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Resumo O objetivo € explicar o processo de institucionalizacdo do BRICS, dos primeiros
encontros do agrupamento em nivel ministerial a Cupula de Durban. O argumento central aponta que o desenvolvi-
mento de instrumentos de cooperacéo e colaboragdo de baixas obrigacdo, precisdo e delegacao esta relacionado a
estrutura de preferéncias convergentes dos membros por maior agilidade na implementagao de compromissos, maior
flexibilidade para realizagao de escolhas politicas e maior independéncia em relagdo a partes terceiras. Palavras-
-chave BRICS; institucionalizacdo; legalizacao

Abstract The purpose is to explain the process of institutionalization of the BRICS group,
from the first meetings at the ministerial level to the Durban Summit. The central argument indicates that the develo-
pment of instruments for cooperation and collaboration with low obligation, precision and delegation is related to the
structure of members’ convergent preferences for greater flexibility in the implementation of commitments, greater
flexibility to perform policy choices and greater independence from third parties. Keywords BRICS; institutionalization;
legalization
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O acronimo BRIC (Brasil, Russia, India e China) foi elaborado
pelo economista-chefe da Goldman Sachs, Jim O’Neill, no estudo “Building Better
Global Economic BRICs”, de 2001. Dentre os pontos principais, o estudo indicava
que, em 2001 e 2002, o crescimento do PIB real nas maiores economias de mercado
emergentes excederia o do G7. Nos dez anos seguintes, o peso dos Estados BRIC
e especialmente da China no PIB mundial cresceria, trazendo questdes importan-
tes sobre o impacto economico global das politicas fiscal e monetdria nos Estados
BRIC. Diante de tais perspectivas de transformagao, os féruns de formulagdo de
politica mundiais deveriam ser reorganizados, e o G7 deveria ser ajustado para in-
corporar representantes dos Estados BRIC (O'NEILL, 2001). O conceito BRIC refe-
ria-se a Estados que individualmente tinham caracteristicas que possibilitavam sua
consideracdo em conjunto, mas que, até 2006, nao constituiam um mecanismo que
viabilizasse a articulacdo entre eles. Tal situagdo se modificou a partir da reunido
de chanceleres dos quatro Estados organizada a margem da 61%. Assembleia Geral
das Nagdes Unidas (AGNU), em Nova York, em setembro de 2006. A incorporagao
do conceito BRIC as politicas externas de Brasil, Russia, India e China foi reforcada
com a criagdo de um agrupamento. A Africa do Sul tornou-se parte posteriormente,
e, desde entao, adota-se a sigla BRICS (MINISTERIO DE RELACC)ES EXTERIORES,
s.d.). O BRICS permitiu a seus membros mais espago para o didlogo, a coordenacao
e a concertacao em rela¢do a multiplos temas, bem como a ampliac¢do de contatos
e cooperacao em setores especificos. Ele é sustentado pela vontade politica de seus
membros e caracterizado pela informalidade, tendo em vista a auséncia de um do-
cumento constitutivo, um secretariado fixo e fundos para o financiamento de suas
atividades. Entretanto, cabe destacar que, em face da gradativa intensificacdo dos
lagos entre os cinco Estados, veio se aprofundando o grau de institucionaliza¢ao
do agrupamento, sendo tal institucionaliza¢do compreendida neste artigo como o
desenvolvimento de regras, normas e procedimentos de formulagao de decisao que
definem expectativas, interesses e comportamentos dos atores (GOLDSTEIN et al.,
2000, p. 387). A maior institucionalizagao do agrupamento BRIC a partir da reuniao
ministerial de Ecaterimburgo, na Russia, em 2008, implicou a criagao de uma dina-
mica de atividades conjuntas entre os quatro membros iniciais (DIB, 2011).

As Cupulas do BRIC / BRICS assumiram grande importancia ao permitirem

a intensificagao da interagdo entre os membros. A primeira, ocorrida em Ecate-
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rimburgo, em 2009, elevou a cooperacao ao nivel de chefes de Estado e Governo e
defendeu uma arquitetura financeira e econdmica reformada e mais democratica.
O apoio do entao BRIC — ainda sem a Africa do Sul - a uma ordem mundial multi-
polar e equitativa, a reforma da ONU e as aspiracdes de Brasil e India a um papel
maior na organizagao foi reiterado na Ctupula de Brasilia, em 2010. Apontando
que a fundagdo da recuperagao econémica mundial ndo era so6lida, as liderangas
reforcavam a necessidade de reforma das institui¢des financeiras internacionais e
defendiam um sistema monetario mais previsivel e diversificado, a protegao dos
interesses dos Estados emergentes e a cooperacao técnico-financeira na busca do
desenvolvimento social sustentdvel. A Ctpula de Sanya, na China, em 2011, ja
contou com a participacio da Africa do Sul e cobriu temas econdmicos e financei-
ros e impulsionou projetos em agricultura, energia e ciéncia e tecnologia. O BRICS
formulou um Plano de A¢ao que incluia o refor¢o dos programas existentes e no-
vas areas de cooperacdo e propostas. Com o objetivo de reforcar a parceria para
a estabilidade, a seguranga e a prosperidade globais, a Capula de Nova Deli, em
2012, englobou temas variados, como a gestao da crise econémica global; a refor-
ma das institui¢des de governanga econdmica e financeira; meios de combate ao
protecionismo; formas de se lidar com as questdes siria e iraniana e a preocupacao
com desenvolvimento sustentavel, ciéncia e tecnologia, urbanizacao, educacéo e
saude publica. Na Ctipula de Durban, em 2013, deu-se inicio as negocia¢des do
acordo para a criacdo de um novo banco de desenvolvimento liderado pelos cinco
Estados e voltado para o financiamento de projetos de infraestrutura e desenvol-
vimento sustentavel. Receberam destaque as discussdes em torno de um fundo
comum de reservas com o objetivo de socorrer os governos em caso de ameaca
as contas externas. Os lideres do agrupamento também se encontraram com lide-
rangas regionais africanas num dialogo em torno do tema “Liberando o Potencial
africano: a Cooperagao entre o BRICS e a Africa em Infraestrutura”. Porém, int-
meros itens da agenda permaneceram no ambito de orientacdes gerais e impre-
cisas, sem avangos expressivos ou substantivos nas negociagdes multilaterais ou
na resolucao das crescentes disputas entre os proprios membros do agrupamento.
Além das Ctpulas, as reunides do agrupamento ocorreram em nivel de minis-
tros encarregados da area de Financas e presidentes de Bancos Centrais e altos
funciondrios responsaveis por temas de seguranca. Ministros responsaveis por
temas como seguranca alimentar, agricultura e energia ja trataram desses assun-
tos no agrupamento. Outros eventos de aproximacao e iniciativas de cooperagao

envolveram Cortes Supremas, empresarios, académicos, institutos estatisticos e
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representantes de cooperativas, por exemplo (MINISTERIO DE RELACOES EX-
TERIORES, s.d.).

O objetivo central deste artigo é explicar o processo de institucionalizacao do
BRICS, dos primeiros encontros do agrupamento em nivel ministerial a Capula
de Durban. Pretendo investigar os compromissos e os instrumentos de imple-
mentagao aventados nesse periodo no ambito do agrupamento e a forma como a
agenda do BRICS se cristalizou ou nao nas quatro Ctipulas do BRIC / BRICS, nos
outros eventos especificos do agrupamento e nos encontros de seus representan-
tes a margem de outros eventos internacionais. O argumento central que pretendo
sustentar é o de que o desenvolvimento de instrumentos de cooperagao e colabo-
ragao de baixas obrigacdo, precisdao e delegagao esta relacionado a estrutura de
preferéncias convergentes dos membros por maior agilidade na implementacao
de compromissos, maior flexibilidade para realizacao de escolhas politicas e maior
independéncia em relac¢do a partes terceiras. Mais especificamente, pretendo exa-
minar se a baixa obrigacdo — vista na opg¢ao por decisdes unilaterais reciprocas
ou declaragdes politicas e a objecao a obrigacdes incondicionais em instrumentos
juridicamente vinculantes — estd relacionada a estrutura de preferéncias conver-
gentes dos membros pelas maiores facilidade e rapidez na implementacao de
compromissos, pela possibilidade de reversao ou modificacdo dos compromissos
de acordo com as circunstancias internas e externas de cada membro e pela maior
facilidade de abandono de acordos juridicamente nao-vinculantes se houver mu-
dancas bruscas na politica doméstica de um Estado ou na politica internacional,
uma vez que as viola¢des nao carregam as mesmas consequéncias da infragao de
disposi¢des com alta obrigagdo. Busco ainda investigar se a baixa precisdo esta
relacionada a estrutura de preferéncias convergentes dos membros do BRICS por
mais flexibilidade e espago politico para que fizessem suas proprias escolhas com
um amplo leque de opgdes e definissem caminhos rumo a implementacao de po-
liticas, baseados no estdgio de desenvolvimento do Estado, estratégias nacionais,
circunstancias e prioridades. Além disso, pretendo examinar se a baixa delegacao
estd relacionada a estrutura de preferéncias convergentes dos membros do BRICS
por desenvolver uma barganha institucionalizada ou politica pura para a solucao
de controvérsias entre eles de forma mais independente e buscar um férum para
negociagdes no que diz respeito a elaboragao e formulacdo de regras, mas sem
regulagdes vinculantes vindas de uma parte terceira. No desenvolvimento do arti-
go, examinarei se, ainda que almejem no futuro delegar mais poder a institui¢oes

como a ONU e a OMC, os membros do agrupamento ressaltam que antes é neces-
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sario que haja a reforma dessas institui¢des para que se tornem mais democraticas
e representativas.

Na proxima se¢ao, apresentarei as dimensdes de legalizacdo, conceito de-
senvolvido por Abbott et al. (2000) e que orientara a analise. A seguir, examinarei
cinco fases do agrupamento a fim de identificar as formas como se desenvolveu
o processo de institucionalizagdo do BRICS. Elas serdo as seguintes: a) Fase 1: da
I Reuniao de Chanceleres do Grupo BRIC, a margem da 612 AGNU (Nova York,
setembro de 2006), a I Ctipula do BRIC, em Ecaterimburgo, em junho de 2009; b)
Fase 2: da Ctipula de Ecaterimburgo a II Ctpula do BRIC, em Brasilia, em abril de
2010; c) Fase 3: da Cupula de Brasilia a III Ctipula do BRICS, em Sanya, em abril
de 2011; d) Fase 4: da Ctpula de Sanya a IV Ctapula do BRICS, em Nova Deli, em
margo de 2012; e) Fase 5: da Ctpula de Nova Déli a V Ctpula do BRICS, em Dur-

ban, em margo de 2013.

As institui¢des internacionais — aqui entendidas como conjun-
tos de regras, normas e procedimentos de formula¢do de decisdo que definem
expectativas, interesses e comportamentos dos atores — podem ser desenvolvidas
de formas distintas e variar em multiplas dimensdes (GOLDSTEIN et al., 2000,
p-387). A legalizagao refere-se a uma forma particular de institucionaliza¢ao que
pode variar ao longo de trés dimensoes: a obrigacao, a precisao e a delegacao. A
obrigagao remete a vinculagao de Estados e outros atores por um conjunto de re-
gras ou compromissos, em especial instrumentos juridicamente vinculantes, num
momento em que seu comportamento esta sujeito ao escrutinio sob regras, pro-
cedimentos e discursos gerais do direito internacional. A precisdo significa que
as regras definem de forma ndo-ambigua a conduta que requerem, autorizam ou
proscrevem. A delegacao significa que partes terceiras podem receber autoridade
para implementar, interpretar e aplicar as regras; solucionar disputas; e, possivel-
mente, elaborar mais regras. Cada elemento da defini¢do aparece independente-
mente como um continuo, que vai de uma forma mais baixa — no caso, a falta de
obrigacao juridica, precisao ou delegagao — a uma forma mais alta. Os autores de
um instrumento podem combinar diferentes niveis de obrigacdo, precisao e dele-
gacao a fim de produzir uma instituicdo que preencha exatamente suas necessida-
des especificas (ABBOTT et al., 2000, pp. 401-404, 407).

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 12, n. 1 = 2013 | www.revistaoikos.org | pgs 32-62



Diego Santos Vieira de Jesus | De Nova York a Durban: o processo de instituciona... 37

Sob instrumentos nao-vinculantes, os Estados podem ndo cumprir quais-
quer compromissos acordados, embora possam se engajar em discursos norma-
tivos ou apelar para solugdes politicas. Ao longo do tempo, mesmo declaracdes
nao-vinculantes podem definir as praticas dos Estados e dos outros atores, bem
como suas expectativas de conduta apropriada, levando a adog¢ao de acordos mais
robustos. Os compromissos mais brandos podem também enfraquecer objecdes a
desenvolvimentos subsequentes. Em muitas 4reas tematicas, as implicacdes juri-
dicas de instrumentos mais brandos podem ser contestadas (ABBOTT et al., 2000,
pp-410-412). Como argumentarei a seguir, a obrigagdo mais baixa foi preferida
pelos membros do BRICS, em particular em instrumentos como as declaragoes
politicas e os memorandos. Conjuntos precisos de regras sao, em geral, altamente
elaborados ou densos, detalhando as condigdes de aplicacao e definindo o com-
portamento requerido ou proscrito em diversas situagdes. Geralmente, normas
imprecisas sdo, na pratica, interpretadas e aplicadas pelos atores cuja conduta elas
sdo destinadas a governar. Além disso, ja que a maioria das normas internacionais
é criada por meio do consentimento direto ou da pratica dos Estados, ndo had uma
estrutura juridica centralizada que possa anular interpreta¢des inapropriadas ou
que sirvam a interesses especificos. Mesmo muitos instrumentos nao-vinculantes
podem ser precisos e densos, presumivelmente porque os proponentes acreditam
que essas caracteristicas ampliam seu valor normativo e politico, ao passo que
muitos compromissos assumidos em tratados podem ser vagos e gerais (ABBOTT
etal., 2000, pp.412-415). Como desenvolverei nas proximas se¢des, os membros do
BRICS assumiram compromissos gradativamente mais precisos, mas grande par-
te permanece em termos abertos a multiplas interpretagdes, o que permitiu a eles
fazer suas préprias escolhas com um amplo leque de opgdes e definir caminhos
rumo a implementagao de politicas. Os mecanismos de solugao de disputas sao
mais altamente legalizados quando as partes concordam com as decisdes vincu-
lantes de uma terceira parte com base em regras claras e geralmente aplicaveis.
Eles sao menos legalizados quando o processo envolve barganha politica entre
as partes, que podem aceitar ou rejeitar propostas sem justificativa juridica. A
delegacao legalizada, em especial em suas formas mais robustas, introduz novos
atores e novas formas de politica nas relagdes interestatais. Esses novos atores
podem ter seus proprios interesses, cuja busca pode ser limitada por condigdes
de conferéncia de autoridade e vigilancia concomitante pelos Estados. Ademais,
a solugdo de disputas, a adaptagao ou o desenvolvimento de novas regras, a im-

plementagao de normas concordadas e a resposta a violagdes das regras auxiliam
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a reestruturar a politica interestatal tradicional (ABBOTT et al., 2000, pp. 415-416,
418). Argumentarei nas proximas se¢des que os membros do BRICS, antes de de-
legar mais poder a institui¢cdes multilaterais, defendem reformar essas instituicdes

para maior democracia e representatividade.

Na primeira fase, é possivel observar a estrutura de preferén-
cias convergentes dos membros do entdao BRIC por declaracgdes politicas a fim
de estabelecer bases mais flexiveis para a cooperagao entre as quatro economias
emergentes. Naquele primeiro momento, as perspectivas que ndo eram juridica-
mente vinculantes foram ou medidas unilaterais com expectativa de que seriam
reciprocas ou acordos explicitos que definiam compromissos mutuos, mas que
nao impunham obrigac¢des juridicamente vinculantes. As decisdes unilaterais re-
ciprocas poderiam ser mais facil e rapidamente implementadas e revertidas ou
modificadas de acordo com as circunstancias. Se houvesse mudancas bruscas na
politica doméstica de qualquer Estado membro, seria mais facil abandonar um
acordo que nao fosse juridicamente vinculante, e as violagdes nao carregariam as
mesmas consequéncias da infracao de disposi¢des com alta obriga¢do (KARTCH-
NER; PITMAN, 2002). Em 2006, no entanto, os chanceleres dos quatro Estados
reuniram-se a margem da 61* Assembléia Geral das Nag¢des Unidas e desenvol-
veram uma primeira articulacao entre os quatro Estados. A partir dai, passaram a
trabalhar coletivamente (MINISTERIO DE RELACOES EXTERIORES, 2011). A II
Reunido de chanceleres a margem da 62* AGNU, em setembro de 2007, aconteceu
num momento em que os Estados em desenvolvimento buscavam retomar as ne-
gociagdes agricolas da Rodada de Doha na OMC (TERRA, 2007). Poucos resulta-
dos concretos foram obtidos em termos da coordenagao entre os quatro Estados.
Porém, desde o final de 2007, embaixadores dos quatro Estados em cidades onde
se localizavam organismos multilaterais tinham se reunido de forma periddica
para examinar temas da realidade internacional, em areas como reforma dos or-
ganismos internacionais, economia e finangas, desenvolvimento, energia, meio
ambiente, desarmamento e nao-proliferacdo (MINISTERIO DE RELACOES EX-
TERIORES, 2008).
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Na I Reunido Ministerial do BRIC, em Ecaterimburgo, os ministros de Re-
lagoes Exteriores do Brasil, da Russia, da [ndia e da China enfatizaram as pers-
pectivas de didlogo entre os Estados com base na confianca e respeito mutuos,
no interesse comum e em enfoques coincidentes ou semelhantes em relagdo aos
problemas urgentes do desenvolvimento global. Porém, os ministros optaram por
emitir um comunicado com orientagdes politicas gerais e recomendagdes, sem
alta obrigacao e sem a delegacao de autoridade para outras institui¢des, optando
pela barganha institucionalizada ou politica pura para solucionar divergéncias e
pela construgao gradativa de féruns para negociagdes. Em termos de precisdo, o
encontro representou um avango em termos do maior detalhamento de posicio-
namentos e padrdes de comportamento significativos, com referéncia a situagdes
especificas. No comunicado, os ministros concordaram que a construgao de um
sistema internacional fundado sob o estado de direito e a diplomacia multilateral
era um imperativo e reafirmaram o compromisso dos Estados do BRIC em traba-
lhar de maneira conjunta e com outros Estados a fim de fortalecer a seguranca e a
estabilidade internacionais e garantir iguais oportunidades de desenvolvimento
para todos os Estados. Eles reforcavam o papel central desempenhado pela ONU,
com vistas a torna-la mais eficiente para que pudesse lidar com os atuais desafios
globais de maneira mais eficaz. E possivel argumentar que, embora desejassem no
futuro delegar mais poder a tal institui¢do para que lidasse com uma série de te-
mas, os Estados do BRIC ressaltavam que antes era necessaria a reforma dessa ins-
tituicdo para que se tornasse mais democratica e representativa (COMUNICADO
MINISTERIAL DO BRIC, 2008). Na reuniao dos Chefes de Estado e de Governo
do BRIC por ocasiao da Cupula do G8, em Hokkaido, em julho de 2008, os lideres
concordaram em preparar uma série de encontros ministeriais que culminaria na
primeira reuniao de Cuipula entre eles, entdao ainda sem data definida. Na ocasiao,
eles estabeleceram ainda a questdo dos fundos de investimento soberanos como
principal tema de discussao do grupo (WASSERMANN, 2008). Na III Reunido
de Chanceleres do BRIC, a margem da 63* AGNU, eles deram atengao especial a
perspectivas comuns em relagdo a problemas de desenvolvimento, como a situ-
acado das finangas globais, a crise alimentar, a mudanga do clima e a cooperacao
dentro do Processo de Heiligendamm do G8 e seus parceiros (MINISTRY OF FO-
REIGN AFFAIRS OF THE RUSSIAN FEDERATION, 2008).

No I Encontro de Ministros de Financas do BRIC em novembro de 2008, o
agrupamento comecou a buscar maior precisio nos compromissos em torno de

posi¢des para a realizagao de pressdes e reivindicacdes para a participagao mais
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ativa dos Estados em desenvolvimento na reforma das institui¢des financeiras in-
ternacionais, tais como o FMI e o Banco Mundial (DIB, 2011). Desde a Ctipula do
G20 financeiro de Washington naquele ano, esses Estados defendiam a reforma
do sistema financeiro internacional, a reestruturacdo das institui¢des financeiras
multilaterais e a qualificagdo daquele férum para o tratamento dessas questdes
(ACIOLY; CARDOSO, 2010). No II Encontro de Ministros de Finangas do agrupa-
mento em mar¢o de 2009, o ministro da Fazenda brasileiro Guido Mantega anun-
ciou que o BRIC nao iria acelerar o aporte de fundos capitais ao FMI enquanto
ndo houvesse uma reforma nas cotas e aumento da participagdo do BRIC junto
ao fundo (FALCAO, 2009). Em maio de 2009, os altos funciondrios responsaveis
por temas de seguranca discutiram questdes relacionadas a influéncia da crise
econdmico-financeira global sobre as situacdes nacionais, regionais e internacio-
nais, interagdes mutuas entre os quatro Estados frente a novos desafios e ameacas
e a extensao da cooperagdo em outras dreas dentro do dominio do BRIC. Embora
tivessem evitado instrumentos com alta obrigacao, eles expressaram uma opiniao
tnica de que o didlogo entre os quatro Estados estava baseado no respeito mu-
tuo, no reconhecimento dos interesses de cada parte e no objetivo de fortalecer a
cooperagao na estabiliza¢ao e no desenvolvimento nos Estados participantes e no
mundo (EMBASSY OF INDIA MOSCOW, 2009).

A Ctpula de Ecaterimburgo de 2009 foi marcada por uma série de compro-
missos de baixas obrigagao e delegagao, mas trouxe maior precisao que os encon-
tros anteriores quanto as areas abrangidas e aos comportamentos esperados pelos
membros do BRIC em diversas esferas. Os lideres se mostraram convencidos de
que uma arquitetura financeira e econémica reformada deveria basear-se em prin-
cipios como a tomada de decisdes e o processo de implementacdo democraticos e
transparentes; o desenvolvimento de uma base legal sélida; a compatibilidade de
atividades de instituicdes regulatdrias nacionais efetivas e érgaos internacionais
de definicdo de padrdes; e o fortalecimento de gestdo de risco e de praticas de
supervisdo. Eles procuraram estimular os demais Estados a trabalharem juntos
para refrear o protecionismo comercial e impulsionar resultados abrangentes e
equilibrados para a Agenda de Desenvolvimento de Doha. Além desses pontos,
ficaram claros na Ctipula de Ecaterimburgo o apoio a implementagao do conceito
de desenvolvimento sustentdvel como vetor principal na mudanca de paradigma
de desenvolvimento econémico; o estimulo ao fortalecimento da coordenacao e
da cooperagao entre os Estados no campo da energia; e a prontidao para um dia-

logo construtivo sobre como lidar com a mudanga do clima, baseado no principio
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das responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Os lideres buscaram reiterar
o compromisso de aumentar os esfor¢os para a provisao de assisténcia humani-
taria internacional e para a redugédo de riscos de desastres naturais, bem como to-
maram nota da Declaracdo sobre Seguranga Alimentar Global langada na ocasido
como contribui¢do fundamental do BRIC aos esfor¢os multilaterais nessa area e
reafirmaram o avango da cooperagao em ciéncia e educagado. Os lideres dos quatro
Estados também apoiaram uma ordem mundial multipolar mais democratica e
justa, baseada no respeito ao direito internacional, solugdo pacifica de controvér-
sias, igualdade, respeito mutuo, acdo coordenada e tomada de decisdes coletiva
por todos os Estados e condenacdo do terrorismo (COMUNICADO I CUPULA
BRIC, 2009).

Na segunda fase, os compromissos se tornaram mais precisos
quanto aos comportamentos esperados em relagao a temas como a reforma do
FMI, do Banco Mundial e da ONU, mas ainda permaneciam vagos com relacao
a temas da area de seguranca e defesa, principalmente. Os membros do BRIC fa-
lavam mais especificamente sobre posi¢des comuns quanto a habilitacao do G20
para discutir temas como a reforma do sistema financeiro internacional e a re-
estruturagao das institui¢des financeiras multilaterais, vistas como pré-condigoes
para que se delegassem mais poderes a essas organizagdes a fim de implementar
acordos, lidar com disputas entre os membros e solucionar problemas comuns.
No que dizia respeito a obrigagao, observa-se a estrutura de preferéncias conver-
gentes por arranjos mais flexiveis e ndo-vinculantes, tendo em vista os custos ex-
cessivos de acordos mais robustos em termos de obriga¢do na visao dos membros
do agrupamento. Como apontam Kartchner e Pitman (2002), um dos principais
problemas de acordos com alta obrigacao ¢ a mudanga das circunstancias ao lon-
go do tempo, deixando os Estados presos a compromissos que nao mais fossem
relevantes ou impedissem a tomada de medidas para responder a novas situa-
¢des. Por conta da maior agilidade desejada pelos membros do agrupamento para
implementar medidas relacionadas a temas de seu interesse imediato em termos
de maior engajamento dos Estados emergentes frente a desafios comuns, eles op-

taram por arranjos de baixa obrigacao.
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Na reuniao de Ministros de Finangas e Presidentes de Bancos Centrais em
coordenacao prévia ao encontro dos homologos do G20, em setembro de 2009, a
manutencao dos programas de estimulo a economia, a reforma do sistema finan-
ceiro internacional e a maior participagao dos Estados emergentes no FMI foram
algumas das propostas discutidas (BLOG DO PLANALTO, 2009). Pode-se obser-
var maior precisao no maior detalhamento sobre a definicdo do comportamento
requerido dos membros do agrupamento com relagao a tais temas. Os ministros
dos Estados do BRIC propuseram aumentar a participagao dos emergentes no
FMI e no Banco Mundial, o que faria com que a participagao geral dos mercados
emergentes e Estados em desenvolvimento nessas instituicdes correspondesse
aproximadamente a sua participagdo no PIB mundial. Os ministros reiteraram o
apoio a um sistema de selecao aberto e baseado em méritos para administracao do
FMI e do Banco Mundial, de forma que o diretor-geral seguinte do FMI e o pre-
sidente seguinte do Banco Mundial deveriam ser eleitos independentemente das
suas nacionalidades ou de qualquer preferéncia geografica (BBC BRASIL, 2009).
Os ministros de Financas do BRIC se reuniram no contexto da Ctipula do G20. No
encontro do G20 em setembro de 2009, em Pittsburgh, os Estados do agrupamen-
to desempenharam papel relevante ao defender a reforma do poder decisério no
FMI e, com a mediagao dos EUA, conseguiram que a Unido Europeia concordasse
em ampliar a participacdo dos Estados em desenvolvimento nas cotas do Fun-
do. O mesmo ocorreu no Banco Mundial, no qual a participagao dos Estados em
desenvolvimento no direito de voto deveria ser ampliada (ACIOLY; CARDOSO,
2010). Os ministros do BRIC procuraram se coordenar objetivando a preparagao
para a Assembleia Anual do FMI e do Banco Mundial em Istambul, em outubro
de 2009. Tal assembleia terminou com o apelo para que a crise econdmica mundial
fosse aproveitada como chance de reformas. Foi acertado que Estados emergen-
tes e em desenvolvimento passariam a ter maior poder de voto nas organizacdes
(FRITZ; ALBUQUERQUIE, 2009).

O desenvolvimento de compromissos mais precisos em multiplas esferas
poder-se-ia dar a partir do envolvimento de mais individuos e institui¢des nacio-
nais, estatais e nao-estatais, na cooperacao, ainda caracterizada pela informali-
dade, permitindo uma troca mais dinamica de experiéncias e maior flexibilidade
para o desenvolvimento de novos acordos. No Programa de Intercambio de Ma-
gistrados do BRIC em marco de 2010, cinco juizes de cada membro estavam no
Brasil para conhecer a estrutura do Poder Judiciario, o papel da Justica Eleitoral,

o sistema de votagao brasileiro e o processo de realizacao de elei¢des seguras no
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Estado (ASSOCIACAO PAULISTA DE MAGISTRADOS, 2010). No encontro de
Ministros da Agricultura e de Desenvolvimento Agrario do BRIC, em Moscou,
também em margo de 2010, eles discutiram maneiras de promover a cooperacao
quadripartite, com especial atengao a agricultura familiar na perspectiva de con-
tribuir para a produgao global de alimentos e para a seguranca alimentar. Foram
tomadas as decisdes de criar um sistema de base de dados agricolas dos Estados
BRIC, de desenvolver uma estratégia para garantir o acesso aos alimentos para
as populacdes mais vulneraveis, de reduzir o impacto negativo da mudanga do
clima na segurancga alimentar e de reforcar a cooperagdo em agricultura, tecno-
logia e inovagao (COMUNICADO II CUPULA BRIC, 2010). No mesmo ano, os
representantes de Bancos de Desenvolvimento do BRIC assinaram um memo-
rando que previa desenvolver ampla cooperacdo de longo prazo para facilitar e
apoiar transagoes e projetos de interesse mutuo; fortalecer e incrementar as trocas
comerciais e as relagdes econdmicas entre os Estados do BRIC e suas empresas
e providenciar financiamento e servicos bancarios para projetos de investimen-
to (MINISTERIO DE RELACOES EXTERIORES, 2011). No Seminario de Think
Tanks do BRIC em abril de 2010, foram debatidos temas como a crise financeira e o
comércio internacional, a mudanca do clima global, os investimentos estrangeiros
diretos, inovagao tecnoldgica e as instituicdes da governanca global (IPEA, s.d.).
No Férum Empresarial IBAS+BRIC no mesmo més, energia, tecnologia da infor-
macao, infraestrutura, alimentos e agronegocios foram os setores que as comitivas
de aproximadamente 400 empresarios de Brasil, China, India, Russia e Africa do
Sul estabeleceram como prioritarios em matéria de oportunidades de negdcios
(FRAYSSINET, 2010). No encontro de cooperativas também em abril, o principal
objetivo foi ampliar o conhecimento sobre o cooperativismo dos quatro Estados
integrantes do BRIC visando a futuros acordos técnicos e econémicos (ASCOM
OCB, 2010). A criacdo de uma moeda internacional estavel e que nao estivesse
sujeita ao arbitrio de um tinico Estado foi um dos temas discutidos entre altos fun-
ciondrios da area de seguranca estratégica do BRIC no mesmo més (SAE, 2010).
O apoio dos Estados membros do BRIC a uma ordem mundial multipolar,
equitativa e democratica — bem como a necessidade de uma reforma abrangente
da ONU e o apoio as aspiragdes de Brasil e India no sentido de desempenhar um
papel maior na organizagao — foi reiterado na Ctipula de Brasilia, em abril de 2010.
Nessa ocasiao, os lideres dos Estados membros do BRIC observavam que a luta
contra o terrorismo internacional deveria ser empreendida com o devido respeito

a Carta da ONU, as convengdes e protocolos internacionais e as resolugdes do

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 12, n. 1 = 2013 | www.revistaoikos.org | pgs 32-62



Diego Santos Vieira de Jesus | De Nova York a Durban: o processo de instituciona... 44

Conselho de Seguranga relativas ao terrorismo internacional. Numa perspectiva
geral, a Caipula de Brasilia deu continuidade ao processo de aprofundamento da
interagdo politica entre os membros do agrupamento. Embora reconhecessem
melhorias na situagao economica mundial desde a Ctipula de Ecaterimburgo, os
lideres dos Estados membros do BRIC apontavam que a fundagao da recuperacao
econdmica mundial ainda nado era sélida e reforcavam o apelo a todos os Esta-
dos para maior cooperacao macroeconémica (COMUNICADO IT CUPULA BRIC,
2010). A forma como cada Estado membro do agrupamento agiria nao era aborda-
da com precisdo, embora eles constatassem a existéncia de posi¢des semelhantes
acerca desses temas.

A fim de evitar o risco de que institui¢des como o FMI e o Banco Mundial de-
saparecessem por obsolescéncia, os Estados membros do BRIC defendiam na Cu-
pula de Brasilia que tais institui¢des deveriam resolver urgentemente seus déficits
de legitimidade, o que requeria uma mudanca substancial no poder de voto em
favor das economias emergentes de mercado e dos Estados em desenvolvimento.
Ademais, indicavam a necessidade de promover e reforgar a cooperacao em ma-
téria de regulacao e supervisao de todos os segmentos, institui¢des e instrumentos
dos mercados financeiros e, na dimensao comercial, concordavam na necessidade
de uma solugao global e equilibrada de negocia¢cdes comerciais multilaterais da
Rodada de Doha e apoiavam fortemente a candidatura de adesdo da Russia a
OMC. No que diz respeito a mudanca do clima, eles se comprometeram a pro-
mover a 162 Conferéncia das Partes para a Convenc¢do Quadro das Nag¢oes Unidas
sobre Mudanca do Clima e a 6 Conferéncia das Partes servindo como Reunido
das Partes do Protocolo de Kyoto, no México, para alcancar um acordo abrangen-
te, equilibrado e vinculante que fortalecesse a implementac¢do da Convencao e do
Protocolo, os quais, na visdo dos lideres do agrupamento, estabeleciam o quadro
para as negociacdes internacionais sobre mudangas do clima (COMUNICADO II
CUPULA BRIC, 2010). Embora desejassem um instrumento de alta obrigacio para
o fortalecimento da Convengao e do Protocolo em nivel multilateral, os membros
do BRIC nao assinaram qualquer acordo juridicamente vinculante entre eles sobre
o tema, nem estabeleceram no comunicado orientagdes precisas para a articulacao
de uma posi¢ao comum a ser adotada nas negociagdoes multilaterais sobre esses

temas.
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Na terceira fase, num contexto de maior convergéncia de posi-
¢Oes atingidas na fase anterior, os atos assinados, os planos desenvolvidos e as de-
claracdes ministeriais e de chefes de Estado traziam precisao mais alta, em especial
em relacdo a questdes técnicas na implementagao de acordos e operacionalizagao
dos compromissos assumidos, contribuindo para a tradugdo de visdes politicas
comuns em acdes concretas. As baixas delegacao e obrigagao permaneceram relati-
vamente constantes. Houve maior busca de coordenacao de posi¢des e cooperagao
que nao necessariamente se traduziram em compromissos juridicos de alta obriga-
¢ao entre os membros. Os ministros de Rela¢des Exteriores do BRIC se reuniram
a margem da 65*. AGNU a fim de debater a cooperagao nas areas de agricultura e
seguranga energética, a reforma das institui¢des financeiras internacionais e as ati-
vidades dos bancos de desenvolvimento e das autoridades de competicao (AGEN-
CIA ESTADO, 2010). Na reunido do BRIC a margem do Encontro Internacional de
Funcionarios de Alto Nivel Responsaveis por Assuntos de Seguranca, em outubro
de 2010, foram debatidos governanca global e multilateralismo; temas de natureza
mais particular e que ocupam o topo da agenda internacional, se considerados do
ponto de vista estratégico e de seguranga, tais como desarmamento e nao-prolife-
racao; e seguranca energética de longo prazo (DIB, 2011). Os representantes dos
bancos de desenvolvimento tiveram, em outubro de 2010, a primeira reuniao de
coordenagao para a implementacao do acordo assinado entre esses bancos como
instrumento para a atuacdo conjunta externa de tais instituicdes (ASSOCIACAO
RUSSO-BRASILEIRA, 2010). Em abril de 2011, os bancos de desenvolvimento fe-
charam um acordo de cooperagao para ampliar investimentos e comércio entre
as poténcias emergentes. Segundo o BNDES, o acordo teria prazo de vigéncia de
cinco anos e previa o fortalecimento da cooperagao financeira entre as instituigdes
signatdrias e o desenvolvimento do relacionamento economico e comercial entre
os Estados do agrupamento, j& contando com a participagio da Africa do Sul. O ob-
jetivo do grupo era propor, em 2012, duas medidas bésicas: a criagao de instrumen-
tos que permitissem a efetiva atuagao conjunta das institui¢des, a fim de fomentar
as relagdes comerciais entre os Estados, e mecanismos financeiros e operacionais
que facilitassem o apoio a projetos de interesse comum (G1, 2011). O semindrio

de Think Tanks em margo de 2011 ajudou a estabelecer um didlogo substantivo

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 12, n. 1 = 2013 | www.revistaoikos.org | pgs 32-62



Diego Santos Vieira de Jesus | De Nova York a Durban: o processo de instituciona... 46

sobre o agrupamento entre organizacoes de pesquisa dos Estados (BRICS POLICY
CENTER, s.d.). No Encontro Empresarial, em abril de 2011, o tema principal foi a
cooperacao de mercados emergentes e o desenvolvimento da economia mundial.
Dentre os temas especificos, cabe ressaltar a recuperagao da economia mundial;
a utilizagao dos recursos e desenvolvimento sustentavel; o potencial e as oportu-
nidades de negécio do mercado de consumo do BRICS; cooperacdo comercial e
apoio financeiro; e inovagao tecnologica e crescimento verde (CRI ONLINE, 2011).
Em fevereiro de 2011, os ministros de Financas do BRICS se reuniram a margem
de reunido do G20 e rejeitaram a adogao de indicadores propostos pelo grupo para
medir desequilibrios economicos mundiais, assim como a ideia de regras globais
de controle de fluxos de capitais (AFP, 2011). Em abril do mesmo ano, os ministros
de Comércio prometeram se opor a todas as formas de protecionismo comercial e
a expandir o comércio e o investimento mutuos (VEJA, 2011).

A determinagao politica de dar prosseguimento a interagdo entre os mem-
bros do BRICS e a consolidacdo do agrupamento como espaco de didlogo e con-
certagao internacional foram demonstrados na Ctpula de Sanya, em abril de 2011
(MINISTERIO DE RELACOES EXTERIORES, s.d.). Com o tema “Visdo Ampla,
Prosperidade Compartilhada”, os lideres dos Estados membros do BRICS defen-
deram novamente o refor¢o da governanca econémica global e a democracia nas
relagdes internacionais e manifestaram o compromisso com a diplomacia multi-
lateral. A reforma abrangente das Nagdes Unidas deveria incluir seu Conselho
de Seguranga a fim de assegurar maior eficdcia, eficiéncia e representatividade.
China e Russia reiteraram a importancia que atribufam a Brasil, India e agora
também a Africa do Sul em assuntos internacionais e apoiavam sua aspiragio de
desempenhar papel mais relevante na ONU. Em 2011, os cinco Estados do BRICS
estavam no Conselho de Seguranca, o que lhes oferecia oportunidade de trabalhar
de forma conjunta e estreita sobre questdes de paz e seguranga. A cooperacao
entre os membros do BRICS no Conselho de Seguranga das Nag¢des Unidas se-
ria continuada em face da instabilidade politica na Libia, visando a resolucao da
questdo por meios pacificos e pelo didlogo com a ONU e organizagdes regionais
competentes. Em face da turbuléncia no Oriente Médio, no Norte e no Oeste da
Africa, os Estados membros do BRICS compartilhavam o principio de que o uso
da forga deveria ser evitado. Na sua visao, a independéncia, a soberania, a unida-
de e a integridade territorial de cada nacdo deveriam ser respeitadas. Na Ctapula
de Sanya, os esfor¢os do G20 para a estabilizacao dos mercados financeiros inter-

nacionais receberam novamente o apoio dos membros do BRICS, que também
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instaram a que fossem atingidas de maneira rdpida as metas de reforma do FMI,
acordadas em Cupulas anteriores do G20, e reiteraram que a estrutura de dire¢ao
das institui¢des financeiras internacionais deveria ampliar a voz e a representacao
dos Estados emergentes e em desenvolvimento. Além de defenderem a promocao
da coopera¢do em matéria de seguranca alimentar e definirem a erradicagao da
pobreza extrema e da fome como “um imperativo moral, social, politico e econo-
mico da humanidade e um dos maiores desafios globais que o mundo enfrenta
hoje”, os Estados membros do BRICS destacaram o compromisso em reforgar o
dialogo e a cooperagdao nos dominios da protecao social, trabalho decente, igual-
dade de género, juventude e satide ptblica - incluindo a luta contra o HIV / AIDS
— e seu apoio ao desenvolvimento de infraestruturas na Africa e sua industrializa-
¢do no quadro da Nova Parceria para o Desenvolvimento da Africa (NEPAD) (III
CUPULA DOS BRICS, 2011).

No contexto da consolidagao da cooperagao intra-BRICS e do desenvolvi-
mento de uma agenda prdopria, os membros do agrupamento buscaram traduzir
suas visOes politicas em agdes concretas num Plano de Acdo anexo a Declaracao
de Sanya, o qual serviria de base para a cooperacao futura e cuja implementacao
seria revisada na Cupula seguinte. O Plano de Ac¢do, que representava um passo
do BRICS na dire¢do de maior precisao na operacionalizacdo dos compromissos
assumidos, era composto por trés partes. A primeira era voltada para o reforco
dos programas de cooperagao existentes e incluia iniciativas como a realizacao
de encontros entre atores nacionais e subnacionais do BRICS. A segunda cobria
novas areas de cooperacao e incluia a realizagao de encontros e pesquisas. A ter-
ceira indicava novas propostas, como a implementacdo da cooperagao no campo
cultural; o incentivo a cooperacdo esportiva; a exploracdo da viabilidade da co-
operagao no dominio da economia verde; a realizacdo de uma reunido de Altos
Funciondrios para explorar as possibilidades de promover a cooperagao cientifica,
tecnoldgica e de inovagao no ambito do BRICS (III CUPULA DO BRICS, 2011).

Ainda que instrumentos com obrigagao mais alta no ambito do
agrupamento tenham sido aventados na quarta fase, eles ndo chegaram a ser de-

senvolvidos. Embora compromissos em areas debatidas anteriormente tenham

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 12, n. 1 = 2013 | www.revistaoikos.org | pgs 32-62



Diego Santos Vieira de Jesus | De Nova York a Durban: o processo de instituciona... 48

se tornado mais precisos — em particular quanto a reforma das institui¢cdes inter-
nacionais —, a coordenagao para o desenvolvimento de compromissos de mais
alta precisdo ocorreu de maneira intermitente, em particular em face das dife-
rengas dos membros do BRICS em termos de nivel e estrutura de protecao das
economias, alcance das politicas publicas e efeitos externos das ac¢des de grandes
poténcias, além da desconfianga provocada pela heranga negativa dos conflitos
bilaterais e regionais. Boa parte dessas diferengas foi alimentada pelas posi¢oes
distintas ocupadas nos féruns e nas institui¢des internacionais pelos integrantes.
Alguns desejavam manter seus privilégios e mostravam pouca disposi¢ao para
rever praticas que os favorecessem. As diferencas no nivel de internalizacao de
valores democraticos e as disparidades em termos de desenvolvimento socioeco-
ndémico geralmente reforcaram posigdes politicas distintas e dificultaram a coope-
racdo por meio de instrumentos mais precisos. Ademais, ainda que desejassem no
futuro delegar mais poder a instituigdes como a ONU e a OMC para que imple-
mentassem acordos e desenvolvessem padrdes de coordenagao, recomendagdes
e declaragbes normativas, por exemplo, os membros do agrupamento ressaltam
que antes se fazia necessaria a reforma dessas institui¢des para que se tornassem
mais democraticas e representativas. Ao preservarem o BRICS como um agrupa-
mento que oferecia barganha institucionalizada ou politica pura para solucionar
diferengas e permitia a constru¢ao gradativa de féruns para negociagdes sem alta
delegacdo de poderes para atores terceiros, os membros garantiam sua indepen-
déncia. O envolvimento de multiplos atores nacionais e subnacionais conferiu ao
agrupamento mais condigdes para uma cooperagao duradoura. Entretanto, ainda
seriam fundamentais estruturas mais permanentes de coordenacao para garantir
maior coesdo entre os Estados membros em diversas dreas.

No encontro de ministros do Comércio do agrupamento, em dezembro de
2011, tais autoridades relembraram seu compromisso com o regime comercial
da OMC e a Agenda de Desenvolvimento de Doha, além de ressaltarem que os
subsidios que distorciam o comércio concedidos pelas economias desenvolvidas
em agricultura geravam inseguranca alimentar e prejudicavam o potencial de de-
senvolvimento desse setor em Estados emergentes (DECLARACAO DOS MINIS-
TROS DE COMERCIO DO BRICS, 2011). Os objetivos do segundo encontro do
grupo de contato sobre questdes de economia, comércio e investimento, em marco
de 2012, eram explorar areas de cooperagao e preparar a agenda do encontro dos
ministros de Comércio do BRICS antes da Ctipula de Nova Deli (FOURTH BRICS

SUMMIT, 2012). Esses ministros buscaram iniciativas para promover investimento
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entre e além dos Estados do BRICS, além de debaterem questdes relacionadas
a ciéncia e tecnologia (RATHO, 2012). Um Plano de Acao sobre a Cooperacao
Agricola dos Estados do BRICS para o periodo de 2012 a 2016 foi aprovado no
segundo encontro dos ministros de Agricultura e Desenvolvimento Agrario do
agrupamento, em 2011 (ACTION PLAN 2012-2016 FOR AGRICULTURAL CO-
OPERATION OF BRICS COUNTRIES, 2011). Em junho de 2011, aderiram a um
memorando de entendimento — instrumento de baixa obrigagdo — o BNDES, o
China Development Bank, o sul-africano Development Bank of Southern Africa,
o Export-Import Bank of India e o Vnesheconombank, da Russia. O documento
criava uma base institucional para que os bancos pudessem incentivar a coopera-
¢do em termos de qualificagdo de recursos humanos e melhoria das habilidades
profissionais (BNDES, 2011). O “Consenso de Pequim”, assinado na Conferén-
cia Internacional do BRICS sobre Concorréncia em setembro de 2011, reforcava
a cooperagao em matéria de defesa da concorréncia (CADE, 2011). Ademais, os
membros da Alianca das Bolsas do BRICS passaram a oferecer, a partir do fim de
marco de 2012, a listagem cruzada de derivativos dos seus principais indices de
agdes por meio das plataformas de negociacao (BM&F BOVESPA, 2012).

Os ministros da Satude do BRICS reconheceram, em maio de 2011, que a
saude publica era um tema vinculado ao desenvolvimento politico e socioeco-
nomico e destacaram 0 compromisso com a cooperacgao nessa area, inclusive na
luta contra o HIV/AIDS. Ademais, expressaram grande preocupagao com medi-
camentos falsificados e de baixa qualidade (PORTAL DA SAUDE, 2011). Poucos
meses depois, 0s ministros concordaram, na Declaragao de Pequim, em apoiar o
trabalho de programas e agéncias da ONU relacionados a area de satide e melho-
rar a tecnologia e o financiamento inovador a fim de garantir o acesso a assisténcia
segura e efetiva e o respeito aos acordos comerciais (BRACHT, 2012). Os altos
funcionarios do BRICS, reunidos apds uma iniciativa russa tomada na Capula de
Sanya, discutiram formas de promocao da cooperagao em ciéncia e alta tecnolo-
gia, com possibilidade de implementagdo conjunta de projetos de inovagao em
microeletronica, nanotecnologia e materiais, biotecnologia, tecnologia de eficién-
cia energética e energia renovavel e pesquisa sobre mudanga do clima (BRACHT,
2012). Em nivel parlamentar, o presidente da Camara dos Deputados do Brasil,
Marco Maia, propds, em maio de 2011, uma reunido a fim de iniciar as tratativas
para o estabelecimento de um Férum Consultivo Permanente dos Parlamentos do
BRICS, um protocolo de cooperagao legislativa que contribuisse para a celebracao

de acordos teméticos e tratados internacionais, bem como a troca de experiéncias
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para modernizacéo e aperfeicoamento dos aparatos legislativos (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2011). Na reunido paralela do BRICS, no ambito da III Conferén-
cia de Presidentes de Parlamentos dos Estados do G20, em fevereiro de 2012, os
representantes do BRICS buscaram tratar de politicas de desenvolvimento entre
os Estados emergentes (AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2012). Na Reunio
de Cidades-Parceiras do BRIC em maio de 2011, foi formalizada a cooperacao
entre Rio de Janeiro, Sao Petersburgo, Mumbai e Quingdao para a promogao do
intercambio de informagdes na area comercial e melhoria do ambiente para in-
vestimentos, dentre outros temas. Na Conferéncia de Cidades Irmas e Governos
Locais do BRICS em dezembro de 2011, representantes dos cinco Estados se reuni-
ram a fim de estabelecer colaboragoes de nivel local (SOUZA; WERNECK, 2011).
No Férum Académico, os principais temas discutidos foram o desenvolvimento
do BRICS até 2020, mudanga do clima, seguranca alimentar, recursos hidricos,
urbanizagao, tecnologia e criagdo de um banco e de um fundo de investimento
do BRICS.

Quanto a agenda politica, identifica-se a tomada de decisdes semelhantes
em féruns multilaterais, bem como a tentativa — nem sempre bem sucedida — de
adotar posi¢des coordenadas desde a Ctipula de Sanya. Na 662. AGNU, em setem-
bro de 2011, houve convergéncia com relacdo ao estabelecimento do Estado pa-
lestino independente, a resolucao pacifica de conflitos e a reforma das institui¢oes
internacionais. Na reunido de chanceleres do BRICS em paralelo a da Assembleia
Geral, o Brasil buscou coordenar uma agao do agrupamento a favor do pleito de
reconhecimento do Estado palestino. O Brasil, a India e a Africa do Sul se absti-
veram na vota¢ao do Conselho de Seguranca sobre sang¢des a Siria em outubro de
2011, e a China e a Russia vetaram o projeto de resolucao dos Estados europeus.
Os membros do BRICS criticavam os EUA e a Europa pela intervengdo na Libia,
que teria ultrapassado o mandato aprovado pelo Conselho de Seguranga, o qual
previa a protecao de civis. Em novembro, os vice-ministros de Relacdes Exteriores
do agrupamento concordaram que a transformacio pos-Primavera Arabe deveria
ser implementada com o respeito a soberania dos Estados envolvidos e a nao-uti-
lizagdo da violéncia e que sang¢des ao Ira pelo seu controverso programa nuclear
seriam contraproducentes. Em fevereiro de 2012, sob pesadas criticas de Estados
ocidentais e arabes, a Russia e a China vetaram uma resolucao do Conselho de
Seguranga que exortaria o presidente Bashar al-Assad a deixar o poder, mas pro-
curaram se envolver menos com a questao siria depois de perderem o apoio ou o

consentimento indiano e sul-africano (TRAUB, 2012). Pouco depois, o Brasil vo-
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tou a favor de uma resolugao de condenagao do regime sirio na Assembleia Geral,
mas defendeu que a intervenc¢do militar deveria ser o altimo recurso.

A preocupagao com o contdgio da crise europeia nao se traduziu em ini-
ciativas conjuntas inovadoras apo6s a Ctipula de Sanya. Nao houve compromisso
quanto a contribui¢ao direta ao Fundo Europeu de Estabilidade Financeira, como
desejavam Estados europeus. Os membros do BRICS concordaram em ajudar via
FMI como meio de trazer suas reivindicagdes para a reforma nas cotas e na go-
vernancga do fundo e elevar o peso dos Estados emergentes. Porém, o primeiro-
-ministro chinés, Wen Jiabao, disse que seu Estado poderia incrementar a partici-
pagao no Fundo Europeu de Estabilidade Financeira e no Mecanismo Europeu de
Estabilidade a fim de auxiliar os Estados europeus em crise. No que dizia respeito
a sucessdo no Banco Mundial, o encontro dos ministros de Financas do BRICS a
margem da reunido ministerial do G20, em fevereiro de 2012, serviu como mais
um espago em que o agrupamento de Estados emergentes manifestou a insatisfa-
¢ao com os processos decisorios do banco e propds novamente avaliar o candidato
a presidente do banco nado de acordo com a sua nacionalidade, mas com seus mé-
ritos. Cumpre apontar as discussdes em torno da criagdo de um banco multilateral
de desenvolvimento, liderado apenas por Estados emergentes. Em fevereiro de
2012, houve rumores de que a India sugeriria a criagio da instituigio ao BRICS.
O plano teria circulado entre os membros do agrupamento e seria discutido no
encontro do G20 na Cidade do México. A proposta de criagao da institui¢ao — in-
formalmente chamada de “Banco Sul-Sul” ou “Banco do BRICS” — teve o apoio do
Brasil. Mesmo que as discussdes ainda estivessem no inicio, era possivel prever
dificuldades com relagdo as formas de financiamento e a defini¢ado daqueles ha-
bilitados a usufruir os créditos, assim como outros iniumeros obstaculos. Dentre
eles, estao o custo de captagdo de um banco sé com Estados emergentes e a de-
mora de um processo que envolveria a criagdo de uma sede e o treinamento de
funcionarios especializados. A India preferia a presidéncia rotativa do banco. A
China insistia em ter mais poder em face da percep¢ao do tamanho maior de sua
economia em relacdo aos demais membros do agrupamento (CHADE, 2012).

No encontro dos Ministros de Comércio do BRICS um dia antes da Capula
de Nova Deli, eles discutiram sobre a necessidade de fortalecer o comércio entre
os membros do agrupamento como uma resposta aos problemas na Europa (THE
SECOND MEETING OF THE BRICS TRADE AND ECONOMIC MINISTERS:
JOINT PRESS RELEASE, 2012). No dia anterior a Ctipula, no Encontro Anual e

Férum Financeiro: Mecanismo de Cooperagao Interbancaria do BRICS, os lideres
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dos bancos de desenvolvimento do agrupamento expressaram sua confianga no
desenvolvimento econdmico futuro e na cooperagao interbancaria. Um memoran-
do de entendimento garantiria a partilha de expertise e programas de treinamento
(CCTV, 2012). Dentre os principais temas discutidos no Férum Empresarial do
BRICS no mesmo dia, cabe destacar o fortalecimento da conectividade financeira
para a ampliagdo do comércio e investimento; a seguranga energética, com foco
em energias renovaveis e o papel de tecnologias de informagao e comunicagao e
das inovagdes na melhoria dos negdcios (CII, 2012).

Foram emitidos, ao fim da Capula, a Declaragao de Nova Déli e o Plano de
Acdo de Nova Déli. Na Declaragao, os lideres dos cinco Estados apontaram que as
economias desenvolvidas deveriam evitar a criagao de liquidez mundial excessiva
e adotar reformas estruturais para estimular o crescimento, criador de emprego.
Os mercados emergentes temiam que a excessiva liquidez se espraiasse para as
economias emergentes, provocando excessiva volatilidade nos fluxos de capital
e nos precos de commodities. Novamente os lideres do BRICS reconheciam a im-
portancia de uma arquitetura financeira global mais representativa e o estabele-
cimento de um sistema monetdrio internacional aprimorado. Os lideres enfatiza-
vam que os esfor¢os para aumentar a capacidade de empréstimos do FMI seriam
exitosos se houvesse empenho de todos os membros da instituicao em fielmente
implementar a reforma de 2010. Os Ministros de Finangas do agrupamento foram
instruidos a examinar a viabilidade de um banco de desenvolvimento do BRICS.
Como previsto, os lideres apelaram pelo fim imediato da violéncia na Siria e de-
fenderam o direito do Ira a atividades nucleares pacificas (DECLARACAO DE
NOVA DELHI, 2012). Entretanto, a Ctipula ainda foi insuficiente quanto ao desen-
volvimento de uma plataforma para criar politicas multilaterais e ampliar a con-
sulta entre os membros do agrupamento a fim de responder a turbuléncia socio-
politica na regido. Ademais, o BRICS avancou pouco quanto a medidas robustas,
com altas obrigacao e precisao, para combater ameacas como atividades terroristas
e narcotrafico. Os lideres do BRICS afirmavam que se deveria dar as autoridades
nacionais flexibilidade e espaco politico para que definissem caminhos rumo ao
desenvolvimento sustentdvel, baseando-se no estagio de desenvolvimento do Es-
tado, estratégias nacionais e prioridades. Nao se pode dizer que houve, em Nova
Deli, propostas inovadoras para a arquitetura institucional do desenvolvimento
sustentavel. Os bancos de desenvolvimento do BRICS assinaram dois acordos: o
“Master Agreement on Extending Credit Facility in Local Currency” e o “BRICS
Multilateral Letter of Credit Confirmation Facility Agreement”. O primeiro busca
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reduzir a dependéncia em relagao as moedas mais comercializadas, como o dolar
e o0 euro, para transagdes entre os membros do BRICS e assim ajudar a reduzir os
custos de transacdo no comércio intra-BRICS. O segundo ajudaria a reduzir cus-
tos de transacdo comercial e promoveria o comércio intra-BRICS (AGREEMENTS
BETWEEN BRICS DEVELOPMENT BANKS, 2012).

Desde a Cupula de Nova Déli, uma série de encontros ocorreu
entre diversos atores dos cinco membros, envolvidos nas atividades do agrupa-
mento. Em setembro de 2012, os chanceleres do BRICS reuniram-se paralelamen-
te a 672 sessdao da Assembleia Geral das Na¢oes Unidas, e, na ocasido, expressa-
ram sua preocupagao com a escalada da violéncia e a deterioracdo da seguranga
e da situacao humanitaria na Siria, além de condenarem a violacao dos direitos
humanos e do direito internacional humanitario (MINISTERIO DE RELACOES
EXTERIORES, 2012). Os altos funcionarios responsaveis por temas de seguran-
¢a dos membros do agrupamento encontraram-se no inicio de 2013 e buscaram
consultar, coordenar e identificar dreas possiveis de cooperacao em questdes rela-
cionadas a paz, a estabilidade e ao desenvolvimento globais. Eles concluiram que
caberia ao povo sirio escolher seu futuro e a comunidade internacional poderia
ser apenas um facilitador (SHARMA, 2013).

Em outubro de 2012, os ministros da Fazenda do BRICS se encontraram a
margem da reunido anual do FMI e do Banco Mundial. Na ocasido, o ministro da
Fazenda brasileiro, Guido Mantega, afirmou que o BRICS e o FMI tinham uma vi-
sao semelhante sobre a crise europeia. Ambas as institui¢des internacionais acre-
ditavam que a Uniao Europeia estava tomando medidas adequadas em relagao a
estabilizagdo financeira, mas ainda era necessario executar as a¢des o mais rapido
possivel (RFL 2012). No seu encontro informal a margem da Ctpula do G20 em
Los Cabos, os lideres do BRICS ja tinham discutido arranjos de swap de moedas
nacionais e pooling de reservas e solicitado aos ministros de Finangas e chefes dos
bancos centrais que trabalhassem nessas questdes de forma compativel com as
estruturas juridicas internas de cada membro e reportassem aos lideres na Ctipula
do agrupamento em Durban. Os membros do BRICS mostraram, por ocasiao da

Cupula do G20, sua disposi¢ao de aumentar sua contribui¢ao ao FMI, conforme
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ja haviam discutido no encontro informal dos lideres do BRICS as margens da
Cupula. Essas novas contribui¢es seriam feitas em antecipacdo de que todas as
reformas concordadas em 2010 fossem completamente implementadas, incluindo
uma reforma abrangente do poder de votacao e das cotas do fundo (MINISTRY
OF EXTERNAL AFFAIRS, 2012).

Autoridades do setor de satide do BRICS também se reuniram a margem da
65 Assembleia Mundial da Satide, em maio de 2012, e, recuperando a Declaracao
de Pequim, enfatizaram a importancia e a necessidade de transferéncia de tecnolo-
gia como um meio de fortalecer Estados em desenvolvimento e o papel importan-
te dos medicamentos genéricos na realizacdo do direito a satide. O compromisso
com a cooperagao no setor da satide foi reiterado em encontros posteriores pelos
lideres do BRICS, como o encontro de ministros da Satide em janeiro de 2013. Em
outubro de 2012, ocorreu a primeira reunido de representantes do BRICS sobre
propriedade intelectual, a margem da Assembleia Geral da Organizagdo Mundial
da Propriedade Intelectual. Ademais, ocorreu um segundo encontro de altos fun-
ciondrios do agrupamento na area de ciéncia, tecnologia e inova¢gdo em novembro
de 2012 - revelando o destaque que o tema veio ganhando na agenda do BRICS —e
mais uma reuniao do grupo de trabalho de peritos em agricultura em agosto da-
quele mesmo ano (MINISTERIO DE RELACOES EXTERIORES, s.d.). Um férum
académico foi realizado em setembro de 2012 para discutir ajustes, inovagao e co-
operagao, e um novo férum académico foi realizado na AfricadoSul, de 10 a 13 de
marco de 2013. Dentre os principais pontos cobertos pelas recomendacdes, cabe
destacar o estimulo ao pensamento sobre crescimento inclusivo e desenvolvimen-
to; 0 apoio a reforma das instituicdes de governanca global, com a exploracao de
parcerias inovadoras para o desenvolvimento sustentavel e equilibrado; o incen-
tivo a cooperagdo com a Africa, levando em conta as prioridades africanas como
a integracao; o estimulo a educacao, pesquisa e desenvolvimento de capacidades
para a construgao de economias industrializadas; e o apoio a um papel mais ativo
do BRICS nos temas de seguranga internacional, com a defesa das Nagdes Unidas
e dos principios de igualdade, confianga mutua e cooperacao (5TH BRICS ACA-
DEMIC FORUWM, 2013). Durante o Férum, foi assinada a declaragao de intencao
de criagdao do Conselho de Think Tanks do BRICS. Anteriormente ao encontro dos
lideres do BRICS, os ministros do Comércio dos membros do agrupamento reuni-
ram-se em Durban em 26 de margo de 2013 e observaram que a recessao, o cresci-
mento fragil e as condigdes deflaciondrias em algumas economias avangadas eram

as raizes da redugao do crescimento economico global. Porém, eles celebraram o
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fato de que o crescimento do comércio e do investimento intra-BRICS continuou
apesar de tais circunstancias adversas e ainda reiteraram a necessidade de resistir
a tendéncias protecionistas, como fizeram em Cupulas anteriores (THIRD MEE-
TING OF THE BRICS TRADE MINISTERS, 2013).

A Cuapula de Durban em 2013 avangou em questdes-chave que ja estavam
presentes na agenda do agrupamento nas quatro Ctipulas anteriores e trouxe ain-
da questdes prioritarias para a Africa do Sul, em especial a infraestrutura africana
e a integragdo regional. A agenda incluiu ainda desafios como o crescimento eco-
ndmico, a geragao de emprego e temas relacionados a seguranca internacional. A
Cupula aprofundou o processo de institucionalizagdo do BRICS e permitiu a am-
pliacdo da cooperacdo com os lideres africanos e a interagdo com outros atores por
meio da criagdo de instrumentos como o Conselho Empresarial do BRICS (KIR-
TON; BRACHT, 2013). Ao final da reuniao, os lideres do BRICS emitiram a Decla-
ragao de eThekwini, na qual reafirmaram seu compromisso com a promogao do
direito internacional, o multilateralismo e o papel central das Nacdes Unidas. Eles
também celebraram a conclusao, pelos seus bancos de importacao e exportagao e
bancos de desenvolvimento, do Arranjo Multilateral sobre a Cooperagao e o Cofi-
nanciamento para o Desenvolvimento Sustentavel e do Acordo Multilateral sobre
o Cofinanciamento da Infraestrutura para a Africa. O Plano de Agao de eThekwini
trouxe uma rela¢ao de encontros e consultas previstos, bem como novas areas de
cooperagao a serem exploradas, como um férum de diplomacia ptublica, a secreta-
ria virtual do BRICS e o didlogo sobre politica para juventude, turismo, energia e
esporte e megaeventos esportivos (ETHEKWINI DECLARATION, 2013).

Os lideres afirmavam que a contribuicao inicial de capitais deveria ser subs-
tancial e suficiente para que o banco de desenvolvimento do agrupamento fos-
se efetivo no financiamento da infraestrutura e compartilharam a visdo de que
um tamanho inicial de 100 bilhdes de ddlares para um Arranjo de Reservas de
Contingéncia era possivel e desejavel. Eles instruiram seus ministros de Finan-
cas e presidentes dos Bancos Centrais a continuar negociando e concluindo os
acordos que estabelecerdo tais mecanismos (STATEMENT BY BRICS LEADERS
ON THE ESTABLISHMENT OF THE BRICS-LED DEVELOPMENT BANK, 2013).
Entretanto, os lideres ndo produziram um mapa do processo de criagdo do banco
nem os elementos centrais de seu sistema de governanga. A promessa de uma
contribuicdo inicial suficiente para que o banco seja efetivo no financiamento da
infraestrutura foi imprecisa em face da necessidade que o presidente sul-africano

e outros Estados africanos identificaram. Com relagao ao Arranjo de Reservas de
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Contingéncia, houve um acordo em principio, mas sem cronograma ou aspectos
centrais definidos e com um tamanho real nao garantido (KIRTON; KULIK, 2013).

O objetivo central do artigo foi explicar o processo de institu-
cionalizagdo do BRICS, os compromissos e os instrumentos de implementacao
aventados nesse periodo e a forma como a agenda do agrupamento se cristalizou
ou nao nas cinco Capulas do BRIC / BRICS, nos outros eventos especificos do
agrupamento e nos encontros de seus representantes a margem de outros eventos
internacionais. O argumento central sustentado foi o de que o desenvolvimento
de instrumentos de cooperagao e colaboragao de baixas obrigagao, precisao e dele-
gacdo estd relacionado a estrutura de preferéncias convergentes dos membros por
maior agilidade na implementagao de compromissos, maior flexibilidade para re-
alizacdo de escolhas politicas e maior independéncia em relacdo a partes terceiras.

O BRICS conseguiu avancar na traducao de visdes politicas em a¢Oes concretas,
mas sua flexibilidade excessiva e a defesa da autonomia pelos seus membros podem
dificultar posi¢des coordenadas diante de desafios recentes. A governanga e as refor-
mas internas nao acompanharam o crescimento econdmico em muitos Estados do
agrupamento. A opgao pela informalidade e flexibilidade trouxe dificuldades na ad-
ministracao efetiva de percepgdes politicas divergentes e no estabelecimento de uma
agenda cooperativa em novas areas. A férmula escolhida pelos membros conseguiu
atender a alguns problemas de colaboragao, mas nao permitiu responder da mesma
forma a grande parte dos desafios de estruturagdo de agendas sélidas na promogao
do crescimento e de definigao de posi¢des unificadas em negociagdes externas. Al-
guns especialistas argumentam que, em determinadas questdes, os membros sequer
desejaram ou mesmo cogitaram administrar suas diferencas e divergéncias ou res-
ponder conjuntamente a diversos desafios. Como aponta Vladimir Davidov, diante
da maior necessidade de ampliar os contatos oficiais e o trabalho com instituigdes
internacionais, os Estados do BRICS deveriam atentar para a elaboracao de uma for-
mula juridica que formalizasse seu estatuto e criasse uma plataforma institucional
para a cooperagao com tais organismos, bem como de instrumentos para a concre-
tizacdo de projetos multilaterais. Ademais, a diversificagdo de temas e atividades
do agrupamento tornava fundamentais um érgao permanente de coordenagao e a

maior regularidade sobre a discussao acerca de novas ameagas (DAVIDOV, 2012).
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