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O BRASIL COMO POTENCIA
EMERGENTENO SULGLOBAL
NO NOVO CENARIO INTER-
NACIONAL: AMEACAS E
POSSIBILIDADES DIANTE DA
MUDANCA HEGEMONICA

O objetivo deste estudo ¢é discutir as
opgdes na politica externa brasileira
face as transformagées do sistema
internacional. Diante de um am-
biente mais tenso e a posicdo
periférica, questiona-se: deve o pais
escolher lados ou manter sua auto-
nomia? Argumentamos que a agao
brasileira deve retomar as herancas
da sua atuacio estratégica frente a
contestagoes hegemdnicas anterio-
res. A situagio atual reduz o espago
paraaagio hegemoénica e abre possi-
bilidades de rupturas, colocando o
Brasil diante de uma encruzilhada.
O Brasil ¢ um membro ativo dos
BRICS, portanto, parte da zona de
contestacio da ordem liberal; faz
também parte da zona de influéncia
americana no Hemisfério Ocidental
e possui um regime democrdtico
vigoroso, colocando-o como parte
da frente Ocidental. Damos especial
atencdo os riscos e oportunidades
nas principais parcerias do Sul
Global, que contrasta com a parceria
secular do Brasil com os EUA e
Europa. O BRICS permite uma
aproximagio institucionalizada e
em temas fora do campo da segu-
ranga com as poténcias nao ociden-
tais, sem colocar em risco a aproxi-
magcao do Brasil com o Ocidente. O
nosso estudo basear-se-4 numa
abordagem da histérica do tempo
presente das relagoes do Brasil com
as grandes poténcias ¢ nas recentes
transformacées do sistema interna-
cional.

Palavras-chave: politica externa
brasileira; equidistAncia pragmdtica;
China; Estados Unidos; autonomia.

BRAZIL AS A RISING POWER
IN THE GLOBAL SOUTH IN
THE NEW INTERNATIONAL
SCENARIO: THREATS AND
OPPORTUNITIES FACING
HEGEMONIC CHANGE

This study aims to discuss Brazil’s
foreign policy options given the
changes in the international system.
Faced with a tenser environment
and a peripheral position, the
question arises as to whether the
country should choose sides or
maintain its autonomy. We argue
that Brazil should continue to build
on the legacy of its strategic actions
in the face of past challenges to
hegemony. The current situation
narrows the space for hegemonic
action and opens up possibilities for
rupture, placing Brazil at a cross-
roads. Brazil is an active member of
the BRICS and therefore part of the
zone where the liberal order is being
contested; it is also part of the zone
of American influence in the Western
Hemisphere and has a strong
democratic regime, which makes it
part of the Western front. We pay
particular attention to the risks and
opportunities in the main partner-
ships of the Global South, which
contrasts with Brazil’s centuries-old
partnership with the US and
Europe. BRICS allows for an
institutionalised rapprochement
with non-Western powers on non-
-security issues without jeopardising
Brazil’s rapprochement with the
West. Our study is based on a
contemporary historical approach
to Brazil’s relations with the great
powers and the recent transfor-
mations in the international system.

Keywords: brazilian foreign policy;
pragmatic equidistance; China;
United States; autonomy.

LE BRESIL, UNE PUISSANCE
EMERGENTE DU SUD GLOBAL
DANS LE NOUVEAU SCENA-
RIO INTERNATIONAL: MENA-
CES ET POSSIBILITES FACE AU
CHANGEMENT HEGEMONIQUE

Lobjectif de cette étude est de
discuter des options de politique
étrangere du Brésil face aux trans-
formations du systéme international.
Face 2 un environnement plus tendu
et 4 une position périphérique, la
question se pose : le pays doit-il
choisir son camp ou maintenir son
autonomie? Nous soutenons que les
actions du Brésil devraient reprendre
I’héritage de ses actions stratégiques
face aux défis hégémoniques précé-
dents. La situation actuelle réduit
I'espace d’action hégémonique et
ouvre des possibilités de rupture,
plagant ainsi le Brésil a la croisée des
chemins. Le Brésil est un membre
actif des BRICS et fait donc partie
de la zone de contestation de 'ordre
libéral ; il fait également partie de la
zone d’influence américaine dans
I'hémisphére occidental et dispose
d’un régime démocratique vigou-
reux, ce qui le place dans le front
occidental. Nous accordons une
attention particuliere aux risques et
aux opportunités des principaux
partenariats du Sud Global, qui
contrastent avec le partenariat
séculaire du Brésil avec les Etats-
-Unis et 'Europe. Les BRICS per-
mettent un rapprochement institu-
tionnalisé avec des puissances non
occidentales sur des questions ne
relevant pas du domaine de la
sécurité, sans compromettre le
rapprochement du Brésil avec
I'Occident. Notre étude se fondera
sur une approche historique actuelle
des relations du Brésil avec les gran-
des puissances et sur les récentes
transformations du systéme inter-
national.

Mots-clés : politique étrangere bré-
silienne ; équidistance pragmati-
que; Chine ; Etats-Unis; autonomie.



Introdugio'

O objetivo deste estudo ¢ discutir as opgoes estratégicas na politica externa brasileira
diante das mudancas contemporineas no sistema internacional. Num ambiente interna-
cional mais tenso, o que resta aos paises das zonas periféricas como o Brasil e que estdo
longe das principais zonas de conflito? Escolher lados ou resguardar sua autonomia?
Sugerimos que a agio brasileira deve retomar as herangas da sua atuagio estratégica em
momentos anteriores de contestagio do lider hegeménico no sistema internacional.

Ao longo do século XX, o Brasil se postou de maneira distinta diante das trés grandes
tens6es que marcaram importantes questionamento da lideranga hegeménica no sistema
internacional, com efeitos relevantes sobre o Hemisfério Americano. Cada uma destas
tensdes foi marcada por agoes distintas dos contestadores da disputa hegemoénica
na regiao.

No inicio do século XX, a resposta do Brasil a tensdo da transi¢io hegemonica entre
Estados Unidos e Reino Unido foi a op¢io pelo lider contestador que se consolidava
como poténcia hegemoénica hemisférica e cuja geografia lhe era mais favoravel (Cervo e
Bueno, 2015; Jaeger e Brites, 2020).

Durante a crise dos 1930 e a contestagdo da ordem internacional colocada pela
Alemanha nazista, o Brasil adotou uma postura ddbia entre os projetos nazifascista e
liberal democrético, apostando na alternativa norte-americana apenas quando os resulta-
dos da 22 Guerra Mundial j4 indicavam uma provével vitéria dos aliados, deixando em
aberto a possibilidade de outras respostas enquanto a Alemanha nazista se apresentava
como alternativa vidvel (Moura, 1980; Doval, 2013). A estratégia denominada pela litera-
tura nacional como a busca da “equidistincia pragmadtica” foi capaz de produzir resultados
econdmicos significativos para o projeto de desenvolvimento da industria nacional,
com contribui¢oes significativas tanto dos EUA quanto da Alemanha (Lochery, 2015).

Durante a Guerra Fria a op¢ao dos diferentes governos brasileiros foi se manter dentro
da esfera de influéncia norte-americana, tendo relagdes apenas cordiais com a alternativa
soviética apds o degelo das relagoes entre as duas grandes poténcias. Houve periodos de
alinhamento automdtico aos EUA durante o governo de Eurico Gaspar Dutra (1946-
-1951) e no primeiro ciclo do regime militar (1964-1968) e outros de busca de maior
autonomia, mas sem aproximacio com a URSS, sobretudo durante o quadriénio de Janio
e Jango Goulart (1961-1964) e durante o governo militar de Ernesto Geisel (1974-1979).

O atual momento do sistema internacional é, outra vez, de profunda transformacio
geopolitica (Allison, 2015). A ascensdo chinesa coloca em xeque a relativa estabilidade
do sistema internacional do Pés Guerra, que se tornou ainda mais sélido com a vitéria
americana na Guerra Fria e a criagio de uma verdadeira Pax Americana a partir dos anos
1990 (Fukuyama, 1992).

A Pax Americana foi marcada por uma auséncia de tensoes de segurancga entre as
grandes poténcias e um foco central das preocupagdes internacionais na institucionalidade
econdmica, consolidada na criacio e ampla extensio da agenda de negociagdes no ambito
da Organizagio Mundial de Comércio. No entanto, na tltima década essa agenda foi
paralisada com o fracasso das negociagoes da Rodada de Doha, enquanto os temas de
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heeps://doi.org/10.14195/1647-8622_23_5



seguranca geopolitica na Eurdsia voltaram ao centro do debate internacional a partir das
tensoes russo-ucranianas e da contestagio chinesa a presenga norte-americana no Mar da
China (Mearsheimer, 2018; Allison, 2017).

Pretendemos discutir, desta forma, quais sao as possibilidades e riscos a serem explo-
rados pela politica externa brasileira diante desse cendrio de maior transformacio no eixo
estruturante do sistema internacional, que coloca as temdticas econdmicas e do desenvol-
vimento em segundo plano e retorna aos centro das atencoes geopoliticas as discussoes
sobre seguranca. Para isto, daremos atengdo especial as possibilidades e riscos nas
parcerias no Sul Global, novidade recente da politica externa brasileira, que se contrapde
a secular parceria do Brasil com os Estados Unidos e com as poténcias da Europa
Ocidental (Stuenkel, 2020).

Entre as diversas transformagées na politica externa brasileira pds redemocratizagao,
a ambic¢do de expansio das fronteiras diplomdticas e diversificagio de parcerias foi um
dos grandes desafios enfrentados (Vigevani e Cepaluni, 2007, 2016). Colocamos énfase
na dimensio das relages de cooperagio com os paises emergentes do BRICS, grupo
composto por Brasil, India, China e Africa do Sul, mais a Russia, diante das tenses
recentes que colocam em xeque a hegemonia norte-americana com a emergéncia da China
e o recrudescimento da politica externa russa pra a Europa (Fernandes e outros, 2021).

A parceria do BRICS foi uma das principais construgoes da geopolitica do sistema
internacional dos dltimos vinte anos, afetando a geometria das relagoes internacionais de
forma geral (Vazquez, 2021). Atualmente representa o principal trunfo brasileiro na nova
dinimica tensionada da competi¢ao sino-americana, uma vez que permite uma alternativa
pacifica, institucionalizada e estabelecida ao tradicional eixo ocidental da politica externa
nacional (Fernandes e Cardoso, 2015).

Posto isto, analisamos como a politica externa brasileira na ordem democrdtica se
coloca diante destes novos desdobramentos do sistema internacional que estimulam o
aumento das tensdes econdmicas e ganho de escopo nos cilculos de seguranca, dando
principal énfase ao papel exercido pelo BRICS na politica externa brasileira, assim como
aos riscos e oportunidades que surgem das tensées diplomdticas entre Estados Unidos e
China. Apresentamos o cendrio e os principais desafios internacionais a serem enfrentados
pelo Brasil.

Na préxima se¢do discutimos o aumento das tensdes da ordem contemporinea.
Na terceira se¢io apresentamos o peso do BRICS na politica externa brasileira e seu
significado nesse novo cendrio internacional. Na quarta apresentamos os eixos que estru-
turaram a politica externa brasileira durante a pax americana. E, em seguida, discutimos
quais sdo as agoes, riscos e oportunidades estdo abertas ao Brasil nas préximas décadas,
tendo como pano de fundo as respostas feitas pelo pais em outros momentos de maior
tensdo no sistema internacional. Por fim, na quinta e Ultima se¢io finalizamos nosso
argumento com breves consideragoes finais.

Tensoes na ordem contemporinea

O mundo pés Guerra Fria é marcado por dois grandes momentos. Em primeiro lugar
temos a Pax Americana, cujo zénite se deu no otimismo na nova ordem mundial dos anos
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1990s apéds a queda do Muro de Berlim e antes do ataque as Torres Gémea em 11 de
setembro de 2001. E em segundo lugar, o declinio e potencial ocaso da hegemonia
americana ap6s a Grande Crise Financeira de 2008 ¢ a consequente ascensao chinesa na
década de 2010s. A Grande Recessao colocou em alerta a mudanca do eixo de produgio
de riqueza e do poder globais e suscitou dividas quanto a solidez dos fundamentos
econdmicos e financeiros da primazia norte-americana. (Layne, 2012)%.

Nos anos 1990s assistimos a euforia da Pax Americana quando a ordem global liberal
democrdtica tornara-se vencedora e o tnico padrio legitimo de organizacio das relagoes
internacionais contemporineas, ap6s mostrar sua capacidade econdémica e geopolitica ao
derrotar as visoes alternativas internacionais baseadas em uma ordem nazifascista, derro-
tada na 22 Guerra Mundial, e comunista, derrotada na Guerra Fria (Mearsheimer, 2018).

O credo cruzadista da Pax Americana postulava que todos os paises combinariam,
de alguma forma, um arranjo democritico liberal, orientando as suas relacoes econémicas
por meio da economia de mercado e politicas através de modelos democrdticos ou,
pelo menos, com movimentos no sentido de uma maior responsividade democrdtica.
Os paises que seguissem modelos diferentes tornar-se-iam periféricos ou pdrias no seio
desta nova ordem. Trés paises representariam a derrota das alternativas histdricas:
Cuba, Coreia do Norte e Ira, todos empobrecidos, desacreditados e com pouco espago
para articulacoes politicas na cena internacional.

Houve uma convic¢io disseminada pela comunidade internacional da vitdria incontes-
tdvel do modelo liberal-democritico. Fukuyama (1992) enunciou esse advento no cldssico
— e rapidamente questionado por fatos posteriores — “O Fim da Histdria”. Nesse periodo,
os EUA por meio da Organizagao do Tratado do Atlintico Norte (OTAN) tornaram-se
a policia do mundo e o veiculo legitimador das varia¢oes aceitas no modelo liberal
democridtico. A poténcia norte-americana atuou como grande paymaster do sistema
internacional, sendo o principal provedor das institui¢des econdmicas liberais e do
regime de seguranga pautado na vigilincia do Conselho de Seguranga da ONU, contando
com o apoio da China de Deng Xiaoping e Jiang Zemin e a Rassia de Boris Yeltsin.

O cendrio da supremacia americana foi sintetizado institucionalmente na celebracio
do tratado que criou a Organiza¢io Mundial de Comércio (OMC), voltada & promogao
do livre comércio em escala global e do aprofundamento da globalizagiao econdmica
internacional. A OMC ¢ em si a sintese institucional da Pax Americana ao ser multilateral
e orientada pelo credo liberal.

Houve, inclusive, no periodo o florescimento de uma sociedade civil global em defesa
do cinone democritico liberal, cuja grande expressiao em escala global foi dada pelas
manifestacoes em Seattle, em 1999, na reunido da OMC (Taylor, 2004). A critica a
globalizagio econdmica nio estava na busca de uma alternativa sistémica ao modelo
democridtico liberal, mas sim no seu aprofundamento por meio da superacio de suas
falhas para a incorporagao das massas empobrecidas e da busca de novos modelos demo-

2 H4 uma considerdvel perda de espago da nagdo norte-americana na atual conjuntura. Contudo, ainda nio
¢ possivel garantir que este processo seja irreversivel. Em outras conjunturas dificeis, o sistema politico-econémico
norte-americano foi capaz de se renovar e encontrar alternativas, se reposicionando como lider inconteste do sistema
internacional, tal com o ocorrido na crise do capitalismo dos anos 1970s e a resposta americana a ascensio japonesa.
No entanto, nenhuma das tensoes anteriores se compara ao choque geopolitico representado pela ascensio chinesa,
que, como Allison (2015) interpreta, é o maior player da histéria da humanidade.
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criticos que aprofundassem a capacidade de resposta as expectativas populares, bem
como a amplia¢io dos limites institucionais contra a arbitrariedade dos governantes no
poder (Murphy, 2004).

Nao havia espaco para alternativas autoritdrias relevantes a0 modelo democritico
liberal. Justo o contrdrio, as manifestacoes atacavam as falhas e contradicoes das democra-
cias representativas reais e da globalizagdo neoliberal em relagao a responsividade a
sociedade, buscando promover e garantir limites criveis aos governantes de plantiao em
prol da prote¢ao de minorias e vulnerdveis.

Trés décadas apds o fim da Guerra Fria, o cendrio internacional ¢ completamente
diferente da previsiao de Fukuyama (1992) e do otimismo dos 1990s. A economia ameri-
cana perdeu espago e dinamismo, enquanto a preponderncia da Asia tornou-se um fato
concreto e inescapdvel da geoeconomia mundial (Narlikar e Kumar, 2004). Os EUA nao
sdo mais o motor industrial do sistema capitalista. O principal parceiro comercial da
maioria dos paises ¢ a China, inclusive na América Latina, que por muito tempo foi
considerada o quintal geopolitico norte-americano (Gallagher, 2016).

A Rassia voltou também a ser um ator importante, recuperando parte de seu prestigio
de outrora, ainda que em um modo frégil e sem capacidade de a¢io além de sua fronteira
imediata e boa parte deste capital politico obtido no sistema internacional tenha sido
desperdicado com a problemdtica invasio do territério ucraniano e o colapso de suas
forcas militares. Embora nio mais seja um eixo estruturante do sistema, sua estratégia
externa tem sido organizada no sentido de estabelecer um contraponto espiritual a
estabilidade do eixo central do modelo democritico liberal no Atlantico Norte (Dugin,
2012). Além disto, hd evidéncias que indicam capacidade de intervir de maneira subterrinea
nos processos democraticos do Atlantico Norte e na América do Sul, afetando os proces-
sos eleitorais por meio da participa¢do massiva nas campanhas digitais (Snyder, 2019).

A primeira década do século XXI foi assim marcada pelo inicio de uma ascensio
econdmica de poténcias do Sul Global, especificamente a China e, em parte, a India, com
trajetérias de desenvolvimento econémico distintas do modelo liberal — democritico e
com consequéncias politicas em escala global (Han e Paul, 2020). Com o exponencial
crescimento chinés, a hegemonia estadunidense passou a ser fortemente questionada
(Petras e Veltmeyer, 2009; Reich e Lebow, 2014).

Diferente da disputa com os soviéticos, o cendrio da politica internacional contempo-
rinea apresenta uma rivalidade distinta. O contexto atual nio enfrenta apenas superpotén-
cias com arsenais nucleares, mas sim atores com capacidades tecnoldgicas e competitivas
que estio em pé de igualdade ou, em alguns casos, até em desvantagem em relagio a
principal poténcia liberal democrdtica (Kaska, Beckvard e Minarik, 2019). Na virada do
século XXI, a China tornou-se a principal poténcia emergente ¢ motor do desenvolvi-
mento mundial. Um indicativo claro desse fendmeno foi o aumento exponencial da
demanda chinesa por importagoes e insumos, impactando a economia global de maneira
intensa e profunda (Callahan, 2005).

A ascensio econdmica chinesa ao longo do século XXI trouxe a tona demandas por
alteragdes significativas na arquitetura politico-institucional do sistema internacional,
mas sem a sua substituicio ou eliminagio. Ao contrdrio de momentos histéricos em que
foram instituidos novos arranjos globais, como no Congresso de Viena em 1815, o
Tratado de Versailles em 1919, ou mesmo os Acordos de Bretton—Woods em 1941, o que
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se percebe na atual estratégia chinesa é uma busca por adaptagio incremental e nio
repactuagdo radical da institucionalidade internacional. Essa adaptacio incremental ¢
lenta e gradual a 16gica econémica multi ou bipolar que emerge com sua ascensio.

Nas institui¢oes de seguranga, a China estd bem posicionada no sistema internacional,
pois tem poder de veto no Conselho de Seguranga da ONU. Por motivos relacionados a
estratégia americana frente & Unido Soviética, a China substituiu Taiwan como membro
permanente do Conselho de Seguranca da ONU na década de 1970. Assim, ela foi
colocada como uma grande poténcia nas institui¢oes de seguranca internacional antes de
se tornar um meteoro econdmico. O principal dominio substantivo que estd sendo
pressionado pelo surgimento da China ¢ a joia da coroa da Pax Americana: a OMC.
A China tem adotado e aceitado as regras da e decisdes, mesmo quando contrdrias aos
seus interesses. O sistema da OMC estd agora sendo fortemente desestabilizado devido
a estratégia americana e nio i chinesa.

Ao cooperar dentro dos regimes internacionais, a poténcia asidtica demonstra sua
capacidade de socializa¢io e de adesio a institucionalidade estabelecida. O modelo de
agao deixa claro que o pais emergente compartilhar interesses com outras poténcias e se
compromete a jogar conforme as regras, tornando-se uma poténcia responsdvel em
ascensiao (Carletti, 2013; Foot, 2010). Sua estratégia de ascensdo pacifica implica na
aceitacao desta institucionalidade internacional, do uso dos instrumentos econémicos
para alavancagem de poder e da lenta e paciente espera pela readaptacio dos regimes ao
novo marco de distribuicdo de poder econdémico, sendo coloca-los em xeque (Glaser e
Medeiros, 2007).

Dentro desta estratégia a adesao da China 8 OMC em 2001 evidencia parte do seu
plano para ampliar sua capacidade de influenciar as diretrizes dos regimes econémicos.
Adicionalmente, busca expandir sua atuacio na Asia, Africa e América Latina ao estabe-
lecer lagos econémicos renovados com o Sul Global. As corporagées chinesas emergem
como opg¢des competitivas frente as grandes empresas estabelecidas no Atlantico Norte.
Contudo a partir da crise da pandemia de COVID-19, as tensées voltaram a florescer no
sistema internacional com a invasio russa & Ucrinia e ao aumento das tensées entre
Estados Unidos e China no Estreito de Taiwan e no Mar da China®.

Os BRICS na politica externa brasileira

A ascensdo dos BRICS remete ao potencial ocaso da ordem liberal democrdtica com a
mudanca do eixo do sistema internacional do Atlantico Norte para o Pacifico. A crescente
relevincia do grupo foi consequéncia do acelerado desenvolvimento e crescimento
econdémico das poténcias emergentes, obviamente puxadas pelo extraordindrio cresci-

? Como postulado por Allison (2017), a ascensdo chinesa representa o surgimento do maior player geopolitico
da histéria das relagoes internacionais. Com seu peso populacional, ¢ nitido o desequilibrio entre a China e qualquer
outro pais do sistema internacional, salvo a poténcia demografica indiana. Desta feita, com 0 aumento do dinamismo
econdmico chinés e a cada vez menos provavel resolucio pacifica das tensées no Mar da China entre EUA e China.
O sistema internacional, portanto, entra em um estado de vigilancia intensificado. O agravamento das tensoes ¢
palpdvel, especialmente com a mudanga estratégica da China em querer exercer maior controle sobre o Mar da
China e seu empenho em limitar a presenca militar americana nas adjacéncias de seu territorio.

105



mento chinés, seguido de seu vizinho indiano. A transformagio da sigla BRICS de um
termo de investimento em um nome familiar da politica internacional e, mais recente-
mente, em uma alianca politica semi-institucionalizada (chamado BRICS, com um
“S” maitsculo apés a inclusio da Africa do Sul), tornou-se um dos desenvolvimentos
mais relevantes na politica internacional nas duas primeiras décadas do século XXI
(Stuenkel, 2017).

Dentro deste contexto, os paises dos BRICS buscaram uma maior projecio interna-
cional do grupo no 4mbito ampliagio da governanga econémica global. O histérico da
formagao da coalizdo e o grau de convergéncia no sistema internacional ¢ analisado em
detalhes por Fernandes e Cardoso (2015). A temdtica de reforma das institui¢oes de
governanga econdmica global ganhou for¢a no grupo na ctpula de Ecaterimburgo
(Rdssia), 2009. A pauta principal e unificadora da agenda dos BRICS ¢ uma demanda
por maior participacio nas institui¢ées internacionais, com a inclusao dos paises do Sul
— liderados pelos préprios BRICS — nos principais féruns de debate e reorganizagao da
arquitetura das instituicdes econdmicas internacionais.

A grande crise financeira de 2008 nos Estados Unidos foi um elemento-chave para
fortalecer a narrativa da multipolarizagao A diminuicio do peso relativo das economias
do G7 e ascensio dos emergentes demonstrou que a distribui¢io de poder dentro
das institui¢oes de governanga econdémica e financeira estava defasada e precisava de
uma reforma (Ruppelt e outros, 2018). A crise financeira proporcionou uma oportu-
nidade Gnica dos emergentes unirem-se em defesa da reformar da ordem financeira
internacional, demonstrando a insatisfagio com o ordenamento dos poderes no sistema
econdmico internacional e a demanda por reformas. A demanda de revisao da estrutura
econdmica e politica global que ndo era imagindvel no imediato pés-Guerra Fria. O peso
do G-20 financeiro como principal f6rum econémico mundial reflete esta alteragio
(Stuenkel, 2017)%.

A ordem liberal democrética capitalista é ainda hoje baseada nas institui¢des de Bretton
Woods. Entre estas instituicdes, apontamos o Banco Mundial, o Fundo Monetdrio
Internacional e a governanga sobre o comércio internacional no sistema GATT/OMC.
Nos trés casos, a participagao das poténcias emergentes do Sul Global é extremamente
defasado em relagio a nova ordem geoecondmica, sendo de interesse das poténcias
emergentes a repactuagio e revisio do modelo (Garcia, 2016).

A cooperagao intra-BRICS continua sendo um processo impulsionado pela “socializa-
¢do das elites dentro dos governos”. Embora a cooperagio intra-BRICS esteja fortemente
ligada & questao da crise financeira internacional, ela se expandiu para outras dreas devido
aos efeitos de construgio de confianca entre as burocracias governamentais dos BRICS.
As estruturas de cooperagio em educagio, ciéncia e tecnologia e defesa. Essa institu-
cionalizagdo, entretanto, ndo altera a natureza juridica do BRICS. Ele continua sendo
um arranjo institucional informal (Bijos e Guilhon, 2014).

* A agao de maior relevincia internacional pelos membros do grupo foi a formagio do G-20 global,
com objetivo de alterar a governanca com a ampliagao do férum de decisoes sobre a arquitetura econdmica global.
Ao grupo interessaria constituir uma arquitetura que refletisse o maior crescimento e riqueza acumulada fora do
mundo ocidental. A falta de coesao interna desafia agendas mais ambiciosas.
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Surpreendentemente, os BRICS adotaram uma posi¢io unificada durante uma reuniao
em marg¢o de 2014 2 margem da Cidpula de Seguranca Nuclear em Haia. Os ministros
das relacoes exteriores do BRICS se opuseram as restrigoes a participagio da Russia na
Cupula do G20 na Austrdlia em novembro de 2014, contornando a pressio das poténcias
ocidentais contra a anexac¢io da Crimeia (Stuenkel, 2020).

Uma iniciativa que corrobora esse potencial de transformacio ¢ a criagao do Banco
do BRICS. Ela ilustra a capacidade de cooperagio de seus membros para além do momen-
to inicial. O Novo Banco de Desenvolvimento estd configurado para promover maior
cooperagio financeira e de desenvolvimento entre os cinco parceiros emergentes e,
no longo prazo, uma alternativa as institui¢coes de Bretton Woods (Junior e Figueira,
2014). A criagio do Banco do BRICS ¢ um passo importante na tentativa do grupo de
expandir seu poder e influéncia geopoliticos. O Banco assume ter como objetivo mobili-
zar recursos para projetos de infraestrutura e a promogio do desenvolvimento nos paises
do grupo e em outros paises emergentes para complementar o trabalho existente das
institui¢des financeiras multilaterais, representadas principalmente pelo FMI e pelo
Banco Mundial. Mais uma vez, a estratégia é orientada por uma transformacio das insti-
tuigbes do sistema internacional por meio de uma abordagem incremental, sem defender
uma ruptura radical.

H4 também uma preocupacio em fornecer recursos as economias emergentes para
atender s prdprias necessidades e condi¢des do grupo, em oposicao aos modelos defini-
dos externamente pelas institui¢des de Bretton Woods. O foco no financiamento de
infraestrutura, considerado um obstdculo ao crescimento dos BRICS e de outros paises
emergentes, demonstra um novo modelo de cooperacio em potencial. Considerando a
atengio as condi¢des dos paises emergentes e a énfase nos investimentos em infra-estru-
tura sem fortes condicionalidades, fica claro como o Banco concentra seus esforcos na
criagio de uma opgao de financiamento alternativa ao FMI e ao Banco Mundial e, conse-
quentemente, no aumento da influéncia dos BRICS em nivel global (Deus e outros, 2019).

ok

A ascensio de novas poténcias fora do eixo do Atlantico Norte, especialmente a4 China,
representa uma mudan¢a no paradigma geopolitico e & prépria ordem democrdtica.
A China é uma grande competidora e desafiadora da hegemonia norte-americana,
ainda que sua ascensio tenha sido, até o momento pacifica e ordeira. Sua estratégia
vislumbra a¢des dentro da ordem internacional estabelecida por meio da construgao de
parcerias com novos atores que possuem legitimidade na demanda por reformas no
sistema internacional (Han e Paul, 2020).

O sucesso da alternativa BRICS s6 ¢ possivel gracas a circunstincia geopolitica especial
de expansao ordeira e pacifica chinesa. O projeto BRICS reflete de maneira clara a op¢ao
chinesa de buscar dentro da ordem internacional os espagos para mudangas que deem
maior proeminéncia ao pafs asidtico nas decisées sobre a politica internacional,
sem produzir tensées militares que possam escalar em curto ou médio prazo.

Tal situagao ¢ facilitada por duas caracteristicas da situagio chinesa no cendrio
internacional. De um lado, a China jd ocupa posi¢io especial nos principais féruns de
discussdo dos temas de Seguranca Internacional na geopolitica global. Isto acontece pois
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a China continental desde a década de 1970 é membro permanente e com poder de veto
no Conselho de Seguranga da Organizagio das Nagoes Unidas (CS-ONU). Por decisoes
politicas norte-americanas que remontam a competi¢do russo-americana da Guerra Fria,
o entio presidente Richard Nixon aproximou-se da China maoista para fraturar a alter-
nativa socialista-soviética.

O processo contemporineo de ascensdo chinesa seria muito mais turbulento caso
ocorresse em um ambiente institucional no qual a China nio ocupasse um papel especial
no cendrio internacional e Taiwan, a China insular, ainda fosse o representante do pais
mais populoso do mundo na ONU. A poténcia asidtica ndo precisa demandar de maneira
urgente mudancas nas institui¢oes no regime internacional de seguranca. Ela jd possui o
mesmo status institucional das grandes poténcias, sendo necessdrio apenas a aplicacio do
seu poder de persuasdo para garantir que as decisées do CS-ONU sejam mais favordveis
aos seus interesses (Wuthnow, 2012).

O principal campo de atuagio dos BRICS, desta forma, remonta ao esfor¢o chinés
de construir uma agenda de mudangas nas institui¢des da ordem econdémica, das quais a
participagdo chinesa é menos privilegiada do que nas instituigoes de seguranca. Nas primei-
ras duas décadas do século XXI, o BRICS atuou na defesa do fortalecimento do multila-
teralismo e a reforma das institui¢des de cooperagio econdmica. Até hoje as questoes de
seguranca nio sio eixo relevante nas intermedia¢oes entre os paises dos BRICS.

As cipulas globais nio podem mais reivindicar legitimidade e inclusio sem convidar
o Brasil, a Réssia, a India e a China (Cooper e Flemes, 2013). A transi¢io do G8 para o G20
¢ um dos simbolos mais poderosos dessa mudanga em dire¢io a uma ordem mais multi-
polar. H4 um consenso crescente de que os paises emergentes como o Brasil, a India e a
China sio indispensdveis para o desenvolvimento de solugoes significativas (Liping, 2001).

Entretanto, apesar das enormes oportunidades, o BRICS apresenta desafios para a
geopolitica global e para a politica externa brasileira. Em primeiro lugar, o tema da
democracia ¢ um calcanhar de Aquiles. Enquanto a Africa do Sul, o Brasil e a India sio
democracias vibrantes do Sul Global, a Russia é um regime autoritdrio eleitoral e o
sistema chinés rejeita a organizagio democrdtica ocidental. Em segundo lugar, apesar de
ser amplamente divulgada como a a¢do de politica externa mais audaciosa do Brasil,
a troca comercial com a China, o principal parceiro do BRICS, ¢ uma troca qualitativa-
mente semelhante com as trocas Norte-Sul. O Brasil exporta commodities agricolas e
minerais enquanto importa produtos manufaturados de tecnologia intensiva e de maior
valor agregado.

A politica externa brasileira na Pax Americana

Desde o processo de democratizagio, as mudangas internas afetaram a configuragio da
politica externa. Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002),
a politica externa tornou-se uma atividade com maior peso. Cardoso e seu sucessor,
Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010), buscaram ativar uma estratégia de maior partici-
pacio do governo brasileiro em féruns internacionais, aumentando o grau de interesse
da sociedade brasileira em assuntos externos. No entanto, apesar de terem adotado um
perfil mais ativo, com forte mobiliza¢io da diplomacia presidencial, a postura de cada
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um apresentou especificidades importantes que retornam aos grandes debates da politica
externa brasileira — PEB (Fernandes, 2021).

Além das mudancas no sistema internacional, do fim da Guerra Fria e do avanco da
globalizagio, a década de 1990 registrou duas grandes transformacoes na sociedade
brasileira que alteraram profundamente o ambiente para a elaboraciao do PEB. A primeira
¢ o préprio processo de democratizagio. A segunda ¢ a superacio do modelo de desenvol-
vimento cepalino, baseado em forte intervencio o Estado na criacio de um sistema
econdmico relativamente autdrquico, com a ado¢io de uma atitude mais aberta em
relagdo & economia mundial.

A China se torna nesse periodo, especialmente apds os anos 2000, um ativo impor-
tante para o sucesso da mudanca do modelo econémico com a criagiao de uma década de
bonanga na América Latina com o boom chinés (Gallagher, 2016). Como resultado dessa
concatenag¢io de mudangas, o Brasil tem uma participagdo ativa como negociador e nao
s6 como ponto de veto no sistema de internacional de comércio com maior participagao
nas negociagdes multilaterais da OMC, regionais — Mercosul, Alca e acordo Mercosul
— Unifo Europeia, e negociagoes bilaterais (Cervo, 2010).

A busca por autonomia e diversificagdo no mundo globalizado

Durante os anos Cardoso, a estratégia externa do Brasil foi denominada pela literatura
nacional como a busca de autonomia pela integragio. Durante o governo Lula houve
uma recuperagio de elementos da politica externa independente e do pragmatismo respon-
sdvel em uma nova estratégia externa denominada como autonomia pela diversificagao
(Vigevani e Cepaulini, 2011). O governo FHC foi uma tentativa de readequar as mudangas
radicais e liberalizantes do governo de Fernando Collor, contririas as tradi¢oes econdmi-
cas e politicas brasileiras. Mesmo mantendo uma maior aproximagio com o mundo
exterior, a gestao de FHC nao prop6s um alinhamento automdtico com a politica externa
americana. Houve sim a defesa de uma politica externa pro-ativa e participativa, mas ainda
autdnoma, o que levou Vigevani e outros (2003) a indicar que a légica subjacente 2 acio
externa brasileira era a busca da autonomia pela integragio por meio da participagio ativa
na elabora¢io das normas e das pautas de conduta da ordem mundial.

A premissa fundamental do PEB de FHC baseava-se na mudanca estrutural das
relagoes internacionais com o fim da Guerra Fria: a secundarizagio das questoes de
seguranca em relagio 4 agenda econdmica e 4 integracdo do mercado global ¢ o contun-
dente papel dos EUA como lider inconteste do novo sistema. O objetivo nio era mais
aceitar passivamente os parimetros da globalizagao, mas conduzir um papel ativo do
Brasil como parte dos definidores de um novo sistema internacional, especialmente em
sua face econdmica e financeira (Fernandes, 2021).

Ademais, a adesio ao mercado global se daria em dois passos: o0 aprofundamento das
relagdes regionais a partir do Mercosul e o posterior adensamento da integragio interna-
cional. A opgao por um regionalismo aberto decorreu da ampla rejeicio do modelo
autdrquico de desenvolvimento herdado do Regime Militar. O Mercosul seria importante
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para viabilizar, a partir de uma posi¢io de maior poder econdmico, a incorporacio dos
paises do Cone Sul as tendéncias internacionais (Vigevani e outros, 2003).

Uma maior énfase no regionalismo, a rdpida criagio do bloco regional MERCOSUL
e a escolha da América do Sul como um espago de agio e cooperagio na regiao por meio
de persuasio pacifica caracterizaram a década de 1990. A integragio regional e a hegemo-
nia consensual tornaram-se uma das diretrizes fundamentais da PEB, funcionando como
uma ferramenta para aumentar o poder de barganha do subcontinente em esferas de
negociacio além do hemisfério ocidental (Burges, 2008).

O Brasil estava, assim, consolidando uma reinterpretagao da ideia central de autono-
mia, presente de forma incipiente no governo de Gettlio Vargas e formulada de forma
abrangente a partir da Politica Externa Independente. A autonomia nio seria mais
alcangada por meio da desconexdo do Brasil com o mundo, mas por meio de uma
convergéncia critica com as institui¢des internacionais, utilizando seu poder brando,
conquistado nas tltimas décadas como instrumento de influéncia sobre a agenda interna-
cional (Fernandes, 2021).

Os governos Lula e Cardoso atualizaram tradi¢es diplomadticas brasileiras distintas,
revelando diferencas de acoes, preferéncias e percepgdes do cendrio internacional.
No entanto, ambos sempre se pautaram pelo bindmio autonomia e desenvolvimento.
Enquanto o governo Cardoso foi uma atualizagio mais autonomista do paradigma de
maior alinhamento com os EUA pensado pelo Bardo do Rio Branco nas primeiras
décadas do século XX, o governo Lula recuperou as estratégias autonomistas no auge do
modelo de industrializagio por substitui¢io de importa¢oes por meio da diversificagio
de parcerias, mas sem uma rejeigio autdrquica do mundo globalizado (Cepaluni e
Vigevani, 2009).

Mais uma vez, a busca pela diversifica¢do de interesses foi baseada na reducio da
dependéncia do Brasil em relagdo as poténcias ocidentais. Desde o governo Lula, o Brasil
adotou uma postura mais assertiva em busca de um assento permanente no CS-ONU,
e os BRICS se tornaram um canal importante para transmitir essas demandas (Villa e
Viana, 2010).

Entre os paises do BRICS, a China e a Rissia tém uma posi¢ao mais consolidada no
sistema de seguranga internacional, enquanto o Brasil, a India e a Africa do Sul reivindi-
cam maior participacdo. Nio por acaso, essas trés poténcias emergentes colaboram
simultaneamente no fé6rum do IBAS, além da intermediacio do BRICS. O IBAS foi um
dos primeiros passos na ampliagio da cooperagao Sul-Sul. Somente no contexto da crise
financeira internacional, o esfor¢o de aproximagio com as poténcias emergentes voltou-
-se para o BRICS (Lima, 2010).

Entre todos os atores do IBAS e do BRICS, apenas o Brasil e a Africa do Sul buscam
a integra¢ido com base apenas no soft power. O caso brasileiro reflete as intengées de um
pais que articula a ambigao global por prestigio e influéncia na governanga global sem
uma capacidade militar convencional significativa correspondente ou posse de armas
nucleares. A dependéncia da estratégia do Brasil em relacio ao fortalecimento das esferas
multilaterais faz dos BRICS um alicerce fundamental de sua insercao e ascensao interna-
cional (Flemes, 2010).

Alguns autores, como Cornetet (2014) e Almeida e Fernandes (2022), indicam que
a integragio brasileira nas institui¢oes de cooperagao Sul-Sul foi contida apés o governo
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Lula. As iniciativas do Brasil nos tltimos anos tém sido mais reativas aos problemas
globais e mais focadas no campo das ideias do que na agio pritica.

Os desafios da Politica Externa Brasileira na desordem internacional

A atual conjuntura internacional aponta para uma evidente contestacio da lideranca
hegemonica norte-americana, pais responsdvel e garantidor tltimo da densa institucio-
nalidade que pautam as relagdes internacionais desde o fim da 22 Guerra Mundial.

Nio obstante os EUA tenham enfrentado competidores em trés momentos distintos
do século XX — sendo a poténcia contestadora da hegemonia britinica na América no
inicio do século XX e a contestada (parcialmente, uma vez que a principal desafiada era
a poténcia naval britinica) com a ascensio da Alemanha nazifascista e, principalmente,
durante a Guerra Fria com as tensoes enfrentadas pelas acoes da Unido Soviética —
a China é o maior desafio internacional j4 enfrentado pelos EUA.

O desafio chinés ¢ diferenciado por duas razdes. Em primeiro lugar, o foco inicial
das tensdes ocorre no continente asidtico, muito distante geograficamente dos EUA,
colocando o pafs numa situacio semelhante ao Reino Unido frente & América Latina nas
duas primeiras décadas do século XX. Em segundo lugar, os EUA enfrentam pela
primeira vez um competidor que apresenta uma maior capacidade de inovagio tecnolé-
gica, assim como um contingente populacional bastante superior. Desta forma, os EUA
se colocam na defensiva, nao obstante o histdrico criativo da econ6mica americana j4 tenha
respondido de maneira eficaz a alternativa japonesa ao longo dos anos 1970 e 1980.

O Brasil, por sua vez, assim como a América do Sul, ndo estd no centro sensivel das
novas tensdes internacionais. O Hemisfério Ocidental ainda é a principal zona de
influéncia norte-americana. Entretanto, como poténcia em ascensio e com forte capaci-
dade econdmica, o surgimento da China representou uma oportunidade para o desenvol-
vimento latino-americano que as alternativas oferecidas pelos EUA nio conseguiram
igualar. No entanto, as tensoes no continente podem surgir apenas no campo econdmico,
e uma mudanca para a esfera da seguranca ¢ muito improvével.

Ao longo da década de 2000-2010, o boom importador chinés representou um
grande sopro de dinamismo econdmico na América Latina que pode crescer por quase
uma década reduzindo a desigualdade de renda em escala nio vista em qualquer outra
regidao do mundo em tempos de paz (Gallagher, 2016). Desta forma cria-se uma situagio
paradoxal, no qual a cooperagao sulamericana-chinesa em termos econémicos ganha
lagos mais profundos, enquanto a dindmica politica ainda ¢ mais incipiente.

Por outro lado, hd de se apontar que a dindmica econdmica das relagoes sino-latino-
-americanas sio pautada por uma balanc¢a comercial menos equilibrada no que toca a
cesta de bens. Enquanto o intercAmbio entre Brasil e Estados Unidos contém uma pauta
exportadora brasileira com uma quantidade razodvel de bens manufaturados, sendo um
sustentidculo da combalida industria brasileira, o intercAmbio sino-brasileiro tem uma
pauta que causaria temores no tradicional pensamento cepalino. O Brasil exporta commo-
dities minerais e agropecudrias enquanto importa os bens de maior teor tecnolégico.

Um terceiro trago que marca a atual tensio na América Latina é que diferentemente
do ocorrido durante a Guerra Fria e propriamente assemelhado & competicio interna-
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cional imposta pelo projeto nazifascista, os chineses buscam construir mais conexées no
subcontinente latino americano, ameagando a fortaleza do distanciamento geogréfico dos
EUA as outras grandes poténcias.

Diferentemente da estratégia soviética que buscava apoio em movimentos subterra-
neos e clandestinos, a agenda chinesa busca a construcio de cooperagio institucional
direta com os governos sulamericanos. A China é hoje um player ativo na economia da
América do Sul e mesmo de toda América Latina, sendo um grande financiador de
investimentos infra-estruturais, sobretudo no 4mbito da IIRSA, e também de cooperacio
econdmica para o desenvolvimento.

O cendrio, portanto, coloca o Brasil em uma situacio préxima aquela enfrentada pelo
primeiro governo Getulio Vargas (1930-1945) durante o ciclo da década de 1930. O Brasil
buscou ao longo daquela conturbada quadra histérica quando angaria apoio e financia-
mentos ao projeto de industrializagao nacional com recursos alemies e americanos.
Alemanha, assim como a China de Xi Jinping, também buscava criar conexées econ6émi-
cas e politicas com os paises da América do Sul, ainda que maior atenc¢do tenha sido dada
a Bacia do Prata. Ainda que em menor escala e com menor capacidade, os alemaes
celebraram diversos acordos com os paises latino americanos, assim como os chineses
vem realizando atualmente.

A pandemia de COVID-19 é um grande marco deste novo cendrio. A vacina desen-
volvida no Brasil durante os anos mais agudos da crise foi realizada em parceria com
laboratério chinés e nao com parceiros americanos ou europeus (Meyers, 2022).
Dessa forma, o cendrio se aproxima das operagoes diplomdticas do Brasil durante a
década de 1930. O governo de Gettlio Vargas procurou arbitrar as parcerias brasileiras
com os EUA e a Alemanha nazista a fim de garantir beneficios para o Brasil a partir do
esforco de barganhar a participagio brasileira em suas respectivas zonas de influéncia.

Nao ¢ esperado nesse momento que haja uma adesio unilateral brasileira a frente
ocidental liderada pelos Estados Unidos e nem também uma virada pré-China que
indique uma ruptura com a cooperagio de longa data com seu parceiro hemisférico.
Inclusive, dados recentes coletados sobre a opiniao publica brasileira sobre seus principais
parceiros internacionais indicam um apoio semelhante dos brasileiros a cooperagio com
a China e com os EUA (Fernandes e outros, 2021)

A estratégia de cooperagio pendular torna-se ainda mais sélida com o pedido de
adesiao do Brasil 3 OCDE e também a celebracio do acordo de livre comércio entre
Mercosul e Unido Européia, que foi celebrado conjuntamente com a densificagio da
cooperacio no ambito dos BRICS. O Brasil possui desta forma caracteristica sui generis
de soft power que o permitiram atuar de uma maneira relativamente autdnoma frente a
armadilha de Tucidides que se arma sobre o sistema internacional. De um lado, faz parte
de uma das mais arrojadas organizacoes que buscam questionar e transformar as institui-
¢bes internacionais cujo predominio ocidental ¢ inconteste. Por outro lado, as vinculacoes
brasileiras com o mundo ocidental sao um elemento estruturante da formagao do pais,
fruto da heranga colonial portuguesa, tendo sido inclusive sede da capital de um Império
Europeu entre 1808 ¢ 1822, no Rio de Janeiro;

A estratégia pendular somente serd possivel porque, na atual configuracio de poder
global, o Brasil ¢ um dos poucos paises que pode exercer um papel pivotal em meio a
bipolarizacdo. Isto é, o Brasil é a0 mesmo tempo membro fundador dos BRICS e busca
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se tornar membro efetivo da OCDE. Ambas as poténcias veem o Brasil como aliado
importante na disputa com o rival e buscam atrair o pais para sua esfera de influéncia.
Assim, o Brasil pode exercer uma estratégia que extraia o mdximo de beneficios politicos
e econdmicos desta configuragio.

A posi¢io do Brasil na atual configuragio de poder global permite uma reedigao
atualizada da politica externa pendular de Getilio Vargas, buscando alcangar ganhos
politicos e econdmicos com a competi¢do entre as poténcias, assim como evitar e
postergar os custos excessivos ao exercer uma agio comedida em meio a bipolarizagao.
A postura diplomdtica equilibrada da diplomacia brasileira pode criar salvaguardas por
meio de compromissos cruzados que aumentariam os custos para a China e os EUA de
tentativas de isolar ou penalizar o pais. Esta politica reduziria riscos de san¢oes econdmi-
cas, manipula¢oes comerciais, e restrigbes em investimentos e tecnologia militar. Estrate-
gicamente, tal postura fortalece o efeito dissuasério e restringe agdes internacionais
contrdrias aos interesses brasileiros, complicando as decisoes de retaliagio das grandes
poténcias em choque.
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