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RESUMO

Este estudo pretende compreender as mudancas na politica externa brasileira para o BRICS a
partir do governo Dilma. Com esse objetivo, inicialmente se realiza um histérico da
estruturacdo do agrupamento, bem como da politica externa adotada pelo Brasil quando de sua
criagdo, em 2009, durante o governo Lula. Nesse sentido, sdo abordados 0s principais aspectos
das politicas externas adotadas pelos trés governos vigentes desde a criacdo do BRICS: o
segundo governo Lula, os dois mandatos de Dilma Rousseff e o governo de Michel Temer.
Além disso, a partir da teoria desenvolvida por Charles Hermann (1990) busca-se entender
quais sdo os fatores relevantes, no plano doméstico e internacional, para explicitar as mudangas
da politica externa como um todo, e da politica externa especificamente para o BRICS.
Inicialmente, na transi¢do Lula-Dilma, percebe-se como os problemas politicos e econdmicos,
que caracterizaram o cendrio doméstico, afetaram o0s esforcos empreendidos
internacionalmente. Tendéncia essa, que permaneceu com Temer no poder e que foi agravada
pela diferente concep¢do que este governo tinha em relacdo a politica externa a ser adotada,
menos voltada para o multilateralismo e para as relagdes Sul-Sul, e mais voltada para o
bilateralismo e para o aprofundamento do engajamento com as grandes poténcias comerciais.
Dessa forma, o presente trabalho busca entender como tais mudangas afetaram a conducédo da
politica externa para 0 BRICS, ademais, de tentar projetar possibilidades para o futuro do

agrupamento frente as polémicas ideias do presidente eleito em 2018, Jair Bolsonaro.

Palavras-chave: politica externa brasileira; mudanca de politica externa; BRICS; governo

Dilma; governo Temer.



ABSTRACT

This study intends to understand the changes in the Brazilian foreign policy for the BRICS since
Dilma’s administration. With this aim, initially is done an historic of the group’s structuring, as
well, of the foreign policy Brazil adopted when the group was created in 2009, during Lula’s
government. In this sense, are addressed the main aspects of the foreign policies adopted by the
three governments that have been in force since the BRICS creation: the second term of Lula’s
administration, the two terms of Dilma and Michel Temer’s government. Besides, based on the
theory developed by Charles Hermann (1990), this paper seeks to understand what are the
relevant factors, in the domestic and internacional dimensions, to expalin the changes in the
foreign policy as a whole, and in the foreign policy directed specifically to the BRICS. Initially,
in the transition Lula-Dilma, is noted how the political and economical problems, that
characterized the domestic scenario, affected the efforts internationally undertaken. Trend that
remained with Temer in charge e that was aggravated by the different conception that
conception that this administration had in relation to the foreign policy to be adopted, less
focused in the multilateralismo and in the South-South relations, and more turned towards the
bilateralismo and towards the deepening of the engagement with the major trading powers.
Thus, the presente study seeks to understand how such changes affected the conduction of the
foreign policy to the BRICS, in addition, of trying to project possibilities for the future of the

group in face of the polemic ideas of the presidente elected in 2018, Jair Bolsonaro.

Keywords: brazilian foreign policy; foreign policy change; BRICS; Dilma’s government;

Temer’s government.
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1 INTRODUCAO

O acrénimo BRICS, utilizado para caracterizar 0 grupo composto por Brasil, RUssia,
india, China e Africa do Sul, carrega grande relevancia nas discussoes sobre politica e economia
internacionais. Cunhado? pelo economista chefe da Goldman Sachs?, Jim O’Neill, em 2001, o
termo sobreveio de uma previsdo por ele realizada de que, até 20413, Rassia, China, india e
Brasil ultrapassariam as seis maiores poténcias mundiais em termos econdmicos. Tornando-se,
assim, os pilares da economia do século XXI e caracterizando-se como bons locais de
investimento. (TETT, 2010; FONSECA JR, 2013). Inicialmente recebida com desconfianca
pelo mercado financeiro, a ideia somente resultou em uma efetiva cooperacéo entre os paises
em 2006, quando os lideres das quatro nacdes comecaram a encontrar-se em uma série de
reunides periddicas, cujo objetivo era discutir diversos assuntos relacionados a democratizacdo
do sistema internacional (PFEIFER, 2013).

A primeira vista, essa conjugacio de paises causa certa estranheza. Apesar de atributos
em comum como grande dimensao geogréafica, populacdo acima dos 100 milhdes de habitantes
e PIB que superou os US$ 2 trilhdes em 2014, as diferencas entre os cinco membros dos BRICS
s&0 marcantes, principalmente em termos de interesse externo. E justamente em funcéo dessa
perspectiva, que surgem inimeras ddvidas sobre a capacidade do grupo construir uma acdo
coletiva concreta, igualmente benéfica para todos os membros, e que de fato possa remodelar a
ordem internacional (FONSECA JR, 2013).

Estas duvidas também se relacionam intrinsecamente com o préprio debate sobre o
papel das poténcias médias no sistema internacional. Este termo é comumente utilizado para
descrever paises que possuem uma atuacdo intermediaria no sistema internacional. Ao mesmo
tempo em que ndo podem ser caracterizados como grandes poténcias, sua atuagdo € relevante
o suficiente para que eles ndo sejam classificados apenas como pequenos paises. Logo, 0s paises
que detém essa caracterizacdo normalmente possuem uma quantidade limitada de recursos -

dimensdo territorial e populacional; producdo econdmica; status diplomatico; capacidade

! Inicialmente, o acronimo era apenas BRIC, ganhando o “S” final em 2011, quando a Africa do Sul se juntou ao
grupo (BAUMANN, 2015).

2 Fundado em 1869, o Grupo Goldman Sachs é uma multinacional lider nos setores de investimentos bancarios e
administracdo de titulos, que fornece servigos financeiros para diversas das maiores corporagdes internacionais,
governos, individuos e institui¢cBes financeiras. (GOLDMAN SACHS, 2018).

3 Esse ano ja foi revisado pelo economista algumas vezes. Primeiramente mudado para 2039 e, posteriormente,
para 2032. (TETT, 2010).
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militar e exportacdo e importacdo -, que lhes permitem realizar apenas agdes moderadas fora
da sua prépria regido, a qual costuma ser sua zona de maior influéncia (SENNES, 1998).

Por outro lado, diversos autores* defendem que € justamente o carater (inico e a posi¢o
que cada membro possui no sistema internacional por conta propria que torna o grupo tao
inovador: a China caracteriza-se como uma das maiores poténcias econdmicas da atualidade; a
Russia é reconhecida ha anos por seu peso na questdo securitéria, tanto em matéria militar,
quanto em relevancia energética; a india, além de liderar o sul asiético, destaca-se em funcéo
do grande crescimento demografico, que a torna a maior democracia “real” do mundo; a Africa
do Sul integra-se como defensora dos interesses do continente africano, mercado que vem
despontando como produtor de commodities; por fim, o Brasil, ademais de representar os sul-
americanos, tornou-se um ator-chave nas discussdes multilaterais sobre desenvolvimento
sustentavel e participacdo das economias emergentes no comércio internacional (BAUMANN,
2015).

Percebe-se que os paises integrantes do BRICS sdo - individualmente e de forma
coletiva - de grande relevancia para as diversas areas do sistema internacional, entre elas,
seguranca, economia e cultura. Deste modo, apesar das diferencas, constituem paises que
possuem “alguma capacidade de contribuir para a gestdo da ordem internacional em termos
globais ou regionais” (HURREL, 2009, p.10 apud FONSECA JR, 2013, p. 24). Logo, sua maior
semelhanca € a possibilidade de atingir posi¢des de poder. Nesse sentido, como grupo reunido
em torno do BRICS, esses paises conseguem multiplicar seu poder e influéncia, atingindo uma
posicao que os destacam dos demais emergentes. (FONSECA JR, 2013; REIS et al, 2012).

A entrada do Brasil no BRICS representou um momento de grande ativismo e otimismo
da politica externa, a ideia era que ela reforcaria a transicdo para uma ordem multipolar
caracterizada pelo multilateralismo da reciprocidade. Tal conceito foi um dos principais pilares
da politica externa durante o governo de Luis Inacio Lula da Silva e baseava-se na ideia de que
todos os quadrantes da ordem internacional deveriam basear-se na reciprocidade, ou seja, as
relagOes internacionais - comercio e desenvolvimento, meio ambiente, seguranga internacional
e reforma da governanca global - deveriam beneficiar a todos. (CERVO, 2015). Através da
construcdo de novos polos de poder e de balanceamento em relagdo as grandes poténcias, 0
BRICS sempre foi percebido como a melhor possibilidade para que o Brasil ocupasse um lugar
de destagque na ordem global democrética que se buscava construir (SILVA, 2013).

4 Ver Fonseca Jr (2013) e Renato Baumann (2015)
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Portanto, os primeiros anos da atuagéo brasileira no BRICS foram marcados por um
grande engajamento. Em termos comerciais, o Pais buscou identificar oportunidades de
investimentos e de fortalecimento do comeércio intragrupo, que poderia diminuir as
vulnerabilidades econdémicas dos membros. Além disso, no &mbito do G-20 comercial, ocorreu
um grande esforco de coordenacdo, tendo sido defendida a reciprocidade dos beneficios
comerciais. Em relagcdo a agenda securitaria, 0 BRICS tornou-se um porta-voz da resolucao
pacifica de controvérsias, da ndo-proliferacdo e do desarmamento (CERVO, 2015; LEITE;
SOUSA, 2014; SILVA, 2013).

Na transicdo do governo Lula para o governo Dilma, todavia, muitos autores, como
Stuenkel (2014b), Cornetet (2014) e Cervo (2015), consideram haver ocorrido um
desengajamento brasileiro em relacdo ao grupo. Para eles, Dilma Rousseff ndo seria tdo
inclinada para o0s assuntos internacionais, tendo priorizado as questdes internas mesmo antes da
crise econdmica e politica que abalou o seu segundo mandato e resultou no impeachment de
2016. Nesse sentido, é comum referir-se ao governo como “contengdo na continuidade”, apesar
de o Brasil manter a sua participacdo em coalizGes multilaterais, seus objetivos dentro destes
grupos tornaram-se mais contidos (FERNANDES; CARDOSO, 2015). Essa politica de
afastamento foi ainda mais aprofundada quando Michel Temer, presidente interino, assumiu o
poder. Apesar das perspectivas que o BRICS poderia oferecer, principalmente em uma
conjuntura marcada pelas medidas protecionistas aplicadas unilateralmente pelos Estados
Unidos®, o governo encontrava-se, internamente, sem apoio politico e, externamente, sem
credibilidade para manter a politica externa ativa que vinha sendo realizada (MORI, 2018).

Frente a essa conjuntura, o presente trabalho tem como objetivo geral entender como a
politica doméstica e a conjuntura internacional determinaram a mudanca da politica brasileira
para o BRICS. A hipotese central é que a politica externa foi deixando de ser um foco primordial
a partir do acirramento dos problemas internos e do surgimento de questfes internacionais que
abalaram a consolidacéo da posicéo brasileira no sistema internacional. Nesse sentido, a atuagdo
brasileira no BRICS foi marginalizando as questdes politicas, voltando-se para um dialogo mais

comercial, onde posi¢Oes de vantagem podem ser atingidas mais facilmente.

> Em margo de 2018, o governo Trump anunciou que iria implementar tarifas para uma série de produtos oriundos
de diversos paises, especialmente, China, Unido Europeia, Canada e México. Os principais objetivos desta medida
eram eliminar a dependéncia que os Estados Unidos mantinham em relagdo a importagdo de metais (ago e
aluminio), e recuperar o déficit comercial que os Estados Unidos mantinham com a China. Ao mesmo tempo que
prejudicam algumas exportacdes brasileiras direcionadas ao norte-americanas, o protecionismo langou novas
oportunidades de comércio com paises afetados por estas medidas. (BBC NEWS, 2018).
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Para além disso, este trabalho possui dois objetivos especificos. O primeiro é determinar
as principais causas da mudanga de paradigma da politica externa brasileira para 0 BRICS a
partir do governo Dilma. J& o segundo ¢é inferir as principais perspectivas acerca da mudanca
de paradigma brasileiro para o BRICS.

De forma a alcancar esses objetivos, a metodologia utilizada é a anélise de politica
externa (APE). A APE visa incorporar um novo nivel de analise as questdes internacionais.
Nesse sentido, ela considera que os atos internacionais sdo frutos de processos de deciséo
politica influenciados por diferentes regras, instituicdes e individuos. Logo, o interesse nacional
é tido como mutavel e flexivel, fruto tanto de processos internos, quanto externos, e, também,
da interacdo entre essas duas estruturas (FIGUEIRA, 2011). Para basear esta pesquisa foi
realizado um amplo levantamento bibliografico, analise de pronunciamentos oficiais do
governo brasileiro e do BRICS e compilacdo de noticias publicadas em jornais e revistas de
grande circulagdo nacional e internacional.

O interesse para pesquisar 0 tema surgiu a partir da percepcdo de que o BRICS
representa um dos principais foruns para que o Brasil se projete internacionalmente e construa
solidas parcerias bilaterais. Porém, para que isso aconteca, 0 pais precisa superar uma série
desafios que se colocam para a retomada de uma politica externa “ativa e altiva”®.

Este trabalho esta dividido em trés partes, além desta introducdo. A primeira realizara
um historico sobre a politica externa brasileira para 0 BRICS desde a sua criacdo. Nesse sentido,
para melhor compreender o significado do agrupamento para o Brasil, serdo apresentadas as
principais bases da politica externa dos governos Lula, Dilma e Temer. A segunda parte falara
sobre as causas - domésticas e internacionais - que levaram a mudanca de paradigma da politica
externa para 0 BRICS, a partir do governo Dilma. Por fim, a Gltima parte trard possiveis
perspectivas para a atuacao brasileira no agrupamento nos préximos anos. Logo, sera realizada
uma abordagem sobre o significado da mudanca de paradigma e uma projecao de cenarios para

a atuacdo do Brasil no BRICS em funcéo da vitoria de Jair Bolsonaro nas elei¢fes de 2018.

® A ideia de politica externa ativa e altiva foi elaborada pelo ministro das relagGes exteriores durante o governo
Lula, Celso Amorim. De acordo com esse conceito, o Brasil deveria buscar uma inser¢do internacional
caracterizada pela autonomia e pelo protagonismo (AMORIM, 2015)
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2 A CRIACAO DO BRICS E O ENGAJAMENTO BRASILEIRO AO LONGO DOS
ANOS

Até a década de 1990, sete paises compunham o ndcleo duro da ordem politica e
econdmica internacional. Eram eles: Canada, Franga, Italia, Alemanha, EUA, Japdo e Reino
Unido, também conhecidos como G7. Nesse contexto, parecia altamente improvavel a
formacéo de um agrupamento como os BRICS e, ainda mais improvavel, o peso que ele viria a
ter sobre o ordenamento internacional. Todavia, a Ultima década foi marcada por uma
reconfiguracdo da divisdo internacional de poder (REIS, 2013).

Nos primeiros anos da virada do século, a China ascendeu & segunda maior economia
do mundo; a India manteve niveis acelerados de crescimento, alcancando o sétimo lugar no
ranking de maiores economias elaborado pelo Fundo Monetario Internacional (FMI); o Brasil
alterou profundamente seu nivel de ativismo global, sendo atualmente a nona maior economia
do planeta; a Russia conseguiu reconstruir sua imagem e posicionamento externos através da
estabilidade econdmica, ocupando o décimo segundo lugar; a Africa do Sul, por sua vez,
também realizou esforgos no sentido de reconstruir sua imagem externa apos o fim do
apartheid, fortalecendo os pilares democréaticos e recuperando a confianca internacional para
investir no pais (FMI, 2018; REIS, 2013). Tendo em vista os fatos expostos, este capitulo
pretende demonstrar como estas economias se reuniram para formar o BRICS e como este
agrupamento se inseriu nas diretrizes da politica externa brasileira desde a sua criacdo. A fim
de conseguir concluir este objetivo, serd realizada uma breve exposicdo dos principais

elementos da politica externa de Lula, Dilma e Temer.

2.1 BRICS: DE ACRONIMO ECONOMICO A GRUPO ENGAJADO

Atualmente, o BRICS é conhecido mundialmente como um agrupamento politico e
econdmico composto por Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul. Todavia, 0 acrénimo
surgiu mesmo antes de os paises de fato realizarem esfor¢os no sentido de estabelecer uma
cooperacdo multilateral efetiva. Cunhado em 2001 por Jim O’Neill, na época, economista chefe
da Goldman Sachs, o termo buscava representar o crescente poder econdmico que paises
emergentes como Brasil, Russia, India e China estavam adquirindo. Nesse sentido, mais
profundamente, ele sinalizava que o mercado internacional estava afastando-se da hegemonia

do G7 em direcdo a uma maior democratizagdo (TETT, 2010).
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Até 2006, o, a época, BRIC era apenas um conceito, ndo existiam mecanismos que
permitissem uma agdo coletiva de fato. No entanto, em setembro daquele ano, a ideia
transformou-se em uma articulacéo efetiva. Os quatro membros iniciais reuniram-se as margens
do debate geral da 617 sessdo da Assembleia Geral das Na¢Ges Unidas, iniciando uma série de
reunides de alto nivel que levariam a Cupula de Ecaterimburgo. Realizada em junho de 2009,
a reunido aprofundou a institucionalizacdo politica do BRIC, uma vez que foi realizada entre
Chefes de Estado/Governo. Desde entéo, os paises vém se reunindo anualmente. A segunda
Cupula foi realizada em Brasilia e a terceira em Sanya, na China, na qual a Africa do Sul ja
participou como membro pleno, completando o BRICS como popularizou-se (INSTITUTO DE
PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2018).

O processo de admissdo deste Pais iniciou logo em 2010. Todavia, foi recebido com
surpresa pelo cunhador do termo BRIC. Mesmo que naquele momento a Africa do Sul fosse a
maior economia da Africa, ela ainda ndo alcangava um quarto da economia russa. Dessa forma,
mesmo que O’Neill acreditasse no potencial sul-africano de vir a integrar o agrupamento, ele
ndo acreditava que viria a ser nesta fase inicial (O'NEILL, 2011).

Esta e outras duvidas e contradi¢bes marcaram o surgimento do BRICS e continuam
influenciando até hoje a percepcéo dos intelectuais sobre este agrupamento. Apesar das diversas
caracteristicas comuns aos cinco membros, entre elas, a grande extensdo territorial; o vultoso
volume populacional de cada nagéo, que, em conjunto, soma 42% da populacdo mundial e as
economias caracterizadas pela diversificacdo e pelo continuo crescimento, representando em
conjunto 14% do PIB mundial e ¥ das divisas (BAUMANN, 2010; FONSECA JR, 2013), a
capacidade de os membros deixarem suas diferengas de lado e atingirem um grau de cooperacgéo
que seja igualmente benéfico a todos ainda é imprecisa.

A primeira, e principal, razdo para essa incerteza é o grau de contribuicdo econémica de
cada pais-membro. Dos 4 trilhdes de délares que o0 agrupamento possuia como reserva em 2010,
72% pertencia a China, 12% & Russia, 7,5% ao Brasil e a india igualmente, e apenas 1% a
Africa do Sul (BAUMANN, 2010). Esta situago relaciona-se ao peso econdmico internacional
que cada economia possui, bem como, as posi¢Ges individuais que detém em organismos
multilaterais como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial. Além das
diferentes politicas econdmica adotadas e dos diferentes graus de desenvolvimento econdmico
e social que marcam os membros, as diferencas histdricas e culturais que moldam seus

interesses externos sdo marcantes. Exemplo disso é o regime politico adotado, enquanto Brasil,
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Africa do Sul e india caracterizam-se por regimes democraticos, China e Russia s&o adotam um
autoritarismo mais pronunciado (LEITE e SOUZA, 2014).

Por outro lado, para Gelson Fonseca Jr.” (2013), o fundamento da cooperagio entre as
nacdes ndo € geopolitico ou cultural, mas baseado em oportunidades de exercicio de poder.
Tendo em vista esta possibilidade, atualmente os BRICS formam uma associagéo informal,

longe de serem uma organizagdo multilateral.

Nao tém secretariado nem produzem binding decisions®, mas tém um tipo de presenca
internacional que se bifurca a maneira de organismo multilateral. [...] ttm uma
dimensdo hacia adentro, que se exprime em atividades de cooperagdo em areas como
salde, energia, temas judiciais; e uma segunda dimensdo hacia afuera, que
transformaria os BRICS em plataforma para, atuando de maneira coordenada, fazerem
propostas, reivindicagbes com vistas a influenciar decisbes de organismos
multilaterais, especialmente na area financeira. (FONSECA JR., 2013, p. 28).

O que se demonstra a partir desse excerto é que, mesmo apo6s quase dez anos de
existéncia formal, o BRICS ainda é uma grande incégnita (VIEIRA; OURIQUES, 2016). Ao
mesmo tempo em que se realizam avangos como a criacdo do Novo Banco de Desenvolvimento
(NDB)®, em 2014, o grupo ainda padece para superar os desafios internos a cada membro e
aprofundar o processo de reforma do sistema internacional através de uma agenda comum para
assuntos mais nevralgicos (BARRUCHO, 2017). Reis da Silva (2014) argumenta que os BRICS
convergem em uma série de assuntos. Todavia, essa convergéncia seria seletiva, uma vez que
focalizada apenas em temas consensuais e de interesse geral como: o modelo de
desenvolvimento, a defesa da multipolaridade, as mudangas climaticas, a ameaca terrorista e a
necessidade de defesa dos direitos humanos, a ampliacdo do Conselho de Seguranca da ONU,
a governanca econdmica global (G-20) e a cooperagdo Sul-Sul (SILVA, 2014).

Visando analisar melhor as posi¢Ges tomadas pelo Brasil perante o BRICS, as proximas
secOes abordardo as principais diretrizes da politica externa brasileira desde a criagdo do
BRICS. O principal objetivo é facilitar a compreensdo da insercédo e da importancia do BRICS

para a politica externa nacional ao longo dos anos. Nesse sentido, serdo analisadas as principais

" "Diplomata de carreira. Foi Presidente da Fundagdo Alexandre de Gusmao — Funag (1992-1995), Representante
Permanente do Brasil junto as Nag¢Ges Unidas (1999-2003), Embaixador em Santiago (2003-2006) e Consul-Geral
em Madri (2006-2009). E autor de A legitimidade e outras questdes internacionais (Paz e Terra, 1998), O interesse
e a regra: ensaios sobre o multilateralismo (Paz e Terra, 2008) e diversos artigos sobre politica externa brasileira
e relagdes internacionais” (FONSECA JR., 2013, p. 21).

8 Binding decisions, em portugués, decisdes vinculativas é um termo utilizado para referir-se a decisdes que
vinculam as partes e sobre as quais elas ndo podem apelar. (Farlex Financial Dictionary, 2012)

® “O Novo Banco de Desenvolvimento [...] visa mobilizar recursos para o financiamento de projetos de
infraestrutura e de desenvolvimento sustentavel em paises em desenvolvimento. O capital subscrito inicial do
Banco é de US$ 50 bilhdes, dos quais 10 bilhdes serdo integralizados em partes iguais pelos cinco paises até 2022.
Os paises tém integralizado as cotas do Banco dentro do cronograma previsto.” (ITAMARATY, 2018a)
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diretrizes externas adotadas pelos trés presidentes que lideraram o pais entre 2002-2018, Luiz
Inécio Lula da Silva, Dilma Rousseff e Michel Temer.

2.2 A POLITICA EXTERNA ATIVA E ALTIVA DURANTE O GOVERNO LULA

A ascensdo de Luis Inécio Lula da Silva a presidéncia do Pais marcou um periodo de
transicdo, inovacao e dinamismo na politica externa. Ap6s anos de politica externa guiada pelos
principios liberais adotados no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), o Ministério das
RelacOes Exteriores, liderado por Celso Amorim, adotou um paradigma voltado para o
nacionalismo, ou seja, para uma politica externa direcionada para o desenvolvimento nacional.

Nesse sentido, o principal desafio apresentado a politica externa seria “romper os
bloqueios impostos pelas poténcias que modelaram a ordem internacional segundo seus
proprios interesses, para continuar em sua trajetoria ascendente em direcdo a patamares mais
elevados de desenvolvimento econdmico-social” (GONCALVES, 2011, p. 17). Em
consonancia com o pensamento realista, a ordem internacional seria produto da correlacdo de
forcas entre os atores estatais, que buscariam obter, manter e maximizar o seu poder. Portanto,
o0 sistema internacional néo seria resultado de amplo consenso, mas dos interesses das grandes
poténcias (GONCALVES, 2011; CASTRO, 2012)

O cenario internacional é calcado na desigualdade inerente aos Estados e se
retroalimenta por contradi¢6es. Espelha as desigualdades profundas dos Estados com
seus niveis de desenvolvimento socioecondmico, peso politico, aspectos
geodemograficos e, sobretudo, capacidade bélica. A corrente alicerca-se na existéncia
de anarquia, e os interesses individuais dos atores politicos ddo forma, funcionamento
e coesdo ao sistema politico [...] (CASTRO, 2012, p. 316)

A premissa acima, que considera o cendrio internacional calcado na anarquia e na
desigualdade, explica porque o sistema internacional seria moldado de acordo com os interesses
das grandes poténcias. Os interesses individuais dos estados seriam a base de funcionamento e
de coesdo do sistema politico. Logo, aquelas nagdes que apresentam maior desenvolvimento
econémico, maior peso politico e maior continéncia bélica teriam uma capacidade ampliada de
moldar o funcionamento da ordem internacional. Nesta conjuntura, as principais instituicoes
internacionais, entre elas, a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) e o Sistema de Bretton

Woods!® seriam indicagdes claras do predominio das grandes nacdes sobre o sistema

100 Sistema de Bretton Woods, criado em 1944, estabeleceu um novo sistema monetario global, substituindo o
padrdo de conversdo em ouro, pelo padrdo de conversdo em ddlar, de forma que este tornou-se a moeda de
conversdo global (Bretton Woods System and 1944 Agreement, 2018).
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internacional, uma vez que elas funcionariam de forma a manter a distribuicdo de poder. O
maior exemplo disto seria a configuracgao dos assentos permanentes no Conselho de Seguranga,
que permanece a mesma desde o final da Segunda Guerra Mundial e contempla apenas 5
Estados: EUA, Reino Unido, Franca, Russia e China, ou seja, as na¢des que sairam vencedoras
do conflito (GONCALVES, 2011).

Para os paises em desenvolvimento, principalmente para as poténcias médias, o status
quo da ordem internacional se coloca como um obstaculo a ser superado no caminho para niveis
mais altos de desenvolvimento. Em funcéo disso, a politica nacionalista do governo Lula adotou
um perfil critico das relagdes assimétricas entre as na¢Ges, buscando, entre outras coisas, uma
democratizagdo da ordem internacional, possibilitando uma maior participacdo das nagdes em
desenvolvimento (GONCALVES, 2011; SILVA, 2015). O principal mecanismo utilizado por

Lula da Silva para atingir o seu objetivo foi a formacéo de coalizbes entre paises do sul.

A diversificacdo de parcerias e a formacdo de coalizes
davam a oportunidade de o Brasil se posicionar como uma
espécie de “ponte” entre os interesses dos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, ampliando sua
projecdo internacional (SILVA, 2015, p. 146)

Neste contexto de formacéo de coaliz6es, 0 BRICS surge em concomitancia com grupos
como o Férum de Dialogo India, Brasil, Africa do Sul (IBAS), o G-20 comercial, e 0 BASIC.
O IBAS firmou a parceria entre Brasil, india e Africa do Sul em diversos temas, perpassando
comeércio até seguranca internacional. O G-20 comercial, por sua vez, atua no ambito da OMC,
colocando em evidéncia os interesses comerciais das nagdes do sul, principalmente no que tange
a questBes agricolas, principal exportacdo da maioria destas nacGes. Por fim, o BASIC,
articulado em 2009 pelas mesmas nac¢des que integram o IBAS e, adicionalmente, pela China,
visa a discusséo sobre mudancas climaticas. Percebe-se, portanto, que “a proposta da politica
externa do governo Lula ultrapassa a formacdo de coalizOes para defesa de interesses
especificos - as chamadas coalizdes de geometria variavel - intencionando a formacéo de
aliancas que defendam, no plano politico, um maior espaco dos paises em desenvolvimento nos
foros multilaterais” (SILVA, 2015, p. 150).

O engajamento brasileiro no BRICS, portanto, fazia parte do plano da politica externa
do governo Lula da Silva de “transi¢do para uma ordem multipolar pautada pelo
multilateralismo da reciprocidade” (SILVA, 2013, p. 95). O multilateralismo da reciprocidade

dizia que as regras do sistema internacional deveriam beneficiar a todas as nacGes, que as
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relacOes bilaterais e multilaterais integradas pelo Brasil deveriam trazer beneficios a todas as
partes envolvidas (CERVO e BUENO, 2015). De acordo com Cervo e Bueno (2015),

O conceito de multilateralismo da reciprocidade envolve dois pressupostos: a
existéncia de regras para compor o ordenamento internacional, sem as quais prevalece
a disparidade de poder em beneficio das grandes poténcias; e a elaboracdo conjunta
dessas regras, de modo a garantir reciprocidade de efeitos para que ndo realizem
interesses de uns em detrimento de outros (CERVO e BUENO, 2015, p. 531).

Como explicitado, o principal objetivo do BRICS é tentar construir uma ordem
multipolar democratica, que seja benéfica principalmente aos paises em desenvolvimento.
Logo, o entusiasmo com que o governo Lula iniciou os encontros para consolidar o
agrupamento refletia 0 momento da politica externa no pais, caracterizado pelo ativismo e
dinamicidade, a chamada politica externa “ativa e altiva”. Para atingir esse objetivo, a via
multilateral foi a escolhida pela diplomacia brasileira, buscando vias de balanceamento brando
- uma modificacdo da ordem internacional sem grandes rupturas, ou seja, sem utilizar
instrumentos militares-, como as coalizdes de geometria variavel (SILVA, 2015; SILVA, 2013;
FONSECA JR, 2013).

Para Maria Regina Soares de Lima e Daniel Ricardo Castelan (2012), a cooperacao com
paises do Sul, como ocorre no BRICS, possui objetivos estratégicos e taticos. Do ponto de vista
estratégico, elas visam a retomada do protagonismo no plano multilateral, visando democratizar
as bases do sistema internacional. Ja do ponto de vista tatico, essa cooperacgdo se concretiza por

meio da formacdo de coalizdes de geometria variavel.

2.3 A TRANSICAO POLITICA: DE LULA A DILMA

Em 2010, terminou o periodo de oito anos em que Luiz Inacio Lula da Silva esteve na
presidéncia do Brasil. Sua sucessora foi a companheira de partido trabalhista (PT), Dilma
Rousseff. A politica externa desenvolvida no governo Rousseff herdou estratégias definidas por
seu antecessor: a contestacdo da ordem internacional e de suas instituicdes e o ativismo nos
foruns multilaterais, colocando-se como representante do Sul global. Para além disso, assim
como se realizava com Lula, a politica externa baseou-se no multilateralismo e na formacéo de

coalizdes de geometria variavel. Todavia, apesar das principais diretrizes de politica externa
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terem se mantido, bem como seus principais idealizadores - a corrente autonomistal! -, o pais
foi perdendo o seu protagonismo internacional, de modo que a politica “ativa e altiva” foi sendo
substituida por um perfil mais reativo (SARAIVA, 2014).

Nesta secdo, serdo abordadas as principais bases da politica externa adotada a partir do
governo Dilma, bem como os fatores que fizeram com que a posigdo brasileira no exterior
declinasse. Além disso, serd abordada a influéncia que essas mudangas tiveram na atuacao
brasileira no BRICS.

Diferentemente de seu predecessor, Dilma Rousseff ndo desenvolveu uma politica
externa com tanta énfase na diplomacia presidencial. Diversos autores defendem que a
presidente ndo era tdo “intuitiva”, buscando tomar decisdes mais cautelosamente - 0 que fez
com que sua politica externa seja considerada mais reativa do que ativa (CORNETET, 2014,
JESUS, 2014). De acordo com o primeiro ministro das RelacGes Exteriores entre 2011 e 2013,
Antonio Patriota, a politica externa do periodo foi voltada para a “multipolaridade benigna” -
também chamada de “multipolaridade da cooperagdo e inclusiva”. Esse conceito reflete uma
politica externa que reconhece a existéncia de uma ordem internacional multipolar e que se
preocupa em torna-la mais cooperativa e inclusiva (AMORIM, 2011; JESUS, 2014; BRICS
POLICY CENTER, 2011). Percebe-se, que a diretriz de politica externa nao € radicalmente
alterada, o que, de forma alguma, aconteceria tendo em vista a proximidade de Patriota com
Celso Amorim, ministro das Relagdes Exteriores durante todo o governo Lula (JESUS, 2014).

A multipolaridade benigna percebia que o sistema internacional estava passando por
uma redistribuicdo de poder em direcdo a multipolaridade. Todavia, concomitantemente
persistiam crises econdémicas em diversos paises, conflitos em diversas regides e inimeros
desafios ambientais. Neste contexto, para que a comunidade internacional pudesse solucionar
0s problemas existentes, seria necessaria uma reforma da governanca global, fortalecendo o

multilateralismo e democratizando as instituicdes (SILVA, 2013).

Na multipolaridade benigna, o sistema internacional se enriquece com a existéncia de
maltiplos polos de poder e distintas perspectivas. Um maior nimero de atores

11 No Ministério das RelagGes Exteriores, o Itamaraty, costumam predominar duas correntes: a autonomista e a
institucionalista pragmatica. Esta fortaleceu-se durante o governo de Fernando Henrique Cardoso e possui um
corte mais liberal. Apesar de nao abrir mdo da concepcao de politica externa autbnoma e universalista, a corrente
institucionalista defende que o pais deve se aliar aos regimes internacionais vigentes. A corrente autonomista, por
sua vez, é mais ligada ao desenvolvimentismo, e acredita que o Brasil deve atuar externamente de maneira
autdbnoma e ativa. Nesse sentido, os regimes internacionais sdo percebidos com maior ceticismo e se busca
modificd-los em beneficio proprio, ou dos paises do Sul. Logo, essa corrente teria um carater mais reformista,
sendo mais preocupada com o embate Norte/Sul (SARAIVA, 2010).
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participa dos processos de tomada de decisdo, aprimorando a representatividade dos
mecanismos de gestdo da governanca global (AMORIM, 2011, p. 265).

Em multiplas ocasides, entre elas na posse do segundo ministro das Rela¢des Exteriores
do primeiro mandato de Rousseff!?, Luiz Alberto Figueiredo Machado, em 2013 (ROUSSEFF,
2013), e em seus discursos de abertura na Assembleia Geral da ONU (ROUSSEFF, 2011;
ROUSSEFF, 2012), a presidente Dilma defendeu um multilateralismo benigno a todos os
Estados. Seguindo essa légica, o BRICS, conjuntamente com agrupamentos regionais como o
Mercosul, foi um dos principais palcos diplomaticos para aprofundar a retérica critica sobre a
assimetria nos foruns internacionais. Miriam Gomes Saraiva defende que o BRICS foi “o foco
principal e renovado da politica de Dilma Rousseff” (SARAIVA, 2014, p. 30). Essa tese ¢
defendida também por André Reis da Silva (2018), que argumenta que a atuacdo brasileira no
BRICS durante o periodo representou uma manutencdo e um aprofundamento da estratégia de
soft balancing®® do governo Lula.

Por outro lado, diversos autores argumentam que a matriz de politica externa do governo
Dilma sofreu um processo de desgaste, tanto como resultado de problemas domésticos, como
em funcéo da conjuntura sistémica e que esses problemas teriam afetado diretamente a atuagéo
brasileira no BRICS.

A partir do segundo mandato, marcado por uma eleicdo concorrida, a pauta doméstica
dominou os esforgos presidenciais. Diversos problemas relacionados aos escandalos de
corrupgao e a crise econdmica demonstraram a fragilidade do presidencialismo de coalizao*.
Ao mesmo tempo, a conjuntura internacional ndo se mostrava tdo favoravel a ascensdo das
poténcias emergentes. O periodo de governo de Dilma foi marcado pela recuperacdo econémica
norte-americana (apos a crise de 2008) e pela estabilizacdo das nagdes da zona do euro. Tal
situacdo retomou a centralidade do G7, grupo que reline as sete economias mais avanc¢adas do
mundo, de acordo com o FMI (SARAIVA, 2014). Ademais, “os avangos em termos da

12 Durante seu periodo no comando do poder executivo brasileiro (ambos os mandatos), Dilma Rousseff contou
com quatro ministros das Relagfes Exteriores. O primeiro foi Antonio Patriota, o qual assumiu a lideranca do
Itamaraty em 2011 e deixou o cargo em 2013, sendo substituido por Luiz Alberto Figueiredo Machado. Este
manteve-se menos de um ano no poder, deixando a pasta para Mauro Vieira, que a assumiu em janeiro de 2015
(FUNAG, 2019).

13 O termo soft balancing refere-se a formas nao-militares de balanceamento de poder. Ele é utilizado,
principalmente, por paises emergentes como Brasil e india, que nfo aceitam uma ordem unipolar de poder, mas
gue ndo possuem meios militares de enfrentar a poténcia dominante. Nesse sentido, o principal objetivo do soft
balancing é tornar mais custosas as a¢@es unilaterais tomadas pelo Estado dominante (PAPE, 2005).

140 termo presidencialismo de coalizéo é utilizado para definir paises onde, para governar, o presidente precisa
conquistar amplas maiorias no Congresso, 0 que sO acontece caso ele se alinhe com partidos, que, por vezes,
possuem pautas bem contraditorias as do governo (COSTA, 2013).
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formac&o de grandes blocos de livre comércio junto com o desenvolvimento da area Asia-
Pacifico a partir de acordos coletivos e bilaterais dificultaram a inser¢do do Brasil na economia
internacional” (SARAIVA, 2014, p. 26).

Considera-se, portanto, que o governo Dilma herdou varias caracteristicas da politica
externa implementada no periodo de seu antecessor, mas, ainda assim, sua administracdo foi
marcada por uma perda de dinamismo e de proatividade, o que fez com que sua atuagéo externa
fosse reconhecida mais pela reacdo do que pela acao.

O préximo capitulo, no qual serdo estudadas as causas da alteracdo de paradigma
externo em relagdo ao BRICS, analisara principalmente essa tendéncia da politica externa

brasileira e a forma como ela afetou a atuacdo do pais no agrupamento (OLIVEIRA et al, 2018).

2.4 A ASCENSAO DE MICHEL TEMER

Em 2016, a era de governos trabalhistas presidindo o pais chegou ao fim. Ap6s um
processo de impeachment que durou 13 meses, em funcdo das acusacdes de crime de
responsabilidade - as pedaladas fiscais -, Dilma foi substituida por Michel Temer, seu vice-
presidente e filiado ao Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB). O declinio da
presidéncia de Dilma Rousseff comecou em 2013, quando uma série protestos eclodiu no Pais.
Inicialmente as reivindicagdes centravam-se no rechago ao aumento das passagens de transporte
publico, todavia, rapidamente os movimentos tornaram-se difusos, salientando tanto a
necessidade de mais politicas publicas, quanto os escandalos de corrupcdo (OLIVEIRA et al,
2018, p. 148).

Temer assumiu a presidéncia “prometendo a retomada do crescimento econdmico € a
desideologizacdo da politica externa” (OLIVEIRA et al, 2018, p. 148). Seu plano de governo
apresentava-se economicamente liberal e conservador em relacdo as questdes de politica
interna. Todavia, 0s seus primeiros momentos no poder ndo foram faceis, nem estaveis. O Pais
encontrava-se polarizado entre aqueles que apoiavam o processo de impeachment e aqueles que
consideravam que tudo nédo haveria passado de um golpe. Tal situagéo sé era agravada pelo fato
de 0 MDB, partido de Temer, também encontrar-se envolvido em diversos casos de corrupgao.
(OLIVEIRA et al, 2018).

Internacionalmente, o processo de impeachment foi visto com bastantes controveérsias.
A Organizagdo dos Estados Americanos emitiu uma nota em que considerava que ele ndo se

sustentava em bases legais (OEA, 2016). Postura semelhante foi adotada pela UNASUL e pela
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Alianca Bolivariana para os Povos de Nossa América (ALBA-TCP). Logo, as possibilidades
de acdo externa do novo governo ndo estavam exatamente favoraveis, de forma que vérios
desafios se apresentavam ao novo ministro das Relacdes Exteriores, José Serra.

A nomeagcdo de José Serra como Ministro das Relaces Exteriores, o qual possui uma
longa carreira politica, foi a primeira apds anos de nomeagdes dentro do préprio corpo
diplomaético - Celso Amorim, Antonio Patriota, Luiz Alberto Figueiredo e Mauro Vieira -.
Logo, surgiram davidas sobre a continuidade do insulamento politico do MRE, garantidor de
sua autonomia deciséria e de sua ndo-vinculacdo a disputas politico partidarias (NUNES;
RODRIGUEZ, 2017).

Em seu discurso de posse, 0 ministro Jose Serra ressaltou dez diretrizes que guiariam a
sua administracdo: 1) adocao de uma politica externa livre de interesses partidarios; 2) defesa
intransigente da democracia, das liberdades e dos direitos humanos em qualquer pais; 3)
responsabilidade ambiental; 4) busca pela solugdo pacifica e negociada dos conflitos
internacionais e superacdo dos fatores que desencadeiam crises financeiras; 5) afastamento de
uma adesao exclusiva aos esfor¢os multilaterais no ambito da OMC, cujas discussdes estariam
paralisadas e ndo trariam beneficios ao pais; 6) promocdo de um acelerado processo de
negociacOes comerciais baseadas na reciprocidade, abrindo mercado para as exportacdes e
gerando empregos; 7) parceira com a Argentina (que também havia acabado de adotar uma
matriz mais neoliberal); 8) ampliacdo do intercAmbio com parceiros tradicionais, entre eles,
Europa, os Estados Unidos e 0 Japdo; 9) priorizacao das relagdes com novos parceiros asiaticos,
em particular, a China e a india, a0 mesmo tempo em que se buscava atualizar as relagdes com
a Africa e, por fim; 10) reduc&o do custo Brasil, buscando corrigir as distor¢des tributarias que
tornavam as exportacfes oriundas do pais caras e modernizar a infraestrutura produtiva
(SERRA, 2016).

Para Lucas Rezende (2016), o ponto mais marcante deste discurso € a suposta
desideologizacdo da politica externa brasileira (PEB) e a retomada da tradicdo americanista de
énfase nas relagdes Norte-Sul em detrimento das relagdes Sul-Sul. As questdes comerciais
também seguiram essa tradicdo, enfatizando o bilateralismo em detrimento do multilateralismo,
o livre comércio e a retomada de parcerias tradicionais, como a com os Estados Unidos e o
Japdo. Ao mesmo tempo, as posi¢es tomadas em organismo multilaterais, como o BRICS, o
Mercosul e a OEA, também mudam de direcdo. Apesar desse discurso conclusivo, 0 que se

percebe é que, a énfase na necessidade de mudanca da orientagdo internacional e das principais
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aliangas bilaterais ndo foi acompanhada de inovagdes promissoras na maneira de realizar
politica externa (NUNES, RODRIGUEZ, 2017)

A politica externa altiva e ativa de Lula, que declinava desde o governo Dilma, € deixada
completamente de lado com a ascenséo de Temer (NUNES, RODRIGUEZ, 2017)

Houve uma retracdo do pais quanto aos seus objetivos no Sistema Internacional,
priorizando os acordos de livre comércio e a promocdo das exportacdes em detrimento
do projeto de desenvolvimento, das capacidades estatais e das parcerias estratégicas
de grande envergadura, como a firmada com a Franca na gestdo Lula. Isto decorre,
em parte, da instabilidade interna politica, econdmica e securitaria que passa o Brasil,
e em parte pela estratégia tracada pela Nova PEB (NUNES, RODRIGUEZ, 2017, p.
32)

No ambito do BRICS essa também foi a tendéncia. Na oportunidade da nona Cupula do
agrupamento, em 2017, o presidente Temer enfatizou uma perspectiva mais comercial,
ressaltando as oportunidades de fortalecimento da cooperacgao sobre préaticas e experiéncias em
desenvolvimento, facilitacdo das relacdes de mercado, integracdo de estruturas financeiras e
reforco da comunicacdo e coordenacdo para o aperfeicoamento da governanca econdmica
global (TEMER, 2017). O mesmo viés foi adotado no ano seguinte, na décima Cudpula. O
presidente salientou a importancia de manter o livre comércio e os investimentos em educacdo
e qualificacdo técnica, pois somente a partir da articulacdo de conhecimentos seria possivel
auferir vantagens competitivas. Na mesma oportunidade, Temer ressaltou a importancia de
integracdo com outros blocos econémicos, principalmente a Unido Europeia, a qual permitiria
maior abertura e modernizagéo econémica (GRANER, 2018).

O que se percebe, em geral, é que a ascensao de Michel Temer a presidéncia foi marcada
pelo bindmio retracdo politica e pragmatismo econdmico no ambito externo. Nesse sentido,
projetos de longo prazo voltados a autonomia nacional foram deixados de lado (NUNES,
RODRIGUEZ, 2017).
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3 CAUSAS DA MUDANCA DE PARADIGMA DA POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA PARA O BRICS

Antes de abordar quais foram as causas especificas que levaram a mudanca de
paradigma da politica externa brasileira para o BRICS, é necesséario identificar duas variantes.
A primeira ¢é os fatores que contribuem para que os paises mudem os rumos de sua politica
externa; e a segunda é a forma como essas mudancas se manifestam.

Um dos autores que mais se aprofundou nesta area de pesquisa foi Charles Hermann
(1990). O professor de politica internacional da Universidade Texas A&M acredita que as
mudancas de politica externa podem se realizar em quatro niveis, partindo de meros
ajustamentos a uma mudanca completa na orientacdo internacional. O presente trabalho adota
a classificacdo de Hermann e, nesse sentido, os quatro niveis graduais de reorientacdo
internacional que poderiam ser observados seriam 0s seguintes:

1) Ajustamentos: mudancas que ocorrem em relagéo ao grau de esforco e/ou recipientes.

As maneiras de realizar politica externa, bem como 0s seus propdsitos, se mantém o0s

mesmaos;

2) Mudancas de programa: mudam os meios ou métodos para se alcangar 0s objetivos, mas

ndo o0s objetivos em si. Diferentemente dos ajustamentos, estas mudancas Sao
qualitativas.

3) Mudancas de problema/objetivo: o problema, ou objetivo, inicial da politica externa é

modificado;

4) Mudancas na orientacdo internacional: é o grau mais profundo de mudanca, pois,

envolve uma reorientagéo total da atuacdo internacional de uma nagdo (HERMANN,

1990).

As razdes para estas mudancas na orientacdo internacional de uma nagdo sao as mais
diversas, podendo ser divididas em causas conjunturais e estruturais (divisdo conforme a
natureza), bem como em causas domesticas e internacionais (divisao conforme a origem). Por
serem oriundas de eventos circunstanciais, as causas conjunturais sdo dificeis de teorizar
(BLAVOUKOS, BOURANTONIS, 2014). Todavia, um bom exemplo de evento conjuntural
que afetou a conducéo da politica externa brasileira, e que se enquadra no escopo de pesquisa
desta monografia, foi o impeachment da presidente Dilma Rousseff e a posse de Michel Temer.
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As causas estruturais, por sua vez, sdo interesse de estudo de diversos autores'®. A partir
da leitura destes trabalhos, percebe-se a importancia da multicausalidade na pesquisa sobre os
fatores estruturais que levam a reorientacdo internacional, combinando, assim, aspectos ligados
ao processo decisorio, que incluem tanto o papel da burocracia, quanto o papel do lider
governamental (diplomacia presidencial); aspectos culturais e sociais — a viséo da sociedade,
especialmente das classes dominantes, sobre a politica externa; bem como aspectos
internacionais oriundos das possibilidades de atuacdo da nacdo na estrutura internacional e de
efeitos de possiveis alteracGes nesta estrutura (BLAVOUKOS, BOURANTONIS, 2014).

O quadro abaixo busca exemplificar os parametros estruturais, domésticos e

internacionais, de mudanca de politica externa.

Tabela 1: parametros estruturais de mudanca de politica externa

Parametros estruturais

Domésticos:
e Processo de construcdo politica: burocracia e diplomacia presidencial
e Grupos de reivindicacdo: cultura politica alternativa
e Opinido publica e dos grupos econdmicos dominantes
e Fatores econémicos: desenvolvimento geral da economia (P1B, inflacdo, nivel

de desemprego)

Internacionais:
e Mudancas sistémicas

e Participacdo nacional no sistema internacional

Fonte: elaboracdo propria

De acordo com Gustavsson (1999), somente a existéncia destes parametros de mudanca
ndo provoca alteracBes de politica externa. Para que iSSo ocorra é necessario um processo
cognitivo por parte dos tomadores de decisao (presidentes, burocratas, burguesia econdémica...),
0s quais, através da percepcao destes fatores, alteram suas crencas e colocam-se contra as
estruturas institucionais estabelecidas de forma a buscar reformulac6es de politica externa — o
que se chama de processo de tomada de decisoes.

Com a figura a seguir, busca-se demonstrar como é estruturado este processo de

mudanca na politica externa. Portanto, a figura se divide em quatro etapas: a primeira é a

15 \Ver Hermann, 1990; Blavoukos, Bourantonis, 2014; Gustavsson, 1999; Carlsnaes, 1993
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incidéncia de fatores internacionais e domésticos de mudanga sobre o tomador de decisdes e 0
processo cognitivo de percepgdo dos fatores por parte deste; a segunda é a influéncia do
tomador de decisdes sobre todo o processo de formulacao politica; a terceira € a realizacao de
possiveis alteracdes (ajustamentos, mudangas de programa, mudancas de objetivo ou mudanca
de orientagdo internacional) na politica externa; por fim, a quarta etapa seriam os efeitos que as
reformulacBes na atuagdo internacional podem ter sobre outros fatores domésticos e

internacionais, possibilitando novas mudancas.

Figura 1: A dindmica da mudanca de politica externa

!

Fatores R t
S . ustamentos
Internacionais Processo cognitivo J

Processo de | | Mudanga de programa
Tomador de
e Tomada de
Decisdes s
Decisdes \
Mudanga de
Problema/objetivo
Processo cognitivo
Fatores Domésticos

Mudanga de Orientagdo

T Internacional

Fonte: elaboracdo propria com base em Gustavsson (1999) e Hermann (1990)

Tendo examinado como ocorre o processo de reformulacdo de politica externa, é
possivel realizar a analise especifica das causas que levaram as mudancas na politica externa
brasileira para 0 BRICS. Para isso, serdo analisadas as causas domésticas e internacionais de

mudanga a partir dos governos Dilma, finalizando com o governo Temer.

3.1 PRIMEIRO GOVERNO DILMA

Como explicado no capitulo dois, o governo Dilma foi marcado por uma continuagao
de certos paradigmas adotados durante os governos Lula, porém, com uma certa perda de
ativismo. Diversos sdo 0s parametros comparativos que evidenciam essa ideia, entre eles, uma
relativa diminuicdo do numero de viagens presidenciais internacionais, uma diminui¢do do
nimero de iniciativas internacionais e uma diminuicdo do numero ofertado de postos
diplomaticos no exterior (CORNETET, 2014). Em relagdo ao BRICS, a politica externa

brasileira ndo é igualmente percebida por todos os pesquisadores. Enquanto alguns consideram
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que o agrupamento foi o foco da acéo internacional do Brasil durante o periodo (SARAIVA,
2014), outros acreditam que a atuacdo nacional no agrupamento sofreu com a contengéo geral
da politica externa (CORNETET, 2015; CERVO E LESSA, 2014).

Dilma assumiu o governo quando o BRICS ia para a sua terceira Cupula, também uma
das mais decisivas: a Clpula de Sanya (China), realizada em 2011, na qual, a Africa do Sul
oficializou a sua entrada no agrupamento, completando o BRICS que atualmente se conhece.
Em seu primeiro mandato, a presidente ainda se fez presente em mais trés Capulas: a quarta,
em 2012, na cidade Nova Délhi (india); a quinta, em 2013, na cidade de Durban (Africa do
Sul); e a sexta, em 2014, em Fortaleza (Brasil) ITAMARATY, 2018b). Para além das Cupulas
oficiais, Dilma encontrou-se com os chefes de Estado dos paises-membros em reunies
paralelas — multilaterais e bilaterais -, como a ocorrida em Los Cabos (México), em 2012, as
margens da VII reunido de cupula do G20, e em Brisbane (Australia), em 2014 (JORNAL
NACIONAL, 2014). Nesse sentido, analisando-se o nimero de viagens internacionais de Dilma
para encontros do agrupamento, bem como o nimero de reunides paralelas, percebe-se que o
BRICS — e seu paises-membros — continuou tendo grande relevancia na politica externa
brasileira (CORNETET, 2014).

Resta, portanto, analisar o contetdo produzido em cada uma das Cupulas realizadas
durante o primeiro governo Dilma. Esta analise tem o intuito de compreender se houveram
mudancas no viés adotado pela politica externa brasileira para 0 agrupamento durante este
periodo e, em caso afirmativo, quais foram estas mudancas e o que as levaram a ocorrer.

Dilma Rousseff assumiu a presidéncia do Brasil quando o BRICS comecava a dar 0s
seus primeiros passos em dire¢do a realizacdo de a¢des coletivas efetivas. No primeiro encontro
de Chefes de Estado do BRICS que Dilma participou como presidente, a 11l Clpula, realizada
em Sanya (China) em abril de 2011, os paises-membros, para além de acolherem a inclusédo da
Africa do Sul ao agrupamento, enfatizaram priorizacio da governanca global da economia e a
necessidade de ressaltar a voz dos paises emergentes sobre questfes internacionais. Adotando
como lema a frase "Broad Vision, Shared Prosperity”, em tradugdo livre, “Visdo Ampla,
Prosperidade Compartilhada”, o grupo focou a discussdo nos aspectos que levaram a sua
criagdo, sendo eles, a democratizacdo do sistema internacional, a priorizagdo do
multilateralismo e o fortalecimento da cooperacdo com vista a alcancar um grau de
desenvolvimento comum a todos os Estados. Ademais, a declaracdo final também realgou a
importancia das posi¢des conjuntas tomadas em outros organismos multilaterais, entre eles o

Conselho de Seguranga, onde os membros colocaram-se contra as sangdes que se pretendia
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lancar sobre a Libia, e 0 G20 comercial, onde se defendeu a modernizagdo das estruturas
financeiras mundiais para se alinhar & mudangas que vém ocorrendo no &mbito da economia
mundial (BRICS, 2011). A partir desta breve analise da Declaracdo final da Il Cupula do
BRICS, percebe-se que o debate seguiu as principais diretrizes da politica externa brasileira
durante o periodo, cujos tracos gerais orientavam-se por pressupostos estabelecidos durante o
governo Lula (CORNETET, 2014, CERVO, BUENO, 2015).

No ano seguinte, os lideres se reuniram para a IV Cupula, em Nova Déli. Sob o tema
"BRICS Partnership for Global Stability, Security and Prosperity”, em traducdo livre, “A
Parceria do BRICS para Estabilidade, Seguranga e Prosperidade Global”, comegou-se a discutir
a possibilidade de criacdo do que viria a ser o Novo Banco de Desenvolvimento dos BRICS
(JESUS, 2014). Todavia, diferentemente do otimismo adotado em Sanya, o resultado da Cupula
de Nova Deli demonstrou certa preocupacao dos paises-membros sobre a situacdo econémica
internacional. Com a instabilidade da zona do euro, as possibilidades de aumento das vendas e
de crescimento internacional mostravam-se fracas. Nesse sentido, ressaltando ainda mais a
importancia das regulacbes no ambito do sistema financeiro internacional, bem como a
importancia da coordenacdo para criacao de politicas macroeconémicas (BRICS, 2012).

Foi também nesta Clpula que se deram 0s primeiros passos na dire¢do da criacdo do
que viria a ser o Banco de Desenvolvimento do BRICS. Este seria uma forma de suplementar
os esforcos que vinham sendo realizados por instituicdes financeiras multilaterais e regionais
no sentido de angariar recursos para projetos de crescimento e de desenvolvimento para 0s
paises integrantes do BRICS, bem como para 0s demais paises em desenvolvimento. Para além
de assuntos econémicos e financeiros, também foram abordadas questdes relativas ao meio
ambiente e a instabilidade na Africa e no Oriente Médio, momento em que se ressaltou a
resolucdo pacifica dos conflitos e a importancia do combate ao terrorismo (BRICS, 20012). O
que se percebe, portanto, é um grande enfoque nas questdes econdmicas, mantendo, porém, o
carater politico do grupo. Neste momento, o BRICS ainda era percebido pelos principais
veiculos midiaticos internacionais como um desafio crescente as poténcias hegemonicas. O
jornal The Guardian, por exemplo, em matéria produzida logo ap6s a conclusdo da Quarta
Cupula de lideres assinalou como o BRICS vinha utilizando instituicdes minoritarias existentes
ou criando instituicbes com o intuito de contrabalancear o poder exercido pelos paises
“ocidentais” sobre o sistema internacional (DESAI, 2012). Apesar disso, j& se tornava evidente

a perda de destaque do Brasil perante o agrupamento.
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Em pesquisa realizada pelo IBGE, constatou-se que o Brasil havia tido o menor
crescimento em relagdo aos demais membros. Enquanto o pais teve uma taxa de crescimento
de 0,9% no primeiro trimestre de 2012, a Africa do Sul havia atingido a taxa de 2,1%, a Rissia
a taxa de 4,9%, a india a taxa de 5,3% e a China a taxa de 8,1% (AGENCIA BRASIL, 2012).
Para além disso, com excecdo da proposta de criagdo de um banco de desenvolvimento do
BRICS, ndo se percebeu inovacdo na temética do debate em relagdo a outros encontros. Em
funcdo destes fatores, a capacidade de Dilma construir uma politica externa de carater ativo e
inovador, que vinha sendo questionada, entrou em maior vigor. (ORTIZ, 2012).

Posteriormente, em 2013 e 2014, o BRICS permaneceu focado na concretizagéo do
Novo Banco de Desenvolvimento (NBD) (BRICS, 2013; BRICS, 2014) — considerado por
muitos, a maior conquista internacional dos governos Dilma — em detrimento de assuntos
politicos, securitarios e sociais, como a busca de assentos permanentes no Conselho de
Seguranca (CERVO; LESSA, 2014). Quando de sua constitui¢do, na Quarta Cupula do BRICS,
realizada em 2014 na cidade de Fortaleza, o NBD foi visto como um grande passo no
fortalecimento da cooperacdo em ambito do grupo, bem como uma excelente iniciativa no
sentido de balancear a economia global e o peso que o Banco Mundial possui nesta. Por outro
lado, também foi muito questionado o peso que a China teria sobre esta instituicdo, uma vez
que o pais possui uma posicao diferenciada dentre os membros do grupo, com reservas muito
superiores as possuidas por estes, e ritmo de crescimento extremamente elevado. Mesmo que
todos os membros tenham se responsabilizado por uma distribuicdo igualitaria dos recursos
iniciais disponibilizados ao Banco — US$ 50 bilhdes, cada membro contribuindo com US$ 10
bilhGes —, os esforgos empreendidos por cada membro para alavancar estes montantes foram
bastantes diferenciados (PEREIRA et al, 2015).

O que se percebe, portanto, é que, ao longo do primeiro governo Dilma, ocorreu um
ajustamento de esforcos empreendidos na atuacdo no BRICS. Embora assuntos politicos e
voltados para a seguranca internacional ainda tenham estado presentes na pauta, o enfoque
brasileiro no agrupamento foi voltando-se para assuntos econdmicos e financeiros, sem
priorizar de maneira incisiva um maior destaque para o pais no sistema politico internacional.
Os proximos capitulos irdo tentar esclarecer quais foram as causas — domésticas e internacionais
— que influenciaram a politica externa brasileira a colaborar para esse novo enfoque do

agrupamento.
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3.1.1 Nivel doméstico

A analise dos fatores que levaram a mudanca de paradigma da politica externa brasileira
para 0 BRICS a partir do governo Dilma se iniciard pela compreensdo dos fatores domésticos.
O cenério doméstico no primeiro governo Dilma foi marcado por uma performance econémica
declinante, por uma inflacdo recorrente, localizada sempre no limite da meta, bem como, por
um cenario politico instavel, caracterizado pela perda de apoio entre as classes empresariais
(BASTOS, 2017; TEIXEIRA, PINTO, 2012).

Quando da eleicdo de Rousseff, em 2010, o cenério era bastante otimista: o PIB havia
crescido 7,5%, a taxa de desemprego estava em meros 5,3%, e a participacdo do trabalho na
renda estava 14% acima do valor registrado em 2004 (SINGER, 2018). Diferentemente de
grande parte dos paises desenvolvidos, o Brasil se recuperava com éxito da crise financeira
global de 2008. Nesse sentido, 0 bom desempenho econémico era um dos principais, sendo o
principal, fator mantenedor da confianca brasileira no partido trabalhista e que levou a elei¢éo
da presidente com 56,05% dos votos validos. Todavia, a partir de 2011, e com a eclosdo de uma
nova etapa da crise financeira que havia abalado o mundo em 2008 (SINGER, 2018), passou a
ficar evidente que o padrdo de crescimento que o Brasil se baseava até entdo néo era sustentavel
a longo prazo (GENTIL, HERMANN, 2017).

A partir de 2011, entretanto, em meio & reversdo do cenério externo, na esteira da crise
internacional iniciada em 2008, a economia brasileira entra em rota de desaceleragéo:
taxas de crescimento menores (2,1% a.a. entre 2011-14, ante 4,6% a.a. entre 2007-
10), desaceleracéo do investimento privado e do consumo das familias (especialmente
0 apoiado em endividamento), dificuldades de concorréncia enfrentadas pela
industria, deficit externo crescente e a estabiliza¢do da inflagdo em nivel préximo ao
teto da meta do governo (em torno de 6% a.a.) foram alguns dos ingredientes que
colocaram em xeque a capacidade de sustentacdo do padréo de crescimento de 2004-
10 (GENTIL, HERMANN, 2017, p. 794).

O modelo de crescimento em que o Brasil esteve baseado durante os governos Lula
visou constituir um mercado de consumo de massas a partir da distribuicdo de renda, aumento
dos salarios e estimulo a inclusdo bancéria e ao crédito para as familias. Esse mercado teria a
capacidade de estimular a estrutura produtiva doméstica de forma a atender a ampliacdo da
demanda e, por meio de ganhos de escala’® das empresas, proporcionar aumentos de

produtividade e crescimento econdmico. Todavia, ndo ocorreram transformacgdes na oferta de

16 “Ganhos de Escala ou Economias de Escala é quando um aumento na produc&o, comercializagdo ou prestagio
de servigos ndo vem acompanhada de um aumento proporcional no custo, fazendo com que o custo médio seja
mais barato e assim gerando reducdo de custos e aumento da lucratividade.” (OLIVEIRA, 2017).
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forma a equiparar o aumento estimulado na demanda. Dessa forma, passou a ocorrer um
fendmeno chamado vazamento de demanda, representado por uma situacdo na qual parte
significativa da demanda ¢ atendida por produtos importados. Portanto, a situacao geral ao final
do governo Lula era caracterizada por uma deterioracdo na pauta de comércio exterior — baseada
na exportagdo de commodities — e na estrutura produtiva. (MELLO, ROSSI, 2017).
Logo, quando Dilma assume a presidéncia, diversos eram os desafios de ordem
estrutural com que ela precisava lidar. Entre eles, destaca-se:
1. Crescimento da concorréncia internacional
2. Perda da densidade e complexidade industrial
3. Reprimarizagdo da pauta exportadora
De forma a lidar com estes desafios, em seus primeiros momentos no governo, a
presidente comprometeu-se com um ajuste fiscal, langando mao do que se chama de “estratégia

industrialista”, ou desenvolvimentista.

Entendemos por desenvolvimentismo [...] a ideologia de transformacéo da sociedade
brasileira definida pelo projeto econdmico que se compde dos seguintes projetos
fundamentais:

a) A industrializacdo integral é a via de superacdo da pobreza e do
subdesenvolvimento brasileiro;

b) N&o h& meios de alcangar uma industrializacdo eficiente e racional no Brasil
através das forcas espontaneas do mercado; por isso, e necessario que o Estado a
planeje;

c) O planejamento deve definir a expansdo desejada dos setores econdmicos e 0s
instrumentos e promocao dessa expansao; e

d) O Estado deve ordenar também a execugdo da expansdo, captando e orientando
recursos financeiros, e promovendo investimentos direitos naqueles setores em
que a iniciativa privada seja insuficiente (BIELSCHOWSKY apud SINGER,
2018, p. 20).

De acordo com essa estratégia, 0 governo deveria garantir condicdes de competitividade
para a industria nacional, reduzindo custos de insumos (energia elétrica e combustivel), custos
de crédito (reducdo dos juros), desvalorizagdo do cambio, promovendo politica de subsidios e
isencdes fiscais. Essas politicas eram direcionadas a oferta (diferentemente do governo Lula,
que buscava estimular a demanda) e visavam estimular o setor privado por meio da reducgéo de
custos produtivos (MELLO, ROSSI, 2017).

As principais iniciativas dessa matriz econémica foram: a) a reducgdo da taxa bésica de
juros de 12,5% para 7,25% ao ano entre agosto de 2011 a abril de 2013; b) o uso intensivo do
BNDES para concessao de crédito ao empresariado; c) reducdo do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1); d) aumento das desoneragdes, através da reducdo da carga tributéria para

quinze setores intensivos em mao-de-obra; €) o Programa de Investimento em Logistica (PIL),
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que visava estimular a construgdo de infraestrutura; f) a desvalorizacdo do real; g) o maior
controle sobre o fluxo de capitais estrangeiros e, por fim, h) a protecdo sobre o produto nacional
(SINGER, 2018).

A estratégia industrialista foi planejada de forma a aprimorar o lado da oferta no Brasil.
Todavia, mesmo que a reducdo no preco dos insumos e a maior facilidade na aquisicdo de
empréstimos fossem extremamente benéficos aos produtores, a reducgdo da taxa de juros atingiu
profundamente os seus rendimentos relacionados ao capital financeira, ou seja, 0S
investimentos realizados na especulacdo financeira, popularmente conhecida no pais como
ciranda financeira®’. O resultado desse descontentamento foi, além da marcada rivalidade entre
0 governo e o capital financeiro durante todo o primeiro governo Dilma, a erosdo de uma das
principais bases de apoio politico de que gozava o governo Lula (MELLO, ROSSI, 2017,
GENTIL, HERMANN, 2017). Diferentemente de seu antecessor, que buscava atuar as
margens, evitando o confrontamento direto com o rentismo, Dilma bateu de frente com este
(SINGER, 2018).

Para além da questdo da taxa de juros - que oscilou durante todo o periodo 2011-2014,
em uma tentativa de apaziguar as pressdes sociais, de controlar o aumento da inflacéo e a queda
brusca do crescimento, o qual foi do patamar de 7,53% em 2010 para 3,97% em 2011 (MELLO,
ROSSI, 2017) - outras questdes econdmicas colaboraram para a perda de confianca da classe
empresarial no governo, entre elas, a elevada carga tributéria e a inexisténcia de infraestrutura
industrial plena e capacitada para competir internacionalmente (CERVO, LESSA, 2014).
Enquanto a classe rentista mostrava-se insatisfeita com a reducdo da taxa de juros, a camada
importadora era afetada pelo aumento dos impostos aos produtos adquiridos no exterior e pela
desvalorizacdo do real. Ou seja, diversos eram 0s setores que se mostravam contrarios a
estratégia industrialista (SINGER, 2018).

De acordo com Cervo e Lessa (2014), o que ocorreu durante o primeiro governo Dilma
foi uma ruptura do paradigma logistico de alianca Estado-sociedade. Como explicado
anteriormente, o paradigma logistico € utilizado para caracterizar aqueles Estados que ndo se

limitam a prestar servigo, como ocorria no periodo desenvolvimentista'8, tdo pouco a assistir

17 Ciranda financeira é outro nome para caracterizar a especulacdo financeira, ou seja, o giro financeiro com meros
fins especulativos. Desse modo, 0s especuladores auferem altos lucros em um curto espaco de tempo sem gerar
produtos ou empregos (DICIONARIO FINANCEIRO, 2019).

18 O termo Estado desenvolvimentista foi elaborado por economistas brasileiros durante a década de 50 e era
utilizado para descrever o modelo estatal que vigorava na época. O principal objetivo deste Estado era a promogéo
do desenvolvimento econdmico e a consolidacdo da nacionalidade. Nesse sentido, os paises que adotavam este
paradigma combinavam a intervencao estatal com um setor privado dindmico, sendo classificados, portanto, como
um meio termo entre o estatismo e Estado liberal (PEREIRA, 2016).
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passivamente a atuacdo das forcas de mercado na regulagdo da economia, como ocorria durante
a fase liberal. Logo, o Estado logistico atuaria realizando o planejamento estratégico do
desenvolvimento e apoiando e legitimando a iniciativa privada (CERVO, BUENO, 2015).

Como concebido durante a presidéncia de Lula da Silva, externamente os objetivos do
Estado logistico seriam: “o liberalismo de mercado com regras de reciprocidade de beneficios,
a expansao dos negocios no exterior pela via do comércio e da internacionalizagdo de empresas
brasileiras e, enfim, o reforco do poder para influir sobre o ordenamento global e os regimes
setoriais” (CERVO, BUENO, 2015, p.528).

Portanto, a base desse modelo de gerenciamento estatal seria a alianca Estado-sociedade
de forma que, para estes autores, 0 rompimento desta alianca seria produtor de diversos
problemas vivenciados por Rousseff, tanto no primeiro mandato, quanto no segundo, pode-se
citar entre eles: queda do percentual da inddstria no PIB, reprimarizacdo econdmica, queda das
exportacGes, queda do crescimento econdémico e quebra da confianga do empresariado nacional
e estrangeiro no pais (CERVO, LESSA, 2014). O estopim desse rompimento foram as jornadas
de 2013.

O movimento que comegou com um Viés popular, contra 0 aumento no valor das
passagens de 6nibus e de metr6 em S&o Paulo, multiplicou-se atraindo pessoas de diferentes
classes e com diferentes contesta¢Ges: 0 aumento da criminalidade, os escandalos de corrupgéo,
a baixa qualidade da educacéo e da satde publicas, os valores gastos com infraestrutura para
sediar a Copa do Mundo no ano seguinte, entre outros. O que se destaca a partir dos eventos de
2013 é a heterogenia ideoldgica, caracterizada pela crescente participacdo da classe média
tradicional ao lado da baixa classe média e pela combinacéo de diferentes ideologias (SINGER,
2018). Junho de 2013 representava a polarizacdo que viria a ocorrer nas elei¢cdes de 2014, no
processo de impeachment e nas elei¢cdes de 2018.

Apesar de acreditar que os autores exageram ao culpar Dilma por problemas que vinham
se pronunciando deste o governo Lula, especialmente a queda do percentual da industria no PIB
e a reprimarizacdo econémica, é evidente que a estratégia industrialista adotada por Rousseff
em seu primeiro mandato rompeu com a confianca do empresariado nacional e estrangeiro no
governo, confianca essa, que havia baseado o crescimento nacional em anos anteriores, bem
como a imagem internacional de crescimento e dinamismo que o pais estava criando (CERVO,
LESSA, 2014).

Como observado anteriormente, as causas de mudanga de politica externa incluem a

opinido publica, especialmente dos grupos dominantes, bem como os fatores econémicos
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relacionados ao desenvolvimento geral da economia (BLAVOUKOS, BOURANTONIS,
2014). Nesse sentido, internamente, o primeiro mandato de Dilma foi marcado por uma
desaceleracdo do crescimento econdmico doméstico e da capacidade de inducdo estatal do
desenvolvimento. Esta mesma tendéncia reproduziu-se externamente, com uma politica externa
caracterizada pela perda de dinamismo e proeminéncia (CERVO, LESSA, 2014; CORNETET,
2014). Portanto, as contradi¢des econdémicas que vigoraram entre 2011 e 2014 também foram
responsaveis por um leve declinio na capacidade de negociacdo, lideranca e representacao
perante os foruns multilaterais e com as parcerias bilaterais (SOUZA, 2013).

Trazendo essa andlise para a atuacdo brasileira no BRICS durante o periodo, o0 que se
percebe é que 0 grupo permaneceu como uma prioridade de politica externa, de modo que foram
atingidos progressos concretos, como o Banco de Desenvolvimento e complementaridade de
posicBes em foruns multilaterais econémicos, como 0 G20 (SARAIVA, 2014). Miriam Saraiva
(2014) ressalta que o agrupamento foi priorizado inclusive em relacdo ao IBAS, coalizdo
formada entre india, Brasil e Africa do Sul com enfoque em trés eixos principais: coordenagio
politica, cooperacdo setorial e cooperacdo com terceiros paises (ITAMARATY, 2019). A
entrada da Africa do Sul no entdo BRIC, em 2010, ocasionou uma sobreposicéo de agendas, da
qual o BRICS saiu vencedor, levando, inclusive, a ndo realizacdo da Cupula do IBAS em 2013
por falta de empenho brasileiro (SARAIVA, 2014).

Apesar do esforco empregado pela politica externa brasileira na conducgdo da politica
para 0 BRICS, Cervo e Lessa (2014) argumentam que o pais perdeu espaco para a China e para
a Russia no agrupamento, que alcancaram progressos econdmicos e geopoliticos expressivos
no mesmo periodo em que o Brasil enfrentava problemas de ordem econdmica e social que
dificultavam sua projecdo internacional. Portanto, apesar do sucesso em teméticas de
cooperacdo financeira, o agrupamento ainda encontrou dificuldades em aprofundar sua
cooperagdo em outros pontos, o principal deles sendo o apoio a entrada do Brasil no Conselho
de Seguranca, que foi pouco debatida durante o governo Dilma. Esse ponto é relevante para
exemplificar como houve um certo declinio em termos de politica externa, bem como na
cooperagdo politica no ambito do BRICS, uma vez que a busca por um assento permanente
havia sido prioridade no governo Lula como forma de mostrar a relevancia brasileira no sistema
internacional (CERVO, LESSA, 2014).

Outro fator domestico que também é muito relevante para a analise das causas de
mudanca da politica externa brasileira para 0 BRICS ¢ o papel da burocracia e da diplomacia

presidencial. De acordo com Figueira (2011), as burocracias sdo de extrema relevancia no
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processo politico em fungdo de seu alto grau de expertise, controle de informacGes, bem como
na capacidade de ocupar diversas posi¢es nos governos. A diplomacia presidencial, por sua
vez, parte da centralidade que o chefe de Estado possui no planejamento, execugéo e tomada
de decisdes em ambito externo, centralidade esta que ganhou um novo impulso a partir da
administragdo Lula.

Em relagdo a diplomacia presidencial, grande parte dos autores'® acredita que Dilma
ndo possuia 0 mesmo engajamento e espirito inovador na construcdo da politica externa do que
seu antecessor (CORNETET, 2014; SILVA, 2018; CASAROES, 2017). Este seria um dos
principais fatores que levaram a politica externa conduzida durante o seu governo a ser
caracterizada como uma continuidade com perda de entusiasmo em relagdo ao governo Lula.

Especificamente no que tange ao BRICS, pode-se utilizar o nimero de viagens
internacionais realizadas por Rousseff para demonstrar o seu engajamento presidencial no
agrupamento. Como comentado anteriormente, durante o seu primeiro mandato, a presidente
realizou sete viagens internacionais com o objetivo de encontrar-se com lideres do BRICS, ou
seja, esteve presente em todos os Encontros, Clpulas e Reunides que foram realizados no
periodo (BRAGA, 2017). Ao mesmo tempo, na oportunidade das viagens conduzidas para
encontros do grupo, Dilma buscava aprimorar as relagdes bilaterais com seus Estados-
membros. Em sua dissertacdo, Joyce Braga (2017) constr6i uma tabela muito interessante
contendo a programacdo diaria das viagens realizadas por Dilma para encontros do BRICS, na
qual € possivel perceber que a agenda da presidente sempre incluia diversos encontros
bilaterais, tanto com lideres politicos do agrupamento, quanto com a classe empresarial.

Todavia, a mera presenca nos encontros promovidos pelo agrupamento néo é suficiente,
é preciso analisar se a participacdo da lider foi efetiva, se angariou ganhos politicos, econémicos
e sociais para o Brasil. Braga (2017) adota a escala de Sérgio Danese sobre diplomacia
presidencial para caracterizar a participacdo de Dilma no agrupamento. Danese (2017) propGe
graus para a diplomacia presidencial, sendo eles:

1) Grau zero: diplomacia protocolar/tradicional. E caracterizada como a “diplomacia
exercida ex officio pelo mandatario: atos protocolares, atos administrativos, atos
nominais como chefe de uma burocracia de estado. Aqui ndo ha propriamente acao;
¢ um desempenho estatico.” (DANESE, 2017, p. 81).

19 \/er Cornetet, 2014; Cervo, Lessa, 2014; Silva, 2018; Saraiva, 2014.
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2) Grau um: diplomacia exercida pelo mandatario como reacdo a situacBes ou
estimulos externos. O mandatario € acionado como instancia superior para
solucionar davidas, diferencas, ou mesmo referendar propostas de acao.

3) Grau dois: uso mais ativo da diplomacia presidencial, aproveitando-se das ideias,
imagem e presenca que 0 mandatario representa. E o grau mais comum.

4) Grau trés: diplomacia afirmativa, na qual o mandatario conduz pessoalmente a
politica externa, toma iniciativa e assume responsabilidade pela acdo e reacdo de
seus atos internacionais.

Dentro desta classificagdo, a diplomacia presidencial de Rousseff para o BRICS néo
seria  meramente reativa, ou seja, ndo seria classificada como grau 1. Porém,
concomitantemente, ndo se pode dizer que tenha sido uma diplomacia de grau trés, uma vez
gue ndo existem indicios de que a presidente tenha conseguido promover 0s interesses nacionais
nas discussdes através do seu empenho pessoal ou de algum espirito inovador individual. O que
ocorreu, foi uma promocdo dos interesses através de um plano de governo construido
conjuntamente com as burocracias e com o corpo diplomatico (BRAGA, 2017). Logo, percebe-
se gque de fato a politica externa de Dilma ndo foi caracterizada pela pessoalidade e inovacao
do governo Lula, contudo, o BRICS ndo deixou de ser um espaco de ampla atuagéo pessoal da
governante, que esteve em todos 0s encontros e que conseguiu imprimir, de certa forma, uma
marca nacional, como o conceito de responsabilidade ao proteger?.

Partindo agora para a analise do papel da burocracia, esta possui duas fungdes principais
na conducdo ou mudanca da politica externa. De acordo com Hermann (1990), ela atua como
um elemento de conservadorismo, opondo-se a mudanga ou propondo a mudanca quando surge
um grupo neste extrato que deseja ir em uma nova dire¢do. Diversos autores demonstram que

houve uma continuidade entre os governos Lula e a administracdo de Dilma Rousseff.

20 0O conceito “responsabilidade ao proteger” foi primeiramente utilizado por Dilma Rousseff em seu discurso de
abertura na 662 Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, em setembro de 2011. Este conceito foi cunhado como um
complemento a ideia bastante popularizada de “responsabilidade de proteger”, estruturada em trés pilares: 1) o
Estado possui a responsabilidade de proteger suas popula¢des dos principais ataques contra a humanidade (crimes
de guerra, genocidio, limpezas étnicas); 2) a comunidade internacional tem o dever de auxiliar para que o Estado
possa desempenha de maneira eficaz a sua responsabilidade de proteger; 3) quando os dois pilares anteriores
falharem, a comunidade internacional esta autorizada a recorrer a agdo coletiva, guiada pela cartilha da ONU, com
0 objetivo de proteger as popula¢es em risco. A responsabilidade ao proteger seria fruto da preocupacéo acerca
de como essa intervencgdo internacional era realizada, de forma que ela ndo extrapolasse os limites estritamente
necessarios para a protecdo. Logo, este conceito agregou a nogdo de que a diplomacia preventiva seria a melhor
forma de coibir os conflitos armados e que qualquer intervencao deveria ser realizada mantendo como base a busca
da paz, por meio da diplomacia, do dialogo e da negociacdo (PATRIOTA, 2012).
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Saraiva (2014) coloca que a corrente autonomista?!, predominante durante a
administracdo de Lula, permaneceu no comando dos principais cargos do Ministério das
Relacbes Exteriores. Por exemplo, Antonio Patriota, Secretario-Geral das Relacbes Exteriores
durante o segundo governo Lula, tornou-se Ministro das Relacdes Exteriores no governo Dilma
e, posteriormente, Representante Permanente do Brasil junto @ ONU; Celso Amorim, Ministro
das Relagdes Exteriores durante os dois mandatos de Lula da Silva, tornou-se Ministro da
Defesa; Marco Aurelio Garcia, Assessor Especial da Presidéncia da Republica para Assuntos
Internacionais nos governo Lula, permaneceu no cargo durante todo o governo Dilma. Sendo
assim, o que se pode concluir é que ndo houve impulso de mudanca oriunda do corpo
diplomatico durante o primeiro governo Dilma (CORNETET, 2014), o que se reflete também
no BRICS, a partir da manutencdo das principais pautas de discussao.

O que se pode concluir através da andlise destes multiplos fatores é que ndo houve
estimulos para uma reorientacdo da politica externa brasileira, todavia, surgiram situacdes que
fizeram com que a politica externa perdesse espaco em meio as pautas governamentais. A mais
importante destas sendo a instabilidade econémica e a perda de confianca entre os setores
empresariais. A estes fatores junta-se a percep¢do de que Dilma ndo possuia a mesma
flexibilidade de seu antecessor para o exercicio da diplomacia presidencial, de modo que suas

participacdes em foruns multilaterais ndo eram tdo marcantes.

3.1.2 Nivel internacional

Apbs a analise dos fatores domeésticos que influenciaram mudangas na politica externa
qguando Dilma Rousseff assumiu o poder em 2011, serdo analisados os fatores internacionais.
Como explicado anteriormente, os fatores domésticos e internacionais atuam concomitante
influenciando a percepcdo dos tomadores de decisdo sobre os rumos da politica externa. Dentre
os fatores internacionais que Charles Hermann (1999) menciona como essenciais na decisdo de
alterar a politica externa estdo as mudancas sistémicas e a participacdo nacional no sistema

internacional, logo, seréo estes os fatores estudados nesta secao.

2L A diplomacia brasileira encontra-se dividida em duas correntes: os institucionalistas pragmaticos e os
autonomistas. O primeiro grupo se fortaleceu durante o governo de Fernando Henrique Cardoso e, mesmo néo
abrindo méo de aspectos como o universalismo, a autonomia e um papel mais destacado para o Brasil na ordem
internacional, priorizam o apoio aos regimes institucionais vigentes. A corrente autonomista, por sua vez, ascendeu
durante o governo Lula e coloca todo o seu foco na ideia de projecdo mais autbnoma e ativa do Brasil no Sistema
Internacional. Nesse sentido, a confianca depositada nas instituicdes internacionais € menor, atuando no sentido
de modifica-las em beneficio dos paises do Sul ou em beneficio préprio (SARAIVA, 2010).
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Cornetet (2014) considera o cenario internacional vivenciado pelo governo Dilma
Rousseff mais complicado do que o observado no segundo mandato de seu antecessor. A
mesma posicdo é adotada por Guilherme Casarfes (2017), que considera que a conjuntura
internacional agravou o processo de deterioracio da politica externa brasileira (CASAROES,
2017). Trés seriam os fatores internacionais relevantes para a analise de possiveis mudangas na
politica externa brasileira durante o periodo: as revoltas da primavera arabe??, a continuagio da
crise econdbmica mundial iniciada em 2008 e os casos de espionagem da National Security
Agency em 2013% (CORNETET, 2014).

A anélise serd iniciada pelas consequéncias da primavera arabe para a politica externa
brasileira. Durante o governo Lula, as relagGes entre Brasil e Oriente Médio se aprofundaram
tanto comercialmente, quanto politicamente. Todavia, o inicio dos protestos na regidao em 2011,
coincidente com o inicio do mandato de Rousseff, abalou as possibilidades de aproximacéo
bilateral entre o Brasil e a regido. Dessa forma, enquanto Lula realizou visitas a 11 paises do
Oriente Médio e norte da Africa (Argélia, Arabia Saudita, Egito, Ir4, Israel, Jordania, Libano,
Palestina, Siria e Libia, essa Gltima visitada trés vezes) (CORNETET, 2014), Dilma néo visitou
a regido em seu primeiro mandato (BRASIL, 2018). Nesse sentido, houve um certo
desengajamento brasileiro no Oriente Médio, que optou pela defesa do principio da nao
intervencdo perante os féruns multilaterais (CORNETET, 2014).

O segundo choque internacional abordado, a continuagéo da crise de 2008, que passa a
ser sentida mais intensamente pelo Brasil, foi o que teve os maiores efeitos sobre a politica
doméstica e o que influenciou mais as possibilidades de acdo externa brasileira.

Conforme posto previamente, o crescimento brasileiro durante o primeiro mandato de
Dilma manteve-se inferior ao registrado durante os governos Lula, de forma que grupos
nacionais comecgaram a contestar a capacidade da presidente de gerir a economia e proporcionar
o0 seu crescimento a partir das medidas “industrializantes” adotadas. Nesse sentido, percebe-se
uma multicausalidade dos fatores domésticos e internacionais, como demonstrado por Hermann
(1999), a0 mesmo tempo em que os efeitos da crise internacional colocam em risco a

manutencdo do padrdo que vinha sendo atingido de crescimento econdémico doméstico, esta

22 Primavera arabe é o nome dado a uma série de manifestacGes e protestos que eclodiram em diversos paises
arabes no inicio de 2011. Estes movimentos tinham como finalidade a democracia e o fim dos regimes ditatoriais
(CONNOLLY, 2013).

23 Em 2013, préticas de espionagem norte-americana sobre cidaddos e empresas dos Estados Unidos, Europa e
América Latina foram reveladas. O caso abalou fortemente a relacéo bilateral entre o Brasil e 0s EUA, na época,
a presidente declarou o seguinte: “as praticas ilegais de interceptacdo das comunicagdes de dados de cidadaos,
empresas e membros do governo brasileiro constituem fato grave, atentatdrio & soberania nacional e aos direitos
individuais, e incompativel com a convivéncia democratica entre paises amigos.” (ROUSSEFF apud CASAROES,
2017, p. 43).
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incerteza sobre o crescimento limita as possibilidades de acdo internacional, uma vez que a
auséncia de recursos torna o pais menos “proativo e propositivo internacionalmente”
(CORNETET, 2014, p. 37).

Finalmente, com relacdo ao terceiro choque, 0s casos de espionagem da National
Security Agency, Cristina Pecequillo (2014) considera que ele iniciou um momento de
“distancia, repensamento e estagnacdo” nas relagdes bilaterais entre os Estados Unidos e o
Brasil. O governo Dilma teria marcado um momento de inflexdo na relacdo com os norte-
americanos, uma vez que se buscou conciliar autonomia e alinhamento, em uma tentativa de
contrabalancear a crescente dependéncia com relacdo a China (PECEQUILLO, 2014,
CASAROES, 2017).

A tarefa, contudo, ndo foi simples: a despeito de um inicio alvissareiro, marcado pela
visita oficial do presidente norte-americano ao Brasil em margo de 2011 e cercado de
expectativas sobre o apoio americano a candidatura brasileira a um assento
permanente no Conselho de Seguranga da ONU, as posi¢des do governo Dilma sobre
assuntos de seguranca internacional ndo estavam afinadas com os interesses das
poténcias ocidentais. As absteng¢des brasileiras nas questdes libia (Resolucdo 1973 do
Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas (CSNU), [...] e siria, vetada por RUssia e
China, desagradaram aos Estados Unidos [...] (CASAROES, 2017, p. 43)

A descoberta dos casos de espionagem em 2013, nesse contexto, s aprofundou a
distancia entre as duas nagdes, bem como a necessidade de diversificar as parcerias
internacionais (SILVA, 2018; PECEQUILLO, 2014).

Expostos estes trés momentos do cenario internacional durante o primeiro governo
Dilma, sera analisado como eles influenciaram o engajamento brasileiro no BRICS.

Os trés fatos analisados: a Primavera arabe, a continuacédo da crise de 2008 e a revelacao
dos casos de espionagem norte-americanos atuam concomitantemente estimulando e contendo
a atuacao brasileira no BRICS. Analisando estes fatores no contexto da perda de vigorosidade
da politica externa durante o primeiro governo Dilma € possivel perceber como eles
minimizaram as prévias préaticas brasileiras de adotar um carater ativo e de lideranga no sistema
internacional. Todavia, quando se analisa as consequéncias destes eventos para a politica
externa brasileira especificamente para 0 BRICS percebe-se como eles podem ter levado o
Brasil a priorizar o agrupamento.

Em relacdo a isso, primeiramente, é importante perceber que a Primavera éarabe e a
revelacdo da espionagem da National Security Agency (NSA) tiveram o efeito de levar o pais a

uma diversificacdo das parcerias. Esses eventos, embora ndo impedindo as relagdes brasileiras
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com a regido do Oriente Médio e com os Estados Unidos respectivamente, tornaram
complicadas as possibilidades de expansdo das relacdes politicas e comerciais com dois
parceiros internacionais de extrema relevancia. Nesse contexto, 0 BRICS surgiu como um dos
principais palcos para o Brasil realizar os seus interesses e expandir a sua influéncia externa. O
agrupamento manteve seu carater anti-sistémico, uma voz contra a hegemonia norte-americana
sobre o sistema internacional, a0 mesmo tempo em que tentou ampliar, através do NBD, as
alternativas oferecidas aos paises em desenvolvimento e emergentes no que tange a recursos
financeiros (SILVA, 2018).

Por outro lado, a intensificacdo dos efeitos da crise econémica e financeira sobre o pais
levaram a uma menor margem de manobra do pais no contexto do agrupamento. Casardes
(2017), Cervo e Lessa (2014) destacam que o momento da economia brasileira, tanto
domesticamente, quanto internacionalmente — com os efeitos mais pronunciados da crise de
2008 -, evidenciou a lideranga chinesa no agrupamento, caracterizada pelo fato de o pais ser o
maior fiador de iniciativas como o Banco de Desenvolvimento e Acordo Contingente de
Reservas, bem como a parte mais interessada nelas, que se enquadram no esforgo chinés para
remodelar a ordem econdmica global.

O que se percebe a partir da analise do contexto internacional é que a atuagdo brasileira
no BRICS foi tanto beneficiada, quanto prejudicada pelos fatores acima demonstrados. Ao
mesmo tempo em que eles contribuiram para que o Brasil priorizasse 0 BRICS como palco
internacional para a sua atuacdo, reconhece-se que as dificuldades econdmicas que o pais

passava durante o periodo impedia que ele tirasse todas as vantagens possiveis do agrupamento.

3.2 SEGUNDO GOVERNO DILMA

O final do primeiro governo Dilma foi marcado pelo crescimento da oposicdo, a qual
baseava suas criticas na alta da inflacdo e da taxa de juros, bem como no baixo crescimento
econémico e no descontrole das contas publicas. Logo, diferentemente das elei¢cdes de 2010,
nas quais 73% dos brasileiros acreditavam no sucesso do governo de Rousseff, nas elei¢Oes de
2014, o nimero de eleitores que cultivava a mesma percepg¢do diminuiu para 50%. Apesar de
eleicBes concorridas e de uma maior dificuldade de aprovacdo, Dilma elegeu-se para um
segundo mandato com 51,69% dos votos validos. Todavia, este governo seria marcado por
crescentes resisténcias no Congresso, escandalos de corrupgdo e o acirramento dos problemas

econbmicos, cujo resultado foi o processo de impeachment iniciado em 2015 (SENADO, 2015).
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O segundo governo Dilma iniciou-se com um ajuste fiscal e monetério abrupto cujo
objetivo era apaziguar 0s interesses empresariais, agastados com as crescentes demandas
trabalhistas e com a desaceleracdo econémica. O resultado dessa politica abrupta, porém, foi
desastroso, agravando ainda mais a recessdao e o afastamento empresarial do governo.
Concomitantemente, a Operagdo Lava-Jato?*, iniciada em 2014, abalou o presidencialismo de
coalizdo - os arranjos politicos tradicionais que constituiam a base governamental — e contribuiu
para que a popularidade do governo fosse abalada perante os principais grupos empresariais e
financeiros, bem como perante a classe trabalhista — a qual havia constituido a principal base
eleitoral de Rousseff durante as elei¢bes para o segundo mandato. Ou seja, o periodo a partir de
2015 foi marcado por uma luta em duas frentes: contra a direita e contra a esquerda (SINGER,
2018).

Em funcdo desta conjuntura doméstica, a politica externa viu-se obviamente deixada de
lado e a confianca dos investidores internacionais seriamente abalada. Pode-se afirmar ser
questdo intrincada comparar a quantidade de viagens internacionais de Dilma no segundo
mandato com o anterior e, mesmo, com 0s governos de Luis Incio Lula da Silva, uma vez que
0 segundo periodo de Rousseff na lideranca nacional foi encurtado pelo processo de
impeachment. Todavia, 0 que se constata é que, em 2015, Dilma realizou 16 viagens
internacionais, a maioria para paises sul-americanos e da regido do Caribe, enfatizando a
prioridade que a presidente enderecava a regido. No primeiro ano do mandato anterior, Dilma
havia realizado numero similar de viagens, 20, o que diferencia os dois periodos é a maior
diversificacdo de destinos. Em 2011, havia uma priorizacdo da América Latina, mas também

se notava uma atencdo especial para os paises africanos e para os féruns multilaterais.

Tabela 2: Comparacdo namero de viagens internacionais realizadas por Dilma Rousseff

no primeiro ano do primeiro e segundo mandatos

Comparacao namero de viagens internacionais realizadas por Dilma Rousseff no primeiro
ano do primeiro e segundo mandatos

Primeiro Mandato — 2011 Segundo Mandato — 2015
Viagem & Argentina Cerimonia de Posse do Presidente Evo Morales
Buenos Aires — 31 de janeiro La Paz, Bolivia — 22 de janeiro
Visita a Portugal I11 Clpula da Comunidade dos Estados Latino-
Lisboa e Coimbra — 29 a 31 de margo Americanos e Caribenhos (CELAC)
Sdo José, Costa Rica — 28 e 29 de janeiro

24 A Operagéo Lava-Jato, iniciada em 2014, é considerada a maior investigacdo de corrupcéo e lavagem de dinheiro
realizada no Brasil. O nome da operagdo decorre de um dos primeiros focos de investigagdo: a movimentacéo de
recursos ilicitos por uma das organizacGes investigadas. Com o decorrer do tempo, foram identificados diversos
beneficiados destes recursos ilicitos, entres eles, agentes politicos, operadores financeiros, funcionarios da
Petrobras e empreiteiras (MPF, 2019).
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Visita a Grécia
Atenas — 9 de abril

Visita a Republica do Uruguai
28 de fevereiro a 1° de mar¢o

Visita a China
Pequim — 11 a 13 de abril

VIl Clpula das Americas
Cidade do Panaméa, Panama — 10 e 11 de abril

Participacdo na Il Cupula dos BRICS e no
Férum de Bo’Ao
Sanya - 13 a 15 de abril

Viagem para a Republica do México
20 de maio

Bicentenério da Republica do Paraguai
Assuncéo - 15 de maio

Il Capula CELAC - Unido Europeia
Bruxelas, Bélgica— 10 e 11 de junho

Viagem da Presidenta Dilma Rousseff ao
Uruguai
Montevidéu - 30 de maio

Viagem aos Estados Unidos da América
Nova York, Washington e Sao Francisco, EUA
— 28 de junho a 1° de julho

Visita a Republica do Paraguai
Assuncéo - 29 de junho

Viagem a Italia
Mildo e Roma — 10 e 11 de julho

Visita ao Peru
Lima — 28 de julho

Participagdo na VII Cupula do BRICS
Uf4, Russia - 8 e 9 de julho

Abertura da Sexagésima Sexta Assembleia das
Nagoes Unidas
Nova York, EUA — 18 a 22 de setembro

Abertura da Septuagésima Assembleia Geral das
Nac¢Oes Unidas
Nova York, EUA - 28 de setembro

Visita a Bélgica
Bruxelas — 2 a 4 de outubro

Visita & Colébmbia
Bogota - 4 e 5 de outubro

Visita a Bulgaria
Séfia - 5 e 6 de outubro

Viagem da Presidenta da Republica a Suécia e a
Finlandia
18 a 20 de outubro

Visita a Turquia
Ancara e Istambul — 6 e 8 de outubro

Viagem da Presidenta da Republica ao Vietnd
Handi - 1° e 2 de dezembro

Visita & Africa do Sul
Pretéria — 17 e 18 de outubro

Viagem da Presidenta da Republica ao Japéo
Téquio - 3 e 4 de dezembro

Visita a Mogambique
Maputo - 19 de outubro

Posse do Presidente eleito da Argentina,
Mauricio Macri
Buenos Aires - 10 de dezembro

Visita a Angola
Luanda - 20 de outubro

Cupula de Chefes de Estado do MERCOSUL e
Estados Associados e XLIX Reunido do
Conselho do Mercado Comum
Assuncéo, Paraguai — 20 e 21 de dezembro

Participagdo na VI Capula do G-20
Cannes, Franca - 3 e 4 de novembro

Il Clpula da América Latina e do Caribe sobre
Integracdo e Desenvolvimento
(CALC)/Comunidade dos Estados Latino-
Americanos e Caribenhos (CELAC)
Caracas, Venezuela — 3 e 4 de dezembro

Cerimonia de posse da Presidenta Cristina
Kirchner
Buenos Aires, Argentina - 10 de dezembro

XLII Cuapula de Presidentes do Mercosul e XLII
Reunido do Conselho do Mercado Comum
Montevidéu, Uruguai - 19 e 20 de dezembro

Fonte: Elaboracao propria com base em dados fornecidos pelo Itamaraty (2019)
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As mudangas mais drésticas no nivel de viagens internacionais sdo percebidas quando
em comparacao aos primeiros anos dos governos Lula. O grafico abaixo pretende demonstrar
como ocorreu uma drastica reducdo no numero de viagens internacionais realizadas pela
presidente Dilma no primeiro ano de seus dois mandatos em relacéo ao de seu antecessor. Tais
reducdes foram percebidas para todas as regides e demonstram como a politica externa ndo se
configurou como prioridade nos dois mandatos da presidente.

Gréfico 1: comparacdo numero de viagens realizadas pelos lideres no primeiro ano de

seus mandatos
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Fonte: elaboracéo propria com base em dados fornecidos por BRASIL (2019)

Levando em consideracdo 0 exposto, pretende-se demonstrar a seguir como as
mudancas do engajamento brasileiro no exterior durante o segundo governo de Dilma Rousseff
afetaram a atuacdo do pais no BRICS. Em seu curto mandato, a presidente participou de apenas
um encontro relativo ao agrupamento: a sétima Cupula, realizada na cidade de Ufa, na Russia.
Reunidos sob o lema “Parceria BRICS — Um Fator Pujante de Desenvolvimento Global”, 0S
lideres enfatizaram a importancia de solidificar a parceria intra-grupo e de manter os avancos
gue vinham sendo realizados, entre eles, 0 Novo Banco de Desenvolvimento e o Arranjo
Contingente de Reservas, cujas criagdes haviam sido oficializadas na Cupula anterior, de 2014.
Ademais, 0 agrupamento ressaltava a importancia de estender a cooperacgao para outros paises

emergentes e outras instituicOes regionais, como a Organizacdo para Cooperacdo de Xangai
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(OCX), para promocdo do desenvolvimento internacional. Na mesma oportunidade, entre
outros assuntos (como questdes relativas ao meio ambiente, a saude, & migracéo e ao trabalho),
0 BRICS aproveitou para discutir temas relacionados a seguranca internacional, como a
importancia de manutencdo do principio da solucdo pacifica de controvérsias e da néo
intervengéo (BRICS, 2015)

A repercussao internacional pré e pos encontro, todavia, nao foi de todo positiva. No
mesmo ano, a financeira Goldman Sachs — associada a cunhagem do termo BRICS — encerrou
o fundo? que dedicava ao grupo ap6s anos de retorno nio-satisfatdrio. Essa atitude colocou em
crise a ideia de que o BRICS seria o futuro da ordem mundial, evidenciando que o sucesso do
agrupamento sé seria possivel depois que os membros superassem suas crises internas
(BREMMER, 2015, MILNER, YORK, 2016). Nesse contexto de crise da credibilidade do
agrupamento, a conjuntura domeéstica brasileira apresenta grande responsabilidade, uma vez

que foi 0 membro que mais apresentou instabilidades politicas e econémicas nesse periodo.

Se houvesse um prémio para a performance mais decepcionante de um BRICS, o
Brasil certamente venceria [...]. Hoje, o pais esta atolado em sua pior crise econdmica
desde a Grande Depressdo. O produto interno bruto encolheu 3,8% em 2015. E as
perspectivas para este ano sdo igualmente sombrias, em meio a precos de exportacéo
fracos, inflagdo alta e queda da confianga das empresas e dos consumidores. Depois,
hé a sombra escura do escandalo generalizado de corrupgdo que enredou os principais
ativistas politicos, a gigante petrolifera estatal Petrobras, e as empresas de construcao
e engenharia de peso pesado (MILNER, YORK, 2016).

Tendo em vista 0 exposto, a presente se¢do, em semelhanca com a anterior, ird examinar
os fatores domésticos e internacionais, que moldaram a politica externa brasileira para 0 BRICS
durante o segundo governo Dilma, buscando determinar se de fato eles contribuiram para um

pior desempenho do agrupamento ou se ela se manteve a mesma.

3.2.1 Nivel doméstico

Como posto anteriormente, o cenario doméstico foi um grande obstaculo para a
concretizacdo de uma politica externa ativa durante o segundo mandato de Dilma Rousseff,
uma vez que marcado por uma profunda crise econémica e politica, que veio a culminar no

impeachment da presidente em 2016. Desde 2014, com o fracasso da politica industrializante

25 O fundo BRIC (Brasil, india, Russia e China) do banco Goldman Sachs nasceu em 2006, cinco anos ap6s a
criacdo do acrénimo. Ao fim de 2010, o fundo acumulava um montante de US$ 800 milhdes, todavia, em 2015,
esse valor tinha apresentado perda de quase 85%, sendo reduzido a um total de US$ 100 milhGes. Apés seguidas
perdas oriundas da volatilidade do mercado de commodities, principal produto de exportagdo dos paises do fundo
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adotada no primeiro mandato, as contas publicas apresentavam sinais de deterioracdo em
funcéo da desaceleracdo econdmica e dos altos juros, simultaneamente, cresciam as acusagoes
de que o governo manipulava as contas publicas e intervia demais na economia. De forma a
solucionar essa situacdo, durante o breve segundo mandato, as politicas fiscal, monetaria e
cambial caracterizaram-se como um pacote de austeridade (MELLO, ROSSI, 2017). Como
defendem Mello e Rossi (2017) “[...] a orientagdo macroecondmica consistiu essencialmente
em politicas voltadas para a contragdo da demanda doméstica e para o “ajuste” dos pregos
estratégicos visando manter o grau de investimento, aqui caracterizada como “austeridade”
(MELLO, ROSSI, 2017, p. 1).

A politica fiscal adotada logo no inicio do segundo mandato de Rousseff previa uma
forte contracdo fiscal caracterizada por um tragico corte dos gastos publicos (de 12,8% em 2014
para 2,1% em 2015), aléem de reformas na concessdo de beneficios sociais e de crédito
subsidiario (MELLO, ROSSI, 2017). O resultado dessa politica, todavia, ndo logrou reverter o
cenario de desaceleracdo das contas publicas. A reducdo dos gastos publicos ocasionou uma
dramatica reducdo das receitas governamentais, a0 mesmo tempo, 0s gastos com juros — que
eram grandes — s6 aumentaram em decorréncia das pressdes inflacionarias do periodo. Nesse
sentido, diferentemente do pretendido, 2015 foi marcado por uma escalada da divida
governamental (SINGER, 2018).

A politica monetéria, por sua vez, foi caracterizada por um aumento da taxa de juros
como forma de conter a crescente inflacdo e por uma retracdo do crédito. O patamar
inflacionario comegou a aumentar no inicio de 2015, a partir da implementacao da politica “get
prices right”, ou seja, de atualizar os precos que estavam represados desde o periodo
industrialista. Outro fator que colaborou para que o aumento da inflacdo se acelerasse foi a
desvalorizacdo cambial oriunda da menor intervencdo do Banco Central no mercado de cambio.
Os resultados da politica monetaria s6 comecaram a ser sentidos em meados de 2016, até este
periodo, a confiangca empresarial e 0 investimento privado no pais desabaram
consideravelmente, promovendo uma queda do PIB de quase 4% em 2015 e caracterizando a
recessao no pais (MELLO, ROSSI, 2017). No grafico nimero 3 é possivel observar a evolugdo

do padrao de crescimento anual do produto interno bruto nacional desde o governo Lula.
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Gréfico 3: Historico da variacédo anual do crescimento do PIB brasileiro no periodo
2002-2016
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Fonte: Elaboracéo propria com base em dados do Banco Mundial (2019)

O fracasso da politica de austeridade e, consequentemente, a piora dos indicadores
econdmicos foi o principal responsavel pela perda de apoio politico — tanto entre a direita,
guanto entre a esquerda - e pelo inicio do processo de impeachment de Dilma Rousseff
(MELLO, ROSSI, 2017).

Pensada para recuperar a confianga empresarial e do mercado financeiro, a estratégia
da austeridade apenas gerou uma rapida queda de popularidade do governo,
aprofundando a sensagdo de crise e eliminando a capacidade de articulacdo politica
do governo no Congresso. O impeachment, resultado Ultimo dessa crise de
popularidade e sustentagdo parlamentar, decorre em grande medida da crise
econdmica aprofundada pela estratégia de austeridade, que fez retroceder vérias
conquistas sociais dos trabalhadores e ampliou rapidamente as taxas de desemprego
(MELLO, ROSSI, 2017, p. 31)

A recessdo que tomou conta do Pais, bem como os seus efeitos politicos, insere-se
exatamente na descri¢do dos fatores domeésticos (desenvolvimento geral da economia, opinido
publica e dos grupos econdmicos dominantes, grupos de reivindicagao e processo de construcao
politica) destacados por Hermann (1999) como propulsores de mudancas no rumo da politica
externa. Durante o breve segundo mandato de Rousseff, a crise no desenvolvimento geral da
economia abalou fortemente a opinido publica e dos grupos econémicos dominantes. As classes

mais baixas, principais responsaveis pela reelei¢cdo de Rousseff em 2014, passaram a repensar
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0 seu apoio em funcgéo da diminuigéo dos recursos destinados a programas sociais, bem como,
em funcéo do alto aumento no nivel geral de precos. Ao mesmo tempo, a crise foi determinante
para o surgimento de grupos de reivindicacao no seio da burguesia econdmica, que, aliados a
partidos politicos de oposicéo, entre eles 0 PMDB e movimentos como o Brasil Livre (MBL) e
0 Vem Pra Rua — considerados operantes com apoio de capital norte-americano -, buscavam
instaurar um governo favoravel aos seus interesses.

Nesse sentido, o cenario politico e econémico nacional ndo favorecia de forma alguma
a perpetuacao do engajamento internacional que o Brasil vinha apresentando nos ultimos anos.
Contestava-se, inclusive, a posi¢cdo do Itamaraty, defendendo-se que Dilma havia minado a
autonomia e a capacidade de projecdo do ministério. O resultado, portanto, do cenario
doméstico para a formulacdo da politica externa foi drastico, a participacdo de Rousseff em
foruns multilaterais foi praticamente paralisada, bem como a formulacdo de agendas bilaterais.

A anélise do desempenho econdmico brasileiro, todavia, ndo é suficiente para explicar
a deposicdo de Dilma da presidéncia nacional, é preciso levar em conta o contexto do
presidencialismo de coalizdo e das oposic¢Ges criadas no Congresso, que, buscou utilizar a crise
econémica como forma de justificar uma suposta inabilidade da presidente para liderar o pais.
Aliado ao desenvolvimento da Operacdo Lava Jato. N&o é possivel confirmar que a Operagédo
tenha sido planejada com o intuito de minar o poder petista, porém, com certeza este foi 0 seu
resultado direto. Com o apoio da midia, ocorreu uma difusdo massiva da nogéo de que o petismo
estava liderando o Brasil de maneira criminosa, drenando dinheiro pablico e favorecendo
negaocios ilicitos, de modo que a Unica solucdo viavel seria o impeachment (SINGER, 2018).

A politica externa obviamente foi afetada pela instabilidade doméstica, incluindo, neste
contexto, o BRICS. Nos veiculos midiaticos dos paises integrantes do agrupamento todo o
processo de impeachment era visto com grandes duvidas. Os jornais indianos questionavam as
reais motivacoes do processo, uma vez que na votacao realizada na Camara de Deputados no
dia 17 de abril, nenhuma vez mencionou-se nos votos dos deputados a suposta razdo do
impeachment: as pedaladas fiscais. Ainda nesse contexto da votagéo do dia 17, o The Sunday
Times sul-africano destacou a atitude do agora presidente Jair Bolsonaro, o qual dedicou seu
voto ao Coronel Carlos Alberto Brilhante Ustra, reconhecido como um dos piores torturadores
durante a ditadura. A popularidade de um politico responsavel por declaracdes pro-ditadura
abria os olhos para os rumos que a politica brasileira poderia estar tomando, ressaltando sua
imprevisibilidade (ROSA, 2016).
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Além do destaque dado a instabilidade politica brasileira, varias sdo as reportagens
destinadas ao futuro do BRICS em um possivel futuro governo liderado por Michel Temer. Os
jornais russos e chineses, imaginando uma provavel aproximacdo do Brasil a Washington,
acreditavam que o grupo nao teria a mesma importancia em um governo emedebista em relagédo
a importancia adquirida no governo Dilma. Logo, muitas vezes chegaram a repudiar o
envolvimento dos Estados Unidos no processo de impeachment como um ataque a soberania e
como uma violacdo do principio da ndo-intervencdo. Os indianos e sul-africanos, por sua vez,
percebiam a crise brasileira como um possivel empecilho para a concretizagao dos seus proprios
interesses no sistema internacional. A crise do pais, tanto politica quanto econdmica,
representaria um enfraquecimento do agrupamento e, consequentemente, um enfraquecimento

de suas posicGes como lideres regionais (ROSA, 2016)

3.2.2 Nivel internacional

Assim como ocorreu a nivel doméstico, o segundo mandato de Dilma Rousseff iniciou
bastante turbulento internacionalmente. O otimismo que guiou a politica externa brasileira
durante os governos Lula havia sido novamente substituido pelo pessimismo, as possibilidades
de insercdo internacional dos paises emergentes viam-se reduzidas em funcdo da recuperagao
econdmica das grandes poténcias, e a crise politica e econdmica doméstica impediam que o
pais direcionasse tanta energia para os assuntos externos (SILVA, 2018). Nesse sentido, o
intuito da presente secdo € apresentar quais foram os fatores internacionais (conjunturais e
estruturais) que contribuiram para o retraimento da politica externa brasileira verificado desde
0 primeiro mandato da presidente, mas evidenciado durante o segundo.

Uma vez que grande parte dos autores que escreveram sobre esse periodo focam nas
questdes domesticas, opta-se por utilizar como referéncia os fatores descritos por Reis da Silva
em seu artigo “A politica externa de Dilma Rousseff: identificando interesses e
condicionantes”, de 2018.

Sdo diversas as causas internacionais de retraimento da politica externa destacadas pelo
autor, todavia, considero que quatro sdo de relevancia para este trabalho, mais voltado para as
mudancas em relacéo a politica externa adotada para 0 BRICS: a) a recuperacdo das poténcias
mundiais dos efeitos da crise financeira de 2008, mas a perpetuacdo desta sobre a economia
brasileira; b) o relativo esgotamento do ativismo diplomatico brasileiro exercido durante o0s

governos Lula; c) a crise/paralisia que instaurou-se nos foruns multilaterais, como a ONU e a
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OMC; e, por fim, d) a perpetuacio da Primavera Arabe (SILVA, 2018). A seguir é realizada
uma analise mais detida de cada um destes fatores.

O primeiro fator destacado por Reis da Silva (2018), ligado a crise financeira de 2008,
enquadra-se como um dos fatores estruturais que Charles Hermann (1999) coloca como
motivadores de mudancas no rumo da politica externa, uma vez que teve grande influéncia na
forma como o sistema internacional se organizava. A ecloséo da crise financeira em 2008 abriu
uma margem de acdo que o Brasil ndo havia vivenciado previamente, o otimismo com que Lula
encarou a crise - proferindo que a tsunami que a crise havia representado para 0s paises
desenvolvidos seria apenas uma “marolinha” para o Brasil — representa bem o momento da
economia nacional que crescia e gerava empregos. Diferente de grande parte dos paises, que
aplicaram medidas recessivas e austeras como forma de balancear os efeitos da crise, o Brasil
optou por manter a economia aquecida através de medidas como reducdo dos impostos,
congelamento de pregos, subsidios sobre tarifas de alguns insumos, entre eles, a energia elétrica,
ampliac&o das desoneracdes e estimulo ao crédito (OLIVEIRA et al, 2018). Os resultados dessa
politica foram extremamente positivos, pois ela manteve os niveis de consumo e propiciou a
rapida recuperacdo da economia, que em 2010 voltou a apresentar crescimento (OLIVEIRA et
al, 2018; BOMFIM, 2018).

Todavia, no inicio do primeiro mandato de Dilma, mas principalmente a partir de 2013,
a situacdo comecou a se reverter. Para os especialistas, o principal defeito governamental foi
ndo ter percebido que era 0 momento de adotar uma nova politica econdmica, tendo
permanecido, dessa forma, adotando a cada nova desaceleracdo as mesmas medidas tomadas
em 2008. De acordo com entrevista fornecida por Fernando Botelho, professor de economia da
USP, ja em 2010 o pais devia ter cortado os gastos, aproveitado momentos favoraveis, como a
alta do preco das commodities e o descobrimento do pré-sal, para aumentar a taxa de juros,
desacelerar o crescimento dos salarios e diminuir a concessao de subsidios. Nesse sentido, para
Botelho, a escolha de politicas fiscais e monetarias inadequadas seria a origem do
endividamento publico e da consequente recessao que atingiu o pais a partir de 2015 e que tanto
influenciou para a eclosdo da crise politica (BOMFIM, 2018).

O ponto que se busca chegar é explicar como 0 otimismo que caracterizava 0 cenario
internacional até o final do governo Lula foi se modificando e a concluséo é que o Brasil foi
ficando para tras por ndo conseguir administrar a correta aplicacdo das politicas econémicas e
fiscais. Logo, enguanto as economias centrais encontram-se plenamente recuperadas dos efeitos

da crise dez anos ap0ds a eclosdo desta, a economia brasileira continua penando com efeitos
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retardatarios. Uma vez recuperadas economicamente, as poténcias centrais voltaram a ocupar
0 seu lugar de destaque no sistema internacional, diminuindo as possibilidades de uma insergéo
mais altiva por parte dos emergentes (SILVA, 2018). Dessa forma, a crise internacional
produziu mudancas de extrema relevancia na estrutura do sistema internacional, primeiramente
ampliando a margem de manobra dos paises emergentes e, a partir da recuperacdo econdémica
dos paises desenvolvidos, reduzindo essa mesma margem.

Os efeitos dessa mudanca estrutural do sistema internacional provocada pela crise de
2008 também foram sentidos em relacéo a politica externa brasileira para o BRICS. Quando do
surgimento do agrupamento, as reportagens publicavam que este conjunto de paises seria 0
reformulador da ordem internacional (VIZIA, COSTA, 2010; AMORIM, 2008), porém, a
percepcao em meados do segundo mandato de Rousseff era bem distinta. Diversas publicacfes
destacavam como 0s membros do grupo estavam imersos demais em suas crises internas para
conseguirem produzir uma agdo coordenada (GUALTIERI, 2016), outras destacavam que ndo
era possivel tratar os paises emergentes como um todo homogéneo e que, naquele momento,
certos paises do sudeste asiatico e do leste europeu apresentavam melhores oportunidades de
investimento e destacavam-se mais no sistema internacional (WRIGHT, 2015).

Ao mesmo tempo, a diplomacia brasileira buscava destacar a importancia de manter o
grupo fortalecido em meio a crise econdmica global. Durante a Cupula de Ufa, em 2015, a
presidente ressaltou que frente as dificuldades criadas para a atuacdo dos paises emergentes no
sistema internacional, a cooperacdo entre 0s membros tornava-se ainda mais essencial,
clamando pelo aprofundamento dos lagos comerciais e dos investimentos intra grupo
(GAUCHA ZH, 2015). Em seu discurso, Dilma declarou: "Nesse momento de crise
internacional, nés devemos reforcar cada vez mais o papel dos BRICS para o desenvolvimento
global" (ROUSSEFF, 2015 apud NETTO, 2015). Discurso semelhante foi adotado pelo
presidente chinés, o qual vivenciava sua propria crise doméstica, com altas quedas das bolsas
chinesas. Sem mencionar esse fato especificamente, Xi Jinping aproveitou a oportunidade para
ressaltar que os membros do grupo deveriam cooperar para superar dificuldades temporarias
gue se colocavam para que eles atingissem niveis elevados de desenvolvimento (NETTO,
2015).

O que se percebe, portanto, é que os efeitos da recuperacdo econdémica das poténcias
desenvolvidas e as dificuldades para a recuperacdo dos emergentes, bem como para a sua
insercdo mais ativa no sistema internacional, impulsionaram os membros do BRICS a

investirem na cooperacgdo entre eles. Tal iniciativa é concretizada a partir da entrada em vigor
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do Novo Banco de Desenvolvimento e do Arranjo Contingente de Reservas, as quais buscavam
burlar a necessidade que paises em desenvolvimento e emergentes tinham em recorrer a
mecanismos controlados pelas grandes poténcias, como o Banco Mundial e 0 FMI. Portanto,
em meio as dificuldades provocadas pela crise domestica, bem como pela crise internacional e
pelo pessimismo oriundo dela, a politica internacional brasileira manteve o BRICS como um
de seus principais pontos de engajamento, uma vez que ele apresentava oportunidades para
contornar os empecilhos postos pelo momento do sistema internacional (NETTO, 2015).

Partindo para o segundo fator, o relativo esgotamento do ativismo diplomatico brasileiro
exercido durante os governos Lula, a ideia que se retém é que, além do menor interesse pessoal
de Rousseff por temas relacionados a politica externa, estruturalmente a acdo diplomatica ndo
apresentava tantas possibilidades de expansdo quanto as que haviam se apresentado nos
mandatos de seu antecessor. Os fatores de principal relevancia para compreender esse ponto
sdo 0 nimero de embaixadas criadas durante os mandatos de Lula, bem como o nimero de
vagas ofertadas no Curso de Admisséo a Carreira Diplomatica (CACD).

Em relacdo aquele fator, durante os governos petistas foram abertas 44 novas
embaixadas, todavia, 40 delas nos mandatos de Lula e apenas 4 com Dilma no poder
(CORNETET, 2014; RIBEIRO, 2017). O mesmo se observa com rela¢do ao nimero de vagas
ofertadas no Instituto Rio Branco, durante os quatro anos do segundo mandato de Lula foram
ofertadas um total de 430 vagas, numero que diminuiu para 104 no primeiro mandato de Dilma
e, posteriormente, para 60, considerando o curto periodo do segundo mandato (CORNETET,
2014; CESPE, 2015; CESPE, 2016). Portanto, a relativa auséncia de possibilidades para a
ampliacdo do ativismo diplomatico brasileiro seria outra caracteristica estrutural do periodo,
marcado por um esgotamento potencial da representagéo brasileira no exterior.

Em relacdo ao terceiro aspecto, a crise/paralisia de foruns multilaterais como a ONU e
a OMC (caracterizada principalmente pela falta de avancos nas negocia¢fes da Rodada Doha)
(SARAIVA, 2014), diversas sdo as discussoes, principalmente frente ao fortalecimento de
governos direitistas, os quais tendem a fortificar o protecionismo e a desacreditar no papel das
instituicbes multilaterais como reguladoras do sistema internacional. Desde os governos Lula,
o0 Brasil vinha utilizando os mecanismos multilaterais como o seu principal cenério de atuacao
internacional, dessa forma, qualquer alteracao realizada neste &mbito provocava mudancas no
rumo geral da politica externa nacional. Todavia, quando se trata do BRICS, a crise dos

mecanismos multilaterais pode ter ajudado a fortalecer a necessidade de cooperacédo entre seus
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membros, tanto no sentido de revigorar a relevancia do agrupamento, como no sentido de
coordenar as suas posicdes, principalmente nos foruns econdmicos (G1, 2015).

Além de defender a cooperacdo entre os membros do agrupamento como forma de
superar a crise econdmica internacional e a revigoramento do protecionismo, durante a Cupula
de Ufa, a presidente Dilma destacou a necessidade de coordenar as posi¢des tomadas no G20
de forma a priorizar temas relevantes para 0s paises em desenvolvimento, como 0s
investimentos em infraestrutura, a reducao da volatilidade dos mercados globais, a necessidade
de reforma das instituicdes financeiras e o combate a pobreza e as desigualdades (G1, 2015).
Ademais de ser uma maneira de consolidar a posi¢éo dos paises em desenvolvimento no sistema
internacional, a cooperacdo seria uma maneira de fazer valer a voz destes paises mesmo em um
cenario de crise dos mecanismos multilaterais tanto que posicionamento semelhante foi tomado
em relacdo ao FMI. Os membros criticaram os baixos esfor¢os para modernizar o Fundo e torna-
lo mais democréatico (G1, 2015; BRICS, 2015). Logo, é possivel concluir que neste ponto o
BRICS também se colocava como uma das principais oportunidades para o fortalecimento do
posicionamento internacional do Brasil, de forma que a politica externa buscou conduzir-se de
maneira a solidificar a coordenacéo entre seus membros.

Finalmente, sobre o quinto aspecto, a Primavera Arabe, n&o se exige maior detengéo de
raciocinio, uma vez que foi debatido previamente, quando abordados os fatores estruturais
internacionais relevantes para a analise da politica externa durante o primeiro mandato de Dilma
Rousseff. Todavia, € de relevancia destacar que, em 2015, quando do inicio do segundo
mandato da presidente, diversos paises nos quais a Primavera Arabe havia ocorrido
encontravam-se em guerras civis, como a Libia, a Siria e 0 1émen, ou marcados por uma
crescente repressdo, como é o caso do Egito (COCKBURN, 2015). Nesse sentido, as
possibilidades de aprofundamento das relacBes bilaterais entre o Brasil e o Oriente Médio
mantiveram-se paralisadas, questdo que é evidenciada pela auséncia de viagens presidenciais
para a regido. Assim como ocorreu durante o primeiro mandato, esse vacuo deixado pelo
declinio da participacdo do Oriente Médio nas relacOes externas brasileiras ressaltou a
necessidade de aproximagdo com outros paises em desenvolvimento e emergentes, de modo
que o BRICS despontou como a alternativa mais viavel na busca pela manutencdo do status
brasileiro no sistema internacional, ampliando os lagos comerciais e o poder de barganha
perante os foruns multilaterais (SARAIVA, 2014).

O que ocorreu com relacdo a Africa foi similar. Durante os governos Lula, a relag&o

com o continente estava baseada na percepgao da “divida historica” que permeava a historia de
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exploracdo dos recursos e da méo de obra africana. Todavia, quando Dilma assumiu o poder, a
cooperacdo baseada na ajuda técnica foi substituida por um pragmatismo guiado pelos
interesses econémicos das grandes empresas brasileiras ligadas a exploracdo de petréleo, a
construcdo civil, @ mineragdo e a siderurgia. Essa percepcao acerca da politica externa para a
regido afetou as oportunidades de expanséo das relacdes comerciais (CASAROES, 2017), nesse
sentido, a0 mesmo tempo em que se percebe uma maior atengdo ao comércio intra BRICS frente
ao comercio realizado com o continente africano, também se percebe a baixa importancia
oferecida ao aprofundamento das relagdes com um de seus membros: a Africa do Sul.

O que se pode concluir a partir da analise destes fatores é que o sistema internacional se
mostrava pouco favoravel a consecucdo de uma politica externa ativa e altiva, de forma que o
Brasil obteve resultado bem pouco expressivo na maioria dos assuntos. Ao mesmo tempo, a
turbuléncia doméstica impediu a continuacao da politica externa que vinha sendo buscada em
anos anteriores. Durante o periodo marcado pela crise econdémica e pelo processo de
impedimento politico, a atuacdo externa tornou-se um instrumento da polarizacdo politica,
utilizada apenas como forma de legitimar os contraditérios posicionamentos a respeito da
conjuntura nacional (CASAROES, 2017).

Contudo, perante esse contexto turbulento caracteristico, 0 BRICS mantinha-se como
uma das melhores alternativas para que o pais fortalecesse a sua atuagdo no sistema
internacional. Portanto, o agrupamento preservou-se como uma prioridade para a politica
externa do segundo governo Dilma. O que se percebe é que houve uma retracdo geral da
politica externa em relacdo a todos os seguimentos, logo, a atuacdo nacional no agrupamento
também acabou sendo de certa forma prejudicada. Diversas foram as duvidas que surgiram a
respeito da capacidade de o Brasil continuar destacando-se no sistema internacional em meio a
crise econémica e das instituicGes que o pais vivia. Por conseguinte, um dos principais focos
do debate internacional no que tange ao BRICS era a viabilidade de seus membros continuarem
a ser considerados como as poténcias do futuro, uma vez que os problemas que os assolavam
internamente pareciam sugerir que o seu momento havia passado.

Tal debate acirrou-se ainda mais quando Temer assumiu a presidéncia, muitos
acreditavam que a sua maior conexdo com os Estados Unidos, consequéncia da polarizagdo
ideoldgica da politica nacional, representaria um retraimento brasileiro do BRICS. Nesse
sentido, a préxima secédo pretende demonstrar o que de fato aconteceu com a politica externa

brasileira para o agrupamento quando do inicio do governo Temer, expondo, assim como feito
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anteriormente, as causas domeésticas e internacionais que influenciaram a acéo internacional do

pais.

3.3 GOVERNO TEMER

O emedebista Michel Temer assumiu interinamente a presidéncia em 12 de maio de
2016, quando ocorreu o afastamento temporario de Dilma Rousseff, e de forma definitiva em
31 de agosto do mesmo ano, data em que o processo de impeachment foi totalmente finalizado.
Contudo, o seu termo presidencial iniciou-se em meio a um cenario politico e econdmico ainda
mais perturbado do que durante o segundo mandato de sua antecessora. Além da manutencédo
da precariedade dos indicadores sociais e dos escandalos de corrupcao, o exaustivo processo de
impeachment havia dividido a sociedade e afetado ainda mais o nivel de investimentos. Frente
a essa conjuntura, Temer buscou dar um caréater reformista ao seu governo, propondo medidas
como a Reforma Trabalhista, a PEC do Teto — a qual limitava o aumento dos gastos federais
por 20 anos -, a reforma do ensino médio e a Reforma da Previdéncia (LINHARES et al, 2018).

Além de indicar um ponto de virada na politica domestica, o inicio do governo Temer
representou um marco de mudanca estrutural na politica externa. Apds 14 anos de atuacdo
internacional guiada por principios como a priorizacdo das relagdes Sul-Sul, opcdo pelo
multilateralismo e pelo carater da politica externa vinculada as politicas publicas, a politica
externa sofreu guinadas na concepcdo e na implementacdo, que se iniciaram pela
reconfiguracdo do Ministério das Relacdes Exteriores e se estenderam até as relacdes bilaterais
a serem priorizadas (SILVA, 2018; OLIVEIRA, 2018). Com relagdo a isso, uma das primeiras
acOes que se pode destacar foi a nomeacdo de José Serra para Ministro das RelagBes Exteriores,
filiado ao PSDB e diferenciado dos ministros anteriores por ndo compor o corpo diplomatico,
em seu discurso de posse Serra nomeou dez pontos que guiariam a politica externa e que
estabeleceriam a sua guinada, entre eles: a) construcdo de uma politica externa livre de viés
ideologico; b) defesa da democracia, das liberdades e dos direitos humanos; c¢) atencdo a pauta
ambiental; d) buscar agdes pacificas e negociadas nos féruns internacionais; €) revisdo da
atuacdo brasileira na OMC; f) negocia¢Oes comerciais baseadas na reciprocidade; g) parceria
com a Argentina; h) ampliagdo do intercdmbio com parceiros tradicionais, como os Estados
Unidos, a Europa e 0 Jap#o; i) priorizacéo das relagdes com novos parceiros na Asia, na Africa
e no Oriente Médio; j) énfase na redugéo do custo Brasil (SERRA, 2016).
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Os principais pontos a serem destacados nesse discurso sdo a nova forma de pensar as
parcerias internacionais, a partir da constru¢do de uma politica externa “livre de ideologia’, a
énfase na preferéncia pelo bilateralismo em detrimento do multilateralismo e o
redirecionamento brasileiro em féruns regionais e multilaterais, entre eles 0 BRICS. Os meses
seguintes ao pronunciamento deste discurso deixaram claro a intencéo de reorientar os rumos
da politica externa, seja através do afastamento adotado em relagdo a VVenezuela ou em relacdo
a Unasul (NUNES, RODRIGUEZ, 2017).

Nesse sentido, quando Temer assume a presidéncia, a politica externa sofre, alem de
ajustamentos em relagdo ao grau de esfor¢o dedicado a certos topicos, uma mudanca mais
profunda em seu objetivo geral. A partir do intuito de dispor do legado deixado pelos governos
petistas, Temer buscava reformular os eixos estratégicos da PEB, reestruturando as parcerias
internacionais e enfatizando temas relacionados ao comércio, ao meio ambiente e aos direitos
humanos em detrimento de temas relacionados a seguranga internacional. Simultaneamente, 0s
contextos bilateral e inter-regional ganharam maior destaque em relagéo ao multilateral — marca
da politica externa dos governos anteriores. Em frente a tantas mudancas, questiona-se se 0
governo ndo mudaria inclusive o objetivo ultimo da politica externa que vinha sendo construida:
a consolidacao do Brasil como poténcia emergente (CASAROES, 2017, ZARPELON, 2018).

O caréter das viagens internacionais presidenciais destaca essas mudancas da PEB.
Durante o seu primeiro ano de governo, Temer realizou menos viagens do que seus
antecessores, - FHC, Dilma e Lula. Foram nove viagens, entre elas, duas para os Estados
Unidos, uma para a Argentina, uma para a China, uma para a india, uma para o Paraguai, uma
para 0 Japdo, uma para a Russia e uma para a Noruega. O nimero e destino das viagens revelam
trés coisas: a primeira € que, assim como ocorreu durante o segundo mandato de Dilma
Rousseff, a instabilidade politica doméstica divergiu o foco da politica externa (0 que
perceptivel no baixo nimero de viagens presidenciais); a segunda é que os destinos escolhidos
para as viagens demonstram uma reformulacdo das principais parcerias; por fim, o terceiro
aspecto € que o BRICS continuou integrando a agenda internacional, uma vez que duas das
nove viagens do presidente foram ligadas ao agrupamento, para a india, em 2016, em funcéo
da Cupula de Goa, e para a China, em 2017, em fun¢do da Cupula de Xiamen (VENTURINI,
2017).

Em meio a esse contexto de mudancas, a politica externa para o BRICS foi obviamente
afetada. Em um primeiro momento, a presidéncia de um governo emedebista foi vista com

receio pelos demais membros do agrupamento. As declaracfes do ministro das Relagdes
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Exteriores, José Serra, demonstravam que o pais tenderia a buscar uma aproximagao com paises
tradicionais, dessa forma, surgiram duvidas a respeito da prioridade que o BRICS teria ha nova
politica externa (NUNES, GONZALEZ, 2017). Durante seu periodo presidencial, Temer esteve
presente em trés Culpulas do agrupamento, a oitava, realizada na india, a nona, realizada na
China e a décima, realizada na Africa do Sul. O que se observa em todos estes momentos é que
0 agrupamento se manteve como uma prioridade, todavia, o presidente buscou dedicar seus
discursos a temas mais comerciais.

Em seu primeiro pronunciamento como presidente em reunides do BRICS, Michel
Temer buscou passar uma imagem de otimismo quanto a recuperacdo da economia brasileira,
assinalando as reformas que seu governo buscava fazer com o intuito de desburocratizar a
economia. Ao mesmo tempo, procurou consolidar o intuito de avancar o processo de
liberalizacdo comercial, atraves da reducdo das barreiras ndo-tarifarias entre os paises (TEMER,
2016). No ano seguinte, em Hangzhou (China), o discurso seguiu 0 mesmo padrdo, buscando
demonstrar os avancos no nivel de confianga empresarial na economia brasileira. Todavia, além
disso, o presidente buscou focar na necessidade de cooperacdo para aprimorar a governanca
comercial global e reformar institui¢fes financeiras, principalmente o FMI (TEMER, 2017).
Por fim, em sua Gltima participaco, na Cupula de Joanesburgo (Africa do Sul), em 2018, o
discurso adquiriu um tom um pouco diferente. Mesmo que ainda focando principalmente no
viés econdmico, foi enfatizada a atuacdo conjunta como forma de superar 0s entraves que 0
protecionismo e o unilateralismo colocavam para as economias emergentes, buscando maneiras
de salvaguardar os seus interesses no sistema internacional, bem como de aumentar os fluxos
comerciais, culturais, educacionais e de individuos entre as na¢cdes (TEMER, 2018).

As proximas sec¢des buscardo aprofundar as mudancas que ocorreram na politica externa
brasileira — geral e para 0 BRICS - quando Temer tornou-se presidente. Nesse sentido, assim
como se buscou fazer anteriormente, serdo identificados os fatores domesticos e internacionais
que afetaram os rumos dessa politica. Ao final, se tentard identificar as mudancas que ocorreram

na acdo internacional brasileira em relacdo aos governos petistas.
3.3.1 Nivel doméstico
Como dito, o contexto doméstico quando Temer assumiu a presidéncia era bastante

turbulento, caracterizado por uma seria crise econémica e das instituicdes politicas. Apds um

processo de impeachment que dividiu a sociedade — entre aqueles que o consideravam o
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salvador da pétria e aqueles que o consideravam conspirador e golpista -, 0 novo governo
enfrentou diversas dificuldades, entre elas: restaurar a confianga dos investidores, conquistar
legitimacdo popular, restaurar a economia, além de buscar conduzir uma politica externa altiva
e que atendesse aos interesses nacionais (RICARDO, 2018).

A posse presidencial de Michel Temer foi vista com otimismo pelos empreséarios, 0s
quais o percebiam como mais favoravel aos seus interesses (explicando o fato de terem
configurado um dos principais segmentos favoraveis ao impeachment). Nesse sentido, de forma
a alentar os interesses que tinham o levado ao poder, uma das primeiras medidas adotadas pelo
presidente foi a ruptura total da alianga PT-PMDB, prometendo lancar um governo de base
reformista (RICARDO, 2018). O excerto a seguir demonstra a intengdo emedebista de
reconstruir as bases de progresso e ordem nacional através de um rompimento com o legado

deixado por Lula e Dilma.

Faremos esse programa em nome da paz, da harmonia e da esperanca, que ainda resta
entre nés. Obedecendo as instituicdes do Estado democratico, seguindo estritamente
as leis e resguardando a ordem, sem a qual o progresso é impossivel. O pais precisa
de todos os brasileiros. Nossa promessa é reconstituir um estado moderno, préspero,
democratico e justo. Convidamos a nacgdo a integrar-se a esse sonho de unidade.
(PMDB, 2015, p. 19)

Apds reformular os ministérios a partir da nomeacao de encarregados — apenas homens
brancos - ligados aos partidos que formaram a base favoravel ao impeachment (PP, PSDB,
DEM, PMDB), o novo governo passou a selecionar pautas prioritarias, as quais requeriam
medidas de curto, médio e longo prazo e cujos objetivos estavam ligados principalmente a
retomada do crescimento, a desburocratizacdo econdmica e ao aumento da produtividade
(TEMER, 2016). Logo em seus primeiros meses no governo, Temer buscou atacar as questdes
ligadas ao ajustamento fiscal, conseguindo aprovar no Senado a Proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC) 241, também conhecida como PEC do Teto de Gastos. Como 0 nome
sugere, essa proposta buscava congelar a trajetdria de crescimento dos gastos por um periodo
de 20 anos. Nesse sentido, 0s gastos governamentais ndo poderiam crescer em um nivel acima
da inflagcdo — ou seja, o crescimento real dos gastos seria igual a zero (BLUME, 2017).

A PEC 241 acirrou a polarizagdo no seio social. Enquanto aqueles que se mostravam
favoraveis a proposta diziam que ela reduziria a divida publica e atuaria no sentido de recuperar
a competitividade da economia atraves da austeridade, aqueles que se mostravam desfavoraveis
pregavam que as classes baixas — mais dependentes em relacdo aos servicos prestados pelo

Estado - seriam as mais afetadas por esta politica, uma vez que ela atuaria diretamente sob as
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politicas publicas, além disso, defendiam que o corte de gastos somente sucatearia ainda mais
servicos que ndo eram prestados da forma como deveriam, entre eles, seguranga, salde e
educacdo (BLUME, 2017).

Outra medida proposta que causou controversia foi a Reforma Trabalhista. Aprovada
em julho de 2017, ela mudava mais de cem pontos da Consolidacdo das Leis do Trabalho, a
famosa CLT, tornando as relacGes trabalhistas mais informais, uma vez que 0s patrfes e
empregados teriam maior liberdade para realizar combinacdes entre eles. Assim como o Teto
de Gastos, a Reforma Trabalhista atuou no sentido de polarizar ainda mais a sociedade,
prostrando um conflito entre trabalhadores e contratantes. O cerne dessa polarizagdo centrou-
se nos prejuizos que a reforma poderia trazer para os empregados, uma vez que o poder de
barganha destes perante os patrdes costuma ser reduzido. Logo, a proposta foi vista pelos
sindicatos como um grande retrocesso das leis trabalhistas (AGENCIA BRASIL, 2018a).

Alinhado a essas medidas, 0 governo também implementou a reducdo da taxa de juros
e da taxa de inflagdo. Em outubro de 2016, no intuito de incentivar o consumo e diminuir a
inflacdo, a taxa de juros estava no patamar de 14,25%, em maio de 2018, a taxa havia sido
reduzida para 6,5%. Todavia, enquanto a reducdo da taxa de juros nominal foi significativa, a
queda da taxa de juros nominal (aquela que considera o efeito da inflacdo) nédo foi t&o
chamativa, uma vez que a inflacdo ndo desacelerou tdo rapido quanto a taxa SELIC?. O
resultado disso é que os efeitos da queda da taxa de juros ndo chegaram a ser sentidos pela
populacdo. Alinhado a isso, 0s altos niveis de desemprego e a baixa concessdo de crédito ndo
favoreciam o consumo das familias, fazendo com que as taxas de reprovacdao governamental
girassem em torno de 74% (BARBOSA, 2018, IBOPE apud O GLOBO, 2018, IDOETA, 2017).

Além de medidas impopulares como a reforma trabalhista e a proposta de reforma da
previdéncia?’, fator de grande relevancia para niveis tio altos de reprovabilidade foram os
escandalos de corrupcdo que marcaram os seus dois anos de governo. Apds atingir politicos e

empresarios ligados diretamente a presidéncia — Romero Jucd, ministro do Planejamento, que

2% «A Selic é a taxa basica de juros da economia. E o principal instrumento de politica monetaria utilizado pelo
Banco Central (BC) para controlar a inflacdo. Ela influencia todas as taxas de juros do pais, como as taxas de juros
dos empréstimos, dos financiamentos e das aplicagdes financeiras.” (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2019).
27 Em 2016, a partir da PEC 287/2016, Temer langou uma proposta de reforma da previdéncia que previa a idade
minima de aposentadoria de 65 anos para homens e de 62 anos para mulheres, além de um periodo minimo de
contribuicdo de 15 anos. A proposta recebeu criticas por diversos motivos: a exclusdo dos militares da reforma, a
redugdo de direitos sociais e a utilizagdo dos recursos previdenciarios para pagar os servicos da divida publica. A
proposta ndo conquistou ndmero suficiente de votos para aprovagdo no Congresso, além disso, a intervencao
federal no Rio de Janeiro, a qual imp&e um estado de excec¢do, impediu que a lei fosse aprovada. Logo, a tramitacdo
da votacdo da proposta foi suspensa em 2018 e o tema ficou pendente para discussdo no préximo governo
(BENITES, 2017, UOL, 2019)
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caiu depois de duas semanas de governo; Fabiano Silveira, Ministro da Transparéncia,
Fiscalizagéo e Controle, o qual permaneceu 18 dias no cargo; Henrique Alves, Ministro do
Turismo nos governos Dilma e Temer, e Geddel Vieira Lima, Ministro da Integracdo Nacional
no governo Lula, vice-presidente da Caixa Federal no governo Dilma e nomeado Ministro de
Governo por Temer, o qual saiu do cargo apos seis meses - a Operacao Lava Jato chegou ao
presidente, acusando-se de corrupcdo passiva, organizacdo criminosa e obstrucdo da justica.
Em maio de 2017, o empresario Joesley Batista®, na oportunidade de sua delagio premiada,
denunciou o envolvimento de Michel Temer na compra do siléncio do ex-presidente da Camara
de Deputados, o emedebista Eduardo Cunha, condenado a 15 anos e quatro meses de prisdo
pelo envolvimento no escandalo de corrupcao envolvendo a Petrobras, o Petroldo (GOIS, 2018,
GHANI, 2016). Apds essa crise, 0 presidente convocou uma coletiva de empresa ha qual negou
gue renunciaria ao cargo, todavia, de 1a para cé os escandalos envolvendo o presidente somente
se avolumaram, incluindo a participacdo em lavagem de dinheiro e no pagamento de propina a
empreiteira Odebrecht (GOIS, 2016).

Outro ponto de extrema relevancia para entender o cenario domestico durante o periodo
foi a crise dos caminhoneiros de 2018. Em 3 de julho de 2017, a Petrobréas resolveu modificar
a sua politica em relacdo aos pregos, ao invés de serem controlados, como ocorria
anteriormente, 0s precos passaram a flutuar de acordo com os precos internacionais. O resultado
disso foi que, em 11 meses, o preco do 6leo diesel teve alta de 56,5% nas refinarias, encarecendo
demasiadamente a atividade dos caminhoneiros, ja prejudicada pela recessdo e consequente
diminuicdo da atividade industrial. Nesse sentido, o principal objetivo dos caminhoneiros com
a paralisacdo era a reducdo dos impostos sobre o diesel. O impacto da crise sobre a economia
nacional foi imenso, considera-se que tenha diminuido R$ 15 bilhdes do produto interno bruto
do ano de 2018, um recuo de 0,2% na previsdo de crescimento que havia sido realizada para
aquele ano (O ESTADO DE SAO PAULO, 2018).

Ao final de seu mandato, Temer defendia que seu maior legado havia sido “vencer a
crise”. Em diversas oportunidades e buscando passar uma imagem positiva, o presidente
reiterava o controle da inflagdo - a qual havia sido mantida dentro da meta - e o recuo da taxa

de juros. Todavia, em seus discursos ao final do turno presidencial era perceptivel uma tentativa

28 Joesley Batista ¢ um empresario brasileiro é um dos donos da JBS, uma das principais empresas de agronegécio
do Brasil e alvo de diversas investigagdes da Operacdo Lava Jato. O empresario foi um dos responsaveis por
delatar o envolvimento de Michel Temer em atividades criminosas, uma vez que, na oportunidade de uma de suas
delagBes, em 2017, afirmou que o entéo presidente havia comprado o siléncio do ex presidente da Camara, Eduardo
Cunha, o qual também havia sido recentemente preso na Operacdo (WIKILEAKS, 2019).
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de camuflagem dos aspectos negativos, como a perpetuacdo de altas taxas de desemprego, 0s
escandalos de corrupcéo e altos niveis de reprovacdo (ZERO HORA, 2018).

Michel Temer alcancou o maior nivel de rejeicao registrado pelo Datafolha: 82% em
junho de 2018, logo apos a crise dos caminhoneiros. Ao final de seu mandato, em dezembro de
2018, esse numero havia caido consideravelmente: 62% dos brasileiros consideraram o seu
governo ruim ou péssimo. Essa taxa somente ficou abaixo daquelas registradas por Collor e
Dilma (ambos cassados por processos de impedimentos) ao final de seus mandatos, aquele
tendo registrado 68% de reprovacao e esta tendo registrado 63% de reprovacao. Em relacdo a
sua antecessora, 44% dos entrevistados disseram que a administragdo do emedebista teria sido
pior; 20% acreditavam que teria sido melhor, e 34% acreditavam que as administrag0es teriam
sido iguais (FOLHA DE SAO PAULO, 2018).

O principal legado de Temer, portanto, foi uma ligeira melhora da situacdo econdmica.
Os pesquisadores acreditam que as politicas empreendidas transformaram a tempestade que
atingiu o pais em uma garoa, de forma que a confianga dos investidores no pais voltou a crescer,
bem como se distinguiu uma melhora no nivel dos indicadores econémicos. Por outro lado,
houve uma distinta piora relativa a questdo social, a partir de um retorno do conservadorismo,
da polarizagdo politica e de um aumento no nivel de desigualdade. Mesmo antes do
impeachment, j& se percebia um recrudescimento do viés autoritario e conservador da
sociedade. Contudo, quando Temer assumiu de fato o poder, buscou facilitar os interesses
ligados a “Bancada BBB”?° (bala, boi e biblia) do Congresso, a qual historicamente busca
implantar uma sociedade mais conservadora, mostrando-se contra avan¢os que vém sendo
realizados nos Ultimos anos, como a protecdo ambiental, a liberdade religiosa, o desarmamento
e 0 aborto (RUFFATO, 2017). Logicamente, essa tendéncia também foi transmitida para a
sociedade civil e influenciou diretamente o resultado das elei¢cdes que se seguiram, nas quais
um presidente conservador de direita elegeu-se.

Por fim, resta comentar como este cenario doméstico influenciou a politica externa.
Como mencionado, quando Dilma deixou o poder a esfera internacional estava relegada a um
segundo plano. A crise politica e econbmica que caracterizavam 0 ambiente doméstico
impediam que esforgos concretos fossem empreendidos para manter o carater altivo que a vinha

sendo a marca da politica externa nos ultimos anos. Nesse contexto, nos momentos logo apos a

2 Termo utilizado para se referir a bancada ruralista (do boi), & bancada armamentista (da bala) e a bancada
evangélica (da biblia) (RUFFATO, 2017).
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ascensdo de Temer a presidéncia percebeu-se que problemas que eram percebidos
anteriormente somente se acentuaram (TOLEDO, 2017, SILVA, 2018).

O primeiro fato que se pode mencionar diz acerca do insulamento do Itamaraty. Logo
que Temer tornou-se presidente, diversos protestos populares irromperam nas principais
cidades brasileiras. Diversos organismos internacionais, incluindo o Alto Comissariado da
ONU para os Direitos Humanos (ACNUDH) e a Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH), consideraram que a forma como o novo governo buscou combater os
protestos foi por demais agressiva, fazendo uso de forma policial e militar excessiva, incluindo
a convocacao das forcas armadas. Em resposta as criticas do ACNUDH e da CIDH, o MRE
lancou uma nota oficial protestando contra o que havia sido expresso e comunicando que 0
Brasil possuia instituicdes sélidas e baseadas do estado democréatico de direito dedicadas a
protecdo dos diretos humanos. Porém, em comunicado ndo-oficial, mais de cem funcionarios
do Ministério, entre eles, diplomatas e servidores, postaram-se contra a acdo governamental,
indicando que o estado democrético de direito estava sim sendo prejudicada pelo autoritarismo
na maneira de combate aos protestos. O mais importante sobre este fato é a exposi¢do dos
dissensos existentes dentro do Itamaraty e do viés politico-ideoldgico que o permeia. Tal fator
contradiz diretamente o discurso de posse do recém empossado Ministro das RelacGes
Exteriores, José Serra, 0 qual havia defendido a formulacdo de uma politica externa livre de
influéncias ideoldgicas (TOLEDO, 2017).

A politica externa praticada para a América do Sul também foi na direcdo oposta a da
auséncia de ideologia, uma vez que o ministro colocou em risco a continuacdo do projeto de
integracdo regional com o seu boicote a Bolivia e & Venezuela. Com o ministro José Serra e
com seu sucessor, Aloysio Nunes, que assumiu em 2017, ap6s Serra pedir afastamento por
motivos de saide, a UNASUL (Unido das Nacdes Sul Americanas)® entrou em crise. O
Ministério das Relacbes Exteriores, juntamente com aliados conservadores, como a Argentina,
o Paraguai, o Chile, a Coldmbia e o Peru, passou a criticar o carater ideolégico do bloco, acédo
que culminou, em 2018, na suspensdo de sua participacdo na iniciativa (DINIZ, 2018,
ZARPELON, 2018).

Com relagdo ao Mercosul, 0 MRE priorizou o aprofundamento das relacbes comerciais

com o bloco. Todavia, 0 que mais marcou a atuagéo brasileira na iniciativa durante o periodo

30 A UNASUL é uma organizacéo intergovernamental regional que ja chegou a ser composta por doze Estados
sul americanos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname,
Uruguai e Venezuela. Estabelecida em 2008, a iniciativa tinha como objetivo fomentar a integracdo entre seus
paises-membros — aos moldes da Unido Europeia -, promovendo o desenvolvimento cultural, econémico, social
e ambiental da regido sul-americana (SILVA, 2019).
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foi a suspensédo venezuelana do grupo. De acordo com o Ministro das RelacGes Exteriores na
época, Aloysio Nunes, a suspensdo teria sido motivada pelo rompimento da clausula
democratica. H& anos o pais vizinho vem convivendo com ondas de manifestacdo contra o
governo e a maneira do presidente Maduro lidar com elas seria caracterizada pelo arbitrio e
falta de legitimidade constitucional, caracterizando uma ditadura (PORTAL BRASIL, 2017).
Nesse sentido, as a¢cdes da politica externa para a América do Sul buscaram reformular o
programa que vinha sendo realizado desde entdo, priorizando um novo enfoque para o
Mercosul, desestruturando a UNASUL e repensando as relagdes com os vizinhos e o projeto de
integracdo (ZARPELON, 2018).

Ademais, diversos paises expuseram receio sobre a nova administracdo, especialmente
paises emergentes e em desenvolvimento, que temiam uma priorizacdo das relacées Norte-Sul
e uma aproximacao automatica com as grandes poténcias em detrimento das relagdes Sul-Sul,
padrdo que vinha sendo adotado pelos Gltimos governantes. Esse desconforto sobre a nova
guinada brasileira foi sentido principalmente no entorno regional, principalmente por aqueles
paises afetados diretamente pela critica exposta por Serra a respeito da ideologizacdo PEB:
Bolivia, Equador, Uruguai e Venezuela. (REZENDE, 2017). Porém, mesmo algumas
economias desenvolvidas perceberam com cautela a nova lideranga nacional. Foi o caso da
primeira-ministra alema Angela Merkel, a qual visitou a Argentina sem passar pelo Brasil e
mostrou-se preocupada com a maneira que o processo de impeachment havia sido conduzido
(AMORIM, 2017, TOLEDO 2017, PENNAFORTE, 2017).

Logicamente, esse receio estendeu-se aos membros do BRICS. A disposi¢cdo mostrada
pelo governo em alinhar-se aos Estados Unidos e de afastar-se de projetos de integracéo
regional. Em 2016, durante a Cupula de Goa, Michel Temer foi o Unico presidente a ndo ter um
encontro bilateral com Vladimir Putin. De acordo com o RT, um dos principais veiculos de
comunicacdo russo, o presidente teria preferido ndo se encontrar com Temer por ndo concordar
com o0 processo de impeachment ou “mudanga brusca”, como ele se referiu. O mesmo canal
expds a atengdo que os membros do agrupamento estavam prestando nas medidas tomadas pelo
novo governo emedebista na tentativa de compreender os rumos do BRICS (PRAGMATISMO
POLITICO, 2016, OPERA MUNDI, 2016). Essa animosidade do presidente russo em relagéo
a Temer repetiu-se em 2018, na Cuapula de Johanesburgo. Na oportunidade, o governante
brasileiro tinha grandes interessantes sobre a reunido, uma vez que queria buscar medidas que
contornassem 0 embargo russo a carne brasileira. O que ocorreu, porém, é que Temer ndo

participou de encontros bilaterais com dois membros: Russia e india. Oliver Stuenkel acredita
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que o poder de barganha de Temer no BRICS era baixo justamente em funcdo da fragilidade
do governo: “E um presidente com mandato curtissimo, que assumiu em meio a controvérsias,
que esta envolvido em investigacdes de corrupcao e tem baixissima taxa de aprovacdo” (MORI,
2018).

De forma a tentar modificar essa situacdo, Temer procurou mostrar a intencdo de
continuar utilizando o BRICS como plataforma de didlogo, de comércio e cooperacéo,
demonstrando que 0s novos principios de conducgéo da politica externa ndo afetariam o grau de
engajamento brasileiro no grupo. Todavia, 0 que se percebeu foi uma mudanca nos interesses
que o Brasil pretendia atingir no grupo. Temer buscou enfatizar questdes comerciais, focando
na necessidade de induzir a diminuicdo do protecionismo. O professor de RelacGes
Internacionais da Fundacdo Getulio Vargas (FGV), Guilherme Casardes, evidencia essa
mudanca de foco pelo qual o agrupamento passou ao longo dos anos, mudanca essa,
evidenciada com Temer. De acordo com ele (e como ja foi aqui exposto anteriormente), em sua
origem, a associacdo entre os BRICS tinha como objetivo reformar as instituicdes de
governanca financeira globais. Atualmente, porém, a prioridade seria o aprofundamento do
comércio multilateral e o progresso do Novo Banco de Desenvolvimento (AGENCIA BRASIL,
2018b).

Muitos pesquisadores argumentam que a fase de institucionalizacdo atual do BRICS
permitiria ao Brasil auferir grandes vantagens comerciais e politicas, porém, a situacdo
doméstica do pais seria um obstaculo para que o pais alcancgasse esses resultados (MARQUES,
2018). A auséncia de plena confianca dos demais membros em relacdo a politica externa de
Temer e a0 momento da economia e da politica nacionais seriam 0s maiores problemas. Os
efeitos dessa instabilidade e falta de confiangca chinesa, sul-africana, indiana e russa na
conjuntura brasileira seriam evidenciados a partir de eventos como: a incapacidade de Temer
em garantir que a China reconsiderasse o embargo as importac6es de frango brasileiro, bem
como a incapacidade em conseguir que o pais asiatico diminuisse as taxas de importacdo de
acucar; e 0 baixo numero de encontros bilaterais entre o presidente brasileiro e os lideres dos
demais membros (MORI, 2018).

Outro fator que impediu a realizacdo de uma politica externa mais assertiva em relagdo
ao BRICS foi o contexto eleitoral turbulento. Marcos Jorge de Lima, que assumiu o Ministério
da Industria, Comércio Exterior e Servic¢os no inicio de 2018, admitiu que o futuro politico do
Brasil causava incerteza sobre a perenidade das relacfes comerciais externas do pais. Os

discursos polémicos sobre a revisao das parcerias com paises em desenvolvimento proferidos
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pelo candidato que liderava as pesquisas eleitorais, Jair Bolsonaro, colocavam em xeque 0
futuro da cooperacéo no agrupamento, de forma que os membros se sentiam pouco confortaveis
em realizar comprometimentos de longo prazo (AGENCIA BRASIL, 2018b, MARQUES,
2018). Para pesquisadores como Sergio Veloso, do BRICS Policy Center no Rio de Janeiro, e
Marcos Troyjo, diretor do BRICLab na Universidade de Columbia (EUA), o futuro do BRICS
estava caracterizado por duas opgdes: ou a nova administragéo seria uma possibilidade para que
0 Brasil renovasse o seu compromisso com o agrupamento, destacando a abertura aos
investimentos estrangeiros e a superagdo da falta de proeminéncia que caracterizou o pais em
anos anteriores; ou, 0 préximo governo representaria uma auséncia completa de interesse para
investir nas parcerias do eixo sul-sul (MARQUES, 2018).

Se conclui a partir do exposto, que a politica externa de Temer enfrentou limitacbes
semelhantes as de sua antecessora: um cenario doméstico marcado por problemas econémicos
e politicos. Alinhado a isso, a incerteza a respeito da legitimidade e dos rumos governo faziam
com que o presidente ndo conseguisse auferir ao maximo as possibilidades que o BRICS
poderia proporcionar. Apesar disso, destaca-se que o grupo ndo foi tdo afetado por
descontinuidades na politica externa quanto outras areas, como a América do Sul,
especificamente, a UNASUL. Embora inicialmente o governo tenha criticado o
aprofundamento das relagcdes Sul-Sul, as a¢Ges governamentais no agrupamento, como as
tentativas de aprofundamento das trocas comerciais, bem como a intengéo de progredir com o
Novo Banco de Desenvolvimento, demonstram que este manteve a sua relevancia.

O que cabe destacar, porém, € que a maneira de abordar a participacdo brasileira no
grupo mostrou sinais de alteracdo. O primeiro foi a priorizagdo do viés comercial do BRICS,
relegando questdes politicas, nas quais o consenso é mais dificilmente atingido, principalmente
levando em considerando as criticas e duvidas que os demais membros apresentavam sobre a
politica do governo emedebista e sobre a forma como ele havia chegado ao poder. Nesse
sentido, algumas questfes que vinham deixando de ser debatidas durante o segundo governo
Dilma foram de fato deixadas de fora dos discursos proferidos por Temer, entre elas, a defesa
de um assento permanente para o Brasil no Conselho de Seguranca da ONU, e o enfoque na
defesa dos direitos humanos. Se infere, portanto, que na transicdo entre Dilma e Temer, a
politica externa brasileira para 0 BRICS passou por uma leve mudanca de programa, de maneira
que se manteve prioritario para a politica externa brasileira, mas a partir da adogdo de um

enfoque diferente para essa atuacao.
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3.3.2 Nivel internacional

Um dos fatos que mais marcou o cenario internacional e alterou a governanca global
durante o governo Temer foi a chegada do republicano Donald Trump a presidéncia dos Estados
Unidos. Trump foi eleito em 2017 com propostas radicais, entre elas, a que mais interessava ao
Brasil eram as medidas protecionistas. Logo no inicio de 2017, Trump retirou os EUA do
Acordo de Parceria Transpacifica (TPP)*!, o qual buscava estabelecer o livre comércio na regifo
do oceano pacifico. Os resultados para o Brasil foram vistos com positividade, uma vez que
traziam importantes oportunidades para ampliagdo das exportacoes, principalmente relativas ao
setor agroexportador. Os Estados Unidos sé&o o segundo maior exportador de carne bovina do
mundo, de forma que sua saida do TPP tinha o poder de transpor a demanda para 0 mercado
brasileiro. O mesmo beneficio poderia estender-se ao mercado chinés (ZEN, CRESPOLINI,
2017).

Desde que assumiu a presidéncia, Trump engajou-se em uma guerra comercial com a
China. Até o inicio de 2019, o norte-americano havia imposto trés rodadas de tarifas nos bens
chineses, totalizando mais de US$ 250 bilhdes, sendo os principais produtos taxados o0 ago e 0
aluminio. Logicamente, essas a¢des foram retaliadas pelo pais asiatico, o qual impés tarifas em
um total de US$ 130 bilhGes. Essa acdo por parte dos Estados Unidos enquadrava-se no lema
da campanha de Trump: “America First”, em traducdo literal, “América primeira”, cujo
principal objetivo era tornar os produtos importados mais caros, favorecendo a producéo
doméstica (LAPORTA, SIMOES GOMES, 2018, BBC NEWS, 2019). O resultado dessa
animosidade entre as principais poténcias econdémicas para o Brasil poderia ser um aumento
das exportacOes, de forma que o Brasil ocuparia o vacuo deixado pelas exportagdes norte-
americanas (ESTADAO, 2019).

Por outro lado, o protecionismo estadunidense também poderia acabar afetando
negativamente a economia brasileira. A taxacdo do aco e do aluminio afeta em cheio o Brasil,
uma vez que o pais foi o segundo maior exportador do produto para os EUA entre janeiro e

setembro de 2017; em relacdo ao aluminio, o Brasil € 0 10° maior exportador para o pais. Em

3L A Parceria Transpacifica é um acordo de livre comércio estabelecido entre doze dos paises banhados pelo
Oceano Pacifico: Brunei, Chile, Singapura, Nova Zelandia, Australia, Peru, Vietnd, Malasia, México, Canada e
Japdo e, até 2017, os Estados Unidos. O acordo original surgiu em 2005, com apenas quatro membros (Brunei,
Chile, Singapura e Nova Zelandia), os quais comprometiam-se em um acordo tangente ao comércio de bens e
servicos, barreiras técnicas, sanitarias e ndo-sanitérias, propriedade intelectual, entre outros. Os EUA ratificaram
0 acordo durante a administracdo de Barack Obama, em 2016, desistindo apenas um ano depois, uma vez que a
nova administragdo de Trump, eximia defensora do protecionismo, o considerava limitador & independéncia
econbmica norte-americana (SPUTNIK, 2017).
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nota, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI) declarou que essa atitude norte-americana
era injustificada, ilegal e prejudicial ao Brasil, violando as regras da OMC (CALEIRO, 2018).

Frente a esse contexto de protecionismo e guerra comercial, 0 BRICS representava um
ator de grande importancia. Os lideres dos paises emergentes destacaram a importancia de uma

economia mundial aberta (AFP, 2018):

Nos reconhecemos que o sistema multilateral de comércio esta enfrentando desafios
sem precedente. Nés destacamos a importancia de uma economia mundial aberta,
permitindo que todos os paises e pessoas compartilhem os beneficios da globalizacao,
a qual deveria ser inclusiva e apoiar o desenvolvimento sustentavel e a prosperidade
de todos os paises. Nds chamamos os membros da OMC a agirem de acordo com as
regras da Organizacédo e a honrarem 0s seus compromissos no sistema multilateral de
comercio (BRICS, 2018, s/p, traducéo propria).

Logo, o momento do sistema internacional evidenciava ainda mais a necessidade de
promogéo da cooperagdo em ambito do BRICS. Tanto que o encontro em Joanesburgo teve
como tema principal a Quarta Revolucdo Industrial, destacando o aprofundamento da
coordenacao tecnoldgica, comercial, bem como, a colaboragéo para o crescimento inclusivo e
prosperidade dos paises em desenvolvimento (NENAKHOVA, 2018). O que se pode concluir
a respeito desse fator, portanto, é que talvez a administracdo nao tivesse dado tanto importancia
ao agrupamento se as suas tentativas de aproximacdo com os EUA tivessem rendido frutos
satisfatorios. As barreiras impostas, todavia, ressaltaram a relevancia que o agrupamento
possuia para a manutencdo da posicdo brasileira no sistema internacional, protegendo
principalmente os seus interesses comerciais — foco dado pelo governo Temer ao agrupamento.

Explica-se também, nesse contexto de incerteza e acirramento do protecionismo
internacional, a intencdo chinesa de ampliar o agrupamento, criando o BRICS Plus, com a
presenca da Argentina, Turquia, México e diversos paises africanos. Durante a reunido de
ministros das relagdes exteriores do BRICS realizada em 2017, mesmo ano em que Trump
assumiu o poder, o ministro das relagcdes exteriores chinés, Wang Yi, declarou a intencédo de

ampliar o agrupamento. De acordo com o seu representante oficial, Geng Shuang:

O conceito de BRICS Plus proposto pelo Ministro das Relacdes Exteriores Wang Yi
significa que em um desenvolvimento futuro, a China vai ressaltar a cooperagéo com
outros paises em desenvolvimento, ressaltando a sua interacdo com eles para que a
cooperacdo com o BRICS possa refletir melhor a posi¢do conjunta sobre a aspiracéo
dos paises em desenvolvimento (SHUANG apud PTD, 2018, s/p, tradugéo propria).

Assim como o Brasil, a China buscava ampliar a sua influéncia dentre os paises em

desenvolvimento, garantindo oportunidades comerciais. O problema dessa situacdo, que, como
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consoante sobredito, vinha sendo percebido ha anos, era uma possivel dominag&o do grupo por
parte dos chineses. Uma das conquistas brasileiras no sentido de manter a sua relevancia no
BRICS foi a instalacdo de uma sede do NBD em Sao Paulo com foco em infraestrutura. A sede,
que deve ser inaugurada em 2019, sera uma representante do Banco para as Américas e
aumentar a participacéo de brasileiros no corpo financeiro da instituicdo, a qual atualmente é
bastante inferior & participacio de chineses e russos (FRAZAO, 2018).

Apesar dos avangos obtidos, a participacdo brasileira no BRICS durante o governo
Temer ndo conseguiu auferir vantagens de grande relevancia e de longo prazo. Para alguns
professores de relagdes internacionais, como Sergio Veloso, da PUC-Rio, e Oliver Stuenkel, da
FGV, o presidente ndo possuia forca para assumir o protagonismo do grupo — o qual foi
marcado principalmente por ac¢bes chinesas -, uma vez que sua principal preocupacdo era a
sobrevivéncia no poder. Dessa forma, ndo se pode desmerecer o esfor¢o dos dirigentes em tentar
manter uma participacdo ativa no agrupamento, entre eles, as viagens do ministro Aloysio
Nunes & Africa e a substituicio do ceticismo inicial com que se percebia a cooperago por um
otimismo em relacdo as oportunidades que ela poderia oferecer, todavia, foi 0 esfor¢co possivel
frente a fragilidade e o desprestigio da administracdo emedebista (BBC NEWS BRASIL, 2018).
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4 POSSIVEIS CENARIOS PARA A ATUACAO BRASILEIRA NO BRICS

Temer terminou seu mandato deixando o BRICS em um momento de incerteza. Durante
0 seu governo, a politica externa para 0 grupo havia sido caracterizada por uma baixa
uniformidade — distanciamento durante o inicio do periodo governamental e tentativa de
engajamento ao final -, bem como, por uma auséncia de confianga por parte dos membros, e
como consequéncia, pouca oportunidade de ativismo brasileiro. Todavia, ao final de 2018, o
que mais preocupava era o futuro do agrupamento tendo em vista o provavel resultado das
elei¢des no pais. Em todas as pesquisas eleitorais realizadas a partir de julho, o candidato que
despontava era Jair Bolsonaro, do Partido Social Liberal (PSL), o qual adotava discursos
bastantes polémicos sobre diversos temas, incluindo politica externa. Nesse sentido, para além
de propostas como privatizacdes, reformas educacionais, penais, trabalhistas e da previdéncia,
o candidato enfatizava a aproximacdo com os ideais de politica externa norte-americanos,
afastando-se dos paises emergentes e em desenvolvimento (BBC NEWS BRASIL, 2018). Por
essa razdo, e efetiva eleicdo de Bolsonaro em outubro de 2018 somente aumentou a
desconfianca sobre o futuro da cooperacéo entre os BRICS, tanto entre os proprios membros
do agrupamento, quanto entre a opinido publica. Portanto, o presente capitulo pretende discutir
o0 legado que a politica externa brasileira adotada por Michel Temer deixa para o0 BRICS e qual
sdo algumas possibilidades para o futuro do agrupamento tendo em vista o resultado das

eleicBes de 2018.

4.1 PRAGMATISMO E CAUTELA

Atualmente, os sentimentos que permeiam a percepcdo internacional acerca do BRICS
sdo 0 pragmatismo e a cautela. As crises domésticas que afetaram quase todos 0s membros,
bem como as dificuldades para atingir consenso em temas de extrema relevancia, colocaram
em xeque a capacidade do grupo conduzir mudancgas na governanca global e aprofundar os
vieses de cooperacdo entre eles.

Quando Jim O’Neill cunhou o acrénimo BRICS, em 2001, seu intuito era caracterizar
um grupo de paises que possuia um ritmo de crescimento semelhante e que vinha aprofundando
a sua magnitude para o comercio e politica internacionais, todavia, dezoito anos depois, a
situacdo é bastante distinta, principalmente levando em consideragdo as economias russa e
brasileira (ROZIN, 2017).
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No periodo que se desenrolou desde a criacdo do agrupamento até os dias atuais, a China
pulou de sexta maior economia do mundo para segunda; a india saltou do décimo lugar, para o
sétimo; todavia, o Brasil, que ocupava o nono lugar na lista do Banco Mundial em 2001,
manteve-se na mesma posi¢do, enquanto a Rassia caiu do décimo lugar para o décimo primeiro,
0 mesmo ocorrendo com a Africa do Sul, a qual atualmente ocupa apenas o 32° lugar no
ranking. Em funcdo desse indicador, surgiu a preocupacao de que a China estivesse assumindo
a lideranca do grupo, o utilizando como um soft power para aumentar a sua lideranga sobre o
sistema internacional (FRABASILE, 2017). Além de ser o pais que possui 0s principais
vinculos comerciais dentro do BRICS, realizando 56% do total de exportacdes intra-grupo®?, e
sendo o principal destino das exportagdes realizadas pelos demais membros, como a soja
brasileira e 0 gas russo, a China coloca-se como a principal provedora de recursos da principal
instituicdo do BRICS, o Novo Banco de Desenvolvimento.

Nesse sentido, a preocupacdo de muitos pesquisadores é que a cooperagdo no ambito do
BRICS venha a se tornar somente um caminho para garantir a presenca no mercado chinés,
perdendo o sentido inicial de democratizacio da governanca global (ROZIN, 2017, RAPOZA,
2017). E por essa mesma razdo, que a ideia do BRICS Plus proposta pelos chineses encontra
tanta resisténcia com os demais membros, 0s quais temem perder relevancia caso outros
membros sejam adicionados ao agrupamento (BARRUCHO, 2017).

Um dos principais textos criticos ao futuro do BRICS foi escrito por Ruchir Sharma
para a Foreign Affairs e traduz particularmente bem a visdo que algumas poténcias ocidentais
tendem a nutrir sobre a capacidade de os paises emergentes colaborarem para atingir niveis
superiores de desenvolvimento, para auferir uma maior insercdo no sistema internacional, bem
como a ideia de protagonismo chinés no agrupamento.

No artigo intitulado “Why the rest stopped rising”, Sharma retrata as razdes pela qual o
movimento de ascensdo das poténcias emergentes comecou a demonstrar sinais de
desaceleracdo e, até mesmo, de fracasso. A principal delas seria a incapacidade de paises
emergentes nutrirem taxas estiveis de crescimento, beneficiando-se apenas de momentos
excepcionais da economia mundial. Nesse sentido, a unido das economias que compdem o
BRICS teria sido motivada justamente pelo boom das commodities e pela alta taxa de

crescimento chinesa, no inicio dos anos 2000, mas, para além disso, encontram-se poucas

32 As exportagGes chinesas para os BRICS sdo seguidas pelas brasileiras, que totalizam 18% e consistem
basicamente de soja para a China, depois pelas exportagdes russas, totalizando 15% e consistindo de combustivel
mineral & China, pela india, com um total de 7% e, por fim, pela Africa do Sul, em um montante de 4%
(FRABASILE, 2017).
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razdes para aprofundar-se, uma vez que baseada em economias pouco complementares e com
conflitos politicos historicos. Logo, o desenvolvimento dos paises BRICS estaria definido pela
capacidade chinesa de manter o seu crescimento de forma a sustentar as taxas de importacédo
das commodities produzidas pelos demais membros. A partir da exposicédo realizada no artigo,
torna-se evidente que a opinido internacional difundida entre as poténcias ocidentais,
principalmente entre os norte-americanos, € de que 0 agrupamento seria uma ferramenta para o
crescimento da China, e uma cooperacdo meramente transitéria, frente a fragilidade do modelo
de desenvolvimento baseado nas exportacdes adotado por seus membros (SHARMA, 2012).

Outro fator relevante para a analise sobre o futuro do BRICS como agrupamento séo
indicadores como o nivel de desigualdade, o indice de desenvolvimento humano (IDH) em cada
um dos membros.

Iniciando pela analise do nivel de desigualdade, o indicador utilizado é o Coeficiente de
Gini, o qual demonstra o grau de concentracdo de renda entre os cidad&os, sendo 0 o padrdo de
igualdade absoluta e 100 o padrdo equivalente a desigualdade absoluta. O que se percebe a
partir da observacao deste indice é que a concentracao de renda ainda € um problema para todos
os membros; em 2017, a Africa do Sul colocava-se como o pais mais desigual, atingindo um
indice de 63; o pais era seguido pelo Brasil, com 51; pela China, com 42; pela Russia, com 41;
e, por fim, pela india, com um indice de 35. A mesma preocupacéo é valida para o IDH, uma
vez que, o pais com o melhor indice era a RUssia, a qual atingia apenas a 492 posic¢ao no ranking
mundial de paises com melhor IDH realizado pelas Nac¢Ges Unidas em 2017; o Brasil aparecia
somente na 79 posicdo e a China na 90% Um conjunto de paises que busca remodelar a
governanca global e colocar-se como representante das nagdes emergentes necessita, antes de
mais nada, atingir niveis positivos de desenvolvimento e igualdade doméstica, uma vez que,
como buscou-se demonstrar anteriormente, o cenario doméstico interfere diretamente nos
rumos da politica externa (FRABASILE, 2017).

Nesse contexto de protagonismo chinés, fissuras domésticas e dissonancias entre 0s
membros — entre elas, o pragmatismo frente ao presidente Temer e 0 medo em relagdo a um
governo liderado por Bolsonaro -, muitos se perguntam até que ponto o agrupamento
conseguiria continuar avangando no seu projeto de cooperagéo e reestruturagéo da ordem global
(BARRUCHO, 2017). O titulo da se¢do, “Pragmatismo e Cautela”, portanto, foi adotado tanto
no sentido de caracterizar a percepc¢do internacional sobre o agrupamento, quanto com a
intencdo de caracterizar a tenséo e desconfianga que vem surgindo entre os proprios membros.

De maneira a superar esses desafios, Oliver Stuenkel, em entrevista de 2017 a BBC
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News Brasil, declarou que o BRICS deveria fortalecer sua posicdo no sistema econdmico
internacional e, antes de mais nada, retomar o crescimento e a confianca dos investidores em
suas economias domeésticas. Além disso, o sucesso do agrupamento como representantes dos
paises emergentes e em desenvolvimento centra-se na manutencdo do processo de
reestruturacdo da governanca global e de reforma das instituicdes internacionais em favor da
melhor distribuicdo de poder (BARRUCHO, 2017).

O que resta, portanto, é saber como a politica externa brasileira pode influenciar na
sobrevivéncia do grupo nos proximos anos. De forma que, na proxima se¢édo, serdo abordadas
algumas possibilidades para o futuro da agéo brasileira no BRICS tendo em vista o resultado
das eleicdes de 2018, as quais elegeram o candidato de direita Jair Bolsonaro.

4.2 POSSIBILIDADES A PARTIR DAS ELEICOES

Como mencionado na introducdo deste capitulo, em 2018 o Brasil passou por um
conturbado processo eleitoral, marcado pela polarizacdo e pela ascensdo de ideais extremistas
e conservadores, marcados pela figura do ex deputado do PSL, Jair Bolsonaro. Eleito com 55,
13% dos votos, Bolsonaro prometia uma politica externa de aproximacdo com o0s Estados
Unidos (inclusive através da mudanca da embaixada brasileira em Israel de Tel Aviv para
Jerusalém), livre de vieses ideoldgicos, de preferéncia aos arranjos bilaterais em detrimento das
negociacdes multilaterais, de preferéncia a pautas comerciais e de descentralizacdo da pauta
internacional, até o momento concentrada no Itamaraty (RUIC, 2019, MELLO, COELHO,
2018).

A primeira medida adotada pelo novo presidente no sentido de concretizar essa nova
politica externa foi a escolha do diplomata de carreira, Ernesto Aradjo, como Ministro das
Relacbes Exteriores. Conhecido por seu discurso critico ao partido trabalhista e ao globalismo,
0 qual caracterizava como marxista, anti-familia e anti-cristdo, 0 novo ministro prometeu
realizar uma politica externa livre de viés ideologico e que protegesse 0s interesses nacionais
acima de tudo (FERNANDES, PESSOA, 2018). Em seus pronunciamentos iniciais tornaram-
se claras algumas das principais diretrizes que orientariam 0 novo rumo da politica externa,
entre elas: a) a aproximacdo com a ala direitista na América do Sul, como o presidente chileno,
Sebastian Pifiera, e o presidente colombiano, Ivan Duque; b) a renincia aos organismos

multilaterais, especialmente a ONU, considerada um “local de reunido de comunistas”; c) a
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rejeicio ao Acordo de Paris®3, considerado uma representacio da ideologia de esquerda; d) a
desvalorizacdo do Mercosul; €) um possivel rompimento com regimes de esquerda, como a
Venezuela, Cuba e Nicaragua; f) o aumento da influéncia dos interesses ligados ao agronegocio
nas relagdes internacionais; g) a critica a presenca chinesa no Brasil; h) a aproximacdo com os
Estados Unidos; i) o posicionamento prd- Israel em relagdo as discussfes no Oriente Médio
(MELLO, COELHO, 2018).

Em uma breve analise é possivel perceber que esse ideal de politica externa representava
um rompimento completo com o que vinha sendo exercido em anos anteriores, caracterizando,
nesse sentido, uma reorientacdo internacional completa para diversos dos aspectos
mencionados: questdes relativas ao posicionamento brasileiro na América do Sul; a politica
externa para os paises em desenvolvimento e emergentes; a politica ambiental; a priorizacao
das relacdes bilaterais e ao alinhamento com os Estados Unidos. Portanto, de todos 0s governos
mencionados nesta monografia, e que estiveram no poder entre 2010 e 2018, o governo iniciado
com a posse de Jair Bolsonaro foi o Unico que prop6s mudancas que se enquadram no nivel
mais profundo proposto por Charles Hermann (1990). Ao mesmo tempo, é relevante deixar
claro a distin¢do entre teoria e realidade. Por ser muito recente, ndo é possivel concluir se as
mudancas que Bolsonaro propbe em relacdo a orientagdo da politica externa serdo de fato
efetivadas, ou se serdo neutralizadas e sopesadas pelo Itamaraty de forma a néo prejudicar a
insercdo internacional auferida pelo Brasil ao longo dos anos.

O mesmo ¢ valido em relacdo a possiveis alteracdes profundas no papel que o BRICS
tem para a politica externa brasileira. Até o momento, Bolsonaro indicou que as parcerias
multilaterais com paises em desenvolvimento e emergentes ndo serdo prioridade de seu
governo, para além disso, a intencdo de alinhar-se com os Estados Unidos em detrimento das
relacBes com as nacdes do Sul e a pretensdo de neutralizar a participacdo chinesa no comércio
brasileiro criaram um enorme receio entre os membros do BRICS. O ano de 2019 sera uma
grande oportunidade para o governo liderado por Bolsonaro demonstrar o seu verdadeiro
engajamento no grupo e o papel que este de fato desempenhara na politica externa nacional,

uma vez que o Brasil assumira a presidéncia rotativa do BRICS, recebendo diversos eventos do

330 Acordo de Paris foi adotado em 2015, durante a 212 Conferéncia das NagGes Unidas para Mudancas Climaticas
(COP21). Este acordo, assinado pelos 195 paises integrantes da Conferéncia, possuia o objetivo central de
fortalecer a resposta global as mudangas climaticas, atuando na reducdo das emissdes de gases de efeito estufa e
da adogdo das “Pretendidas ContribuicGes Nacionalmente Determinadas” (NDC), compromissos realizados por
cada pais individualmente, e levando em conta o seu cenario socioecondmico e social, de maneira a reduzir as
emissdes de gases poluentes (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2019). Em 2017, os EUA anunciaram a sua
saida do Acordo, dizendo que o consideravam injustos ao pais de maneira a beneficiar outras nagdes. Os Estados
Unidos sdo o segundo maior produtor de gases de efeito estufa do mundo, os quais sdo produzidos principalmente
pelas indUstrias petrolifera e carvoeira (G1, 2017).
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agrupamento em cidades brasileiras. Somente nessa ocasido sera possivel definir se o pais de
fato agira como um “cavalo de Trodia norte-americano”, como foi chamado por jornais sul-
africanos e russos, ou se suas acOes serdo neutralizadas de forma a manter as oportunidades
comerciais e politicas que o agrupamento apresenta. Nesse sentido, a relacdo do Brasil com o
BRICS serd, inicialmente, uma demonstracdo da interacdo entre o Executivo e o Itamaraty, que
tradicionalmente mantém uma posi¢do de insulamento burocratico e cuja tradicdo € de defesa
das relac6es Sul-Sul e do multilateralismo (SPUTNIK BRASIL, 2018b).

Logo, o futuro do Brasil no BRICS esta incerto. Ou a administracdo bolsonarista optara
por um afastamento, diminuindo a participacédo brasileira e a relegando a temas periféricos e de
pouca relevancia, ou a administracdo percebera os beneficios que o grupo pode representar para
uma insercdo internacional forte e relevante e aproveitard a presidéncia rotativa de forma a
aumentar seu poder de barganha e sanar a incerteza que define os animos entre 0s membros.
Em qualquer um dos casos, é provavel que a hova administracdo siga o caminho iniciado por
Temer de direcionar o grupo para um debate mais comercial, deixando de lado questdes ligadas
a preservacdo ambiental, a protecdo dos direitos humanos, a coordenacdo de posi¢cdes nos

foruns multilaterais e a democratizacdo do sistema internacional.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Desde sua criacdo, em 2009, a iniciativa BRICS vem sendo tratada com curiosidade
pelos pesquisadores. O clube de poténcias emergentes destaca-se tanto por ser uma cooperacao
entre paises emergentes que esta auferindo sucessos relevantes (como a constru¢do do Novo
Banco de Desenvolvimento), quanto por ser um modelo de cooperacdo que reline paises com
caracteristicas econémicas, politicas e padrées de desenvolvimento diferentes e, por vezes,
antagbnicos. Para a politica exterior brasileira da época, conduzida pela administragdo Lula, o
surgimento do agrupamento representou uma grande conquista, uma vez que se colocava como
uma das principais plataformas para que o pais auferisse posi¢Oes altivas no cenério
internacional, aumentando o seu poder de barganha e o colocando como representante dos
paises em desenvolvimento nos foruns internacionais.

Assim como seu antecessor, Dilma Rousseff, que assumiu a presidéncia nacional em
2011, tinha o BRICS como um dos principais palcos de atuacao internacional do Brasil. Em
continuacdo ao padrdo de politica externa desenvolvido pelo governo Lula, Dilma valorizava
as parcerias Sul-Sul, a atuacdo em foruns multilaterais, a democratizacdo dos foruns
internacionais, bem como uma reestruturacdo da governanca global. Todavia, a presidente se
deparou com um cenario doméstico e internacional bem diferente daquele enfrentando pela
administracao anterior. Desde meados do seu primeiro mandato, Dilma passou a vivenciar um
cenario domeéstico turbulento, marcado pelo fim do boom das commodities, que desacelerou o
ritmo de crescimento econdmico, bem como, por escandalos politicos que minaram a sua
popularidade. Obviamente, esse cenario doméstico incorreu em um desvio de esforgos da
politica externa para a resolucdo dos dilemas que ameacavam a continua¢do do governo.
Portanto, a politica doméstica do Brasil influenciou um ajuste de esforcos no ambito
internacional.

Internacionalmente, o fim do boom das commodities limitou o poder de barganha
nacional, principalmente em face do recrudescimento das poténcias desenvolvidas, as quais
voltaram a crescer ap0s anos de recessdo iniciados com a crise de 2008. Para além disso,
questdes como a Primavera Arabe e a animosidade com os Estados Unidos, limitaram as
possibilidades de expansdo da influéncia internacional do Brasil, bem como de aferi¢do de
vantagens nos foruns multilaterais. Como se buscou explicitar ao longo do capitulo 3, esses
acontecimentos influenciaram a politica externa brasileira tanto negativamente, quanto

positivamente. Negativamente, pois limitaram as possibilidades de atuacédo internacional ativa



77

antes disponiveis aos paises emergentes e em desenvolvimento. Positivamente, pois ressaltou
ainda mais a necessidade de manter os paises-membros do BRICS como aliados para a
manutencdo da relevancia brasileira no exterior. Logo, mesmo que o cenario internacional
enfrentado por Dilma tenha se deteriorado demasiadamente em comparagdo com o enfrentado
por Lula, a cooperagdo com o BRICS continuou avangando como a melhor op¢éo para o Brasil,
exemplo disso foi a concretizagéo do Novo Banco de Desenvolvimento e o esforco realizado
pela presidente para se fazer presente em todos os encontros (esforco esse reduzido quando se
tange a encontros de outros foruns multilaterais).

Consequentemente, a atuacdo brasileira no BRICS durante os governos Dilma foi
caracterizada por um ajustamento de esforcos, marca da politica externa como um todo durante
0 periodo. Mesmo que o cenario internacional também ndo se tenha apresentado como o mais
favoravel, o principal responsavel por esse ajustamento foi o cenario doméstico. Marcado pela
instabilidade politica e pela recessdo econémica que se transformou em crise, o plano interno
absorveu grande parte da capacidade de Dilma Rousseff realizar uma diplomacia presidencial
ativa e consistente, de forma que a politica externa passou a concentrar-se no ltamaraty.

Com a conclusdo do processo de impeachment e a ascensao de Temer a presidéncia, a
tendéncia a baixa diplomacia presidencial permaneceu. O cenario doméstico que Temer
precisava enfrentar era conturbado, definido por uma baixa aprovagdo popular, pela
manutencdo das investigacOes judiciais que revelaram os escandalos de corrupcao envolvendo
a base governamental e o préprio presidente, bem como pelas tentativas de contornar a crise
econbmica, incluindo reformas em diversos niveis. A politica externa também sofreu os efeitos
da mudanca de governo. Primeiramente, porque o novo governo foi recebido com desconfianca
por diversas nacgoes, principalmente pelas emergentes e em desenvolvimento. Em segundo
lugar, porque 0 novo governo buscava romper com importantes pilares da politica externa
brasileira, através do que chamava de “ac@o internacional sem ideologia”. Entre os pilares que
sofreram alteracdes destaca-se: a preferéncia pelo plano bilateral em detrimento do multilateral;
o liberalismo comercial; e 0 alinhamento com os Estados Unidos em contraste as parcerias Sul-
Sul.

Nesse sentido, ocorreu uma mudancga de objetivo em diversos aspectos da politica
externa. Na politica regional, o Mercosul deixou de ser uma prioridade e o Brasil ndo buscava
se colocar como lider na América do Sul; o mesmo é valido em relagdo aos paises em
desenvolvimento, para 0s quais 0 pais ndo visava se mostrar um representante nos foruns

multilaterais e, por sua vez, ao BRICS. Ao longo do governo de Michel Temer, a politica
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externa brasileira para o agrupamento teve seu objetivo alterado. Quando da criagéo do grupo,
a atuacdo brasileira visava ganhos econdmicos, através do recrudescimento do comércio
intragrupo, mas também visava ganhos politicos, através da conquista de uma melhor posicédo
para o Brasil no cenério internacional, bem como através de uma coalisdo para democratizar a
governanca global. Todavia, com Temer, esse Ultimo objetivo foi deixado de lado, o programa
privilegiado pela politica externa brasileira privilegiava o viés puramente comercial do
agrupamento, buscando auferir vantagens ligadas ao livre comércio.

Logo, o paradigma da politica externa brasileira para 0 BRICS, que havia sofrido apenas
um ajustamento de esforcos na transi¢do Lula-Dilma, sofreu uma mudanga de programa mais
profunda na transi¢cdo Dilma-Lula, motivada pela mudanga de partido na administracdo. Temer,
apesar de ter estado presente em todos as Cupulas realizadas durante o seu mandato, ndo teve
uma atuacdo de destaque com habilidade para auferir grandes vantagens para o Brasil (a
exemplo das vantagens comerciais que o presidente tentou auferir sem sucesso com o presidente
chinés). Tal falta de diplomacia presidencial tornou-se mais evidente frente ao cenério
internacional marcado pelo aumento do protecionismo norte-americano e pela guerra comercial
eminente entre 0s norte-americanos e os chineses. Além da mudanca de programa, a politica
externa brasileira para o BRICS sofreu um ajustamento de esforgos, no sentido de que ela
deixou de possuir a posicdo de destaque que usufruia anteriormente.

Dessa forma, o presente trabalho chega a conclusdo de que a houve uma mudanca de
paradigma da politica externa brasileira para 0 BRICS a partir do governo Dilma,
primeiramente, a partir de um ajuste de esforcos e, posteriormente, a partir de uma mudanca de
objetivo e um ajuste de esforcos ainda maior. Nesse sentido, confirmou-se a hipétese central de
que a politica externa foi deixando de ser um foco primordial a partir do acirramento dos
problemas internos e do surgimento de questdes internacionais que abalaram a consolidacao da
posicao brasileira no sistema internacional. Bem como, a ideia de que, ao longo do tempo, as
questdes politicas foram sendo marginalizadas, fazendo com que o BRICS se voltasse para um
dialogo mais comercial, onde posi¢des de vantagem podem ser atingidas mais facilmente.

Em relacdo aos objetivos especificos que haviam sido estabelecidos: 1) determinar as
principais causas da mudanca de paradigma da politica externa brasileira para 0 BRICS a partir
do governo Dilma; 2) inferir as principais perspectivas da mudanca de paradigma brasileiro
para o BRICS. O que se pdde perceber é que diversas foram as causas de mudanca da politica
externa para o BRICS, tanto em fungéo de elementos relacionados ao cenério doméstico, quanto

em funcéo de elementos ligados ao sistema internacional. Tais causas foram suficientemente
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mencionadas, mas resumindo rapidamente sdo: durante os governos Dilma, a crise politica e
domeéstica, a rejeicdo de setores dominantes da burguesia e das classes burocréticas, a baixa
diplomacia presidencial, o fim do boom das commodities e a retomada do crescimento das
grandes poténcias, a Primavera Arabe, a conturbada relacdo com os EUA e o impeachment;
durante o governo Temer, a manutencdo da crise politica e dos efeitos da crise econémica, a
baixa aceitacdo popular, as inten¢fes governamentais de reformular os pilares da politica
externa, o protecionismo de Donald Trump e o receio dos membros do BRICS em relacdo a
legitimidade do presidente brasileiro.

O que resta comentar séo as expectativas que cercam o futuro do BRICS frente a essa
mudanca de paradigma e a eleicdo de Bolsonaro como presidente, respondendo, assim, ao
segundo objetivo especifico.

Como se buscou explicitar, as perspectivas de futuro do BRICS sdo incertas. Desde que
Temer assumiu a presidéncia, diversas foram as tensdes que se desenvolveram entre 0s
membros do agrupamento e entre a opinido internacional a respeito da possibilidade de
maturacao para conquista de novos niveis de cooperagdo, bem como a respeito da capacidade
brasileira de recuperar-se da crise econdmica interna de modo a retomar o status internacional
altivo e promissor que o era digno nos primeiros anos do século XXI.

Com a chegada de Jair Bolsonaro a presidéncia, as duvidas que giram em torno da
participacdo brasileira no grupo somente se acirraram. Em diversas oportunidades, o presidente
e seu ministro das RelacGes Exteriores deram indicios de que a participacdo em foruns
multilaterais, bem como a relacdo com paises em desenvolvimento e emergentes ndo seria uma
prioridade em face do alinhamento com os Estados Unidos. Nesse sentido, o BRICS, criado
como um férum politico e econdbmico com o objetivo de contornar a prevaléncia das grandes
poténcias no sistema internacional, iria contra esse principio basico da nova politica externa,
principalmente ao se considerar a composi¢do do agrupamento, que congrega China e RUssia,
grandes alvos da rivalidade norte-americana.

No momento em que esta monografia € escrita, 0 presidente ainda ndo deu acenos
concretos ao BRICS. Suas acfes de politica externa giraram em torno do alinhamento com o0s
EUA, seja em sua visita a Israel, nos primeiros dias de abril de 2019, seja com 0 encontro com
0 presidente Trump em margo do mesmo ano. Todavia, como o Brasil possui a sediara 0s
encontros do agrupamento este ano, espera-se que certa relevancia seja concedida a ele, o
fazendo prioridade nos assuntos relacionados a politica externa. Portanto, somente o futuro

podera confirmar qual expectativa mostrar-se-a4 veridica: se aquela que considera que o
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agrupamento seré relegado a segundo plano na politica externa ou desmontado; ou aquela que
considera que o presidente ird recuar em suas acdes polémicas em face do que as possibilidades
que a cooperagdo com 0 grupo podem representar para a insercéo internacional do Brasil.

De qualquer forma, ¢é possivel dizer que o tempo em que o BRICS era utilizado para
fortalecer a posicdo brasileira em foruns multilaterais, como representante dos paises em
desenvolvimento, e para contestar a governanca global ficou no passado, o que se pode esperar

¢ a manutencao de certa cooperacao em prol do viés comercial.
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