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RESUMO

Em 24 de fevereiro de 2022, Vladimir Putin deu inicio a maior invaséo terrestre ocorrida em
continente europeu desde a Segunda Guerra Mundial, iniciando uma guerra longa e custosa
tanto para a Russia quanto para a Ucrénia. Porém, enquanto os Estados Unidos e a Europa
rapidamente apoiaram o presidente ucraniano, os paises da América Latina se posicionaram de
forma cautelosa, sem condenar abertamente a acdo de Putin. No caso do Brasil, foi mantido um
posicionamento de equilibrio no Governo Bolsonaro e, apés a elei¢do de Lula, tal equidistancia
se transformou em uma busca por um papel de mediador do conflito. Ainda que tais lideres
tenham projetos politico-econdbmicos e agendas de politica externa significativamente
diferentes, ambos recusaram o alinhamento automatico com o bloco ocidental, apresentando
uma postura de neutralidade de 2022 a 2023. Simultaneamente, o Brasil buscou defender os
principios da ndo-intervencdo e da autodeterminacdo em seus votos e pronunciamentos nas
organizag6es multilaterais. Diante disso, a pergunta que guia esta pesquisa é: como o Brasil tem
se posicionado frente a Guerra da Ucrania e quais variaveis internas e externas motivam este
posicionamento, considerando o Ultimo ano do Governo Bolsonaro e o primeiro ano de Lula?
Para tal, sdo analisadas as dimens@es externas e domésticas da posicéo brasileira em relacdo ao
conflito russo-ucraniano. Dessa forma, compreende-se que, apesar da mudanca de governo
nesse periodo, o Brasil manteve um posicionamento neutro no que se refere a Guerra da
Ucrania, motivado pela pressao de grupos domésticos, pela atuacdo da burocracia e por uma

conjuntura externa que propiciava o ndo-alinhamento brasileiro.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira. Guerra da Ucrania. Bolsonaro. Lula.



ABSTRACT

On February 24" 2022, Vladimir Putin launched the largest land invasion of the European
continent since the Second World War, starting a long and expensive war for both Russia and
Ukraine. However, while the United States and Europe quickly supported the Ukrainian
president, Latin American countries positioned themselves cautiously, without openly
condemning Putin's actions. In the case of Brazil, it was adopted a balanced position in
Bolsonaro government and, after Lula's election, this equidistance became a search for a role
as a mediator in the conflict. Although these leaders have meaningfully different political-
economic projects and foreign policy agendas, both refused the automatic alignment with the
Western bloc, presenting a neutral position from 2022 to 2023. At the same time, Brazil sought
to defend the principles of non-intervention and self-determination in its votes and statements
in multilateral organizations. In view of this, the question that guides this research is: how has
Brazil positioned itself in relation to the Ukrainian War and what internal and external variables
motivate this positioning, considering the last year of the Bolsonaro government and the first
year of Lula's? To this end, the external and domestic dimensions of Brazil's position in relation
to the Russian-Ukrainian conflict are analyzed. Thus, it is understood that, despite the
government change during this period, Brazil maintained a neutral position in relation to the
Ukrainian War, motivated by the pressure from domestic groups, by the action of bureaucracy

and by an external scenario that favored Brazilian non-alignment.

Keywords: Brazilian Foreign Policy. Ukraine War. Bolsonaro. Lula.
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1. INTRODUCAO

Em 24 de fevereiro de 2022, Vladimir Putin deu inicio a maior invaséo terrestre ocorrida
em continente europeu desde a Segunda Guerra Mundial (Reid, 2022). Dois dias antes, o
presidente russo proferira um discurso televisionado, no qual se queixou sobre a expanséo da
Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) para o Leste e sobre a presenca de misseis
ocidentais na fronteira do pais (Reid, 2022). Também foi feita referéncia a importancia da
Ucrania para a Russia: “E uma parte inalienavel da nossa propria histéria, cultura e espago
espiritual” (Putin, 2022). Tal narrativa vem sendo utilizada por Putin desde as ondas de
manifestacdes que tomaram a Ucrania entre 2013-2014, conhecidas como Euromaidan, até a
anexacdo da Crimeia pela Russia em 2014 (Reid, 2022). Em suma, embora seja dificil apontar
os verdadeiros interesses do Kremlin na guerra da Ucrania, trata-se de uma continuacao de
disputas anteriores (Apolinario, Branco, 2022), inseridas em um contexto de expansdo da
OTAN, e que se converteram em um conflito longo e custoso para as relagdes internacionais.

Tamanha duracdo da guerra advém do apoio financeiro e militar dado pelo bloco
ocidental a Zelensky (Apolinario, Branco, 2022). Entre janeiro de 2022 e julho de 2023, os
Estados Unidos enviaram 42,1 bilhdes de euros de assisténcia militar e 23,8 bilhdes de euros
de assisténcia humanitaria & Ucrénia, enquanto as instituicbes da Unido Europeia (UE)
enviaram 5,60 bilhdes de euros de assisténcia militar e 77,1 bilhdes de euros de assisténcia
humanitaria (Kiel WP, 2023). Ademais, foram impostos pelos EUA e seus aliados seis pacotes
de sancdes contra individuos e entidades da Russia, que terdo seus bens congelados e serdo
proibidos de viajar, e contra setores especificos do pais, quais sejam o de financas, transportes,
energia, defesa, matérias-primas e servicos (Conselho Europeu, 2022). Nesse sentido, o bloco
ocidental, de forma unida e coesa, rapidamente adotou uma estratégia para enfraquecer e isolar
a Russia (Apolinario, Branco, 2022).

Em contrapartida, paises da América Latina, como o Brasil, responderam a invasao
russa de maneira cautelosa. Tensionando as duas abordagens tradicionais da diplomacia da
regido — a defesa dos principios de ndo-intervencdo e de autodeterminacdo, e a rejeicdo ao
imperialismo Ocidental (Rodriguez, 2022) —, tais paises optaram por ndo condenar abertamente
a acdo russa, além de ndo aderirem ao pacote de sanc¢des do bloco ocidental. No caso do Brasil,
a principio, Jair Bolsonaro qualificou a posi¢do do pais em relagdo a guerra como “neutra”
(Klava, 2022). Logo em seguida, o Ministro das Relagdes Exteriores, Carlos Franga, procurou

romper com essa ideia, afirmando que o Brasil tinha um posicionamento de equilibrio, dedicado



a busca do dialogo e da reconciliagdo (Klava, 2022). Isto foi reproduzido pelo préprio
Bolsonaro em suas proximas declaracGes, as quais também mencionavam o comércio bilateral
com a Russia (Pimenta, Teixeira, 2023). Porém, no contexto das elei¢bes a presidéncia do
Brasil, que ocorreram em um cendrio politico polarizado entre Bolsonaro e o candidato a
reelei¢do, Luiz Inacio Lula da Silva, a Guerra da Ucrénia nem chegou a ser um ponto de
discussdo. Apesar de defenderem projetos politico-econdmicos diferentes, ambos os candidatos
concordavam que isolar Putin ndo era uma solucéo para o conflito (Tabosa, 2023). Uma vez
eleito, Lula procurou retomar o protagonismo brasileiro no cenario internacional (Tabosa,
2023), buscando lancar o pais como mediador do conflito através da proposta para a formacao
de um “clube da paz”, no qual paises ndo envolvidos diretamente no conflito se articulariam
para promover a mediacdo entre as partes (Folha de S&o Paulo, 2023). Ainda assim, a
neutralidade frente ao conflito russo-ucraniano foi mantida, com Lula adotando, ao longo de
2023, um discurso que culpabilizava tanto Putin quanto Zelesnky (Mazui, Neto, 2023).

Portanto, tanto Bolsonaro quanto Lula rejeitaram o alinhamento automético com o bloco
ocidental, evitando condenar diretamente Putin pela guerra, a0 mesmo tempo em que buscavam
se distanciar da questdo. Para compreender por quais motivos esses governos, com visdes de
mundo e agendas de politica externa opostas, adotaram um posicionamento semelhante para o
Brasil frente a Guerra da Ucrania, foram comparadas as variaveis externas e internas que
impactaram na formulacdo da politica externa das administragdes de Bolsonaro e de Lula,
utilizando como aporte tedrico o campo da Analise de Politica Externa (APE), com destaque a
teoria de Hermann (1990). Este compreende que as mudancas na politica externa de um Estado
sdo determinadas pela acdo dos lideres, pela acdo de componentes da burocracia, pela
conjuntura internacional e pela estrutura politica doméstica (Cornetet, 2014). Sendo assim, a
pergunta que guia esta pesquisa €: como o Brasil tem se posicionado frente a Guerra da Ucrania
e quais variaveis internas e externas motivam este posicionamento, considerando o Gltimo ano
de governo Bolsonaro e o primeiro ano de Lula?

Nessa analise, a pesquisa esta dividida em trés se¢des, para além desta introducéo e da
conclusdo. A primeira secdo traz um histérico da politica externa brasileira na
contemporaneidade, dos primeiros dois mandatos de Lula a Bolsonaro. Em seguida, sdo
perpassadas as relagdes russo-brasileiras no dmbito diplomatico e econémico. Por fim, a terceira
secdo, apos organizar 0s votos e pronunciamentos brasileiros nos foruns multilaterais, analisa
as dimens6es internacional, doméstica e de lideranca da posi¢do do Brasil no que se refere a
Guerra da Ucrania de 2022 a 2023. Esta secdo se debruca ainda sobre os impactos da politica

externa brasileira frente a guerra para a relagao entre Brasil e Russia. Dessa forma, compreende-
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se que, apesar das profundas diferencas entre os projetos politico-econémicos de Bolsonaro e
Lula, bem como entre suas aspiragdes de politica externa, os dois governos adotaram um
posicionamento neutro frente ao conflito russo-ucraniano, motivado pela pressdo de grupos
domeésticos, pela atuacdo da burocracia e por uma conjuntura externa que propiciava 0 nao-

alinhamento brasileiro.

2. POLITICA EXTERNA BRASILEIRA CONTEMPORANEA

21.0S GOVERNOS LULA (2003-2010) E A AUTONOMIA PELA
DIVERSIFICACAO

Para entender a politica externa adotada por Lula em 2023, é valido retomar a politica
externa seguida durante seus dois primeiros mandatos. Entre 2003 e 2010, os diplomatas
brasileiros tinham como misséo defender a reforma do CSNU, colocar-se como porta-vozes do
Sul Global e posicionar-se em foruns multilaterais (Da Silva, Pérez, 2019). Tais diplomatas
contavam com um time experiente de formuladores de politica externa, formado por Celso
Amorim, Samuel Guimardes e Marco Aurélio Garcia (Da Silva, Pérez, 2019). Nesse sentido, 0
Brasil se langcou no cenario internacional como um global player, situando-se na vertente das
negociacGes comerciais internacionais e buscando a coordenacdo politica com paises em
desenvolvimento e emergentes (Vigevani, Cepaluni, 2007), de maneira a fortalecer a
cooperacdo Sul-Sul. Como exemplo, tem-se a criacdo do IBAS em 2003 e do BRIC em 2007,
além da adesdo do Brasil a iniciativas de geometria variavel, como o0 G-3 e 0 G-20.

Além de buscar esse papel relevante no cenario internacional, 0 Governo Lula procurou
intensificar a integracdo sul-americana. Nesse sentido, durante este periodo, firmou-se o acordo
entre o Mercosul e a Comunidade Andina e foi criada a Comunidade Sul-Americana de Nacdes
(CASA), na qual se engajou o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES). Assim, em um discurso, Lula afirmou que o centro da sua politica externa era o
entorno sul-americano: “O Brasil associa seu destino econdmico, politico e social ao do
continente, ao Mercosul e & Comunidade Sul-Americana de Nagdes” (Lula da Silva, 2007).

Frente aos Estados Unidos, valendo-se da politica externa como instrumento para
ampliacdo da autonomia do Brasil, Lula procurou alternativas a relacdo com a poténcia norte-
americana. Durante as eleicdes de 2002, setores neoconservadores norte-americanos
expressaram o temor de que a vitdria do candidato do Partido dos Trabalhadores (PT) pudesse

resultar em uma oposi¢do aos interesses dos Estados Unidos, principalmente no campo
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econdmico. Mas, no dia seguinte a sua vitdria, Lula e o entdo presidente dos EUA, George W.
Bush, conversaram amigavelmente por telefone, arrefecendo conflitos que ndo eram do
interesse para nenhum dos dois paises. Logo, a politica externa de Lula, ao longo de seus dois
mandatos, procurou evitar confrontos diretos com a poténcia, uma vez que reconhecia a
importancia dos EUA para o cenério internacional. Ainda assim, havia essa busca por
mecanismos internacionais que permitissem ao Brasil ampliar seu poder de barganha e, assim,
reduzir as assimetrias de poder em relacdo aos Estados Unidos (Vigevani, Cepaluni, 2007).
Como afirmou o préoprio Lula, o objetivo era “[...] manter excelentes relagdes politicas,
econdmicas e comerciais com as grandes poténcias mundiais e, 20 mesmo tempo, priorizar 0s
lagos com o Sul do mundo (Lula da Silva, 2007).

A nivel doméstico, os dois mandatos de Lula focaram no combate a pobreza e a
desigualdade, mantendo simultaneamente a estabilidade macroeconémica e lacos estreitos com
a comunidade empresarial. Com relagdo a este Gltimo grupo, antes de ser eleito, Lula escreveu
a chamada Carta ao Povo Brasileiro, em que trazia garantias ao empresariado do pais a fim de
ganhar seu apoio. Apos as elei¢des, Lula e seus ministros procuraram atrair capital estrangeiro,
ao mesmo tempo em que protegiam os interesses do setor industrial. “Isto foi aliado a uma forte
politica interna de inclusdo social que ampliou consideravelmente o mercado interno e
dinamizou a economia, especialmente a construgdo civil, a inddstria alimentar e a indUstria
automovel” (Da Silva, Pérez, 2019, p. 6). Com efeito, mais de 1.000 empresas brasileiras
internacionalizaram-se nesse periodo, como JBS, Embraer, Odebrecht e Vale, expandindo-se
para novos mercados em todo o Sul Global (Boito, Berringer, 2014). Tal internacionalizacdo
era facilitada ainda por incentivos de crédito e regulatérios do governo, a exemplo do BNDES.

Jé& o setor agropecuario, durante esse periodo, foi extremamente beneficiado pelo boom
das commodities. Entre 2003 e 2010, as exportacdes brasileiras para a China subiram de
US$4.531.201.183 para US$30.747.553.704 (um crescimento de 85%) (Comex Stat, 2024).
Além disso, Lula foi o primeiro governo a defender a realizacdo do acordo entre o Mercosul e
a UE, o qual favoreceria consideravelmente o setor agropecuario. Nesse momento, também
ocorreu a criagdo do Ministério da Agricultura Familiar em conjunto com o Ministério da
Agricultura.

Pode-se dizer, entdo, que o governo Lula ndo representou uma ruptura significativa com
o0s paradigmas historicos da politica externa do Brasil, mas apenas uma mudanca nas énfases
da conducdo dessa politica (Vigevani, Cepaluni, 2007). Tanto Lula quanto seu antecessor,
Fernando Henrique Cardoso, embora apresentassem diferencas nas agdes e preferéncias,

buscavam um mesmo objetivo no que diz respeito a politica externa: ‘“desenvolver
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economicamente o pais, preservando, a0 mesmo tempo, certa autonomia politica” (Vigevani,
Cepaluni, 2007 p. 275). A partir de 2003, houve a continuidade de diversos temas iniciados no
governo de Fernando Henrique, a exemplo da integracdo latino-americana. Portanto, as
novidades trazidas pelo Governo Lula foram, a nivel doméstico, a conciliacdo entre 0s
interesses do mercado financeiro, do agronegdcio e do empresariado com politicas sociais e, a
nivel internacional, a cooperagcdo com o0s paises em desenvolvimento, o que foi embasado por

um cenario de crescimento econdmico e estabilidade internacionais.

2.2.AS TENTATIVAS DE CONTINUIDADE NA POLITICA EXTERNA DE DILMA
(2011-2016)

Em 2011, Dilma Rousseff assumiu a presidéncia do Brasil em meio a expectativas de
continuidade em relacdo ao Governo Lula, sobretudo no &mbito da politica externa. Entretanto,
Dilma foi eleita em um cenério tanto interno quanto externo muito diferente de seu antecessor,
a comecar pelos efeitos da crise de 2008, que comegaram a atingir os paises do Terceiro Mundo
com maior intensidade nesse momento. A conjuntura internacional se tornou menos propicia a
reformas nas instituigdes internacionais (Da Silva, 2022), ao passo em que o Brasil passou a ter
uma menor margem de negociagdo com as grandes poténcias (Cornetet, 2014). Ja a partir de
2010, a Primavera Arabe gerou instabilidade no Oriente Médio e no Norte da Africa,
impactando na politica externa brasileira para a regido e dificultando a continuidade de
parcerias estabelecidas no Governo Lula. Simultaneamente, o cenario doméstico do Brasil era
marcado ndo s6 pela crise econdmica, mas também pelos escandalos do Mensaldo (Da Silva,
Perez, 2019), que afetaram as dindmicas do Congresso Nacional. A coalizdo com a qual Lula
governara passou a ser muito menos coesa, de maneira a deixar o Governo Dilma sem uma
grande permissividade no ambito doméstico (Da Silva, Perez, 2019). Nesse contexto, 0s
esforcos da nova presidente ficaram inevitavelmente concentrados nos conflitos internos em
detrimento de maiores iniciativas ou inovagdes na politica externa.

Ainda assim, 0 Governo Dilma manteve a maior parte das agendas e das estratégias da
politica externa de Lula. Diante disso, a “insercdo internacional do Brasil articularia dois
interesses principais: (1) o aprofundamento da integracdo sul-americana como prioridade; (2) a
ampliacao da presenca brasileira em escala global” (Da Silva, 2022, p. 5). Entendendo que o
sistema internacional passava por um processo de redistribuicdo de poder, a politica externa
brasileira defendia o fortalecimento do multilateralismo, com destaque a Organizacdo das

Nacdes Unidas (ONU), ao mesmo tempo em que reforcava a necessidade de uma reforma nos
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mecanismos de governanca global. Mais uma vez, o Brasil procurava se apresentar como um
interlocutor indispensavel nos debates da politica mundial (Patriota, 2011, apud Da Silva,
2022). A nivel burocratico, também houve uma certa continuidade, com Celso Amorim
passando para Ministro da Defesa e com o embaixador dos Estados Unidos de Lula sendo
promovido a Ministro das Rela¢fes Exteriores. Portanto, as prioridades da politica externa no
Governo Lula foram mantidas com Dilma, a qual reforgou ainda mais a énfase nos féruns
multilaterais e o discurso brasileiro por reformas nas organizacgdes internacionais.

No &mbito do comercio internacional, o Governo Dilma também deu continuidade a
defesa do multilateralismo para a liberalizagcdo comercial. Diante disso, durante a reunido
ministerial em Bali, que deu novo folego as negociacdes da Rodada Doha, foi assinado o
Acordo de Facilitacdo do Comeércio, que entrou em vigor em 2017 (Da Silva, 2022). Nesse
momento, a politica externa brasileira atribuia grande importancia a Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC), de maneira a fazer uso recorrente do sistema de solugdo de controvérsias,
principalmente contra as medidas estadunidenses. Em 2013, o Brasil promoveu a candidatura
de Roberto Azevédo para a dire¢do-geral da organizacdo (Da Silva, 2022), cuja eleicdo em 2013
foi entendida pelo governo como um reconhecimento da atuacdo multilateral brasileira.

Em relacdo aos paises em desenvolvimento, Dilma manteve a participacdo brasileira
nos dois grupos criados no Governo Lula: o IBAS e o BRICS. Mas, enquanto o IBAS ficou
estagnado (Da Silva, Perez, 2019), houve um aprofundamento da atuacéo brasileira no BRICS
(Da Silva, 2022), o qual foi um dos mais importantes instrumentos da politica externa de Dilma.
Em 2014, o BRICS aprovou a criagdo do Novo Banco de Desenvolvimento (NBD) e do Arranjo
de Contingente de Reservas (ACR). Este foi, inclusive, uma proposta do Brasil para auxilio em
crises financeiras. Por outro lado, ndo se pode dizer que houve um aprofundamento da atuagéo
do BRICS na conjuntura internacional. Conforme os Estados Unidos e a Europa se recuperavam
da crise econémica, a habilidade do grupo de emergentes em desafiar a ordem internacional foi
reduzida (Da Silva, Perez, 2019), principalmente pelas dificuldades econémicas por que
passavam alguns de seus membros, como a Africa do Sul, a India e o proprio Brasil.

Ainda assim, ao longo do primeiro mandato de Dilma, notou-se um “recuou” ou
“retraimento” diplomético do Brasil (Da Silva, 2022). A falta de iniciativas da politica externa
brasileira pode ser associada, além das mudancas citadas na conjuntura internacional, a propria
mudanca de lideranga, ja que Dilma n&o reproduzia a diplomacia presidencial de Lula. Se este
foi 139 vezes ao exterior, houve uma redugdo de 55% no nimero de viagens internacionais de
Dilma no seu primeiro mandato (Cornetet, 2014). Essa questédo da diplomacia presidencial

afetou, em especial, a América do Sul. Sem uma grande lideranca e sem um aprofundamento
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das propostas de integracéo, as iniciativas regionais perderam folego, a exemplo da Uniéo de
Nacbes Sul-Americanas (UNASUL). Em 2012, Dilma n&o foi a reunido de ctpula do 6rgéo, o
que foi interpretado como um distanciamento da presidente da regido (Da Silva, 2022).
Ademais, a medida que a conjuntura doméstica foi se deteriorando com a Operacao
Lava-Jato e a polarizagdo politica, os esfor¢cos do governo para a politica externa diminuiram
ainda mais, de maneira a reforcar o retraimento diploméatico. Em 12 de maio de 2016, com o
inicio do processo de impeachment da presidente, foi iniciada uma reorientacdo da politica
externa brasileira, representando o desmonte dos paradigmas desenvolvidos desde 2003 (Da
Silva, 2022). Em suma, o Governo Dilma deu continuidade a grande parte da politica externa
de Lula, mas teve escopo e resultados limitados (Da Silva, 2022), o que se deveu a um cenéario

de recessdao econdmica e de mudancas radicais nas conjunturas doméstica e internacional.

2.3.A REORIENTACAO NA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA DE TEMER
(2016-2018) A BOLSONARO (2019-2022)

Ao assumir como presidente interino em 2016, Michel Temer iniciou mudancas
internas, que se estenderam a politica externa. Como Ministro das Relagdes Exteriores, foi
indicado José Serra, o qual prometeu, em seu discurso de posse, uma politica externa “que nao
esta a servigo da ideologia” (Da Silva, 2022, p. 13). Pode-se dizer que isto significou, a longo
prazo, um “desengajamento estratégico” (Da Silva, 2022), que foi mantido mesmo apds a saida
de Serra e a entrada de um novo chanceler. Tal desengajamento afetou, sobretudo, a atuacao
brasileira na América do Sul, resultando no isolamento do Brasil e no desmonte da estratégia
de integracdo regional. Sobre o vacuo deixado pela lideranga brasileira, os paises sul-
americanos passaram a gravitar em dire¢do a outros polos econdmicos, como a Asia (Da Silva,
Perez, 2019). Ainda no ambito da América do Sul, as criticas do governo brasileiro a Nicolas
Maduro excluiram o Brasil das tentativas diplométicas de resolver a crise do pais.

A nivel internacional, preocupacdes sobre a legitimidade de Temer e os escandalos de
corrupgdo também dificultaram a construcdo de uma agenda de politica externa (Da Silva,
Perez, 2019). Em junho de 2017, o presidente interino foi a reunido do G-20 na Alemanha, mas
sua participacdo discreta indicou a incapacidade do novo governo de utilizar os foruns
multilaterais para promover os interesses brasileiros, como faziam seus antecessores (Da Silva,
Perez, 2019). Nesse mesmo més, Temer visitou Moscou, onde néo foi recebido pelo presidente
Vladimir Putin (Da Silva, Perez, 2019). Em seguida, Temer foi a Noruega, cujo presidente

anunciou, durante sua visita, a reducdo pela metade na ajuda estrangeira norueguesa fornecida
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ao Brasil para a protegdo da Amazonia (Da Silva, Perez, 2019). Portanto, a partir de 2016, o
rompimento com a politica externa petista e a ado¢do de uma abordagem mais bilateral e
comercial implicou no isolamento regional e internacional do Brasil.

Nesse contexto, a politica externa tornou-se um grande tema nas elei¢cdes a presidente
de 2018. Um dos candidatos, Jair Bolsonaro, mostrava em sua campanha eleitoral uma nova
Visdo quanto aos rumos que a inserg¢do internacional do Brasil deveria seguir. Desde falas sobre
uma aproximacdo com Israel e Taiwan até o desejo de restringir os investimentos chineses e
mudar o regime venezuelano, Bolsonaro incorporava ao seu projeto de governo as teses da
extrema-direita mundial (Hirst, Maciel, 2020). Frente a isso, surgiram muitas interpretacoes
sobre quais seriam os elementos estruturantes da politica externa defendida por Bolsonaro.
Enquanto Amado Luiz Cervo avaliou em uma entrevista que o novo governo ndo traria grandes
rupturas, sendo uma énfase liberal, Paulo Roberto de Almeida, no artigo “Cadé a politica
externa?”’, considerava que nem mesmo havia uma linha de politica externa a ser seguida
(Vidigal, 2019). Uma vez eleito, o governo Bolsonaro promoveu o abandono da tradigéo
autonomista da diplomacia brasileira em favor de um alinhamento com os EUA, o qual se tratou
mais de um alinhamento a um governo, no caso, Donald Trump, do que ao Estado em si. Porém,
o discurso de Bolsonaro tornou-se bem mais “diplomatico” no tocante a temas sensiveis. Isto,
longe de significar o abandono do discurso ideoldgico na politica externa de seu governo,
representou um recuo, uma adequacao aos interesses de importantes setores da politica nacional
(Saraiva, Silva, 2019).

Nota-se, entdo, que o governo Bolsonaro era sustentado por certos setores domésticos,
que se articulavam ainda para limitar mudancas na politica externa que nao os favorecessem.
Nesse sentido, de um lado, estaria uma ala ideolégica, que incluia o chanceler Ernesto Aradjo,
o filho de Bolsonaro e 0s grupos neopentecostais (Saraiva, Silva, 2019). Estes, a nivel
internacional, defendiam o antiglobalismo, o alinhamento ao governo Trump e aproximacao
com paises de regime de extrema-direita (Hirst, Maciel, 2020). Do outro lado, jaz uma ala
pragmatica, representada pelos militares e pela bancada agropecuaria. Porém, como tais grupos
compartilham de projetos politico-econémicos diferentes, cabe analisa-los separadamente. No
caso dos militares, trata-se de todo um complexo de seguranca e defesa que viu no governo
Bolsonaro a oportunidade de intensificar a cooperacdo militar e em seguranga com paises como
Estados Unidos, Israel, Emirados Arabes, entre outros (Hirst, Maciel, 2020). A bancada
agropecuaria, por sua vez, se insere em uma coalizdo politica econémica liberal-conservadora,
cujos interesses sao aprofundamento de reformas econémicas de cunho liberal internamente,

fortalecimento do agronegocio e defesa do capital financeiro, atracdo de investimentos
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internacionais, reconfiguracdo da presenca brasileira na economia internacional e preservagdo
dos vinculos econdmicos com a China (Hirst, Maciel, 2020). Em suma, a politica externa de
Bolsonaro encontrava-se sustentada a nivel doméstico por esses trés pilares.

Com efeito, ja no fim de sua campanha eleitoral, Bolsonaro abaixou o tom com relacao
aos chineses (Saraiva, Silva, 2019). Foi preciso que a deputada Tereza Cristina Dias, indicada
ao Ministério da Agricultura e Pecuaria, conversasse com o chanceler Araujo e demonstrasse
as necessidades do agronegocio (Saraiva, Silva, 2019). Mais tarde, em janeiro de 2019, o
governo chinés convidou um grupo de deputados do partido do governo para conhecer o pais
(Saraiva, Silva, 2019). Algo semelhante ocorreu com as intengdes de Bolsonaro de transferir a
embaixada brasileira em Israel de Tel Aviv para Jerusalém. Embora isto interessasse aos
neopentecostais, haveria um impacto muito grande sobre as relagdes do Brasil com os paises
do Oriente Médio. Dessa forma, ao visitar Jerusalém em 2019, Bolsonaro anunciou somente a
abertura de um escritorio comercial do Brasil na cidade, em um claro gesto de recuo (Quero,
2019). Mais tarde, a ministra Tereza Cristina realizou um jantar com embaixadores de paises
da regido, na sede da Confederacdo Nacional de Agricultura e Pecuéria (Saraiva, Silva, 2019).

Em relacdo ao alinhamento com o governo Trump, tanto Bolsonaro quanto o presidente
norte-americano compartilhavam de uma “identidade conservadora”, relacionada a ascenséo de
lideres populistas de extrema-direita. Estes, ao cooperarem entre si, compartilham informacdes,
difundem sua visdo de mundo e, mais importante, constroem suas identidades. Esta pode ser
chamada de uma “espessa identidade conservadora”, baseada em trés concepcles

interrelacionadas:

0] um papel antiglobalista — composto por narrativas de instituices anti-
internacionais; (ii) um papel nacionalista — composto por narrativas pro-
soberania; e (iii) um papel anti-inimigo — composto por narrativas de
amigos/inimigos (Guimarées, Silva, 2021, p. 4, TRADUCAO NOSSA)1

Por outro lado, quando estes mesmos governos negociam com seus adversarios
ideologicos, ha uma mudanca orientada de imagem, que passa a se basear em um conjunto
identitario conservador mais palatavel, uma "fina identidade conservadora'? (Guimaraes, Silva,

2021). Tal mudanca esté essencialmente atrelada ao carater populista dos governos em questéo,

! “[...] (i) an anti-globalist role, composed of an anti-international institution narrative; (ii) a nationalist role,

composed of a pro-sovereignty narrative; and (iii) an anti-foe role, composed of a friend/foe narrative.”
Guimardes, Silva, 2021, p. 4)

2 Os conceitos de “espessa” e “fina” utilizados por Guimaraes e Silva (2021) derivam do livro “Thick and Thin
Moral Argument Home and Abroad’ (Walzer, 1994), no qual o autor propde que termos morais tém significados
minimos e maximos.
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jé& que, tendo o “povo” como ponto nodal do seu discurso, o lider populista afirma representar
esse povo e apresenta suas demandas como a verdadeira expressdo da vontade popular no
ambito internacional em oposicdo as instituicGes internacionais, a comunidade elitista e
burocratica da diplomacia e aos mecanismos de governanca global. Portanto, Bolsonaro e
Trump pertencem a um movimento global interconectado que tem ganhado forga nas duas
ultimas décadas ao redor do mundo.

Ainda assim, é preciso destacar que este movimento ndo nasceu no Brasil de forma
organica nem tem sua origem delimitada pela vitéria de Bolsonaro. Antes dele, Temer ja

implementara uma

politica econdmica liberal; a abertura a investimentos estrangeiros, com mudanca de
énfase da China para os Estados Unidos; a priorizacdo de lagos bilaterais, em
detrimento do multilateralismo; o descaso com a integracdo sul-americana; a
condenac&o do regime e do governo venezuelano. (Vidigal, 2019, p. 3)

Esta convergéncia de Temer e Bolsonaro fica nitida com a continuidade em ambos os
governos das negociacdes para a venda da Embraer a Boeing. Porém, Bolsonaro, como descrito
acima, trouxe novos elementos que o diferenciam do governo anterior, como a maior énfase as
relacbes com os EUA, a radicalizagdo de seu discurso frente a China e a Venezuela, o ataque
as organizagdes ndo governamentais e as organizacdes multilaterais, e 0 posicionamento em
defesa da Amazonia (Vidigal, 2019). Ainda assim, de Temer a Bolsonaro, foi implementada
uma politica externa vinculada “aos interesses dos setores econdmicos mais importantes do
pais, como o agronegdcio”. Por conseguinte, a partir do Governo Temer, ha o fortalecimento
de uma coalizdo politica econémica liberal-conservadora, que financiou um redirecionamento

da insercdo internacional do Brasil, o qual atingiu seu apice no Governo Bolsonaro.

3. ASRELACOES ENTRE BRASIL E RUSSIA DESDE O FIM DA GUERRA FRIA

3.1.RELACOES DIPLOMATICAS

As relacdes bilaterais entre Brasil e Russia podem ser definidas como téo antigas quanto
distantes (Bacigalupo, 2000). Em 1991, apos a fragmentacdo da Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS), o Brasil foi um dos primeiros paises a reconhecer a Federacéo
da Russia como o sucessor legal do bloco (Embaixada da Federagdo da Russia na Republica

Federativa do Brasil, 2024). Em contrapartida, a década de 1990 significou, para as relagdes
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russo-brasileiras, uma fase pouco produtiva, com poucos resultados praticos. Grande parte
dessa estagnacdo se deveu as dificuldades econdmicas e as instabilidades politico-institucionais
enfrentadas pelos dois paises — por razbes distintas — nesse momento. Havia ainda um
desinteresse mutuo, que pode ser considerado o fator mais relevante para 0 pouco
desenvolvimento das relagGes diplomaticas entre Brasil e Rassia (Jubran, 2012).

Em julho de 1994, o Secretario Geral Roberto Pinto Ferreira Mameri foi a Rdssia,
seguido pelo chanceler Celso Amorim em setembro. Dois meses depois, 0 proprio presidente
Fernando Henrique Cardoso visitou o pais. Tais visitas tinham como objetivo fundamental
incrementar os contatos politicos, o que foi, em certa medida, realizado. Durante a viagem de

Amorim, foram assinados os seguintes acordo, memorando e protocolo, respectivamente:

a) A Cooperacdo para a Prevencdo ao Uso e Combate & Producdo e ao Tréafico
Ilicito de Entorpecentes e Substancias Psicotrdpicas. [...]

b) O Desenvolvimento da Cooperagdo no Dominio da Defesa do Meio Ambiente
entre a Republica Federativa do Brasil e a Federagdo Russa.

c) Consultas entre o Ministério das Relagdes Exteriores da Republica Federativa
do Brasil e o Ministério dos Negocios Estrangeiros da Federagcdo Russa. (Jubran,
2012, p. 92)

No fim de 1994, também foi rubricado o tratado sobre cooperacao e parceria, que trata
dos principios norteadores da relacdo Brasil-Russia (Jubran, 2012).

Ainda assim, nesse momento, a América Latina ndo se encontrava entre as prioridades
da politica externa russa. Isso s6 pareceu mudar ap6s 1995, ano em que ocorreu um encontro
entre Fernando Henrique Cardoso e Yeltsin. Este prop0s a criacdo da Comissdo de Alto Nivel
(CAN), que serviria para discutir uma eventual cooperacdo em tecnologias de ponta (Jubran,
2012). Mais tarde, em 1997, foi assinado o Acordo sobre Cooperacdo Técnica e Cientifica e
finalizada a | Comissao de Assuntos Politicos (CAP) (Jubran, 2012). Também em 1997 ocorreu
a vinda ao Brasil do chanceler russo Evgeny Primakov, da qual resultou a assinatura da
Declaracdo Conjunta sobre os Principios de Interacdo com Vistas ao Século XXI e da
Declaracdo Conjunta sobre a Constituicdo da Comissdo Mista Brasileiro Russa de Alto Nivel,
além de outros trés de cooperacéo cientifica e tecnoldgica (Jubran, 2012). Em abril de 1999, foi
instalada a primeira Comissdo Intergovernamental (CIC) entre os paises (Jubran, 2012). O
evento também rendeu a assinatura de um acordo sobre saude animal (Jubran, 2012). Em suma,
0 maior avango obtido nas relagOes russo-brasileiras ao longo dos anos 1990 foi o
estabelecimento de um didlogo politico no ambito institucional.

Na década de 2000, houve uma crescente aproximacéo politica entre Brasil e RUssia,

demarcada pela convergéncia de pontos de vista, como pode ser visto no Gréafico 1. Este aponta
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a similaridade entre as votacOes da Russia e do Brasil na AGNU de 1991 a 2021, tendo sido
elaborado a partir de um indice de similaridade de votac6es, obtido no United Nations General
Assembly Voting Data (2013). Para titulo de comparacdo, o grafico também inclui a
similaridade entre as votacdes do Brasil e dos Estados Unidos na AGNU durante 0 mesmo

periodo.

Gréfico 1 — Similaridade na AGNU entre votacdes de Brasil e Russia e votacGes de Brasil e EUA
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados da United Nations General Assembly Voting Data (2009)

Diante disso, nota-se que, logo ap6s o atentado as torres gémeas, Russia e Brasil se
posicionaram em apoio aos Estados Unidos, resultando na maior taxa de similaridade entre seus
votos até entdo. Porém, quando os EUA invadiram o Afeganistdo, os paises analisados adotaram
posicionamentos diferentes: RUssia apoiou a invasdo, ao passo em que o Brasil ndo a respaldou,
0 que resultou em uma diminuicéo da similaridade de suas votagdes nos anos seguintes. Ainda
assim, as taxas de similaridade entre Brasil e Russia s&o relativamente altas, mantendo-se acima
de 0,5 durante todo o periodo analisado (vide Grafico 1). Em comparagdo, a similaridade entre
as votagdes do Brasil e dos Estados Unidos na AGNU, além de sempre estarem abaixo de 0,5
(com excecdo de 2016) (vide Gréafico 1), diminuiram de forma consideravel no contexto da
guerra ao terror, apontando os posicionamentos contrarios da politica externa brasileira e da
norte-americana.

No comego dos anos 2000, ocorreram duas reunides da CAN e uma reunido entre o

Vice-Presidente brasileiro Maciel e o Primeiro-Ministro russo Kasyanov, as segundas maiores
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figuras de cada pais (Bacigalupo, 2000). J& em janeiro de 2002, Fernando Henrique Cardoso
viajou a Moscou. Foi nesse momento em que a Rassia manifestou, pela primeira vez, apoio a
candidatura brasileira a um assento permanente no Conselho de Seguranca das Nac¢des Unidas
(CSNU) (Jubran, 2012). Além disso, em 2002, as relacdes diplomaticas entre Brasil e RUssia
foram alcadas ao patamar de "Parceria Estratégica" (MRE, 2018).

A chegada de Lula ao poder no Brasil em 2003 ndo provocou grandes mudancgas. No
ambito das relacdes politicas, dois temas possibilitaram uma certa aproximacao entre 0s paises,
no caso, a renovacgdo dos debates sobre uma reforma do CSNU e a invaséo do Iraque pelos
EUA (Jubran, 2012). Ambos 0s paises se posicionaram contra a acdo norte-americana e
tentaram levar a questdo a ONU, de maneira a alavancar e estabilizar a similaridade das
votacdes de Brasil e Russia na AGNU (vide Gréfico 1).

Pode-se dizer, entdo, que a convergéncia das visdes de mundo entre os dois paises
ganhou forga nesse momento. Em 2004, o chefe de Estado russo veio ao Brasil, 0 que resultou
na publicacdo de uma Declaragdo conjunta sobre os resultados das conversacOes entre o
Presidente da Republica Federativa do Brasil e o Presidente da Federacdo da Russia. Esta
reforcava “a convergéncia de visdes entre os dois paises quanto aos principais problemas
internacionais, em particular o interesse comum [...] na formacdo de uma ordem mundial
democrética e justa, baseada [...] na supremacia do direito internacional” (2004, apud Jubran,
2012, p. 120). Entre 2005 e 2006, Lula foi duas vezes a Moscou. Nesse contexto, quando a
Ucrania levou a AGNU a Declaracdo Conjunta sobre a Grande Fome, solicitando que o
chamado Holodomor fosse reconhecido como um genocidio cometido pelos soviéticos nos anos
1930 contra a populagdo ucraniana, o Brasil ndo assinou o documento (Jubran, 2012), de
maneira a reforgar a convergéncia russo-brasileira.

Entre 2008 e 2010, as relacGes politicas entre Brasil e Russia conheceram um periodo
de mais aproximacdes e de intensificacdo de contatos entre altas autoridades, relacionada
principalmente ao surgimento do BRIC. No inicio do século XXI, fora publicado pelo
economista inglés Jim O’Neill o artigo “Building Better Global Economic BRICs”, que fazia
referéncia ao potencial de crescimento de Brasil, Russia, india e China e seu crescente peso na
economia mundial (Santana, Carvalho, 2017). Porém, naquele momento, ndo houve grande
interesse dos paises em intensificar sua cooperacdo. Foi apenas em 2009 que ocorreu entre eles
um encontro formal em Ecaterimburgo, que resultou na primeira Declaragdo Conjunta do
BRIC. Dois anos depois, a Africa do Sul tornou-se parte do bloco, compondo, a partir de ent3o,
0 BRICS. Portanto, longe de ser um grupo homogéneo, principalmente considerando a inclusédo

de seis novos membros em 2023, o BRICS configura um espago para a construcdo de uma
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agenda de cooperacdo entre membros do Sul Global. No caso das relagGes russo-brasileiras,
trata-se de um mecanismo multilateral que aprofunda a cooperacéao entre os paises, bem como
da apoio em outros orgaos internacionais. Além do BRICS, Brasil e Russia participavam do G-
20 e do G-8 ampliado, o que garantia novos conteudos e novas instancias multilaterais para
suas relacdes politicas. Com efeito, houve um real enriquecimento do dialogo entre os paises e
da similaridade de suas vota¢fes na AGNU, configurando o periodo de maior similaridade ja
identificado entre Brasil e Russia até 2021 (vide Gréafico 1). Assim, em apenas dois anos, Lula
foi a Rassia duas vezes, enquanto Medvedev realizou reciprocamente duas viagens ao Brasil.

Durante o governo Dilma, manteve-se uma relagdo semelhante com a Russia, de modo
que a presidente realizou uma viagem ao pais em 2012 e outra em 2013. No ano seguinte,
guando Putin anexou a Crimeia, o Brasil manteve-se distante do conflito, sem condenar
diretamente as acOes russas. Durante a votacdo da AGNU sobre a integridade territorial da
Ucrania, o Brasil se absteve. Mais tarde, em meio ao inicio do conflito travado por forcas
separatistas — apoiadas por Putin — nas regides de Donetsk e Luhansk, Dilma afirmou, durante
uma reunido do G-20, que “o Brasil ndo tem posi¢ao no caso da Ucrania” (Berlinck, 2014),
assumindo uma neutralidade para evitar complicacdes nas suas relacdes com a Russia. O Brasil
também ndo aderiu as sancGes aplicadas pela UE e pelos Estados Unidos contra a Russia, o que
gerou uma repercussao negativa ao governo na época (Neher, 2014). Ainda durante o governo
Dilma, em fevereiro de 2016, o embaixador russo no Brasil se encontrou com o Ministro da
Defesa brasileiro para tratar da ampliacdo da cooperacdo técnico-militar entre os paises
(Ministério da Defesa, 2016).

Com relagdo a convergéncia entre Brasil e Russia nos foruns internacionais, este
momento foi marcado por uma diminuicdo na similaridade de vota¢des dos paises na AGNU
(vida figura 1). Isto se explica pelos conflitos citados no paragrafo anterior. Enquanto a Russia
mantinha seus votos em consonancia com suas a¢cdes no plano internacional, os diplomatas

brasileiros votavam segundo os principios de ndo-intervencdo e de autodeterminacao.

3.2.RELACOES ECONOMICAS

O Brasil esté longe de ser o principal importador ou exportador de produtos russos, ainda
que tenha na Russia a sua maior parceira comercial no Leste Europeu (Ministério das Relagdes
Exteriores, 2018). Tais trocas tiveram inicio na década de 1970, com o Brasil importando
petroleo da URSS. Em 1976, o intercambio total entre os paises alcancou 440 milhdes de

ddlares em 1976 (Bacigalupo, 2000). Simultaneamente, o Brasil exportava produtos primarios,
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a exemplo de um acordo fechado em 1981, em que foram vendidas 600.000 toneladas de soja
brasileira e importados 30.000 barris de petroleo diarios (Bacigalupo, 2000). Ja no contexto da
Perestroika, o comércio soviético-brasileiro cresceu a uma taxa anual entre 30% e 34%
(Turrent, 1997), com destaque a cooperacao tecnologica.

Com o inicio do século XXI e a liberalizagdo da economia russa, 0 comércio entre 0s
paises avancou rapidamente. Foi nesse periodo em que se iniciaram de fato as vendas brasileiras
de carne para o mercado russo (Jubran, 2012), fazendo com que as exportacGes para a Russia
dobrassem seu valor entre 2000 e 2001 e continuassem crescendo no ano seguinte (vide Grafico
2). Isso fez com que o Brasil se tornasse, ja em 2001, “o maior fornecedor de carne suina para
a Russia, e o segundo de frangos (atras apenas dos EUA)” (Jubran, 2012, p. 107). No sentido
inverso, as vendas russas ao Brasil tiveram desempenho positivo, mas menor que as exportacdes
brasileiras. Ao longo da década em questdo, o Gnico ano em que houve um saldo favoravel a
Russia no comércio bilateral foi 2000 (vide Gréafico 3), marcado pelo forte aumento das
importagdes brasileiras de fertilizantes russos. A balanca comercial foi uma preocupagéo da
Rassia nas suas relacdes com o Brasil durante todo esse periodo, o que a levou a adotar barreiras
comerciais para proteger a producdo doméstica. Pode-se dizer, entdo, que esta foi uma razédo
para 0 comércio entre os paises ndo ter crescido ainda mais (Jubran, 2012).

Na viagem de Fernando Henrique Cardoso a Russia, em 2002, o presidente propds a
criacdo do Conselho Empresarial Brasil-RUssia. A ideia foi aceita por Putin, de modo que este
Conselho “desempenharia um importante papel na ampliacdo das trocas econdmicas entre 0s
dois paises” (Jubran, 2012, p. 108). No ano seguinte, ja durante o primeiro mandato Lula,0
Brasil concedeu & Russia o status de economia de mercado. Esta decisdo teve um carter muito
mais politico, inserida em um contexto de busca pela cooperacao Sul-Sul por parte do Brasil,
mas com efeitos no ambito econémico, permitindo que se intensificasse 0 comércio com a
Russia em ambos os sentidos (Jubran, 2012).

As exportacOes brasileiras para a RUssia atingiram o apice em 2008, totalizando US$
4.631.438.845 (Comex Stat, 2024), como pode ser visto no Grafico 2. Este apresenta o valor
FOB das exportac6es do Brasil para a Russia entre 2000 e 2021, com base em dados do Comex
Stat (2024). Nesse momento, o Brasil ja se posicionava como maior fornecedor de carnes suinas
e bovinas para o mercado russo (Jubran, 2012), o que explica o tamanho crescimento das taxas

de exportacao.

Gréfico 2 — Exportac8es brasileiras para a Russia (valor FOB)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Comex Stat (2024)

Em 2008, também houve um aumento na importagdo de fertilizantes russos, totalizando
3.000.000.000 (Comex Stat, 2021), o maior valor registrado até entdo, como pode ser visto no
Gréfico 3. Este apresenta o valor FOB das importagdes brasileiras da Russia entre 2000 e 2021,
com base em dados do Comex Stat (2024). Diante desse salto nas vendas ao Brasil, o déficit

russo diminuiu substancialmente, ainda que ndo tenha sido anulado (Jubran, 2012).

Grafico 3 — Importaces brasileiras da Russia (valor FOB)
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Porém, no contexto da crise de 2007, as economias brasileiras e as russas encolheram,
0 que, por extensdo, impactou o comércio entre os paises. Este impacto se traduziu, de forma
direta, na reducdo das trocas entre os paises (vide Grafico 2). Ja indiretamente, a crise levou a
Russia a adotar politicas protecionistas para 0 comércio de carnes, o que afetou os vendedores
brasileiros (Jubran, 2012). Ainda assim, ocorreu uma diversificagdo das trocas comerciais entre
0s paises, com o inicio da venda de trigo russo ao Brasil (Jubran, 2012). Ocorreu também nesse
periodo a entrada de algumas empresas brasileiras no mercado russo, especialmente no ambito
alimenticio, como, por exemplo, a Sadia, a JBS e a Marcopolo (Jubran, 2012).

Apo6s 2009, o comércio russo-brasileiro voltou a crescer anualmente. Ainda assim, as
exportacdes brasileiras ao pais ndo voltariam a registrar o mesmo valor de 2008, mantendo-se
abaixo de 4.000.000.000 desde 2011 (vide Grafico 2). Em contrapartida, as importacdes da
Rdssia encontrariam seus maiores valores nos anos de 2019 (com US$3.715.806.864) e 2021
(com US$5.698.759.353) (Comex Stat, 2024). Os produtos mais comprados pelo Brasil nesse
momento eram petréleo, adubo e fertilizantes (Comex Stat, 2024).

4. O BRASIL E A GUERRA DA UCRANIA

41.0S VOTOS E OS PRONUNCIAMENTOS BRASILEIROS NAS
ORGANIZACOES INTERNACIONAIS

Em 2022, quando comecou o conflito russo-ucraniano, o Brasil ocupava um assento
rotativo no Conselho de Seguranca (ONU News, 2022) e era um dos estados-membros
escolhidos para compor o Conselho de Direitos Humanos (Human Rights Council, 2024).
Diante disso, a posicdo da diplomacia brasileira em relacdo a Guerra da Ucrania pode ser
analisada através de seus votos e discursos nestes foruns multilaterais e na Assembleia Geral
da ONU. Tal posicionamento, como destacou o embaixador e secretario Paulino Neto durante
a Comisséo de Relacgdes Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos Deputados, que ocorrera
em maio de 2022, é “perseguido em plena consonancia com os preceitos estabelecidos na
Constituigdo Nacional” (Agéncia Camara de Noticias, 2022). O embaixador se referia ao Art.
4° da Constituicao brasileira (1988), o qual estabelece que as relagdes internacionais do Brasil

sdo regidas pelos seguintes principios:

I — independéncia nacional; Il — prevaléncia dos direitos humanos; Il —
autodeterminacdo dos povos; IV — ndo-intervencdo; V — igualdade entre os Estados;
VI — defesa da paz; VIl — solugéo pacifica dos conflitos; VIII — repldio ao terrorismo
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e a0 racismo; I1X — cooperacao entre 0s povos para 0 progresso da humanidade; X —
concessdo de asilo politico (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1988, p.
11).

Entdo, entende-se que, frente a uma incursdo armada de uma poténcia contra outro pais,
a tradicdo diplomética brasileira ira defender posi¢des baseadas nos principios da
autodeterminacdo dos povos e da ndo-intervencdo, buscando, nas palavras de Neto, “pelo
equilibrio na formulacdo de nosso posicionamento externo, pela preservacdo de nossa
economia, do emprego, da renda da populacdo e pela tradi¢do do Brasil no campo da politica
externa” (Agéncia Camara de Noticias, 2022).

Nesse sentido, desde o inicio das discussdes sobre a invasdo russa na AGNU, pode-se
identificar nos votos de representantes brasileiros em organizag6es internacionais uma tradicdo
republicana (Rodriguez, 2022). Em 2 de marco de 2022, o Brasil votou a favor da Resolugéo
A/RES/ES-11/13, de maneira a condenar a agressdo da Russia contra a Ucrania. Alguns dias
depois, em 24 de marco de 2022, o Brasil votou novamente a favor da Resolucdo A/RES/ES-
11/2%, esta condenando as violagGes da lei humanitaria internacional e de direitos humanos na
guerra e demandando o cessar fogo imediato, a protecéo de civis e da infraestrutura civil, e 0
acesso desimpedido a servicos humanitéarios. Contudo, na votacdo seguinte da AGNU, que
tratava da suspensdo da Ruassia do Conselho de Direitos Humanos das Nacdes Unidas
(CDHNU)?, o Brasil se absteve. De acordo com o representante brasileiro na ONU, o diplomata
Costa Filho, tal decisdo impediria o didlogo, que se coloca como o instrumento principal para
a cooperacdo e a paz (United Nations, 2024). Durante a Comissao de Rela¢Ges Exteriores e
Defesa Nacional da Camara dos Deputados, Neto reiterou que “Suspender ou expulsar a RUssia
dos organismos multilaterais ndo contribui para a Unica solucdo possivel para o conflito: uma
solucdo negociada, uma solucao diplomatica” (Agéncia Camara de Noticias, 2022). Portanto,
0s representantes brasileiros vém defendendo o Estado de Direito, 0 multilateralismo e 0s
principios estabelecidos pela Constituicdo durante os debates da AGNU.

Assim, em 12 de outubro de 2022 e em 23 de fevereiro de 2023, o Brasil votou a favor
de mais duas resolucdes da ONU. A primeira reafirmava o comprometimento com a soberania,

aindependéncia, a unidade e a integridade territorial da Ucrania® (United Nations, 2022), temas

3Resolution A/RES/ES-11/1 “Aggression against Ukraine”. Disponivel em:
https://research.un.org/en/docs/ga/quick/emergency. Acesso em: 23 out. 2024.

4 Resolution A/RES/ES-11/2 “Humanitarian consequences of the aggression against Ukraine” Disponivel em:
https://research.un.org/en/docs/ga/quick/emergency. Acesso em: 23 out. 2024.

5 Resolution A/RES/ES-11/3 “Suspension of the rights of membership of the Russian Federation in the Human
Rights Council”. Disponivel em: https://research.un.org/en/docs/ga/quick/emergency. Acesso em; 23 out. 2024.

6 Resolution A/RES/ES-11/4 “Territorial integrity of Ukraine: defending the principles of the Charter of the
United Nations”. Disponivel em: https://research.un.org/en/docs/ga/quick/emergency. Acesso em: 23 out. 2024.


http://www.undocs.org/A/RES/ES-11/1
http://www.undocs.org/A/ES-11/PV.10
http://www.undocs.org/A/RES/ES-11/1
https://research.un.org/en/docs/ga/quick/emergency
http://www.undocs.org/A/RES/ES-11/1
https://research.un.org/en/docs/ga/quick/emergency
https://research.un.org/en/docs/ga/quick/emergency
https://research.un.org/en/docs/ga/quick/emergency
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centrais para a tradicdo diplomatica brasileira. J& a segunda resolucéo reiterava a necessidade
de se estabelecer uma paz duradoura na regido conflituosa, nos termos da Carta das Nagoes
Unidas e construida através de esfor¢cos dos estados-membros e das organizacdes
internacionais’. Porém, nesse tempo, houve uma abstencdo do Brasil no que se refere a
Resolucdo A/RES/ES-11/58, votada em 14 de dezembro de 2022. Uma vez que essa resolugdo
instava a RUssia a reparar os danos cometidos contra a Ucrénia durante o conflito, percebe-se
que o Brasil manteve o seu posicionamento de defender uma solugdo negociada com ambos os
lados, com vistas a uma paz duradoura. Medidas punitivas fogem de tal concepgéo, o que inclui
a adocdo de sancbes econdmicas unilaterais contra a Russia. Desde o inicio da guerra russo-
ucraniana, o bloco ocidental, liderado pelos Estados Unidos e pela Unido Europeia,
desaprovaram a decisdo dos paises latino-americanos, sobretudo do Brasil, em ndo aderir as
sancOes (Apolinario, Branco, 2022). E, embora pareca contraditério descrever as acdes russas
como um crime de agresséo, a0 mesmo tempo em que se rejeita quaisquer medidas econémicas
contra 0 pais, esse movimento esta de acordo com a tradicdo republicana da diplomacia
brasileira (Rodriguez, 2022). Os representantes do Brasil “[...] favorecem a elaborac¢do de
respostas coletivas as controvérsias por meio de féruns multilaterais. Eles® preferem usar
solugdes pacificas para controvérsias, seguindo o direito internacional em vez de medidas
econdmicas direcionadas [...]**” (Rodriguez, 2022, p. 3, TRADUCAO NOSSA).

Com base nisso, o Brasil também se absteve na Resolucéo 78/21, a Gltima votada até
entdo acerca da Guerra da Ucrania. Pode-se, entdo, identificar um posicionamento estavel e
coerente do Brasil na AGNU, defendido por um corpo diplomético que mantém uma tradicéo,
baseada nos principios da autodeterminacdo dos povos e da ndo-intervencdo, no Direito
Internacional Humanitario e a Protecdo de Civis, na defesa da paz e da solucdo pacifica dos
conflitos. O Quadro 1 retine os votos brasileiros no forum em questdo, de 2022 a 2023, a fim

de organizar este posicionamento defendido pelo Brasil no plano multilateral.

7 Resolution A/RES/ES-11/6 “Principles of the Charter of the United Nations underlying a comprehensive, just
and lasting peace in Ukraine”. Disponivel em: https://research.un.org/en/docs/ga/quick/emergency. Acesso em:
23 out. 2024.

8 Resolution A/RES/ES-11/5 “Furtherance of remedy and reparation for aggression against Ukraine”. Disponivel
em: https://research.un.org/en/docs/ga/quick/emergency. Acesso em: 23 out. 2024.

9 Neste trecho em especifico, o autor se refere aos paises da América Latina no geral. Mas, tendo em vista que o
Brasil est4 incluso nesse grupo e que o préprio autor utiliza a atuacdo da diplomacia brasileira como exemplo,
entende-se que a citacdo se encaixa na analise proposta.

10 «[...] favor designing collective responses to controversies through multilateral forums. They prefer to use
pacific solutions to controversies following international law over targeted economic measures [...]” (Rodriguez,
2022, p. 3).

11 Resolution 78/21 (A/78/PV.50) “Situation of human rights in the temporarily occupied territories of Ukraine,
including the Autonomous Republic of Crimea and the city of Sevastopol”. Disponivel em:
https://research.un.org/en/docs/ga/quick/reqular/78. Acesso em: 23 out 2024.



http://www.undocs.org/en/A/RES/ES-11/5
https://research.un.org/en/docs/ga/quick/emergency
http://www.undocs.org/en/A/RES/ES-11/5
https://research.un.org/en/docs/ga/quick/emergency
https://research.un.org/en/docs/ga/quick/regular/78
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Quadro 1 — Votos do Brasil na Assembleia Geral da ONU (AGNU) frente a Guerra da Ucrania

Sim Nio Absteve
A/RES/ES-11/1 (2/3/2022) X
A/RES/ES-11/2 (24/3/2022) X
A/RES/ES-11/3 (7/4/2022) X
A/RES/ES-11/4 (12/10/2022) X
A/RES/ES-11/5 (14/12/2022) X
A/RES/ES-11/6 (23/2/2023) X
AIT8IPV.50 (19/12/2023) X

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da United Nations (2024)

No ambito do Conselho de Seguranca, os votos e pronunciamentos brasileiros
mantiveram posi¢Oes semelhantes, defendendo, de acordo com o embaixador Neto “o cessar-
fogo imediato, a protecdo de civis e da infraestrutura civil, o acesso desimpedido a servicos
humanitarios e uma resolugdo diplomatica do conflito” (Agéncia Camara de Noticias, 2022).
Das trés resolucGes votadas pelo Conselho, o Brasil votou a favor de duas: a primeira
condenando a agdo russa na Ucrania'?, que ndo foi aprovada devido ao veto russo (United
Nations, 2024) e a segunda convocando uma sessdo especial de emergéncia da AGNU, Em
julho, o Brasil chegou a convocar e presidir uma reunido no é6rgao sobre a “Manutengao da paz

e seguran¢a na Ucrania”4, sendo representado pelos diplomatas Costa Filho e De Almeida

12 Draft Resolution $/2022/155 “Letter dated 28 February 2014 from the Permanent Representative of Ukraine to
the United Nations addressed to the President of the Security Council (S/2014/136)”. Disponivel em:
https://research.un.org/en/docs/sc/quick/meetings/2022. Acesso em: 30 out 2024.
13 Resolution S/RES/2623 (2022) “Letter dated 28 February 2014 from the Permanent Representative of Ukraine
to the United Nations addressed to the President of the Security Council (S/2014/136)” Disponivel em:
https://research.un.org/en/docs/sc/quick/meetings/2022. Acesso em: 30 out 2024.
4 Meeting S/PV.9104 “Maintenance of peace and security of Ukraine”. Disponivel em:
https://research.un.org/en/docs/sc/quick/meetings/2022. Acesso em: 30 out 2024.


https://undocs.org/S/2022/155
https://research.un.org/en/docs/sc/quick/meetings/2022
https://undocs.org/S/RES/2623(2022)
https://undocs.org/S/2014/136
https://research.un.org/en/docs/sc/quick/meetings/2022
https://undocs.org/S/PV.9104
https://research.un.org/en/docs/sc/quick/meetings/2022
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Filho. Porém, em trinta de setembro, apds os Estados Unidos apresentarem, juntamente com a
Albénia, uma resolucdo que condenava os referendos realizados em territdrio ucraniano e
negava o reconhecimento de um “Estado alterado” da Ucrania®®, o Brasil se absteve. De acordo
com o representante brasileiro, o alcance e a linguagem do draft ndo favoreciam a solucgéo do
conflito nem contribuiriam para a diminuicdo das tensdes (United Nations, 2024). Essa
resolucdo também ndo foi aprovada devido ao veto russo. E interessante notar que, além do
Brasil, os outros paises que se abstiveram foram China, GabAo e india (United Nations, 2024).

Ademais, no Conselho de Direitos Humanos da ONU, o Brasil votou a favor das duas
resolugBes que tratavam da Guerra da Ucrania. A resolucdo 49/1%°, adotada em margo de 2022,
se referia a situacdo dos direitos humanos na Ucrania decorrente da agressao russa, a0 passo
em que a resolugdo S-34/1%7, adotada dois meses depois, aludia a deterioragdo da situacdo de
direitos humanos na regido. Contudo, durante a votacdo da primeira resolucéo, o representante
brasileiro no 6rgdo destacou que o texto ndo criava espaco para o didlogo entre as partes, além
de ndo mandar uma mensagem forte o suficiente a respeito do Direito Internacional (Agéncia
Camara de Noticias, 2022). Ocorreram mais duas votacdes sobre a Guerra da Ucrania no ambito
do CDHNU em 2023, porém o Brasil ja ndo era mais um dos estados-membros do conselho.
Portanto, em mais um organismo multilateral, o Brasil assumiu um posicionamento de defesa
do cessar fogo imediato, da protecéo de civis e da infraestrutura civil, do acesso desimpedido a
servicos humanitarios e de uma resolucao diplomatica do conflito.

Em suma, de Bolsonaro a Lula, os votos e pronunciamentos do Brasil na AGNU, no
CSNU e no CDHNU estiveram de acordo com a tradicdo diplomatica do pais. Entre 2022 e
2023, a posicao brasileira nesses organismos multilaterais frente a Guerra da Ucrania reforgou
uma neutralidade, alinhada aos principios da autodeterminacéo dos povos e da ndo-intervencao
estabelecidos na Constituicdo Nacional, mas que rejeitava a culpa total da Russia pela guerra e
o0 isolamento internacional do pais em prol de uma solugdo construtiva para o conflito. Esta
neutralidade se torna ainda mais palpavel pelo fato de o Brasil ndo ter votado contra nenhuma
resolucdo nos organismos analisados, optando ora pela abstencéo, ora pela exposi¢do de sua
discordancia durante os discursos de votagdo. Por conseguinte, a despeito das particularidades

e diferencas na politica externa — e interna — de Bolsonaro e Lula, 0s votos e pronunciamentos

15 Draft Resolution (S/2022/720). “Maintenance of peace and security of Ukraine”. Disponivel em:
https://research.un.org/en/docs/sc/quick/meetings/2022. Acesso em: 30 out 2024.

16 Resolution 49/1 “Situation of human rights in Ukraine stemming from the Russian aggression”. Disponivel em:
https://www.ohchr.org/en/hr-bodies/hrc/documents. Acesso em: 01 nov 2024.

17 Resolution S-34/1 “The deteriorating human rights situation in Ukraine stemming from the Russian
aggression”. Disponivel em: https://www.ohchr.org/en/hr-bodies/hrc/documents. Acesso em: 01 nov 2024.


https://research.un.org/en/docs/sc/quick/meetings/2022
https://www.ohchr.org/en/hr-bodies/hrc/documents
https://www.ohchr.org/en/hr-bodies/hrc/documents
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do Brasil na AGNU, no CSNU e no CDHNU em relagdo ao conflito russo-ucraniano

representaram uma continuidade na politica externa de governos distintos.

4.2.BOLSONARO E LULA FRENTE A GUERRA DA UCRANIA

Vladimir Putin iniciou a invasdo da Ucrania em 24 de fevereiro. Cinco dias antes,
guando ja havia elevada tensdo na fronteira entre os paises, Jair Bolsonaro foi até Moscou, onde
se encontrou com Putin para tratar das relagdes bilaterais entre os paises (Prazeres, 2022).
Durante uma coletiva de imprensa com o presidente russo, Bolsonaro afirmou que o Brasil era
solidario a Russia e que ambos tinham “muito no que colaborar” (Galvani, 2022). “Na mesma
semana, 0 entdo embaixador brasileiro em Kiev, Norton Rapesta, afirmou que ndo havia
motivos para alarde em relagcdo a um possivel conflito [...] (Embaixador..., 2022, apud Pimenta,
Teixeira, 2023, p. 105). Uma vez iniciada, de fato, a invaséo, Bolsonaro manteve uma postura
de evitar criticas diretas ao lider russo (Prazeres, 2022). No dia 24, o presidente brasileiro
chegou a desautorizar o vice-presidente, Hamilton Mourdo, o qual havia comparado Putin a
Adolf Hitler e dito ainda que era necessario fazer uso da forca contra a Russia (Souza, 2022).
Ja no dia 27 de fevereiro, Bolsonaro afirmou, em uma live, que o Brasil iria adotar um
posicionamento "neutro" em relacdo ao conflito (Klava, 2022). Porém, essa ideia de
neutralidade foi rompida no dia seguinte pelo Ministro das Rela¢es Exteriores, Carlos Franca:
“Eu acho que nossa posi¢do ¢ uma posi¢do de equilibrio, uma posi¢do dedicada a busca do
didlogo e da reconciliagdo” (Klava, 2022). Entdo, apos algumas incertezas iniciais, este passou
a ser o posicionamento oficial do governo brasileiro: uma posi¢édo balanceada e imparcial frente
a guerra da Ucrania, considerada menos responsavel e menos alinhada a comunidade
internacional (Tabosa, 2023).

A partir de entdo, as declaracdes de Bolsonaro sobre o conflito se centraram em torno
de dois eixos: as cadeias logisticas do agronegdcio e a busca pela paz (Pimenta, Teixeira, 2023).
No dia 3 de marco, Bolsonaro realizou outra live, na qual afirmou que, diante das relagdes
comerciais do Brasil tanto com a Russia quanto com a Ucrania e da dependéncia brasileira de
fertilizantes russos, uma posicao de equilibrio em relacdo a guerra era a "mais sensata" por parte
do governo federal (Prazeres, 2022). Durante esse discurso, o presidente também se referiu a
Putin como “parceiro” pelo fato de seu pais ter votado contra discussdes sobre a soberania da
Amazonia em organismos multilaterais (Prazeres, 2022). Com relagdo a busca pela paz,
Bolsonaro sempre pareceu evitar esse papel de mediador do Brasil. Enquanto Franga afirmava

que o Brasil pretendia ser um "construtor de consenso”, que iria "chamar as partes para a


https://g1.globo.com/sp/santos-regiao/noticia/2022/02/27/bolsonaro-diz-que-ligou-para-putin-e-que-situacao-e-delicada-nao-podemos-interferir.ghtml
https://g1.globo.com/sp/santos-regiao/noticia/2022/02/27/bolsonaro-diz-que-ligou-para-putin-e-que-situacao-e-delicada-nao-podemos-interferir.ghtml
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negociacdo"” (Klava, 2022), Bolsonaro dizia que “ndo temos a capacidade de resolver esse
assunto” (Bolsonaro, 2022). No dia 18 de julho, Bolsonaro e Vladimir Zelensky conversaram
por telefone (G1, 2022). A ligacdo pareceu fazer o presidente brasileiro retomar a énfase no
distanciamento do conflito (Pimenta, Teixeira, 2022). Alguns dias depois, Bolsonaro destacou
que, ao se posicionar em relagdo ao conflito, estaria arrumando “dois problemas”, além de
afirmar que, em sua conversa de fevereiro com Putin, o lider russo havia garantido insumos
para 0 agronegdcio brasileiro (Soares, 2022). O posicionamento final de Jair Bolsonaro em
relacdo a guerra russo-ucraniana ocorreu em 20 de setembro de 2022, quando o presidente
discursou na abertura da 772 sessdo da AGNU. Em sua fala, Bolsonaro “defendeu um cessar-
fogo imediato, a protecdo de civis e ndo-combatentes, a preservacao de infraestrutura critica
para assisténcia a populacdo e a manutencdo de todos os canais de dialogo entre as partes [...]”
(Planalto, 2022). Ele também apontou as consequéncias do conflito nos precos de alimentos,
combustiveis e outros insumos (Planalto, 2022). Percebe-se, entdo, como a fala inicial de
Bolsonaro sobre a Guerra da Ucrania foi sendo moldada, com o desenrolar do conflito, para
adequar-se ndo somente a tradicdo diplomatica brasileira, mas aos interesses de coalizdes
internas que foram afetadas pelo conflito, quais sejam o agronegécio e todos os setores
dependentes de diesel.

Com o inicio do mandato de Lula em 2023, a imparcialidade brasileira se transformou
em uma tentativa de mediar o conflito. Ainda durante sua campanha eleitoral, Lula falava sobre
a necessidade de estabelecer didlogo com os paises envolvidos na Guerra da Ucrania (Pimenta,
Teixeira, 2023). Em maio de 2022, o candidato deu uma entrevista a revista Time, dizendo
que Zelensky era tdo responsavel pelo conflito quanto Putin (Estaddo, 2022). Ele também
apontou para a responsabilidade dos Estados Unidos e da Europa: “Qual ¢ a razdo da invasdo
da Ucrania? E a Otan? Os Estados Unidos e a Europa poderiam ter dito: ‘A Ucrania nio vai
entrar na Otan’.” (Estaddo, 2022). J& em agosto de 2022, em uma reunido com embaixadores
estrangeiros, Lula defendeu a atuacdo do BRICS para solucionar o conflito, além de afirmar
que iria reintroduzir o Brasil no tabuleiro internacional (Coletta, 2022). Uma vez eleito, Lula
passou a mobilizar uma politica externa que, de fato, recuperava a identidade do Brasil de um
global player (Tabosa, 2023). Em 30 de janeiro, durante uma visita do chanceler alemdo, Olaf
Scholz, ao Brasil, Lula recusou o envio de armamentos para a Ucrania e reafirmou que tanto a
Rassia quanto a Ucrania tinham responsabilidade no conflito (Estaddo, 2023). No mesmo dia,
0 presidente brasileiro recebeu um telefonema do presidente da Franca, Emmanuel Macron, a
quem disse que “o0 Brasil ndo fara parte das operagdes de guerra contra a RUssia, mas que esta

disposto a se engajar de forma ativa na busca pela paz” (Chade, 2023). Com efeito, desde o
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inicio de seu mandato, Lula adotou uma politica externa mais ativa, marcada pela diplomacia
presidencial e pela recusa ao alinhamento automatico com o bloco ocidental.

Em fevereiro de 2023, as vesperas da viagem oficial do presidente Lula aos Estados
Unidos, o novo governo propds a formacdo de um “clube da paz”, no qual paises ndo
diretamente envolvidos no conflito se articulariam para promover a mediacdo entre as partes
(Folha de S&o Paulo, 2023). A ideia de “mediagao coletiva” encontrou resisténcias por parte
dos EUA (Pimenta, Teixeira, 2023), mas, em sua viagem a China em abril, Lula voltou a
defender criacdo de um grupo de paises dispostos a buscar a paz entre a Russia e a Ucrania
(Estaddo, 2023). Durante suas conversas com o lider chinés, o presidente brasileiro reforgcou
ainda a critica aos Estados Unidos e a Europa, cujo apoio bélico a Ucrania, segundo ele, acabava
por incentivar a guerra (Estaddo, 2023). As declaracdes brasileiras foram duramente repudiadas
pelo bloco euroamericano, a exemplo do porta-voz de Seguranca Nacional da Presidéncia dos
EUA, John Kirby, que afirmou que o Brasil estava “repetindo propaganda russa e chinesa sem
olhar para os fatos” (Estaddo, 2023). Apo6s isso, Lula passou a evitar referéncias as poténcias
ocidentais e, durante sua declara¢do na Cupula do G7, em maio, ele condenou a violagédo da
integridade territorial da Ucrania. Ainda assim, o Brasil ndo desistiu de se posicionar como um
mediador do conflito. Em um telefonema com Putin, o presidente brasileiro reiterou a
disposicdo do pais de mediar esforcos de paz na Guerra da Ucrania, juntamente com India,
Indonésia e China (Teixeira, 2023). Pode-se dizer, entdo, que o primeiro semestre do Governo
Lula e as suas escolhas de insercédo internacional em relagdo a guerra evidenciam a dificuldade
de conciliar a tradi¢do diplomatica de neutralidade brasileira com essa busca por um papel de
maior relevancia no cendrio internacional (Tabosa, 2023).

A partir do segundo semestre de 2023, ficou mais nitida uma posi¢cdo do Brasil de
neutralidade e defesa dos principios do direito internacional no que se refere ao conflito russo
ucraniano (Pimenta, Teixeira, 2023). Em 2 de agosto, durante uma entrevista a correspondentes
internacionais, Lula afirmou que Putin e Zelensky se preocupam somente em "ganhar™ a guerra,
enquanto "pessoas estdo morrendo™ (Mazui, Neto, 2023). Ja no dia 23 de agosto, ocorreu a
Cupula dos BRICS, em Joanesburgo. Em seu discurso, Lula reiterou a posi¢do brasileira de
defesa da soberania e da integridade territorial das nac6es e considerou positivo ter um nimero
crescente de paises engajados em atingir um acordo para encerrar a guerra (Abdala, 2023). Ele
acrescentou ainda que “a guerra na Ucrania mostra as limitacdes do Conselho de Seguranca da
Organizacdo das Nagdes Unidas e que os BRICS tém um papel relevante na solugdo do
conflito” (Abdala, 2023). No més seguinte, o lider brasileiro também discursou na AGNU,

apontando como o conflito “escancara nossa incapacidade coletiva de fazer prevalecer os
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propositos e principios da Carta da ONU” (Lopes, 2023). Logo em seguida, Lula e Zelensky se
encontraram para discutir “0S proximos passos nas nossas relagdes bilaterais e nos esforcos de
paz”, como afirmou o presidente ucraniano em suas redes sociais (CNN, 2023). Em suma, a
despeito dos seus esforcos diplomaticos, Lula ndo foi capaz de lancar o Brasil como um

mediador da Guerra da Ucrania, mantendo uma posicao equidistante.

4.3.AS RELACOES RUSSO-BRASILEIRAS DURANTE A GUERRA DA UCRANIA

Ap0s Putin iniciar a invasao a Ucrania, o posicionamento adotado pelas administracoes
de Bolsonaro e Lula frente ao conflito permitiram que as relacbes do Brasil com a Russia se
mantivessem estaveis e, de certa forma, até se aprofundassem em alguns aspectos. Na viagem
de Bolsonaro a Moscou em fevereiro de 2022, foi fechado um protocolo-acordo sobre protecédo
mutua de informacdes sigilosas entre os paises (Exame, 2022). Segundo o chanceler Franca,
"A importancia desse entendimento bilateral é que devemos ter uma cooperagdo, uma facilidade
em tecnologias de ponta [..] A Russia é para o Brasil uma referéncia mundial em
desenvolvimento tecnoldgico, sobretudo no ambito de industria de defesa" (Exame, 2022).
Mais tarde, em abril, quando a alta no preco dos fertilizantes gerou um cenario de escassez para
os agricultores brasileiros, Bolsonaro afirmou que 27 navios vindos da Russia estariam
chegando ao Brasil com fertilizantes (Agéncia Brasil, 2022). Embora a informacao nao tenha
sido confirmada oficialmente, o Ministério da Agricultura afirmou que, apesar das limitacdes
logisticas, a Russia manteve a entrega do produto para o Brasil, como era feita antes do conflito
(Agéncia Brasil, 2022). No contexto do Governo Lula, em abril de 2023, o chanceler russo,
Sergey Lavrov, fez uma visita oficial ao Brasil, durante a qual se encontrou com o presidente
brasileiro e realizou reunides com o ministro Mauro Vieira e com assessores das areas de
politica e economia para discutir as relacdes bilaterais (Jornal Nacional, 2023). Em uma
declaracdo conjunta com Vieira, Lavrov disse que o Brasil e a Russia tém "visfes similares"
sobre a situacdo do leste europeu, além de defender que o Brasil ocupe uma cadeira permanente
no CSNU (Jornal Nacional, 2023).

No ambito econdmico, as rela¢bes russo-brasileiras também vivenciaram certo
aprofundamento. De acordo com o Ministério da Agricultura, até setembro de 2022, o complexo
sucroalcooleiro havia destinado 11% das exporta¢des para a Russia (0 quinto maior exportador)
(llis, 2022). O pais foi também o quarto maior destino das exportagdes brasileiras de liméo.
Ainda assim, segundo dados do Comex Stat (2024), houve somente um pequeno aumento nas
exportacdes do Brasil para a Russia de US$ 1.587.205.423 em 2021 para 1.959.195.743 em
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2022 (Comex Stat, 2024). Porém, em 2023, esses valores voltaram a cair, atingindo US$
1.343.313.932 (Comex Stat, 2024) — o valor mais baixo desde 2022. Em contrapartida, as
importacdes brasileiras da Russia praticamente dobraram de valor entre 2021 e 2023, subindo
de US$5.698.759.353 para US$10.012.627.611 (Comex Stat, 2024). O Gréafico 4 traz o valor
FOB das importagdes da Russia ao Brasil nos anos de 2021, 2022 e 2023, de acordo com dados
do Comex Stat (2024), de maneira a mostrar o aumento notavel vivenciado por esta varidvel no

periodo da guerra®®,

Grafico 4 — ImportagGes brasileiras da Russia (valor FOB) de 2021 a 2023

. Importagdes brasileiras da Rissia em valor FOB (US3 bilhdo)

2021 2022 2023

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Comex Stat (2024)

Por conseguinte, as escolhas de politica externa tomadas pelo Governo Bolsonaro e pelo
Governo Lula em relacdo a Guerra da Ucrania evitaram grandes crises nas relacGes bilaterais
entre Brasil e Russia, as quais ndo somente permaneceram inalteradas, como também
experienciaram alguma evolucdo. A neutralidade brasileira e a ndo condenacéo direta das acfes
de Putin pelos lideres brasileiros resultaram no aprofundamento da cooperacéao diploméatica com
a Russia, 0 que inclui a abertura de areas para uma futura cooperacdo. Ja no aspecto econémico,

18 Tendo em vista que os fertilizantes russos sofreram um aumento abrupto de preco ap6s o inicio da Guerra da
Ucrania —ap6s um més de conflito, os valores dos fertilizantes aumentaram em, aproximadamente, 70%, conforme
pontuou Natalia Fernandes, coordenadora do Ndcleo de Inteligéncia de Mercado da CNA (CNA, 2022) —, isto
pode ter impactado no crescimento do valor FOB das importaces brasileiras da Russia.
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a despeito dos desafios logisticos e das san¢des impostas pelo bloco ocidental & Russia, as trocas
entre os paises continuaram ocorrendo. Ainda que as exportacdes brasileiras para a Russia ndo
tenham crescido substancialmente, as importacdes atingiram o seu apice em 2023, indicando
também outra area para maior cooperacao entre os paises. Trata-se, sobretudo, da continuidade
e da ampliacdo de uma parceira politico-comercial antiga, que esta diretamente relacionada ao
posicionamento adotado pelo Brasil frente ao conflito Russia-Ucrania.

4.4.AS DIMENSOES DO POSICIONAMENTO DO BRASIL

Considerando que houve uma continuidade na politica externa brasileira frente a Guerra
da Ucrania dos governos de Bolsonaro a Lula, explicita desde as votacGes do Brasil em
organizacOes multilaterais até os discursos e as iniciativas dos presidentes, cabe analisar quais
foram os fatores domésticos e internacionais que asseguraram esse mesmo posicionamento do
Brasil. Para tal, esta pesquisa utiliza o modelo teérico de Charles Hermann (1990). Este
estabelece classificacdes para as mudancas de politica externa, com base em suas causas.
“Hermann (1990) enfatiza que as mudancas na politica externa podem ser enquadradas em um
continuum que vai desde pequenos ajustes, passando por modificacdes de objetivos e de
programas, até alteracGes fundamentais no comportamento internacional dos paises” (Vigevani,
Cepaluni, 2007, p. 277). Tais mudancas podem estar, segundo esse modelo, ligadas a conducéo
de lideres, reivindicacdo de burocratas, reestruturacbes domésticas e choques externos
(Hermann, 1990). Diante disso, a posi¢cdo do Brasil frente ao conflito russo-ucraniano é
analisada a partir de trés dimensdes — externa, doméstica e de unidades tomadoras de decisdo —
em vias de compreender por que ndo houve uma grande alteracdo na politica externa do pais
para a guerra entre 2022 e 2023, a despeito da mudanca de governo.

A comecar pela dimenséo externa, o sistema de governanca global que emergiu apds a
Guerra Fria vem passando por transformagfes. No final do século XX, os Estados Unidos se
consolidaram como a maior poténcia econdmica e militar, de maneira a construirem uma ordem
internacional, baseada em parcerias, pactos, instituicbes e barganhas que incentivavam o
multilateralismo, a abertura de mercados e a democracia (Ikenberry, 2011). Entretanto, apds o
atentado as torres gémeas, a crise global do sistema financeiro de 2008, a saida do Reino Unido
da UE, a pandemia de COVID-19 e outros acontecimentos internacionais que marcaram 0
século XXI, incluindo a Guerra da Ucrania, esta ordem internacional liberal parece estar em
crise (Ikenberry, 2018), ao passo em que a prépria hegemonia norte-americana esta sendo

contestada. No lugar da unipolaridade, tem-se “um mundo com multiplos atores incluindo trés
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poténcias de dimensdo global (os Estados Unidos, a China e a RUssia) e a Unido Europeia, com
diferentes capacidades, e a ascensdo de poderes regionais [...]” (Aguirre, 2023, p. 65). Trata-se
de um sistema multipolar, em que nenhum Estado tem capacidade total para se impor sobre os
demais, embora exercam poder nas suas areas de influéncia, e as aliancas sao fluidas e flexiveis
(Aguirre, 2023). Pode-se dizer até que tal multipolaridade esconde uma “crise de transi¢do”, da
qual ird emergir uma nova configuracdo de poder global, novas coalizdes de estados e novas
instituicdes (Ikenberry, 2018). Portanto, embora os Estados Unidos ainda sejam o pais com 0s
maiores gastos militares do mundo, a China tem expandido a sua influéncia politica e
econdmica nas ultimas décadas (Mingst et al, 2018), incentivando a criacdo e a expansdo de
instituicbes que funcionem de forma paralela a antiga ordem, como o Banco Asiatico de
Investimento em Infraestrutura (AlIB) e 0 BRICS+.

Foi nesse cenario, entdo, que teve inicio a Guerra da Ucrania. Putin anunciou uma
“operagdo militar especial” em areas do leste da Ucrania durante uma reunido de emergéncia
do CSNU para debater a crise russo-ucraniana (Nagdes Unidas Brasil, 2022), de maneira a
indicar que os interesses do seu pais ndo estavam submetidos aos principios, regras € normas
do sistema internacional. E, enquanto os Estados Unidos e os paises europeus denunciavam a
Rassia nos féruns multilaterais, paises de outras regides, sobretudo as poténcias emergentes,
optaram pela abstencdo em votacdes que condenassem as acOes russas, além de ndo aderirem
as sancles contra o0 pais (Apolinario, Branco, 2022). “A crise da hegemonia dos Estados
Unidos, a ascensdo da China e das poténcias emergentes criaram oportunidades para explorar
iniciativas de ndo-alinhamentos adaptadas aos dias de hoje” (Aguirre, 2023, p. 79). Portanto,
em meio ao questionamento da ordem liberal e a este momento de transicdo hegemonica, 0s
Estados do sistema internacional, a exemplo do Brasil, possuem uma maior margem de
manobra para se posicionar em relacdo a Guerra da Ucrénia, podendo escolher o
posicionamento que favoreca mais 0s seus interesses, seja um ndo-alinhamento, seja uma
neutralidade pro-Russia.

Com relacdo a dimensdo domeéstica da politica externa do Brasil para o conflito russo-
ucraniano, um dos grupos de interesse mais relevante na formulacéo desse posicionamento é o
agronegocio, o qual ndo apenas corresponde a uma parcela importante do Produto Interno Bruto
(PIB) do pais, mas também foi um dos setores mais afetados pelo conflito. Em 2021, o
agronegocio alcancou a participacao de 27,4% no PIB brasileiro —a maior desde 2004 (CEPEA,
2022). Mas, com o inicio da Guerra da Ucrénia, este segmento se viu ameagado, uma vez que
tanto a Ucrania quanto a Rassia sdo importantes fornecedores de commodities, petrdleo e gas

natural (CNA, 2022), além de que a Russia é responsavel por 23% das importacGes brasileiras
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de fertilizantes (Sena et al, 2023). Nesse sentido, a produgdo de 2022 do agronegdcio se viu
atingida pela inflacdo dos pregos dos bens citados, seguida pela imposi¢cdo de sancbes que
impedem o comércio com a Russia, como destaca Natalia Fernandes, coordenadora do Nucleo
de Inteligéncia de Mercado da Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA). O
posicionamento do Brasil frente ao conflito, por sua vez, passa a estar ligado aos interesses
econdmicos do agronegdcio brasileiro (Tabosa, 2023).

Considerando que o Brasil é o quarto maior consumidor de fertilizantes do mundo, ao
passo em que a RUssia é a principal vendedora desses insumos para o Brasil*® (CNA, 2022), o
agronegocio temia que as decisfes diplomaticas tomadas pelo Governo Bolsonaro afetassem
tal fornecimento (Tabosa, 2023). Isto se tornou uma preocupacao ainda mais relevante pelo fato
de Bolsonaro ter a bancada agropecuaria como um dos pilares de seu governo® (Hirst, Maciel,
2020). Alguns dias antes do inicio da invasdo russa a Ucrania, Bolsonaro fez uma reunido com
Putin em Moscou, durante a qual os presidentes discutiram a ampliacdo do comércio bilateral,
com destaque ao fornecimento de fertilizantes russos ao Brasil (Globo Rural, 2022). Mais tarde,
com a guerra ja em andamento, Bolsonaro destacou a importancia do agronegocio para a
formulacdo de uma posicdo do Brasil frente ao conflito russo-ucraniano. Como afirmou o
presidente em sua primeira coletiva sobre a guerra, “Para nds, a questdo do fertilizante ¢é
sagrada” (BBC, 2022), a fim de justificar a neutralidade brasileira. E, embora a entdo Ministra
da Agriculta, Tereza Cristina, tenha dito que ndo havia motivo para panico em relacdo a oferta
de fertilizantes (BBC, 2022), o governo brasileiro langou, em marco de 2022, o Plano Nacional
de Fertilizantes (PNF) (CNA, 2022), o qual estabelece medidas para reduzir a dependéncia
brasileira de fertilizantes importados (Ministério da Agricultura e Pecuéria, 2022). Ainda assim,
0 PNF prevé resultados somente em 28 anos, de modo que o fornecimento de fertilizantes
permaneceu sendo um problema atual para a politica externa brasileira.

No dia 18 de maio de 2022, em uma audiéncia publica na Comissdo de Relagdes
Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos Deputados, o chanceler Carlos Franga reconheceu
que a prioridade da politica externa brasileira era assegurar o fornecimento de fertilizantes
agricolas (Agéncia Camara de Noticias, 2022). Segundo Franga, “o objetivo € garantir a
segurancga alimentar da populacdo e as atividades da agroindustria” (Agéncia Camara de
Noticias, 2022). No dia 31 de maio de 2022, ocorreu uma outra audiéncia publica para debater
0s impactos da Guerra da Ucrania, a qual contou com a presenca de uma representante da CNA,

19 Em 2021, o Brasil importou por volta de US$ 4 bilhGes em fertilizantes russos, o que representou 62% do total
importado (Globo Rural, 2022).
20 Vide pagina 15.
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a supracitada Natélia Fernandes (CNA, 2022). Em sua fala, Fernandes destacou como o
aumento dos precos de petrdleo, gas, fertilizantes e commaodities afetaram o setor agropecuério
(Camara dos Deputados, 2022). Fernandes frisou ainda que parte dos efeitos econdmicos
percebidos no Brasil estdo ligados ndo apenas a guerra em si, mas também a imposicéo de
sangdes contra a Russia, que impedem o comércio com o pais (Cadmara dos Deputados, 2022).

Nessa segunda audiéncia, também esteve presente o embaixador e secretario de
Assuntos Multilaterais Politicos do Ministério das Relacdes Exteriores, Paulino Franco de
Carvalho Neto (CNA, 2022). Este comegou sua fala destacando que ““a politica externa, para
ser bem-sucedida, deve responder aos anseios ¢ necessidades da sociedade brasileira” (Camara
dos Deputados, 2022). Em seguida, Neto reforcou o posicionamento contrario do Brasil a
aplicacdo de sanc¢des contra a Russia. Tais medidas, segundo ele, atingem insumos essenciais a
sobrevivéncia de grande parte da populacdo, desde alimentos aos insumos necessarios para a
producdo desses alimentos (Camara dos Deputados, 2022). Logo, Neto concluiu que os efeitos
das sangdes acabam recaindo mais sobre o mundo em desenvolvimento, “enquanto resguardam
os paises desenvolvidos dos mesmos efeitos” (Camara dos Deputados, 2022). Percebe-se,
entdo, como o posicionamento brasileiro ao longo do Governo Bolsonaro realmente estava
alinhado com os interesses de determinado setor da sociedade brasileira, no caso, o
agronegocio. Mesmo no Governo Lula, pode-se dizer que o setor agropecuario continuou sendo
uma variavel a ser considerada na formulacdo da politica externa do Brasil frente a Guerra da
Ucrania. Por exemplo, em 18 de abril de 2022, durante um encontro entre o chanceler russo
Serguei Lavrov e o Ministro de Relacbes Exteriores Mauro Vieira, foi discutida uma parceria
comercial para o fornecimento de fertilizantes russos ao Brasil (Grilli, 2023). Os ministros
também discutiram a exportacdo de produtos brasileiros de origem animal para a Rassia (Grilli,
2023). Portanto, de Bolsonaro a Lula, o posicionamento do pais em relacdo a Guerra da Ucrania
foi impactado pelas demandas do agronegdcio.

Outro fator doméstico que impactou na formulacéo da politica externa brasileira para o
conflito e que abrange diversos grupos de interesse foi a questdo do diesel. Embora o Brasil
produza mais petrdleo do que consome, 0 pais ainda precisa importar tanto petréleo cru quanto
outros derivados de gasolina (BBC News, 2022), tal qual o éleo diesel. Por exemplo, em 2021,
o0 Brasil importou 30% da sua demanda total de diesel (Paz, 2022). Isto significa que o valor
interno do petrdleo é imediatamente afetado por mudancas na cadeia global de valor. Nesse
sentido, com o inicio da Guerra da Ucrania e a eventual adocéo de sangdes contra o petrdleo e
0 gés exportados pela Rassia, o preco do diesel no mercado internacional passou por um

aumento drastico, levando a Petrobras a aumentar, apds um més do inicio do conflito, o preco
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do diesel em 24,9% (BBC News, 2022). A alta nesse combustivel afeta diversos setores da
sociedade civil, principalmente o setor de transportes, o que afeta diversas cadeias produtivas,
e o0 proprio agronegécio. No Governo Bolsonaro, o presidente falou sobre a seguranca
energética do pais e, apdés um telefonema com Putin em junho de 2022, comentou sobre a
possibilidade de o Brasil comprar diesel direto da Russia (Paz, 2022). Assim, ao longo de 2022,
o0 Brasil importou US$ 26 milhdes de 6leo diesel russo (UOL, 2023). Para Lula, o preco do
combustivel rapidamente se tornou um impasse (BBC News, 2023), de modo que o Brasil
importou, ao longo de sete meses de 2023, US$ 1,49 bilhdo em diesel da Ruassia (UOL, 2023).
Em suma, nas duas administracdes analisadas, foi necessario adotar uma posi¢do neutra em
relacdo a Guerra da Ucrania ou, ao menos, ndo aderir ao pacote de san¢des contra a Russia em
vias de garantir a continuidade do fornecimento de um insumo essencial para diversos setores
da sociedade brasileira, no caso, o diesel.

Ainda na dimensdo doméstica do posicionamento do Brasil, é preciso se considerar o
aspecto burocratico. A diplomacia brasileira foi historicamente construida em torno de uma
identidade baseada na neutralidade e na imparcialidade (Tabosa, 2022). Diante disso, 0
Itamaraty e os seus diplomatas procuram assegurar, a despeito das trocas de lideres e de
governo, uma continuidade nas posic¢des do Brasil em organismos internacionais, de maneira a
construir uma tradigdo para a insercdo internacional brasileira. Esta atuag&o da burocracia se
torna ainda mais expressiva em momentos de ruptura com a tradicao diplomatica brasileira, que
foi o que ocorreu durante o Governo Bolsonaro. Desde 2018, em meio as declaracGes
antiglobalistas de Bolsonaro e ao seu alinhamento com Trump, foi criada uma “rede de
resisténcia” dentro do Itamaraty para conter a politica externa bolsonarista (Chade, 2022) e
manter a identidade da diplomacia nacional, preservando a credibilidade do Brasil no cenario
internacional (Tabosa, 2023). Nesse periodo, os diplomatas que ndo concordavam com as
diretrizes do novo governo realizaram encontros clandestinos com membros de governos
estrangeiros, vazaram informacgdes para a sociedade civil, publicaram artigos, entre outros
esforgos para evitar grandes transformacOes na politica externa brasileira durante a
administracdo Bolsonaro (Chade, 2022). J& no &mbito das organizac¢fes internacionais, 0S
representantes do Brasil mantinham posicdes que correspondiam a tradigdo diplomética, como
afirmou o embaixador Neto (Camara dos Deputados, 2022). Durante a administracdo Lula, por
sua vez, tambeém existiu esta atuacdo da burocracia, embora ela esteja mais em consonancia
com a busca do governo por maior agéncia global (Tabosa, 2023).

Por fim, cabe analisar o impacto da conducéo dos lideres na posi¢éo brasileira frente a

guerra. O governo de Bolsonaro, sustentado por um nucleo politico ideolégico, por uma
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coaliz&o liberal-conservadora e por um complexo de seguranga e defesa (Hirst, Maciel, 2020),
estabeleceu um alinhamento com a administragdo Trump, rompendo com a tradicdo
diploméatica de autonomia da politica externa brasileira. Tal mudanca propiciou uma insercédo
internacional menos responsavel e menos alinhada a comunidade internacional (Tabosa, 2023).
O primeiro chanceler do Governo Bolsonaro, Ernesto Araujo, personificava esta ideologia
antiglobalista ao discursar sobre o “totalitarismo” da ordem liberal internacional (Tabosa,
2023). Diante disso, a neutralidade em relacdo ao conflito Russia-Ucrania, adotada durante o
Governo Bolsonaro, estava associada a rejeicdo do multilateralismo e a minimizacédo do papel
das organizac@es internacionais e dos principios da ordem liberal (Tabosa, 2023).

Em contrapartida, Lula recuperou, em seu terceiro mandato, a autonomia da politica
externa brasileira e a énfase na cooperacdo Sul-Sul. Logo apos eleito Lula fez uma visita a
Argentina e ao Egito, além de reforcar seu compromisso com a Comunidade dos Estados
Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) e com a Organizacdo do Tratado de Cooperagéo
Amazonica (OTCA) (Lopes, 2024). Em seu discurso de posse, 0 novo chanceler Mauro Vieira
enfatizou a importancia de “resgatar o lugar do Brasil nas relagdes internacionais,
especialmente em temas como mudanga do clima, coopera¢do humanitaria e fortalecimento de
instituigdes globais” (Lopes, 2024). De fato, a politica externa brasileira no Governo Lula
mostrava um comprometimento com as normas e valores da ordem liberal internacional,
demarcado pela atuacdo ativa dos representantes brasileiros e do proprio presidente em foruns
multilaterais. Por outro lado, ao invés de condenar a Russia pela invasdo, Lula assumiu um
discurso de equidistancia, objetivando colocar o Brasil como negociador do conflito. Houve,
entdo, o embate entre um posicionamento neutro e a busca por maior reconhecimento e
relevancia no cenario internacional, que terminou com a adocdo de uma abordagem mais
responsavel pelo governo (Tabosa, 2023). Portanto, com Lula, esse desejo de lancar o Brasil

como um global player esteve atrelado a neutralidade no que se refere a Guerra da Ucrania.

5. CONCLUSAO

Desde que Putin iniciou uma invasdo a Ucrania em 24 de fevereiro de 2022, foi
deflagrada uma guerra longa e custosa entre os dois paises, a qual impactou profundamente as
relagbes internacionais. Houve a formacéao, de um lado, de um bloco liderado pelos Estados
Unidos e pelos membros da UE, que rapidamente mobilizaram esforcos para assistir Zelensky,
além de aderirem a seis pacotes de san¢des contra a Russia. Do outro lado, paises do Sul Global,

como a Ameérica Latina, responderam as agdes russas de forma mais cautelosa, sem condenar
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diretamente Putin (Rodriguez, 2022). Foi o caso do Brasil, que manteve um distanciamento do
conflito ao longo do ultimo ano do Governo Bolsonaro e, apos a elei¢do de Lula, utilizou tal
posicao de equidistancia para almejar um papel de mediador do conflito, a despeito da presséo
da comunidade internacional e dos Estados Unidos (Modelli, 2022). De fato, os efeitos de
sancOes impostas pela América Latina a economia da RuUssia seriam minimos, considerando
que esses paises representam uma parcela pequena das importacfes e exportacfes russas
(Rodriguez, 2022). Ainda assim, ao recusarem o0 alinhamento automatico com o bloco
ocidental, tal grupo de paises adere a um posicionamento guiado por diferentes fatores internos
e externos.

O posicionamento brasileiro em relacdo a Guerra da Ucrania, por sua vez, foi
determinado por uma conjuncéo de fatores, que assegurou uma posi¢do neutra de 2022 a 2023.
Apesar da mudanca de governo, o Brasil procurou defender os principios da ndo-intervencao e
da autodeterminacdo em seus votos e pronunciamentos nas organizagdes multilaterais. Os
proprios tomadores de deciséo brasileiros, no caso, Bolsonaro e Lula, embora tivessem projetos
politico-econdmicos significativamente diferentes, foram aderindo, com o passar de seus
mandatos, um discurso mais coerente com a neutralidade e, em esséncia, com 0s interesses de
coalizGes domésticas. Diante disso, 0 Quadro 2 procura identificar as variaveis de mudanga e
de continuidade entre as administracdes Bolsonaro e Lula, considerando as dimensdes externa,
domeéstica e de unidades tomadoras de decisdo, a fim de compreender quais fatores asseguraram
essa manutencdo do posicionamento do Brasil no que se refere ao conflito russo-ucraniano de
2022 a 2023.

Quadro 2 — As dimensdes do posicionamento do Brasil em relagdo a Guerra da Ucrania (2022-2023)
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DIMENSAO EXTERNA

DIMENSAO
DOMESTICA

UNIDADES TOMADORAS

DE DECISAO

« Sistema internacional
multipolar
« Crise da ordem

Setor agropecuario

« Bolsonaro: abandono de
tradiciio autonomista,

LULA (2023-) » Hegemonia norte-
americana contestada

(multisetorial)
Burocracia e tradicio
diplomatica

GOVERNO internacional liberal Questio do diesel alinhamento a Trum,
BOLSONARO Hegemonia norte (multisetorial) rejeiciio ao multilates;]ismo
(2019-2022) g . Burocracia e tradicio lelg . . R
americana contestada . . aproximaciio com paises de
. - diplomatica . . .
» Oportunidades de niio- regime de extrema-direita
alinhamento
» Sistema internacional
multipolar L. » Lula 3: recuperacio de
V. Setor agropecuirio . - \
+ Crise da ordem Questiio do diescl tradigiio autonomista,
GOVERNO internacional liberal uestao o dlese cooperaciio Sul-Sul, grande

atuaciio em Ols, busca por
papel de global player e de
mediador de conflitos

» Oportunidades de nfio-
alinhamento

Fonte: Elaboragdo propria, 2024.

Percebe-se, entdo, que, conquanto tenha havido uma alteracdo nos lideres do Brasil e na
conducdo das politicas doméstica e externa, existiram mais fatores de continuidade nas
dimensGes analisadas. Na conjuntura externa, tem-se um sistema multipolar, em que a crise da
hegemonia norte-americana e a ascensao de novas poténcias globais e regionais geraram uma
maior permissividade. No caso da Guerra da Ucrania, tal cenario de questionamento da ordem
internacional liberal, bem como de surgimento de instituicdes alternativas a esta ordem,
permitiu aos demais atores do sistema explorar iniciativas de ndo-alinhamento, com base em
seus proprios interesses geopoliticos e econdmicos. Ja tratando da dimensdo doméstica, de
Bolsonaro a Lula, existiram coalizdes que foram afetadas pela guerra e cujos interesses
impactaram na formulacéo da politica externa brasileira. Uma delas € o agronegdécio, que é
altamente dependente da importacéo de fertilizantes russos e teve a sua safra de 2022 ameacada
pela inflagdo nos precos desse produto (Tabosa, 2023). Através da atuacdo da bancada ruralista
no Congresso e da pressdo de organismos como a CNA, esse grupo influenciou na adogéo de
um posicionamento do Brasil que ndo condenava diretamente Putin nem aderia as sangdes do
bloco ocidental, mantendo as trocas comerciais com a Russia. Outro fator doméstico que
interliga as administracdes analisadas € a questdo do 6leo diesel. O aumento do preco do diesel

devido a Guerra da Ucrania impactou diversos setores da sociedade brasileira, de modo que foi
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uma preocupagao tanto de Bolsonaro quanto de Lula, com ambos intensificando a importagéo
de diesel da Russia (UOL, 2023).

E preciso se considerar ainda a burocracia como um fator de continuidade entre as
administracdes em questdo. A tradicdo diplomatica do Brasil — assentada nos principios da
autodeterminacdo dos povos e da ndo-intervencdo, no Direito Internacional Humanitario e a
Protecdo de Civis, na defesa da paz e da solugdo pacifica dos conflitos — garante coeréncia e
credibilidade aos votos e pronunciamentos brasileiros em foruns multilaterais. Nesse sentido,
mesmo em momentos de ruptura de politica externa, hd uma atuacdo da burocracia para
assegurar a continuidade da identidade da diplomacia do pais, que foi 0 que ocorreu durante o
Governo Bolsonaro. Isto explica porque, em paralelo as declaragdes do presidente sobre uma
neutralidade brasileira, os representantes do pais votavam a favor de resolucdes AGNU
condenando a invasdo russa. Tal fator também esta relacionado ao fato de o Brasil ndo ter
votado contra nenhuma resolugéo nas organizagdes internacionais, optando ora pela abstencéo,
ora pela exposicdo de sua discordancia durante os discursos de votagdo. Ja no Governo Lula, a
burocracia permaneceu atuando tanto na continuidade desse posicionamento quanto na busca
por maior relevancia para o Brasil no sistema internacional.

Por conseguinte, de Bolsonaro em 2022 a Lula em 2023, houve a adogdo de um
posicionamento neutro por parte do Brasil frente ao conflito russo ucraniano. Apesar de Jair
Bolsonaro ter uma politica externa com maior énfase nas relagdes com os Estados Unidos e
com rejeicdo ao multilateralismo, em favor de um discurso alinhado a extrema-direita global,
enquanto Lula da Silva retomou a énfase na cooperacdo Sul-Sul e a busca por um papel
relevante do Brasil no cenério internacional, como o de mediador de conflitos, ambos os
governos recusaram o pacote de san¢des contra a Russia, de maneira a delimitar essa posi¢cdo
neutra e imparcial. Nesse periodo, o Brasil ndo s6 manteve, como também aprofundou suas
relacBes com a Russia, sobretudo econdmicas, indicando que a adogdo desse posicionamento
foi benéfica para as coalizGes domésticas que haviam sido prejudicadas pelo conflito. Dessa
forma, compreende-se que, apesar das profundas diferencas entre os projetos politico-
econdmicos de Bolsonaro e Lula, bem como entre suas aspiracdes de politica externa, os dois
governos mantiveram um posicionamento semelhante em relacdo a Guerra da Ucrénia,
motivado pela pressao de grupos domeésticos, pela atuacdo da burocracia e por uma conjuntura

externa que propiciava o ndo-alinhamento brasileiro.
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