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1. Introducao

Em outubro de 2003, os recém-empossados presidentes do Brasil e
da Argentina, Luiz Indcio Lula da Silva e Néstor Kirchner, em encontro
historico, assinaram uma declaracdo que ficou conhecida como
Consenso de Buenos Aires. Afiancando que o bem-estar dos povos
constituiria a partir de entdao o objetivo prioritario de seus governos,
em nome dos dois maiores paises sul-americanos foi reafirmada a
vontade de intensificar a cooperacao bilateral e regional para garantir
a todos os cidadaos o pleno gozo de seus direitos e liberdades
fundamentais, incluindo o direito ao desenvolvimento, com base na
justica social.

O novo consenso emergiu apds o principal contexto de crise
econdmica e turbuléncia politica na histdria da integragdo regional
do Cone Sul. Como é conhecido, o Mercado Comum do Sul
(Mercosul) foi criado em 1991 entre os dois paises ora mencionados,
mais o Paraguai e o Uruguai, e apresentou resultados excelentes em
termos de fluxos de comércio e de investimentos até 1997. Com o
estremecimento dos mercados internacionais em funcdo da crise
financeira asidtica naquele ano, depois a crise russa no ano seguinte,
o bloco ndo mais conseguiu dar resultados econdmicos positivos nos
anos posteriores.

Em 1999, o governo brasileiro perdeu a capacidade de sustentar
seu regime de bandas cambiais. A forte desvalorizacao da moeda
do Brasil foi apenas mais um fator a atingir a economia da vizinha
Argentina, a qual, diante da escassez de liquidez no sistema
financeiro internacional, também encontrou dificuldades para
manter a paridade artificial do peso em relacdo ao dolar. Dessa forma,
acusac¢oes de um lado a outro da fronteira fizeram com que analistas
chegassem a pensar que o bloco desapareceria naquele momento.

Apdsuminterregnodecrise,aascensaodosnovosgovernosemambos
0s paises em 2003, com orientagdes politicas criticas as experiéncias
passadas, configurou um cendrio propicio ao relancamento do
projeto de integracdo regional sobre novos simbolos. Apontando
possiveis erros do passado, os novos presidentes insistiram na
ocasiao do Consenso de Buenos Aires sobre a necessidade de trazer
para a agenda da integracdo alguns novos temas, por exemplo:
combate a pobreza; erradicacdo da fome; reducdo do desemprego;
arrefecimento dos desequilibrios e desigualdades regionais; e a
concertacao dos paises do Mercosul na politica internacional, para
além dos temas econdmicos e comerciais.
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Sobre este Ultimo aspecto, a politica externa do governo Lula (2003-
2010), com o objetivo de somar recursos de poder para aumentar a
efetividade da defesa de interesses comuns no curto ou médio prazos
na politica internacional, caracterizou-se pela formacdo de grupos
com paises em desenvolvimento (Sul-Sul) para atuagao conjunta
nos mecanismos multilaterais de negociacdo das diversas regras que
orientam a governanca global. Entre essas coalizbes internacionais,
além daquelas com parceiros regionais, como o préprio Mercosul
e a Uniao de Nacgdes Sul-Americanas (Unasul) criada em 2008,
destacaram-se em ambito global o Férum de Didlogo India, Brasil
e Africa do Sul (IBAS), as CUpulas América do Sul —Africa (ASA), as
Cupulas América do Sul— Paises Arabes (ASPA) e as Cupulas Brasil,
Russia, [ndia e China (BRIC).

Neste artigo, o funcionamento do Mercosul como coalizdo
internacionalduranteogovernolLula(2003-2010)seracontextualizado
com a criacao dessas coalizdes Sul-Sul globais. Dessa forma, apés esta
introducdo, na segunda secdo é analisada a convergéncia de votos
dos quatros paises do Mercosul na Assembleia Geral das Nacoes
Unidas(AGNU) em comparacdo com a convergéncia dos votos do
Brasil com Russia, india, China e Africa do Sul no mesmo organismo
internacional, de forma a verificar em qual destes contextos o Brasil
apresentou maior afinidade de posicionamentos politicos.

Em seguida, na terceira secdo é comparado o conteudo das
colocacdes presentes nos comunicados conjuntos resultantes das
clpulas semestrais do Mercosul de 2003 a 2010 com aquele exibido
nas declaragdes finais produzidas nos outros féruns Sul-Sul dos quais
participou o Brasil: ASPA (2005 e 2009), ASA (2006 e 2009), IBAS (2006,
2007, 2008 e 2010) e BRIC (2009 e 2010).

Por ultimo, a quarta secdo busca trazer algumas consideracdes finais
a titulo de conclusao.

2. Convergéncia de Votos em Resolu¢oes da Agnu

Diferentemente de algumas outras instituicoes do sistema da
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), a AGNU é um 6rgao plural,
constituido por todos os paises membros da ONU. Desde 1945,
quando foi aberta sua primeira sessao, diferentes questoes relativas a
paz e a seguranga internacionais tém sido discutidas em seu ambito,
conforme estd previsto no art. 11 da Carta das Nagdes Unidas. Além
disso, a AGNU também tem promovido estudos e recomendacgdes
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com vistas a fomentar a cooperacao internacional no plano politico e
no dominio econdémico, social, cultural, educacional e da saude, em
conformidade com o art. 13 da Carta.

Neste féorum, a cada pais cabe um voto com mesmo peso. Dessa
maneira, em toda sessao anual da AGNU sao aprovadas algumas
centenas de resolu¢cdes —em média, dois tercos delas sem votacao,
as demais por maioria absoluta— sobre os mais variados temas
da politica internacional. Em funcdo dessa amplitude tematica,
geografica e temporal, a analise do padrao de votagao dos paises em
resolucdes da AGNU se caracteriza como um bom indicador do perfil
de insercao politica internacional dos paises. Para o objetivo deste
artigo, serve ainda como indicador da convergéncia ou da afinidade
de posicoes e preferéncias politicas entre nacdes pertencentes a
coalizbes no sistema internacional.

A tabela 1 abaixo apresenta os dados sobre o nimero de resolugdes,
apenas entre aquelas em que houve votacao, no periodo entre
2003 e 2010, em que houve convergéncia ou divergéncia de votos
entre os paises do Mercosul. A tabela 2, por sua vez, apresenta os
mesmos dados para Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul (BRICS).
Considerou-se como convergente todos os votos iguais para uma
resolucdo (sim, ndo ou abstencao), enquanto divergente a existéncia
de pelo menos o voto de um pais diferente dos demais para a
resolucao’.

Tabela 1
Comportamento dos votos dos paises do Mercosul na agnu
2003-2010

Ano Convergente | Divergente | Total | % Divergente
2003 56 20 76 26%
2004 50 22 72 31%
2005 61 13 74 18%
2006 75 12 87 14%
2007 65 12 77 16%
2008 61 12 73 16%
2009 58 11 69 16%
2010 53 9 62 15%

2003-2010 479 111 590 19%

Fonte: Strezhnev e Voeten (2013). Elaborada pelo autor.
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9 Tabela 2

% Comportamento dos votos dos brics na agnu

“© 2003-2010

S

[@]

S

9 Ano Convergente | Divergente | Total % Divergente

% 2003 43 33 76 43%

= 2004 44 28 72 39%

-'g 2005 44 30 74 41%

< 2006 57 30 87 34%

§ 2007 50 27 77 35%

©

; 2008 45 28 73 38%
2009 43 26 69 38%
2010 38 24 62 39%

2003-2010 364 226 590 38%

Fonte: Strezhnev e Voeten (2013). Elaborada pelo autor.

Verifica-se nestas duas tabelas que, para o periodo pesquisado, as
divergéncias entre os paises do Mercosul em votacdes da AGNU é
a metade (19%) das divergéncias entre os BRICS (38%). Além disso,
observa-se uma acentuada reducao das divergéncias no Mercosul a
partir de 2004, mantendo-se estavel em torno dos 16% a partir de
2006. Com os BRICS, por outro lado, as divergéncias mantiveram uma
média bem mais alta, em torno de 38% das resolucbes em todo o
periodo (gréfico 1). Desta maneira, os dados revelam maior afinidade
de posicionamentos politicos do Brasil com os parceiros do Mercosul
do que com os BRICS.
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Gréfico 1
Percentual de divergéncia em votacoes
na agnu - brics e Mercosul

2003-2010
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Fonte: Strezhnev e Voeten (2013). Elaborado pelo autor.

A tabela 3 abaixo apresenta o nimero de casos para o periodo todo
(2003-2010) em que cada pais do Mercosul foi responsavel pela
divergéncia em votagdes de resolugdes da AGNU. Em outras palavras,
esses dados se referem a quantidade de casos em que determinado
pais foi o Unico a votar de maneira diferente dos demais naquele
periodo. Como se pode observar, a Argentina foi responsavel por um
terco das divergéncias no bloco, enquanto o Brasil respondeu por um
quarto delas. Os casos em que os dois paises foram responsaveis pela
divergéncia como par (ndo discriminados na tabela), por seu turno,
representaram apenas 1,8% do total. Portanto, os dados demonstram
que, quando houve divergéncias no Mercosul (19% das resolucdes
votadas no periodo), ela ocorreu na maior parte das vezes (60%) na
forma de polarizacao entre, de um lado, um dos dois maiores sécios,
em contraposicdo, de outro, aos trés demais parceiros.
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Tabela 3
Numero de casos em que cada pais do mercosul é responsavel pela
divergéncia no bloco em votagdes na agnu

2003-2010
Pais Casos %
Argentina 38 34%
Brasil 29 26%
Uruguai 19 17%
Paraguai 7 6%
Pares de paises 18 17%
Total 111 100%

Fonte: Strezhnev e Voeten (2013). Elaborada pelo autor.

No grafico 2 sdo decompostos os dados presentes na tabela 3 entre
as areas tematicas® da politica internacional a que pertencem as
resolu¢des em que houve divergéncia. Dos casos em que a Argentina
foi responsavel pela divergéncia entre os paises do Mercosul, 50% se
referiram a resolugdes que versavam sobre a questao nuclear.No caso
brasileiro, 62% dos casos foram sobre direitos humanos. Os casos do
Uruguai foram em sua maioria sobre Palestina e Oriente Médio e os
do Paraguai, por seu turno, acerca de direitos humanos. Nesta secao,
cumpre apenas identificar os temas para, na proxima secao, verificar
a maneira como eles foram tratados nos comunicados conjuntos das
clpulas semestrais do Mercosul.
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Grafico 2
Numero de casos por tema em que cada pais do mercosul é
responsavel pela divergéncia no bloco em votagdes na agnu
2003-2010
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Fonte: Strezhnev e Voeten (2013). Elaborado pelo autor.

A tabela 4 apresenta o nimero de casos em que cada pais dos BRICS
foiresponsavel pela divergéncia em votacoes de resolucdes da AGNU.
Entre 2003 e 2010, os principais paises a se encontrarem nessa posicao
foram a Russia, com quase um terco dos casos, e a [ndia, com quase
um quarto deles. Vale notar que, a diferenca do caso do Mercosul,
aqui ndo houve polarizacdo entre os dois principais responsaveis,
mas alguma afinidade entre eles. Como dupla (ndo discriminado na
tabela), Russia e india responderam por ainda mais 10% dos casos de
divergéncia, totalizando juntos por volta de 65% dos casos. Nota-se,
portanto, que dobraria a convergéncia entre Africa do Sul, Brasil e
China na coalizdo na auséncia dos outros dois paises.

Tabela 4
Numero de casos em que cada pais dos brics é responsavel pela
divergéncia no bloco em vota¢des na agnu

2003-2010
Pais Casos %
Russia 70 31%
india 52 23%
Brasil 27 12%
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China 7 3%
Africa do Sul 3 1%
Pares de paises | 67 30%
Total 226 100%

Fonte: Strezhnev e Voeten (2013). Elaborada pelo autor.

No gréfico 3 abaixo, os dados da tabela 4 sdo decompostos por area
temadtica. Para a Russia, a questao nuclear e Palestina e Oriente Médio
corresponderam a 39% e 37%, respectivamente, dos casos em que o
pais foi responsavel pela divergéncia na coalizdo. No caso indiano,
62% dos casos corresponderam a resolugdes relacionadas a questao
nuclear. O Brasil respondeu pela divergéncia com os BRICS em 90%
dos casos em resolucbes sobre direitos humanos. Esta foi a mesma
situacao chinesa, porém com um percentual bem menor, 57%. Por
fim, a Africa do Sul, que quase néo foi responsével pela divergéncia na
coalizdo, quando esteve nesta posicao foi em funcao de resolucdes
que versavam sobre comércio e desenvolvimento.
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Gréfico 3
Numero de casos por tema em que cada pais dos brics é pivd da
divergéncia no bloco em votagdes na agnu
2003-2010
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Fonte: Strezhnev e Voeten (2013). Elaborado pelo autor.
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A tabela 5 abaixo apresenta a quantidade de casos por tema em que
houve divergéncia entre os paises do Mercosul no periodo analisado
(2003-2010) em votagdes na AGNU. Observa-se um equilibrio na
distribuicdo de numero de casos de divergéncia entre os temas
direitos humanos e questao nuclear, uma vez que ambos sdo os
temas de maior incidéncia de responsabilidade da divergéncia de
Brasil e Argentina, respectivamente. Portanto, no caso do Mercosul, a
distribuicdo por temas reflete a polarizacao anterior dos paises, pois
ha uma concentracao nesses temas por parte de cada um dos dois
maiores sécios.

Tabela 5
Numero de casos por tema em que ha divergéncia entre os paises
do Mercosul em votagdes na agnu

2003-2010
Tema Casos Importancia no periodo
Direitos humanos 38 34%
Questao nuclear 31 28%
Palestina / Oriente Médio 22 20%
Sistema ONU 13 12%
Controle de armamentos 7 6%

Fonte: Strezhnev e Voeten (2013). Elaborada pelo autor.

Por fim, a tabela 6 abaixo apresenta o numero de casos por tema em
que houve divergéncias entre os BRICS entre 2003 e 2010 na AGNU.
A soma dos casos em que a Russia e a india foram responsaveis pela
divergéncia no tema da questdo nuclear fizeram com que este tema
concentrasse 41% da distribuicdo do nimero de casos de divergéncia
na coalizdo. A China, portanto, apesar de também ser detentora de
armas nucleares, coloca-se ao lado do Brasil e da Africa do Sul nesses
temas.

Tabela 6
Numero de casos por tema em que ha
divergéncia entre os brics em votacdes na agnu

2003-2010
Tema Casos Importancia no periodo
Questdo nuclear 93 41%
Direitos humanos 53 23%
Controle de armamentos 32 14%
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Palestina / Oriente Médio 27 12%
Sistema ONU 13 6%
Desenvolvimento 5 2%

Fonte: Strezhnev e Voeten (2013). Elaborada pelo autor.

Os dados analisados nesta secdo levam a trés principais conclusodes.
Em primeiro lugar, eles demonstram haver em ambos os blocos
mais convergéncias do que divergéncias em votacdes da AGNU.
Em segundo lugar, no caso das divergéncias, em ambos os blocos
os temas em que elas ocorrem sdo comuns, confirmando serem
essas questdes muito sensiveis de uma maneira geral na politica
internacional. Em terceiro e ultimo lugar, os dados revelam a
existéncia de maior afinidade de preferéncias do Brasil com os sécios
do Mercosul do que com os BRICS para o periodo pesquisado.

3. Conteudo dos comunicados conjuntos e das
declarag¢oes conjuntas resultantes das reunioes
de cupula sul-sul regionais e globais

Esta secao tem como objetivo comparar as abordagens de temas
da politica internacional presentes em comunicados conjuntos do
Mercosul e em declaracdes conjuntas de cupulas IBAS, ASPA, ASA e
BRIC. A ideia é demonstrar em quais dessas coalizdes Sul-Sul —de
ambito regional e global— o Brasil, no governo Lula (2003-2010),
apresentou maior afinidade de posi¢coes politicas, com base no
conteudo das declaragdes resultantes desses encontros.

Desde sua criacdo pelo Tratado de Assuncdo em 1991, no Mercosul
foi adotada a rotina de se realizar encontros semestrais do Conselho
do Mercado Comum (CMC) com a finalidade de discutir os avancos e
as dificuldades do processo de integracdo no periodo compreendido
pela presidéncia pro tempore em vigéncia. Desde o principio das
atividades do bloco, esses encontros se tornaram reunides de
cupula, pois, como argumenta Malamud (2010), em funcdo da
institucionalidade intergovernamental do Mercosul, a intervencdo
presidencial se caracterizou como importante fator estimulador do
processo de integracdo e também como catalizador de toda sorte de
controvérsias.

No periodo analisado (2003-2010), de cada cupula realizada pelo
Mercosul ao final dos semestres (em geral, uma em junho e outra
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em dezembro), resultaram como documentos dois comunicados
conjuntos: um emitido pelos presidentes dos Estados partes do
Mercosul e outro pelos Estados partes do Mercosul e Estados
associados?.

A andlise dos comunicados conjuntos semestrais exclusivos dos
Estados partes mostra que eles versam essencialmente sobre
assuntos relacionados aos avancos realizados no processo de
integracdo propriamente dito. Em raras exce¢des sdo mencionados
posicionamentos sobre temas de politica internacional. Porém,
nos comunicados em que assinam também os paises associados, a
aparicao de questdes globais é frequente e preferéncias politicas sdo
destacadas. Portanto, foram estes comunicados os mais utilizados
nesta analise.

No caso das reunides de clpula dos féoruns IBAS, ASA e ASPA, hd uma
semelhanca entre as declara¢des conjuntas no que diz respeito ao
seu formato: quantidade equilibrada de posicionamentos politicos
e de declaragdes sobre édreas para avanco da cooperagao para o
desenvolvimento entre as partes. J4 as declaragdes das cipulas BRIC
se concentram no estabelecimento de posicdes politicas para um
conjunto menor de temas. Como o impacto politico para a ordem
internacional das declaragdes emitidas por esse féorum é maior, isso
se deve provavelmente a um maior cuidado das partes envolvidas.
Além disso, reflete maiores divergéncias, conforme demonstrado na
secao anterior.

A tabela 7 abaixo contém a lista dos temas que aparecem tratados
de maneira muito semelhante em uma ou mais clpulas semestrais
do Mercosul e em alguma dessas cupulas Sul-Sul globais das quais
o Brasil participou no governo Lula (2003-2010), a excecao das
clpulas BRIC. Deve-se ressaltar, portanto, que nem todos os temas
da tabela 7 aparecem em todas as cupulas, mas em nenhuma delas
alguma dessas questdes apareceu com tratamento divergente do
que este apresentado abaixo. Para o caso das clpulas BRIC, dessas
oito matérias, foram mencionadas apenas mudancas climaticas,
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, Rodada Doha e crise
financeira de 2008.
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Tabela 7

Temas com abordagem muito semelhante em cupulas do
Mercosul e em ctipulas IBAS, ASA E ASPA

2003-2010

Tema

Abordagem

Trafico de drogas

Enfoque integral e dentro do principio da
responsabilidade comum e compartilhada
(regional e global), com respeito ao direito
internacional

Migrantes

Visao nado-discriminatdria, independente da
condigdo do migrante e de sua familia, na
busca da garantia, do respeito e da promocao
de seus direitos humanos

Mudancas climaticas

Abordagem inserida no contexto da
Convencgédo Marco das Nac¢des Unidas

sobre Mudanca Climéatica (CMNUMC) e do
Protocolo de Quioto, com respeito ao principio
das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas e respectivas capacidades

Objetivos de
Desenvolvimento do
Milénio

Para que sejam alcancados, enfoque na
necessidade de contar com projetos e recursos
regulares e previsiveis de cooperagédo por parte
dos paises desenvolvidos, de maior acesso de
seus produtos de exportacao aos mercados
internacionais, bem como da criacdo de
mecanismos inovadores de financiamento

Propriedade intelectual

Visdo incorporada ao desenvolvimento e as
politicas publicas, tendo preocupacao com
relacado a direitos sobre recursos bioldgicos
e/ou conhecimentos tradicionais a eles
vinculados

Rodada Doha

Enfoque vinculado ao desenvolvimento.
Condenacéo de barreiras tarifarias, de apoio
domeéstico e de subsidios a exportagao por
parte dos paises desenvolvidos a produtos
agricolas, os quais distorcem o comércio
internacional e impedem o avanco do sistema
multilateral
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Crise financeira de Responsabilizacdo dos paises desenvolvidos
2008 pelo estopim da crise, com enfoque na
necessidade de reforma, de fortalecimento da
legitimidade, de capitalizacdo e de aumento
de recursos das instituicoes financeiras
internacionais

Palestina Apoio ao direito do povo palestino de constituir
um Estado, com base nas linhas de 1967,
vivendo lado a lado com o Estado de Israel

Fonte: Comunicados conjuntos de ctipulas semestrais do Mercosul e declaragdes
conjuntas de ctipulas IBAS, ASA e ASPA. Elaboragéo do autor.

Resgatando os dados da secao anterior, é importante salientar
que nenhuma dessas questdes globais se caracterizou como tema
frequente de divergéncia entre os paises do Mercosul ou entre os
BRICS na votacao de resolu¢des da AGNU durante o mesmo periodo.
Isso revela que os dados apresentados na secdo anterior deste
capitulo sdo, do ponto de vista metodoldgico, bons indicadores para
afinidade de preferéncias politicas.

A esse respeito, vale adicionar ainda que os temas “questao nuclear’,
“direitos humanos” e “controle de armamentos”, os principais em que
houve divergéncia entre os BRICS na AGNU conforme os dados da
secao anterior, também nao tiveram menc¢ao alguma no texto das
declaragdes conjuntas das duas ctpulas BRIC (2009 e 2010).

Retornando as questdes da tabela 7 e a suas abordagens, uma visao
de conjunto permite afirmar que, nesses casos, o Brasil conseguiu
alcancar um consenso minimo com os parceiros do continente sul-
americano e comafricanos, arabes e emergentes, sob uma perspectiva
que se pode denominar terceiro-mundista e desenvolvimentista,
com viés demandante perante os paises desenvolvidos quanto a
varias questdes da politica internacional. Nesses temas, o exame dos
comunicados e das declaracdes revela existir uma visdo comum do
Sul, vinculada ao desenvolvimento.

Entretanto, existem outros temas nos quais ha diferencas de
abordagem quando se compara o texto de comunicados conjuntos
do Mercosul e de declaragbes conjuntas IBAS, ASA, ASPA e BRIC.
Quando se trata de armas de destruicdo em massa, terrorismo,
direitos humanos e reforma da ONU, o tratamento dessas matérias
de um a outro férum apresentou importantes nuances de tratamento
que nao permitem agrupa-los numa abordagem unica.
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Em primeiro lugar, com relagao as armas de destruicdo em massa,
nos comunicados conjuntos do Mercosul, o tema apareceu apenas
desde o segundo semestre de 2007 e tratado sob a discussdo da
Resolucao 1540/2004 do CSNU*. Depois, a partir de 2010, passou a
ser assinalada a importancia da Conferéncia de Exame do Tratado
de Nao-Proliferacdo (TNP) como oportunidade para avancar nos
compromissos previamente estabelecidos na matéria.

J& no contexto das cupulas IBAS, o texto reflete o posicionamento
indiano a respeito dessa temética. Como a india é detentora de
armas nucleares e nao é signataria do TNP, este regime internacional
do qual fazem parte a Africa do Sul e o Brasil ndo recebe mencéao nas
declaragdes conjuntas. O posicionamento demandante com relacdo
ao desarmamento perante as poténcias tradicionais, visto como uma
condicao para a ndo-proliferacao, é colocado de maneira explicita.

Os lideres reiteraram seu compromisso com o objetivo da completa
eliminacdo das armas nucleares e expressaram preocupacdo com a
falta de progresso na realizacao desse objetivo. Enfatizaram que o
desarmamento nuclear e a ndo-proliferacdo sdo processos que se
reforcam mutuamente e exigem progresso continuo e irreversivel
em ambas as frentes, e reafirmaram a esse respeito que o objetivo da
nao-proliferacdo seria melhor servido pela eliminacao sistematica e
progressiva das armas nucleares de maneira abrangente, universal,
nao-discriminatdria e verificavel (I Cipula do Férum de Didlogo IBAS,
2006).

No caso das clpulas ASPA e ASA, o discurso é semelhante ao do
Mercosul, pois ha inclusive um chamado para aqueles que ainda nao
assinaram o TNP acederem ao regime. Isso ndo quer dizer que o perfil
demandante nao esteja presente, mas apenas que este nédo é o foco
do discurso. Nas cupulas BRIC, por sua vez, o tema nao aparece.

Em segundo lugar, em se tratando do terrorismo, a questdo é
abordada nos comunicados conjuntos do Mercosul em uma
perspectiva vinculada ao ambito do direito internacional e ao
respeito aos direitos humanos. Nesse sentido, deve-se salientar que
as nagdes da regido apontam que o fendmeno é condenado sob
todas suas formas e manifestacbes, mas defendem que o combate
deve ser realizado em respeito ao direito interno, a soberania e a
integridade dos paises —seguindo, portanto, uma posicao de cautela
diante de potenciais investidas americanas, seja contra guerrilheiros
associados ao narcotréfico identificados como terroristas na regido
andina, seja contra atividades acusadas de terrorismo na triplice
fronteira entre Argentina, Brasil e Paraguai.
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Essa posicao cautelosa é similar no caso das cupulas ASPA. Nesse
férum, chama-se atencdo inclusive para o fato de que é necessario
estudar o fendbmeno para chegar a uma definicdo do crime de
terrorismo. Como elemento adicional, porém nao contraditério
a posicao do Mercosul, rejeitam a conexao entre o terrorismo e
qualquer povo ou religido especificos. Este tratamento também
se faz presente nas cupulas ASA. Em ambos os casos, reflete uma
posicao defensiva em relacdo a islamofobia, a qual coaduna com os
principios da politica externa brasileira de autodeterminacao dos
povos e de hao-intervengao nos assuntos internos, nao complacente
com a politica americana da Guerra Contra o Terror.

Contudo, hd uma nuance importante quando se trata das cupulas
IBAS e BRIC. Nesses contextos, além de se considerar o terrorismo
uma das mais sérias ameacas a paz e a seguranca internacionais,
expressa-se apoio a conclusdo de uma Convencdo Abrangente sobre
Terrorismo Internacional. E necessario levar em conta que, de acordo
com dados do portal Global Terrorism Database®, a india foi o terceiro
pais do mundo que mais recebeu ataques terroristas em 2010 (Mello
e Souza; Moraes; 2013).

A partir da lll Capula IBAS, realizada em outubro de 2008, em funcédo
da ocorréncia de ataques contra a embaixada indiana em Cabul em
julho daquele ano, consta na declaragao conjunta a condenacao das
atividades do Talibéd e da Al Qaeda no Afeganistdo —uma acusacdo
nominal contra esses grupos que nao é tipica da politica externa
brasileira. Observa-se, neste caso, que o Brasil se afastou de suas
posicées tradicionais em solidariedade a india.

Em terceiro lugar, quando o tema é direitos humanos, o tratamento
conferido pelos comunicados conjuntos do Mercosul geralmente
aprece na forma de valores, logo na introducdo, de maneira genérica,
sem muito detalhamento conceitual e sem maiores vinculagdes no
que tange a obrigacdes.

Em trés ocasides (segundo semestre de 2005, segundo semestre de
2007 e segundo semestre de 2010), a questdo apareceu relacionada
as ditaduras militares que vigoraram na regido no passado recente,
voltada aos direitos a memodria e a verdade. Dessa maneira, o
compromisso com a democracia, como um importante pilar da
dimensao politica da integracdo, vem associado ao compromisso
com os direitos humanos. Esta é a énfase dada pela regido ao tratar
do tema, evitando outros aprofundamentos.

Nas cupulas ASA, ASPA e IBAS, por seu turno, o tema dos direitos
humanos é abordado com maior detalhamento conceitual,
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reafirmando a universalidade, a indivisibilidade, a interdependéncia
e o inter-relacionamento de todos os direitos humanos e liberdades
fundamentais. Ademais, a matéria é tratada em vinculagdo com o
desenvolvimento. No contexto das clpulas IBAS, especificamente, a
criacdo do Conselho de Direitos Humanos na ONU, em substituicao a
Comissao de Direitos Humanos, é saudada.

Embora parecam diferencas sutis de abordagem, é forcoso
colocar que o passado comum no caso regional faz com que o
posicionamento para esse tema em comunicados conjuntos do
Mercosul tenha mais afinidades com posi¢des tradicionais da politica
externa brasileira —corroborando os dados da secdo anterior deste
capitulo, os quais mostravam ser este o tema em que o Brasil foi
responsavel pela divergéncia tanto no bloco regional como com
os BRICS. Historicamente, opais evitou se vincular a regimes de
direitos humanos, mas desde a redemocratizacao acabou assinando
e ratificando os principais mecanismos internacionais vigentes na
matéria, cabendo destaque a recente aceitacdo da competéncia
obrigatdria da Corte Interamericana de Direitos Humanos. De toda
forma, a diplomacia brasileira evita assinar resolugdes nas quais
paises sejam acusados de desrespeita-los, apontando que os paises
desenvolvidos tém duplo comportamento nesta matéria —acusam
os demais, mas tém problemas domésticos. Nas palavras do ministro
das relacbes exteriores durante todo o governo Lula (2003-2010),
Celso Amorim (2009, p. 67), “defendemos uma abordagem para
o tema que privilegie a cooperacao e a forca do exemplo como
métodos mais eficazes que a simples condenacao”.

Por fim, o Unico caso em que houve maior afinidade do Brasil com os
parceiros do IBAS do que com os do bloco regional se refere a reforma
da ONU. De um lado, nos comunicados conjuntos do Mercosul, nas
clpulas BRIC e nas cupulas ASA e ASPA se estabelece apenas que,
para cumprir seu papel, a ONU precisa de uma reforma ampla,
integral e urgente, especialmente na Assembleia Geral, no Conselho
de Seguranca e no Conselho Econdmico e Social, que os tornem mais
eficientes, democraticos, representativos e transparentes. De outro
lado, apenas no caso das cupulas IBAS, hd um detalhamento com
relacdo ao CSNU, como se segue:

Os lideres enfatizaram que a reforma do Conselho de Seguranca é
fundamental para esse processo, para assegurar que o sistema das
Nacbes Unidas reflita a realidade contemporanea. Expressaram
seu apoio total a uma auténtica reforma e expansao do Conselho
de Seguranca, nas categorias de membros permanentes e
nao-permanentes, com maior representacdo para paises em
desenvolvimento em ambas as categorias. Reiteraram que

Anuario de Integracion 10 | Afio 2014



negociagoes intergovernamentais sobre a questdo da reforma
do Conselho de Seguranca devem ser iniciadas imediatamente.
Concordaram, igualmente, em fortalecer a cooperacdo entre os seus
paises e com outros Estados membros interessados numa auténtica
reforma do Conselho de Seguranca (Il Capula do Férum de Didlogo
IBAS, 2007).

Neste tema, os pleitos indiano e sul-africano por vagas permanentes
no CSNU em eventual expansdo deste 6rgdao conferem maior
afinidade com o discurso brasileiro neste forum em relacdo ao
contexto regional. Ressalte-se que, uma vez que os argentinos nao
apoiam a candidatura brasileira de representar permanentemente
o continente sul-americano no conselho, o discurso no Mercosul
se torna mais superficial. No caso das cupulas BRIC, em funcao
das posicdes russa e chinesa, ambos ja membros permanentes do
CSNU, afirma-se nas declaragdes apenas “compreender e apoiar as
aspiracées de Brasil e India no sentido de desempenharem um papel
mais importante na ONU” (I Capula BRIC, 2009).

Uma ultima ressalva deve ser feita com relacdo a esta analise dos
comunicados conjuntos e das declaragdes conjuntas das reunides
de cupula dessas coalizdes Sul-Sul. Cabe salientar que existem temas
que somente foram abordados em um ou outro encontro, uma vez
que cabiam ao escopo geografico daquele férum. Sao exemplos Area
de Livre Comércio das Américas (Alca) no Mercosul, Nova Parceria
para o Desenvolvimento Africano (Nepad) na ASA, a operacao de paz
da ONU no Libano na ASPA, entre outros. Certamente, estas matérias,
por ndo apresentarem comparabilidade, ndo foram o foco desta
analise.

4. Consideracdes finais

A combinacgédo da andlise da convergéncia de votos na AGNU com a do
conteuddo dos comunicados conjuntos do Mercosul e das declaragdes
conjuntas dos foéruns Sul-Sul globais dos quais participou o Brasil no
governo Lula (2003-2010) leva a trés principais conclusées. Em primeiro
lugar, conforme apontado anteriormente, hd uma consisténcia
de posicdes para uma série de temas tanto no contexto regional
como no contexto global Sul-Sul, de acordo com a lista da tabela 7.
Nestes temas, ha uma visdo vinculada ao desenvolvimento e um
perfil demandante perante os paises desenvolvidos — caracteristica
histérica de coalizbes terceiro-mundistas, a exemplo do Movimento
dos Nao-Alinhados e do G-77.
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Em segundo lugar, em funcdo principalmente do passado e da
cultura comuns, da maior proximidade das relagdes e do processo
de integracdo regional, a afinidade de preferéncias politicas com
os vizinhos, de uma maneira geral, é maior se comparado com os
parceiros extrarregionais. Portanto, de acordo com o que mostram
os dados, o Mercosul funcionou como coalizdo internacional durante
o governo Lula (2003-2010) para temas que vao além do espectro
econdmico-comercial.

Em terceiro lugar, deve-se esclarecer que o retorno em impacto
politico da soma de recursos de poder é menor no contexto da
coalizaoregional se comparado as coalizdes Sul-Sulem ambito global,
principalmente IBAS e BRIC. Observou-se nestes dois casos, contudo,
que quanto maior o ganho em recursos de poder da coalizdo, maior
a quantidade de arestas a serem aparadas com os parceiros no que
tange a alguns discursos tradicionais da diplomacia brasileira.

Feitas essas consideracdes, cabe por fim uma breve reflexdo sobre
o0 comportamento brasileiro vis-a-vis esses agrupamentos nos
primeiros anos da década seguinte ao periodo analisado. Como se
sabe, terminados os dois mandatos do governo Lula, com a chegada
de Dilma Rousseff a presidéncia em 2011, a transicdo nao foi
acompanhada da expectativa de que grandes mudancas ocorressem
na politica externa do pais. Como Dilma era pertencente ao mesmo
partido do presidente antecessor e fora ministra-chefe da Casa Civil
no seu governo de 2005 a 2010, sua eleicdo apontava para um quadro
de continuidade das investidas brasileiras em politica externa.

De toda forma, poucos dias apds o anuncio oficial de sua vitéria no
segundo turno das eleicdes de 2010 e o seu primeiro pronunciamento
(no qual Dilma afirmou que seu primeiro compromisso seria honrar as
mulheres brasileiras), a presidenta eleita fezuma declaracao a respeito
do caso da iraniana Sakineh Mohammadi Ashtiani —condenada a
morte primeiramente por apedrejamento, em funcao de adultérios,
depois por enforcamento, em razao do homicidio de seu marido— na
qual considerava as penas impostas aquela mulher uma barbaridade.
Em janeiro de 2011, j& empossada, apds receber uma carta da
deputada iraniana Zohreh Elahian na qual era informado que a pena
de Sakineh havia sido suspensa, Dilma reiterou que o caso deveria
ser tratado como questao de preservacdo dos direitos humanos.

Em funcdo da atuacdo da presidenta naquele caso, criou-se entao
a expectativa de que ocorreriam alguns ajustes na politica externa
brasileira no tocante aos temas relacionados aos direitos humanos
(incluindo e enfatizando questdes de género). Corroboravam essa
expectativa o passado da presidenta —marcado pela tortura nos
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tempos da ditadura militar— e o fato de ser a primeira mulher a
alcancar o mais alto posto politico do Brasil.

Uma primeira andlise geral do comportamento das votagbes em
resolucdes da AGNU em 2011 e 2012 revela que as divergéncias entre
0s paises do Mercosul seguiram caindo, chegando a 13%, enquanto
que entre os BRICS subiram para 40%.Para o objetivo destas reflexdes
finais, vale ressaltar que a responsabilidade do Brasil pela divergéncia
entre os BRICS caiu de 20% para apenas 2% dos casos nesses dois
anos. Especificamente, reduziu-se consideravelmente o nimero de
resolucdes sobre direitos humanos em que a nagdo divergiu dos
BRICS de um periodo a outro, indicando uma provavel mudanca de
comportamento nesse tema, conforme apontavam as expectativas.
Uma investigacdo mais aprofundada devera ser objeto de trabalho
futuro.

No que concerne as cupulas das coalizdes Sul-Sul globais de
que participa o Brasil, é notéria a expansao da quantidade de
posicionamentos politicos estabelecidos nas declara¢des conjuntas
de todas elas, revelando um processo de amadurecimento da
coordenacao de visdes. A esse respeito, vale destacar especificamente
que, a partir da entrada da Africa do Sul para o agrupamento BRICS
em 2011, neste ano e nos dois seguintes as declaracdes das cupulas
foram gradativamente se assemelhando em teor politico e amplitude
tematica as do Férum IBAS®.Entre outras razdes, isso explicaria o
fato de ndo terem ocorrido mais reuniées de cupula do Férum IBAS
depois de 2011.

Em comparagdo com os posicionamentos presentes nos comunicados
conjuntos semestrais do Mercosul (2011-2013), uma primeira analise
geral aponta para a tendéncia de manutencao dos temas em que ha
convergéncia completa de posicdes com os foruns Sul-Sul globais
(ver tabela 7). As nuances, por sua vez, permaneceram ocorrendo em
relacdo aos BRICS, com destaque para o tema do terrorismo.

Notas

1. Existem casos em que, por alguma razdo, os diplomatas que
representam o pais se ausentam no momento da votagdo e o
pais ndo vota para a resolucédo (voto ausente). Estas auséncias ndo
foram consideradas como divergéncias.

2. O tema “Sistema ONU" se refere a questdes ou assuntos que se
relacionam com a criacdo ou modificacdodos poderes e funcbes
de qualquer um dos 6rgdos da ONU. A AGNU tem prerrogativa
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para fazé-lo, sequndo o art. 10 da Carta das Nagbes Unidas. O
tema “Questédo nuclear’, por sua vez, envolve desarmamento, nao-
proliferacdo e uso pacifico da tecnologia nuclear.

3. Ressalte-se que até 2003 nédo havia essa denominagao, portanto
se dizia “Estados partes do Mercosul, Bolivia e Chile”. No primeiro
semestre de 2004, inclui-se esta nomenclatura, compreendendo
a partir de entdo o Peru. No semestre seguinte, associaram-se
também Colémbia, Equador e Venezuela, permanecendo estes os
Estados associados até o final do periodo (2010).

4. Proibe, entre outras medidas, paises de apoiarem atores nao-
estatais que busquem desenvolver, adquirir, industrializar, possuir,
transportar, transferir ou usar armas nucleares, quimicas ou
biolégicas e seus meios de entrega, em particular para objetivos
terroristas.
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Disponivel em: <http://www.start.umd.edu/gtd/>.

6. Por exemplo, entraram na agenda colocagdes sobre questdes
regionais de seguranca.
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