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Resumo

O artigo apresenta o posicionamento do terceiro governo Lula em relagdo 4 Guerra na Ucrénia, tendo os cem primeiros dias de administra¢io como
recorte. Com o objetivo de organizar a abordagem do tema e estabelecer bases para andlises de maior escopo, o estudo de caso usa elementos da aborda-
gem geopolitica contemporinea e da andlise de politica externa para apresentar o conjunto de decisdes e declaragbes brasileiros em relagéo ao tema.
Considera-se como elementos condicionantes da posi¢io brasileira a Politica Nacional de Defesa, a tradi¢do diplomdtica local e a abordagem do conflito
pelo governo Bolsonaro. O artigo conclui que, no contexto dos primeiros cem dias do governo Lula, trés fatores orientam a posicao brasileira em relac¢io
ao conflito: as bases estruturais da perspectiva brasileira de seguranca que definem a América do Sul como recorte de inser¢io, a ideia orientadora da
prética diplom4tica brasileira do pais como um mediador internacional e a relevincia conferida pela administragio Lula s relagdes com o BRICS.
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Abstract

The paper presents the position adopted by the third Lula administration towards the war in Ukraine, during the first hundred days of the new Brazilian
government. It aims to organize the study of the subject, as well as to establish the ground for broader analysis. The case study uses elements of the
contemporary geopolitical approach and of foreign policy analysis to study the Brazilian decisions and speeches regarding the subject. The National
Defense Policy, the Brazilian diplomatic tradition and the positions regarding the conflict adopted by the Bolsonaro administration are conditioning
factors. The paper concludes that, in the context of the first hundred days of the Lula administration, three elements define the Brazilian position towards
the conflict: the structural bases of the Brazilian security perspective, which define South America as the country’s region, the diplomatic practice’s guid-
ing principle of Brazil as an international mediator, and the relevance given to the BRICS by the Lula administration.
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Introducgio

“O mundo mudou, e o Brasil mudou (...) A geopolitica hoje influi nas decisdes nacionais como poucas vezes antes”
(BARBOSA, 2022). No contexto de mudanca presidencial no Brasil e acirramento de tensdes externas, a posi¢io expressa
pelo embaixador Rubens Barbosa resume perspectiva compartilhada no campo. A constatacdo do peso da geopolitica nas
Relagdes Internacionais contemporéneas — ou de seu retorno ao centro da drea — é comum entre atores politicos e acadé-
micos. Com efeito, a invasio russa do territdrio ucraniano mobiliza a opinifo publica internacional (BOYON, 2023). As
evidéncias de que esse foco de atengdo global moldam a insergéo internacional brasileira no terceiro governo Lula sdo
abundantes e mobilizam o debate publico.

Essas consideragdes impdem o dever de compreender a posicdo brasileira em relacgdo a essas pressdes geopoliti-
cas. O quadro é sensivel dada a escassez de estudos que cotejem temas geopoliticos ao estudo da politica externa brasileira
(CASAROES, 2019). Para dar conta dessas obrigagdes, o artigo objetiva responder 2 seguinte pergunta: como compreender
o posicionamento do terceiro governo Lula em relacdo ao conflito na Ucrénia, no contexto dos cem primeiros dias da nova
administra¢io? Subsidiariamente, busca-se dar clareza conceitual ao debate, estabelecer bases para analisar o mandato
presidencial e subsidiar buscas de outros nexos entre elementos politicos internos e a inser¢io internacional brasileira.

Para apresentar as condicdes e perspectivas brasileiras correntes no campo geopolitico, o artigo usa o valor heu-
ristico do estudo de caso. Nesse sentido, a metodologia adotada se volta para a organizacio e andlise de evidéncias perti-
nentes a um s6 objeto. Ela evidencia um conjunto de causas para um fendmeno temporal e especialmente recortado, en-
quadrando o trabalho no 4mbito dos desenhos de pesquisa das descri¢des conceitualmente orientadas (TOSHKOV, 2020)
O trabalho expde de modo extensivo e ideografico tracos fixos e desenvolvimentos temporais do objeto selecionado, le-
vantados em revisdo e pesquisa bibliograficas. Reconhecem-se, de antem3o, as limitac¢des de aprofundamento em relagio
ao caso em fun¢io da proximidade temporal com o objeto, dadas as restri¢des ao acesso de evidéncias documentais recen-
tes em politica externa (TRACHTENBERG, 2006). Todavia, a estrutura de pesquisa descritiva tem fungio basilar para o
exercicio posterior de inferéncias correlacionais (GERRING, 2012). O recorte do levantamento de informagdes e a organi-
zacdo sistemadtica destas visa a dar conta de um aspecto bem definido de uma ocorréncia histérica selecionada para andlise,
com potencial heuristico para anélise ou composi¢io de estudos posteriores (BENNETT, 2004). Com efeito, o esforgo de
pesquisa € orientado por um arcabouco conceitual desenvolvido a partir da geopolitica, buscando compreender um caso
discreto (LEVY, 2008). Essa base conceitual é objeto da segunda sec¢do do texto. Na sequéncia, o artigo trata da relagdo
brasileira com seu entorno e com a ordem liberal internacional. No quarto segmento do texto, a posi¢io brasileira em re-
lacdo a guerra na Ucrinia durante o governo Bolsonaro ¢ apresentada, servindo como base para comparag¢io com o posi-
cionamento desenvolvido pelo governo Lula, objeto da quinta parte do artigo.

No contexto dos primeiros cem dias do governo Lula, conforme indica a se¢do de consideragdes finais, aparecem
como principais elementos para o estudo do tema trés fatores. Em primeiro lugar, constam as bases estruturais da pers-
pectiva brasileira de seguranca que definem a América do Sul como recorte de inser¢do. A regido — e sua distincia em rela-
¢do a demais cendrios, como os do Leste Europeu — circunscreve a agenda brasileira nos temas de seguranga e defesa inter-
nacionais. Na sequéncia, a ideia orientadora da prética diplom4tica brasileira do pais como um mediador internacional,
amparado pela adesdo do pafs & ordem internacional de natureza liberal, sustentada em institui¢Ges e principios. Por fim,
arelevincia conferida pela administracio Lula as relagdes com o BRICS: ainda que haja uma perspectiva universalista sub-
jacente a atual proposta de politica externa, evidéncias indicam a centralidade dos paises participantes para a insercio

internacional tentativa no atual governo.

Bases conceituais

O termo “geopolitica” é disputado. Além da luta contra seu uso vulgar, que o associa a qualquer atrito entre Esta-

dos, hd sua associac¢do ao uso do saber geogréfico para o exercicio do poder (LACOSTE, 2013). Cabe, portanto, revisar os
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sentidos empregados para conferir precisdo a andlise, em associagio a conceitos das RelagGes Internacionais. Estes situa-
rdo o Estado e sua capacidade de agio em politica externa para compreender o comportamento externo brasileiro em re-
lagdo ao conflito na Ucrénia.

O Estado € o ator politico central da era moderna em fungio dos recursos burocraticos e simbdlicos que mobiliza,
assim como por ser o principal ordenador da agio material no espago (RETAILLE, 1995). A capacidade de organizar fluxos,
usando elementos materiais ou a hipdtese do emprego destes para moldar a acdo de outros atores, é a expressdo do poder
estatal no espaco. Essa expressio de poder constitui o territdrio na escala empregada pelas Rela¢Ges Internacionais (EL-
DEN, 2019). A geopolitica estuda, portanto, a dindmica de proje¢do de poder em nivel estatal e, fendmeno derivado, as
disputas de poder entre Estados em escala internacional.

Esse estudo da projegdo do poder se centra em elementos materiais e relativamente estdveis. Ndo obstante a cons-
tante mudanga tecnoldgica, varidveis da geografia fisica — distincia, relevo e disponibilidade de recursos - condicionam a
atuagio dos Estados e fornecem o contexto tangivel no qual as disputas de poder ocorrem (KLIEMAN, 2015). A preponde-
réncia dos elementos materiais na projegio de poder, objeto central de preocupacio da geopolitica, ndo estd isenta da in-
fluéncia de elementos subjetivos. Representacdes espaciais e discursos frequentemente moldam as maneiras como agentes
estatais apreendem a dinimica geopolitica, servindo como varidveis intervenientes na dindmica de interagio entre as for-
cas estatais (TUATHAIL; AGNEW, 1992; DIJKINK, 1998).

Nas ultimas décadas, dois elementos flexibilizaram a leitura geopolitica das RelagGes Internacionais. Em primeiro
lugar, a unido entre duas tendéncias — a abertura econdmica para fluxos comerciais e financeiros e o adensamento dos
fluxos de comunicacdo por meio de tecnologias digitais, culminando na ideia de “globalizagdo” — produziu hipdtese da
extingio de atritos entre Estados por influéncia territorial (COSTA, 2004). Em segundo lugar, o préprio adensamento dos
estudos da varidvel discursiva sobre as dindmicas de poder no espago mitigou a énfase dada aos processos materiais no
espago. Nesse sentido, haveria uma geopolitica ideacional, afetada por elementos intersubjetivos, em dire¢io oposta ao
pensamento original do campo. (FLINT, 2017). E preciso considerar que h4, de fato, contato entre o pensamento geopoli-
tico e a centralidade dos discursos na vida social: ao atribuir relevincia a simbolos e conceitos, os discursos influenciam
dinimicas espaciais. Eles podem criar ou mitigar conflitos, que se manifestam materialmente, a despeito de sua origem
intersubjetiva (VEYNE, 1995). A geopolitica, portanto, admite a acep¢do simbdlica, ainda que sem a sublimagio completa
dos elementos materiais, conforme proposta de anos recentes. H4 a elaboragdo de camadas geopoliticas por meio da co-
municagio coletiva, sendo essa adequada aos meios materiais disponiveis (SANTOS, 2000). A distribui¢io de poder obe-
dece a uma dinimica dialdgica entre materialidade e discurso, mediada por ordens cognitivo-culturais.

Esses questionamentos a andlise geopolitica tradicional das RelagGes Internacionais permitem um didlogo com
trés eixos estruturantes da leitura proposta. Em primeiro lugar, a absor¢io de novos fenémenos pela geopolitica nio minou
a centralidade do Estado: o “global” é uma esfera de circulacdo cuja lgica é subordinada & produgéo e a atuagio fixa em
alguns pontos, e estes pertencem e/ou s3o regulados pelos Estados (COX, 2013). Ademais, a constatag¢io da pluralidade de
agentes geopoliticos e o reconhecimento do cardter relacional do poder no obsta o reconhecimento de que os Estados
permanecem como os principais detentores de meios de a¢do no espaco (FLINT, 2017).

Além disso, os Estados seguem como os principais agentes capazes controlar os fluxos grandes volumes de recur-
sos materiais de forma coordenada. Eles podem impor obstdculos & exploracdo e a comercializagdo de minerais, combus-
tiveis e produtos alimenticios, interrompendo a vigéncia da lgica da comoditizac¢do que orienta esses mercados na atua-
lidade. Assim, independentemente de qual material é central para o desenvolvimento no momento histdrico, imperativos
estratégicos podem levar & intervencao de corte geopolitico (RAFFESTIN, 1993). Os Estados também s3o responsdveis pela
manutencdo de estruturas — como meios logisticos e bases fisicas da comunicagio digital — que sustentam a circulagio
econdmica internacional. Com efeito, é possivel notar a intensificagido da acoplagem entre modelos de infraestrutura im-

plementados em 4mbito transnacional a projetos de exercicio de poder nessa escala (DE GOEDE; WESTERMEIER, 2022).
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Em segundo lugar, elementos conceituais das Relag¢des Internacionais detalham a capacidade de ac¢do do Estado
de modo a conferir sua primazia geopolitica. O Estado ndo apenas filtra preferéncias sociais, mas € um ator em si mesmo,
empregando meios como a extragio de recursos materiais e a organizacgo coletiva da popula¢do para garantir sua sobre-
vivéncia, definida como a centralidade da ordem estatal em um territério. (SKOCPOL, 1985). Essa capacidade de agdo é
empregada com vistas ao dmbito externo, ja que a auséncia de uma institui¢do ordenadora do sistema internacional signi-
fica a possibilidade constante de ameagas contra essa sobrevivéncia (LECHNER, 2017). Essa condigio permite arranjos hi-
bridos de convivéncia entre Estados, da competi¢io aberta a cooperagdo. Todavia, a ndo garantia de relages cooperativas
permanentes obriga os agentes a desenvolverem e manterem arranjos baseados na projecdo de poder no espaco, ainda que
pensando em ameacas difusas, como a rivalidade cientifica (FARRELL; NEWMAN, 2019; MAGAES, 2021). Essa perspectiva
enseja a adogio do conceito do Executivo de Politica Externa (FPE, em inglés’) para estudar as a¢des dos Estados em Ambito
geopolitico. O FPE diz respeito aos loci institucionais responsdveis por tomar e implementar decisdes de cunho politico-
estratégico em relagdo ao poder do Estado. A abordagem de decisGes e declaragdes do FPE de um Estado em relac3o a casos
de disputas no sistema internacional permite entrever os termos da inser¢io geopolitica deste, assim como os termos nos
quais ele se situa para eventuais realocacdes de recursos ou elaboragdo de aproximacdes politico-militares (RIPSMAN; TA-
LIAFERRO; LOBELL, 2016). No caso, toma-se a presidéncia da Republica, sua assessoria e o Ministério das Rela¢des Exteri-
ores como integrantes do FPE para fins de andlise.

Finalmente, desenvolvimentos politicos recentes salientaram a remobilizagio da légica atrelada ao pensamento
geopolitico. Na regido do caso ora abordado, o conflito na Gedrgia em 2008 e a ocupacgdo russa da Crimeia em 2014 ja
haviam sinalizado a revitaliza¢io da l4gica geopolitica cldssica (COSTA, 2015). A invas3o russa do territério continental
ucraniano em 2022 d4 maior amplitude e profundidade 4 tendéncia. O conflito mobilizou diversos atributos pertinentes
ao pensamento geopolitico cldssico, sinalizando sua atualidade para a compreenséo da politica internacional contempo-
rinea. Andlises sobre o conflito mobilizam conceitos como a modalidade da guerra de invasfo, o atrito entre grandes po-
téncias pela influéncia sobre o espago de modo a impor sua perspectiva de territorializago, a instrumentalizag¢io do co-
mércio de bens alimenticios e energéticos para fins politicos e a aplicagido de modelos da distribui¢do de poder na massa
eurasiana (CARMONA, 2022; GIRARD, 2022; MEARSHEIMER, 2022).

O caso do conflito no Leste Europeu se afigura, portanto, justifica o emprego de marcos analiticos geopoliticos,
assim como consubstancia importante loci de estudo. Compreender a abordagem brasileira de questdes internacionais
contemporineas depende, em larga medida, do estudo desse caso. Como acima estabelecido, o estudo combinard elemen-
tos objetivos e subjetivos, de diferentes escalas temporais, estruturados para conferir inteligibilidade a proje¢io de poder

politico no espago.

Brasil: entorno e perspectivas politicas

O entorno sul-americano ndo foi uma prioridade para a politica externa do governo Bolsonaro. A tentativa de
reelaboracdo identitdria do pais e fragmentacdo de iniciativas para aregido indicam que o governo deixou tanto de exercer
quanto de tentar exercer a lideranga regional (SARAIVA, 2023). H4, de inicio, contraste significativo em rela¢do ao movi-
mento inicial do novo governo Lula, cujas primeiras iniciativas externas deram énfase a articulacdo regional nos planos
bilateral e multilateral (LULA..., 2023).

Essa variagdo entre posicionamentos, contudo, deve ser adotada com reservas se observada pelo prisma geopoli-
tico. A América do Sul é uma regifio relativamente auténoma da dindmica geopolitica de escala global. Seu isolamento
geografico em relagdo & massa territorial eurasiana e aos Estados Unidos a isola, em grande medida, de pressdes externas

e gera uma ldgica prépria de interagdes. Com efeito, o quadro atual de estabilidade nas fronteiras e aten¢io aos temas de

! Optou-se pelo uso da sigla Foreign Policy Executive, relativo & terminologia em inglés, 4 luz de sua adogio consolidada na literatura da vertente tedrica
do Realismo Neocldssico.
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seguranca ndo estatais leva a América do Sul a ser tida por suas liderangas como uma zona de paz (KELLY, 2016). Logo, o
distanciamento promovido pelo governo Bolsonaro e a tentativa de rearticula¢do promovida pelo novo governo Lula de-
vem ser lidos pelo marco da estabilidade geopolitica sul-americana.

A perspectiva adotada pelo Brasil nos atuais documentos estruturantes de defesa nacional endossa a visdo dare-
gifo como drea relativamente afastada de pressdes geopoliticas externas. As versdes de 2012 e 2020 da Politica Nacional
de Defesa e os Livros Brancos de Defesa Nacional desses anos apresentam a América do Sul como o ambiente imediato de
inser¢do do Brasil, sendo o entorno formado pelos demais paises sul-americanos, pelo Atlantico Sul —incluindo os paises
da costa oeste do continente africano - e pela Antdrtida (DEFESA, 2012a; 2012b; 20202a; 2020b). Os documentos convergem
ao indicarem o fomento 2 integragio regional como meio de refor¢o da seguranga nacional, com o objetivo de proteger o
controle local sobre os recursos naturais que podem vir a ser objeto de interesse extrarregional em um quadro de agrava-
mento da escassez destes (DEFESA, 2012a; 2012b; 20202a; 2020b).

A protecdo proporcionada pela inser¢io do Brasil no quadro territorial da América do Sul consubstancia-se na
perspectiva ndo adversarial em relacdo aos riscos identificados. A Politica Nacional de Defesa de 2020 expde: as regides
constitutivas do entorno brasileiro “(...) detém significativas reservas de recursos naturais, em um mundo j4 cioso da es-
cassez desses ativos. Tal cendrio poderd ensejar a ocorréncia de conflitos nos quais prevalega o uso da for¢a ou o seu res-
paldo para aimposic¢io de sang¢des politicas e econémicas. Poténcias externas tém incrementado sua presenca e influéncia
nessas dreas” (DEFESA, 2020, p. 17). N3o hd aidentificagio de quais poténcias podem vir a ser ameagas para o controle dos
recursos naturais brasileiros. A situac3o é, antes, o contrdrio: as mengdes a poténcias extrarregionais no Livro Branco de
Defesa Nacional de 2020 s#o para a listagem de exercicios conjuntos, abrangendo todos os membros permanentes do Con-
selho de Seguranca das NagGes Unidas. Ademais, o imperativo da articulagio entre a politica de defesa e a politica externa
é explicita nos documentos citados, refor¢cando a adogio de perspectiva geopolitica que ndo atribui ameacas ao entorno
espacial imediato ou ao relacionamento com grandes poténcias extrarregionais.

A anilise da relagfo entre o Brasil e os atuais focos de instabilidade geopolitica em escala global, logo, deve con-
siderar a distincia entre o entorno de inser¢do do pais e a localiza¢do dos focos em tela. Ganham relevincia o posiciona-
mento brasileiro em politica externa e a identifica¢io dos impactos indiretos da instabilidade, j4 que ndo hd a¢Ges imedia-
tas de defesa a serem tomadas pelo governo brasileiro no cendrio das tensdes no Leste Europeu. De fato, as preocupagdes
tangiveis do Brasil em relacfo a esse cendrio dizem respeito & maior volatilidade dos mercados internacionais de commo-
dities. No campo da energia, as flutuacdes de precos provocadas por conflitos externos tém forte impacto no quadro infla-
ciondrio interno e, consequentemente, no sistema politico (PEREIRA, 2023). A preservagio da cadeia produtiva das com-
modities agropecudrias, em especial, é objeto de atencdo, porquanto eles constituem elemento importante da projegio
externa do pais como um dos principais produtores internacionais de proteina. A continuidade da recep¢do de insumos do
exterior, a previsibilidade de precos e a manutengio dos corredores de exportacdo interessam ao Brasil (OLIVEIRA, 2016;
BROGGIO; DROULERS, 2021).

No campo politico, o conflito na Ucrénia coloca em questéo principios caros a elabora¢io conceitual da insercgo
internacional do Brasil. O recrudescimento do antagonismo entre, de um lado, os Estados Unidos, a Europa e o Japdo e, de
outro, Russia e China, ameaca a no¢io encampada pela diplomacia profissional do pais como um construtor de consensos.
(LAFER, 2004; CARLOS..., 2022;) O distanciamento entre importantes parceiros do Brasil dificulta a manutencéo da ideia
de que o pais pode servir como ponte entre paises desenvolvidos, dos quais se aproxima pelos valores liberais, e o Sul Glo-
bal, o qual integra pelo nivel de desenvolvimento econdmico. Ademais, essas divergéncias em dmbito global podem acele-
rar a decadéncia da ordem multilateral internacional sobre a qual parte significativa da insercdo externa brasileira se sus-
tenta (IKENBERRY, 2018). Essa ordem, baseada em principios e institui¢des formais, estruturou a politica externa brasi-

leira desde meados do século XX.
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O pafs, partindo do diagndstico de um déficit de poder, buscou garantir os termos para a paz e o desenvolvimento
por meio do apoio a essa ordem, consubstanciando essa estratégia por meio da participagdo ativa em institui¢des multila-
terais e organizacGes internacionais, em ampla agenda. Mesmo a ideia de reforma da governanga internacional, em pro-
postas como a de altera¢des na formac3o e no funcionamento do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas, tem como
base a atuacdo que privilegia as institui¢des, ja que estas seriam, segundo a visdo brasileira, reforcadas pelo ganho de legi-
timidade. H4 convergéncia entre essa op¢do externa e a politica de defesa, j4 que os documentos sobre o tema preveem a
realizacio de missdes de paz e orespeito as decisdes do Conselho de Seguranca das Nag¢des Unidas como elementos centrais
das decisdes estratégicas locais (FONSECA JUNIOR, 2011; DEFESA, 2020a; 2020b). As tensdes geopoliticas podem fragilizar
o arcabougo multilateral, devolvendo importincia a dotagdo de poder relativo na interacio entre os Estados ou consoli-
dando diversas ordens regionais e/ou temdticas (FLOCKHART; KOROSTELEVA, 2022). Essa perspectiva exigiria a reestru-
turacdo dos conceitos orientadores da politica externa brasileira e a adaptacdo de seus tomadores de decisdo a novos pa-

rAmetros, considerando o potencial aumento da instabilidade em nivel global.

A guerra na Ucrania: abordagem brasileira inicial

Em novembro de 2021, os Estados Unidos anunciaram ter registrado o movimento de tropas russas préximas as
fronteiras ucranianas, deflagrando discussdes entre Washington, Moscou e Kiev, tendo como ponto central as negocia¢des
para a eventual ades3o ucraniana 4 Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (SEIBT, 2022). As tensdes culminaram na
invas3o do territdrio ucraniano em 21 de fevereiro de 2022 — desde entio, o conflito deixou dezenas de milhares de vitimas?,
provocou a fuga em massa para paises da vizinhanca e se tornou ponto central da agenda internacional, em fun¢io tanto
pelas hostilidades quanto por seus efeitos indiretos, como a pressio sobre os pregos das commodities. (ELLERBECK, 2023).
A possibilidade da expansfo do guarda-chuva securitdrio dos Estados Unidos até a fronteira russa, a influéncia de Moscou
sobre o espaco pds-soviético, 0 acesso russo ao Mar Negro e o fornecimento de energia para a Europa e a China sio os temas
geopoliticos diretamente afetados pelo enfrentamento (MASTERS, 2023).

Inicialmente, o Brasil adotou uma postura de nio envolvimento com o tema. A questio nio foi discutida pelos
chanceleres russo e brasileiro em reuni3o realizada em Moscou (RELACOES EXTERIORES, 2021). O presidente Jair Bolso-
naro visitou oficialmente a Russia a cinco dias do inicio da invaso, quando o quadro de hostilidade j4 era discutido entre
liderangas internacionais, notadamente a luz das declarages do presidente estadunidense Joe Biden. Porém, o comuni-
cado oficial sobre o encontro com o presidente Vladmir Putin dispde somente do seguinte trecho: “Os Chefes de Estado
expressaram preocupacio com o aumento da instabilidade em diferentes partes do mundo, coincidindo na necessidade de
que os conflitos sejam solucionados por meios pacificos e pelo engajamento diplomdtico, em conformidade com o direito
internacional, incluindo a Carta das Nag¢des Unidas” (BRASIL, 2022a). Na mesma semana, o entdo embaixador brasileiro
em Kiev, Norton Rapesta afirmou que n3o havia motivos para alarde em rela¢do a um possivel conflito, apontando a im-
prensa internacional como responsavel pela tensdo (EMBAIXADOR..., 2022).

A primeira manifestacdo oficial do governo brasileiro apds o desencadeamento do conflito foi ndo tratou, a rigor,
da violagdo do territério ucraniano, mas da “situacéo criada em torno do status das autoproclamadas entidades estatais
do Donetsk e do Luhansk” (BRASIL, 2022b). Na declaragio de 21 de fevereiro de 2022, o representante brasileiro junto ao
Conselho de Seguranga das Nag¢des Unidas externou preocupacio com a situagio e enfatizou a relevincia do sistema de
seguranca coletiva. Houve ainda menc3o aos Acordos de Minsk e aos legitimos interesses de seguranga de Russia e Ucrénia,
sublinhando a tradi¢do de apoio & ordem liberal internacional mantida pela burocracia diplomdtica brasileira (BRASIL,
2022b). A declaragdo seguinte do Itamaraty reiterou esses elementos; mudou, porém, a conceituacgdo do tema, que passou

a ser de deflagracio de operagdes militares pela Russia contra alvos em territério ucraniano (BRASIL, 2022c). Seguiram-se

2 As estimativas acerca do tema variam consideravelmente. Até marco de 2023, a Organizagio das Nages Unidas estima ao menos 8000 vitimas civis.
O total de vitimas militares fica entre 65000 (dados de revisdo independente) e 250000 (dados oficiais dos governos russo e ucraniano).
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a essas reagdes o estabelecimento de meios emergenciais na Ucrinia, Moldévia e Eslovdquia para o atendimento de brasi-
leiros que desejavam sair do pais, em 1 de margo, e o manifesto de consternagio pela grave situa¢do humanitdria na cidade
de Bucha, em 6 de abril (BRASIL, 2022d; 2022€). A estabilizagio dos confrontos em meados de 2022 permitiu que o embai-
xador brasileiro retornasse a Kiev em julho, ainda que a embaixada houvesse permanecido em funcionamento na cidade
(BRASIL, 2022f).

As declaragdes do presidente Jair Bolsonaro apds o inicio da guerra se centraram em dois eixos: declaracdes sobre
cadeias logisticas do agronegdcio e o posicionamento sobre a paz — este, oscilante. Em abril, pouco apés o inicio dos en-
frentamentos, ele declarara que, em fungio de seu didlogo com o presidente russo, o comércio bilateral de fertilizantes
ocorria normalmente; indicadores do periodo, contudo, indicavam queda de mais de 50% na importagio brasileira do pro-
duto (BOLSONARO..., 2022). Em junho, apds novo contato de alto nivel, houve nova declaragio de que o comércio bilateral
seguiria inalterado (SOARES, 2022a). O tema também foi abordado em telefonema com o presidente da Ucrénia, Volo-
dymyr Zelensky, em 18 de julho, ainda que a mencfo a questdo do comércio global de alimentos tenha sido publicizada
somente pelo mandatério ucraniano (MINAS, 2022).

Em relagio a esse aspecto, é importante observar que a circulagio naval de grios e fertilizantes no Mar Negro ja
era protegida desde maio de 2022 por uma zona de exclusdo naval russa. Em 22 de julho de 2022, a Iniciativa de Graos do
Mar Negro, que assegurou essa navegacao, foi firmada por Ucrania e Russia, apés mediagdo da ONU e do governo turco
(UNITED NATIONS, 2022). J4 a abordagem dos temas politicos passou por diferentes posi¢des: o ndo posicionamento dos
primeiros meses foi revertido no inicio de julho, quando Jair Bolsonaro declarou ter solucdo para o conflito, fazendo ana-
logia 3 Guerra das Malvinas; n3o houve, contudo, qualquer esclarecimento sobre o significado da referéncia (MAGALHAES,
2022). Na segunda quinzena de julho, logo apds seu didlogo com Zelensky, Bolsonaro retomou a &énfase no distanciamento
em relagdo ao conflito, afirmando ser “um problema de fora” (SOARES, 2022b). O posicionamento final de Bolsonaro em
relacdo a questdo ocorreu em setembro, em pronunciamento na Assembleia Geral das Na¢des Unidas (AGNU): houve a
defesa do respeito aos principios do Direito Internacional, de um cessar-fogo imediato e de negociacGes entre as partes
(BOLSONARO, 2022). Cabe salientar que o status de aliado extra-OTAN conferido pelos Estados Unidos ao Brasil em 2019,
marco da tentativa de realinhamento da politica externa proposta pelo governo Bolsonaro desde o inicio de sua gestio,

nio resultou em influéncia deciséria na questdo (STATE DEPARTMENT, 2021).

O governo Lula e a guerra na Ucrania

O programa de governo registrado pela chapa Lula-Alckmin apresenta a inser¢io internacional do pais como fer-
ramenta para o desenvolvimento econdmico, indicando, quanto 4 seguranga, que o recorte regional da América do Sul seria
mantido. Sem tratar diretamente de conflitos internacionais, a proposta deu énfase na retomada da aproximagéo Sul-Sul,
salientando algumas coalizdes, dentre elas o BRICS (COLIGACAO BRASIL DA ESPERANCA, 2022).

Ao longo da campanha, poucas foram as referéncias publicas 4 guerra: além de indicar a pretensdo de estabelecer
didlogo com ambos os paises envolvidos, houve um encontro de integrantes da campanha com representantes estrangei-
ros no Brasil, quando Lula salientou que o BRICS deveria se articular para encerrar o conflito (COLETTA, 2022; MAGA-
LHAES, 2022). Com efeito, a posi¢io retoma um trago caracteristico dos governos nos quais o Partido dos Trabalhadores
ocupou a Presidéncia da Repiblica. O segundo governo Lula (2007 —2010) esteve na criagdo do BRICS como uma coalizdo
de geometria varidvel, estruturada em torno da ideia de reforma da ordem internacional, com o objetivo de privilegiar
atores do Sul Global. A formacio, contando com Brasil, Russia, India e China, ganhou relevincia apés a crise financeira de
2008 e a possibilidade por ela aberta de recentrar os paises emergentes na governanga global.

Os governos de Dilma Rousseff (2011-2016), dando sequéncia a tendéncia, foram da consolidag¢io do grupo como

um dos eixos principais da politica externa brasileira — ndo apenas houve a permanéncia da cipula anual do bloco como
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um dos pontos altos da agenda diplomadtica do Brasil, como também ocorreu o adensamento das rela¢des politicas, econd-
micas e de cooperag¢io no 4mbito do bloco (CORNETET, 2014; STUENKEL, 2017). A relevincia do BRICS para o terceiro
governo Lula, para além dos elementos da plataforma de campanha, ficou evidente em medidas como a indica¢do da ex-
presidente Dilma Rousseff para a presidéncia do Novo Banco de Desenvolvimento (NBD), érgdo de governanga financeira
do agrupamento (PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2023).

Desde seu inicio, o governo conta com os embaixadores Mauro Vieira e Celso Amorim nas condi¢Ges de chanceler
e assessor especial da presidéncia, respectivamente. Ambos sio diplomatas de carreira e foram ministros das Rela¢bes Ex-
teriores de governos anteriores do Partido dos Trabalhadores, sinalizando a tendéncia de associa¢do entre preferéncias
partiddrias e institucionalidade burocrética na condugio do tema. Com essas bases, a presidéncia Lula adotou posi¢io de
neutralidade e defesa dos principios do direito internacional em relac¢do ao conflito, defendendo o cessar-fogo imediato.
Na extensdo dos primeiros cem dias de governo, porém, houve a elaborag¢io de uma atitude propositiva, na qual o Brasil se
coloca como capaz de articular, junto de outros Estados, mediago para o conflito.

O distanciamento inicial do governo Lula em relacdo ao conflito ucraniano foi evidenciado pelos termos do did-
logo sobre o assunto com contrapartes europeias. Apesar de contar com intensa agenda de contatos e visitas externas desde
o inicio do mandato, Lula sinalizou, em janeiro, a hipdtese de que poderiam faltar ao Brasil as credenciais para agir no
conflito. Ademais, aventou-se que o novo governo teria desafios urgentes na economia e em relagio a indicadores sociais,
sendo estas as prioridades de atuagio, em detrimento do cendrio externo® (CHADE, 2023a;2023b). O posicionamento neu-
tro, colocado em didlogos com liderangas europeias e consubstanciado pela recusa de revender armamento para a Alema-
nha — pais que fornece hardware militar para a Ucrania -, gerou atrito, dada a expectativa externa de maior proximidade
entre o governo Lula e a posi¢io do bloco euramericano na questio. No caso, houve encontro bilateral com o chanceler
alem3o, Olaf Scholz, e didlogo telefénico com o presidente francés, Emmanuel Macron. A relevincia do didlogo e do atrito
é ampliada pela parceria bilateral franco-brasileira na construgio de submarinos nucleares, elementos centrais da estra-
tégia brasileira de defesa. Importante observar que, a despeito da indisposi¢io, o tema nio serviu como ponto de veto ao
didlogo entre o Brasil e paises europeus em relagio a outros temas da agenda (MELLO, 2023a; MURAKAWA; TRUFFI, 2023;
SPIGARIOL; NICAS, 2023).

Aprincipaliniciativa brasileira em relag3o ao caso até o momento ganhou corpo em fevereiro de 2023. As vésperas
da viagem oficial do presidente Lula aos Estados Unidos, veio a publico a proposta de formag¢io de um denominado ‘clube
dapaz’. Aideia, sustentada pelo presidente e membros do aparelho de execugio da politica externa, foi a de articular paises
ndo diretamente envolvidos no conflito, com diferentes graus de proximidade com Russia e Ucrania, para o exercicio da
mediacdo entre as partes (MELLO, 2023b; 2023c). A ideia foi vista como a primeira grande iniciativa extrarregional do
governo Lula, seguindo a tendéncia de relangamento das bases da politica externa brasileira, que ja havia contado com
iniciativas de reaproximacio regional e reorientagio em temas de direitos humanos (IGLESIAS, 2023; LIMA, 2023).

A ideia de mediagdo coletiva encontrou resisténcias por parte dos EUA. Seus termos nio constaram do comuni-
cado final da reunifo bilateral, e, em fala posterior, um oficial estadunidense que atribuiu ao governo ucraniano a escolha
dos meios para a solug¢io do conflito (BIDEN..., 2023; U.S. MISSION IN BRAZIL, 2023). Poucos dias depois, com o objetivo
de sinalizar sua disposicio de agir pelo fim das hostilidades, o Brasil votou a favor da resolugio A/ES-11/L.7 da AGNU, em
16 de fevereiro (UNGA, 2023). Foi o primeiro voto favordvel do Brasil & retirada de forgas russas do territ6rio ucraniano.

H4 divisdo burocratica de esforgos em relagdo ao tema. O Itamaraty sustenta, em 4mbito publico, linha mais pré-
xima a neutralidade estrita. Nas manifesta¢Ges posteriores a votagdo na AGNU, o chanceler Mauro Vieira indicou a adesdo
brasileira a principios bésicos do Direito Internacional, como a solugio pacifica de controvérsias. O discurso feito na reu-

nido de ministros do G20, j4 em marco, sem mengdes especificas a meios para a concretizagdo da paz, exemplifica essa

3 Cabe observar que a perspectiva de maior atengio a temas internos, levantada pelo governo, foi reforcada pelos eventos de 8 de janeiro, quando grupos
civis invadiram prédios governamentais em Brasilia. As evidéncias levantadas mostram um hiato de posicionamentos e declaragGes sobre politica ex-
terna de trés semanas, contadas a partir do evento.
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tendéncia (VIEIRA, 2023). J4 a assessoria especial da presidéncia tem conduzido didlogos informais sobre a possibilidade
de mediagéo coletiva: no final de margo, o assessor especial da presidéncia Celso Amorim foi a Paris e Moscou para didlogos
de alto nivel com partes envolvidas no conflito, tendo como objetivo declarado averiguar a margem de manobra diplom3-
tica para a ago brasileira (RITTNER, 20232a; 2023b). No didlogo o chanceler russo, além das possibilidades de didlogo po-
litico coletivo sobre o conflito, Amorim retomou o tema do comércio de fertilizantes, sinalizando a relevincia continua da

manutencdo das cadeias produtivas para o Brasil.

Consideracdes finais

O posicionamento do governo Lula em relagdo ao conflito na Ucrénia estd associado a um conjunto de elementos
balizadores da geopolitica contemporinea, mediados por circunstincias internas. Essa conclusdo momentinea — status
condicionado pela restri¢do relativa de evidéncias disponiveis nos primeiros cem dias da administragio em tela —, se am-
para nos conceitos geopoliticos adotados pela pesquisa. Outrossim, ela resulta da perspectiva de que as institui¢oes de
Estado e governo servem como varidveis intervenientes na elaboragio da politica externa, apds processados os elementos
internacionais.

Como peca central do posicionamento do terceiro governo Lula estd a distincia entre a massa eurasiana, regido
de conflito, e a América do Sul, espago securitdrio adotado pelo Brasil em seu arcabouco institucional de defesa. Esse ele-
mento central da légica geopolitica mitiga riscos materiais ao pais, ainda que haja atencfo aos impactos sobre a infraes-
trutura de circulagio material do espaco conflagrado e suas consequéncias para diferentes fluxos. Hd, assim, ampla mar-
gem para ag¢do discriciondria, o que permite ao Brasil nfo se envolver ou adotar posi¢io de neutralidade com baixo custo
de seguranga e politico. Esse curso de a¢do, marcado no governo Bolsonaro e aparente nos momentos iniciais do governo
Lula, pode ser retomado caso a proposta de mediagio esbogada apds fevereiro de 2023 imponha perdas potenciais, sejam
elas materiais, em termos estratégicos ou econémicos, ou de reputacdo junto a aliados tradicionais. Ademais, sua adogio
ndo obsta a agdo junto as partes em conflito, ou em féruns multilaterais, em favor da manutencio de fluxos comerciais,
ponto de interesse saliente do governo brasileiro.

O engajamento brasileiro com a questdo apds margo de 2023 por meio da proposta de mediacdo coletiva estd
associado a tentativa de manutengio da ordem internacional baseada em institui¢des. Nela, o Brasil recorre a uma formu-
lagdo histdrica do pais como intermediador entre diferentes recortes do sistema internacional, coadunando tensdes dentro
da posi¢do do pais frente ao conflito. Por um lado, a articula¢io em favor de uma solugio concertada reposiciona o governo
Lula em relagdo ao governo anterior, cujas a¢des eram infensas & ordem liberal internacional. Com efeito, somente em
margo de 2023 o Brasil votou pela condenacdo multilateral do conflito, em posi¢io préxima do bloco euro-estadunidense.
Por outro, a articulacdo diplomdtica brasileira tem como base a possibilidade de didlogo que inclui a Russia como parte
legitima. Essa posi¢do nfo aliena um parceiro tradicional e mantém coesdo com outros posicionamentos do Sul Global,
como os de China e india. Ao formar uma frente préxima & da formagio do BRICS, a terceira presidéncia Lula indica a
retomada de uma orientacdo adotada nos governos anteriores do Partido dos Trabalhadores, segundo a qual essa coalizdo
funciona como elemento central da perspectiva de politica externa da inser¢io internacional brasileira. Cabe a investiga-
¢Oes posteriores, elaboradas em quadro de maior disponibilidade de evidéncias, analisar os resultados da posi¢io adotada
frente a hipédtese de continuidade do conflito, assim como se deter sobre os processos decisérios que conduziram as deci-

sOes ora descritas.
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