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Resumo: Este artigo tem por objetivo demonstrar que a institucionalizacao
dos BRICS esteve alinhada a proposta de diversificacdo de parcerias e com-
posicdo de uma nova geografia do comércio e da politica mundial durante
o governo Lula. Nesse sentido, a articulacao de poténcias emergentes em
diversos temas globais como comércio, financas, desenvolvimento, mudan-
cas climaticas e ciéncia & tecnologia visava fortalecer o multilateralismo e
estabelecer uma nova correlacao de forcas no cenario internacional.
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Abstract: This paper aims to demonstrate that the institutionalization of
BRICS was aligned with the proposal of diversification of partnerships and
composition of a new world geography of trade and politics during the Lula
administration. In this sense, the articulation of emerging powers in several
global themes such as trade, finance, development, climate change and
science & technology aimed at strengthening multilateralism and
establishing a new balance of power in international relations.
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INSTITUCIONALIZACION DE BRICS EN BRASIL: LA OPCION MULTI-
LATERAL DE LULA

Resumen: Este trabajo pretende demostrar que la institucionalizacién de
los BRICS fue alineada con la propuesta de diversificacion de asociaciones
y composicion de una nueva geografia mundial del comercio y politica
durante el gobierno Lula. En este sentido, la articulacion de las potencias
emergentes en varios temas globales como comercio, finanzas, desarrollo,
cambio climatico y la ciencia y tecnologia pretendia reforzar el
multilateralismo y establecer un nuevo equilibrio de poder en las relacio-
nes internacionales.

Palabras-clave: BRICS; multilateralismo; politica exterior brasilefa.

Introducao

Apoés duas décadas convivendo com uma grave situacdo economica e
fiscal, e mergulhado em uma profunda crise politico-institucional, ao lon-
go dos anos 2000 o Brasil conseguiria estabilizar seu ambiente doméstico
para, posteriormente, tracar uma nova estratégia de insercao internacio-
nal. Alcancada tal estabilidade, passava a ser recolocado na ordem do dia
o debate sobre o papel do Brasil no cenario internacional, seja para analis-
tas, politicos, académicos e empresarios. A despeito da intensa disputa entre
interpretacoes, perspectivas e projetos que buscam explicar os eventos do-
meésticos e internacionais que permitiram ao Brasil figurar, naquele perio-
do, entre as maiores e mais dinamicas economias do planeta, é fato que
entre 2003 e 2010 a literatura brasileira e internacional se debrucou com
maior intensidade sobre os rumos da acdo externa do nosso pais.

Com efeito, a formulacdo e a execucdo da politica externa brasileira
adquiriram novos contornos, com temas e formas de engajamento
diversificadas sendo empreendidas no cotidiano de sua atuacdo interna-
cional. Ademais, a politica externa ganhou destaque junto a imprensa, aca-
demia e centros de pesquisa, devido a ampliacdo da quantidade e qualida-
de de informacodes e analises sobre o comportamento internacional do pais.
Desse modo, se consolidava o papel de estudos sobre o ativismo brasileiro
no exterior.

Nesse sentido, a nova configuracdo das relacdes internacionais pro-
porcionou ao Brasil, em meio a tal diversificacdo de seu engajamento in-
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ternacional, estabelecer parcerias consideradas estratégicas com Estados
menos tradicionais em seu espectro de relacoes bilaterais. As parcerias
formalizadas com os chamados grandes paises periféricos (Dupas, 2005),
vieram ao encontro das expectativas geradas por agentes do mercado
(O’Neill, 2001; Wilson, 2003, Goldman Sachs, 2007) de que estes, capita-
neados por Brasil, Russia, India e China, os chamados BRIC, seriam os
responsaveis pelo aquecimento da economia global nos préximos anos e,
consequentemente, local seguro e ideal para ampliacdo de seus negocios
e ganhos de capital por parte de seus investidores.

Dentro desse contexto, o Brasil, durante o governo Lula da Silva (2003-
2010), mas, sobretudo, no periodo referente a seu segundo mandato, in-
vestiu na institucionalizacdo do BRIC. A diplomacia brasileira atuou no
sentido de fazer dele mais do que um acréonimo de quatro paises que co-
nheceriam naqueles anos importantes taxas de crescimento econémico e
aumento de sua parcela de participacdo na economia global, dotando-os
de capacidade de articulacdo politica e forte presenca em espacos de dis-
cussao e deliberacdao multilateral. Procurou, a partir de suas reunioes mi-
nisteriais e encontros de cupula, fomentar projetos de cooperacdo técnica
e econdomica, mas principalmente, envidou diversos esforcos no sentido
de garantir posicoes politicas conjuntas em temas da agenda global.

A crise financeira iniciada em 2008, que atingiu em cheio o centro do
sistema econdémico global, Estados Unidos e Europa Ocidental, contribuiu
para a ampliacdo do processo de aproximacao entre as economias dos gran-
des paises periféricos. Além disso, em virtude de seus indices e desempenho
econdmico recentes, Brasil, Russia, India e China passaram, em diferentes
graus, € verdade, a ter papel mais atuante nas discussoes sobre os rumos da
economia global. Papel esse corroborado pelas grandes economias tradicio-
nais, haja vista a opcao pelas discussoes de medidas de superacdo da crise
no ambito do G-20 financeiro, ao contrario das ortodoxas decisdes tomadas
no espaco do G-8. Fatores esses que concretizaram as expectativas daqueles
que enxergavam nos BRICs alto potencial de participacdo em mecanismos
multilaterais de decisao politica, além de importantes representantes da nova
configuracao do comércio e economia global.

As declaracoes dos lideres politicos nos Encontros de Cupula dos BRICs
passaram a ser motivo de otimismo aos entusiastas desse novo modelo, ao
as declararem como semente de uma futura institucionalizacdo formal,
como por exemplo através da proposta de criacdo do Novo Banco de De-
senvolvimento dos BRICs. Ao passo que também eram minimizadas pelos
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céticos, que nao vislumbraram nelas nada mais do que mera formalidade
diplomatica, comum a quaisquer eventos dessa natureza.

Disso tudo, destaca-se o fato de ter se tornado central na analise da
politica externa brasileira contemporanea uma discussao séria sobre o pa-
pel dos BRICs no processo de formulacdo e execucao de nossa politica ex-
terior. O objetivo desse texto €, portanto, refletir sobre o papel que o Brasil
atribuiu aos BRICs em sua agenda internacional durante o governo Lula.
Pois entendemos que houve alto grau de importancia conferida a
institucionalizacdo dos BRICs, principalmente com base no destaque dado
pelas “vozes autorizadas” da diplomacia brasileira ao papel que os BRICs
deveriam exercer na conformacao da atual ordem internacional. Nesse
sentido, acreditamos que o posicionamento desses representantes da di-
plomacia e do governo brasileiro em relacdo aos BRICs buscou elaborar um
quadro conceitual de dupla caracteristica, cognitiva e normativa (Arbilla,
2000), no intuito de definir a “realidade” na qual a politica externa se de-
senvolve e de prescrever os “melhores rumos” de atuacdo dessa politica
externa.

Ademais, partimos do pressuposto de que esse processo de
institucionalizacdo dos BRICs foi impulsionado pelo Brasil por identificar
nessa estratégia a melhor alternativa para viabilizar os interesses brasilei-
ros nesse contexto de “nova geometria economica global” (Fiori, 2007).
Todavia, acreditamos que o Brasil, ao compartilhar suas demandas em um
grupo institucionalizado como o BRICs, fortalece suas posicoes nas insti-
tuicdes e foruns multilaterais, contudo estimula uma plurilateralizacao
em detrimento de uma multilateralizacdo universalista das discussbes da
agenda global.

Assim, optamos por apresentar, num primeiro momento, uma discus-
sdo sobre o multilateralismo e seu significado na trajetéria recente (o peri-
odo da estabilidade politica e economica) da politica externa brasileira, apre-
sentando aspectos tedricos e aplicados nessa discussao. Em seguida, nos
detemos no contexto do governo Lula da Silva, priorizando a analise de
sua estratégia de insercao internacional baseada na diversificacdo de par-
cerias e no aprofundamento do eixo de cooperacao Sul-Sul, bem como na
compreensdo do papel do Brasil dentro do arranjo coletivo proporcionado
pelos BRICs. Por fim, nas consideracoes finais deste texto, abordamos a
questao da plurilateralizacdo dos temas da agenda internacional, apre-
sentando nossa interpretacdo desse processo no ambito da proposta de uma
nova conformacao da ordem internacional.
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O multilateralismo como valor e opcao estratégica na politica externa
brasileira

A diferenciacao das capacidades e dos limites de acao dos Estados no
sistema internacional traz consigo o debate sobre as possiveis alternativas
para exercicio do interesse nacional por parte daqueles Estados com baixo
nivel de capacidade ou dimensao limitada de acdo. Nesse sentido, o com-
portamento internacional desses atores deve priorizar estratégias de
engajamento e alcance compativeis com suas possibilidades, evitando quais-
quer medidas que levem a politica de poder, ou seja, aos mecanismos classi-
cos da politica internacional baseados na forca, na coercdo e na dominacéo.

Nesse contexto, como fruto da articulacao de diversos desses novos
atores, somada a presenca de ampla maioria de Estados com baixo nivel de
capacidade e dimensao limitada de acdo e ao respaldo de poténcias que
buscavam desarticular os equilibrios de poder instaurados, os mecanis-
mos multilaterais adquirem forca e sdo revestidos por alto grau de legitimi-
dade no bojo dos esforcos para se encontrar um modelo de governanca
global compativel com o ambiente anarquico caracteristico das relacoes
internacionais. Torna-se possivel, entdo, ao Brasil, ainda que possua capa-
cidade reduzida e dinamica de acdo limitada, exercer papel protagdnico
nas relacoes internacionais devido ao foco de atuacao direcionado para as
negociacoes desenvolvidas nos mecanismos multilaterais. Todavia, como
veremos a seguir, o conceito de multilateralismo nao é capaz de explicar,
por si sO, a dindamica das relagoes entre os atores no ambito de suas insti-
tuicoes. Outros fatores contém relevancia para auxiliar a compreensao do
grau de efetividade do multilateralismo como alternativa a politica de po-
der, ou por outro lado, como formato velado de adocao dessa politica.

Em um grande esforco conjunto para aprofundar os debates sobre o
multilateralismo, Ruggie (1993) propos uma definicdo basica, que seria o
ponto de partida para a classificacdo do multilateralismo. Seguindo sua
interpretacdo, multilateralismo pode se referir tanto a “a relacdes coorde-
nadas entre trés ou mais Estados de acordo com certos principios (RUGGIE,
1993, p. 8) ou a um “formato institucional que coordena as relacoes entre
trés ou mais Estados com base em principios gerais de conduta” (Ruggie,
1993, p. 11). Nessa definicao, inicial, Ruggie ja entendia que esses “princi-
pios” seriam responsaveis por especificar a conduta adequada para cada
tipo de acao dos Estados, sem levar em conta os interesses particulares de
cada uma das partes envolvidas na negociacio (BARBE, 2010).
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Nao obstante, essa definicao inicial equivaleria a um conceito
minimalista de multilateralismo. De acordo com sua leitura, a concepcéo
completa, ou maximalista, de multilateralismo deve ser sustentada sobre
trés caracteristicas fundamentais: 1) indivisibilidade dos objetivos para to-
dos que participam do processo; principios gerais de conduta inerentes a
todos os membros da instituicdo; e reciprocidade difusa. Dessa forma, a nogcéo
de multilateralismo se investiria de um carater normativo, ainda que ex-
primisse a opcdo por um padrao de interacdo coletiva ao invés de priorizar
acoes unilaterais ou bilaterais nas suas diversas dimensoées: como método
de negociacao, de acdo ou de regulacdo, (VIGEVANI, 2010; MELLO, 2011).

Como observa Fonseca Jr. (2008), o multilateralismo é a expressao da
necessidade de regras para a interacdo no sistema internacional, “[...] é
sempre uma aposta politica (...) € uma aposta amplamente aceitavel na me-
dida em que, quando os objetivos sdo cumpridos, todos ganham” (p. 75).
Sobretudo, porque as diferencas de poder, desenvolvimento e valores que
entre os Estados sao reais, estdo “incorporadas ao processo multilateral
balizado normalmente pela regra da igualdade juridica” (FONSECA JR.,
2008, p. 104).

Haveria, no entanto, uma distincdo entre os projetos multilaterais
minimalistas e maximalistas. Distincdo que poderia também ser apresen-
tada nos termos “multilateralismo quantitativo” e “multilateralismo quali-
tativo”, representando, respectivamente, o projeto politico funcional base-
ado na qualidade formal de relacionamento entre trés ou mais Estados
dentro de uma coalizdo ou Instituicdo, e o projeto politico normativo, que
envolve desprendimento a interesses imediatos e destaca a priorizacdao dos
principios constitutivos (BARBE, 2010). Isso nos leva ao entendimento de
que no ambito do chamado “multilateralismo minimalista” (quantitativo e
funcional) o grau de autonomia dos Estados se torna ferramenta estratégi-
ca para o exercicio de seus interesses nacionais de forma legitima e vela-
da, sendo implementado, preferencialmente, pelas poténcias dominantes
ou instaladas. Ao passo que o “multilateralismo maximalista” (qualitativo e
normativo), garantiria maior possibilidade as poténcias emergentes e aos
Estados de menor desenvolvimento relativo de auferir ganhos na disputa
com as poténcias instaladas.

Nesse sentido, a acdo guiada para o multilateralismo se encontraria
no escopo da teoria da escolha racional, uma vez que a cooperacao em
ambito multilateral acaba sendo observada pelos Estados, seja em sua ver-
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sdo funcional ou normativa, opcao estratégica de acordo com suas capaci-
dades e limites, pois todos os participantes da acao coletiva estdo a espera
de receber beneficios dessa cooperacao (Lima, 1990). O plano multilateral
pode funcionar, assim, como objeto de percepcdo e analise da alteracdo
das capacidades e limites, bem como das aspiracoes dos Estados no cena-
rio internacional.

Retomando o caso brasileiro, a opcao pelo multilateralismo se encon-
tra presente na historia da politica externa do pais ao lado dos principios
tradicionais como: o pacifismo, o respeito ao direito internacional, a defesa
dos principios de autodeterminacao e nao-intervencdo, e a busca da
equidade internacional. Ademais, é perceptivel na analise de nossa politi-
ca exterior o recurso ao pragmatismo como instrumento necessario e efi-
caz a defesa dos interesses do pais e a promocao do desenvolvimento eco-
noémico e social (LAFER, 2000; CERVO; BUENO, 2002).

A despeito dos elementos de continuidade e mudanca, haja vista os
condicionantes externos e as circunstancias domeésticas de cada periodo
da realidade histérica da nacédo, a presenca brasileira em organismos in-
ternacionais e arranjos multilaterais € um dos tracos mais permanentes
de sua politica externa. De acordo com Miyamoto (2000), a presenca do
pais em foros multilaterais foi se multiplicando cada vez mais porque esta
era a opcao mais plausivel para um Estado com as caracteristicas do Brasil:
capacidade limitada de poder e influéncia.

Nessa mesma direcdo, Pinheiro (2000) observa que “devido a assimetria
de poder em relacdao as chamadas poténcias centrais o Brasil busca
exponenciar seus ganhos com a participacdo em foruns globais, o que au-
mentaria a probabilidade de conquistar ganhos absolutos”. Entendem, por-
tanto, que o pais tem investido nas negociacoes multilaterais porque nao
tem, ainda, capacidade suficiente para projetar-se da maneira como deseja.

Sob outro viés, autores como Lafer (2000; 2001), Fonseca Jr. (1998) e
Oliveira (2007) observam que a diplomacia brasileira alcancou legitimida-
de internacional gracas ao seu legado histérico-diplomatico que sempre
buscou engendrar consensos na agenda internacional. E justamente com
énfase no multilateralismo, por espelhar a prépria identidade internacio-
nal do pais, constituida sob a imagem de mediador entre Estados fortes e
fracos (LAFER, 2001).

De sua parte, nao fica descartada a limitada influéncia internacional
“restringida estruturalmente pelos instrumentos econémicos e militares

181



Fconomia e Politicas Publicas, v. 4, n. 2/2016

escassos e nem sempre plenamente mobilizaveis” (FONSECA JR., 1998).
Mas se confere maior atencao a tradicdo principista de preferéncia pelo
respeito a normas e condutas ditadas pelos regimes multilaterais e pelo
direito internacional (FONSECA JR, 1998). E assim, o Brasil seria capaz de,
no limite do proprio poder, articulado com o interesse de outros Estados e
forcas, redirecionar e reformar o cenario internacional, buscando a possi-
bilidade de participacdo nos assuntos globais por meio da elaboracao dos
regimes.

Pragmaticamente, ambas interpretacoes se complementam no ambi-
ente multilateral, visto que nele o Brasil pode conferir efetividade a sua
imagem internacional, exercendo com maior plenitude seu papel de me-
diador entre as grandes poténcias e os demais membros do sistema, assu-
mindo posicdo de defesa dos direitos dos paises menores, mas ao mesmo
tempo pleiteando reconhecimento equivalente ao das grandes poténcias
(MELLO, 2011). Prioritariamente, essa identidade de mediador € que pos-
sibilita ao Brasil a condicdo de ocupar no sistema internacional o status de
system-affecting country e garantir, por meio de um marco legal internacio-
nal, a concretizacdo de seus interesses nacionais legitimando suas pro-
prias posicoes dentro da proposicdo de bens publicos globais. Consoante,
faz com que haja uma desdramatizacao da agenda externa e uma orienta-
cao em direcao a negociacao diplomatica dos conflitos internacionais, do-
tando o Brasil de capacidade de se expandir e diversificar lacos com o mundo
e conferindo ao pais um estilo de comportamento internacional caracteri-
zado por sua “moderacao construtiva” (FONSECA JR. , 1998, p. 359).

Esse perfil de atuacao tem se intensificado a partir dos anos 1990,
com a conjuncao de dois elementos com dinamicas diferentes para o pais,
o processo de redemocratizacdo, no ambito doméstico, e o final da Guerra
Fria e a desarticulacdo da bipolaridade, em ambito sistémico. A partir de
entao, uma séria de reformas em busca de estabilidade, credibilidade e
formatacdo de uma nova identidade sdo desencadeadas no Brasil (SENNES,
2001). Porém, dentro da logica complexa de continuidades e mudancas
em politica externa, o padrao de continuidade detectado aponta a manu-
tencao do discurso de reivindicacao de melhores condicboes e criticas as
assimetrias do cenario internacional.

A partir da era FHC (1995-2002), operacionalizou-se uma radical
reinterpretacao desse legado. Passou a se considerar que a acdo do Brasil
no mundo deveria pautar-se por uma nova agenda internacional pré-ativa,
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determinada pela légica da autonomia pela integracao (VIGEVANI; OLI-
VEIRA, 2003).

Como observa Fonseca Jr. (1998), esse perfil da diplomacia brasileira
geraria uma renovacdo de suas credenciais no cenario internacional (pela
participacdo e construcdo de regimes e normas internacionais); pela am-
pliacdo de sua condicao de competitividade internacional (sobretudo pelo
aprofundamento da integracdo economica dos blocos regionais); e pela sua
situacdo domeéstica conformada pelas transformacodes politicas, economi-
cas e sociais em curso (promovendo reformas institucionais e atraindo in-
vestimentos).

E nesse contexto das transformacdes em curso na ordem internacio-
nal contemporanea, pela distribuicdo de capacidades ou de arranjos de
equilibrio de poder, o Brasil permanece com papel fundamental no desen-
volvimento dos arranjos e mecanismos institucionais multilaterais. A in-
tensificacdo do unilateralismo por parte do governo norte-americano, a
ascensao chinesa no comércio e na economia global, a reestruturacao dos
eixos de desenvolvimento mundial, a valorizacdo das commodities agrico-
las além de outras alteracdes em aliancas e coalizdoes nos mecanismos
multilaterais (VIGEVANI, 2010) renderam ao Brasil um novo impulso a for-
mulacdo de uma diplomacia ativa e universalista. Uma nova diplomacia
que retomara a visdo desenvolvimento nacional como fonte de indepen-
déncia econoémica e politica, mas sem um retorno ao distanciamento ca-
racteristico das décadas passadas, e sim o impulso a um institucionalismo
pragmatico capaz de, nas palavras de um dos formuladores dessa nova fase
o embaixador Pinheiro Guimaraes, “recuperar os tradicionais principios
de nao-intervencdo e autodeterminacao, historicamente, pilares da politi-
ca externa brasileira” (GUIMARAES, 2005, p. 417).

A politica externa do governo Lula da Silva, o BRICs e os interesses
brasileiros no arranjo coletivo

Uma série de fatores de ordem politica e econdmica levou a um novo
arranjo doméstico que possibilitou ao Partido dos Trabalhadores, e seu can-
didato Luiz Inacio Lula da Silva, apos trés derrotas consecutivas, vencer as
eleicoes presidenciais no ano de 2002, em sua quarta disputa. Assumiria
um novo grupo, conhecido interna e internacionalmente pelo seu impeto
critico as politicas adotadas pelo governo anterior ao longo dos anos 1990,
sobretudo aquelas voltadas a adesao de condicionantes propostos pelas
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organizacdes internacionais como a liberalizacao cambial, a diminuicéo
de subsidios a industria, a adogcdo de uma nova legislacdo sobre proprieda-
de intelectual, a maior liberalizacdo de importacoes e de investimentos, a
privatizacdo de empresas estatais e renegociacdo da divida externa.

Ademais, despertava atencdo da comunidade internacional — e em
alguns casos desconfianca e desconforto — a linha de acdo que poderia ser
exercida pelo novo governo. Isso porque, além de combativos da diploma-
cia do governo Fernando Henrique Cardoso e de sua opcao pelo seu mode-
lo de integracdo e participacdo nos arranjos institucionais multilaterais, o
Partido dos Trabalhadores sempre demonstrou forte engajamento com te-
mas internacionais, sobretudo como criticos aos programas das institui-
coes economicas multilaterais como o FMI e o BIRD, e aos projetos de pro-
mocao do livre comércio capitaneados pelos paises desenvolvidos.

Aprofundando essa visdo, a proposta articulada para a campanha de
2002 preconizava a insercao soberana no mundo e a recuperacdo dos es-
pacos de autonomia na gestdo da economia nacional, com a promocao de
politicas dirigidas a reduzir a dependéncia e a vulnerabilidade externas
(PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2002). Todavia, ao contrario do que gran-
de parte dos analistas internacionais, e parcela da sociedade brasileira
(tanto por parte dos que apoiaram o projeto do PT quanto daqueles que se
opuseram a ele), o governo Lula manteve o compromisso de seu antecessor
com a estabilidade macroeconomica e a abertura comercial. Outrossim,
adicionou trés outras prioridades: a inclusdo e o aumento da cobertura e
gasto social publico; uma politica industrial organizada em torno de par-
cerias publico-privadas, com coordenacdo e financiamento de longo prazo
via BNDES; e uma politica externa voltada a impulsionar uma “nova geo-
grafia mundial” (LIMA, 2010).

Mas, mais do que isso, aprofundou a direcdo que FHC vinha impri-
mindo ao final de seu governo ao intensificar relacoes e estabelecer coali-
zoes na logica da geometria variavel de poder com paises em desenvolvi-
mento no ambito da OMC, tais como India e Africa do Sul (OLIVEIRA, 2005).
Ainda segundo Oliveira,

Imediatamente apos suas posses, Lula e Amorim declara-
ram ser necessario reinterpretar as premissas classicas da
politica externa brasileira, dando a elas um novo sentido. O
objetivo seria garantir a sustentacao de uma estratégia de
insercao internacional do pais diferente daquela presente
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na maior parte do governo Cardoso e que fosse mais adequa-
da as demandas das novas elites economicas, das coalizoes
sociais e politicas no poder, da percepcao do papel a ser ocu-
pado pelo Estado brasileiro no mundo e dos constrangimen-
tos internacionais a insercéo periférica dos paises em de-
senvolvimento. Nesta perspectiva, a diplomacia do governo
Lula passou a considerar o multilateralismo como um movi-
mento amplo de desconcentracdo e de novas regulamenta-
coes do poder no sistema internacional, de modo que fossem
mais favoraveis aos paises em desenvolvimento (OLIVEIRA,
2005, p. 56).

O projeto nacional desenvolvimentista em politica externa assumira,
entdo, caracteristicas de “densidade nacional” (FERRER, 2004). A busca
por autonomia, segundo seus formuladores, “deve levar a participacao ati-
va do Brasil na criacdo e aplicacao de normas internacionais que forem
mais proximas dos valores e interesses brasileiros” (GUIMARAES, 2005). E
nessa perspectiva, o pais deveria ajustar seus compromissos internacio-
nais as suas capacidades reais, dai a importancia da articulacdo da politi-
ca externa no projeto de desenvolvimento nacional.

Portanto, nota-se uma inversao na prioridade e papel conferido a poli-
tica externa brasileira. Como observam Hirst, Lima e Pinheiro (2010), ao
contrario dos planos de governos anteriores, quando a politica externa era
acessoria a estabilidade macroeconomica e tinha funcdo de garantir a
credibilidade internacional, no governo Lula da Silva a politica exterior,
pro-ativa e pragmatica, € um dos pés da estratégia de governo calcada em
mais trés pilares: manutencao da estabilidade econoémica; retomada do papel
do Estado na coordenacdo de uma agenda neo-desenvolvimentista; e in-
clusao social e formacao de um expressivo mercado de massas. E nova-
mente, a opcao estratégica € a opcao pelo multilateralismo, todavia, tendo
como foco a diversificacao das parcerias visando ampliar a atuacao brasi-
leira nos foruns institucionais.

Ainda que nao haja rupturas significativas nos rumos gerais da politi-
ca externa entre os governos FHC e Lula, ha diferentes interpretacoes so-
bre os constrangimentos e as possibilidades de atuacdo do Brasil no cena-
rio internacional, fazendo com que a énfase dada a certos arranjos e parce-
rias seja alterada (LIMA, 2005; VIGEVANI & CEPALUNI, 2007). Ocorreram,
de acordo com essa leitura, ajustes e mudancas de programa e agenda
para viabilizar um novo modelo de insercéao internacional (HERMANN, 1990),
ainda com a idéia de autonomia permanecendo como ponto norteador.
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Sendo assim, aliando os objetivos de desenvolvimento nacional, e in-
sercao internacional em busca de autonomia, os formuladores da politica
externa do governo Lula da Silva investiram na estratégia de diversificacao
das parcerias internacionais:

[...] enfatizando a cooperacdo Sul-Sul para buscar maior equi-
librio com os paises do Norte, realizando ajustes, aumen-
tando o protagonismo internacional do pais e consolidando
mudancas de programa na politica externa [...] como a ade-
sdo do pais aos principios e as normas internacionais por
meio de aliancas Sul-Sul, inclusive regionais, e de acordos
com parceiros nao tradicionais (China, Asia-Pacifico, Africa,
Europa Oriental, Oriente Médio etc.), pois acredita-se que
eles reduzem as assimetrias nas relacoes externas com pa-
ises mais poderosos e aumentam a capacidade negociadora
nacional (VIGEVANI & CEPALUNI, 2007, p. 283)

Tal estratégia retomou alguns dos principios da Politica Externa Inde-
pendente dos anos 1960, sobretudo o foco no eixo Sul-Sul, e incorporou
principios embutidos nos programas e circulos do Partido dos Trabalhado-
res desde os anos de sua fundacado (POMAR, 2010), como a pluralidade de
interlocucdo internacional, o desenvolvimentismo regional e a énfase la-
tino-americana, e a luta politica pela reducdo das assimetrias regionais.
Assim, a despeito de orientagdes muito préximas ao governo anterior no
campo da diplomacia econéomica multilateral, tal qual no campo da politi-
ca economica doméstica, a politica externa do governo Lula adquire um
carater muito mais politico e estratégico do que a de seu antecessor em
assuntos globais. A autonomia pela diversificacdo, portanto, ndo signifi-
cou apenas a busca de alternativas nas relacoes com outros Estados, mas
também capacidade de intervencdo em questdoes que se referem a bens
publicos internacionais (VIGEVANI & CEPALUNI, 2007). Ou seja, no que
pode ser definida como uma agenda internacional “transformacional”, ar-
ticulando aliancas politicas, econdémicas e tecnologicas com os Estados da
Periferia com o intuito de promover seus interesses e transformar suas tra-
dicionalmente assimétricas e desequilibradas relacbes com as grandes
poténcias (GUIMARAES, 2005; PATRIOTA, 2007).

Nao obstante, a ruptura nao se sobrepde a continuidade em uma série
de aspectos do comportamento internacional brasileiro. Principalmente
no que tange o compromisso com o direito internacional, tratados e ins-
tituicoes multilaterais. Ademais, no campo comercial, ainda que se bus-
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que uma difusao nos acordos e parcerias brasileiras, as relacoes com os
tradicionais parceiros do norte permanecem como importante aspecto da
balanca comercial do pais. Assim, observa-se que o Brasil atuou com extre-
ma maturidade e pragmatismo nos chamados “eixos-combinados” de coo-
peracao horizontal e vertical (PECEQUILO, 2008). Ou seja, tanto nas rela-
coes Sul-Sul, como nas relacoes Norte-Sul, o Brasil ndo abriu mao de seu
carater de negociador e mediador.

Portanto, de acordo com o proprio presidente, o Brasil deveria “manter
excelentes relacdes politicas, econdémicas e comerciais com as grandes
poténcias mundiais [especialmente os Estados Unidos| e, ao mesmo tempo,
priorizar os lacos com o Sul do mundo” (LULA DA SILVA, 2010). E nesse
espirito de pragmatismo politico que o Presidente Lula, em discurso por
ocasiao da criacdo do G-20 (Comercial), aponta a necessidade, e a possibi-
lidade, de criacdo de uma “nova geografia mundial”.

Isso se tornou explicito no decorrer do governo Lula da Silva quando
este, ao incorporar em seu Plano Plurianual de governo, institucionaliza
as estratégias de politica externa ao projeto de desenvolvimento nacional
(LESSA, COUTO, FARIAS, 2009). Ali, ganhava destaque o novo patamar de
relacionamento com os BRICS, ja incluindo a Africa do Sul. Com a India e
a Africa do Sul, o governo brasileiro ja havia formalizado uma relacao es-
tratégica e de cooperacdo ao criar o IBAS, na declaracado de Brasilia, em
2003. Com a Russia e a China, vinha ampliando os intercambios comerci-
ais, tecnologicos e militares com base em suas complementaridades, bus-
cando instrumentalidade pratica ao conceito do mercado de investimen-
tos.

Como observara Hurrell (2010), somada a extraordinaria popularidade
pessoal do presidente Lula e a estabilidade econdémica do pais, esse novo
ativismo internacional brasileiro elevou o pais a um novo patamar de proe-
minéncia global. Fortalecendo assim suas relacoes politicas e econdmicas
com as demais poténcias emergentes enfatizando nado somente o carater e
a importancia das instituicdes multilaterais, como um system-affecting state,
mas também buscando consolidar esse grupo informal em espacos politi-
cos capazes de impulsionar a construcdo de uma nova ordem global.

Nesse sentido, o fortalecimento de novas parcerias e novos arranjos
globais, visou ampliar a interdependéncia e a divisdo de riscos e custos,
bem como criar alternativas, politicas e econdémicas, em momentos de con-
junturas criticas. A ascensao das chamadas poténcias emergentes, e sua
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vocacao de atuacdo — no minimo — de escopo regional, possibilitou que
esses novos arranjos criassem expectativas favoraveis a tais paises em mo-
mentos de crise. Dessa forma, a governanca global, politica ou econémica,
adquire um novo aspecto, mais dindmico e rumo complexo, que necessita-
va, na visao da diplomacia brasileira, ser acompanhado pela democratiza-
cao do poder de decisao das instituicoes multilaterais, como afirma o mi-
nistro Amorim:

Countries like Brazil, China, India, South Africa and a few
others are the “new kids on the block” among global players
that shape international relations. They legitimately aspire
to greater participation in international institutions, which
still suffer from a “democratic deficit.” Global decisions can
no longer be made without listening to their voices. [...] not
least, building coalitions with developing countries is also a
way of engaging in the reform of global governance in order to
make international institutions fairer and more democratic
(AMORIM, 2010, p. 231)

Sob esse aspecto € que se constréi a atuacdo internacional do governo
Lula junto aos BRICs. Uma vez que trabalhem todos no limiar do equilibrio
e do bandwagonig com o centro do sistema, pendendo para cada lado de
acordo com o tema em voga, compartilham interesses, devido as suas ca-
racteristicas, e devem assumir projetos politicos comuns na gestacdo de
uma nova ordem (GUIMARAES, 1999).

Assim, a reforma da governanca global tornou-se linha mestra da poli-
tica externa brasileira nos anos Lula. Buscando o que entende como a
construcdo de uma ordem internacional mais justa, democratica e inclu-
siva para os paises em desenvolvimento, sua estratégia tentou formar dife-
rentes grupos de negociacdo com os paises em desenvolvimento nos cir-
cuitos de decisao global (HURRELL, 2010). Esse modelo de multilateralismo
reflete o entendimento de que o mundo multipolar emergente deve en-
contrar paralelismo normativo nas instituicoes multilaterais.

[...] as solucdes que venham a ser adotadas deverdo ser tam-
bém globais, tomadas em espacos multilaterais legitimos e
confiaveis, sem imposicoes. Das Nacdes Unidas, maximo
cenario multilateral, deve partir a convocacdo para uma res-
posta vigorosa as ameacas que pesam sobre nos. Simples-
mente pelo didlogo direto, sem intermediacdo das grandes
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poténcias, os paises em desenvolvimento tém-se credenciado
a cumprir um novo papel no desenho de um mundo multipolar
(LULA DA SILVA, 2010)

Claramente, essa questao do poder e da potencial multipolaridade
emergente perpassava a nova estratégia da diplomacia brasileira. Como
observou Fiori (2007), a competicdo entre Estados Unidos e China propor-
ciona novas rotas de negociacdo internacional e a possibilidade de novos
arranjos, o que contribui para gerar maior autonomia as politicas dos Esta-
dos do Sul. Conseqlientemente, contribui também para o aprofundamento
das relacoes Sul-Sul.

Assim, se fortalecem os instrumentos dos paises em desenvolvimento
para lidar com as turbuléncias internacionais. A coalizao politica dos emer-
gentes no ambito da cooperacao sul-sul permite o endurecimento das
negociacdes com o norte. Promove, ainda, no caso dos BRICS, ampliacao
das relacdes comerciais, dos projetos de cooperacao técnica, de investi-
mento externo direto e de atuacdo coordenada no plano das negociacoes
internacionais, em agendas que incluem a reforma das instituicoes multi-
laterais (HIRST, LIMA E PINHEIRO, 2010).

Demonstrando altos indices de crescimento econémico, os BRICS vi-
savam consolidar sua capacidade de contribuir para a gestdo da ordem
global. Porém, através de um revisionismo moderado, ja que também se
utilizam das instituicdes que pretendem reformar para projetar seu poder a
Estados de menor desenvolvimento relativo, na tentativa de ampliar seu
status internacional (HURRELL, 2000).

Dessa forma, como observara Amorim (2008), as instituicoes de
governanca global sofrem com déficit de legitimidade e eficacia, portanto,
sua reforma se torna imprescindivel. Portanto, o conceito elaborado no
ambito do mercado de investimentos adquire conotacao politica e se trans-
forma, por impulso principalmente da diplomacia brasileira, em um féorum
de negociacao politica e articulacdo de acdes conjuntas. Tal iniciativa an-
gariou o BRICS a um patamar institucional capaz de explorar possiveis agen-
das de acordo e mesmo de coordenacido técnica em topicos especificos
(CASTELAN & LIMA, 2011).

Pode-se constatar tal afirmacdo com base na realizacao de Encontros
de Cupula dos BRICS, promovidos anualmente a partir de 2009, e que além
de espaco para a assinatura de acordos, protocolos e convénios de coope-

189



Fconomia e Politicas Publicas, v. 4, n. 2/2016

racdo em areas especificas como tecnologia, desenvolvimento social e meio
ambiente, garantiu maior visibilidade politica ao grupo, que além do dialo-
go ganharia forca a vertente de cooperacdo em termos de parceria estraté-
gica.

Como observou Amorim (2008) os quatro paises decidiram ampliar a
agenda de atuacdo conjunta. Buscaram se fortalecer politicamente como
um bloco que fosse capaz de ajudar a equilibrar e democratizar a ordem
internacional deste inicio de século XXI. Com a institucionalizacao dos
BRICS, parecia aparecer uma alternativa em matéria de concertacdo politi-
ca e de coordenacédo diplomatica aos rumos da politica externa brasileira
para ampliar o poder de barganha e os limites de acdo nas instituicoes
multilaterais, ainda que suas capacidades intrinsecas nado tenham se alte-
rado substancialmente.

Consideracoes Finais

E notério que a percepcdo de mundo dos principais formuladores da
politica externa brasileira no governo Lula da Silva reorientou a trajetéria
internacional do pais. Seja pela critica ao déficit de legitimidade das insti-
tuicdes internacionais de governanca global, como aponta o Ex-Ministro
das Relacoes Exteriores Celso Amorim, ou pelas limitacdes importas pelas
estrutura hegemonicas de poder, como indica o entdo Secretario-Geral das
Relacoes Exteriores Samuel Pinheiro Guimaraes, a nocao de que deveria
ser promovida uma alteracdo no comportamento brasileiro ao final dos anos
FHC parecia evidente. Assim, impulsionada pelos esforcos de ampliacao
de sua presenca nas instituicoées internacionais (Hurrell, 2008), uma es-
tratégia de diplomacia assertiva articulada a um projeto de desenvolvimento
nacional, ou por uma politica ativa de desenvolvimento, foi colocada em
pratica.

De acordo com o ministro Amorim (2010), o retomada da democracia,
a estabilidade monetaria, o crescimento econoémico, a reducdo da pobreza,
os novos indicadores sociais, a internacionalizacdo das empresas brasilei-
ra, entre outros aspectos de mudanca na politica doméstica nos ultimos
anos, proporcionaram ao pais uma nova imagem no cenario internacional,
fundamental para sustentar esta nova estratégia. Ou seja, o desenvolvi-
mento econdémico e social do pais seria projetado na esfera internacional,
com status de promotor de cooperacao e desenvolvimento. Isso nos leva a
um primeiro aspecto: refletir se a politica externa assertiva proposta seria
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possivel dentro de um contexto de refluxo dos indices domésticos, ainda
vulneraveis em muitos aspectos, sobretudo os economicos, dependentes
do bom andamento da economia internacional e do fluxo de commodities
ao mercado externo.

Outro ponto, diz respeito as aliancas e parcerias estratégicas, como o
BRICS e a atuacao multilateral brasileira. Sem duvida, a cooperacao sul-
sul promoveu o Brasil no cenario multilateral. No rumo de reformas, sobre-
tudo nas instituicoes econémicas, o desempenho de nosso mercado do-
meéstico, nossos indices macroecondémicos, somados a essas parcerias, per-
mitiram ao pais auferir ganhos nos momentos de reforma, como no caso
das cotas do Fundo Monetario Internacional.

Todavia, tais discussoes tém aparecido em foro restrito, nos BRICS, no
G-20, e trazidas para o ambito multilateral. Poderia ser apontada, por parte
daqueles Estados de menor desenvolvimento relativo que nao fazem parte
de tais articulacoes, uma plurilateralizacdo das discussobes internacionais,
com os grandes paises periféricos sendo incorporados aos centros de deci-
sdo internacional apos a negociacdo por meio de multilateralismo infor-
mal ou “frouxo” (HAASS, 2010), ainda sem uma clara democratizacdo da
governanca global, ao menos nos termos ideais defendidos pelo discurso
brasileiro.

Nota-se, portanto, que a diplomacia brasileira se valeu, no governo
Lula da Silva, de um alto grau de assertividade e participacdo em foros
multilaterais, discussodes globais, parcerias e projetos de cooperacao técni-
ca e politica, mas calcada em um multilateralismo pragmatico, que nao se
intimida em usar o soft balancing para obter ganhos pontuais em medidas
revisionistas e reformas moderadas. Com a ressalva de que as transforma-
coes radicais sao evidentemente complicadissimas sem um evento
refundador sistémico da ordem internacional, como os escritos mais tradi-
cionais das Relacoes Internacionais nos apresentam ha décadas. Nesse
sentido, a tentativa de institucionalizacdo dos BRICS, sobretudo sua
constatacdo no segundo mandato do presidente Lula, € uma maneira de
transformar a idéia de autonomia pela participacdo/integracao, um
multilateralismo valorativo que nao se conseguiu fazer qualitativo, em uma
proposta pragmatica, que nao é tecnicamente valorativo por buscar promo-
ver seus interesses particulares, mas extremamente pragmatico, por aliar
interesses e discurso ao se colocar como reformador das instituicoes de
governanca global.

191



Fconomia e Politicas Publicas, v. 4, n. 2/2016

Referéncias

AMORIM, Celso. Os BRICs e a reorganizacao do mundo. Folha de S. Paulo,
8 de junho de 2008.

AMORIM, Celso. Let’s Hear From the New Kids on the Block. New York Ti-
mes, june 14, 2010.

ARBILLA, José. M. Arranjos institucionais e mudanca conceitual nas poli-
ticas externas argentina e brasileira. Contexto Internacional, Vol. 22, No.
2, p. 337-. 385, 2000.

BARBE, Esther. Multilateralismo: adaptacién a un mundo con potencias
emergentes REDI, Vol. LXII, No 2, 2010.

BUENO, Clodoaldo; CERVO, Amado Luiz. A histéria da politica exterior do
Brasil. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2002.

DUPAS, Gilberto. Atores e poderes na nova ordem global. Sao Paulo: Paz e
Terra, 2005.

FERRER, Aldo. La densidad nacional. El caso argentino. Buenos Aires:
Capital Intelectual, 2004.

FIORI, José Luis. A nova geopolitica das nacdées e o lugar da Rissia,
China, India, Brasil e Africa do Sul. OIKOS (Rio de Janeiro), Vol. 6, No 2,
2007.

FONSECA Jr, Gelson. O interesse e a regra: ensaios sobre o
multilateralismo. Sao Paulo: Paz e Terra, 2008.

FONSECA Jr. Gelson. Anotacdes sobre as Condicoes do Sistema Internaci-
onal no Limiar do Século XXI: a Distribuicdo dos Polos de Poder e a Inser-
cao Internacional do Brasil In: A Legitimidade e outras Questoes Interna-
cionais: Poder e Etica entre as Nacdes. Sao Paulo: Paz e Terra, 1998.

GOLDMAN SACHS. BRICS and Beyond. New York: Goldman Sachs Global
Economics Group, 2007.

192



MOREIRA JR., H. Institucionalizacdo dos BRICS na agenda do Brasil

GUIMARAES, Samuel Pinheiro. 500 anos de Periferia - Uma contribuicao
ao estudo da politica internacional. Rio de Janeiro: Contraponto, 1999.

GUIMARAES, Samuel Pinheiro. Desafios brasileiros na era dos gigantes.
Rio de Janeiro: Contraponto, 2005.

HAASS, Richard. The case for messy multilateralism. Financial Times,
January 5, 2010.

HERMAN, Charles. Changing Course: When Governments Choose to
Redirect Foreign Policy. International Studies Quarterly, Vol. 34, No. 1
Mar., 1990.

HIRST, Monica; LIMA, Maria Regina Soares; PINHEIRO, Leticia. A politica
externa brasileira em tempos de novos horizontes e desafios. Nueva
Sociedad. Buenos Aires, 2010.

HURRELL, Andrew. Hegemony, liberalism and global order. International
Affairs, Vol. 82, No. 1, Jan. 2006.

HURRELL, Andrew. Lula’s Brazil: A Rising Power, but Going Where? Current
History, 2008.

HURRELL, Andrew. Brazil and the New Global Order. Current History, Vol.
109, No 724, 2010.

LAFER, Celso. Brasil: dilemas e desafios da politica externa. Estudos Avan-
cados, Vol 14, No 38, 2000.

LAFER, Celso. A identidade internacional do Brasil e a politica externa
brasileira: passado, presente e futuro. Sao Paulo: Perspectiva, 2001.

LESSA, Antonio C.; COUTO, Leandro. F.; FARIAS, Rogério de S. Politica ex-
terna planejada: Os planos plurianuais e a acdo internacional do Brasil,
de Cardoso a LulaHYPERLINK “http://www.scielo.br/
scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-
73292009000100005&Ing=pt&nrm=iso&tlng=pt” (1995-2008). Revista Bra-
sileira de Politica Internacional, Vol. 52, 2009.

193



Fconomia e Politicas Publicas, v. 4, n. 2/2016

LIMA, Maria Regina Soares. A Economia Politica da Politica Externa Brasi-
leira: Uma Proposta de Analise. Contexto Internacional, Vol. 6, No. 12, 1990.

LIMA, Maria Regina Soares. A Politica Externa Brasileira e os Desafios da
Cooperacao Sul-Sul. Revista Brasileira de Politica Internacional, Vol 48,
No 1, 2005.

LIMA, Maria Regina Soares. Brasil e Polos Emergentes do Poder Mundial:
Russia, India, China e Africa do Sul. In: BAUMANN, R. (Org.). O Brasil e os
demais BRICs. Comércio e Politica. Brasilia: Cepal/Ipea, 2010.

LULA DA SILVA, Luiz Inacio. Repertorio de politica externa: posicoes do
Brasil. Ministério das Relacoes Exteriores. Secretaria de Planejamento Di-
plomatico / elaboracdo Thomaz Mayer Alexandre Napoledo; coordenado
por Hermano Telles Ribeiro.— Brasilia, FUNAG, 2010.

MELLO, Flavia de Campos. O Brasil e o Multilateralismo Contemporaneo.
Texto para Discussao (IPEA. Brasilia), Vol. 1415, 2011.

MIYAMOTO, Shiguenoli. O Brasil e as negociacdes multilaterais. Revista
Brasileira de Politica Internacional, Vol 43 No 1, 2000.

OLIVEIRA, Marcelo Fernandes. Aliancas e coalizdes internacionais do go-
verno Lula: IBAS e o G-20. Revista Brasileira de Politica Internacional,
Vol, 48, No 2, 2005.

OLIVEIRA, Marcelo Fernandes. Negociacoes Comerciais Internacionais e
Democracia: o contencioso Brasil X Estados Unidos das patentes na OMC.
Dados, Vol 50, No 2, 2007.

O’NEILL, Jim. Building Better Global Economic BRICs. New York: Global
Economics Paper No: 66, 2001.

PARTIDO DOS TRABALHADORES. Plano de acao. In : . Programa, Ma-
nifesto, Estatuto. Brasilia: Centro de Documentacao e Informacao da Ca-
mara dos Deputados, 2002.

PECEQUILO, Cristina S. A politica externa do Brasil no século XXI: os eixos
combinados de cooperacao horizontal e vertical. Revista Brasileira de Po-

194



MOREIRA JR., H. Institucionalizacdo dos BRICS na agenda do Brasil

litica Internacional, Vol. 51, No 2, 2008.

PINHEIRO, Leticia.Traidos pelo Desejo: um ensaio sobre a teoria e a pratica
da politica externa brasileira contemporanea. Contexto Internacional, Vol.
22, No 2, 2000.

POMAR, Valter. A politica externa do Brasil. (2010) Disponivel em: http://
www.pt.org.br/portalpt/secretarias/-relacoes-internacionais-13/artigos-
129 /a-politica-externa-do-brasil—parte-i-1480.html.

RUGGIE, John. Anatomy of an Institution. Multilateralism Matters: Theory
and Praxis of an. Institution. New York, Columbia University Press, 1993.

SENNES, Ricardo U. Poténcia Média recém-industrializada: parametros
para analisar o Brasil. Contexto Internacional, Vol.20, No. 2, 2001.

VIGEVANI, Tullo. O papel do Brasil no Mundo. Revista do Memorial da
Ameérica Latina No.44, 2010.

VIGEVANI, Tullo; OLIVEIRA, Marcelo. A politica externa brasileira na era
FHC: um exercicio de autonomia pela integracdo. INTERthesis
(Florianoépolis), Vol. 3, 2005.

VIGEVANI, Tullo e CEPALUNI, Gabriel. A politica externa de Lula da Silva: a
estratégia da autonomia pela diversificacdo. Contexto Internacional, Vol.

29, No 2. Rio de Janeiro, 2007.

WILSON, Dominic. Dreaming With BRICs: The Path to 2050. New York. Glo-
bal Economics Paper No: 99, 2003.

195






