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Resumo

O objetivo do presente artigo é a identificacdo de convergéncias entre os objetivos afirmados na politica externa
brasileira durante o mandato de Dilma Rousseff como Chefe de Estado do Brasil e os objetivos que se buscavam
ser alcancados a partir da constituicao do Novo Banco de Desenvolvimento (NBD) em dmbito do BRICS, bem
como entender de que forma o modus operandi do grupo contribuiu para tal consonancia. A partir da revisao
bibliografica a respeito dos temas e da analise tanto de discursos da presidente e de ministros das Relacoes
Exteriores quanto das declarag¢ées das reunides de cipula do BRICS, de 2012 a 2014, e do Acordo Sobre o Novo
Banco de Desenvolvimento, foram criadas categorias para classificar os objetivos de ambos os objetos de
andlise. Posteriormente, realizou-se a comparacgao entre eles, a partir da qual se péde concluir que todos os
objetivos tragados a partir da criagdo do NBD, quais sejam: i) a contesta¢io parcial do sistema financeiro
internacional; ii) o fortalecimento das economias de paises emergentes; e iii) o fortalecimento do grupo
enquanto unidade, podem ser verificados na matriz da politica externa brasileira no periodo. Cabe ainda
destacar que a referida convergéncia pode ser compreendida como fruto do modelo de funcionamento do
BRICS, ancorado no consenso entre as partes.

Palavras-Chave: Politica Externa Brasileira; Dilma Rousseff; Novo Banco de Desenvolvimento; BRICS;
Multipolaridade.

Abstract

The purpose of this paper is to identify convergences between the objectives stated in Brazilian foreign policy
during Dilma Rousseff mandate as the Brazilian Head of State and the objectives that were sought to be
achieved from the constitution of the New Development Bank (NDB) within the BRICS framework, as well as
to understand how the group's modus operandi contributed to such consonance. Based on the literature review
regarding the themes and the analysis of both speeches by the President and Ministers of Foreign and the
statements from the BRICS summit meetings from 2012 to 2014 and the Agreement on the New Development
Bank, categories were created to classify the objectives of both objects of analysis. Subsequently, a comparison
between them was made, from which it can be concluded that all the objectives outlined from the creation of
the NDB, namely: i) the partial contestation of the international financial system; ii) strengthening of the
economies of emerging countries; and iii) the strengthening of the group as a unit, can be verified in the matrix
of Brazilian’s foreign policy in the period. It is also worth noting that this convergence can be understood as a
result of the BRICS functioning model, anchored in the consensus between the parties.
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Duval e Andreis Convergéncias entre a politica externa de Dilma Rousseff e o NDB:
Uma expressao do modelo de funcionamento do BRICS

1. INTRODUCAO

A dispersao de poder verificada a partir do término da Guerra Fria viabilizou a emergéncia
de novos polos de poder em ambito do sistema internacional. O aprofundamento da globalizacao e
da democracia como caracteristicas fundamentais da nova ordem estabelecida foi decisivo nesse
processo, tendo ambas atuado como partes da causa e como catalisadores da dispersao do poder
entre os agentes (HOBSBAWM, 1995). Fruto dessa nova conjuntura, o Brasil passa, a partir da virada
do século, a reivindicar de maneira mais propositiva seu espaco entre as demais nacoes, iniciativa
sustentada em seu reconhecimento como poténcia média recém industrializada (CERVO, 2002). O
pais entdo vem a ser classificado como Estado “system affecting”, sendo as principais caracteristicas
de sua atuacdo a formacao de coalizdes e a participacgao ativa em foruns multilaterais; bilateralmente,
procura intensificar as relaces com atores menores e evita relacao direta com grandes poténcias
(SENNES, 2003).

Nessa perspectiva, em 2006, a margem da Assembleia Geral das Nacoes Unidas, Brasil,
Russia, India e China se retinem, iniciando, de maneira informal, uma coordenacao entre os paises
de economia emergente e potencial politico. A partir de 2011, é verificada a incorporacdo da Africa
do Sul ao grupo, consolidando a disposicao do atual BRICS. Em 2013, o grupo optou por aprofundar
suas acoes na esfera financeira a partir da criacio do Novo Banco de Desenvolvimento (NBD)
(STUENKEL, 2017). O surgimento de tal instituicdo representou um avango em termos da
consolidacao do grupo por se tratar do primeiro bem coletivo proposto desde a sua formacao.
Ademais, constituiu-se enquanto instrumento de contestacdo, ainda que parcial, da ordem
internacional vigente. A parcialidade é evidenciada por nao ser o objetivo de tal iniciativa romper
com as bases do sistema, mas sim fortalecer a posicao dos envolvidos sobre estas a partir de um
aumento de seu proprio grau de autonomia (AGUIAR, 2014).

Cabe, portanto, questionar de que forma os objetivos por tras dessa iniciativa, também
chamada de Banco do BRICS, convergem com os objetivos da politica externa brasileira no momento
de sua concep¢do, bem como avaliar de que forma o sistema decisério do grupo influencia tal
convergéncia. Trabalha-se a partir da hipotese de que os objetivos que almejam ser alcancados pelo
BRICS, a partir da instituicdo do NBD, estao em consonancia com os objetivos externos do Brasil no
periodo, conjectura sustentada pelo proprio modus operandi do grupo, que se lastreia no consenso
e na exploracao das caracteristicas convergentes de seus membros. Para atingir esse objetivo,
recorreu-se a utilizacdo de dois métodos. Realizou-se a revisao bibliografica a respeito dos temas
para que fossem identificadas as principais conclusoes das analises ja efetuadas a respeito dos
objetivos tanto da politica externa brasileira quanto dos objetivos que levaram a constituicao do
NBD. Posteriormente, procurou-se obter, a partir de fontes primaérias, indicios dos principais

argumentos sustentados pela literatura.
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Com relacao a selecao do material referente a PEB, analisaram-se os discursos de posse da
presidente Dilma Rousseff e dos dois ministros que responderam pelo Itamaraty durante o processo
de institucionalizacdo do NBD, os embaixadores Antonio Patriota e Luiz Alberto Figueiredo.
Compreendendo os discursos de posse como a oportunidade da manifestacao dos objetivos da gestao
e dos caminhos para alcanca-los (FONSECA, 2017), utilizou-se como critério a selecao dos discursos
de posse de Dilma Rousseff na gestao que antecedeu a criacdo do NBD e os de posse dos ministros,
disponiveis no sitio eletronico da Fundacao Alexandre Gusmao. Uma vez que se pretende capturar
os objetivos gerais da politica exterior, nao foram analisados os discursos referentes a encontros
bilaterais ou referentes a especificidades teméticas. No entanto, em aberturas de foruns multilaterais
com pautas mais amplas, o pais pode se posicionar e expor os seus objetivos, justificando a sua
inclusdo na andlise. Os discursos voltados aos quadros internos do Itamaraty foram selecionados
por, de modo semelhante, versarem sobre objetivos gerais e constituirem-se na oportunidade do
Chefe de Estado em posicionar-se politicamente diante dos operadores da diplomacia. Feita a
selecao, uma leitura critica dos documentos permitiu o destaque e a organizacao dos trechos
relevantes ao trabalho, em seguida compilados para categorizacao respaldada pela revisao da
literatura especializada na politica externa do periodo.
Com relacao a selecao das declaracoes do BRICS, salientam-se dois critérios. Primeiramente,
visto que o proposito da anélise é identificar os objetivos por tras da criagdo do NBD, ndo cabendo a
exploracio da manutencdo, alteracdo ou descumprimento de tais diretrizes apds seu
estabelecimento, as declaracdes escolhidas foram aquelas resultantes das reunides de ctpula do
BRICS desde o primeiro momento em que o assunto de constitui¢do da nova institui¢ao foi trazido a
pauta até o momento de sua efetiva criacdo, respectivamente, 2012 e 2014, incluindo também o
proprio Acordo Sobre o Novo Banco de Desenvolvimento. O critério seguinte, por sua vez, diz
respeito a escolha dos trechos para analise: somente foram escolhidos fragmentos que faziam
referéncia direta ao NBD e ao Arranjo Contingente de Reservas (ACR) para entao categoriza-los de
acordo com o motivo pelo qual sustentam os argumentos favoraveis a criacdo desses novos
mecanismos. Ademais, optou-se pela inclusdo de trechos relativos ao ACR em funcao da inegavel
complementaridade que este agrega a consolidacao do projeto do grupo no periodo analisado
(SCHULZ, 2016). Mesmo que objetivos similares possam ser encontrados em outros trechos das
declaracoes consideradas, estes passam a conter aspectos referentes a posicao do BRICS a respeito
de questoes outras que nao fazem parte do escopo da presente analise.
A revisao da literatura e a analise dos discursos que evidenciam a politica externa brasileira
e das declaracoes do BRICS no periodo da consolidacao do NBD sao apresentadas na secao seguinte.
A partir disso, foi possivel elencar categorias para classificar os diferentes objetivos de ambos os
objetos analisados. Destacou-se, portanto, no caso da politica externa brasileira: i) a articulacao da
estabilidade financeira internacional ao combate a fome e a miséria; ii) a solucao de conflitos, paz e

cooperacao internacional; iii) o fortalecimento da integracdo dos paises emergentes e do
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multilateralismo; e iv) a contestacdo do sistema internacional. Para o NBD, observam-se: i) a
contestacao parcial do sistema financeiro internacional; ii) o fortalecimento das economias de paises
emergentes; e iii) o fortalecimento do grupo enquanto unidade. A terceira secdo analisa a
convergéncia de todos os objetivos por tras da criacao do NBD com os objetivos elencados na matriz
da PEB, assim como a influéncia do modelo de funcionamento do BRICS, baseado no consenso entre
as partes, na sustentacdo dessa dinamica. Por fim, a conclusdo retoma os argumentos principais

expostos ao longo do estudo.

2. A POLITICA EXTERNA DE DILMA ROUSSEFF E O NOVO BANCO DE
DESENVOLVIMENTO: PRINCIPAIS OBJETIVOS E CARACTERISTICAS

Desde o inicio das tratativas a respeito da criacdo do NBD até sua efetiva fundacao, foram
trés as reunides de ctipula que trouxeram o tema a luz da discussao. A primeira delas correspondia
ao quarto encontro do grupo desde seu surgimento, sediada na capital indiana de Nova Déli, em
2012, apenas um ano apds a incorporacio da Africa do Sul (STUENKEL, 2017). O Artigo 13 de sua
declaracao final identifica esse primeiro passo, pontuando que “Consideramos [os chefes de Estado
do BRICS] a possibilidade de estabelecer um novo Banco de Desenvolvimento [...]. N6s indicamos
nossos Ministros das Financas para examinar a viabilidade de tal iniciativa [...]” (BRICS, 2012,
traducao nossa).

A reunifo do ano seguinte, na Africa do Sul, gera uma declaraciio exclusiva para tratar sobre
a questado do Banco de Desenvolvimento, na qual sdo anunciadas, dentre outros aspectos, a
viabilidade de seu estabelecimento e a vontade dos paises para concretizar o projeto (BRICS, 2013).
Por fim, na ctpula de 2014, realizada em Brasilia, é assinado pelos representantes dos cinco paises
o Acordo sobre o Novo Banco de Desenvolvimento. Estabelece-se, entao, o capital inicial subscrito
na quantia de US$ 50 bilhdes a ser angariado por meio de contribuic¢des iguais de cada uma das
partes, a cidade de Xangai como sede, a abertura da possibilidade de associacdo a todos os paises do
Sistema ONU e a proporcionalidade do voto de cada membro a suas parcelas de reservas depositadas
no banco (BRICS, 2014).

Diante dessas reunites, o Brasil, ja na gestao de Dilma Rousseff, demonstrou continuidade
em sua postura favoravel com relacao ao fortalecimento do BRICS e na expressao dos seus objetivos
externos (CORNETET, 2014). Isso porque se manteve a matriz neodesenvolvimentista da atuacao
externa de seu antecessor, em que se entende os principios, prioridades e concepcoes que
ultrapassam as especificidades de um governo. A matriz inaugurada pelo governo Lula substituiu a
chamada neoliberal e envolvia o resgate de algumas caracteristicas do paradigma
desenvolvimentista, que predominou enquanto estratégia de insercao internacional dos anos 1930 a
1980 (BOITO JR.; BERRINGER, 2013). Inserida em um contexto de crescente multipolaridade,
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representava uma politica externa mais independente, altiva e ativa, caracterizada pela valorizacao
do multilateralismo como instrumento estratégico de defesa dos interesses nacionais, de redugao
das assimetrias e de democratizacao do sistema internacional. Também se destaca a manutencao de
principios histoéricos da politica exterior brasileira, como a defesa da autodeterminagao dos povos,
de nao intervencao externa e a valorizacdo da integracdo regional, sendo adotada, na matriz
neodesenvolvimentista, uma visado mais completa e social desses processos, nao se limitando aos
aspectos comerciais (SILVA, 2015).

Essa matriz encontrou nos BRICS — e em suas iniciativas — espaco para atuacao e
desenvolvimento, bem como uma oportunidade para ampliar a sua capacidade de insercao
internacional em um mundo em transformacdo. Com o fim da Guerra Fria, o processo de
multipolarizacao foi gradativamente evidenciado por meio do enfraquecimento das instituicoes que
garantiam a sustentacdao da ordem global unipolar — Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte
(OTAN), Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial (BM), Acordo Geral de Tarifas e
Comércio (AGTC), Conselho de Seguranca das Nacoes Unidas (CSNU). Nesse contexto, o BRICS
configura tanto uma consequéncia da descentralizacao do poder a nivel sistémico quanto um agente
promotor desse processo. Busca-se, a partir de uma estratégia de atuacao conjunta, fundamentada
na convergéncia de interesses entre as partes, ampliar a participacdo delas nas instituicoes
internacionais e, concomitantemente, influenciar as decisoes nesses féoruns de discussao. Tal
movimento, além de depender em grande parte da postura dos atores em termos de politica externa,
foi ainda catalisado pelas proprias caracteristicas intrinsecas a estes em termos de disponibilidade
de recursos, tamanho do mercado consumidor, extensao territorial e outros aspectos-chave que
fossem capazes de ampliar seu poder de barganha por também atrairem o interesse de outras partes
(AGUIAR, 2014).

Cumpre agora aprofundar os objetivos e as caracteristicas tanto da politica externa de Dilma
Rousseff quanto dos objetivos de fundantes da iniciativa de maior institucionalizacao dos BRICS, o
Novo Banco de Desenvolvimento. Com o esclarecimento e aprofundamento desses objetivos, bem
como a sua classificacdo, torna-se possivel avaliar as suas compatibilidades e a coeréncia da atuacao

internacional do pais.

2.1. A POLITICA EXTERNA DE DILMA ROUSSEFF

Apesar da importancia da reflexao a respeito do desempenho da politica externa no periodo,
importa mais, para o presente trabalho, os seus objetivos per se do que os desdobramentos e
resultados de sua execucdo. Dessa forma, é importante atentar-se aos pronunciamentos iniciais da
presidente, que esclarecem os objetivos fundantes a formulacao da politica exterior para o periodo.
No discurso de posse, proferido na Camara dos Deputados, houve indicacoes de tais intencoes.

Destaca-se, inicialmente, a atencao pelos aspectos econdmicos, a partir de uma preocupacao com a
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garantia do equilibrio das contas externas, com a estabilidade financeira internacional, com a
protecao contra a concorréncia desleal e do fluxo de capitais especulativos, sem esquecer, porém, da
centralidade do combate a pobreza e a miséria. Esses destaques e preocupagoes evidenciam que a
politica externa do governo Dilma, bem como a matriz na qual se insere, nao representa uma ruptura
total dos preceitos da matriz neoliberal que a precedeu, mas esta mais atenta as insuficiéncias, as
limitacGes e aos desafios do sistema economico e financeiro internacional (BRASIL, 2011a). Desse
modo, aparece como um eixo estruturante da atuacao do pais a preocupacao com a fome e a miséria,
bem como com a estabilidade da economia global, o que aparece acompanhado de uma contestacao
parcial do sistema econdmico internacional. E interessante observar o esforco de abordar esses
temas de modo relacionado, com o objetivo de articular a estabilidade financeira internacional ao
combate a fome e a miséria. Ou seja, a estabilidade econémica, o enfrentamento a pobreza e o
desenvolvimento econémico doméstico eram percebidos como credenciais para a contestacao do
sistema econOmico vigente, mesmo porque “[...] a politica externa de um pais é mais do que sua
projecao na cena internacional. Ela é também um componente essencial de um projeto nacional de
desenvolvimento” (BRASIL, formandos).

Observa-se, também, ao longo de todo o discurso de posse, a énfase no multilateralismo como
eixo central para a defesa dos interesses brasileiros. Sennes (2003) oferece uma explicacao para esse
destaque a partir da condicao do Brasil como ator do sistema internacional: enquanto poténcia
média, o pais encontra nos féoruns multilaterais a melhor maneira de sustentar seus interesses e de
expor as suas posicoes; por isso o objetivo de utiliza-los, defendé-los, aprofunda-los e democratiza-
los, sendo reivindicada a reforma dos principais organismos de governanca mundial.

Ainda neste pronunciamento, a partir da percepcdo de um mundo multipolar em
consolidacdo, reafirmou-se os valores classicos da tradicao diplomatica brasileira, destacando, em
suas palavras, a “promocao da paz, respeito ao principio de nao-intervencao, defesa dos Direitos
Humanos e fortalecimento do multilateralismo”, além de reafirmar uma postura desarmamentista e
de defesa da paz, conferindo um traco de busca pela continuidade e pela estabilidade. Evidencia-se,
assim, o objetivo voltado a solucdo de conflitos, a paz e a cooperacgdo internacional, também
presente no discurso dos ministros (BRASIL, 2011c; BRASIL, 2013). Tais tracos, porém, nao
impediram que a postura diplomatica fosse conduzida na direcio de ampliar as parcerias

internacionais, em todos os continentes:

Seguiremos aprofundando o relacionamento com nossos vizinhos sul-americanos;
com nossos irmaos da América Latina e do Caribe; com nossos irmaos africanos e
com os povos do Oriente Médio e dos paises asidticos. Preservaremos e
aprofundaremos o relacionamento com os Estados Unidos e com a Unido Europeia
(BRASIL, 2011a).

Na pratica, como apontam os estudos de Saraiva (2014) e Cervo e Lessa (2014), houve uma

menor atencao, se comparado aos anos de Lula, a Unido Europeia e aos Estados Unidos, sendo que,
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com este, as relacoes foram permeadas por instabilidades. Por isso destaca-se, enquanto objetivo
anunciado da PEB, no que tange as parcerias internacionais, a atencdo aos paises em
desenvolvimento, o que é manifestado em diversos discursos (BRASIL, 2011a; BRASIL, 2012a;
BRASIL, 2012b; BRASIL, 2013), e ao processo de integracao regional, compreendendo-o como

elemento estratégico:

A América do Sul seguird sendo prioridade da politica externa do meu governo.
Sinalizei essa prioridade ao fazer, & Argentina, minha primeira viagem ao exterior.
Nao hi espacos para discoérdias e rivalidades que nos separaram no passado
(BRASIL, 2011b).

Essa relacdo prioritaria com a América do Sul, embora nao dependente e exclusiva, de fato
se concretizou, bem como a atencao aos paises em desenvolvimento, o que é evidenciado a partir da
atuacdo ativa do pais em féruns multilaterais com uma postura de representacao e defesa do Sul
Global, a partir das coalizoes e, até mesmo, das relacoes bilaterais. Dentre estas, destaca-se a relagao
com a China, a partir de uma maior aproximacao politica, técnico-cientifica e consolidando o gigante
asiatico como principal parceiro comercial do Brasil (SARAIVA, 2014; MILANI, 2018).

Isso posto, entende-se como outra categoria central da acao externa do pais o fortalecimento
da integracao dos paises emergentes e do multilateralismo, com énfase nas relagdoes Sul-Sul. Tais
eixos estdao presentes nos andncios dos objetivos externos durante a posse dos Ministros de Estado
durante o periodo, em especial no de Antonio Patriota, que dedicou maior atencao a exposicao desses
objetivos e da sua interpretacdo do sistema internacional (BRASIL, 2011c; BRASIL, 2013).

A esses elementos, soma-se nos discursos dos ministros, uma maior énfase na expressao
publica da contestacdao do sistema internacional. Durante a posse de Dilma e nos discursos publicos
de aberturas de féoruns multilaterais, a referéncia publica a essa contestacao nao fora tao explicita e
destacou, em maior niimero, a contestacao ao sistema econémico. No entanto, esse objetivo externo

é evidenciado na oportunidade de seu discurso interno para a formatura dos quadros do Itamaraty:

Reformar o Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas nao é, portanto, um capricho
do Brasil. Reflete a necessidade de ajustar esse importante instrumento da
governanca mundial a correlacio de forgas do século XXI. Significa atribuir aos
temas da paz e da seguranca efetiva importancia. Mais do que isso, exige que as
grandes decisOes a respeito sejam tomadas por organismos representativos e, por
essa razao, mais legitimos (BRASIL, 2011b).

Essa contestacdo, para além de pautas especificas, como a reforma do Conselho de
Seguranca, expressa-se na defesa do compartilhamento de poder, na critica aos espacos restritos de

decisao internacional e na necessidade de maior protagonismo dos paises emergentes.

Permaneceremos atentos para evitar que os circulos decisorios que se formam em
torno das principais questdes contemporaneas reproduzam as assimetrias do
passado, ignorando as aspiragoes legitimas dos que nao os integram. Os G-20s e
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outros agrupamentos restritos s6 conseguirdao consolidar sua autoridade se
permanecerem sensiveis aos anseios e interesses dos mais de 150 paises que nao se
sentam em suas reunioes (BRASIL, 2011¢).

Destaca-se que, para os objetivos de politica externa, o BRICS e sua iniciativa eram
compreendidos como ferramentas dessa contestacao, o que ¢é ilustrado na declaracao da propria
presidente em discurso interno ao corpo diplomaético: “a recém concluida Capula dos BRICS, na
China, reafirmou o objetivo dos grandes paises emergentes por uma ordem internacional mais
democratica e representativa do mundo do século XXI” (BRASIL, 2011b). Desse modo, é importante
dedicar-se a compreender os objetivos da criacao do NBD para relaciona-lo nao apenas aos objetivos

do grupo, mas também para identificar a confluéncia de interesses com os objetivos da PEB.
2.2. O NOVO BANCO DE DESENVOLVIMENTO

Viu-se que o BRICS configura tanto uma consequéncia da descentralizacao do poder no
sistema internacional quanto um agente promotor desse processo, favorecendo a multipolaridade e
o multilateralismo. Todos os objetivos sustentados pelo BRICS que deram forma ao projeto de
constituicdo do NBD sdao derivados dessa mesma matriz favoravel ao aprofundamento da
multipolaridade (AGUIAR, 2014). De antemao, é importante que se estabeleca uma diferenciacao
sutil, mas de extrema relevancia para a compreensao dos pontos trabalhados mais adiante: existem,
sim, objetivos politicos por tras da iniciativa do NBD; contudo o mesmo banco nao é idealizado como
instrumento de ac¢ao politica. Nas palavras de Paulo Nogueira Batista Junior, economista brasileiro

e vice-presidente do banco de 2014 a 2017:

A iniciativa de criar o NBD tem um aspecto geopolitico, sem duvida. Reflete a
insatisfacdo dos Brics com as instituicdes multilaterais existentes, que demoram a se
adaptar ao século XXI e a dar suficiente poder decisério aos paises em
desenvolvimento. Mas o NBD nfo é um banco politico. O banco se pautara por
critérios técnicos para aprovar projetos. O nosso Convénio Constitutivo deixa esse
ponto claro. Queremos evitar a excessiva politizacao das decisGes que se observam
nas instituicdes multilaterais existentes (BATISTA JUNIOR, 2016, p. 179).

Essa estruturacao ja se configura como uma divergéncia diante do padrao encontrado
especialmente no FMI e, portanto, como um aspecto do primeiro objetivo a ser tratado: a
contestacdo parcial do sistema internacional vigente. Nesse sentido, sdo elencados ao longo das
declaracoes gargalos que, na visdo do grupo, devem ser superados para garantir uma maior
estabilidade econdmica mundial. E entendido, contudo, que tais entraves nio sdo tratados de
maneira adequada por meio dos mecanismos existentes, diante do que o grupo assume uma postura
bastante propositiva. Juntamente com o ACR, o NBD representa uma alternativa a ordem atual, uma
vez que esta, além de se demonstrar incapaz de formular solucoes eficazes para momentos de

instabilidade, a exemplo da Crise Financeira de 2008, possui discussoes demasiadamente lentas
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quanto a eventuais reformas devido, em ultima instancia, a sua estrutura unipolar (SCHULZ, 2016).
Dentre as demais agoes praticas que almejam o alcance de tal objetivo, destacam-se ainda o
abandono das condicionalidades como pré-requisito de acesso ao crédito e o direcionamento das
transacdes em termos das respectivas moedas nacionais dos paises do grupo (MOREIRA JUNIOR;
FIGUEIRA, 2014; SCHULZ, 2016). Aqui, o trecho inicial do Artigo 9 da Declaracdo de Thekwini,

fruto da ctpula de 2013, evidencia de forma satisfatoria os pontos elencados:

Paises em desenvolvimento enfrentam desafios de expansao de infraestrutura
devido a recursos de financiamento de longo prazo e de investimento estrangeiro
direto insuficientes, especialmente investimento em estoque de capital. Isso
restringe a demanda agregada global. A cooperagdo do BRICS para um uso mais
produtivo dos recursos financeiros globais pode dar uma contribuicio positiva para
lidar com esse problema (BRICS, 2013, tradugao nossa).

Atenta-se também ao carater complementar da iniciativa com relacdo a ordem financeira
vigente, e por isso o termo “parcial” é igualmente relevante a compreensao de tal objetivo. Nao se
pretende, dessa forma, criar um projeto de natureza concorrente-conflitiva, mas sim um meio que
forneca as bases para que os paises emergentes possam aumentar sua influéncia na ordem
economica internacional (STUENKEL, 2017). Como destaca o Artigo 2 do Capitulo I do Acordo Sobre

o Novo Banco de Desenvolvimento:

O proposito do Banco devera ser a mobilizagdo de recursos para infraestrutura e
projetos de desenvolvimento sustentavel nos BRICS e em outras economias de
mercado emergente e paises em desenvolvimento para complementar os esforcos
existentes de institui¢oes financeiras multilaterais e regionais [...] (BRICS, 2014,
traducao nossa).

A partir desse mesmo trecho, é possivel identificar outro objetivo relacionado a criacao do
NBD, qual seja, o fortalecimento das economias de paises emergentes. Ficam claras tanto a
preocupacao com a reducao das disparidades entre o Norte e o Sul globais quanto a intencionalidade
do grupo em criar mecanismos que operem em prol da reversao desse cenario (STUENKEL, 2017).
Investimentos em areas como infraestrutura e energia sao indispensaveis a paises que buscam
atingir maiores niveis de desenvolvimento econémico uma vez que incidem diretamente sobre a
expansao dos setores produtivos. Em tltima analise, esses investimentos contribuiriam até mesmo
para a manutencio de maiores niveis de estabilidade da economia global (MOREIRA JUNIOR;
FIGUEIRA, 2014; PIRES, 2015; STUENKEL, 2017). Ademais, para além das possibilidades que o
NBD representa aos paises do BRICS, é importante identificar seu potencial de atracao sobre paises
menores. Esse movimento, proporcional ao nivel de sucesso desse novo modelo de fomento do
desenvolvimento econémico, é importante para que se reforce a legitimidade e a autonomia de
ambos, o NBD e o BRICS (SILVA, 2015; STUENKEL, 2017).

O ultimo objetivo a ser abordado diz respeito ao fortalecimento dos BRICS enquanto

unidade. O surgimento do NBD conforma um importante avanco rumo a maior institucionalizacao
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do grupo, acarretando a incorporagdo de maiores obrigacoes por cada uma das partes, sendo
reconhecido que “Com base em solidos principios bancarios, o NBD fortalecera a cooperacao entre
nossos paises” (BRICS, 2014, traducdo nossa). Contudo questionamentos ainda podem surgir
quanto ao principio da proporcionalidade dos votos aliado a preponderancia da economia chinesa
diante das demais, caso a contribuicdo de cada membro se diferencie ao longo do tempo. A esse
respeito, Moreira Junior e Figueira (2014) apontam para a improbabilidade de que a China utilize o
NBD como instrumento para direcionar recursos econdomicos sobre suas demandas exclusivas. A
defesa da democratizacdo das institui¢oes financeiras mundiais pelo BRICS aponta para um cenario
em que os ideais de desenvolvimento sustentavel e de combate as disparidades socioeconémicas
figurem cada vez mais como pontos centrais da negociacao. Os autores salientam também o proprio
esforco chinés em realizar abordagens que expressem a compatibilidade dos interesses de ambas as
partes ao iniciar tratativas bilaterais com paises de menor dinamismo econdémico como um

indicativo dessa tendéncia.

3. CONVERGENCIAS ENTRE A PEB E O NBD E SUA RELACAO COM A DINAMICA DO
BRICS

Constata-se, a partir da se¢do anterior, a convergéncia entre os objetivos que motivaram a
criacao do banco e os objetivos da politica externa brasileira do periodo de Dilma Rousseff. Era de
se esperar, contudo, que os objetivos expressos nesta tltima também considerassem um nimero
maior de tematicas e, muitas vezes, apresentassem um posicionamento mais firme por nao se estar
assumindo um compromisso com outras partes, como é o caso do NBD. Dadas essas especificidades,
portanto, o exercicio comparativo se torna mais claro se as categorias de objetivos identificadas para
o NBD forem contrapostas as diretrizes da PEB, e nao o contrario.

Inicialmente, tem-se o cunho de contestacdo parcial do sistema financeiro internacional. No
NDB, esse carater é identificado por meio de sua propria classificacdo como uma nova instituicao
financeira internacional ancorada em paradigmas distintos da estrutura do FMI e que é coordenada
por novos polos de poder. No que tange a politica externa brasileira, o aspecto contestador e
revisionista do sistema internacional como um todo, e ndo s6 o financeiro, é sustentado com mais
veemeéncia a partir do anseio de democratizacao e transformacao das instituicoes internacionais,
embora também nao haja indicacoes de que o pais queira promover drasticas alteracoes a ordem
vigente (SCHULZ, 2016). Em seguida, tem-se o fortalecimento das economias de paises emergentes
como segundo objetivo destacado para a constituicao do NBD. Tal aspecto é verificado na matriz da
politica externa brasileira a partir da priorizacdo do combate a fome e a miséria, matéria em que é
identificada pelo governo a grande importancia que a ampliacao do acesso a recursos financeiros

tem na promocao do desenvolvimento e na consequente superacao de tais mazelas. Esse fato
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também se relaciona com o maior senso de representacao e de responsabilidade do Brasil com o Sul
Global e é reforcado pelo propédsito do banco, indicado por Stuenkel (2017), em financiar o
desenvolvimento, com destaque aos projetos de infraestrutura e de matriz energética, que sao
demandas dos paises em desenvolvimento, contribuindo, assim, com a reducao das desigualdades
entre norte e sul (SARAIVA, 2014).

Por fim, é verificado o objetivo de fortalecimento do grupo enquanto unidade. Este, ao ser
transposto para a politica externa brasileira, € o que encontra maior distanciamento em termos de
prioridade de atuacdo internacional do pais, embora nao invalide a sua coeréncia com relaciao ao
NBD. A época, o principal impeto de aproximacio brasileiro era direcionado & América do Sul,
dentro de um contexto regional, fato anunciado como intencao da politica externa brasileira.
Malamud (2011), contudo, a partir da analise dos objetivos brasileiros para o periodo, das
caracteristicas das politicas que antecederam a presidente e das conjunturas nacional e
internacional, fez, a época da publicacao do artigo, uma previsao que aponta para a nao contradi¢ao
da énfase sul-americana com a participacao brasileira na criacdo do NBD: o “Brasil seguira
identificando-se com a sua regido, mas nao esperara para sair ao mundo” (MALAMUD, 2011, p.177,
traducao nossa). A concretizacao do banco mostra a precisdo da previsao, constituindo um esforco
do Brasil em intensificar as relacoes com paises de outros continentes, mas nao significando o
abandono da atenc¢do ou da identidade regional.

Elementos conjunturais internos e externos e eventos da politica externa brasileira expostos
nos trabalhos de Saraiva (2014) e de Cervo (2014) também indicam a concordancia entre a politica
externa brasileira e as motivacdes politicas que permearam a criacdo do NBD, tendo tem relacao com
a contestacdo do sistema internacional, em especial o financeiro, e a priorizacao das relagées Sul-
Sul. Os Estados Unidos e a Uniao Europeia mostravam indicios, a época da elaboracao do banco, de
recuperacao da crise econOmica e financeira que lhes abalara em 2008, reforcando a atuacao no G7
e, consequentemente, reduzindo os espacos de atuacdo e de barganha do Brasil e dos paises
emergentes no G20 financeiro. O banco, portanto, pode ser encarado como uma resposta destes
paises, que vai de encontro aos interesses dos paises europeus e dos Estados Unidos, que tiveram
uma menor atencao da diplomacia brasileira no periodo. Ademais, a aproximacao do Brasil com a
China, ocorrida sobretudo em termos comerciais, indica a valorizacdo das parcerias com os
emergentes, elemento presente nos valores politicos por tras da criacao do NBD. Por fim, a criacao
de um banco, representando alto grau de institucionalizacao, reforca o grupo dos BRICS — que
recebiam destaque da diplomacia brasileira —, e, por conseguinte, o multilateralismo — eixo central
da politica externa brasileira na matriz neodesenvolvimentista.

No entanto, cabe ressaltar que as convergéncias até aqui abordadas nao podem ser atribuidas
exclusivamente ao mérito da diplomacia brasileira. Elas eram esperadas dada a dinamica de
funcionamento, ancorada no consenso, aproximagdo e cooperacdo dos BRICS, e podem ser

estendidas a todos os paises do grupo. A excecio da China, cuja definicio é controversa, todos os
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paises sao considerados poténcias médias; portanto, conforme o referido trabalho de Sennes (2003),
adotam posturas semelhantes de insercao externa, focalizando nas a¢oes multilaterais, valendo-se
das parcerias e coalizoes para defesa dos interesses. O gigante asiatico, porém, tem caracteristicas
em sua politica externa no século XXI que o aproximam dos outros paises. Estrutura-se, nesse
periodo, a defesa da paz, da cooperacao mutua e do desenvolvimento igualitario, aproximando-se
das poténcias médias do grupo e concordando com os valores politicos articulados para a criacao do
NBD, de cooperacao Sul-Sul, de promocao do desenvolvimento, da valorizacao do multilateralismo
(LANTEIGNE, 2019).

Em estratégia similar a China, a Rassia busca a diversificacdo de parcerias e a criacdo de
novos polos de poder que se oponham a hegemonia norte-americana. Ademais, o NBD surgia como
possibilidade de contorno de suas vulnerabilidades econémicas, em um quadro de maior dificuldade
de financiamento a longo prazo, agravada pelas sancdes impostas apds a crise da Ucrania, e de
dependéncia dos capitais e da tecnologia europeia (FREIRE, 2014; BIANCO; SECCHI, 2018;
PANOVA, 2015). Tal dependéncia é compartilhada pela Africa do Sul e pela India, que necessitavam
compensar os déficits comerciais. Esse tultimo pais, além disso, carrega historicos vinculos terceiro-
mundistas, apresentando principios de autonomia e de autodeterminacdo como fatores
estruturantes de sua politica externa desde a sua independéncia. Isso explica, para além das
caracteristicas de poténcia média, a reivindicacao pelo compartilhamento das tomadas de decisao e
a crescente participacao em foruns multilaterais e em iniciativas de integragao regional (GANGULY,
2012; SANTOS, 2019). A Africa do Sul, desde o fim do Apartheid, reintegrou-se a dinimica regional
e reconheceu-se enquanto poténcia média. Durante a gestao de Jacob Zuma, que governou durante
a criacdo do NBD, tal autorreconhecimento traduziu-se em objetivos externos confluentes as
iniciativas do grupo, destacando-se a defesa do multilateralismo, a priorizacao das relacoes regionais
e Sul-Sul, a busca pela participacdo no sistema global de governanca e a reivindicacao da
democratizacao dos organismos internacionais (LANDSBERG, 2015; RIZZI; SCHUTZ, 2014).

Essa estratégia de atuacdo mediante grupos de coalizao possui um potencial para questionar
a estrutura de poder vigente no sistema internacional. Contudo acaba sendo paradoxalmente
fragilizada por outra postura inerente as ditas poténcias emergentes: a defesa da soberania nacional.
Dela também é derivado o principio de decisao por meio de consenso, o que faz com que os paises
evitem com facilidade tratativas a respeito de assuntos que nao lhes convém ou que confronte
diretamente seus interesses enquanto nacao (SCHULZ, 2016). Outro ponto de fragilidade, inerente
ao modo de atuacao do grupo, consiste na existéncia de posicionamentos divergentes entre os
membros quanto a questoes alheias ao BRICS. Como evidéncias concretas, pode-se apontar a
rivalidade de India e China tanto em torno do Mar do Sul da China, no tocante ao controle de rotas
comerciais e a determinacao das respectivas Zonas Economicas Exclusivas (ZEE), quanto da
penetracao de ambos os paises no mercado africano de matérias-primas com vistas a atender suas

proprias demandas.
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Em contrapartida, pode-se destacar aspectos benéficos do modo de operacgao pela qual optou

o BRICS. Apontando a legalizacao para definir a forma de institucionalizacao da qual se vale o grupo,
Jesus (2013) analisa como se inserem suas trés dimensodes, quais sejam os graus de obrigacdo,

precisdo e delegacao, na dinamica deste, em que:

A obrigagdo remete a vinculacio de Estados e outros atores por um conjunto de
regras ou compromissos, em especial instrumentos juridicamente vinculantes, num
momento em que seu comportamento esta sujeito ao escrutinio sob regras,
procedimentos e discursos gerais do direito internacional. A precisao significa que
as regras definem de forma ndo-ambigua a conduta que requerem, autorizam ou
proscrevem. A delegacdo significa que partes terceiras podem receber autoridade
para implementar, interpretar e aplicar as regras; solucionar disputas; e,
possivelmente, elaborar mais regras (JESUS, 2013, p. 36).

A conclusdo do autor indica que o caso do BRICS se inclina a op¢ao da constituicao de
mecanismos de cooperacdo em que os trés aspectos supracitados nao possuem um elevado grau de
influéncia sobre os membros em funcao de sua preferéncia “por maior agilidade na implementacao
de compromissos, maior flexibilidade para realizacao de escolhas politicas e maior independéncia
em relacdo a partes terceiras” (JESUS, 2013, p. 56). Uma vez considerados esses pontos, o NBD surge
de forma a ratificar essa dindmica: mesmo a partir de posicionamentos que por vezes vao pouco além
de recomendacoes, nao possuindo em um primeiro momento muitas aplicagcoes, o BRICS é capaz de
propor iniciativas concretas a partir da convergéncia de interesses entre seus membros.

A interpretacao aqui proposta é de que, reconhecendo suas vulnerabilidades enquanto atores
distintos e a relevancia de suas contrapartes para compensa-las a partir de um novo arranjo
institucional, Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul preferem iniciar esse processo por meio da
cooperacao em areas em que terdo de despender menos tempo e recursos para alinhar seus
interesses, facilitando as negociagoes. Outrossim, essa estratégia permite ao grupo impulsionar sua
consolidacao por agilizar a implementacao de propostas referentes a esses consensos, possibilitando
também o didlogo entre paises que apresentam divergéncias sobre matérias especificas. Por fim, a
atuacdo do BRICS por meio de consenso garante margem de manobra para que os impactos de
eventuais instabilidades sistémicas ou relacionadas a dinamica interna dos paises membros nao

afetem diretamente as partes, atuando contrariamente a dispersao do grupo.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O sistema internacional sofreu profundas transformacoes com o final da Guerra Fria, o que
influenciou o arranjo da politica internacional no século XXI. A constituicio de um mundo
multipolar é parte elementar dessas transformacoes e se relaciona com a defesa do multilateralismo

por parte de grandes poténcias e de novos players internacionais, o que foi responsavel por
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incentivar a emergéncia de novos grupos de coalizao a margem da dinamica central da ordem
mundial. Estes, por sua vez, passam nao s6 a dar forma a multipolaridade como também evidenciam
cada vez mais a contradicdo presente nas bases fundantes da antiga ordem, as quais tratam a partir
de um viés reformatoério, mas nao revolucionario (AGUIAR, 2014). Os BRICS sao parte dessa
mudanca: ao mesmo tempo que a refletem, também induzem e aceleram essas transformacdes, o
que se expressa nao apenas pela retorica do grupo, mas também por suas acoes, sendo a iniciativa
do NBD retrato da materializacao dos principios e objetivos do grupo.

Nesse contexto de transformacoes globais, a atuacao do Brasil também merece destaque, nao
apenas por fazer parte dos paises BRICS e das economias emergentes, mas também por sua postura
internacional no avancar do século XXI. A matriz neodesenvolvimentista inaugurada no governo
Lula e mantida por Dilma Rousseff envolvia a énfase no multilateralismo, o esforco para o
deslocamento dos eixos de poder e a diversificacao de parcerias, contribuindo com uma nova e mais
qualificada condicdo do pais no sistema internacional (CERVO, 2014). A partir de revisao da
literatura e da analise de discurso de Dilma Rousseff e dos Ministros das Relagoes Exteriores do
periodo, foi possivel, sinteticamente, caracterizar os principais objetivos da politica exterior, para
além da defesa do papel de protagonismo internacional do Brasil, a partir das seguintes orientacoes:
i) a articulacao da estabilidade financeira internacional ao combate a fome e a miséria; ii) a solucgao
de conflitos, paz e cooperacdo internacional; iii) o fortalecimento da integracdo dos paises
emergentes e do multilateralismo; e iv) a contestacao do sistema internacional.

O trabalho confrontou esses objetivos aqueles que motivaram a criacdo do NBD. Para tanto,
também se recorreu a revisao da literatura e a analise de discurso. Novamente em um exercicio de
sintese, propos-se a categorizacao desses objetivos em: i) a contestacao parcial do sistema financeiro
internacional; ii) o fortalecimento das economias de paises emergentes; e iii) o fortalecimento do
grupo enquanto unidade. Como esperado, os objetivos da politica externa sao mais amplos, mas
nenhum deles é conflitante com os objetivos mais especificos que estavam por tras da criacao do
NBD; pelo contrario, todos eles podem ser articulados as aspiragdes e categorias mais amplas da
PEB. A partir da analise de discurso, a inica diferenca mais significativa foi o objetivo de ampliar as
relacoes na América Latina, que € frequentemente expresso nos discursos referentes a PEB, mas que
nao tem centralidade nos objetivos do banco — inclusive pela caracteristica e membros dos BRICS.
O paralelo que se abre ai, porém, esta no objetivo de fortalecer as relacoes Sul-Sul e garantir maior
sustentacao aos interesses dos paises em desenvolvimento.

Quanto ao balanco entre o potencial propositivo e as dificuldades de constituicao do BRICS,
ambos refletidos em seu modelo institucional de baixa obrigacao, precisao e delegacao (JESUS
2013), aponta-se para um saldo final positivo. A opc¢ao pelo caminho menos tortuoso para que se
inicie a consolidacao da atuacao do grupo no sistema internacional verifica-se como a mais capaz de
retornar os beneficios dessa cooperacdo no menor prazo possivel, destacando-se o NBD como o

principal produto dessa dinamica até o presente momento. Tal dinamica opera, curiosamente, de
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maneira a incentivar a prépria consolidacao do grupo, na medida em que os pontos de convergéncia
sao afinados e passiveis de se converter tanto em iniciativas mais concretas — que pressupoem a
sujeicao das partes a termos de maior grau vinculativo — quanto em vetores de amenizacao das
divergéncias entre os paises.

A avaliacao da eficiéncia do referido modus operandi coloca-se, por fim, como alternativa
interessante para trabalhos subsequentes. Aqui, expondo sinteticamente, buscou-se analisar a
convergéncia de aspectos apresentados por um dos componentes do grupo BRICS e por uma das
instituicoes a partir dele criada; tal analise acaba, por conseguinte, tornando possivel uma inferéncia
a respeito do alinhamento entre o referido ator — o Brasil — e o proprio grupo. Para além disso,
compreender como o grau de confluéncia das partes se materializa ou nao em uma agenda mais
propositiva por parte do BRICS, bem como identificar a sensibilidade do grupo em relacio a
movimentos de outros blocos paises ou acontecimentos de relevincia internacional, configuram-se

como passos bastante relevantes para o avanco da pesquisa a respeito do tema.

*Artigo recebido em 21 de julho de 2020,

aprovado em 21 de marco de 2021.
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