas dos paises desenvolvidos sobre as economias
nacionais dos paises emergentes e em desenvolvimento (BRICS, 2012; BRICS, 2014). Afinal,
o contexto externo de crise econdmica nos centros financeiros mundiais - caracteristico do
cenario de criagdo do BRICS - foi, aos poucos, dando espaco para um contexto de
recuperagao econdmica nestes paises, ¢ 0 BRICS demonstrou gradativa preocupagdo com essa
recuperacdo, denunciando iniciativas unilaterais e protecionistas: “notamos as agdes politicas
na Europa, nos EUA e no Japdo destinadas a reduzir riscos extremos para a economia
mundial. Algumas dessas acdes produzem efeitos colaterais negativos sobre as demais
economias” (BRICS, 2013, § 6, np). Com os recentes prognésticos de retorno ao
protecionismo e medidas macroecondmicas invasivas as economias emergentes, esse discurso
tem recebido um grau maior de urgéncia por parte do BRICS. Ao reconhecer que o sistema
comercial multilateral esta enfrentando desafios sem precedentes, o grupo denuncia esse
retrocesso unilateral, permanecendo em sua posi¢do de defesa das vias multilaterais de
comércio (BRICS, 2017; 2018).

Foi com base nessa definicdo de mundo que o BRICS passou a reivindicar uma maior
representatividade de suas economias nas principais instituigdes gerenciadoras da ordem
internacional. Esta visdo comum, que direcionou a busca do grupo por representatividade, foi
sintetizada na sua II ctipula: “compartilhamos a percep¢ao de que o mundo esta passando por

mudangas importantes e rdpidas que destacam a necessidade de transformacgdes
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correspondentes na governanga global em todas as éareas relevantes” (BRIC, 2010, § 1, p.1).
Como desdobramento, o BRICS tem apregoado um discurso reformista direcionado as
principais institui¢des politicas e financeiras de administragdo da ordem internacional - ou
seja, se o mundo contemporineo caminha rumo a multipolaridade, suas institui¢des
gerenciadoras representam, ainda, a manutencdo de uma ordem que ndo reflete mais a
organizacdo de poder mundial, pelo fato de ndo darem o devido espaco de voz e decisdo aos
paises emergentes. Tal déficit de representatividade, na visao defendida pelo BRICS, tem feito
com que as principais instituicdes internacionais se vejam sob o risco de se tornarem
ultrapassadas e obsoletas - caso ndo sejam reformadas. A reforma das institui¢cdes financeiras
de Bretton Woods e das Nagdes Unidas aparecem como pauta central nesta reivindicagao,
destacando-se, especialmente, o déficit de legitimidade do Conselho de Seguranca das Nagoes
Unidas (CSNU) e do Fundo Monetario Internacional (FMI) (BRIC, 2010; 2011).

No que tange a reforma do sistema de governanga internacional das Nagdes Unidas,
um dos eixos centrais e perenes no discurso reformista do BRICS tem sido a demanda por
maior representatividade no principal organismo de ordem da diplomacia multilateral da
ONU: o CSNU. Argumentando que a governan¢a multilateral ndo pode se tornar obsoleta, o
BRICS demanda uma reforma abrangente da ONU, com vistas a torna-la mais eficiente,
eficaz e representativa, de modo a que possa melhor enfrentar os desafios globais da
contemporaneidade (BRICS, 2014). Portanto, como forma de reforgar o sistema multilateral
de seguranca, o BRICS reivindica uma maior representatividade das economias emergentes
no CSNU, demandando um assento permanente para a India, para o Brasil e para a Africa do
Sul (BRIC, 2011). Na Declaragdo de Ecaterimburgo, Russia e China ja demonstraram seu
apoio a um maior status da India e do Brasil nos assuntos internacionais e, com o ingresso da
Africa do Sul, esta passou também a ser incluida nesta demanda (BRIC, 2009, § 14, np). Tal
posicao tem vigorado nas Declaracdes Finais do BRICS em todas as suas cupulas desde entdo
(BRICS, 2018; 2020).

Considerando que o BRICS ¢ enfatico em defender a estabilidade e representatividade
do sistema comercial multilateral como forma de fazer frente ao protecionismo comercial, um
dos principais eixos de atuacdo do grupo ¢ a demanda por reforma das institui¢cdes financeiras
de Bretton Woods, “para torna-las mais representativas e para refletir o peso crescente dos
BRICS e outros paises em desenvolvimento” (BRICS, 2013, § 13, np). Essa busca por maior
representatividade no sistema multilateral do comércio adveio da percepcao de que a crise
econdmica desencadeada no epicentro financeiro mundial em 2008 acabou por trazer a tona o

papel essencial das economias emergentes para a governanca econOmica global -
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“congratulamo-nos com a retomada do crescimento econdmico, em que as economias de
mercado emergentes estdo desempenhando um papel muito importante” (BRIC, 2010, § 6,
np). Assim, o BRICS passou a trabalhar em prol dos objetivos de garantir estruturas
macroecondmicas fortes, permitindo que as economias emergentes lidem melhor com os
riscos e alastramentos decorrentes das crises econdmicas (BRICS, 2014, § 9, np). Portanto,
essa visdo pautou a demanda do grupo por um papel cada vez maior de seus paises nas
questdoes de governanca econOmica global, reconhecendo que os “mercados emergentes e
paises em desenvolvimento continuam a ser os principais motores do crescimento mundial”
(BRICS, 2015, § 11, np).

Esse déficit de legitimidade percebido no FMI e no Banco Mundial e a necessidade
latente de reforcar suas economias frente aos riscos de choque externo direcionou também os
esforcos do BRICS na criagdo dos principais mecanismos que marcam o processo de
institucionalizagdo da coalizdo: o NBD ¢ o ACR (BRICS, 2014). A criagdo destes
mecanismos foi um grande avanco do grupo, e comprova a evolugdo do seu consenso
multilateral no que tange ao seu objetivo de fortalecer o escopo de sua acdo conjunta. Cabe
destacar que o BRICS enfatiza que o objetivo de tais instrumentos ¢ complementar, ¢ nao
substitutivo ou confrontador as instituigdes financeiras e monetarias multilaterais existentes
(BRICS, 2015).

Portanto, com base em uma visao de mundo multipolar, desde 2009 o BRICS se reune
anualmente para definir o seu consenso ¢ um Plano de Ac¢ao Conjunta para demandar maior
representatividade de suas economias emergentes nas principais instituigdes gerenciadoras da
ordem internacional. Assim, os paises do BRICS tém juntado esforcos para fortalecer seus
mercados frente as vulnerabilidades externas da crise financeira internacional de 2008, a fim
de que possam avangar nos seus estagios de desenvolvimento. E, frente ao agravamento do
cenario externo que passou a ser visto com a recuperacgao dos centros econdmicos mundiais, 0
BRICS manteve a sua cooperacao, consolidada em um forte consenso multilateral. O grupo,
entdo, definiu-se como uma ponte mediadora entre as Grandes Poténcias € o mundo em
desenvolvimento, ¢ atuou no sentido de democratizar a governanga econdémica e politica
internacional ao longo da ultima década. E, em 2020, frente a uma nova crise de proporcdes
ainda ndo dimensionéveis, o BRICS saudou, em sua ctipula, o fato de que, apesar do advento
de um cenario de desafios globais multiplos e adversos, o grupo manteve a dindmica e a
continuidade de sua cooperacdo, ressaltando que seus pontos consensuais prevalecem em

meio a um cendrio externo, que, mais uma vez, mostra-se cambiante (BRICS, 2020).
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2.3 CONSIDERACOES PARCIAIS

Impulsos de ordem sistémica e a propria configuragdo dessa ordem marcaram o
surgimento e o desenvolvimento do BRICS no cenario internacional ao longo da década de
2010. E foi combinando a vontade politica de cada um dos paises do grupo com estes
impulsos sistémicos que o BRICS se posicionou como uma fonte de mudanga no Sistema
Internacional contemporaneo. A partir da analise da literatura, pode-se perceber que o debate
acerca dessa evolugdo do BRICS de acronimo econdmico para um grupo com pretensdes
geopoliticas na ordem internacional ¢ permeado por divergéncias, que podem ser divididas em
trés dimensdes: (i) divergéncias quanto ao significado contra-hegemdnico do BRICS; (ii)
quanto a dimensdo dos objetivos de sua cooperacdo; (iii) quanto ao peso da sua convergéncia
e consenso multilateral.

A analise da evolu¢do da coordenacdo do grupo permite apontar que, apesar dos
questionamentos acerca do seu papel internacional, ao longo da ultima década o BRICS
fortaleceu e expandiu o seu consenso multilateral. Assim, apesar da perspectiva de mudanca
de polaridade internacional presente na definigdo de mundo do BRICS nao ter se
concretizado, isso ndo indica uma falha do grupo - que nunca teve o objetivo de substituir a
atual governanga internacional, mas sim reforma-la e complementé-la. No mesmo sentido,
apesar do BRICS ter passado de um cenario internacional favoravel para atuar em um cendrio
desfavoravel, esse entrave ndo esgotou sua atuacdo externa: os paises emergentes buscaram
fortalecer sua coordenagdo a fim de fazer frente a essas involucdes. Portanto, a dificuldade de
atuacdo externa dessas economias pode ser vista como um impulsionador do fortalecimento

dos lagos entre esses paises, ressaltando a estabilidade da sua cooperagao.
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3 O CONSENSO DA PEB COM O BRICS NOS GOVERNOS PETISTAS

No processo de evoluir de uma estratégia de mercado para uma estratégia de politica
internacional, necessario se fez que houvesse uma convergéncia preexistente da Politica
Externa dos paises do BRICS que os unissem nesse projeto (CARMO, 2011). Ou seja, para o
BRICS avangar, ndo bastou apenas haver uma prerrogativa sistémica de tendéncia a
multipolaridade - foi necessdria também uma coesdo do grupo para se posicionar como um
importante vetor de mudanga na ordem internacional. Assim, a percepg¢ao sistémica, soma-se
também a dimensdo da PEB. Afinal, a criacdo do grupo esteve fortemente entrelacada aos
interesses ¢ a agenda externa da PEB ao longo da ultima década, e, durante o surgimento e
formalizacdo do BRICS, houve um forte empenho brasileiro em consolidar a alianga. Para
Lima e Castelan (2012), o Brasil foi o pais que mais se empenhou na consolidacdo do BRICS.
Silva (2013) e Lima da Silva (2013), ao questionarem as motivacdes para tal empenho,
concluem que foi justamente a crise de legitimidade na governanga do Sistema Internacional
que levou o Brasil a trabalhar na institucionalizagao do grupo.

Tal motivagdo, segundo Lima (2018, p. 443), refletiu o diagnostico dos governos
petistas de uma ordem internacional “em transicdo para contornos mais multipolares”.
Segundo Jardim (2016), tal demanda respondeu a estratégia de Cooperagdo Sul-Sul
aprofundada durante os governos petistas. Nesse sentido, a PEB de Lula da Silva e Rousseff
atuou de acordo com o que Fonseca Junior (2014) delimitou como uma das constantes do
comportamento multilateral brasileiro até entdo: a demanda por uma reforma das institui¢des
internacionais. Assim, nos governos de Lula da Silva e Rousseff houve um esfor¢co da PEB
em fortalecer o consenso com os paises do BRICS (FRANCISCON; 2016; BRAGA; 2017).
Portanto, foi combinando a vontade politica de cada um dos paises do grupo com impulsos de
ordem sistémica que o BRICS se posicionou como uma fonte de mudanga no Sistema
Internacional contemporaneo.

Nos governos petistas, a Politica Externa foi direcionada por um padrio de inser¢do
internacional que se contrapunha ao alinhamento automatico aos EUA, priorizando a
diversificacdo das parcerias estratégicas (NASCIMENTO, 2018). A iniciativa brasileira de
engajar-se no BRICS respondeu a esta interpretacao da ordem internacional, enfatizando sua
tendéncia multipolar e o potencial papel contra-hegemodnico de uma organizacdo de paises
emergentes como o BRICS (SMITH, 2015). Assim, da primeira a sétima ctpula do grupo, o
Brasil enfocou em institucionalizar a coordenacdo entre as economias do BRICS frente a crise

financeira global. Assim, partir da percepcdo de que o agrupamento tinha um papel
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fundamental para a retomada do crescimento econdémico mundial, o Brasil defendia a visdo de
que tal cooperacao contribuiria para “preencher a lacuna deixada pela crise de representacao
nas relagdes internacionais” (BRASIL. 2009a, p. 41). Em todo esse periodo, a coordenagao
intra-BRICS reforcou a visdo compartilhada do grupo acerca da ordem internacional,
buscando reforcar as suas convergéncias e superar possiveis divergéncias que poderiam
impedi-los de cooperar (BRIC, 2010; BRICS, 2015). Avalia-se, a seguir, a evolucdo da
convergéncia do Brasil com os demais paises do BRICS durante os mandatos de Lula da Silva

(2003-2010) e Dilma Rousseft (2011-2016).

3.1 GOVERNO LULA DA SILVA (2003-2010)

Nas palavras de Lula da Silva, a atuagdo internacional do Brasil durante a sua gestao
foi orientada a partir do desafio ao “falso paradigma de que nossa politica externa deveria
pautar-se pela nocao da limitagdo de poder” (BRASIL, 2010, p. 147). O entdo presidente
afirmava estar em curso a constru¢do de uma nova geografia politica, econdmica e comercial
no mundo, e empenhou-se em consolidd-la a partir de uma estratégia de inser¢do voltada a
diversificacao das parcerias estratégicas da PEB via Coopera¢do Sul-Sul e refor¢o do sistema
multilateral. Assim, em 2009, quando o projeto BRICs se consolidou como uma realidade no
Sistema Internacional, Lula da Silva apontou esta como uma evidéncia de que “ndo ¢ mais
possivel excluir as grandes economias emergentes do debate de questdes de suprema
importancia para a agenda global” (BRASIL, 2009, p.290).

O empenho na consolidagdo de iniciativas como o BRIC na Politica Externa do entao
presidente foi oriundo da percepcdo de que, juntamente com os paises emergentes, o Brasil
poderia colaborar na constru¢do de uma ordem mundial multipolar, menos estatica e
hierarquizada (BRASIL, 2008). Assim, durante seu governo, ocorreu tanto a consolidacdo do
BRIC no plano internacional quanto a confirmagdo da cooperagdo com os paises emergentes
como um instrumento estratégico de uma “politica externa ativa e altiva”, voltada ao exercicio
do protagonismo brasileiro nas institui¢des internacionais (AMORIM, 2014, p. 32). Com isso,
o proprio papel do Brasil como poténcia emergente foi se fortalecendo no Sistema
Internacional, e a importancia do BRIC para o Brasil foi justamente dar voz as demandas de
um pais que buscava exercer protagonismo em uma ordem internacional cuja organizagdo
geopolitica mostrava-se contraproducente a sua condicdo de emergente (BRASIL, 2009;
2010). Assim, o fato do Brasil, Russia, China ¢ India terem se reunido em 2009 confirma a

preexisténcia de um consenso entre esses paises, baseado em uma visao comum de reforma da
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ordem internacional vigente e também baseado em suas caracteristicas comuns como

economias emergentes - tal consenso pode ser visto na tabela 1:

Tabela 1: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA na AGNU
(2003-2010)°

Ano/Pais Africa do Sul (%) | China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
2003 84 80 67 69 16
2004 79 79 75 66 11
2005 85 80 69 67 15
2006 81 76 68 67 7
2007 87 81 77 67 9
2008 87 74 73 60 8
2009 88 82 75 63 13
2010 89 82 79 65 10

Média de

Convergéncia 85 79 73 66 11
2003-2010 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

Observando a tabela acima, corrobora-se com o que foi apresentado por Oliveira e
Onuki (2013); Fernandes e Cardoso (2017); Ferdinand (2014), Desidera Neto e Cintra (2015),
Reis da Silva (2016) e Nascimento (2018), acerca da existéncia de uma grande estabilidade na
convergéncia de voto entre os paises do BRICS desde os primordios da organizagdo da
AGNU. Ou seja, a alta convergéncia de votos entre os membros do BRICS ¢ preexistente a
formacao da coalizdo de paises emergentes. Assim, a alta convergéncia percebida nos anos de
2009 e 2010 também pode ser verificada nos anos anteriores, confirmando a preexisténcia de
um consenso internacional - o que, inclusive, os levou a se reunirem como grupo, facilitando
o contato inicial e a coordenagcdo em prol de uma agenda comum de reforma da ordem
internacional. Afinal, diferentemente dos EUA, com o qual a convergéncia foi minima (11%),
a convergéncia dos paises do BRICS com o Brasil foi uma média de 76%. A seguir, analisa-se
este consenso perante a AGNU nas principais tematicas debatidas anualmente, quais sejam:
(1) questdo palestina; (ii) controle de armas e desarmamento; (iii) direitos humanos; (iv)

desenvolvimento econdomico.

% Apesar da Africa do Sul ter entrado no agrupamento apenas em 2011, a posigdo do pais também sera analisada
juntamente com os demais paises do BRICS em todo o governo Lula da Silva.
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3.1.1 Questao Palestina

Desde 1947, quando, por meio da Resolugcdo 181 da Assembleia Geral, a ONU
deliberou acerca da criagdo do Estado de Israel e do Estado da Palestina, este conflito
territorial tem sido um dos principais temas debatidos na organizagdo - afinal, seus
desdobramentos seguem até hoje: apesar do Estado de Israel ter sido criado em 1948, o status
da Palestina permanece indefinido. A criagao do Estado de Israel teve um papel decisivo da
diplomacia brasileira, a partir de Oswaldo Aranha, representante do pais nas Nacdes Unidas
em 1947 e presidente desta sessdo historica. Segundo Gonzaga (2008), o posicionamento
brasileiro a favor da partilha foi interpretado como um resultado do alinhamento aos EUA,
pois, a época, o Brasil buscava aumentar sua representatividade na nova ordem geopolitica
mundial. Dai em diante, segundo Pontes (2019, p. 19), o Brasil acompanhava os
acontecimentos a respeito da Palestina, “variando o grau de seu interesse, em geral pouco
expressivo” pois, embora tenha havido um posicionamento brasileiro nesta tematica, essa ndo
era entendida como um interesse imediato da PEB (GONZAGA, 2008).

Porém, nos anos 2000, com o inicio do Governo Lula, iniciou-se um periodo de maior
engajamento da PEB nas discussdes concernentes ao conflito israelo-palestino, e o
comprometimento da diplomacia brasileira nessa pauta foi de apoio a causa Palestina
(BRASIL, 2004; 2006; UN, 2010). A aproximacao brasileira com esta questdo foi
interpretada pela literatura tanto como resultante da estratégia de projecdo internacional do
Brasil - que voltou-se a uma inser¢do matizada no desenvolvimentismo, na diversificagdo de
parcerias ¢ na defesa de uma ordem internacional mais democratica - quanto como uma
influéncia direta dos ideais propagados pelo Partido dos Trabalhadores (PT), como a justica
social e o anticolonialismo (SANTOS, 2014; PONTES, 2019). O fato ¢ que houve uma
mudanca na PEB na questdo Palestina, que passa de um lugar de equidistancia para um lugar
de centralidade na Politica Externa, culminando no reconhecimento do Estado da Palestina
pelo Brasil em novembro de 2010 (BRASIL, 2010). Portanto, conforme salientado por Reis
da Silva e Kunrath (2010), tal reconhecimento ¢ fruto ndo s6 do processo gradativo de
aproximagdo do Brasil com o movimento de libertagdo palestino, mas também de uma
mudanga de ajuste na PEB com o Governo Lula, que se aproximou desta causa. No periodo, a
insercdo do pais no Oriente Médio deixou ter um tom somente econdOmico para perseguir
objetivos politicos de obter maior visibilidade internacional para o pais (REIS DA SILVA;
KUNRATH, 2010).
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Analogamente, o histérico dos paises-membros do BRICS ¢ de apoio a causa palestina
- tal como o Brasil, a Russia, a India, a China e a Africa do Sul também reconhecem a
legitimidade do movimento de libertacdo palestino. Portanto, embora nas duas primeiras
cupulas do BRIC (2009 e 2010) o grupo ndo tratou acerca da questdo Palestina, pode-se
afirmar a existéncia de um posicionamento comum dos paises do BRICS nesta pauta. A taxa
de convergéncia do grupo nas votacdes concernentes a questdo Palestina na AGNU pode ser

analisada abaixo, na tabela 2:

Tabela 2: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votagdes
concernentes a questio Palestina (2003-2010)

Ano / Pais Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)
2003 90 95 95 85 10
2004 100 100 100 83 00
2005 100 100 100 80 00
2006 100 100 94 83 00
2007 100 100 100 80 07
2008 100 100 100 80 00
2009 100 100 100 75 00
2010 100 100 100 75 00

Média de

Convergéncia 929 929 99 80 02
2003-2010 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

A tabela 2 confirma a existéncia de uma alta coesdo do BRICS na AGNU no que
tange ao tratamento da questdo Palestina durante o governo Lula. Percebe-se que, apenas com
a Russia, a taxa de convergéncia € relativamente menor, devido ao fato deste pais ndo aprovar
as resolugdes anuais que tratam das declaragdes do Conselho de Direitos Humanos da ONU
(CDHNU) acerca da questdo Palestina, afastando-se, portanto, do consenso do grupo e da
AGNU. Com excegdo disso, todos os membros do BRICS votaram, anualmente, a favor do
fortalecimento da Agéncia das Nagdes Unidas de Assisténcia aos Refugiados da Palestina; a
favor da partilha de 1947 proposta pela ONU; e contra os assentamentos israelenses nos
territorios palestinos. Portanto, ao longo do Governo Lula da Silva, pode-se perceber uma
altissima convergéncia do Brasil com o BRICS (uma média de 94%), e uma forte divergéncia

da posic¢ao norte-americana.
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3.1.2 Controle de armas e desarmamento

As votagdes concernentes ao controle de armas e desarmamento ocuparam, durante o
governo Lula, cerca de 30% das votagdes anuais da AGNU, podendo este ser classificado
como um dos grandes temas discutidos nesta esfera deliberativa. Dentro dessa pauta,
discutiu-se anualmente na AGNU acerca do controle de armas convencionais e também
acerca de armas e materiais nucleares. No geral, a posi¢do brasileira baseou-se na
interpretagdo de que o controle de armas, a ndo-proliferacdo, proibigdes e, inclusive, a
eliminacdo de alguns tipos de armamentos, seriam essenciais para garantir a paz € a seguranga
no mundo (BRASIL, 2005; 2007; 2008).

No que tange ao controle de armas convencionais, a posi¢ao brasileira foi de apoio ao
desarmamento gradual e progressivo, buscando cooperar multilateralmente para com os
objetivos globais de controle de armas e ndo-proliferacao (BRASIL, 2010). Nesse sentido, o
Brasil votou anualmente a favor de maior transparéncia nos fluxos internacionais de
armamentos; a favor da reducdo da producdo de misseis e minas e, principalmente, em favor
da promo¢do do multilateralismo na é4rea de desarmamento e controle de armas
convencionais, topico que a Politica Externa de Lula da Silva foi enfatica em classificar como
um dos objetivos de sua atuagao multilateral - estabelecendo uma relagdo intrinseca entre
desarmamento e desenvolvimento (BRASIL, 2004). A seguir, analisa-se a convergéncia dos

demais paises do BRICS e dos EUA com o Brasil nesta tematica:

Tabela 3: taxa de convergéncia do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votacdes concernentes
a armas convencionais (2003-2010)

(continua)
Ano / Pais Africa do Sul (%) | China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
2003 90 70 60 80 20
2004 82 82 82 73 09
2005 86 71 64 79 29
2006 94 88 76 88 12
2007 100 92 85 85 08
2008 100 80 73 67 33
2009 100 87 62 62 50
2010 100 75 62 62 25
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(continuacio)
Ano / Pais Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Ruissia (%) EUA (%)
Média de
Convergéncia 94 81 71 75 23
2003-2010 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

A partir da Tabela 3, pode-se verificar que a convergéncia do BRICS nesta tematica
foi alta: uma média de 80%. Esta convergéncia ¢ maior com a Africa do Sul, China, Russia e
india, respectivamente. O maior ponto definidor da convergéncia foi a defesa do
multilateralismo no controle de armas, refor¢gando o papel das Nagdes Unidas nesta
empreitada. Os maiores pontos definidores da divergéncia foram as resolugdes acerca do
desarmamento a niveis regional e subregional, e as resolugdes acerca do estabelecimento de
padrdes internacionais para a importacdo, exportacao e transferéncia de armas convencionais,
bem como para a proibicdo e destruicdo de misseis e minas. Os EUA, por sua vez,
mantiveram-se afastados do consenso com o Brasil - embora tenha havido uma concordéancia
significativa em alguns anos, resultante de posi¢cdes comuns acerca da defesa por maior
transparéncia nos armamentos e também no controle de armas a nivel regional.

Outro eixo central nas resolugoes da AGNU acerca do controle de armas ¢ o
desarmamento e a nao proliferacdo nuclear. Nesta pauta, o Brasil manteve sua posicao de
trabalhar em favor do desarmamento e da nao proliferagdo, como pais signatario do Tratado
de Nao Proliferagao Nuclear (TNP). Tal posicao ¢ defendida pelo Brasil desde 1998, quando o
pais abriu mao do seu programa bélico nuclear e optou pela adesdo ao TNP, ap6s décadas de
resisténcia ao tratado. Para Reis da Silva e Mallmann (2019), essa op¢ao do Brasil de aderir
ao tratado foi fruto de uma reorientacdo na politica do pais, que objetivava uma maior
integracdo aos regimes internacionais vigentes para, assim, aumentar sua projecdo de poder.
Assim, em continuidade a esta posi¢do favoravel ao TNP, o Brasil buscou, durante o governo
Lula, respeitar os trés pontos essenciais do tratado: a ndo-prolifera¢do, o uso pacifico da
energia nuclear ¢ o desarmamento (BRASIL, 2004). O Brasil mostrou-se, portanto,
cooperativo para com os objetivos da ONU quanto ao controle nuclear, e votou nesse sentido
na AGNU ao longo da gestao Lula. A taxa de convergéncia com os demais paises do BRICS ¢

com os EUA foi a seguinte:
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Tabela 4: taxa de convergéncia do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votacdes concernentes
a armas e materiais nucleares (2003-2010)

Ano / Pais Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Ruissia (%) EUA (%)
2003 92 92 46 31 8
2004 75 83 50 42 17
2005 100 67 33 33 17
2006 100 86 43 43 14
2007 92 69 46 31 0
2008 100 69 54 38 0
2009 92 77 46 46 15
2010 93 93 64 50 14

Meédia de

Convergéncia 93 80 48 39 1
2003-2010 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

A partir da tabela, apreende-se que a convergéncia entre o BRICS deu-se em uma
média de 65% das votagdes, sendo consideravelmente mais baixa com a Russia e com a
ndia. A baixa convergéncia deu-se devido ao fato dos paises do BRICS possuirem status
nucleares diferentes ¢ também posicdes diferenciadas em relacdo ao Regime de Nao
Proliferacao Nuclear. A Russia e a China estdo incluidas na categoria de paises nucleares no
TNP, diferente do Brasil e da Africa do Sul, que sdo tidos como exemplos de sucesso do
regime, pelo fato de, na década de 1990, terem optado por abandonar seus programas de
armas nucleares em andamento para aderir ao TNP. Ja a posi¢do da India, por sua vez, é mais
ambigua e complexa, pois o pais € o unico BRICS que ndo ¢ signatario do TNP. Além de ndo
ser signataria, a India possui um programa nuclear de carater bélico, e tem este como parte
central da sua estratégia de defesa nacional - o que torna sua posi¢do mais complexa no que
tange a questdo nuclear (HERZ; LAJE, 2012). Assim, apesar do pais ser historicamente
favoravel ao desarmamento nuclear, a India se mostra muito critica ao TNP, por considera-lo
um sistema de perpetuagdo de desigualdades entre os paises - mesma posi¢do adotada pelo
Brasil antes de sua adesao ao tratado (HERZ; LAJE, 2012; REIS DA SILVA; MALLMANN,
2019). Por fim, cabe destacar também que, nas duas primeiras cipulas do BRICS, nao houve
mencao ao tratamento da questdo nuclear, ndo sendo ainda definidas as areas de consenso do

grupo nesta pauta que direcionariam sua atuagao conjunta (BRIC, 2009; 2010).
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3.1.3 Direitos Humanos

A protegdo aos direitos humanos foi um dos eixos centrais do discurso de Lula da
Silva perante as Nagdes Unidas em todo o seu governo. Em 2003, na 58* Assembleia Geral,
Lula da Silva definiu a justica social como um dos principais objetivos de seu governo, tanto
no ambito interno quanto externo (BRASIL, 2003). Assim, o presidente reforgcou a luta pela
justica social como um imperativo moral e politico, a fim de que a paz e o direito a vida
pudessem ser preservados (BRASIL, 2004). Argumentando que “a verdadeira paz brotara da
democracia, do respeito ao direito internacional, do desmantelamento dos arsenais mortiferos
e, sobretudo, da erradicacdo definitiva da fome”, Lula da Silva afirmou que “¢ hora de chamar
a paz pelo seu nome proprio: justica social” (BRASIL, 2003, p.123). Portanto, frente aos
multiplos desafios e violagdes aos direitos humanos em diversos paises, o refor¢o do sistema
multilateral foi apresentado pelo entdo presidente como principal via para que os direitos
humanos fossem respeitados em todas as suas dimensdes (BRASIL, 2004). Sendo assim, Lula
da Silva clamou pela revitalizagdo da ONU a fim de que a organizagdo seja capaz de adotar
politicas eficientes de preservagdo e ampliagcdo dos direitos humanos (BRASIL, 2009a).

Assim, a politica externa de direitos humanos do governo Lula foi enfocada na defesa
do multilateralismo e do direito ao desenvolvimento como vias para superar conflitos e
assimetrias que perpetuam violagdes aos direitos humanos mais basicos. Em consonancia a tal
posicionamento, o Brasil engajou-se fortemente em aliancas multilaterais na ONU,
especialmente no ambito do Conselho de Direitos Humanos, criado em 2006, e também
colocou-se a frente de Missdes de Paz, como a do Haiti (MINUSTAH) (BRASIL, 2004;
2006). A seguir, analisa-se o comportamento brasileiro a partir do voto de forma comparada

aos demais paises do BRICS, a fim de avaliar a sua convergéncia.

Tabela 5: taxa de convergéncia do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votacdes concernentes
a direitos humanos (2003-2010)

(continua)
Ano / Pais Africa do Sul (%) China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
2003 77 69 58 69 19
2004 72 68 72 64 20
2005 76 80 68 68 16
2006 79 73 76 76 6
2007 76 68 72 64 12
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(continuacio)
Ano / Pais Africa do Sul (%) China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)
2008 71 58 67 54 4
2009 84 74 79 63 5
2010 86 73 86 68 4
Média de
Convergéncia 78 70 72 66 1
2003-2010 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

Em matéria de direitos humanos, prevaleceu entre o BRICS uma média de
convergéncia alta, de 71%. As principais pautas que definiram a alta convergéncia entre o
grupo no periodo foram o repudio contra o racismo, contra o colonialismo, a intolerancia
religiosa e também contra preconceitos de género. Cerca de 40% das votagdes concernentes
aos direitos humanos tratavam da descolonizagdo e da defesa do direito dos povos a
autodeterminagdo, ponto no qual também prevaleceu a concordancia entre os paises do
BRICS ao longo de todo o Governo Lula da Silva.

As principais tematicas que definiram a divergéncia entre os paises do BRICS durante
o periodo foram os relatorios acerca das violagdes aos direitos humanos na Republica
Islamica do Ird, na Republica Democratica do Congo, na Coreia do Norte, no Turcomenistao
e no Myanmar, principalmente. Nao houve um padrdo de voto consistente para todos os casos
por parte do Brasil para todos os relatorios. Em 2009, o Brasil absteve-se de apoiar as
resolugdes da AGNU contra as violagdes internacionais perpetradas pelo Sri Lanka, Coreia do
Norte e Republica Democratica do Congo. Esse posicionamento mudou em 2010 em relagdo a
Coreia do Norte e ao Sudao, apoiando o monitoramento das condi¢des de direitos humanos
nesses paises e aproximando-se do posicionamento norte-americano - conforme o padrdo de
voto brasileiro mantido entre 2003 e 2007 (UN, 2003-2010). Tais abstengdes fizeram com que
a conducdo da politica externa de direitos humanos fosse considerada ambigua. Para Ricupero
(2010), Asano e Nader (2011), e Neves (2014) tais posi¢des evidenciam que a PEB deixou os
direitos humanos “a reboque de uma politica externa que opOs pragmatismo a principios”
(ASANO; NADER, 2011, p.119).

Resta destacar, por fim, que, ao aprovar as resolucdes de relatorios regionais, o Brasil
aproximou-se do padrdo de voto dos EUA (verificavel para Myanmar e Turcomenistdo) -
ponto este que definiu a maior parte da sua pequena convergéncia com este pais. Nos demais

casos (Irda e Congo), sob o argumento de nao interferir na soberania nacional, o Brasil
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absteve-se, enquanto os demais BRICS apresentaram uma tendéncia mais forte a votar contra
as resolugdes. Evidencia-se portanto que instabilidades regionais e nacionais nao sao um
ponto de pleno consenso entre os paises do BRICS. Cabe salientar, porém, que estes sao casos

especificos de discordancia - o que prevaleceu entre o grupo foi o consenso.

3.1.4 Desenvolvimento Economico

A agenda de Politica Externa desenvolvida no Governo Lula foi orientada para o
enfrentamento dos principais desafios internos e externos enfrentados pelo Brasil a época
(BRASIL, 2009a). No plano interno, estes desafios foram caracterizados na luta contra a fome
e a miséria e na superacdo das vulnerabilidades externas (BRASIL, 2003). No plano
internacional, esses desafios podem ser sintetizados na crise financeira internacional; na
auséncia de uma governanca mundial efetivamente democratica e representativa; na escassez
do abastecimento global de energia e alimentos; e nos impasses protecionistas e barreiras
unilaterais ao pleno desenvolvimento (BRASIL, 2009a; 2010). Nesse sentido, o Brasil se
posicionou, anualmente, perante a AGNU, como defensor do multilateralismo e do pleno
desenvolvimento econdmico dos paises emergentes e em desenvolvimento, afinal, na visao
defendida pela gestdo Lula, a globalizacao assimétrica evidenciou disparidades sociais - um
desafio a ser superado em todos os planos de atuagdo da PEB (BRASIL, 2004).

Nesse sentido, o Brasil colocou-se enfaticamente contra o protecionismo no sistema
multilateral de comércio, afinal, o desenvolvimento econdmico de paises emergentes e
fortemente dependentes do ciclo internacional de commodities, como o Brasil, enfrenta o
obstaculo protecionista no mercado agricola internacional (BRASIL, 2008). Por meio desta
pauta, o Brasil fortaleceu a agenda do BRICS acerca da arquitetura comercial e financeira
mundial (BRASIL, 2009a; BRICS, 2009), salientando que a superagdo definitiva da pobreza
passa, necessariamente, por novas relacdes econOmicas: “nossa politica externa deve ser
reorientada para esse imenso desafio de promover nossos interesses comerciais € remover
graves obstaculos impostos pelos paises mais ricos as nagdes em desenvolvimento” (LULA
DA SILVA, 2002, np). Portanto, a agenda da PEB para o BRICS foi um reflexo da luta contra
o protecionismo, que perpetua a dependéncia e o subdesenvolvimento (BRASIL, 2007). Esse
posicionamento norteador da visdo brasileira acerca do desenvolvimento econémico definiu
também o seu padrdo de voto na AGNU: colocando-se contra o protecionismo € o
unilateralismo. A convergéncia dos demais paises do BRICS e dos EUA com o Brasil nesta

pauta pode ser observada na tabela abaixo:
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Tabela 6: taxa de convergéncia do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votacdes concernentes
20 Desenvolvimento Econdomico (2003-2010)

Ano / Pais Africa do Sul (%) China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)
2003 100 100 100 100 33
2004 100 100 100 100 25
2005 86 100 100 86 14
2006 89 89 89 78 11
2007 91 100 100 91 18
2008 100 100 100 87 0
2009 89 100 100 89 22
2010 89 89 89 89 22

Média de

Convergéncia 93 97 97 90 18
2003-2010 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

Percebe-se, portanto, uma altissima convergéncia entre os paises do BRICS nestas
resolucdes: uma média de 94%, sendo este um dos principais pontos que impulsionaram a
organizacdo do BRIC e direcionaram sua atuagcdo multilateral (BRIC, 2009). Dentre as
principais resolugdes anuais acerca do desenvolvimento econdmico, cabe destacar a resolucdo
sobre o embargo comercial norte-americano a Cuba, que pode ser tida como ponto central
debatido nesta pauta. No periodo, todos os paises do BRICS votaram em conjunto pelo fim do
embargo econdmico, comercial e financeiro, em consonancia ao seu posicionamento contrario
as medidas unilaterais e coercitivas no Sistema Internacional. O comprometimento do direito
ao desenvolvimento, assim, foi definido pelo BRICS como um dos principais desafios a
serem enfrentados pelo grupo, a fim de fortalecer seus mercados e contribuir para a

recuperagao econdomica mundial (BRASIL, 2006; BRIC, 2010).

3.2 GOVERNO DILMA ROUSSEFF (2011-2015)

O Governo Rousseff (2011-2015)* foi marcado por uma conjuntura econdmica e

politica mais complexa do que a que fora presenciada no Governo Lula. No cenario

4 Devido ao fato do segundo mandato de Rousseff ter sido interrompido em 31 de agosto de 2016, na ocasido de
seu impeachment, o consenso com os paises do BRICS na AGNU neste capitulo foi analisado apenas até 2015.
Em 2016, tal consenso foi avaliado sob o Governo Temer.
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internacional, a crise financeira foi, progressivamente, dando lugar a recuperacao dos centros
econdmicos e paises desenvolvidos, e as medidas protecionistas de controle da crise por essas
economias afetaram o comeércio internacional, enfatizando a vulnerabilidade externa das
economias emergentes e reduzindo seu espago de atuagdo (BRASIL, 2013; 2014; BRICS,
2012). A Politica Externa de Dilma Rousseff refletiu, perante a AGNU, constante
preocupagdo com o protecionismo, interpretado como uma das principais causas para as
dificuldades sentidas no cenario econdmico interno brasileiro (BRASIL, 2011).

Em meio a esta involu¢do no cenario interno e externo, a Politica Externa de Dilma
Rousseff deu continuidade as principais pautas da Politica Externa concebida no governo de
Lula da Silva (CORNETET, 2014; VIEIRA, 2015; REIS DA SILVA, PEREZ, 2019). Assim, a
partir da interpretacdo de uma ordem internacional multipolar em gestacdo, Rousseff
empenhou-se em avancar e consolidar o didlogo com o mundo emergente e em
desenvolvimento a fim de contribuir para a democratizagdo das institui¢des internacionais e
aumentar o poder de barganha e participagdo do Brasil nas instancias multilaterais. Tais
posicionamentos evidenciam que o Brasil manteve um papel de lideranga internacional - “mas
de forma mais discreta”, segundo o Ministro das Relagdes Exteriores, Antonio Patriota
(NICACIO, 2012).

Durante o Governo Rousseff, o BRICS avancou em sua coordenagao e efetivou suas
maiores conquistas na esfera internacional: a Declara¢ao de Sanya (China) marcou o ingresso
da Africa do Sul no agrupamento, compondo o atual BRICS (BRICS, 2011), ¢ a Declaragio
de Ufa (Ruassia) foi marcada pela aprovagdo dos dois maiores mecanismos de
institucionalizacdo da arquitetura financeira do grupo: o Novo Banco de Desenvolvimento
(NBD) e o Arranjo Contingente de Reservas (ACR) (BRICS, 2015). A evolu¢do do consenso
dos paises do grupo com o Brasil perante a AGNU, disposta na tabela abaixo, permite
apreender que houve um relativo aumento na convergéncia tanto com o BRICS quanto com

os EUA ao longo do Governo Rousseff:
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Tabela 7: taxa de convergéncia do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA na AGNU (2003-2015)
Periodo Anterior (2003-2010)

Africa do Sul (%) China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
Média de
Convergéncia 85 79 73 66 11
2003-2010(%)

Governo Dilma Rousseff (2011-2015)

Ano/Pais Africa do Sul (%) China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
2011 83 87 80 70 19
2012 89 77 81 65 19
2013 88 86 81 64 16
2014 91 88 86 64 19
2015 91 78 77 60 21

Média de

Convergéncia 88 83 81 65 19

2011-2015(%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

O consenso entre 0 BRICS durante o governo Dilma Rousseff apresentou entdo um
leve aumento na convergéncia: uma média de cerca de 79% de concordancia, em relacdo aos
76% verificados no Governo Lula. Cabe destacar que, com os EUA, a concordancia foi
também relativamente maior: 19%, em relacdo aos 11% verificados para o periodo anterior.
Confirma-se portanto que o Brasil manteve uma alta convergéncia de voto com os paises do
BRICS perante a ONU até 2015, quando ocorreu a tltima AG de Rousseff como presidenta,
antes do impeachment que a destituiu do cargo em 31 de agosto de 2016, dando inicio ao
Governo Temer. A seguir, analisa-se o posicionamento brasileiro nas principais tematicas

votadas na AGNU durante o periodo.

3.2.1 Questao Palestina

Em 2011, na 66" reunido da AGNU, o entdo presidente da Autoridade Nacional da
Palestina, Mahmoud Abbas, pediu o reconhecimento do seu Estado como membro pleno da
ONU. A tentativa nao obteve éxito, mas levou o assunto a uma nova dimensdo geopolitica.
Em consonancia, Abbas também pediu o reconhecimento do Estado perante a UNESCO
(Organizacgdo das Nagodes Unidas para a Educacgdo, a Ciéncia e a Cultura), onde obteve éxito.

Este pleito representou um enfrentamento direto tanto aos EUA quanto a Israel, afinal, esse
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ultimo considerou a decisdo da UNESCO um passo contra a retomada de negociacdes de paz
e ameacou cortar lacos com a organizagdo, e os EUA anunciaram a suspensdo do pagamento
de sua cota para a agéncia (CB, 2011).

Em seu discurso de abertura da 66* Assembleia Geral, Rousseff manifestou o apoio
brasileiro ao pleito palestino e lamentou ainda ndo poder saudar a Palestina como um Estado
membro pleno da ONU. Assim, em continuidade a aproximagdo com a Palestina ensejada na
Gestao Lula, Rousseff permaneceu enfatica em defender a soberania da Palestina como
caminho para a redu¢do dos conflitos na regido, reiterando que "apenas uma Palestina livre e
soberana podera atender ao legitimos anseios de Israel por paz" (BRASIL, 2012, p.45). Nesse
sentido, afirmando que “E chegada a hora de se atender s legitimas aspiragdes palestinas por
um Estado independente e soberano” (BRASIL, 2013, p.53), os discursos de Rousseff perante
a Assembleia Geral enfatizam o papel da ONU no reconhecimento do Estado Palestino, como
alternativa necessaria para avangar as negociacdes de paz. Nesse sentido, a defesa da causa
Palestina foi dada em conjunto ao clamor por maior democratizagdo do Sistema Internacional,
demandando uma maior representatividade no CSNU, a fim de torna-lo mais efetivo na
mediacao de conflitos regionais como o israelo-palestino - tal como fora feito no Governo
Lula (BRASIL, 2011; 2015; REIS DA SILVA; KUNRATH, 2010).

No periodo, analogamente a posicdo brasileira, todos os paises do BRICS
manifestaram apoio ao reconhecimento pleno do Estado Palestino nas Nacdes Unidas,
inaugurando a afirmagdo de um posicionamento conjunto de grande peso na arena
internacional: a alta convergéncia entre o BRICS nesta pauta levou também a um maior
entendimento politico e diplomético, culminando em um posicionamento conjunto em suas
cupulas. Considerando o apoio individual de cada membro do BRICS a causa Palestina, uma
posi¢ao conjunta do grupo ja era esperada no cenario internacional, e isto ocorre a partir da
Cuipula de Dehli (India) (BRICS, 2012), ¢ mantém-se em todas as demais ctipulas do BRICS
ao longo do governo Rousseff, ganhando uma relevancia cada vez maior nos debates do grupo
(BRICS 2013; 2014; 2015). A tabela 3, a seguir, elucida a evolucao da taxa de convergéncia

dos paises do BRICS no tratamento da questao Palestina:
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Tabela 8: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votacdes
concernentes a Questiio Palestina (2003-2015)

Periodo anterior (2003-2010)

Africa do Sul (%) | China (%) india (%) Riissia (%) EUA (%)

Média de
Convergéncia 99 929 929 80 02
2003-2010 (%)

Governo Dilma Rousseff (2011-2015)

Ano/Pais Africa do Sul (%) China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
2011 100 100 100 81 00
2012 100 100 100 82 00
2013 100 100 100 80 00
2014 100 93 100 80 00
2015 100 100 100 77 00

Média de

Convergéncia 100 99 100 80 00

2011-2015 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

A partir da analise da tabela 8, pode-se confirmar que a alta coesao do BRICS no que
tange ao tratamento da questdo Palestina manteve-se também durante o governo Rousseft. O
consenso com a Russia permaneceu sendo menor, devido ao pensamento divergente desse
pais no que tange as deliberacdes do CDHNU acerca da questdo Palestina. Tal como no
governo Lula, os EUA mostraram-se distantes da posi¢ao brasileira, afastando-se do consenso
da Assembleia Geral e votando contra as resolucdes que abordavam a questao. Nesse sentido,
o BRICS posicionou-se e passou a defender ativamente a causa palestina, tornando a posi¢do
individual de cada membro do grupo em uma posicdo conjunta. Essa postura de maior
engajamento do BRICS em temadticas concernentes a paz e seguranga regionais trouxe maior
representatividade e legitimidade para o grupo no cendrio externo. Pelo fato da demanda dos
representantes palestinos pelo reconhecimento de seu Estado ter sido interpretada como um
enfrentamento direto aos EUA - que liderou o veto em ambas ocasides -, esse posicionamento
geopolitico do BRICS de apoiar a causa conjuntamente também pode ser interpretado como

um posicionamento contra-hegemonico.
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3.2.2 Controle de Armas e Desarmamento

Cerca de 31% das votacoes anuais da AGNU no Governo Rousseff trataram acerca do
controle de armas e desarmamento. Tanto no que diz respeito a armas convencionais quanto
no que tange ao controle de armas e materiais nucleares, a posicao brasileira foi de defesa do
desarmamento como uma necessidade para atingir uma paz sustentdvel - haja vista a
intrinseca relagdo entre seguranca e desenvolvimento defendida pela gestdo brasileira
(BRASIL, 2011; 2012). Assim, no que diz respeito ao controle de armas convencionais, 0
Brasil manteve o seu padrao de voto de se posicionar a favor de maior transparéncia nos
armamentos e, principalmente, em favor da promog¢dao do multilateralismo na area de
desarmamento e controle de armas convencionais (BRASIL, 2014). O padriao Brasileiro,
entdo, foi de se direcionar ao consenso da AGNU, e a taxa de convergéncia com os paises do

BRICS e com os EUA ao longo deste periodo foi a seguinte:

Tabela 9: taxa de convergéncia do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votacdes concernentes
a armas convencionais (2003-2015)

Periodo anterior (2003-2010)

Africa do Sul (%) | China (%) india (%) Ruissia (%) EUA (%)
Média de
Convergéncia 94 81 71 75 23
2003-2010 (%)

Governo Dilma Rousseff (2011-2015)

Ano/Pais Africa do Sul (%) | China (%) india (%) Ruissia (%) EUA (%)
2011 86 100 71 71 29
2012 100 62 50 50 37
2013 100 89 55 44 55
2014 100 100 73 53 40
2015 90 80 70 40 40

Média de

Convergéncia 95 86 64 52 40

2011-2015 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

Nota-se a permanéncia de uma alta convergéncia com a Africa do Sul, de 95%,
enquanto, atras, ficam China, India e Russia, respectivamente. Houve continuidade em todos

os paises do BRICS no que tange ao posicionamento adotado nos anos anteriores, durante o
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governo Lula, portanto, os maiores pontos definidores da divergéncia permaneceram sendo as
resolugdes acerca do desarmamento a niveis regional e subregional e acerca do
estabelecimento de padrdes internacionais para a importagdo, exportacdo e transferéncia de
armas convencionais, bem como para a proibicao e destruicdo de misseis e minas - nas quais a
divergéncia com a India e, principalmente com a Rissia, foi mais marcante. Cabe destacar
também que a posicao brasileira acerca da implementacdo da Convengdo sobre Muni¢des de
Fragmentacao mostrou-se divergente do padrao de voto brasileiro nesta pauta, afinal, o pais
optou pela abstengao.

Ainda assim, o que prevaleceu entre o0 BRICS durante esse periodo foi a convergéncia:
uma média de 74% de votos coincidentes com a posi¢ao brasileira. Em suas cupulas anuais,
ao tratar acerca do controle de armas, o BRICS passou a posicionar-se refor¢cando os seus
pontos comuns: a promog¢do conjunta do multilateralismo; a defesa do sistema central e
gerenciador da ONU na promog¢ao do desarmamento gradativo; o refor¢co do papel do CSNU;
¢ a necessidade de uma reforma democratizante das Na¢des Unidas, a fim de torna-la mais
eficaz e representativa nestas pautas (BRIC, 2011; 2012; 2013; 2014; 2015).

Nas votagdes concernentes a armas e materiais nucleares, por sua vez, o governo
Rousseff manteve a sua posi¢cdo em defesa do desarmamento, da ndo proliferacdo e da
utilizagdo pacifica da energia nuclear, pilares centrais do TNP (BRASIL, 2014). Considerando
a continuidade da posicao discursiva brasileira no tratamento da questao nuclear, analisa-se a
seguir o seu posicionamento de voto e a taxa de convergéncia com os demais paises do

BRICS e com os EUA:

Tabela 10: taxa de convergéncia do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votacdes
concernentes a armas e materiais nucleares (2003-2015)

(continua)
Periodo anterior (2003-2010)
Africa do Sul (%) China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)

Média de

Convergéncia 93 80 48 39 11
2003-2010 (%)
Governo Dilma Rousseff (2011-2015)

Ano / Pais Africa do Sul (%) China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)
2011 79 79 57 43 29
2012 79 71 71 36 14
2013 75 67 58 25 08
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(continuacio)
Ano / Pais Africa do Sul (%) China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)
2014 75 33 75 33 08
2015 95 58 47 21 21
Média de
Convergéncia 81 72 62 32 16
2011-2015 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

A partir da tabela 10, pode-se perceber que ndo houve uma redug¢do na taxa de
convergéncia entre os paises do BRICS, que manteve-se em uma média de 62%, sendo
expressivamente menor com a Russia (32%). Os pontos de divergéncia mantiveram-se os
mesmos verificados no Governo Lula, referindo-se principalmente a eliminagdo das armas
nucleares e as negociagdes para o desarmamento completo. Cabe destacar que as resolucdes
acerca do avanco das negociacdes multilaterais para o desarmamento nuclear foram o
principal ponto no qual a Russia se afastou da posicdo brasileira e também dos demais
BRICS.

Apesar de ndo se ter verificado um aumento na taxa de convergéncia perante a AGNU,
a andlise das cupulas do BRICS nesse periodo permite apontar que foi durante o Governo
Rousseff que o BRICS definiu um consenso na area nuclear: dentre os trés pilares do TNP, a
area na qual o BRICS enfocou sua cooperagao foi o uso pacifico da energia nuclear, ponto no
qual estes paises também convergiram nas votagdes anuais. Assim, nota-se que, apesar de ndo
haver uma convergéncia plena entre os membros do BRICS no que tange ao controle de
armas e desarmamento nuclear, estes paises enfocaram o ponto comum de suas posi¢des
internacionais para definir um consenso e trabalhar nesse sentido (BRIC, 2011; 2012). E,
assim, um dos grandes pilares da atuag¢do conjunta do BRICS ao longo do governo Rousseff
foi o desenvolvimento da cooperagdo intra-BRICS na pesquisa da tecnologia nuclear para fins
energéticos (BRICS, 2013; 2014; 2015). Portanto, a cooperacdo do Brasil com o grupo na
area nuclear ndo foi limitada pela baixa convergéncia quanto ao desarmamento e pelas suas
diferentes posi¢des quanto ao TNP - pelo contrario, esta area tornou-se um dos grandes pilares

da cooperagao intra-BRICS.

3.2.3 Direitos Humanos

Afirmando que a defesa dos direitos humanos permaneceria como um dos elos

centrais da PEB, Dilma Rousseff declarou, perante a 66* sessao da AGNU, que sua Politica
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Externa estaria baseada nos valores classicos da tradicdo diplomadtica brasileira, quais sejam:
“promogdo da paz, respeito ao principio de ndo intervencao, defesa dos direitos humanos,
fortalecimento do multilateralismo” (ROUSSEFF, 2011, np). Em consonancia a tal
posicionamento, um importante eixo do discurso da diplomacia brasileira na AGNU foi a
defesa ao direito a seguranca, que se tornou sensivel para o pais em 2013, ap6s a presidenta
ser alvo de agdes de espionagem por parte dos EUA (ROUSSEFF, 2013). Nessa sessao da
AGNU, Rousseff reforcou em seu discurso que tais agdes afrontam aos principios que regem
o direito internacional, recusando a justificativa norte-americana de que a interceptagdo da
comunicagdo de autoridades destinava-se a proteger os cidaddos nacionais contra o
terrorismo. Na ocasido, a presidenta afirmou que “o direito a seguranc¢a dos cidadaos de um
pais nao pode jamais ser garantido mediante a violagdo de direitos humanos em outro pais”,
concluindo que “sem respeito a soberania, ndo ha base para o relacionamento entre as nagdes”
(ROUSSEFF, 2013, np). Esse passa a ser, portanto, um importante pilar do discurso de
direitos humanos do Brasil perante a ONU a partir de entdo.

No geral, manteve-se, portanto, uma visao de direitos humanos fortemente vinculada a
justica social e a democratizagdo da ordem internacional, defendendo o multilateralismo e
repudiando quaisquer intervengdes unilaterais - e estes foram os eixos que guiaram o discurso
da entdo presidenta na AGNU em matéria de direitos humanos durante seus mandatos. Porém,
em seu primeiro ano de governo, Rousseff votou, no CDHNU, a favor do envio de um relator
sobre direitos humanos ao Ira, e este fato passou a ser descrito por especialistas da area como
um indicador de mudangas em relagdo a Politica externa de Lula, que absteve-se quanto as
violagdes aos direitos humanos no Ird - postura que foi criticada por Rousseff (FELLET,
2011). Na época, esta posi¢do da entdo presidenta foi interpretada como uma possivel
aproximacao aos EUA, afinal, o Brasil vinha sendo criticado pela comunidade internacional e,
principalmente, pelos EUA, por ndo condenar regimes considerados autoritarios, tais como a
Coreia do Norte e o Ird, sob o argumento de ndo-interven¢cdo (INSTITUTO HUMANITAS
UNISINOS, 2011). A seguir, a partir da tabela 11, analisa-se o padrao de voto exercido pelo
Brasil na AGNU durante o periodo, de forma comparada com os demais paises membros do
BRICS e também com os EUA, avaliando a hipdtese de mudanca no tratamento dos direitos

humanos na PEB perante a AGNU durante o governo de Dilma Rousseff.
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Tabela 11: taxa de convergéncia do Brasil com os BRICS e com os EUA em votagdes concernentes aos
direitos humanos (2003-2015)

Periodo Anterior (2003-2010)

Africa do Sul (%) | China (%) india (%) Riissia (%) EUA (%)

Média de
Convergéncia 78 70 72 66 1
2003-2010 (%)

Governo Dilma Rousseff (2011-2015)

Ano/Pais Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Ruissia (%) EUA (%)
2011 82 82 82 73 14
2012 95 68 86 59 23
2013 83 78 83 67 11
2014 85 75 80 65 25
2015 86 73 86 68 32

Média de

Convergéncia 86 75 83 66 21

2011-2015 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

A partir da andlise do posicionamento de voto brasileiro no que tange aos direitos
humanos nao foi verificdvel uma mudanga no posicionamento internacional do pais, mas sim
uma continuidade. O Brasil manteve seu padrdo de abster-se nas resolu¢des que tratavam dos
direitos humanos em paises como o Ira, a Coréia do Norte e o Turcomenistdo. Ainda assim,
esse ponto foi de divergéncia com os BRICS pelo fato da maioria destes paises optarem pelo
voto contrario. Os EUA, por sua vez, manteve um padrdo de voto de apoio a tais resolugdes, €
o Brasil continuou a apoiar tal posicionamento nas resolu¢des concernentes ao Myanmar.
Notou-se, portanto, uma continuidade no padrdo de voto brasileiro em matéria de direitos
humanos, verificavel ao se analisar que as tematicas de convergéncia e divergéncia com o0s

BRICS e com os EUA permaneceram as mesmas verificadas no Governo Lula.

3.2.4 Desenvolvimento Economico

Em matéria de desenvolvimento econémico, houve uma continuidade discursiva nos
pronunciamentos de Dilma Rousseff em relagdo ao que havia sido defendido por seu
predecessor. O Brasil manteve-se como um defensor de regras justas no comércio

internacional, enfaticamente posicionando-se contra o protecionismo € o unilateralismo.
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Tendo em vista que Rousseff enfrentou uma conjuntura econdomica externa e interna mais
dificil que o governo anterior, esta pauta viu-se reforcada em seu discurso. Afinal, grande
parte dos reveses economicos sentidos pelo Brasil nesse periodo foram advindos dos efeitos
da crise financeira de 2008, que passou a afetar mais fortemente a economia interna dos
paises emergentes, comprometendo seus balangcos de pagamentos e ressaltando suas
vulnerabilidades externas. Nesse contexto, a crise foi progressivamente dando lugar a
recuperagao econdomica dos paises desenvolvidos - especialmente EUA, Japao e Zona do Euro
- ¢ as medidas protecionistas que acompanharam esse processo de recuperagdo passaram a
afetar o desenvolvimento econdomico de paises emergentes como o Brasil (BRASIL, 2013;
2015).

Nesse sentido, a Politica Externa de Rousseff refletiu, perante os organismos
internacionais e, especialmente, perante a AGNU, constante preocupagdo com o
protecionismo, uma das principais causas para a involu¢do do cenario econdmico brasileiro
(BRASIL, 2014; 2015). Esta foi, também, uma das principais pautas da agenda externa para o
BRICS no governo Dilma Rousseff, reforcando o impulso reformista do grupo a fim de
mitigar os efeitos da crise, que revelou as contrariedades da globalizacdo assimétrica
(BRASIL, 2013). O padrao de voto exercido pelo pais foi, portanto, consoante com o que fora
visto na gestdo Lula, e a convergéncia deste posicionamento com os demais paises membros

do BRICS e com os EUA pode ser observada na tabela abaixo:

Tabela 12: Taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em
votacdes concernentes ao desenvolvimento econdmico (2003-2015)

(continua)
Periodo anterior (2003-2010)
Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)

Média de

Convergéncia 93 97 97 90 18
2003-2010 (%)
Governo Dilma Rousseff (2011-2015)

Ano/Pais Africa do Sul (%) China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
2011 78 100 100 100 44
2012 80 90 100 100 40
2013 75 100 100 100 25
2014 92 92 100 77 23
2015 89 100 100 89 22
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(continuacio)
Ano/Pais Africa do Sul (%) | China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
Média de
Convergéncia 83 96 100 93 31
2011-2015 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

A partir dos resultados expostos na tabela 12 pode-se perceber a permanéncia de uma
altissima convergéncia dos paises do BRICS com o Brasil em matéria de desenvolvimento
econdmico internacional: manteve-se, em média, uma concordancia de posi¢do em 93% das
resolucodes votadas no periodo. Sendo assim, o grupo permaneceu enfatico em posicionar-se a
favor do sistema multilateral de comércio e em oposicdo ao protecionismo € ao
unilateralismo. Portanto, em todo o periodo, os paises do BRICS votaram em conjunto pelo
fim do embargo econdémico, comercial e financeiro imposto pelos EUA a Cuba, em
consonancia ao seu posicionamento contrario as medidas unilaterais e coercitivas no Sistema
Internacional.

A preexisténcia de forte didlogo e dessa alta convergéncia do BRICS em matéria de
desenvolvimento econdmico, levou esses paises a fortalecerem o didlogo nessa pauta e a
avangar significativamente na proposta de uma estratégia econdmica conjunta (BRICS, 2012;
REIS DA SILVA, 2016). As discussoes acerca da estabilidade monetaria nos paises
emergentes e em desenvolvimento frente a volatilidade do sistema financeiro global em crise
levou-os a institucionalizar a cooperagdo técnica entre os seus bancos de desenvolvimento
nacionais, densificando a arquitetura financeira do BRICS com a criagdo do NBD e do ACR
(BRICS, 2014; 2015). Tais avangos, portanto, sintetizam os resultados iniciais de um intenso
debate no ambito do BRICS em vias de reforcar seu potencial econdmico na ordem
internacional e reformar a arquitetura financeira global, adotando ag¢des conjuntas contra a
crise e, principalmente, contra as medidas protecionistas de controle da crise pelos EUA, pelo
Japao e pela Zona do Euro (BRICS, 2012). O retorno do protecionismo no cendrio
internacional evidenciou, portanto, a permanéncia de uma arquitetura financeira
contraproducente aos impulsos desenvolvimentistas dos paises emergentes, que se
organizaram entdo em prol do desenvolvimento comum, resultando em grandes avancos na

institucionaliza¢cdo do grupo (BRICS, 2015; UN, 2015).
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3.3  CONSIDERACOES PARCIAIS

A andlise da PEB no periodo abordado permite apontar que a agenda externa para o
BRICS durante os governos petistas foi concebida a partir de uma mesma interpretagdo da
ordem internacional, mas com diferentes enfoques - dadas as diferentes conjunturas
enfrentadas por cada governo. Afinal, no ambito sistémico, a organizagao inicial dos BRICs
no Governo Lula se deu em um contexto de crise nos centros hegemonicos, sinalizando a
tendéncia multipolar do Sistema Internacional. Porém, esse contexto favoravel a articulacao
dos paises emergentes mudou no governo Rousseff, com a recuperagdo dos centros
econdmicos nos paises desenvolvidos - cujo protecionismo ¢ tido como um dos maiores
entraves a ascensdo do BRICS e como um dos fatores explicativos as dificuldades externas
que esses paises passaram a enfrentar. Assim, a criacdo do grupo esteve fortemente
entrelacada aos interesses da PEB no governo Lula, e a manuten¢do deste mecanismo frente a
um contexto internacional desfavoravel refor¢ou o BRICS como um instrumento estratégico e
prioritario da agdo internacional do Brasil também no governo Rousseff.

Dentre as principais tematicas debatidas anualmente na AGNU, manteve-se um forte
consenso da PEB com os paises do BRICS, havendo um leve aumento na convergéncia do
pais tanto com o BRICS quanto com os EUA no Governo Dilma. Ainda assim, verificou-se
que o padrao de voto brasileiro manteve-se 0 mesmo, € as tematicas de maior concordancia
entre os BRICS foram, respectivamente: (i) a questdo Palestina, (ii) desenvolvimento
econOmico, (ii1) direitos humanos e, por fim, (iv) o controle de armas. Este tltimo foi o topico
de menor consenso entre o BRICS para ambos os governos, devido as divergéncias de
posigdes entre os membros do grupo nesta temética, destacadamente da Rissia e da India.
Nao houveram, portanto, modifica¢des significativas no posicionamento e no padrdo de voto
do Brasil e dos demais paises do grupo no periodo analisado, e confirmou-se a manutengao e
o fortalecimento do consenso da PEB com o BRICS, que consolidou-se como um importante

palco de atuacdo internacional do Brasil.
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4 O CONSENSO DA PEB COM O BRICS NO POS-IMPEACHMENT

Michel Temer, ao assumir a presidéncia do Brasil em 12 de maio de 2016, proclamou
que se daria inicio uma reorientacdo da Politica Externa, para que a diplomacia brasileira
voltasse a “representar os valores e interesses permanentes do Pais” (TEMER, 2016, np). Jair
Bolsonaro, igualmente, em 2019, ao apresentar-se perante a sua primeira Assembleia Geral
como presidente, afirmou que apresentava as Nacdes Unidas “um novo Brasil, que ressurge
depois de estar a beira do socialismo” (BOLSONARO, 2019, np). Ambos os presidentes
afirmaram, portanto, uma mudanga no viés de inser¢do internacional do Brasil ao
proclamarem, em suas gestoes, o inicio de uma “Nova Politica Externa” - cuja novidade seria
a diferenciacdo para com a “Nova Politica Externa” proclamada no governo Lula da Silva
(SERRA, 2016, np, ARAUJO, 2019, p. 245; AMORIM, 2014, p. 31). Considerando este
impulso de mudanca que tem marcado o posicionamento internacional brasileiro
pos-impeachment, ¢ também a critica de ambos os presidentes aos principios que orientaram a
inser¢do internacional do pais nos governos de Lula da Silva e Dilma Rousseff, diversos
autores passaram a afirmar que houve mudan¢a no padrao de alinhamento internacional da
Politica Externa, e que esta reorientagdo impactou profundamente a atuacao multilateral do
Brasil (OLIVEIRA; MALLMANN, 2020; REIS DA SILVA, 2019; GONCALVES;
TEIXEIRA, 2020; PENNAFORTE, 2017).

Para Reis da Silva (2019), a Politica Externa pos-impeachment foi marcada por uma
transi¢do de paradigma que culminou em uma inflexdo matricial no governo Bolsonaro.
Dentre os pontos que marcaram essa transi¢do, destacam-se a aproximacdao aos EUA e a
critica a0 multilateralismo. Portanto, a concertagdo com os paises do BRICS deixou de ser
uma prioridade na agenda externa do Governo, afinal, a inser¢do Sul-Sul e o impulso
reformista direcionado as instituigdes internacionais no sentido de democratiza-las - que
marcam o consenso € o posicionamento multilateral do BRICS - perdem o seu espaco na
agenda da PEB. Para o autor, uma das contradi¢cdes do modelo de inser¢ao proposto pelo atual
governo de Jair Bolsonaro ¢ justamente a negacdo da multipolaridade, que “priva os
defensores da multipolaridade e da cooperacdo Sul-Sul de um importante aliado” (REIS DA
SILVA, 2019, p. 20).

Considerando esta mudanca no padrdo de alinhamento internacional do Brasil que
ocorreu apds o impeachment, Oliveira e Mallmann (2020) apontam que a primazia das
relacdes Norte-Sul pode ser vista como o eixo central para a andlise e compreensao do

redirecionamento da PEB no Governo Temer e, principalmente, no Governo Bolsonaro.
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Afinal, conforme salientado por Medeiros, Vilas Boas e Andrade (2020), neste ultimo
governo, os EUA foram declarados como o eixo principal de alinhamento brasileiro, o que fez
com que a postura da PEB passasse a ser classificada como um "americanismo ideologico”,
que contrapde-se ao “americanismo pragmatico” que caracterizou a PEB nos governos
petistas. Para Lima e Albuquerque (2019), a diferenca entre ambos alinhamentos ¢ que, no
primeiro, abre-se espago para concessdes a partir de um alinhamento incondicional, enquanto
no ultimo busca-se preservar a autonomia a partir de um certo distanciamento da poténcia
norte-americana e da diversificagdo da PEB. Pereira (2019) confirmou o diagndstico dos
autores supracitados e apontou que o governo de Jair Bolsonaro representa uma inflexao
paradigmatica da PEB: do globalismo ao alinhamento automéatico com os EUA.

Essa mudanga no enfoque de alinhamento brasileiro levou uma série de autores a
apontarem que a coordenag¢ao da PEB com os paises do BRICS estava sendo fortemente
ameacada, haja vista a minimiza¢do do grupo neste novo padrdo de inser¢do internacional.
Gongalves e Teixeira (2020) ressaltam que, no governo Bolsonaro, os EUA foram declarados
como o eixo principal de alinhamento brasileiro, em um tom critico ao multilateralismo que,
por si s6, opunha-se ao discurso apregoado pelo BRICS. Pennaforte (2017), ao realizar um
prognoéstico da atuagdo multilateral do Brasil no pds-impeachment, argumentou que a Politica
Externa teria como marco o enfraquecimento gradativo da atuagdo brasileira no BRICS - tido
como um importante legado da dinamizagdo da agenda internacional da PEB nos governos
petistas. Isso ocorreria devido a redugdo do papel do grupo na agenda internacional do Brasil,
que passava entdo a responder a interesses de setores mais conservadores e mais interessados
na construcao de uma alianca especial com os EUA. Portanto, um aspecto chave de mudanga
na postura internacional do Brasil identificada pelo autor - que culminaria em um afastamento
do BRICS - foi justamente “o fim da atuagao do Itamaraty na perspectiva autbnoma em
relacdo aos centros hegemonicos de poder” (PENNAFORTE, 2017, p. 10). Em concordancia
a essa visdao, Assis (2019) apontou que a aproximacdao do Brasil ao centro hegemdnico
enfraquece o papel contra-hegemonico do BRICS, e Vieira (2019) verificou uma tendéncia de
enfoque pragmdatico no papel econdémico do BRICS na Politica Externa de Temer e
Bolsonaro, minimizando o seu papel politico.

Para Reis da Silva e Pérez (2019), o advento de um cenario internacional desfavoravel
a atua¢ao do BRICS - combinado a diminuicdo do ativismo da PEB e a ascensdo de um
Governo que busca aproximar-se dos EUA - teve como resultado uma minimizagao do grupo
na agenda externa brasileira e uma desvalorizagdo do seu papel geopolitico

contra-hegemonico. Portanto, devido ao fato de ndo ter havido uma continuidade na insercao
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do Brasil no BRICS ao longo do governo Temer e no atual governo Bolsonaro, os autores
argumentam que o BRICS “foi constituido como um projeto do governo Lula, ¢ nunca se
tornou um projeto do governo brasileiro” (REIS DA SILVA, PEREZ, 2019, p.176, traducio
livre). Considerando tais prognosticos, analisa-se a seguir quais os impactos destas mudancas
no consenso do Brasil com os paises do BRICS, assumindo que essa convergéncia ¢ relevante
para indicar ndo s a taxa de concordancia do grupo, mas, também, mudangas e continuidades

no alinhamento internacional brasileiro.

4.1 GOVERNO MICHEL TEMER (2016-2018)

Declarando uma dissolug@o para com a diplomacia desenvolvida por Lula da Silva e
Dilma Rousseff, Michel Temer proclamou, em seu discurso de posse, uma reorientacdo da
PEB, a fim de fazer com que ela voltasse a “representar os valores e interesses permanentes
do Pais” (TEMER, 2016, np). Esta reorientacao foi definida a partir das diretrizes da “Nova
Politica Externa Brasileira”, que tinha, nas palavras do entdo Ministro das Relagdes
Exteriores, José Serra, o objetivo de acabar com o que foi definido como “ideologiza¢ao das
Relagdes Internacionais” (SERRA, 2016, np) - afinal, a interpretacdo da nova gestao era a de
que a conducdo da PEB nos governos petistas fora revestida de um viés partidario, que se
buscava entdo combater. Nesse sentido, uma das diretrizes da ‘“Nova Politica Externa
Brasileira” seria fazer com que a diplomacia voltasse a refletir “os legitimos valores da
sociedade brasileira e os interesses de sua economia, a servi¢o do Brasil como um todo e nao
mais das conveniéncias e preferéncias ideologicas de um partido politico” (SERRA, 2016a,
p.1).

Garantindo que “a solidariedade estreita e pragmatica para com os paises do Sul do
planeta terra continuara a ser uma diretriz essencial da diplomacia brasileira”, Serra destacou
que um dos eixos da “Nova Politica Externa” seria justamente o aumento ¢ a diversificacao do
intercAmbio com parceiros comerciais na Asia e na Africa (SERRA, 2016a, p. 3). Para Serra
(2016a, p.3), “essa € a estratégia Sul-Sul correta, ndo a que chegou a ser praticada com
finalidades publicitarias, escassos beneficios econdmicos e grandes investimentos
diplomaticos”. Assim, o Ministro destacou que iniciativas como o BRICS continuariam
estrategicamente relevantes para o Brasil: “vamos também aproveitar as oportunidades
oferecidas pelos foros inter-regionais com outros paises em desenvolvimento, como, por
exemplo, os BRICS, para acelerar intercdmbios comerciais, investimentos e

compartilhamento de experiéncias” (SERRA, 2016a, p.3).
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Assim, em um contexto internacional de inseguranca economica devido ao retorno ao
protecionismo e sangdes unilaterais por parte das Grandes Poténcias, Temer definiu que a
PEB permaneceria enfatica em sua defesa do multilateralismo e combate ao protecionismo,
mantendo-a alinhada aos demais BRICS (BRASIL, 2017; TEMER, 2016a; BRASIL, 2016).
Ainda assim, cabe destacar que, no Governo Temer, o bilateralismo passou a ter uma
dimensdo e uma preferéncia maior na agenda externa da PEB (SERRA, 2016; OLIVEIRA;
MALLMANN, 2020; PENNAFORTE, 2017). Portanto, a gestdo Temer continuou a utilizar o
BRICS como instrumento de politica externa para coordenar posi¢des conjuntas frente aos
desafios externos do pais, embora o grupo fosse pouco aludido. Quando citada, a coordenagao
via BRICS figurou como um indicativo da atitude de abertura adotada pelo Brasil (BRASIL,
2017; 2018) e da tradicdo universalista da PEB (BRASIL, 2017), salientando sempre o
enfoque comercial e pragmatico da cooperacdo (BRASIL, 2016). A taxa de convergéncia do
Brasil com estes paises e também com os EUA na AGNU durante esse periodo foi a seguinte:

Tabela 13: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA na AGNU
(2016-2018)

Periodo anterior (2003-2015)

Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Ruissia (%) EUA (%)
Média de
Convergéncia 85 79 73 66 11
2003-2010(%)
Média de
Convergéncia 88 83 81 65 19
2011-2015(%)

Governo Michel Temer (2016-2018)

Ano/Pais Africa do Sul (%) | China (%) india (%) Ruissia (%) EUA (%)
2016 85 73 78 56 23
2017 84 80 78 69 14
2018 81 71 77 66 18

Média de

Convergéncia 83 75 78 64 18

2016-2018(%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

A tabela 13 revela a permanéncia de um forte consenso dos paises do BRICS com o
Brasil perante a AGNU: uma média de 75% das votagdes. Esse valor apresenta uma leve

queda em relagdo ao periodo anterior (2003-2015), no qual verificou-se uma convergéncia
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média de 78%. Ja em relacdo aos EUA, a convergéncia em 18% das resolugdes permite
verificar um leve aumento em relagdo ao periodo anterior, no qual a concordancia foi de 15%.
Desdobra-se, a seguir, quais tematicas definiram os pontos de convergéncia e divergéncia do
Brasil com os demais paises membros do BRICS e também com os EUA perante as Nacdes
Unidas, buscando delinear pontos de mudanca e continuidade no posicionamento e
alinhamento internacional do Brasil no que concerne a: (i) questdo palestina (ii) controle de

armas ¢ desarmamento; (ii1) direitos humanos; (iv) desenvolvimento econdmico.

4.1.1 Questao Palestina

No Governo Temer, o Brasil manteve sua posi¢ao historica quanto a questdo Palestina,
defendendo a solugdo de dois Estados proposta pela ONU. Em seu discurso perante a 72*
AGNU, Temer reafirmou a defesa brasileira da criagdo de um Estado palestino ao salientar
que, em um contexto de paralisagdo das negociacdes entre Israel e Palestina, o Brasil
colocava-se como um mediador: “amigo de palestinos e israelenses, o Brasil segue
favorecendo a solucdo de dois Estados convivendo em paz e seguranga, dentro de fronteiras
internacionalmente reconhecidas e mutuamente acordadas” (TEMER, 2017, np). Portanto, em
um contexto de aumento das hostilidades fronteiricas no territério israelo-palestino, o Brasil
se solidarizou e reforgou seu apoio ao reconhecimento do Estado Palestino como alternativa
para a paz na regido, fazendo um apelo a moderacdo (BRASIL, 2018). Portanto, embora a
questao Palestina tenha aparecido com menos frequéncia nos discursos brasileiros no periodo,
houve uma continuidade no padrao de posicionamento do pais nesta pauta.

Em consonéncia a este posicionamento discursivo assumido pela diplomacia brasileira
no Governo Temer, o pais manteve também um padrao de voto de defesa da solucdo de dois
estados proposta pela ONU, defendendo os direitos de autodeterminagdo do povo palestino e
também o reconhecimento do seu Estado. Analisa-se a seguir, na tabela 14, a taxa de
convergéncia dos demais paises membros do BRICS e dos EUA com tal posicionamento

durante o governo Temer.
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Tabela 14: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votagoes
concernentes a questio Palestina (2003-2018)

Periodo Anterior (2003-2015)

Africa do Sul (%) | China (%) india (%) Ruissia (%) EUA (%)
Média de
Convergéncia 99 99 99 80 02
2003-2010 (%)
Média de
Convergéncia 100 99 100 80 00

2011-2015 (%)

Governo Michel Temer (2016-2018)

Ano / Pais Africa do Sul (%) | China (%) india (%) Ruiissia (%) EUA (%)
2016 100 100 100 80 00
2017 94 94 94 87 00
2018 87 87 87 94 00

Média de

Convergéncia 94 94 94 87 00

2016-2018 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

A partir dos dados expostos, conclui-se a permanéncia de uma alta convergéncia entre
os paises do BRICS perante a AGNU no que tange a Questdo Palestina. O padrao de voto
brasileiro predominante foi o de apoiar as resolu¢des da AGNU, assim como os demais paises
do BRICS. Em 2017, houve uma mudanga no voto brasileiro no que tange ao Trabalho do
Comité Especial para investigar as praticas israelenses que afetam os direitos humanos do
povo palestino nos territorios ocupados. Nesta pauta, o Brasil tinha o padrao de apoiar as
resolugdes da AGNU durante os governos petistas, mantido em 2016. Em 2017 e em 2018,
porém, o Brasil absteve-se de votar nesta resolucdo, juntamente com a Russia, que manteve
este mesmo posicionamento também nos governos petistas. Com isso, explica-se a leve
alteracdo na convergéncia, que é mais baixa com Africa do Sul, China e India e mais alta com
a Russia durante o governo Temer do que era nos governos anteriores.

Com exce¢do disso, o Brasil manteve sua posicdo historica de voto em apoio as
Operacdes da Agéncia das Nagdes Unidas de Assisténcia aos Refugiados da Palestina e em
defesa das fronteiras de 1967, condenando sua violacdo ¢ defendendo a solug¢ao de dois
Estados como passo indispensavel e primordial para a solugdo pacifica da questdo Palestina
Também em relacdo ao direito do povo palestino a autodeterminagdo e em relagdo a soberania

permanente deste povo no territorio ocupado, o Brasil manteve seu padrdo de apoiar as
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resolugdes da AGNU, em concordancia ao discurso da PEB no periodo. Sendo assim, pode-se
afirmar que nao houve alteragdo significativa na convergéncia que denote mudancas na PEB
em relagdo ao consenso estabelecido entre o BRICS quanto ao tratamento da questao
palestina. E, portanto, em suas cupulas anuais, o grupo manteve a defesa a solugdo de dois
Estados e também ressaltou o seu apoio a Agéncia das Nagdes Unidas de Assisténcia aos
Refugiados da Palestina, ponto consolidado em seu consenso desde o Governo Rousseff

(BRICS, 2016; 2017; 2018).

4.1.2 Controle de armas e desarmamento

No que tange ao controle de armas e desarmamento, a posi¢do defendida pelo Brasil
no ambito multilateral durante o governo de Michel Temer permaneceu em consonancia ao
que vinha sendo defendido nos governos petistas de Lula da Silva e Dilma Rousseff. Afinal, o
pais defendeu perante a AGNU que o controle de armas, a ndo-proliferagdao, ¢ o
desarmamento sdo pilares essenciais e primordiais para a garantia da paz e da seguranga no
mundo (BRASIL, 2016). Com base nessa interpretacdo, o Brasil empenhou-se na defesa do
desarmamento gradativo, tanto em relacdo ao controle de armas convencionais, quanto ao
controle de armas nucleares.

Quanto ao controle de armas convencionais, a posi¢do brasileira foi de apoio as
resolugdes anuais da AGNU que tratavam do desarmamento gradual e progressivo, buscando
cooperar multilateralmente para com os objetivos das Nagdes Unidas (BRASIL, 2016; 2017).
Nesse sentido, o padrao de voto brasileiro foi de apoiar as resolugdes que deliberavam acerca
de maior transparéncia nos armamentos; a favor da redu¢ao da produ¢do de misseis e minas, e
em favor da promog¢do do multilateralismo na area de desarmamento e controle de armas
convencionais. A seguir, analisa-se a convergéncia dos paises do BRICS e dos EUA com o

Brasil no que tange controle de armas convencionais:
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Tabela 15: taxa de convergéncia do Brasil com os BRICS e com os EUA em votacdes concernentes a armas
convencionais (2003-2018)

Periodo Anterior (2003-2015)

Africa do Sul (%) China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
Média de
Convergéncia 94 81 71 75 23
2003-2010 (%)
Média de
Convergéncia 95 86 64 52 40

2011-2015 (%)

Governo Michel Temer (2016-2018)

Ano / Pais Africa do Sul (%) China (%) india (%) Ruiissia (%) EUA (%)
2016 93 73 73 53 60
2017 91 100 75 58 33
2018 87 69 75 56 37

Média de

Convergéncia 920 81 74 56 43

2016-2018 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

A tabela 15 evidencia que a convergéncia dos membros do BRICS com o Brasil
manteve-se também constante: uma média de 75%, em relagao a média de 77% verificada nos
governos anteriores (2003-2015). A menor convergéncia com alguns paises do BRICS - como
a Russia, principalmente - deu-se devido ao fato destes optarem por abster-se ou votar contra
em um numero considerdvel de resolugdes acerca do tema, evidenciando este topico como um
no qual ndo h4 um pleno consenso entre os membros do BRICS na AGNU. O padrao de voto
brasileiro nesta pauta foi, portanto, o mesmo verificado nos governos de Lula da Silva e
Dilma Rousseft: apoiar as resolugdes da AGNU. Cabe destacar que a tnica resolugdo que o
Brasil ndo aprovou nesta tematica durante o Governo Temer foi acerca da implementacao da
Convengao sobre Munig¢des de Fragmentacao. Porém, desde o Governo Rousseff, quando esta
pauta foi colocada em votacgdo, o Brasil ja tinha o padrao de abster-se.

Outro tdépico central no controle de armas debatido perante a AGNU ¢é a questio
nuclear. Este tema foi uma importante pauta no Governo Temer, que celebrou em seu discurso
na 72* AGNU a assinatura do Tratado sobre a Proibicdo de Armas Nucleares (TPAN),
enfatizando o papel do pais “entre os artifices do Tratado” (TEMER, 2017, np). Afinal, o pais
fora um dos que havia proposto o tratado no final de 2016, juntamente com Africa do Sul,

Austria, Irlanda, México e Nigéria (BRASIL, 2016; 2017). Assim, como um pais “cuja
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propria Constituicao veda o uso da tecnologia nuclear para fins ndo pacificos”, Temer reiterou
a posicao defendida historicamente pelo Brasil nesta pauta, um pais que se manifesta “com a
autoridade de quem, dominando a tecnologia nuclear, abriu mao, voluntariamente, de possuir
armas nucleares” (TEMER, 2017, np).

Porém, considerando que este novo tratado ¢ mais rigido que o TNP, ele ndo teve a
adesdo das poténcias nucleares - portanto, Russia, India e China, juntamente com todos os
demais paises detentores de armas nucleares, ndo apoiaram o TPAN. Ainda assim, o tratado
foi aprovado por 122 paises na AGNU e adotado em julho de 2017, e o Brasil foi o primeiro
pais a assind-lo (DUARTE, 2020). A sua importincia nesse processo retrata a posicao
historica adotada pelo Brasil em relagdo ao TNP, pois, em ambas ocasides, o pais repudiou o
desenvolvimento de armas nucleares e adotou uma postura diplomatica de defesa ao direito
dos paises desenvolverem essas tecnologias para fins pacificos (GURGEL; JACOBINA,
2021; REIS DA SILVA; MALLMANN, 2019). Em consonancia a posicao ja consolidada pela
diplomacia brasileira nesta pauta, o voto do pais perante a AGNU no periodo foi de defesa do
desarmamento nuclear e da ndo-proliferacdo, apoiando as resolugdes propostas pela

organizacdo. A tabela 16 apresenta a convergéncia dos paises selecionados com esta posi¢ao:

Tabela 16: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votagoes
concernentes as armas e materiais nucleares (2003-2018)

Periodo Anterior (2003-2015)

Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)
Média de
Convergéncia 93 80 48 39 11
2003-2010 (%)
Média de
Convergéncia 81 72 62 32 16
2011-2015 (%)

Governo Michel Temer (2016-2018)

Ano / Pais Africa do Sul (%) China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)
2016 88 53 59 12 23
2017 87 40 33 27 07
2018 78 56 56 28 11

Média de

Convergéncia 84 50 49 22 14

2016-2018 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)
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Os resultados dispostos na tabela acima evidenciam que a permanéncia de uma baixa
convergéncia de votos entre os paises do BRICS - conforme o que fora verificado para os
governos de Lula da Silva e Dilma Rousseff. Chama a atengdo a expressiva queda na
convergéncia com a China e, em menor grau, com a ndia e com a Russia, o que contribuiu
para que houvesse uma significativa reducdo no consenso com o grupo, que chega agora a
uma média de 51%, em relagdo a média de 64% verificada para o periodo anterior
(2003-2015). Porém, cabe destacar que esse afastamento nao ocorreu devido as mudangas no
voto brasileiro, afinal, manteve-se um padrao de voto por parte da diplomacia brasileira, mas,
sim, devido as variagdes no padrdo de voto destes paises - tal como fora verificado para a
india nos periodos anteriores. A tinica mudanga no padrio de voto brasileiro nesta temética
foi a absten¢do na resolugdo que trata acerca da Convengdo sobre a Proibi¢ao do Uso de
Armas Nucleares, afinal, nos governos petistas o padrao de voto brasileiro era a aprovagao.

Evidenciando o predominio desse baixo consenso, as unicas mengdes feitas pelo
BRICS em suas ctpulas acerca do controle de armas nucleares e desarmamento foram acerca
da desnuclearizagdo da peninsula coreana e do cumprimento das obrigagdes do acordo nuclear
iraniano (BRICS, 2017; 2018). Apesar da questdo nuclear ndo ser um tema consensual entre o
BRICS, a cooperagdo na area de pesquisa acerca do uso da energia nuclear para fins pacificos
permaneceu como um importante pilar da cooperacdo do grupo, que destacou em suas ctipulas
a “importancia da previsibilidade no acesso a tecnologia e ao financiamento para a expansao
da capacidade de energia nuclear civil” (BRICS, 2016, § 54), contribuindo, assim, para com

os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) dos paises do BRICS (BRICS, 2017).

4.1.3 Direitos Humanos

“Queremos para o mundo, Senhor Presidente, o que queremos para o Brasil: paz,
desenvolvimento sustentavel e respeito aos direitos humanos. Esses sdo os valores e
aspiracdes de nossa sociedade” (TEMER, 2016a, np). Com essas palavras, Temer
apresentou-se perante a 71> AGNU definindo os direitos humanos como um dos valores
orientadores da atuacdo internacional do Brasil em seu governo. Afinal, um dos principios
definidos pela “Nova Politica Externa” de Michel Temer foi o comprometimento para com a
“defesa da democracia, das liberdades e dos direitos humanos em qualquer pais, em qualquer
regime politico”, reiterando, com isso, que sua Politica Externa ndo seria omissa a quaisquer
violagdes internacionais aos direitos humanos, mas, ainda assim, permaneceria “em respeito

ao principio de ndo ingeréncia” (SERRA, 2016, p.1).
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A partir de tal énfase, uma mudanga que ocorreu no periodo em relagdo a Politica
Externa adotada nos governos petistas foi a condenagdo ao governo venezuelano de Nicolas
Maduro, afinal, junto ao Grupo de Lima’, o Itamaraty foi um forte apoiador da suspenséo
desse pais do Mercosul por ndo ter seguido todos os acordos de adesdo e pela “ruptura da
ordem democratica” (PERU, 2017, np). Na interpretacdo dos formuladores da PEB na gestdo
Temer, tal fato evidencia que “a diplomacia do governo brasileiro prevaleceu em relagdo a
situagdo da Venezuela, seguindo a tradi¢do do didlogo e do respeito aos fundamentos da
Declaracao dos Direitos Humanos” (BRASIL, 2017a, np). Portanto, esta mudanga foi definida
pela gestdo Temer como um dos grandes pilares que deu a tonica da orientacdo da Politica
Externa de direitos humanos no periodo.

Em consonancia a esta visdo, o posicionamento de voto brasileiro perante a AGNU foi
pautado na defesa dos direitos humanos, no combate ao terrorismo e a todas as manifestagdes
de colonialismo ainda prevalecentes. Quanto as violagcdes de direitos humanos em outros
paises, condenadas pelas resolu¢cdes da AGNU, ndo houve um posicionamento padrdo por
parte da diplomacia brasileira, mas o comportamento prevalecente foi, ainda, a abstengao. A
seguir, a partir da tabela 17, analisa-se o posicionamento brasileiro nesta temdtica de votagao,

em comparagao aos demais paises do BRICS e aos EUA.

Tabela 17: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votacgdes
concernentes aos direitos humanos (2003-2018)

(continua)
Periodo Anterior (2003-2015)
Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Ruissia (%) EUA (%)
Média de
Convergéncia 78 70 72 66 11
2003-2010 (%)
Média de
Convergéncia 86 75 83 66 21
2011-2015 (%)
Governo Michel Temer (2016-2018)
Ano / Pais Africa do Sul (%) China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
2016 76 67 71 62 19
2017 76 79 86 72 31

® Agrupamento de chanceleres americanos formado em 2017, sob o objetivo especifico de tratar a questio da
Venezuela e contribuir para a restauracdo da democracia nesse pais (PERU, 2017)
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(continuacio)
Ano / Pais Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Ruissia (%) EUA (%)
2018 77 71 80 63 17
Média de
Convergéncia 76 72 79 66 22
2016-2018(%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

As principais tematicas que definiram a divergéncia entre os paises do BRICS durante
o periodo foram os relatorios acerca das violagdes aos direitos humanos na Republica
Islamica do Ird e da Criméia (Brasil e Africa do Sul continuaram a abster-se, enquanto os
demais BRICS votaram contra); e na Reputblica Arabe Siria (o Brasil continuou a apoiar a
resolucao, enquanto os demais BRICS abstiveram-se ou votaram contra). Quanto as violagdes
de direitos humanos no Myanmar, houve uma mudanga no padrao de voto brasileiro: durante
o governo Temer, o Brasil e a Africa do Sul aprovaram a resolugdo, enquanto os demais
BRICS votaram contra ou abstiveram-se - o Brasil havia preferido a absten¢do durante os
governos petistas. Afora esses casos, destaca-se a permanéncia de uma alta convergéncia
entre os paises do BRICS nas maioria das resolugdes nesta tematica, reiterando sua posi¢ao
comum contraria a quaisquer formas de colonialismo e terrorismo, fortes manifestagcdes de
violagdo aos direitos humanos que, na visdo do grupo, devem ser tratadas no ambito

multilateral, com o forte papel gerenciador da ONU (BRICS, 2016; 2017; 2018).

4.1.4 Desenvolvimento Economico

Em seus discursos perante a 72* Assembleia Geral, Temer clamou as Nacdes Unidas
que a busca do desenvolvimento, “em todas as suas dimensdes”, deveria ser o eixo norteador
da acdo internacional da Organizacdo (TEMER, 2017, np). Em consonancia a esta visao,
Temer reiterou uma posi¢do de defesa do sistema multilateral de comércio, reforgando o
Brasil como um forte critico ao protecionismo e a medidas unilaterais coercitivas no comércio
internacional prejudiciais ao desenvolvimento economico nacional (TEMER, 2016a; 2018).
Afinal, o cenario internacional de crise teve como resposta uma forte onda protecionista por
parte dos principais centros econdmicos mundiais, €, contra esse protecionismo, o Brasil
empenhou-se em colocar-se como um forte defensor do multilateralismo na area do comércio
internacional pois, nas palavras do entdo presidente, “o protecionismo ¢ uma perversa barreira
ao desenvolvimento”, e o refor¢o do sistema multilateral de comércio ¢ parte da luta contra

barreira (TEMER, 2016a, np). Assim, Temer endossou a visdo de que o caminho para o
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desenvolvimento econdémico ndo ¢ unilateral e protecionista, mas sim, multilateral: “¢ na
abertura ao outro — e ndo na introspec¢do e no isolamento — que construiremos uma
prosperidade efetivamente compartilhada” (TEMER, 2018, np).

A partir dessa visdao, a PEB continuou a engajar-se na cooperagdo com o BRICS,
reiterando sua visdo comum acerca da ordem econdmica internacional. Durante o periodo, o
grupo continuou a empenhar-se em estratégias compartilhadas para o desenvolvimento de
seus paises-membros, defendendo seus respectivos caminhos de desenvolvimento adaptados
as suas circunstancias nacionais (BRICS, 2016). Evidenciou-se, portanto, permanéncia do
consenso intra- BRICS nesta pauta, havendo forte clamor de refor¢o ao multilateralismo e
combate ao protecionismo em suas cupulas anuais, reiterando que a visdo compartilhada
acerca do desenvolvimento econOmico internacional foi o principal pilar que guiou a
coordenacdo do BRICS desde a fundacdo do grupo (BRICS, 2017; 2018). Avalia-se, a partir

da tabela 18, a evolugdo do consenso com o BRICS e com os EUA nesta tematica perante a

AGNU.

Tabela 18: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votacdes
concernentes a0 Desenvolvimento Economico (2003-2018)

Periodo anterior (2003-2015)

Africa do Sul (%) | China (%) india (%) Riissia (%) EUA (%)

Média de

Convergéncia 93 97 97 90 18
2003-2010 (%)
Média de
Convergéncia 83 96 100 93 31
2011-2015 (%)
Governo Michel Temer (2016-2018)

Ano / Pais Africa do Sul (%) China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
2016 83 83 100 83 25
2017 90 95 95 95 10
2018 90 90 90 95 15

Média de

Convergéncia 88 89 95 91 17
2016-2018 (%)

A tabela 18 indica a permanéncia de uma alta convergéncia entre os paises do BRICS

em suas posi¢des acerca do desenvolvimento econdmico internacional. Tal como nos anos

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)
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analisados anteriormente, o Brasil e os demais paises do grupo posicionaram-se de forma
contraria ao unilateralismo, como avidos defensores do comércio internacional multilateral
livre e sem barreiras coercitivas ao desenvolvimento dos paises emergentes, impulsionados
pelo objetivo de corrigir os desequilibrios de desenvolvimento Norte-Sul e promover o
crescimento global. Nesse sentido, todos os paises do BRICS votaram ainda a favor do fim do
embargo comercial dos EUA a Cuba, reiterando seu posicionamento de defesa do
multilateralismo e critica as medidas econdmicas coercitivas unilaterais. Havendo, portanto,
uma continuidade na constru¢do discursiva da PEB para o desenvolvimento economico, ¢
também uma continuidade no posicionamento de voto do Brasil nesta tematica, prevaleceu

também a manutencao de um alto consenso com os paises do BRICS.

4.2  GOVERNO JAIR BOLSONARO (2019-2020)

“Apresento aos senhores um novo Brasil, que ressurge depois de estar a beira do
socialismo” (BOLSONARO, 2019, np). Com estas palavras, Jair Bolsonaro apresentou-se
perante as Nacdes Unidas em seu primeiro ano de governo, definindo uma forte postura de
ruptura para com o padrao de acdo e orientacdo internacional do Brasil consolidado nas
gestoes Lula da Silva e Rousseff. Com isso, Bolsonaro maximizou a interpretacdo ja vista na
gestdo Temer de que a conducdo da PEB pelos governos petistas tinha um viés ideolédgico,
que ele declarou descontinuado. E esta postura de critica e descontinuidade foi aplicada em
todas as esferas de atuacdo da PEB, agora marcada também por uma forte critica ao
multilateralismo, afinal, o papel deste na PEB acabou perdendo sua centralidade em uma
gestdo que, frequentemente, interpreta as instituicdes internacionais como instrumentos
ideologicos para servir a “objetivos totalitarios” (ARAUJO, 2020, np).

Ainda assim, apesar da declarada ruptura para com as principais diretrizes da Politica
Externa de Lula da Silva e Rousseff, Bolsonaro manteve a cooperagdo com o BRICS,
ressaltando a importancia econdmica do agrupamento para a proje¢ao internacional do Brasil
(BRASIL, 2019; 2019a). Nesse sentido, ao apontar os avancos da “Nova Politica Externa”, o
entdo Ministro das Relagdes Exteriores, Ernesto Araujo, citou também os resultados desta
cooperacao, definindo o BRICS como um mecanismo estratégico da PEB a medida em que
contribui para a obten¢do das “prioridades brasileiras de desenvolvimento” (BRASIL, 2019,
p. 187). Portanto, o foco da atuacdo brasileira no grupo foi a cooperacdo pratica entre os
setores privados dos seus paises-membros, destacando a “perspectiva realista e pragmatica”

adotada pelo BRICS no Sistema Internacional, nao fazendo mengdo ao papel
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contra-hegemonico e multipolar do BRICS - tal como fora visto na gestdo Temer
(BOLSONARO, 2019b, np).

Em 2020, quando a pandemia global do novo coronavirus (COVID-19) atingiu os
paises do BRICS, abalando os sistemas de satde e pressionando os mercados nacionais e
globais, o Brasil manteve um padrio de resposta destoante dos demais membros do grupo,
afinal, desde o inicio da pandemia, Bolsonaro posicionou-se como um forte critico ao sistema
multilateral de saude (BRASIL, 2020; 2020b). O BRICS, por sua vez, manteve-se em sua
tradicional defesa e refor¢o do sistema multilateral, destacando a importancia da cooperagao
internacional no combate as crises cuja solugdo transpassa fronteiras nacionais (BRICS,
2020). Ainda assim, a cooperagdo se manteve, e, perante a cipula do BRICS, Bolsonaro
reforgou a harmonia do grupo: “de tudo o que foi tratado até aqui, estamos em perfeita
sintonia, e comprometidos no combate ao terrorismo, na busca de uma vacina segura e eficaz
contra a Covid-19” (BOLSONARO, 2020, np). Para Bolsonaro, portanto, a crise comprovou
“a centralidade das nagdes” para a solugcdo de instabilidades: “temos que reconhecer a
realidade de que nao foram os organismos internacionais que superaram os desafios, mas sim
a coordenagdo entre os nossos paises” (BOLSONARO, 2020, np). A harmonia com o BRICS
ressalta-se entdo na demanda do grupo por reformas democratizantes na OMS e, também, na
busca por reforcar a cooperagdo intra-BRICS em meio a um contexto de crise ndo apenas
sanitdria, mas também econdmica e politica (BRICS, 2020).

Portanto, embora no discurso da PEB e no discurso apregoado pelo BRICS nos dois
primeiros anos do governo Bolsonaro tenha ficado evidente um certo afastamento brasileiro
em relacdo ao agrupamento, pode-se apontar uma continuidade no que tange ao didlogo com o
BRICS para solucionar desafios externos enfrentados pelo Brasil. Porém, a minimizacdo do
papel do grupo no discurso dos representantes do Governo Bolsonaro evidencia sim uma
marginaliza¢do deste na agenda externa da PEB. A convergéncia dos paises do grupo e dos

EUA com o Brasil neste periodo de mudangas agudas na PEB foi a seguinte:



Tabela 19: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA na AGNU
(2003-2020)
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Periodo anterior (2003-2018)

Africa do Sul (%) China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
Média de
Convergéncia 85 79 73 66 11
2003-2010 (%)

Média de
Convergéncia 90 84 82 65 18
2011-2015 (%)

Média de
Convergéncia 83 75 78 64 18
2016-2018 (%)

Governo Bolsonaro (2019-2020)

Ano/Pais Africa do Sul (%) China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)
2019 69 58 61 46 24
2020 76 59 65 52 24

Média de

Convergéncia 73 59 63 49 24
2019-2020 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

A tabela 19 elucida a concretizacdo de mudancas que o discurso proclamado pelo
Brasil nas Nagdes Unidas ja apregoava: um afastamento em relacdo ao consenso com 0s
paises do BRICS e uma aproximagdo em relagdo ao padrdao de voto norte-americano - o “nao”
e a “abstenc¢do”. H4 uma reducdo percentual de uma média de 16% na convergéncia com o
BRICS em relagdo ao verificado para o periodo anterior (uma média de 61% para 2019-2020
em relacdo a média de 77% para 2003-2018); enquanto a convergéncia com os EUA aumenta
em 8% (convergéncia média de 24% no governo Bolsonaro em relagdo a média 16% para
2003-2018). Avalia-se, portanto, quais tematicas de votagcdo contribuiram para que houvesse
essa mudanca na convergéncia do Brasil com os paises analisados, verificando as mudangas

na PEB que tal movimento de afastamento e aproximacao indica.

4.2.1 Questao Palestina

Em dezembro de 2018, ao afirmar ao primeiro-ministro israelense, Benjamin
Netanyahu, que a mudanca da embaixada brasileira de Tel Aviv para Jerusalém era uma

questdao de "quando, ndo de se", Jair Bolsonaro apontou uma mudanca na posicao histérica do
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Brasil em relagdo a Questdo Palestina (G1, 2018, np). O tratamento desta pauta evidencia que,
mais uma vez, a questdo Palestina foi trazida como prioridade na PEB, porém, o
posicionamento adotado representou uma ruptura para com a Politica Externa dos governos
petistas e também de Michel Temer. A troca da embaixada - defendida por Bolsonaro desde o
periodo de sua campanha eleitoral - representa uma dissonancia na PEB, afinal, os palestinos
reivindicam Jerusalém Oriental como capital de seu Estado, e essa transferéncia seria uma
violacdo a solugcdo de dois Estados proposta no ambito da ONU e que o Brasil vinha
defendendo até entdo.

Portanto, em alinhamento a politica externa norte-americana, houve uma mudanga na
PEB no que tange ao tratamento da Questdo Palestina, que afastou o posicionamento
brasileiro dos paises do BRICS. Afinal, diferentemente dos EUA, a comunidade
internacional, e, especialmente os demais paises do BRICS, ndo legitimam a reivindicagdo
israelense de Jerusalém como sua capital indivisivel. Tendo em vista esta nova abordagem
brasileira para a questdo palestina, analisa-se, a seguir, a evolugdo do consenso dos demais

paises do BRICS e dos EUA com o Brasil nesta tematica durante o governo Bolsonaro.

Tabela 20: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votacdes
concernentes a Questio Palestina (2003-2020)

Periodo anterior (2003-2018)

Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Ruissia (%) EUA (%)

Média de
Convergéncia 99 99 99 80 02
2003-2010 (%)

Média de
Convergéncia 100 99 100 80 00
2011-2015 (%)

Média de
Convergéncia 94 94 94 87 00
2016-2018 (%)

Governo Jair Bolsonaro (2019-2020)

Ano / Pais Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Ruissia (%) EUA (%)
2019 38 46 46 46 23
2020 33 33 33 33 33

Média de

Convergéncia 36 40 40 40 28

2019-2020 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)
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A andlise da tabela 20 confirma que houve uma alteracdo no posicionamento
internacional da PEB: o consenso com o BRICS reduziu em 55 pontos percentuais, passando
de uma média de 94% para 39%, chegando a igualar-se ao consenso com os EUA no ano de
2020 (33%). Esta mudanca no alinhamento deu-se devido ao novo padrdo proeminente de
votagdo do Brasil, optando por abster-se das votagdes ao invés de aprova-las. A concordancia
com o BRICS manteve-se em resolucdes como o direito do povo palestino a
autodeterminacdo, a critica as praticas israelenses que afetam os direitos humanos do povo
palestino no territdrio ocupado, e e em relagdo ao tratamento dos refugiados da Palestina. O
Brasil votou contra em resolugdes acerca do trabalho do Comité Especial para investigar as
praticas israelenses que afetam os direitos humanos do povo palestino, acerca do comité para
o exercicio dos direitos inalienaveis do povo palestino, também em votagdes concernentes a
divisdo de direitos palestinos do secretariado. Nas demais resolucdes, o Brasil absteve-se, e
este foi o padrdo de voto brasileiro predominante durante os dois primeiros anos do governo
Jair Bolsonaro. Foi a prevaléncia da abstencdo, portanto, que determinou a baixa taxa de
convergéncia tanto com os paises do BRICS quanto com os EUA. Assim, houve uma
aproximacao em relagdo ao voto norte-americano mas nao houve um grande aumento no
consenso com este pais, afinal, o padrdo de voto predominante dos EUA € o “ndo”.

Apesar desta ruptura na PEB, a 11* e a 12% cipula do BRICS mantiveram o seu
consenso de apoiar uma solucdo de dois Estados para o conflito Palestino (BRICS, 2019),
apoiando a “criacao de um Estado da Palestina independente e viavel” (BRICS, 2020, p. 24).
Porém, houve uma diminuicdo consideravel nas mengdes ao conflito israelo-palestino,
ocupando, entdo, apenas um paragrafo de cada resolugdo final. Dentre os pontos que deixaram
de ser abordados, cabe destacar que ndao houve men¢do de apoio a Associacdo para
Refugiados Palestinos, como era costume do consenso entre o BRICS. As cupulas
costumavam também definir acerca do status de Jerusalém, afirmando que este so seria
discutido apds as negociagdes de paz, porém a mudanga na embaixada proposta pelo Brasil -
que reconhece Jerusalém como capital indivisivel de Israel - contraria tal posicionamento
conjunto. Haja vista essa quebra no consenso por parte da PEB, ndo houve mengao ao status
de Jerusalém nas duas Ultimas ctpulas. Também ficou de fora a mengao de apoio do BRICS a
agéncia de refugiados da ONU para os palestinos - instituicdo que, até 2018, era considerada
pelo BRICS como fundamental para a paz na regido (BRICS, 2018). Porém, em 2018, os
EUA cortaram os financiamentos para essa agéncia, ¢ Bolsonaro passou a assumir uma
posi¢do critica em relacdo a ela, o que também pode ser perceptivel no padrdo de voto

brasileiro. Assim, notou-se uma mudanga no posicionamento do BRICS quanto a Palestina,
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refletindo a divergéncia do Brasil, afinal, os pontos que deixaram de ser abordados sinalizam

a quebra do pleno consenso antes existente nesta pauta.

4.2.2 Controle de armas e desarmamento

O posicionamento historico brasileiro de defesa do controle de armas e do
desarmamento nos niveis multilateral, regional e sub-regional, tanto de armas convencionais
quanto de armas nucleares, também foi revisto no Governo Bolsonaro, dada a politica interna
declaradamente armamentista (BRASIL, 2019). Essa politica foi criticada pela comunidade
internacional por contrariar a visdo defendida pela ONU de que a facilitagdo do acesso a
armas gera mais violéncia, e ndo seguran¢a. Conforme relatorio publicado em 2019 por esta
organizacdo, "o maior acesso de civis a armas de fogo, incluindo armas legalmente
adquiridas, leva a um aumento dos niveis de violéncia e inseguranga que afetam
negativamente os direitos humanos" (UN, 2019a, §60, tradugdo livre). Apesar desta guinada
na politica interna quanto ao controle de armas convencionais, ndo houve mudanga no
posicionamento ¢ no padrdo de voto brasileiro acerca do desarmamento e controle de armas
nos niveis multilateral, regional e sub-regional perante a AGNU. A taxa de convergéncia dos
demais paises do BRICS e dos EUA com o Brasil no periodo pode ser vista abaixo, na tabela

21:

Tabela 21: taxa de convergéncia simples do Brasil com os demais paises do BRICS e com os EUA em
votagdes concernentes as armas convencionais (2003-2020)

(continua)
Periodo anterior (2003-2018)
Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)
Média de
Convergéncia 94 81 71 75 23
2003-2010 (%)
Média de
Convergéncia 95 86 64 52 40
2011-2015 (%)
Média de
Convergéncia 90 81 74 56 43
2016-2018 (%)
Governo Jair Bolsonaro (2019-2020)
Ano / Pais Africa do Sul (%) China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
2019 94 87 81 62 37
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(continuacio)
Ano / Pais Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Riissia (%) EUA (%)
2020 95 68 79 58 37
Média de
Convergéncia 95 78 80 60 37
2019-2020 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

Como pode ser visto na tabela acima, a convergéncia entre o BRICS permaneceu
semelhante a verificada nos governos anteriores, afinal, o Brasil permaneceu apoiando a
quase totalidade das resolucdes da AGNU acerca do controle de armas e desarmamento
internacional. A Unica excecdo foi acerca da Implementacdo da Convengdo sobre Munigdes
Cluster, mas este posicionamento ja vinha sendo adotado pela diplomacia brasileira desde
2015. A Africa do Sul, a China e a india, sucessivamente, mostraram um comportamento de
voto semelhante, enquanto a Russia afastou-se mais - devido ao seu maior nimero de
abstengdes. Os EUA permaneceram ainda mais distantes, mas ainda assim, cabe destacar que
a convergéncia de 37% com esse pais € comparativamente alta, pois supera o total verificado
para as demais tematicas. Cabe destacar que, embora o padrao de voto predominante dos
EUA seja o “ndo”, a convergéncia com o Brasil no controle de armas deu-se devido ao fato
dos EUA apoiarem resolu¢des como: transparéncia em armamentos, proibi¢ao da producao de
Armas Quimicas e sobre sua destrui¢do; e fortalecimento e desenvolvimento do sistema de
controle de armas nos niveis multilateral, regional e sub-regional - em continuidade para com
o padrdo de voto verificado no periodo anterior (2003-2018). Assim, aponta-se que houve
uma continuidade no padrdo de voto brasileiro nesta pauta no governo Bolsonaro, havendo,
inclusive, um leve aumento na convergéncia com o BRICS.

Quanto a questdo nuclear, a politica externa de Bolsonaro tem apregoado mudancas
em relagdo ao que vinha sendo defendido historicamente pela diplomacia brasileira. Como
evidéncia destas, cabe citar o posicionamento do Brasil acerca do TPAN, que reflete um recuo
na defesa do desarmamento nuclear. Em 2017, no Governo Temer, o Brasil foi o primeiro pais
a assinar o TPAN, porém, hoje, o pais ¢ um dos signatarios que ainda nao ratificou o Tratado
(DUARTE, 2020). Considerando a primazia brasileira em assinar o tratado, essa delonga na
ratificacdo retrata as mudangas na PEB ocorridas com o governo Bolsonaro, afinal, houve
uma interrup¢ao no avango do pais para a etapa de ratificacdo. Quanto a essa mudanga no
discurso e posicionamento da PEB acerca do desarmamento nuclear, cabe destacar que Jair

Bolsonaro anunciou, em 2020, uma forte retomada do Programa Nuclear Brasileiro - apesar
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dele ter declaradamente fins pacificos, a militarizacdo do uso da energia nuclear tem sido
questionada pela comunidade internacional, e a declaracdo de Eduardo Bolsonaro sobre a
importancia de desenvolver armas nucleares para a soberania e defesa do Brasil também
corroboram essa percepcao (NIEBIESKIKWIAT, 2019; GI1, 2019). Considerando estas
mudancas no posicionamento internacional acerca da pauta, avalia-se a seguir a evolugdo da

convergéncia com o BRICS e com os EUA no periodo:

Tabela 22: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votacdes
concernentes as armas e materiais nucleares (2003-2020)

Periodo anterior (2003-2018)

Africa do Sul (%) China (%) india (%) Ruissia (%) EUA (%)

Média de
Convergéncia 93 80 48 39 11
2003-2010 (%)

Média de
Convergéncia 81 72 62 32 16
2011-2015 (%)

Média de
Convergéncia 84 50 49 22 14

2016-2018 (%)

Governo Jair Bolsonaro (2016-2018)

Ano / Pais Africa do Sul (%) China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)
2019 82 47 47 23 12
2020 75 50 50 25 0

Média de

Convergéncia 79 49 49 24 6

2019-2020 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

No geral, o padrdo de voto brasileiro manteve-se 0 mesmo: apoiando as resolucdes
propostas na Organizagdo acerca do desarmamento, controle de armas e ndo proliferacao
nuclear, e, tal como no governo Temer, o Brasil absteve-se de votar na resolucao tratativa a
Convengdo sobre a Proibicdo do Uso de Armas Nucleares. A Russia, China e India
mantiveram uma posi¢ao mais afastada do voto brasileiro, devido ao seu padrdo maior de voto
contrario e, principalmente, a absten¢do nestas resolucdes. Portanto, verificou-se que nao
houve uma alteracdo no consenso entre os paises do BRICS perante a AGNU no periodo, e

este permaneceu como um dos temas de menor convergéncia do grupo.
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Porém, na cupula do BRICS de 2019 e também de 2020, chama a atencdo a auséncia
de quaisquer mengdes a cooperacao nuclear intra-BRICS para fins pacificos, um ponto
importante da cooperacdo e do consenso internacional estabelecido pelo grupo até entdo.
Apesar disso, a cooperagcdo intra-BRICS nesse sentido ndo chegou a ser paralisada,
evidenciando a permanéncia desse eixo estratégico da atuagcdo conjunta desses paises,
conforme destacado na 5% reunido de Ministros de Energia do BRICS. Na ocasido, foi
destacado o importante papel da energia nuclear na transi¢ao energética dos paises do BRICS
e também foi reforcado o compromisso destes para que essa seja usada para fins pacificos

(BRASIL, 2020a).

4.2.3 Direitos Humanos

O discurso de Bolsonaro perante a comunidade internacional nos seus primeiros dois
anos de governo buscou refletir que uma nova orientacao direcionaria a Politica Externa de
direitos humanos em sua gestdo. Afinal, salientando uma mudanca no que tange ao tratamento
destas questdes, Bolsonaro afirmou, perante o Forum Econdomico Mundial de Davos, que, em
seu governo, o Brasil se comprometeria a “defender a familia e os verdadeiros direitos
humanos” (BOLSONARO, 2019a p.2). Assim, em seu discurso na 74* sessao da AGNU,
Bolsonaro ressaltou que o Brasil vinha reafirmando “seu compromisso intransigente com os
mais altos padrdes de direitos humanos, com a defesa da democracia e da liberdade, de
expressao, religiosa e de imprensa”, destacando este como um compromisso que se alinha ao
combate a corrup¢ao e a criminalidade, “demandas urgentes da sociedade brasileira”
(BOLSONARO, 2019, np).

Ramos (2020), ao analisar a Politica Externa de direitos humanos do governo
Bolsonaro, apontou que a centralidade da tradicdo e da religido acabaram por induzir uma
ressignificagdo dos direitos humanos, que deixam de ser idealizados como um projeto
universal e passam a ser sujeitos as condicionantes da tradi¢do conservadora, abrindo assim
espago para inserir na PEB a valorizacdo dos considerados “verdadeiros direitos humanos”
(BRASIL, 2019). Nesse sentido, dentre os tdpicos que ganharam centralidade no discurso de
Bolsonaro, cabe destacar a luta contra a intolerancia religiosa, o combate a corrupgdo e a
defesa das liberdades individuais. Portanto, com o recrudescimento de posi¢des hostis ao
conceito de universalidade presente na defesa dos direitos humanos, houve um destoamento
da PEB de Bolsonaro em relagdo ao que vinha sendo apregoado pela diplomacia brasileira

durante os governos petistas de Lula da Silva e Dilma Rousseff. Tal destoamento, que pode
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ser considerado uma das grandes rupturas ocorridas na PEB com a ascensdo do Bolsonarismo,
refletiu-se também perante as Nagdes Unidas.

O posicionamento do Brasil na ONU durante o primeiro ano da gestdo Bolsonaro ja
demarcou o papel que os valores tradicionais e conservadores teriam na orientagao
internacional do pais quando a representacdo diplomatica vetou palavras como igualdade de
género, direitos sexuais e reprodutivos na Organizagdo (BRASIL. 2019a; CHADE, 2019).
Tais valores podem entdo ser definidos como os eixos centrais da Politica Externa de direitos
humanos de Jair Bolsonaro, haja vista que a diplomacia brasileira perante as Nagdes Unidas
priorizou os tdpicos supracitados, € nao afirmou seu compromisso para com o combate a
tortura no mundo ou a garantia de direitos aos imigrantes, por exemplo, evidenciando a
seletividade da politica externa em matéria de direitos humanos (RAMOS, 2020). Assim, nas
palavras do entdo Ministro das Relacdes Exteriores, Ernesto Aratjo, o Brasil representou
firmemente, perante a ONU, no dominio dos direitos humanos, “os valores do povo
brasileiro”, atuando “calcados em nossa legislacdo, evitando a prevaléncia de conceitos
estranhos, elaborados em foros multilaterais e que atendem a agendas especificas” (ARAUJO,
2019 p. 6-7). Tendo em vista esta declarada mudanga no posicionamento do Brasil em direitos
humanos, avalia-se, a partir da tabela 23, como o fortalecimento do conservadorismo
impactou a maneira como o Brasil se posiciona na AGNU e como isto influenciou no

consenso com o0 BRICS e com os EUA.

Tabela 23: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votagdes
concernentes aos Direitos Humanos (2003-2020)

(continua)
Periodo anterior (2003-2018)
Africa do Sul (%) China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)
Média de
Convergéncia 78 70 72 66 11
2003-2010 (%)
Média de
Convergéncia 86 75 83 66 21
2011-2015 (%)
Média de
Convergéncia 76 72 79 66 22
2016-2018(%)
Governo Jair Bolsonaro (2019-2020)
Ano / Pais Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Ruiissia (%) EUA (%)
2019 62 45 52 31 31
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(continuacio)
Ano / Pais Africa do Sul (%) | China (%) India (%) Ruissia (%) EUA (%)
2020 77 53 63 50 30
Média de
Convergéncia 70 49 58 41 31
2019-2020 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

Da tabela 23, apreende-se que houve uma reducdo em uma média de 19% no consenso
do Brasil com o BRICS. A concordancia reduziu-se devido ao afastamento brasileiro em
relagdo a China, India e Russia, apenas, afinal, o afastamento em relacdo a Africa do do Sul
nao foi significativo, devido as variagdes de voto exercidas também por esse pais e devido a
maior tendéncia deste a absten¢do, juntamente com o Brasil. Concomitante a esse afastamento
do BRICS, verificou-se também um aumento de 13% no consenso do Brasil com os EUA.
Portanto, pode-se afirmar que as mudangas no discurso brasileiro no tocante aos direitos
humanos influenciaram em seu posicionamento de voto, e, dentre as alteragdes que levaram a
esta mudanga na convergéncia cabe destacar, primeiramente, o posicionamento brasileiro a
respeito da ocupagdo israelense nas colinas de Gold. O territorio era, até entdo entdo,
reconhecido pelo Brasil como territério sirio, e este ¢ o seu sfatus perante a comunidade
internacional. Porém, em consonancia a nova orientagdo da PEB e a aproximagdo com os
EUA, o Brasil mudou a sua posi¢cdo historica e votou contra a resolugdo da AGNU que
condena a ocupacgao israelense, afastando-se assim dos demais BRICS.

Outra mudanga que se evidencia no posicionamento brasileiro e que fere o consenso
estabelecido entre os paises do BRICS foi o voto contrario do pais nas resolugdes
concernentes a diversidade cultural. Com isso, o Brasil rompeu para com o padrdo de voto
adotado nos governos petistas e no governo Temer, aproximando-se da posi¢do adotada pelos
EUA. Outros pontos de discordancia foram a resolucdo acerca dos Foruns de analise de
migragdo internacional, na qual o Brasil afastou-se dos BRICS por optar pela abstencdo; a
resolucdo acerca da democratizagdo do CDHNU, na qual o Brasil votou contra, juntamente
com os EUA; e a resolu¢ao acerca de medidas unilaterais coercitivas aos direitos humanos, na
qual o Brasil também votou contra, ao lado dos EUA, rompendo para com o padrdo de voto
exercido pela diplomacia brasileira até entdo; a resolu¢do acerca da Implementacdo da
Declaragao de Concessao de Independéncia aos Paises e Povos Coloniais, na qual o Brasil

absteve-se e os demais paises do BRICS aprovaram. Nas demais pautas de direitos humanos
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votadas na AGNU houve uma continuidade na posi¢ao brasileira, predominando assim o

apoio as resolucdes propostas nesta esfera deliberativa.

4.2.4 Desenvolvimento Economico

A Politica Externa de Bolsonaro, ao longo dos dois primeiros anos de sua gestao, foi
marcada por uma forte critica ao multilateralismo, postura esta que representa uma ruptura na
orientacdo internacional do pais durante os governos petistas e também durante o governo
Temer. Afinal, o Brasil vinha assumindo uma postura de critica ao unilateralismo - que
reacendeu no cenario internacional com a recuperacao da crise econdmica internacional - e,
no governo Bolsonaro, estas criticas cessaram. Assim, a PEB sob a gestio Bolsonaro
voltou-se a promog¢do do desenvolvimento econdmico a partir da abertura comercial: “em
meu governo, o Brasil, finalmente, abandona uma tradicdo protecionista e passa a ter na
abertura comercial a ferramenta indispensavel de crescimento e transformacao”
(BOLSONARO, 2020, np). E o foco da atuagdo internacional do Brasil nesta tematica tem
sido o processo de adesdo a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), adaptando a regulacdo financeira nacional aos padrdes exigidos pela organizagao
(BRASIL, 2020).

Devido ao enfraquecimento do consenso da PEB com os ideais reformistas e
democratizantes da ordem econOmica internacional proposta pelo BRICS, houve uma
diminui¢do na men¢ao ao BRICS na defini¢do da estratégia de desenvolvimento econdmico
do pais, que deixou de ter a esfera multilateral como prioritaria. Ainda assim, a importancia
de continuar a engajar-se em iniciativas como o BRICS esteve atrelada a sua contribui¢do
para a obten¢do das “prioridades brasileiras de desenvolvimento” (BRASIL, 2019, p. 187),
conforme destacado por Ernesto Aratjo ao citar os avangos da “Nova Politica Externa”.
Nesse sentido, agenda da PEB para o BRICS, no que tange ao desenvolvimento econdmico,
tem enfocado a cooperagdo entre os setores privados dos paises-membros, como evidéncia da
“perspectiva realista e pragmatica” adotada pelo BRICS no comércio internacional
(BOLSONARO, 2019c, np). A seguir, a partir da Tabela 24, avalia-se a evolugdo desse

consenso da PEB com os paises do BRICS e com os EUA durante o periodo:
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Tabela 24: taxa de convergéncia simples do Brasil com os paises do BRICS e com os EUA em votagoes
concernentes ao Desenvolvimento Economico (2003-2020)

Periodo anterior (2003-2018)

Africa do Sul (%) | China (%) india (%) Russia (%) EUA (%)

Média de
Convergéncia 93 97 97 90 18
2003-2010 (%)

Média de
Convergéncia 83 96 100 93 31
2011-2015 (%)

Média de
Convergéncia 88 89 95 91 17

2016-2018 (%)

Governo Jair Bolsonaro (2019-2020)

Ano / Pais Africa do Sul (%) China (%) India (%) Russia (%) EUA (%)
2019 71 71 79 71 21
2020 86 86 76 86 19

Média de

Convergéncia 79 79 78 79 20

2019-2020 (%)

Fonte: elaborado pela autora, com dados de UN (2021)

Em primeiro lugar, cabe destacar uma redugdao em uma média de 24% na convergéncia
do Brasil com o BRICS em relagdo ao verificado para todo o periodo anterior (2003-2018).
Essa reducdo deveu-se a mudanga de posicionamento do Brasil acerca de medidas unilaterais
coercitivas. Nesse sentido, cabe destacar quatro alteracdes no padrdo historico de voto
brasileiro. A primeira foi acerca da condenagdo de medidas econdomicas como forma de
coer¢ao contra paises em desenvolvimento, na qual o pais deixou de apoiar a resolucao da
AGNU e optou por abster-se. Outra mudanga foi acerca da promog¢do de uma ordem
internacional democratica e equitativa, na qual o Brasil também optou pela abstencao,
deixando de apoid-la. Nesse mesmo sentido, o Brasil também optou por passar a abster-se de
votar na resolucao referente ao direito ao desenvolvimento - um ponto chave do consenso do
BRICS que, agora, viu-se abalado a partir deste novo posicionamento da PEB. Nesses trés
casos, ao abster-se, o Brasil rompeu para com o padrdo que vinha sendo aplicado até entdo,
aproximando-se do padrdo de voto norte-americano (rejeicdo) e afastando-se do padrdo de
voto dos demais paises do BRICS (aprovagao).

Conforme apontado para os governos de Lula, Rousseff e Temer, um ponto central que

representava o consenso da PEB com o BRICS era a forte condenagao a medidas econdmicas
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unilaterais coercitivas e, sendo assim, o padrao de todos esses paises era condenar o embargo
comercial e financeiro imposto pelos EUA a Cuba. Porém, defendendo uma visdo diferente
para o tratamento desta questdo, a diplomacia brasileira no governo Jair Bolsonaro passou a
votar contra a resolu¢do anual da AGNU que aponta a necessidade de encerrar o embargo
norte-americano. Assim, o Brasil deixou de votar em conjunto com os demais paises do
BRICS e votou contra a resolucdo, juntamente com os EUA, sendo esta a ultima alteragdo no
padrao de voto brasileiro verificada no periodo. Haja vista tais mudangas, cabe destacar que,
embora a redu¢do na convergéncia ndo tenha sido tdo marcante e evidente em termos
percentuais, esta guinada no posicionamento de voto brasileiro acerca do unilateralismo
econdmico coercitivo permite apontar que houve uma quebra no consenso consolidado entre o

BRICS no que tange ao desenvolvimento econdmico internacional.

4.3 CONSIDERACOES PARCIAIS

A partir do governo Temer, e principalmente do governo Bolsonaro, pode-se verificar
um significativo distanciamento multilateral da PEB em rela¢do aos paises do BRICS - em
contraste a um forte engajamento verificado nos governos de Lula e Rousseff. Afinal,
diferentemente dos governos petistas, que consolidaram a alianca da PEB com o BRICS e
ratificaram seu carater contra-hegemonico, a PEB pds-impeachment priorizou um
alinhamento mais proéximo aos EUA, mais critico ao multilateralismo e menos propenso a
Cooperagao-Sul-Sul.

No Governo Temer, embora se tenha notado uma minimiza¢do do BRICS na agenda
externa do pais, ndo houve mudancas significativas no padrao de posicionamento
internacional da PEB na AGNU, e a alta convergéncia com os paises do BRICS foi mantida.
Porém, com a ascensdo do Governo Bolsonaro, o desengajamento em relagdao ao Sul-global e
a marginalizagdo da atuagdo internacional do pais, que ocorrem nesse periodo, culminaram
ndo apenas em uma minimizacao do papel do BRICS nos discursos e na agenda da PEB, mas,
também, em uma significativa alteracdo no padrao de posicionamento internacional da PEB
nas principais tematicas discutidas anualmente perante as Nagdes Unidas. Pdde-se perceber
que, no que tange ao tratamento da questdo palestina, do controle de armas e desarmamento,
dos direitos humanos e do desenvolvimento econdmico, houve uma desconstrucdo no
consenso do Brasil com os demais paises do BRICS no Governo Bolsonaro, evidentes tanto

no discurso e no padrdo de voto exercido pelo pais quanto nas cupulas anuais do grupo. E esse
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afastamento, por sua vez, foi concomitante a um movimento de aproximagdo aos EUA,

evidenciando mudangas no padrao de alinhamento do pais.
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5 CONCLUSAO

Agudas inflexdes no ambito sistémico e doméstico marcaram os Ultimos 12 anos de
cooperagdo do BRICS (2009-2020). O questionamento acerca das implicagcdes das mudangas
de governo brasileiro no relacionamento do pais com o grupo foi o problema de pesquisa que
moveu o presente trabalho, afinal, as mudangas na PEB que ocorreram apos o impeachment
da ex-presidenta Dilma Rousseff implicaram em transformagdes no padrdo de inserc¢do e de
alinhamento internacional do pais. Quanto aos objetivos especificos do trabalho (analise das
Declaragdes Finais de Cupula do BRICS; da evolucdo da convergéncia de voto entre os
BRICS na AGNU e dos pronunciamentos do Brasil perante a AGNU), concluiu-se-se que:

(1) A anélise das Declaragdes Finais de Cupula do BRICS permitiu verificar que, ao
longo do periodo estudado, houve a prevaléncia do consenso entre os paises do grupo, sendo
que os principais eixos de continuidade em seu discurso foram a demanda por reformas
democratizantes nas organizagdes multilaterais e a defesa do multilateralismo como principal
via de gerenciamento das Relacdes Internacionais. Estes foram, portanto, os principais pontos
consensuais que contribuiram para que houvesse uma manuten¢do da cooperacdo - apesar dos
revezes percebidos no cenario externo ao longo do periodo. Afinal, a criagdo do grupo deu-se
em um cendrio favoravel a atuacao dos emergentes - gerado pela propria crise de 2008 -, que
seguiu-se de um cendrio desfavoravel, gerado pela recuperagdao hegemonica a crise e pelo fim
do boom das commodities. Ainda assim, o BRICS manteve um forte consenso multilateral, o
que fez com que a sua cooperagdo avancasse. Porém, ao mesmo tempo em que a linearidade
no discurso do BRICS ¢ notéria, algumas mudangas também o sdo. Tais mudancas foram
perceptiveis a partir da analise do posicionamento do grupo nas principais temadticas de
votagdo da AGNU.

(i) Dois movimentos distintos e opostos marcaram a evolu¢cdo da convergéncia da
PEB com o BRICS na AGNU no periodo estudado: a aproximacdao e o afastamento. A
concordancia com os paises do grupo foi alta no Governo Lula; teve um relativo aumento no
Governo Dilma; passou por uma relativa diminuicdo no Governo Temer e; por fim, sofreu
uma significativa diminui¢do no governo Bolsonaro. A proximidade de posigoes
internacionais mostrou-se, portanto, preexistente a formalizagdo do BRICS, afinal,
manteve-se alta e constante durante todo Governo Lula. O é4pice da convergéncia deu-se,
justamente, nos momentos de maior coordena¢cdo do BRICS como coalizdo internacional: no
governo Dilma Rousseff. Com o fim desse governo, foi perceptivel um afastamento gradual

do BRICS ao longo do governo Temer, a partir de uma sutil mudanga na convergéncia. Essa
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mudanga na convergéncia torna-se consideravel ao verificar que o afastamento em relacao ao
BRICS ¢ concomitante a aproximagdo aos EUA. Ainda assim, nao houve uma mudanga
significativa no padrdo de voto brasileiro que denote uma descontinuidade para com a
diplomacia exercida pelo pais nas Na¢des Unidas durante os governos petistas. J&4 no Governo
de Jair Bolsonaro, concretizou-se um marcante afastamento da posi¢ao da PEB na AGNU em
relacdo aos paises do BRICS, bem como uma consideravel aproximacao aos EUA. Assim
sendo, o posicionamento de voto brasileiro neste governo indicou claras rupturas na PEB e no
consenso com o BRICS.

(ii1) a andlise dos discursos brasileiros perante a AGNU permite apontar que o periodo
de maior mengdo ao BRICS foi durante o Governo Dilma Rousseff. Assim, houve uma
continuidade discursiva em relagdo ao Governo Lula, no fim do qual este instrumento de
cooperacao internacional foi criado, com o forte apoio da PEB. No Governo Temer, porém, o
discurso do entdo presidente ressaltou uma declarada descontinuidade para com a agdo
internacional do Brasil consolidada durante os governos petistas, havendo uma minimizagao a
mengdo geopolitica e contra-hegemonica do BRICS nos discursos da PEB. No Governo
Bolsonaro, mengdes a cooperacao Sul-Sul, ao multilateralismo e a multipolaridade ja nao sao
mais presentes no discurso brasileiro perante a AGNU, e a cooperagdo com o BRICS também
perdeu ainda mais espaco na agenda externa da PEB, que abre-se agora para um didlogo mais
proximo aos EUA.

Perceberam-se, portanto, ndo apenas alteragdes na convergéncia de votos, mas
também alteragdes no posicionamento discursivo do Brasil e no posicionamento de ctipula do
BRICS. Afinal, a queda na convergéncia também foi acompanhada por uma mudanga no
discurso brasileiro e por uma diminui¢do da mencdo do BRICS a estas pautas em suas
cupulas. Sendo assim, destaca-se que a metodologia empregada contribuiu de forma
satisfatoria para a compreensdo da evolugdo do consenso da PEB com o BRICS. Afinal,
interpretando este consenso a partir de uma andlise de conjunta do padrdo de voto e do
discurso emanado internacionalmente pelo Brasil e pelo BRICS, pdde-se perceber tanto os
pontos de continuidade que permitiram a evolugdo da cooperacao intra-BRICS ao longo da
ultima década, quanto os pontos de mudanca no discurso do grupo e no seu consenso que
evidenciam as rupturas que ocorreram na PEB pos-impeachment.

Em todas as tematicas analisadas, foi notorio um afastamento do Brasil em rela¢dao ao
BRICS, e este afastamento revelou mudangas historicas na condu¢ao da PEB. Quanto a
questdo palestina, houve continuidade no posicionamento de voto brasileiro nos governos

Lula, Rousseff e Temer, mantendo um alto consenso com o BRICS. Porém, enquanto nos
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governos Lula e Rousseff a questdo Palestina foi trazida como central no discurso da PEB, no
governo Temer esta temadtica foi minimizada na agenda externa do pais. J4 no governo
Bolsonaro, a questdao Palestina foi, novamente, trazida como pauta central do discurso da
PEB, porém, houve uma brusca mudanga no posicionamento brasileiro, agora favoravel a
posicdo israelense e norte-americana. Portanto, essa alteragdo no tratamento da questdo
palestina implicou também em uma brusca redu¢do no consenso com o BRICS, e essa
mudanga ¢ perceptivel ndo s6 na reducao da convergéncia, mas também no discurso do
BRICS: as clpulas anuais minimizaram suas meng¢des a tematica. Conclui-se que essa foi a
mudan¢a na PEB que mais contribuiu para que houvesse uma reducdo na convergéncia total
com os paises do BRICS.

No que tange a posicao brasileira no controle de armas convencionais € ao regime
global de ndo proliferacdo nuclear, ndo foram verificadas mudangas significativas no padrao
de voto brasileiro na AGNU ao longo de todo o periodo analisado. Este permaneceu, em
todos os governos, como o tema de menor consenso entre 0 BRICS. Ainda assim, o baixo
consenso nao foi limitante da cooperacao entre os paises do grupo, que enfocou a cooperacao
nuclear para fins pacificos. Porém, verificou-se que esse eixo de cooperacdo teve sua
dimensdo significativamente minimizada nas ctpulas do BRICS que ocorreram durante o
Governo Bolsonaro.

Em relagdo ao tratamento dos direitos humanos houve também uma expressiva
redugdo no consenso da PEB com os paises do BRICS no governo Bolsonaro, enquanto, nos
periodos anteriores, a continuidade havia marcado o padrdo de voto brasileiro e o discurso do
pais perante a AGNU. O discurso ¢ o voto do Brasil nessa pauta no Governo Bolsonaro
evidenciam, assim, que houve uma quebra no consenso com o BRICS em pautas como
diversidade cultural, migragdo internacional e em relacao a legalidade da ocupagdo israeclense
em territorios arabes ocupados.

Por fim, quanto a0 modelo de desenvolvimento econdmico, houve continuidade no
posicionamento dos governos de Lula, Rousseft e Temer perante a AGNU. Porém, com o
governo Bolsonaro, o Brasil deixou de posicionar-se de forma contraria ao protecionismo € as
sancdes econdmicas unilaterais. A enfatica defesa do multilateralismo perdeu, assim, o seu
espaco no discurso e no voto multilateral da PEB, e a diminui¢do na convergéncia do BRICS
revela a quebra do consenso no que tange a condenacao das sancdes econdmicas unilaterais
norte-americana a Cuba.

A partir das andlises realizadas no presente trabalho, chega-se, portanto, a conclusdo

de que houve uma mudanca no padrio de insercao e alinhamento internacional do Brasil no
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governo Bolsonaro, marcada pelo afastamento do didlogo com os paises do BRICS e pela
priorizacdo das relagdes com os EUA. Este movimento ja fora ensaiado no governo Temer,
dada a maior preferéncia deste pelo dialogo bilateral com as Grandes Poténcias, que
contrapoe-se ao padrdo de alinhamento externo da PEB nos governos petistas. Sendo assim,
viu-se confirmada a hipdtese central do trabalho de que, a partir do governo Temer, e
principalmente no governo Bolsonaro, pdde-se verificar um significativo distanciamento
multilateral da PEB em relagao ao BRICS, dado o enfraquecimento do papel geopolitico e
contra-hegemonico do grupo na agenda da PEB pés-impeachment.

Confirma-se assim que tais mudancas implicaram em uma alteracdo no padrdo de
posicionamento e alinhamento internacional da PEB, sendo, portanto, perceptiveis no padrao
de discurso e voto exercido pelo pais - logo, multilateralmente, pode-se verificar uma
desconstru¢ao no consenso do Brasil com o BRICS. Assim, notou-se um distanciamento da
PEB em relagdo ao grupo, refletindo mudangas na forma como o Brasil interpreta a ordem
internacional na qual projeta seu alinhamento. Portanto, a Politica Externa para o BRICS
ganhou novos contornos, evidenciando que o padrao de inser¢do internacional do Brasil em

Bolsonaro ¢ diferente daquele exercido nos Governo Lula e Rousseff.
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