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Resumo

Vasconcellos, Leticia Spencer de; Julio, Claudia Franscisca Fuentes. A
Insercdo Internacional Principista do Brasil e o Oriente Médio: o
Desafio de uma Politica Externa Brasileira de Direitos Humanos. Rio
de Janeiro, 2018. 235 p. Dissertacdo de Mestrado — Instituto de RelacGes
Internacionais, Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro.

O presente trabalho propde-se a descrever e analisar as relagdes entre Brasil
e Oriente Médio sob o prisma dos tradicionais principios que regem a politica
externa brasileira, em particular a promocdo dos direitos humanos. A fim de atingir
esse objetivo, a insercdo internacional principista do pais € discutida, em paralelo a
construcdo da identidade internacional do pais. Em seguida, analisa-se a adeséo do
Brasil ao regime internacional dos direitos humanos, assim como a inclusdo da
linguagem dos direitos humanos no discurso diplomatico brasileiro. Um histérico
das relacdes entre o Brasil e os paises médio-orientais é entdo conduzido, com
especial atengdo a sua consonancia com o discurso principista oficial. Por fim, a
relevancia e as ambivaléncias da politica externa brasileira de direitos humanos
para o Oriente Médio € estudada, no contexto da forte aproximacéo do Brasil com
0 mundo arabe, durante os governos de Luis Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff.
A esse respeito, € dada especial atencdo a imagem que o Brasil tem se esforcado
para promover, a de um ator internacional responsavel com aspiracfes a lideranca

regional e global.

Palavras-chave

Principios; direitos humanos; politica externa brasileira; Oriente Médio;
mundo arabe.
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Abstract

Vasconcellos, Leticia Spencer de; Julio, Claudia Francisca Fuentes
(Advisor). Brazil’s principled foreign policy in the Middle East: the
challenges of a human rights agenda. Rio de Janeiro, 2018. 235 p.
Dissertacdo de Mestrado — Instituto de Relag¢Ges Internacionais, Pontificia
Universidade Catolica do Rio de Janeiro.

This dissertation aims to analyze the relations between Brazil and the
Middle East under the perspective of the traditional principles guiding Brazilian
foreign policy, particularly the promotion of human rights. In order to achieve this
goal, Brazils principled foreign policy is discussed, along with the construction of
the country's international identity. Next, we analyze Brazil’s commitment to the
international human rights regime and the inclusion of the language of human rights
within  Brazilian  diplomatic  discourse. ~An  overview of Brazil's
relations with Middle Eastern Countries is then conducted, with particular attention
to its coherence with Brazilian principled discourse. Finally, Brazil’s ambivalent
foreign policy, when comes to human rights promotion towards the Middle East, is
examined in the context of Brazil's dynamic relations with the Arab world during
the governments of Luis In&cio Lula da Silva and Dilma Rousseff. In this regard,
special consideration is given to the image that Brazil has been struggling to
promote, that is, one of a responsible international stakeholder with aspirations to

regional and global leadership.

Keywords

Principles; human rights; Brazilian foreign policy; the Middle East; the
Arab world.
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Introducao

Como uma regido que, por tantas vezes, desafiou o conceito fundador da
disciplina de Relacdes Internacionais nao despertaria o fascinio entre os estudiosos
da area? Em meados do sec. XX, coube ao pan-arabismo laico questionar as
fronteiras tragadas pelo acordo de Sykes-Picot, que obedeciam mais aos interesses
das poténcias coloniais (Inglaterra e Franga) do que a vontade da populacéo local.
A humilhacdo causada pela derrota para Israel em 1967 e, igualmente, a morte de
Abdel Nasser em 1970 enfragueceram o movimento. Mais recentemente, coube a
uma organizacao terrorista barbara desafiar a ordem estatal pos-otomana, a fim de
implementar sua versdo deturpada de Estado.

O autointitulado Estado Islamico encontrou justamente na caotica Siria o
terreno ideal para desenvolver-se (Napoleoni, 2016). Antes de 2011, o regime sirio
parecia imune a manifestagcdes populares que contestassem o seu poder. Em junho
de 2010, por ocasido da primeira visita de um chefe de Estado da Siria ao Brasil, o
entdo presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2010, p.270) dirigiu-se a Bashar Al-
Assad e sublinhou que “todos os olhos se voltavam para Damasco em busca de
autoridade e moderagdo. ! Lula ndo era o Unico, porém, que partilhava desse
entendimento. Droz-Vincent (2015) afirma que, mesmo depois dos levantes
populares na Tunisia e Egito, varios analistas acreditavam que o regime de Assad
seria poupado, em virtude de suas caracteristicas Unicas. Assad era visto como um
ditador benevolente, representante da nova geracao de jovens lideres (aljilal-jadid)
e comprometido com um razoavel grau de modernizacao do sistema politico sirio
(Droz-Vincent, 2015).

Para a desgraca siria, aquela previsao nao se revelou acertada. A principio,
palco para manifestagcdes pacificas, atualmente, a Siria é o locus da maior crise
humanitaria internacional desde a Segunda Guerra Mundial (UNHCR, 2017). Com
ares de guerra de procuracao, o conflito na republica arabe trouxe instabilidade ao
Oriente Médio, onde o fragil mosaico étnico do Libano se esforca para ndo colapsar,
a Turquia da fim a trégua com os curdos, o Iraque luta para manter sua integridade
territorial e o Ird aproveita para projetar sua influéncia na regido, o que, por sua vez,

causa reacao imediata por parte das monarquias sunitas do Golfo Pérsico e de Israel.

L A visita fazia parte das comemoracdes dos 130 anos da imigracéo arabe no Brasil (MRE, 2010b).
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Enquanto isso, os sirios morrem aos milhares em bombardeios indiscriminados,
cercos desumanos e ataques quimicos. Bashar al-Assad? Mantém-se no poder.

A certeza de que o Brasil ndo poderia se manter indiferente a tragédia siria
e a curiosidade académica para compreender o posicionamento do pais referente ao
tema (incluidas as incongruéncias) constituiram a principal motivacdo para a
realizacdo deste trabalho. A anélise dessa questdo, ao fim do dltimo capitulo,
representa a chegada de um longo percurso aqui trilhado.

A presente dissertacdo de mestrado propdGe investigar as relagdes bilaterais
do Brasil com os paises do Oriente Médio, ? sob duas perspectivas analiticas: i) a
dos tradicionais principios e valores que inspiram a atuacdo internacional do Brasil,
e ii) a dos direitos humanos. Ambas as perspectivas mencionadas sdo as que
constam no discurso diplomatico brasileiro. O lapso temporal compreendido na
pesquisa corresponde ao periodo entre a criagdo do Estado de Israel, em 1948, e 0
afastamento de Dilma Rousseff da Presidéncia da Republica em maio de 2016.

O estudo sobre o histérico do relacionamento bilateral®, por sua vez, é
passo relevante para descobrir o real peso do Oriente Médio na agenda internacional
do pais. Desvendar a importancia do Oriente Medio para a politica externa
brasileira, facilita a analise da necessidade (ou da relevancia) de o Brasil
pronunciar-se, de forma firme e coerente, sobre os principais temas que, mais
recentemente, afligem a regido; sobretudo, se, ao fazé-lo, o pais leva em
consideracdo: i) o dever constitucional de reger suas relagdes internacionais de

acordo com a prevaléncia dos direitos humanos; ii) os principios e valores que

2 Ciente das complexidades engendradas pela definicdo da regido geogréfica delimitada pelo termo
Oriente Médio, e, em razéo do foco da pesquisa na Politica Externa Brasileira, competéncia do
Ministério de Relagdes Exteriores (MRE), optou-se por trabalhar com a classificacdo elaborada por
essa instituicdo (MRE, 2008, p.60). Logo, considera-se parte do Oriente Médio o0s seguintes paises:
Arébia Saudita, Bahrein, Qatar, Emirados Arabes Unidos, 1émen, Ird, Iraque, Kuwait e Oma
(correspondentes a Divisdo do Oriente Médio Il do MRE) e Israel, Jordania, Libano, Siria e Palestina
(Divisdo do Oriente Médio I). Sublinha-se, igualmente, que referéncias serdo feitas a paises arabes
fora da delimitacdo geografica tracada pelo MRE (ex. Sudado e Libia). Dito isso, ressalta-se que
mencdes genéricas ao “mundo arabe” (ou termos similares, como “os paises arabes”) sdo feitas,
neste trabalho, com fins meramente didaticos. Isso porque, em decorréncia da diversidade plural da
regido, nao é possivel proceder a delimitagdo precisa de um conjunto politico-cultural homogéneo
gue se possa denominar de mundo arabe (Messari, 2006). Dai a opgéo da autora, considerada mais
apropriada, de incluir no rétulo de “mundo arabe” os paises da Liga dos Estados Arabes (LEA),
classificacdo prdpria da regido.

3 O termo bilateral sera usado neste trabalho tanto para referir-se as relagGes entre o Brasil e os paises
do Oriente Médio, como as do Brasil com os paises do mundo arabe. Para fins de facilitacdo de
leitura do texto, Oriente Médio e mundo &rabe serdo considerados, em muitas ocasifes, como um
bloco.
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regem a politica externa e 3) o objetivo de alcangar maior protagonismo na arena
internacional.

Desse modo:

1)
Principios e Valores
Politica (discurso) Oriente
Externa RelacOes Bilaterais Médio
Brasileira Direitos Humanos

(discurso)

) |

Peso do Oriente Médio na agenda da Politica Externa Brasileira

) l

Posicionamento do Brasil relativo a fato relevante/recente do
Oriente Médio (pratica)

Condiz com:

= Ambicdes do Brasil na
arena global?

= Insercdo internacional
principista?

= Direitos Humanos?

A escolha do Oriente Médio como objeto de estudo justifica-se sob dois
principais aspectos. O primeiro diz respeito ao fato de a regido configurar, ha
décadas, a principal arena da geopolitica internacional (Kalout, 2012), realidade
confirmada pelo atual transbordamento da guerra da Siria para além de suas
fronteiras. O segundo refere-se ao desejo da autora de contribuir para a producéo
académica acerca das relacbes Brasil-Oriente Médio, uma vez que parte
consideravel da literatura especializada avalia que a pesquisa sobre esse tema ainda
é pouco explorada (Santos, 2014; Pilla e Silva, 2012; Lessa 2000).

A escassez de material académico sobre a politica externa brasileira para
o Oriente Médio, sobretudo a mais recente, explica o recurso substantivo a fontes

primarias, como: resolugdes de oOrgdos multilaterais das Nagbes Unidas
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(Assembleia Geral, Conselho de Seguranca e Conselho de Direitos Humanos);
votos; explicagbes de voto; discursos oficiais de autoridades brasileiras e
estrangeiras; declaracdes finais de cupulas e notas a imprensa do Ministério de
Relacbes Exteriores. A coleta desse material é igualmente justificada pelo foco da
pesquisa no discurso oficial do governo brasileiro. Frisa-se, no entanto, que as
fontes secundérias - referentes a literatura nacional e estrangeira - ndo foram
negligenciadas, fato comprovado pela extensa lista bibliogréfica ao final do
trabalho.

A respeito da estrutura da dissertacdo, os quatro capitulos que a integram
tratam dos temas brevemente elencados a seguir.

O Capitulo 1 versa sobre os principios e valores que, desde os tempos do
Bardo do Rio Branco, orientam a politica externa brasileira e, dessa forma,
fortalecem a legitimidade do discurso politico do pais na arena internacional. A
insercdo internacional principista do pais, além de contribuir para a coeréncia e
credibilidade da atuacdo externa do Brasil, fornece-lhe um carater autbnomo e
singular. Discute-se, igualmente, a identidade internacional do Brasil: uma variavel
fundamental para o entendimento da formacédo do interesse nacional e que esta na
origem dos principios norteadores da politica externa brasileira. Tal é a importancia
desses principios que alguns deles foram constitucionalizados em 1988, como o da
prevaléncia dos direitos humanos.

O questionamento acerca das razdes que levam o Estado soberano a incluir
a pauta dos direitos humanos em sua agenda de politica externa permeia todo o
Capitulo 2. Discute-se a inclusdo do tema dos direitos humanos como objeto de
analise valido na disciplina das Relagcbes Internacionais, com énfase na evolugéao
do conceito de soberania. E observado de que forma essa evolucao contribuiu para
a emergéncia do Regime Internacional dos Direitos Humanos no século XX. Do
debate entre as distintas visoes de teorias de Rela¢des Internacionais sobre o tema
dos direitos humanos, surgem elucidacGes capazes de orientar o leitor sobre o que
motiva o Estado a formular e promover uma politica externa de direitos humanos.
Debatida a teoria, parte-se para uma analise acerca da adesao do Brasil ao Regime
Internacional dos Direitos Humanos. O tema da identidade é retomado e destaca-se
como um instrumento analitico fundamental para compreender o interesse do
Estado brasileiro na promogéo internacional dos direitos humanos.

O Capitulo 3 aborda o historico do relacionamento entre Brasil e Oriente
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Médio, desde o p6s-Segunda Guerra Mundial até o final do governo de Fernando
Henrique Cardoso. Nessa abordagem, pretende-se averiguar se 0s posicionamentos
diplomaticos do Brasil, tomados no periodo, sdo coerentes com 0s principios
norteadores da politica externa brasileira, estudados no Capitulo 1. Como os
direitos humanos (discutidos no Capitulo 2) entram na agenda externa do pais
somente apds a redemocratizacao, esse enfoque é usado como ferramenta analitica
apenas para o periodo do relacionamento bilateral da década de 1990.

O Capitulo 4 dedica-se a analise das relagbes Brasil-Oriente Médio,
durante os governos de Luis Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff. Em Lula, o pais
atinge um protagonismo internacional inédito e a politica externa brasileira para o
Oriente Médio ¢ finalmente dotada de uma estratégia, que transcende a dimensao
econbmica caracteristica dos periodos anteriores (Santos 2014). O estreitamento
das relacbes Brasil-Oriente Médio é desafiado, no entanto, pelas intensas criticas
da sociedade civil relativas ao tema dos direitos humanos. Estes compdem
justamente o principal instrumento analitico usado na investigacdo desse capitulo.
Pretende-se analisar como o discurso da politica externa brasileira de direitos
humanos, assim como os principios norteadores de politica externa, foram
instrumentalizados na aproximacdo com o Oriente Médio e na resposta a
instabilidade do periodo (Primavera Arabe e guerra na Siria). Diante das
ambivaléncias e contradi¢bes — entre discurso e pratica — identificadas, resta avaliar
seu impacto na imagem que o Brasil almeja transmitir a comunidade internacional:
a de um ator responsavel e capaz de exercer maior lideranca a nivel regional e

global.
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Politica Externa Brasileira e principios norteadores

éllastro de permanéncia da politica externa brasileira

O objetivo do presente capitulo é o de investigar a insercdo internacional
principista do Brasil, o que confere singularidade, previsibilidade e autonomia a
acao externa brasileira. A énfase é colocada nos tracos de continuidade da politica
externa brasileira, o que Celso Lafer (2007), a la Pierre Renouvin, chama de “forgas
profundas” ou o que Amado Cervo (2008, p.27) denomina de “padrdes de conduta
que compodem o acumulado historico da diplomacia brasileira”.

Os tracos de permanéncia caracterizadores da PEB, que serdo aqui
apresentados, transcendem regimes, governos, ou partidos politicos e, notadamente,
amortecem mudancas bruscas na politica exterior. Sao eles fortes indicios de que
rupturas institucionais ndo sdo causas diretas de abandono de linhas diplométicas
prévias, pois acredita-se que, no Brasil, a prevaléncia da continuidade supera a da
alternancia (Cervo, 2008).

A importancia dessa continuidade para a estabilidade da PEB foi realcada,
por exemplo, por um dos formuladores da politica externa independente (PEI) —
periodo original e dinamico da PEB do inicio da década de 1960 — o ex-chanceler

San Tiago Dantas:

a continuidade é requisito indispensavel a toda politica exterior,
pois se, em relagdo aos problemas administrativos do pais, sdo
menores 0s inconvenientes resultantes da rapida liquidacdo de
uma experiéncia ou da mudanca de um rumo adotado, em relagédo
a politica exterior é essencial que a projecdo da conduta do
Estado no seio da sociedade internacional revele um alto grau de
estabilidade e assegure crédito aos compromissos assumidos. A
politica exterior do Brasil tem respondido a essa necessidade de
coeréncia no tempo. Embora os objetivos imediatos se
transformem sob a acdo da evolucdo histérica de que
participamos, a conduta internacional do Brasil tem sido a de um
Estado consciente dos proprios fins, gracas a tradicdo
administrativa de que se tornou depositaria a chancelaria
brasileira, tradicdo que nos tem valido um justo conceito nos
circulos internacionais. (2007, p. 170) (grifo meu).

As palavras do ilustre embaixador fazem referéncia a “tradicao
administrativa da chancelaria brasileira,” em uma clara referéncia ao trabalho

desenvolvido pelo Ministério de Relacbes Exteriores do Brasil (MRE). E certo que
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a coeréncia e a linha de continuidade da PEB se devem, em muito, & solidez da
estrutura representada pelo Itamaraty, cujo profissionalismo e a larga tradi¢cdo no
treinamento do corpo diplomatico nacional contribuiram para a preservacdo dos
valores, assim como para a respeitabilidade internacional da PEB. Registra-se, no
entanto, as contundentes criticas compartilhadas por muitos académicos referentes
a autonomia relativa do Itamaraty, no processo de formulacao e condugdo da PEB,
e ao seu insulamento burocréatico do debate publico (Milani e Pinheiro, 2013, pp.11-
12 e 19; Milani, 2011, p.34; Burges, 2014, pp.29-35; Asano, 2013). De fato, fatores
como: 0s processos de democratizagdo e de abertura econdmica do Brasil, iniciados
na década de 1990; o crescente interesse de diversos atores (publicos e privados)
por temas internacionais e a necessidade de expertises especificas para o
entendimento de temas variados da agenda internacional reforcam a necessidade da
abertura de canais de didlogo entre o Itamaraty e a sociedade civil, o que
contribuiria para uma maior transparéncia e democratizacdo da PEB. Apesar de
esforcos do Itamaraty, no sentido de fortalecer as bases de um processo permanente
de didlogo com a sociedade brasileira (por meio de iniciativas como o uso das
midias sociais e a promocéo de eventos no MRE, como o Diélogos sobre Politica
Externa), o ministério ainda carece, segundo Milani e Pinheiro (2013, p.28), de um
arcabouco institucional adequado e capaz de aproximar os temas de politica externa
da sociedade civil.* Se, por um lado, a autonomia institucional do Itamaraty,
conjugada a preparagdo do corpo diplomatico nacional, contribuiu para a
preservacao de principios norteadores da PEB, por outro lado, nada leva a crer que
formas de elaboracdo e conducéo da politica exterior mais transparentes afetariam
negativamente esses principios, formadores do ndcleo duro da PEB. Apesar do
criticismo académico ao processo decisorio em politica externa, o papel essencial
do MRE para a conducéo da PEB, incluido seu zelo pela coeréncia da atuagao

externa, ndo é questionado.

1.2
A insercdo internacional principista da politica externa brasileira

4 A criagdo de um Conselho Nacional de Politica Externa (CONPEB) representaria, sem ddvida, um
grande avanco no processo de maior transparéncia e democratizagdo da PEB.
Ver:<http://www.cartacapital.com.br/blogs/blog-do-grri/conselho-nacional-de-politica-externa-
fortalece-o-itamaraty-8986.html>. Acesso em: 10 abr. 2016.
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1.2.1
A dimensdo grociana da politica externa brasileira: justica e

legitimidade

Para os fins do presente trabalho, é vantajoso sublinhar que muito da
coeréncia observada na evolugdo da PEB é devida a insercdo internacional
principista do pais, o que sinaliza o carater grociano da acdo externa brasileira.
Explica o professor Celso Lafer (1998, p.14) que “mesmo quando valores e
principios ndo operam como motivos, apenas como racionalizagbes de
comportamentos, sdo informadores e delimitadores das linhas de acdo [externa] que
podem ser perseguidas.” Decorre dessa afirmacdo a importancia dos principios para
a PEB, por constituirem as diretrizes basicas e guiadoras da acdo externa brasileira.
Os principios condicionam, orientam e inspiram o comportamento do Brasil no
plano internacional.

Interessante notar como as proposi¢cdes de um pais como o Brasil — sem
excedentes de poder, nas palavras do ex-chanceler Raimundo Saraiva Guerreiro
(1992) — podem ser potencializadas, quando respaldadas por principios e valores
sintonizados com as nogdes de justica e legitimidade. Assim foi, quando: o Bardo
do Rio Branco, munido do principio do utis possidetis de facto, negociou de forma
pacifica os limites fronteiricos do Brasil com seus vizinhos sul-americanos (Goes
Filho, 1999); Rui Barbosa - a “aguia de Haia”— defendeu o principio da igualdade
soberana entre as na¢des na Segunda Conferéncia de Paz de 1907 (Lacerda e Real,
1957) ou quando o ex-chanceler Aradjo Castro, em discurso na Assembleia Geral
das Nagdes Unidas (AGNU), proferiu o famoso “Discurso dos 3 Ds”
(desarmamento, desenvolvimento econdmico e descolonizagio).®

A importancia da legitimidade na ordem internacional constitui um tema
ao qual o embaixador Gelson Fonseca Jr. dedicou proficua pesquisa. A dosagem
equilibrada de teoria (experiéncia académica) e pratica (carreira diplomatica),
presentes na figura do embaixador, facilita a compreensao da relevancia, no plano
concreto das relagdes entre Estados, de um tema detentor de forte carga abstrata —
a legitimidade. O embaixador (1998, p.172) explica que, no plano domeéstico, a

legitimidade funciona como um atributo do Estado (responsavel pela edi¢do das

5 Ver integra do discurso em: <http://blog.itamaraty.gov.br/onu/41-o-discurso-dos-tres-ds> Acesso
em 15 abr.2016.
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leis e mecanismos de coercdo), cuja autoridade politica é aceita consensualmente e
valorizada, por ser considerada fonte legitima de determinadas obrigacdes. A
transposicao desse conceito para o plano internacional é, entretanto, complexa, em
virtude da auséncia de uma autoridade supranacional formuladora de regras e
detentora de instrumentos coercitivos garantidores de sua observacdo. Porém, é
justamente a anarquia do sistema internacional que reveste o conceito de
legitimidade de grande valor, uma vez que a legitimidade contribui para a
estabilidade da ordem internacional ao ensejar a boa convivéncia entre os Estados.
Segundo Fonseca Jr. (1998, pp.138-144), legitimidade é aquele algo por trés da
submissdo estatal voluntaria @ norma internacional, em um mundo em que 0s
Estados sdo soberanos e a formulacdo de regras internacionais é dispersa. O
embaixador argumenta que a legitimidade é vizinha da politica e, quanto mais
préxima do poder (puro), mais fracas sdo as suas bases (Ibid., pp. 149-152). Isso
porque o que separa a legitimidade do poder ¢ uma “baliza de valores. ” Nas

palavras do embaixador:

a legitimidade ganha forga quando se sustenta em valores que séo
consensuais para a comunidade que os cria [comunidade
internacional] e tém, portanto, o conddo de servir como base
firme para as normas. ldealmente, esses valores servem a
comunidade como um todo, ndo a interesses particulares [de

Estados especificos]. (1998, pp.160-161).
Dificil ndo notar a influéncia racionalista da Escola Inglesa no estudo de
Fonseca Jr. Quando o embaixador argumenta que a esséncia da legitimidade —
aquilo que a separa do conceito realista de poder - encontra-se em valores
compartilhados por membros da comunidade internacional em prol de sua
estabilidade e da boa convivéncia entre as nagOes, ele traga um paralelo com a
concepcao de ordem internacional desenvolvida por Hedley Bull. De acordo com
um dos maiores expoentes da Escola Inglesa, a ordem na sociedade internacional
estrutura-se no compartilhamento de valores e interesses em comum, resultantes da
interacdo entre os Estados, que por sua vez, estdo sujeitos as mesmas regras e
cooperam para o funcionamento de instituigdes comuns (Bull, 2002, pp.15-19).
Nota-se, que tanto para Bull quanto para Fonseca Jr. a manutencdo da ordem
internacional ndo se resume ao equilibrio de poder entre os Estados, mas sobretudo

a pontos de convergéncia entre esses atores, 0S quais permitem o surgimento de
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instituicdes e normas de comportamento. Nesse universo, a legitimidade destaca-se
como instrumento harmonizador.

De forma semelhante ao discorrido sobre os valores e principios, a
legitimidade representa um forte ativo para aqueles paises que, a despeito da
caréncia de hard power, detém peso e influéncia crescentes no plano internacional,
como o Brasil. Sdo poténcias médias possuidoras de voz no sistema internacional e
capazes de se articularem em espacos multilaterais que, por sua vez, servem de
manobra para contrabalancear a desigualdade de poder no sistema internacional. O
esforco desses paises em participar mais ativamente da elaboracdo de normas
internacionais tem maior chance de ser recompensado quando suas propostas séo
lastreadas em valores com forca de argumento politico. Desse modo, a legitimidade
funciona como verdadeiro reforco de poder e de discurso politico; discurso esse que
visa propor, convencer (Fonseca Jr., 1998). Isso n&o quer dizer, no entanto, que as
grandes poténcias possam facilmente prescindir da legitimidade. Quando um
determinado pais, com amplos recursos de poder, desvia-se de padrbes de conduta
e valores que imperam na sociedade internacional, é possivel que o prejuizo para a
sua insercdo internacional seja pequeno, mas ndo de todo desprezivel, pois a
legitimidade constrange mesmo aqueles que tém poder (lbid., pp.147-148).6

A diplomacia brasileira € habil ao usar a legitimidade como reforcgo de seus
pleitos. Nas décadas de sessenta e setenta do século passado, sob o impacto das
ideias que originariam a demanda por uma Nova Ordem Internacional (NOEI), o
Brasil, articulado a outros paises médios, defendia excec¢des legitimas ao livre
comércio. Dessa forma, questionava a suposta contribuicdo da ordem econdémica
liberal do po6s-guerra ao desenvolvimento do entdo chamado Terceiro Mundo. Da
legitimidade de suas proposic¢des resultaram avancos que reconheceram aos paises
em desenvolvimento um tratamento especial e diferenciado no ambito das relagdes

comerciais.” Mais recentemente, o uso da legitimidade, como reforco de discurso

® A suposta existéncia de armas de destruicdo em massa serviu, por exemplo, de artificio para uma
malfadada invasdo norte-americana do Iraque em 2003. A preocupagdo norte-americana em
justificar atos de poder por qualquer outro motivo que ndo fosse o proprio poder ja denota a
capacidade de constrangimento da legitimidade. A realidade ndo tardou, no entanto, a demonstrar a
inverossimilhanca dos motivos americanos e a conta veio na forma de um alto custo politico para o
pais.

7 Dentre esses avangos, podem ser citados a criacdo da UNCTAD, a inclusédo da Parte 1V no GATT
(sobre comércio e desenvolvimento) ou o surgimento do Sistema Geral de Preferéncias (mecanismo
idealizado para que mercadorias de paises em desenvolvimento pudessem ter acesso privilegiado
aos mercados dos paises desenvolvidos, em bases ndo reciprocas).
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politico, também se mostra presente quando o tema é a necessidade de reforma do
Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU). Em seu discurso de posse, 0

ex-chanceler Mauro Vieira defende que:

O apelo por uma sociedade mundial mais justa e coesa, menos
hierarquica, corresponde a luta do Brasil e de tantas na¢bes por
criar, dentro de suas proprias fronteiras, uma sociedade
democrética e participativa. Esse sempre foi e continuara
sendo o sentido do engajamento do Brasil para ajudar na busca
de uma formula que viabilize a reforma do Conselho de
Seguranca, de modo a tornd-lo mais representativo e legitimo

e, portanto, mais eficiente. (Vieira, 2015a) (grifo meu).
Nota-se, como o discurso brasileiro menciona valores como “justi¢a” ¢
“democracia” como estratégia de convencimento para justificar a necessidade de
maior participagdo e representatividade no CSNU, mudanca que contribuiria para
fortalecer a legitimidade e efetividade desse 6rgao e, eventualmente, garantiria um
assento permanente para o pais sul-americano. No entanto, a diplomacia brasileira
é ciente dos desafios existentes a realizacdo do seu pleito de reforma do CSNU
(vindos sobretudo dos seus cinco membros permanentes), embora ndo restem
duvidas acerca da legitimidade da proposta. Nesse sentido, é adequada a observacao
de Fonseca Jr. (1998, p.228) que ensina que o0s valores, ainda que detenham carater
universal, ndo se traduzem automaticamente em pratica, embora sejam aceitos
como os melhores. A atuacdo internacional de qualquer pais ndo se pauta
exclusivamente em fatores como ética ou justica; embora se argumente aqui que,
guanto mais proximo desses valores, mais legitima é a acdo externa do Estado. Ha
outros recursos analiticos que contribuem para o entendimento de determinada acéo
(ou omissdo) dos Estados, como: calculo politico, questdes de ordem estratégica,
pressdao da opinido publica interna, etc. Como ja mencionado neste trabalho,
principios e valores sdo bons guias para o relacionamento externo, embora nao
componham necessariamente o motivo de toda e qualquer acdo externa estatal.
Destarte, em um mundo marcado pela distribuicdo desigual de poder e que ainda
serve de palco para a¢des unilaterais ilegitimas, como mostrou a anexacéo russa da

Criméia, ¢ importante que a diplomacia brasileira saiba “dosar com propriedade o

idealismo dos valores com o pragmatismo da eficiéncia” (Celso Lafer 1998, p.23).
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1.2.2

Pragmatismo

O pragmatismo € frequentemente mencionado na literatura como um trago
caracteristico da PEB (Cervo, 2008; Lessa, 2000). Indica que ao Brasil ndo falta
uma visdo realista das relagdes internacionais (Pinheiro, 2004), ou seja, 0 pais é
consciente da escassez de seus recursos de poder, em um sistema internacional onde
sua distribuicdo desigual da ensejo ao exercicio desproporcional de influéncia por
parte das grandes poténcias. Logo, ao mesmo tempo em que, desde muito cedo, 0
pais denuncia a falta de justica/igualdade na ordem internacional, ele avalia com
cuidado as incongruéncias e 0s constrangimentos impostos por essa ordem, a fim
de atingir seus interesses. Em outras palavras, de acordo com 0s meios a sua
disposicdo (os recursos de poder de que dispde), 0 pais estd sempre em busca da
maior margem de manobra possivel em prol de uma atuagdo internacional que lhe
traga resultados concretos. Nota-se que, apesar de 0 pragmatismo ser apontado
como a caracteristica mais marcante da politica externa do General Ernesto Geisel,
ao ponto de sua PEB ser conhecida pela expressao “pragmatismo responsavel ¢
ecumeénico”, tanto Cervo (2008) quanto Lessa (2000) sublinham que se trata de um
traco desenvolvido precocemente na politica externa do pais, presente desde 0s
tempos do Bardo de Rio Branco.®

O curioso, no caso do Brasil, € que a observancia de valores e de principios
ndo impede a persecucdo pragmatica dos interesses nacionais, com vistas a
obtencdo de ganhos concretos. Em 1968, por exemplo, 0 pais recusou-se a assinar
0 Tratado de Nao-Proliferacdo Nuclear (TNP), julgando-o injusto e
discriminatorio, por ndo estabelecer obrigages equitativas aos paises detentores e
ndo-detentores de armas nucleares (Visentini, 2008, p.56). Segundo o entdo
embaixador brasileiro na Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), Aradjo de Castro

8 De fato, 0 pragmatismo, caracteristico da PEB, atingiu um grau elevado no governo Geisel, quando
0 desenvolvimento do capitalismo brasileiro alcancara um nivel tal que uma firme insercao
internacional do Brasil - lastreada em uma diversificacdo substancial de parcerias e alheia a
eventuais ideologias — tornara-se inevitavel. A mencéo ao pragmatismo do Bardo de Rio Branco ¢
valida, pois demonstra que esse senso pratico e objetivo constitui traco antigo da PEB. No inicio do
sec. XX, ele revelou-se por meio da decisdo acertada do Bardo que, ao apostar no crescimento da
importancia dos Estados Unidos - em um periodo em que a Europa dispunha de incontestavel
prestigio e influéncia sobre os paises latino-americanos — buscou um aprofundamento das relagdes
brasileiro-americanas, na defesa dos interesses nacionais. Tratava-se de uma forma habil de
contrabalancear o poderio politico-militar europeu (Doratioto e Vidigal, 2014, p.46).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412451/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1412451/CA

28

(1971), defensor da tese do “congelamento do poder mundial”, o regime
internacional de desarmamento representava uma mera manutengédo do status quo
que ndo atendia aos interesses dos paises do Sul. Estes exigiam medidas efetivas de
desarmamento das poténcias nucleares e acesso a tecnologia nuclear.® Percebe-se,
por meio desse exemplo, que um discurso pautado em valores (no caso em tela,
justica/igualdade) € conciliavel com a tomada de decisdes pragmaticas (a ndo
assinatura do TNP) com vistas a persecucdo de vantagens concretas (o
desenvolvimento de um programa nuclear autbnomo). Nesse sentido, é possivel
afirmar que os graus de idealismo e pragmatismo diploméatico ndo sdo
necessariamente relagbes excludentes. Fonseca Jr. (1998, p.358) argumenta
inclusive que “pela sua prépria realidade interna [marcada por contrastes], o Brasil
tenha sido um dos poucos paises a compreender, simultaneamente, as vantagens da
eficiéncia [...] e a necessidade de impregnar a atuacdo diplomatica de valores, de

sentido futuro.”

1.3

A identidade internacional do Brasil

As diferencas, que sempre caracterizaram a complexa realidade brasileira,
fazem parte da propria formacéo identitaria do pais. O Brasil nasceu como Estado
independente ja sob o signo da diferenca: uma monarquia dirigida por um membro
da familia real portuguesa e rodeada por republicas hostis de lingua espanhola. O
povo foi formado originalmente pelo encontro de trés matrizes étnicas distintas (0s
indios, os primeiros colonizadores portugueses e 0s negros africanos) as quais se
agregou a contribuicdo cultural dos imigrantes (italianos, espanhois, alemaes,
libaneses, eslavos, japoneses, entre outros). Nos dias atuais, 0 contraste maior
refere-se a condi¢éo do pais de sétima ou oitava maior economia do mundo paralela

a niveis elevados de pobreza e desigualdade social.

® Na década de 1990, em um contexto marcado pelo esforgco por uma nova insercéo internacional
para o pais, em sintonia com o processo de redemocratizacdo em curso, 0 Brasil finalmente ratifica
0 TNP. A adesdo a esse tratado ndo mudou, entretanto, a contundente critica brasileira em relagéo a
énfase exagerada do regime em ndo-proliferacdo, em detrimento do desarmamento e do apoio ao
uso pacifico da energia nuclear. Para saber mais sobre a posi¢do brasileira referente ao regime
internacional de ndo-proliferacdo e desarmamento nuclear, ver:
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/paz-e-seguranca-internacionais/146-
desarmamento-nuclear-e-nao-proliferacao-nuclear Acesso em 15 set. 2016.


http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/paz-e-seguranca-internacionais/146-desarmamento-nuclear-e-nao-proliferacao-nuclear
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/paz-e-seguranca-internacionais/146-desarmamento-nuclear-e-nao-proliferacao-nuclear
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A identidade de uma nag&o é permanentemente construida e reinventada,
ao longo de contextos histéricos especificos marcados por multiplas interacoes e
diferenciacOes entre paises. Dessa forma, o tema desperta o interesse da disciplina
das Relagbes Internacionais.!® Particularmente, ¢ de grande valia para a
compreensdo da PEB, uma vez que € seguro afirmar que a formacdo identitéria do
Brasil influencia os rumos de politica externa. Isso porque, a forma como o Brasil
se reconhece é a forma segundo a qual o pais definird sua acdo externa e se
apresentara ao mundo. Assim, Celso Lafer (2007) explica que a identidade néo é
mera abstracao teorica, pois faz parte do proprio cotidiano da conducgdo da PEB.
Assemelha-se a uma espécie de pista indicativa de padrdes e tendéncias do
relacionamento do Brasil com os demais membros da comunidade internacional.
Logo, tendo em vista que cabe a diplomacia representar os interesses do Brasil no
exterior, a identificagdo desses interesses e, por que eles diferem dos interesses dos
demais paises, nada mais é do que um exercicio permanente de representacdo da
identidade coletiva do Brasil (Lafer, 2007, p.16).

S&do muitos os elementos que compdem o arcabouco identitario nacional e
inspiram a formacdo dos interesses que serdo perseguidos pelo corpo diplomatico.
O interessante, para os fins deste trabalho, é compreender como algumas
particularidades, que ajudam a interpretar o Brasil, tém efeito direto na sua atuacao
externa, em geral, e na origem dos principios e valores guiadores da PEB, em
particular. Embora o conteddo da identidade internacional de qualquer pais seja
fluido, por estar em constante evolucdo, ha determinados elementos com maior
lastro de permanéncia. No caso brasileiro, estas peculiaridades identitarias sao
exploradas de forma positiva pela politica externa e merecem melhor anéalise. Sdo

elas: formacéo plural do povo brasileiro; passado colonial; escala continental;

10 Ressalta-se que o tema da identidade foi um conceito muito utilizado nas Ciéncias Sociais por
aqueles académicos que buscavam interpretar o Brasil. Mencao deve ser feita aos trabalhos de:
Gilberto Freyre, que em sua obra principal, Casa Grande & Senzala, destaca a contribuicéo positiva
da miscigenacdo para a formagdo da sociedade brasileira; Sergio Buarque de Holanda, que em
Raizes do Brasil, chama a atengdo para os limites ténues entre a esfera publica e a privada na
sociedade brasileira e o seu impacto na democracia; Celso Furtado e Caio Prado Jdnior que, em
Formacdo Econémica do Brasil e Formacéo do Brasil Contemporéneo, respectivamente, tecem
analises sobre a estrutura socioecondmica, heranca da colonizagdo portuguesa, a fim de elucidar os
motivos do atraso econdmico do pais e, cada um a sua maneira, propde meios de supera-lo e,
finalmente, Darcy Ribeiro, que em sua obra-mestra O Povo Brasileiro, realiza excelente estudo
sobre a formacdo étnica e cultural do povo brasileiro, dando destaque as populacdes indigenas do
Brasil e as repercussdes de seu encontro com o homem branco europeu.
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pacifismo; contrastes socioecondmicos; sulamericanismo; e, por ultimo, o

desenvolvimento.

13.1

A formacao multiétnica do povo brasileiro

A formacdo multiétnica da sociedade brasileira pode ser considerada uma
espécie de trunfo diplomatico para a acdo externa do pais. Gelson Fonseca Jr.
(1998, pp.281-282) faz mencéo a vocacdo do Brasil para a integracdo étnica e cita
a multirracialidade como ponte de aproximacdo com a Africa e a imigraco
japonesa como incentivadora do fortalecimento das relacbes econémicas nipo-
brasileiras. Nesse sentido, € possivel argumentar que a presenca de uma grande
comunidade &rabe (sobretudo sirio-libanesa) no Brasil contribui para o
estreitamento dos lagos com o Oriente Médio, o que, por sua vez, demanda uma
atitude proativa da diplomacia nacional referente as tensdes que afligem a regido.*
Celso Lafer (2007, p.39) defende que a composicdo multiétnica do pais o torna
“mais propenso a integracdo cultural e razoavelmente aberto ao sincretismo da
diversidade. ” De fato, o discurso oficial brasileiro utiliza-se da variavel da
pluralidade étnica para construir uma nocdo de identidade tolerante, qualificada
pelo respeito a diferenca, o que reforca a aproximacdo com determinados paises,
especialmente os que foram importantes para a formagao identitaria nacional.*? Nas

clpulas do IBAS, ndo € raro a mencdo a expressdes como “grandes democracias

11 Esse topico sera explorado no capitulo 4.

2.0 uso da formacéo plural do povo brasileiro - a favor da insergdo internacional do pais - é
recorrente no discurso de autoridades brasileiras. De acordo com Dilma Roussef (2015a):
“[r]espeitoso dos direitos humanos, o Brasil ¢ terra do acolhimento. Além das populagdes
originérias, o povo brasileiro é composto de muitos imigrantes. Milhdes de irm&os africanos vieram
para c& forcados, quando imperou o vergonhoso trafico de escravos. A presenga de indigenas,
europeus, africanos e asiaticos formou a nacéao brasileira. Quando grandes crises se abateram sobre
a Europa e sobre o Oriente, as portas do Brasil estiveram abertas para todos. Temos consciéncia da
importancia dessas contribuigdes para nossa formagdo histérica e cultural. N6s nos orgulhamos de
ser um povo formado pela diversidade. E por isso que a tolerancia e o respeito pelas diferencas
sdo marcas da nossa identidade (grifo meu). O ex-chanceler, Mauro Vieira (2015b), em discurso
durante almogo com embaixadores africanos, sublinha que: “a importancia da Africa é um elemento
definidor e incontornavel para o Brasil. Nosso pais € inconcebivel sem a heranca africana, motivo
de orgulho e fundamento para a construgdo de um futuro que queremos mais justo. [...] O
engajamento brasileiro no continente africano é uma politica de Estado e reflete os anseios dos
mais variados setores da sociedade brasileira. Fato mais do que natural em um pais onde
51,4% da populacgao se declara afrodescendente” (grifo meu).
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multiétnicas e multiculturais do mundo em desenvolvimento”, a fim de exaltar as

afinidades entre Brasil, india e Africa do Sul.®

1.3.2

O passado colonial

O passado colonial do Brasil fundamenta alguns importantes principios da
PEB. Ainda que a historia tenha reservado ao pais eventos espetaculares que
culminaram no Sete de Setembro, como o fato de a colonia ter se travestido de
metropole, quando do translado da Coroa Portuguesa aos tropicos (Dias, 2009), o
Brasil, por mais de dois séculos, cumpriu o papel reservado as colbnias de
exploracdo. Ao longo desse periodo, foram criados lacos de solidariedade e
identificacdo do Brasil com outras nagdes que igualmente estiveram submetidas ao
julgo colonial, notadamente as africanas. E também no passado colonial que reside
araiz do apego brasileiro ao principio da soberania, refletido nos principios da nao-
intervencdo e no da igualdade entre os Estados. Este, como ja& mencionado, foi
magistralmente defendido por Rui Barbosa, durante o que pode ser considerado o
début brasileiro na cena multilateral (Segunda Conferéncia da Paz da Haia de
1907).1* Aquele, em um momento inicial, serviu para garantir a independéncia
contra eventuais assédios da ex-metrépole e, posteriormente, para preservar o ja
consolidado Estado brasileiro contra intervengdes em questdes internas por parte
de poténcias estrangeiras (Hermann, 2011, p.22).%° Outro principio que tem origem
na condicdo de coldnia do Brasil é o da autodeterminacdo dos povos. Em meados
do século XX, tal principio tornou-se consenso entre 0s paises que compunham o

entdo Terceiro Mundo.

13Ver, por exemplo, o discurso da presidenta Dilma Rousseff, durante Reunido Plenaria da V Cupula
do IBAS, em: Rousseff, 2011b.

4 Tendo como base de argumentac&o o principio da igualdade entre Estados, Rui elaborou severas
criticas a uma proposta de paises europeus que visava a reorganizacdo da Corte Permanente de
Arbitragem. O projeto europeu previa “uma representacdo seletiva dentro dessa nova Corte,
discriminando paises por nivel de importancia, sem critérios claros nem consensuais” (Amorim,
2007a, pp.5-7).

15 Gelson Fonseca Jr. (1998, p.54) deixa claro qual das poténcias estrangeiras representava maiores
riscos a soberania brasileira, ao afirmar que o principio da ndo-intervengéo resultou de um “longo
processo politico de afirmagéo latino-americana contra comportamentos hegeménicos dos EUA. ”
Sikkink (2015, p.351) recorda que o apoio as doutrinas de soberania e ndo-intervencdo encontra
respaldo em toda América Latina e também faz referéncia ao seu uso como mecanismo inibidor as
intervencdes da poténcia do norte do continente.
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Se, na época da PEI, a defesa brasileira do principio da autodeterminacéao
dos povos era ambigua e retorica em relagdo a Africa portuguesa, em virtude dos
lagos histdrico-culturais que uniam o Brasil a Portugal, ele materializou-se, por fim,
em acOes concretas durante o governo do General Geisel que pressionou o governo
portugués a reconhecer a independéncia de suas possessoes na Africa. Atitude que
reforcou o apoio diplomatico brasileiro ao processo de descoloniza¢do em curso,

sem mais ressalvas tacitas.

133

A escala continental

A escala continental do pais sul-americano, aliada ao tamanho expressivo
de sua populagdo e economia, € um traco da identidade brasileira que fornece ao
Brasil credibilidade para pleitear um maior peso na arena internacional. Nas

palavras de Soares de Lima e Hirst:

Brazil’s desire to influence international rules and regimes and
to be considered a major player has been understood principally
in terms of its soft power: it has consistently eschewed the
development of hard power, and especially of military power.
Rather, its claim to greater influence has been associated with
other classical power attributes, such as territory, population and
economic profile. (2006, p.21).

Infere-se da passagem acima que, por ser um monster country, expressao
cunhada por George Kennan (1993), o Brasil é um pais consciente do potencial que
detém para exercer voz ativa em temas globais, embora ndo negligencie o tamanho,
igualmente grande, dos desafios que tem a enfrentar. Mesmo assim, as grandezas
de suas dimens6es geograficas, populacionais e econdémicas o tornam dificilmente
negligenciavel no debate de temas importantes da agenda internacional. Como
tipico de uma poténcia média, o pais aposta no soft power, também reforcado por
sua atuacédo externa coerente e alicercada em valores universais.

A exploragéo desse potencial, ou a busca de maior reconhecimento pelos
pares da comunidade internacional, apesar de nédo ser algo novo, ficou evidente
durante a “politica externa ativa e altiva” (Amorim, 2015) do governo do Presidente
Luis Inacio Lula da Silva (doravante Lula). Sob a bandeira da necessidade de
mudanca da ordem internacional, a fim de adequa-la as alteragdes nas realidades de

poder, e, alinhado a outros paises emergentes, o Brasil empenhou-se em obter um
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maior espacgo no cendrio internacional. Atualmente, é possivel afirmar que o pais €
um interlocutor necessario em uma gama de assuntos de destaque na agenda
internacional, como por exemplo: meio ambiente, direitos humanos, manutencéao

da paz (sobretudo as missdes de paz) ou crises financeiras.

134

Pacifismo

Apesar de sobressair-se no continente sul-americano, em virtude de seu
tamanho territorial e de seu PIB, o pais optou por ndo perseguir praticas
intervencionistas ou politicas regionais hegemonicas, a despeito das desconfiancas
argentinas em sentido contrario (Visentini, 2001; Bueno, 2002, pp.178-179). Isso
reflete o caréater pacifico da identidade brasileira: o pais apresenta-se como um pais
pacifico®® e, de fato, ndo se envolve em conflitos armados sérios com os vizinhos
desde a Guerra do Paraguai, ocorrida em meados do sec. XIX. A favor da
preservacdo da paz e da estabilidade em seu entorno geografico, o pais recorreu a
negociagdes diplomaticas no trato com os vizinhos, como para demarcar fronteiras
ou mediar conflitos entre eles.)” Consoante com a preferéncia da diplomacia
brasileira pelo recurso as negociacdes e ao dialogo esta a defesa permanente pelo
principio da solucdo pacifica de controvérsias em linha com o respeito que o pais
nutre pelo Direito Internacional. Segundo a visdo brasileira, a forca militar s6 deve
ser usada como altimo recurso, nas condigdes estritamente estabelecidas pela Carta
da ONU, e uma vez esgotados todos os esforcos diplomaticos possiveis (Amorim,
2007a).

16 A referéncia a paz limita-se a auséncia de participacdo brasileira em conflitos interestatais.
Eventual andlise dos indices de violéncia interna do pais — 0 que ndo faz parte dos objetivos da
presente dissertagdo - ndo o caracterizariam, por ébvio, como um pais pacifico.

17O papel de mediador, exercido pelo Brasil na América do Sul, destacou-se, por exemplo, nas
seguintes ocasides: conflito fronteirico entre Peru e Colémbia no inicio da década de 1930 (Questéo
Leticia); Guerra do Chaco entre Bolivia e Paraguai entre os anos de 1932 e 1935 e no conflito
fronteirigo entre Peru e Equador na década de 1990. Na década de 1980, em meio aos conflitos na
América Central, o Brasil apoiou a criacdo e também integrou grupos regionais de apoio a paz na
regido. O pais foi também o principal artifice da resolucdo da AGNU que transformou o Atlantico
Sul em “Zona de Paz e Cooperagdo” em 1986 (A/RES/41/11). Em 2003, o Brasil propoe a criagdo
do Grupo de Amigos da Venezuela, em apoio a mediacdo da OEA na crise politica enfrentada pelo
presidente Hugo Chdavez. Frisa-se ainda que, atualmente, a UNASUL transformou-se em um
instrumento particularmente Gtil para a solucdo pacifica de controvérsias regionais e para o
fortalecimento da protecdo da democracia na América do Sul. Papel esse que tem sido colocado a
prova em virtude dos poucos resultados concretos alcancados na séria crise enfrentada pela
Venezuela.
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Merece destaque a tradi¢do brasileira em apoiar as operacOes de paz da
ONU, que constituem instrumento relevante na solucdo de conflitos que afetam a
seguranca internacional. Desde 1948, o pais enviou militares e/ou policiais a mais
de 30 missOes e tropas a cinco: UNEF | em Suez, UNAVEM Ill em Angola,
ONUMOZ em Mocambique, UNTAET/UNMISET no Timor leste e MINUSTAH
no Haiti (Uziel, 2015).

134.1

O apreco pelo multilateralismo

Decorréncia logica do carater pacifico da PEB é a preferéncia do pais pelo didlogo.
A diplomacia brasileira cré que o multilateralismo é o melhor meio para que,
coletivamente, os Estados possam dialogar e solucionar controvérsias, enfrentar
desafios, ou elaborar regras internacionais. Nas palavras do ex-presidente Lula, em

discurso de abertura da AGNU em 2006:

[0] Brasil é um firme defensor das organizagfes multilaterais
[palco permanente do multilateralismo] como espago de
cooperacdo e didlogo. Ndo ha modo mais efetivo de aproximar
0s estados, a manter a paz, proteger os direitos humanos,
promover o desenvolvimento sustentavel e construir solugdes
negociadas para os problemas comuns. (2007b).

Em ensaios sobre o multilateralismo, Fonseca Jr. salienta que uma
organizacdo multilateral ¢ mais do que um mero espaco impulsionador de
cooperacdo e didlogo. Trata-se, na verdade, de um espaco privilegiado para a
tomada de decisdes e solucio de conflitos. E o palco onde interesses particulares se
projetam multilateralmente e, se demonstrado que servem ao coletivo, tém seu grau
de legitimidade ampliado (Fonseca Jr., 2008). Até mesmo a soberania, um atributo
tdo caro aos Estados, relativiza-se em 6rgdos multilaterais, em troca de decisdes
mais técnicas ou de resultados que beneficiem a comunidade internacional como
um todo. Sem duavidas, a expressao maxima do multilateralismo é a ONU e nela -
com excecdo do CSNU que representa um arranjo institucional exclusivista -
qualquer pais, independentemente de seu tamanho ou poder, pode usufruir da
igualdade, ainda que formal, perante seus pares. Na AGNU, considerada por

Fonseca Jr. (2008, p. 31) o “maximo de democracia possivel no sistema

internacional contemporaneo,” 0s paises menores e médios agem com maior
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desenvoltura e sdo capazes até mesmo de comandar maiorias, fortalecendo, desse
modo, seus pleitos. Ademais, a via institucionalista multilateral promove o respeito
as regras internacionais, as quais, uma vez estabelecidas, devem ser respeitadas por
todos.  Nota-se, portanto, que o apreco da diplomacia brasileira pelo

multilateralismo também tem motivagdes estratégicas.

135

Os contrastes socioecondmicos

Os contrastes socioecondmicos, que desde sempre marcaram a realidade
brasileira, ddo origem ao que Fonseca Jr. (1998, p.274) chama de “identidade
bifacetada” ou Celso Lafer (2007) de “outro Ocidente”.'® Ha um paralelo entre as
duas expressdes uma vez que ambas abrangem em seu sentido as dicotomias
atraso/moderno e pobreza/riqueza para explicar o que é o Brasil.

A PEB é capaz de aproveitar-se desses contrastes, aparentemente
paradoxais, de duas formas. Primeiro, usa as caracteristicas brasileiras tipicas de
paises pobres e de paises ricos para promover o papel do pais como articulador de
consensos, construindo uma imagem do pais como uma ponte entre dois mundos (o
rico e o pobre). Esse papel de mediador € ainda fortalecido pela conduta pragmatica
da diplomacia patria alinhada a uma leitura grociana da ordem internacional.*®
Segundo, por ter interesses em temas comuns tanto ao mundo desenvolvido quanto
ao mundo em desenvolvimento, o pais joga com desenvoltura em vérios tabuleiros
internacionais. Ele aproveita-se da multiplicidade tematica da agenda internacional,
atuando como um global player. Dessa forma, o pais construiu uma rede de
pequenos grupos de paises (as coalizbes de geometria variavel, das quais sao
exemplos BRICS, IBAS, BASIC, G20 comercial, G20 financeiro, Nova Agenda)

para melhor atender a diversidade de seus interesses (reforma da governanga global,

18 Celso Lafer (2007) refere-se a expressio “outro Ocidente” para qualificar a dupla insercio
internacional do pais durante o periodo da Guerra Fria em que a oposicdo Norte/Sul transcendia o
conflito bipolar Leste/Oeste. Nesse periodo, embora o pais atuasse sob 0 marco ocidental (por conta
da sua formacdo histdrico-cultural), ele compartilhava com os paises do Terceiro Mundo
caracteristicas, afinidades e interesses em comum (Lafer, 2007, pp.41-42). Tratava-se, na verdade,
de um “outro Ocidente” mais miseravel e precario. Mesmo que o termo de Lafer tenha origem em
periodo historico especifico, ele ainda é capaz de revelar o Brasil de contrastes dos dias atuais.

19 A insercdo do pafs na zona mais desmilitarizada do mundo, longe dos focos de tensdo da
comunidade internacional, fornece-lhe igualmente credibilidade para exercer o seu tradicional papel
de mediador, que remonta ao periodo em que o pais era uma monarquia imperial e gozava do
prestigio internacional de Dom Pedro 1.
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cooperacdo e desenvolvimento, mudanca climatica, acesso de produtos priméarios
ao mercado de paises desenvolvidos, estabilidade do sistema financeiro
internacional, desarmamento). Percebe-se que € nas mais variadas esferas de
convivio internacional que o pais usufrui da sua complexidade, afirma a sua

especificidade, revelando assim a sua identidade.

1.3.6

Sul-americanismo

A vertente sul-americana da identidade brasileira constitui elemento chave
da PEB, que tem na Ameérica do Sul um espaco prioritario de atuacdo. Segundo o

ex-chanceler Celso Amorim, ndo restam davidas acerca do reconhecimento

[...] de que o destino do Brasil esta ligado a seus vizinhos da
América do Sul, vertente regional é vital para nés. A integracéo
sul-americana é e continuard a ser uma prioridade para o
Governo brasileiro. O aprofundamento do Mercosul e a
consolidagdo da Unido Sul-Americana de NagOes sdo parte desse
processo. Uma politica prd-integracdo corresponde ao interesse
nacional de longo prazo. (2007a, p.7).

Registra-se, entretanto, que o sul-americanismo exigiu tempo para
afirmar-se como elemento identitario brasileiro. Basta lembrar que, no seculo XIX,
a identidade brasileira era construida de forma diametralmente oposta a imagem
que o pais, entdo uma monarquia imperial, fazia de seus vizinhos, considerados
republiquetas anarquicas (Villafafie, 2005). Nesse periodo historico, ser brasileiro
era ser ndo-hispanico (Lafer, 2007, p.35). A proclamacdo da Republica e a
consequente americanizacgdo das relacfes internacionais do Brasil, na expressdo de
Clodoaldo Bueno (2002), atenuaram a imagem de diferente que o Brasil tinha na
regido. Se por um lado esses eventos colocaram o Brasil na érbita de influéncia
norte-americana, por outro, contribuiram para uma maior aproximacéo deste com
0s paises da América do Sul, sobretudo os do Cone Sul.

Villafafie (2005) sublinha que o gradual auto-reconhecimento do Brasil
como pais sul-americano foi acompanhado por um processo de aproximagdo com
0 mundo em desenvolvimento — 0 pais passa a enxergar-se fazendo dele parte —
paralelamente a uma maior autonomia vis-a-vis o pais hegeménico do continente
americano, os Estados Unidos. No entanto, serd apenas a partir de uma extensa

redefinicdo da identidade nacional, em meio a condigdes sistémicas (fim da Guerra
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Fria) e internas (redemocratizagcdo) particulares, que o Brasil incorpora
decididamente a vertente sul-americana em sua identidade. Logo, as mencdes
recorrentes a América do Sul, no discurso diplomatico brasileiro mais recente,
indicam um esfor¢o em prol de um projeto identitario comum aos paises da regido,
que, cientes do compartilhamento de valores e interesses mutuos, organizam-se em
iniciativas integracionistas que hoje transcendem a esfera econémica-comercial,
como o MERCOSUL e a UNASUL.

Como dito pelo embaixador Amorim, na citagdo transcrita acima, uma
politica pro-integracdo corresponde ao interesse brasileiro de longo prazo. Isso
ocorre na medida em que a integracdo sul-americana aufere ao pais vantagens
concretas (acesso a mercados, incremento de comércio e de investimentos) e difusas
(estabilidade regional e incremento de soft power). Ao apresentar-se ao mundo
como um pais inserido em uma regido politicamente articulada e relativamente
estavel, além de lider de um processo integracionista garantidor do status quo, o

Brasil busca agregar legitimidade aos seus pleitos e atuacdo externa.

1.3.7

O sonho do desenvolvimento

Por fim, o desenvolvimento, ou melhor, a busca de desenvolvimento, é
marca significativa da identidade internacional do Brasil, alias, a mais destacada
pelos académicos (Danese, 2009; Cervo, 2008; Lafer, 2007; Pinheiro, 2004; Lessa,
2000). Danese (2009) explica que a adocdo de um discurso desenvolvimentista
pressupde o reconhecimento da condicdo subdesenvolvida do pais e a necessidade
de supera-la. De fato, embora a diplomacia use, de maneira habil, os contrastes
brasileiros para a constru¢do da imagem de um pais sensivel a diversos temas, nao
restam dividas de que a PEB também é instrumentalizada para alavancar o
crescimento nacional, de cujo sucesso depende a superagdo das desigualdades.

Pouco importa, para o presente trabalho, se esse desenvolvimento foi de
bases mais nacionalista e inspirado em ideias cepalinas, como nos governos de
Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek, assim como na época da PEI; ou se era mais
propenso a associagdo com o capital estrangeiro, como no periodo do regime
militar; ou se foi inspirado por ideias neoliberais, como no governos de Fernando

Collor e Fernando Henrique Cardoso ou, ainda, se era motivado por ideias proximas
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a nogoes de solidariedade e justica social, como no governo Lula. O que é valido
destacar é que a PEB, pelo menos desde a década de 1930, quando o Estado chamou
para si a responsabilidade de promover a industrializacao, serve de instrumento de
busca para o alcance do desenvolvimento.

O vetor desenvolvimentista da PEB sobressai-se basicamente de duas
formas: i) atendimento aos interesses do comércio exterior (busca de mercados aos
produtos brasileiros, procura por insumos externos, atracdo de investimentos e
tecnologias) e ii) motor para a promogéo da estabilidade, seguranca internacional
(sobretudo a regional) e direitos humanos, uma vez que a diplomacia brasileira
vincula diretamente seguranca a paz e ao desenvolvimento socioeconémico nos
seus projetos integracionistas, de cooperacao internacional e nas missdes de paz das

quais o pais participa.

1.4

A singularidade da insercao principista: a autonomia

Analisadas as particularidades identitarias que inspiram 0s interesses,
valores e principios da acdo externa do pais, referéncia deve ser feita a outro aspecto
fundamental da PEB, a autonomia.

Amado Cervo (2008), ao afirmar que a autonomia constitui o padrdo de
conduta da diplomacia brasileira, faz alusdo ao modelo de insercéo internacional
principista da PEB. Para ele, a autonomia é a manifestacdo resultante da
singularidade da insercdo internacional do pais. A autonomia deriva, portanto, do
fato de o pais ter um modelo de atuacdo externa préprio, que, por sua vez, é
indicativo de que o Brasil é consciente do seu peso no cendrio internacional e do
papel que deseja desempenhar no mundo.

Doratioto e Vidigal acrescentam ao debate a referéncia ao exercicio da
autonomia (autonomia em relacdo a que/quem?). Os autores explicam que o
conceito de autonomia remete a possibilidade de um pais, periférico ou
semiperiférico, resistir diante das pressdes exercidas por grandes poténcias, para ser
capaz de atuar segundo interesses nacionais, ou seja, definidos de forma soberana
(Doratioto e Vidigal, 2014, p. 110). Nessa mesma linha, Fonseca Jr. (1998, p.335)
afirma que a autonomia: “¢ a chave ideoldgica para que um pais médio, no campo

da hegemonia de uma superpoténcia, adote a sua participacdo diferenciada no
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sistema internacional”. Percebe-se que, de forma semelhante ao ocorrido durante a
evolucdo da vertente sul-americana na identidade brasileira, os EUA também
serviram, historicamente, de contraponto para o exercicio de uma politica externa
autébnoma. %

Interessante notar a autonomia como o traco da PEB que congrega todos
os elementos discutidos até o momento (particularidades identitarias, principios
norteadores e caracteristicas tradicionais da politica externa). Fonseca Jr. (1998,
p.335) lembra que “antes de ser ‘ponte’, de ‘mediar’, a politica externa [brasileira]
tem que se diferenciar. Ser autbnoma.” Antonio Carlos Lessa resume essa
convergéncia de forma clara, aléem de mencionar o carater potencializador da

insercdo principista singular do Brasil. Segundo o professor:

Os brasileiros tém, desde 1930, claramente, manifestado que a
resultante do interesse nacional que ilumina a sua atuacdo
internacional se resume na perseguicdo dos elementos
necessarios para o seu desenvolvimento econémico social.
Assim delimitada, tal leitura concretizou-se na perseguicédo de 4
objetivos basicos, que se prestaram a instrumentalizar a atuacdo
internacional do Brasil desde entdo: a) a concertacdo
internacional, nos féruns em que se fizer possivel, para a
construcdo de regras que desimpedissem 0 acesso aos elementos
tido como fundamentais para a estratégia de desenvolvimento; b)
a diversificacdo dos contatos internacionais; c¢) a integracéo
eficaz nos fluxos econémicos internacionais; e d) a construcéo
de presenca internacional propria e crescentemente
desvinculada dos constrangimentos ideolégicos do momento.
Tais objetivos realizavam-se pela ampliacdo da capacidade de
articulacédo internacional demonstrada pelo Pais, que era também
utilizada como capital de intermediacdo, ampliado pelos
principios da sua perene atuacdo diplomatica (o seu carater
ndo-confrontacionista, a sobrevalorizacdo da auto-
determinacdo e da néo-intervencdo, o respeito ao direito).
(2000, pp.152-153) (grifo meu).

20 Notadamente, no periodo da Guerra Fria, a autonomia brasileira media-se pelo grau de
afastamento das posi¢des dos EUA. Fonseca Jr. (1998, p.336) vislumbra dois reflexos do carater
autdbnomo da PEB no periodo: a ndo opg¢do entre blocos (resisténcia a divisdo sistémica bipolar) e a
escolha preferencial pela divisdo da ordem internacional no plano Norte-Sul (uma vez que 0s
interesses do mundo em desenvolvimento assemelhavam-se). O autor sublinha, no entanto, que tais
opcBes ndo eram dramaticas, pois o Brasil, mesmo nos tempos da PEI, nunca negou sua condi¢do
ocidental e de pais capitalista, 0 que o vinculava, de certa forma, aos EUA. Vale lembrar, igualmente,
gue embora pertencente ao entdo Terceiro Mundo, o pais era tdo autdnomo (ou ndo-alinhado?) que
ndo fazia nem mesmo parte do Movimento dos Paises ndo Alinhados (MNA), sendo apenas um
observador. Percebe-se, portanto, o qudo desafiador era o exercicio da autonomia em tempos de
Guerra Fria. Fonseca Jr. (1998, p.336) é certeiro ao indicar as razfes de tal dificuldade, quais sejam:
i) conciliar as duas divisBes (Leste-Oeste/ Norte-Sul); ii) equilibrar a neutralidade com o
pertencimento ao Ocidente e iii) reformar o capitalismo (NOEI). Logo, embora a atuacdo externa
do pais, durante as imposicdes sistémicas tipicas da Guerra Fria, exigisse certo cuidado e
criatividade da diplomacia brasileira, 0 exercicio da autonomia, ao invés de ter sido prejudicado, era
ainda mais valorizado.
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Se no século passado, a insercdo internacional autdbnoma do Brasil
destacou-se como meio para busca de crescimento, contemporaneamente ela
instrumentaliza, igualmente, outra funcdo: apresentar o Brasil a comunidade
internacional como um pais detentor de visdo propria do mundo. Com uma
identidade internacional mais claramente definida, imbuida de principios e valores,
cujo lastro de permanéncia foi resultado da evolucdo da experiéncia diplomatica
brasileira, o pais se vé hoje como uma poténcia média capaz de influir de forma

mais incisiva nos principais temas da agenda internacional.

1.5

A constitucionalizacdo dos principios norteadores da politica externa

Neste capitulo, foram discutidos principios e elementos que fornecem
coeréncia e previsibilidade a PEB e que sdo fundamentais para uma insercao
internacional autbnoma do Brasil. Ndo ha prova mais cabal da importancia desses
principios do que eleva-los a condicdo de normas constitucionais, o topo da
hierarquia das normas juridicas brasileiras.

A delimitacdo legal do poder discricionario do Estado brasileiro, no plano
internacional, por meio de parametros que balizam, mas também limitam sua
conduta externa, € uma relevante contribuicdo para a democracia, uma vez que 0
cidaddo tem condicbes de controlar a adequacdo da politica exterior aos principios
constitucionais, bem como para a paz, em razdo do contetido desses principios. De
acordo com o texto constitucional de 1988, a Republica Federativa do Brasil rege-

se nas suas relacdes internacionais pelos seguintes principios:

I - independéncia nacional; Il - prevaléncia dos direitos
humanos; Il - autodeterminacdo dos povos; IV - néo-
intervencdo; V - igualdade entre os Estados; VI - defesa da
paz; VIl - solucdo pacifica dos conflitos; VIII - repadio ao
terrorismo e ao racismo; IX - cooperagdo entre 0s povos para o
progresso da humanidade; X - concessdo de asilo politico
(Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, art.4°)
(grifo meu).?

2L A Constituicdo Federal de 1988 ndo inaugurou o tratamento juridico das Relag@es Internacionais,
mas introduziu dispositivos inéditos na matéria, que vao além da tradicional mencéo republicana a
proibicdo da guerra de conquista e a referéncia a meios pacificos de solucdo de conflitos, presentes
em textos constitucionais anteriores (Dallari, 1994).
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E patente a influéncia da experiéncia diplomatica brasileira no contetido
principioldgico e programatico do art.4°. O principio da independéncia nacional
remete ao carater autbnomo da PEB. Autodeterminacéo dos povos, ndo-intervencao
e igualdade entre os Estados coadunam-se com as licdes do passado colonial do
pais e a relevancia dada a nogdo de soberania, que alias é listada como fundamento
da Republica, no artigo 1° da Constituicdo. Os principios defesa da paz e solucao
pacifica dos conflitos estdo em consonancia com o pacifismo caracterizador da
PEB. O repudio ao terrorismo esta em linha com a defesa da paz, uma vez que o
terrorismo constitui sério risco a paz e seguranga internacional. Paralelo pode ser
tracado entre o principio da cooperacdo entre 0s povos para 0 progresso da
humanidade e a vertente sul-americana da PEB, ambos em sintonia com o disposto
no paragrafo unico do art.4° (integracdo dos povos da América Latina). Desse
preceito, é possivel inferir também o apreco brasileiro ao multilateralismo, palco
propulsor de cooperacdo entre os paises. Por fim, o principio da prevaléncia dos
direitos humanos engloba o repudio ao racismo, uma vez que a igualdade de racas
é um direito fundamental, assim como a concesséo de asilo politico, que protege o
individuo do arbitrio e violéncia do Estado. Frisa-se, igualmente, que o instituto do
asilo politico constitui mecanismo tradicional de solidariedade entre os povos da
América Latina (Eguizabal, 2000).

O principio constitucional da prevaléncia dos direitos humanos nas

relagBes internacionais do Brasil sera objeto de anélise do capitulo a seguir.
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Brasil e o tema dos Direitos Humanos

O presente capitulo visa compreender o processo que resultou no
reconhecimento inequivoco pelo Brasil da relevancia dos direitos humanos, ao
ponto de uma vasta gama de direitos e garantias fundamentais estarem presentes ao
longo de todo o0 documento mais importante da Republica: a Constituicao Brasileira
de 1988. De forma pioneira, a “prevaléncia dos direitos humanos” tornou-se
principio orientador das relagdes internacionais do Brasil, o que demonstrou a
vontade, em 1988, de uma recém-nascida democracia de incluir o tema também na
sua agenda de politica externa. Para melhor entender o interesse do pais na
elaboracdo de uma politica externa de direitos humanos, cumpre antes realizar uma
reflexdo tedrica acerca do papel atribuido aos direitos humanos pela disciplina de

Relagbes Internacionais.

2.1

Direitos Humanos e Relagdes Internacionais

A insercdo do Direitos Humanos no campo académico das Relacbes
Internacionais (RI) é recente: data do periodo imediato ao pds - Segunda Guerra
Mundial. Embora seja possivel identificar movimentos precursores, como a
campanha pelo fim do trafico negreiro e escraviddo no sec. XIX, o Direito de Haia
sobre regras aplicaveis a conflitos armados, o trabalho da Liga das Nagdes e da
Organizacéo Internacional do Trabalho sobre, respectivamente, direito de minorias
e direitos dos trabalhadores, a emergéncia do regime internacional de direitos
humanos (RIDH) coincide com o repadio da comunidade internacional as
atrocidades cometidas no periodo nazista (Donnelly, 1999; Sikkink, 1995).

Tempo foi necessario para a gestacao e surgimento do regime ou, segundo

Jack Donnelly (1999), para a sua construgéo social 2%- por intermédio de interacdes

22 Da mesma forma, outros autores enfatizam o processo perene de elaboragéo e evolugéo do regime
internacional dos direitos humanos. Flavia Piovesan lembra que na obra “As origens do
totalitarismo”, Hannah Arendt atesta que os direitos humanos ndo sdo um dado, mas um construido,
uma intervencdo humana, em constante processo de construcéo e reconstrugdo. Piovesan ainda cita
Carlos Santiago Nino, para quem os “direitos humanos sdo uma constru¢ao consciente, vocacionada
a assegurar a dignidade humana e a evitar sofrimentos, em face da persistente brutalidade humana”
(Arendt e Santiago Nino apud Piovesan, 2006, p.8).
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entre uma gama variada de atores (Estados, individuos, instituigdes, movimentos
transnacionais), impulsionadas por ideias, normas e discursos com forte contetdo
moralista. Direitos Humanos conta uma histéria de lutas, resisténcia e conquistas;
um progresso em constante transformacéo. Nesse sentido, afirma Jaques Derrida:

[w]e are in need of [human rights] and they are in need, for there
is always a lack, a shortfall, a falling short, an insufficiency;
human rights are never sufficient. Which alone suffices to remind
us that they are not natural. They have a history — one that is
recent, complex, and unfinished. (2003, pp.132-133).

O contexto histérico-geogréafico teve, como ja sublinhado, seu papel para a
emergéncia do RIDH. Um Estado, situado no velho continente do concerto europeu,
sobressaiu-se como o principal responsavel pela violacdo de direitos inerentes a
qualquer individuo. De forma mais imperativa do que em 1215, ano da Magna
Carta, ou em 1789, ano da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, restava
claro a necessidade urgente de imposicao de limites a atuacdo do Estado. A resposta
veio na forma do surgimento de uma organizacdo internacional - dessa vez, menos
idealista do que a antecessora - cujo objetivo primordial centra-se na preservagéo da
paz e seguranca internacional. Sem demora, a ONU apresenta a0 mundo a sua
Convencéo de Genocidio e a chamada international bill of rights, composta pela
Declaracdo Universal de Direitos Humanos (DUDH) e por dois Pactos
Internacionais de Direitos Humanos.

E interessante a reflexdo acerca do reconhecimento do tema do Direitos
Humanos como objeto de analise valido de uma disciplina em que o Estado soberano
ainda figura como o depositario de expressiva, sendo da maior, atencéo da academia.
Por que os Estados criaram e se comprometeram, sob pena de responsabilizacéo, a
um regime em que o0 objeto principal é o individuo, enquanto o potencial violador
é ele mesmo (o Estado)? Andrew Moravcsik reforca a peculiaridade da insergéo
dos direitos humanos no campo das R da seguinte forma:

Unlike international institutions governing trade, monetary,
environmental, or security policy, international human rights
institutions are not designed primarily to regulate policy
externalities arising from societal interactions across borders, but
to hold governments accountable for purely internal activities. In
contrast to most international regimes, moreover, human rights
regimes are not generally enforced by interstate action. Although
most arrangements formally empower governments to challenge
one another, such challenges almost never occur. The
distinctiveness of such regimes lies instead in their
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empowerment of individual citizens to bring suit to challenge the
domestic activities of their own government. (2000, p.217).

Defende-se que a chave para a compreensédo do surgimento do moderno
Direito Internacional dos Direitos Humanos (DIDH), assim como o reconhecimento
de seu valor para as RI, esta na relativizacdo da nogédo de soberania. A reprovacao
internacional as brutalidades nazistas ndo teria sido suficiente por si s6 para a
emergéncia do DIDH. O mundo ja havia passado, por exemplo, pelos horrores da
Primeira Guerra Mundial - responsavel pela morte de milhdes de individuos23 e
palco do massacre generalizado de arménios por tropas turcas24 - e, no entanto, a
idealista Liga das NagOes ndo havia sequer feito mencéo aos direitos humanos em
seu pacto fundador (Donnelly, 1999). Tampouco, a construcao social do DIDH teria

sido factivel em meio a um entendimento absoluto da soberania.

211

Dilema (interno) da soberania

O conceito de soberania é considerado a norma fundamental da sociedade
internacional (Reus-Smit, 2001, p.519; Wheeler, 2000, p.28), servindo, portanto,
de alicerce para a estruturacdo da disciplina de RI (Donnelly, 2003, p.157). Trata-
se da norma basica de coexisténcia no sistema internacional (Biersteker e Weber,
1996, p.1), assim como a chave para o entendimento do Estado moderno, cuja
origem remonta a Paz de Vestefalia do sec. XVII. Raymond Aron (1966, p.738)
remete-se a soberania como “the original fact” [do sistema internacional], “the very
basis of inter-state order and intrastate order.”

Essa nocdo de ordem intra-estatal e interestatal, mencionadas por Aron,
revela os dois aspectos da soberania. Em seu aspecto interno, a soberania garante

ao Estado a autoridade suprema ou jurisdi¢do exclusiva no territério delimitado por

A Primeira Guerra Mundial, conhecida também como a guerra total, chocou a comunidade
internacional em decorréncia da carnificina causada pelo uso das inovagdes tecnoldgicas de entdo
nos campos de batalhas. Eric Hobsbawm (1998, p.424) fala em tecnologia da morte, enquanto Henry
Kissinger (1997) usa a expressdo maquina militar do apocalipse. Estima-se que a guerra tenha
ceifado a vida de mais de vinte milhdes de pessoas.

24 Apesar da forte resisténcia turca, o Estado arménio (e antes dele, a didspora arménia) reivindica
gue 0s massacres de arménios no Império Otomano, ocorridos entre 1915-1917, sejam conceituados
como genocidio, dentro dos marcos da definicdo da ONU de 1948. Para saber mais sobre o tema,
ver: Andrade, 2015.
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suas fronteiras (Reus-Smit, 2001, p.519). Em seu aspecto externo, a soberania
manifesta-se por intermédio da anarquia qualificadora do sistema internacional, ou
seja, nas relacOes interestatais, ndo ha subordinacdo ou dependéncia, uma vez que
os Estados sdo igualmente soberanos e inexiste autoridade que lhe seja superior.
Hedley Bull resume a importéncia do conceito para as Rl e seus dois aspectos do
seguinte modo:
[0] ponto de partida das relagfes internacionais é a existéncia de
Estados, comunidades politicas independentes, cada uma das
quais possui um governo e afirma a sua soberania com relacéo a
uma parte da superficie terrestre e a um segmento da populagdo
humana. De um lado, os Estados tém, com relacdo a esse
territorio e a essa populacdo, o que poderiamos chamar de
""soberania interna", ou seja, a supremacia sobre todas as demais
autoridades dentro daquele territério e com respeito a essa
populacdo; de outro, dettm o que se poderia chamar de
""soberania externa”, que consiste ndo na supremacia, mas na
independéncia com respeito as autoridades externas. (2002,
p.13).

A correlagdo do conceito de soberania com direitos humanos gera
expressiva discussao académica em virtude de uma aparente colisdo. De uma forma
simplista, pode-se explicar o binbmio direitos humanos/soberania a partir da
dimensdo externa da soberania. De acordo com essa Vvisdo, justamente por ser
soberano e inexistir outra autoridade que Ihe subordine ou constranja, o Estado, por
decisdo voluntaria, adere ao RIDH e ratifica seus principais instrumentos juridicos.
Nesse sentido, a subordinacéo a jurisdicdo das cortes regionais de direitos humanos
é voluntaria e, excepcionalmente, o principio do esgotamento dos recursos internos
é afastado. A vontade estatal é ainda resguardada pelo fato de o sistema de protecdo
internacional dos direitos humanos ter carater subsidiario, uma vez que cabe aos
governos nacionais a responsabilidade primaria pela implementacdo,
monitoramento e cumprimento de direitos humanos em seu territorio (Donnelly,
1999). No entanto, vale lembrar que o Estado, ao ratificar convencOes
internacionais acerca do tema, esta ciente, ou pelo menos deveria estar, de que a
adesdo a esses instrumentos legais néo envolve apenas a codificagéo internacional
de normas e sua subsequente internalizacdo, mas também mecanismos especificos
de supervisdo internacional de préaticas domesticas (Sikkink, 1995, p.142). De
qualguer modo, mesmo que o Estado confie na fraqueza dos mecanismos de

controle de violagdes de direitos humanos — fato observado por Andrew Moravcsik,
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na passagem transcrita acima — ele, ao aderir ao regime, externalizou sua vontade
livre em ter sua autoridade questionada em caso de violagdo grave dos direitos
humanos (comumente, diz-se que o Estado abriu mé&o de parcela de sua soberania).
Em consonancia com essa linha de raciocinio, Donnelly (2003, p.158) sublinha que:
“[h]uman rights [...] have become a legitimate subject in international relations
even from a strict legalist position — because sovereign states have chosen to make
them so” (grifo meu).

Percebe-se, no entanto, que ndo € razoavel discutir ‘direitos humanos e
soberania’ por meio da analise exclusiva do aspecto externo da soberania. Até
mesmo porque, quando o Estado decide aderir ao RIDH, ele, invariavelmente,
“compromete” a sua soberania interna, a0 permitir que atos governamentais, em
seu territorio, se sujeitem ao escrutinio internacional. A referéncia a nogao estrita e
legalista de soberania diz respeito ao seu sentido hobbesiano absoluto. Defende-se,
neste trabalho, que ndo é possivel entender por que os direitos humanos se tornaram
um tema legitimo de RI a partir de uma concepcéo reducionista de soberania, que
é a legalista. Acreditar nisto significa desconsiderar a evolu¢do por que passou 0
conceito de soberania, assim como a mudanca do papel do individuo no cenéario
internacional . %

A visdo legalista ou absoluta do conceito de soberania, em tese, colide com
0 RIDH. lIsso porque, de acordo com ela, a jurisdicdo exclusiva do Estado, no
territério delimitado por suas fronteiras, alcanca, de maneira exagerada, a
populacdo desse territério. Logo, “what a state does with respect to its own
nationals on its own territory — which is what we usually are concerned with when
we discuss human rights violations — is on its face archetypal matter of sovereign
national jurisdiction and thus of no legitimate concern to other states” (Donnelly,
2003, p.157). Logo, vislumbra-se uma tens@o entre um principio que garante ao
Estado autoridade suprema sobre seu territorio e os direitos humanos, que
determinam limites ao tratamento dispensado pelo ente estatal a sua populag&o.
Esse entendimento implica, igualmente, em uma leitura ortodoxa do ‘principio de
ndo intervengdo nos assuntos internos dos Estados’, pois o tema dos direitos
humanaos estaria incluido no dominio reservado do Estado, imune & intromisséo dos

demais pares da comunidade internacional (Donnelly, 2003). Christian Reus-Smit

% Para a compreensédo da evolucdo do papel do individuo na ordem internacional, ver: Cancado
Trindade, 2004 e 2008.
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(2001) enxerga, como uma consequéncia negativa da leitura absoluta do principio
da soberania, a constituicao de dois regimes opostos e contraditorios: o da soberania
e 0 do direitos humanos; a fraqueza deste ¢ resultado do fortalecimento daquele e
vice-versa, como numa relacdo de soma zero. No entanto, Reus-Smit, ciente da
importancia da evolugdo dos direitos humanos, assim como a do conceito de
soberania, € critico dessa relagdo antagonica, o que o leva a defender a tese de que
soberania e direitos humanos sdo, na verdade, dois elementos normativos de um
unico discurso. Um discurso sobre legitimidade da acdo estatal. Segundo ele:
[t]reating these [sovereignty and human rights] as separate,
mutually contradictory regimes obscures the justificatory role
that human rights principles have performed in the constitution
of the modern sovereign order. The organizing principle of
sovereignty has never been a self-referential value; it has always
been justified with reference to particular conceptions of
legitimate statehood and rightful state action. In the twenty
century, sovereignty has been increasingly justified in terms

of the state’s guarantor of certain basic human rights and
freedoms [...]. (2001, p.521) (grifo meu).

De fato, desde o término da Segunda Guerra Mundial, € inconcebivel o
reconhecimento de legitimidade em acBes de Estados que atentem contra a
dignidade de seus cidaddos. Quando Reus-Smit afirma que a soberania se justifica
em termos da garantia pelo Estado de determinados direitos e liberdades
fundamentais, ele avanca a ideia de que soberania ndo diz respeito apenas a direitos
dos Estados, mas também a deveres deste em relacdo a sua populacdo. O chamado
international bill of rights cumpriu o papel de demonstrar que soberania ndo
indicava um cheque em branco que autorizava o Estado a fazer aquilo que bem
entendesse em suas fronteiras. A forma encontrada para convencer os Estados de
gue a soberania ndo mais podia servir de escudo, que os isentasse de eventual
responsabilidade no campo dos direitos humanos, foi a de estabelecer que a protegéo
da dignidade do povo competia primariamente, em realidade, ao proprio Estado.
Assim, demostrava-se que, no conteudo da nogdo de soberania, também cabia a
garantia de direitos e liberdades aos jurisdicionados do Estado. Logo, com a
codificacdo dos direitos humanos, veio a identificacdo do sujeito garantidor desses
direitos e, gradualmente, essa ideia de garante transformou-se em dever para, mais
recentemente, ser reconhecida como responsabilidade. Desse modo, é no

reconhecimento de direitos fundamentais dos individuos que repousa nao apenas a


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412451/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1412451/CA

48

legitimidade estatal, mas igualmente a sua soberania.?® O classico paradigma de
relacfes horizontais entre Estados da lugar ao novo paradigma pautado nas relacoes
Estado/povo.?’

Esse avango na nogdo de soberania sé foi possivel por esse conceito ndo
ser fixo?® ou absoluto, estando sujeito, portanto, a constante evolugio ou, segundo
um vocabulario construtivista, a construcdes e desconstrugdes.?® Afinal, ndo é
razoavel que o conceito mantivesse, em pleno sec. XXI, o0 mesmo contetdo que
detinha ao fim da Guerra dos Trintas Anos. Se no sec. XVII, a soberania teve papel
chave na protecdo do Estado moderno nascente, os conflitos humanitarios, guerras,
perseguicbes e massacres, ao longo da historia, contribuiram para o0
amadurecimento da ideia, no sec. XX, de que cabia igualmente a soberania servir a
protecao de populacdes que se encontravam sob o jugo de violéncia estatal.

Defende-se, portanto, que somente a partir dessa evolucdo admiravel,
ocorrida na ideia de soberania, cujo foco de protecdo afasta-se do Estado para
aproximar-se do individuo, foi possivel a criacdo do ambiente propicio para a
emergéncia do RIDH. Em outras palavras: a elaboracdo do RIDH, impulsionada
pelos eventos da Segunda Guerra Mundial, foi reforcada pela (re)construcéo
concomitante do conteldo da soberania. Quando soberania e direitos humanos
passam a fazer parte do mesmo discurso, como ressaltado por Reus-Smit, e

encontram-se em sintonia com os mesmos valores, ha condicGes para a codificacdo

%6 Nas vésperas da reunido da AGNU de 1999, o entdo Secretario-Geral da ONU, Kofi Annan (1999),
afirmou que: “state sovereignty, in its most basic sense, is being redefined [...]States are now widely
understood to be instruments at the service of their peoples, and not vice-versa.” A afirmagéo de
Annan reforca a redefinicdo do conceito de soberania que passa, atualmente, a abranger direitos e
deveres do Estado. Logo, somente os Estados que cumprem com seus deveres e responsabilidades
podem legitimamente usufruir das prerrogativas outorgadas pela soberania.

2" De acordo com essa logica, Cangado Trindade (2003, p.206) afirma que: “ndo se pode visualizar
a humanidade como sujeito de direito a partir da ética do Estado; imp&e-se reconhecer os limites do
Estado a partir da 6tica da humanidade.”

28 Afirma Richard Ashley (1984, p.271) que “sovereignty is a practical category whose empirical
contents are not fixed but evolve in a way reflecting the active practical consensus among
coreflective statesmen.”

29 Reus-Smit defende que, como qualquer outra norma social, soberania apresenta um contetido, ou
histéria, que evolui. Segundo ele: “like all social norms, the principle of sovereignty has a history,
a history that has involved the same sort of communicative processes that surround the production
and reproduction of other social norms. Just as the construction of issue-specific norms has entailed
the grafting of new principles to pre-existing values, so too the principle of sovereignty” (2001,
p.527). Na tentativa de compreender a maleabilidade a que o contetido do conceito de soberania esta
sujeito, Thomas Biersteker ¢ Cynthia Weber (1996, p.11) sugerem explorar “the constitutive
relationship between state and sovereignty; the ways the meaning of sovereignty is negociated out
of interactions within intersubjectively identifiable communities; and the variety of ways in which
practices construct, reproduce, reconstruct, and deconstruct both state and sovereignty.”
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dos direitos humanos. Estes, por serem intrinsecos a condicdo humana,
representarem os mais altos padrfes morais, ao ponto de servirem de modelo a
valores universais. Sdo direitos cuja tutela transborda as fronteiras nacionais, pois
a forma pela qual o Estado trata seus nacionais transformou-se em tema de legitimo
interesse internacional.*

Enfim, os direitos humanos tornaram-se um objeto de estudo valido para
as Rl ndo apenas porque os Estados soberanos assim decidiram, num impeto
voluntarista. Acredita-se que sem a compreensdo da importancia de um novo
entendimento do significado de soberania, os Estados ndo teriam ratificado
voluntariamente convencgdes internacionais de direitos humanos, tampouco teriam
concordado em submeter o tratamento de seus nacionais a padrdes internacionais,
sob risco de sofrerem condenagfes morais ou mesmo legais.

Cabe ainda uma ultima observacdo relativa ao principio da ndo-
interveng&o. Se, no passado, os Estados utilizavam-no como um meio de blindagem
contra a censura internacional, atualmente esse comportamento ndo é mais
aceitavel, quando se trata de violagbes de direitos humanos. Se assim o fosse, a
Constituicdo Federal brasileira de 1988 néo elencaria, lado a lado, os principios da
“prevaléncia dos direitos humanos” e o da “ndo intervencdo” como dirigentes das
relagdes internacionais do pais;' tampouco, ambos constariam como propdsitos da
ONU em sua carta constitutiva.®> Assim como o conceito de soberania evoluiu, 0
principio de ndo-intervencao, que dele deriva, ndo figura mais como empecilho a
protecdo dos direitos humanos. Contemporaneamente, seu sentido aproxima-se da
ideia de assegurar aos Estados o seu livre desenvolvimento econdémico, politico e
cultural, bem como o respeito as suas politicas publicas. Do mesmo modo, o
principio de ndo-intervencdo ndo se limita apenas a repelir intervencdo armada, a
fim de assegurar a integridade territorial do Estado, mas qualquer ingeréncia

externa, imbuida de razoavel nivel de coergéo.*

30 Nesse sentido, Donnelly (1999, p.4) lembra, por exemplo, que a Declaragéo Universal dos Direitos
Humanos de 1948 foi decisiva para o enraizamento da ideia de que “the way in which states treat
their own citizens is not only a legitimate international concern but subject to international
standards.”

3L Art. 4°, incisos Il e 1V da Constituicdo Federal de 1988.

32 Art. 1°, 83 ° e §7 ° da Carta das Nag@es Unidas.

3 Kathryn Sikkink (2015) explica que ndo ha contradigdo na defesa mGtua da protecéo dos direitos
humanos e do principio de ndo intervenco, ao citar o caso dos paises latino-americanos, tradicionais
defensores das doutrinas de soberania e ndo-intervencdo. Segundo ela (2015, p.351): “early Latin
American advocates of both nonintervention and international protection of human rights did not
necessarily see a contradiction in their positions, because nonintervention was not seen as an end
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2.2

Direitos Humanos e Politica Externa

Como visto, na esteira das barbaridades cometidas pelo Estado durante a
Segunda Guerra Mundial, foi possivel a transformacéo de vontade politica em
avancos normativos e humanitarios. Havia uma crenca de que parte do sofrimento
de que foram alvo milhares de individuos poderia ter sido prevenida, se um efetivo
sistema de protecdo internacional de direitos humanos estivesse em vigor
(Buergenthal, 2004). Era imprescindivel a reconstrugao da ordem internacional do
poés-guerra uma referéncia ética e moral. Nessas circunstancias, o RIDH evoluiu e
se consolidou por meio: da insercdo dos direitos humanos nos mandatos de
organizagOes internacionais, com destaque para ONU; da elaboracdo e ratificacdo
de instrumentos legais pelos Estados, que serviram de parametro para legislagdes
domésticas; da realizacdo de conferéncias internacionais; do desenvolvimento
concomitante de mecanismos de efetivacdo de regras de direitos humanos, em nivel
regional e global, e da tendéncia da constitui¢do de tribunais com jurisdi¢bes cada
vez mais abrangentes. No entanto, apesar dos avancos, acredita-se que um passo a
mais ainda precisa ser dado, com vistas ao maior fortalecimento do regime, o qual
seria a insercdo do tema dos direitos humanos na politica externa de um numero
crescente de paises. Embora ndo haja conexdo ébvia entre direitos humanos e
politica externa (Vincent, 1986), muitos Estados j& incluem essa pauta na sua
agenda externa em virtude de diferentes motivos. Sob as perspectivas de diferentes
correntes de RI, as razdes para tal, assim como as criticas a essa tendéncia, sdo

analisadas a seguir.

221

Realismo

value in and of itself, but as a mean to secure other desired goals.” No caso, a busca por um
desenvolvimento auténomo, livre das ingeréncias da maior poténcia das Ameéricas, os Estados
Unidos. Alex Bellamy (2011, pp.13-15) chama atenc&o para a evolucdo, no continente africano, da
defesa do principio de ndo intervengdo para a defesa da promocédo do principio da nao-indiferenca
que, por sua vez, € muito proximo ao principio de protecdo dos direitos humanos. Curioso observar
que o relato de ambos os autores desmistifica a tradicional visdo de que os paises mais fracos,
egressos de processos de descolonizacdo, seriam os mais reticentes a evolucdo do conceito de
soberania ou a do principio de ndo-intervencao.
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Ao defender que as RI sdo marcadas por desconfiangas generalizadas por
parte dos Estados, que interagem em um ambiente internacional anarquico
potencialmente conflituoso, o realismo ndo considera oportuno a persecucao
internacional de valores e ideias, como 0s que compdem a esséncia dos direitos
humanos. Ademais, a concepcao realista de que o interesse nacional é definido em
termos de poder (Morgenthau, 2002), independente de consideragfes a preceitos
morais, torna dificil o reconhecimento dos direitos humanos como um tema
relevante de politica externa. De acordo com George Kennan:

[t]he interest of the national society for which government has to
concern itself are basically those of it military security, the
integrity of its political life and the well being of its people. These
needs have no moral quality. They arise from the very existence
of the national state in question and from the status of national
sovereignty it enjoys. They are unavoidable necessities of a

national existence and therefore not subject to classification as
either “good” or “bad.” (1985/1986, p.206).

A partir da citacdo acima, é possivel desvendar o objetivo basilar do
Estado, segundo a dtica realista, 0 qual seria garantir a sua integridade ou
sobrevivéncia. Logo, o tema priorizado na agenda externa estatal € o da seguranca,
que, por sua vez, é definida de forma restrita, estando primordialmente relacionada
ao fendmeno da guerra e possuindo como elementos definidores a ameaca, 0 uso e
o0 controle da forga militar (Walt, 1991, p.212) - elementos que ndo coadunam com
a linguagem dos direitos humanos. Desse modo, é compreensivel que, para um
realista, o regime de direitos humanos seja considerado mais fraco do que, por
exemplo, o regime de ndo-proliferacdo, uma vez que aquele ndo desperta interesses
ligados ao tema da seguranca por parte dos Estados, notadamente as grandes
poténcias (Ruggie, 1983, p.104). Ndo é correto, no entanto, afirmar que direitos
humanos correspondam a um tema completamente negligenciado por autores
realistas. A adesao ao regime, assim como a insercdo do tema na agenda externa, é
factivel, porém, sob certas circunstancias. O Estado o faz movido por interesses
geopoliticos maiores, estes sim, ligados & sua seguranga. Logo, direitos humanos
seriam um meio (ndo um fim valorizado em si mesmo), uma estratégia alternativa
de poder que se esgotaria a medida que interesses geopoliticos dos Estados fossem
gradativamente alcangados.

Repudia-se a concepcao realista de uma ordem internacional indiferente a

valores éticos e morais. Refuta-se, igualmente, a ideia realista de que inexiste uma
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moral universal, mas sim valores domésticos que seriam impostos por paises
poderosos a paises mais fracos (Morgenthau, 2002, pp.63-64; Kennan 1985/1986,
p.207; Moravcsik, 2000, p.221). Acredita-se, ao contrario, que os direitos humanos
sdo valores dotados de elevada carga axioldgica, com destaque ao valor da
dignidade humana. S&o intrinsecos a qualquer ser humano. Representam direitos
morais supremos de carater universal, reconhecidos internacionalmente e opostos a
instituicOes, paises e pessoas.

A critica as ideias realistas expostas acima pode ainda ser aprofundada por
meio de instrumentos analiticos preciosos fornecidos pelos tedricos da Escola

Inglesa e do Construtivismo.

2.2.2

Escola Inglesa e Construtivismo: a importancia das ideias e valores

As vezes, o argumento de que os estados s6 obedecem a lei por
motivos ulteriores, ou s6 o fazem quando a lei coincide com 0s
seus proprios interesses, € usado como se fosse o0 bastante para
desmoralizar a pretensdo do direito internacional de ser levado a
sério. Naturalmente, esse argumento ndo procede. A importancia
do direito internacional ndo repousa sobre a disposicdo dos
estados de seguir esses principios em detrimento dos seus
proprios interesses, mas no fato de que eles, com muita
frequéncia, consideram do seu interesse comportar-se de
acordo com as normas do direito internacional. (BULL, 2002,
p.161) (grifo meu).

A citacdo acima de Bull é de grande valia, pois engendra a resposta ao
entendimento realista, segundo o qual, os Estados apenas respeitam os direitos
humanos, quando essa obediéncia corresponde, ou pelo menos ndo compromete, a
persecucdo de interesses geopoliticos maiores.

Bull alega que os Estados respeitam o Direito Internacional (0 mesmo
entendimento vale para o Direitos Humanos), porque comportar-se de acordo com
essas regras € percebido como parte integrante do interesse nacional, ou seja, ndo
se trata de um meio ou agéo calculada para atingir outro objetivo, mas de um fim
em si mesmo, em prol da manuteng&o harménica da sociedade internacional. Desse
modo, quando o ente estatal viola uma norma, ele reconhece que “que deve aos

outros [E]stados uma explicacdo para a sua conduta, em termos de regras que eles
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aceitem” (Bull, 2002, p.56). 3 Isso mostra que, ao contrario do que os realistas
acreditam, as regras ndo sdo flexiveis ou manipulaveis segundo o interesse do
Estado. Como ja discutido no Capitulo 1, Bull entende que as normas refletem o
préprio entendimento de ordem internacional, ou melhor, de sociedade
internacional: uma em que os Estados compartilham e se sentem unidos por uma
série de valores, resultantes da interacdo entre eles. Estes, por sua vez, estdo sujeitos
as mesmas regras (entre elas as de direitos humanos que fazem parte do género
maior Direito Internacional) e cooperam para o funcionamento de institui¢cbes
comuns (Ibid. pp.15-19).

O entendimento de que a interacéo entre os Estados cria normas, valores e
instituicBes, além de contribuir para a formacéo do interesse nacional - o que indica
a limitacdo do pensamento realista de um comportamento estatal egoista, calculista
e power-seeker — igualmente é compartilhado por académicos construtivistas.
Nogueira e Messari ensinam uma premissa basica construtivista:

[...]Jvivemos em um mundo que construimos, no qual somos 0s
principais protagonistas, e que é produto de nossas escolhas. Esse
mundo, em constante construcdo, é construido pelos agentes.
Ndo se trata de um mundo que nos € imposto, que é
predeterminado e que ndo podemos modificar. Podemos muda-

lo e transforma-lo, ainda que dentro de certos limites [...]. (2005,
p.162).

A citagdo dos professores acima revela que, para 0s construtivistas, o
mundo ¢ socialmente construido, ou seja, para eles o “social” — em 0posi¢do ao
“material” — tem significativo peso em politica internacional (Checkel, 2008, pp.72-
73). Logo, de notavel importancia para o tema dos direitos humanos, sera o papel
de destaque dado a ideias, valores, ética e normas, 0 que colide com o classico
ceticismo realista (Price, 2008). Essas variaveis vdo informar a relagdo dos Estados
com o mundo material, contribuindo para a formulac&o do conhecimento sobre esse
mesmo mundo. Outra contribuicdo construtivista estd embutida na ideia de
construcdo social. Os construtivistas enxergam 0 mundo como em constante
mutacéo, por meio de um processo de interacdo entre agentes (individuos, Estados)
e seu ambiente — o que Onuf (1998) chama de co-construcdo entre agentes e

estrutura (ex. ordem internacional). A no¢do de mudanca e transformacao, presente

34 Cf. nota 6 do Capitulo 1 acerca da justificativa norte-americana para a invasdo do Iraque de 2003.
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nessa assertiva, rejeita a naturalizagdo do tratamento de certos pressupostos como
dados inquestiondveis ou imutaveis; construtivistas vao construir e desconstruir
uma série de conceitos. Se, como defende Wendt (1995), a anarquia € o que 0S
Estados querem dela, a politica externa também pode seguir a mesma ldgica. Se,
para os realistas, é imprescindivel a defesa do interesse nacional, para os
construtivistas, imperativo serd a defini¢do do interesse nacional (Checkel, 2008;
Brysk, 2009). Este ndo é imutavel, tampouco definido somente em termos de poder.

Wendt (1995, p.398) considera que “identities are the basis of interests”.®
Embora o tema da identidade ndo desperte grande interesse por parte das teorias
convencionais de RI (Berenskoetter, 2010; Tickner, 1996,) * ele ¢ de grande valia
para explicar o interesse estatal na defesa internacional dos direitos humanos. A
assertiva de Wendt é fundamental, por exemplo, para entender a adesdo ao RIDH
de paises como o Brasil, Argentina e Africa do Sul. Paises que, por meio da
necessidade de uma reformulacéo identitaria, a fim de superar os traumas de um
passado marcado por violagdes sérias de direitos humanos (no caso dos sul-
americanos, em virtude da ditadura militar, e no caso sul-africano, do regime do
apartheid), identificaram como parte relevante do interesse nacional a participacédo
ativa no regime de direitos humanos.®” De forma semelhante, a construgio do
sistema europeu de direitos humanos serviu para uma Europa, traumatizada de perto
pelos horrores do Holocausto, recuperar as esperancas de um futuro de paz, além
de fazer parte de um processo ainda mais abrangente de integracéo e construcéo de
uma identidade comum europeia. Mesmo os EUA, uma poténcia com claros
excedentes de poder, reconheceu a relevancia de incluir os direitos humanos como
um critério ndo negligenciavel no célculo da politica externa. Segundo Sikkink

(1995, pp. 162-164), essa necessidade tornou-se latente sobretudo a partir de um

3 Felix Berenskoetter (2010, p.3696) explica que, em meio a um contexto de grandes mudancas
trazidas pelo fim da Guerra Fria, como a dissolucdo da URSS, a no¢do do Estado westfaliano como
sendo uma entidade fixa/dominante, ficou prejudicada. Logo, muitos académicos internacionalistas,
em busca de novos instrumentos conceituais, vdo descobrir na identidade uma forma de ressaltar a
natureza de construgdo social do Estado e de seus interesses.

%Tickner (1996, p.151) demonstra o efeito da negligéncia do tema da identidade em RI: “[i]n
conventional international theory, states, like Hobbe’s individuals in the state of nature, appear to
have sprung like mushrooms into maturity: States look alike, differentiated only by their power and
capacity to act on the international system.” Felix Berenskoetter (2010, p.3595) sublinha que o tema
da identidade vem ganhando importancia entre os académicos que buscam uma alternativa ao
vocabuldrio realista-racionalista. Nesse sentindo, Henry Nau (1993) atesta que ‘identidade’ é uma
variavel tdo ou mais relevante em RI quanto ‘anarquia’ ou ‘poder’.

37 para um estudo mais aprofundado sobre o caso argentino, ver: Sikkink, 2008. Para o sul-africano:
Brysk,2009 e, para uma analise mais critica, Borer e Mills, 2011.
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momento em que era crucial para o pais repensar o seu papel no mundo e restaurar
sua imagem, em razdo de eventos, como o escandalo de Watergate, a contestacdo a
Guerra do Vietnd e 0 movimento pelos direitos civis.

Se a identidade serve de alicerce ao interesse nacional e o tema de direitos
humanos pode desempenhar papel fundamental na reformulacdo identitéaria, €
I6gico deduzir que os direitos humanos tém potencial para ser integrante legitimo
do interesse nacional. Essa constatacdo esta clara nas seguintes palavras de Alison
Brysk:

[w]hy do the dozens of Global Good Samaritans sacrifice their
national interests to help strangers? The quick answer is—they
don’t. Global good citizen states see the blood, treasure, and
political capital they contribute to the international human rights
regime as an investment, not a loss. Like other states, global
Good Samaritans are following their national interest; the
difference is that they have a broader, longer-term vision of
national interest. Global good citizens have reconstructed
their national identity in accordance with universalist norms,
roles, and expectations.Thus, they have learned to see
themselves as interconnected members of a global community

that works best for everyone when human rights are respected.
(2009, p.31) (grifo meu).

A politica externa de qualquer Estado é tradicionalmente reconhecida
como um instrumento eficiente de persecucgéo do interesse nacional. O argumento
de Brysk é elucidativo, pois confirma que a defesa internacional dos direitos
humanos por parte de alguns Estados ndo é justificada por motivos meramente
altruistas, uma vez que faz parte, de forma consciente, do préprio interesse nacional.
Isso porque os Estados que conduzem uma politica externa de direitos humanos
(PEDH) se veem e querem ser vistos como identificados com valores universais da
mais alta relevancia moral.® Esforcam-se para promover seu respeito, pois
acreditam na contribuicdo desses valores para construir uma ordem internacional
melhor para todos. A ideia de Brysk de uma “global community” assemelha-se,
portanto, a noc¢ao de “sociedade internacional” de Bull, assim como, a ideia de paz
e estabilidade da “zona democratica de paz” dos liberais. Percebe-se que, ao

contrario do entendimento realista, o interesse nacional contém uma dimensdo

38 Ao explicar o inevitavel apelo ideoldgico dos direitos humanos, Moravsik (2000, p.224) explica
que: “governments promote norms abroad because they are consistent with universal ideals to which
they adhere; governments accept them at home because they are convinced doing so is appropriate”.
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moral relevante, e a politica externa, que busca satisfazé-lo, persegue ndo ganhos
relativos, como em um jogo de soma-zero, mas ganhos que alcancem a todos.
Diante do exposto até o momento, ndo é dificil a compreensdo da
importancia atribuida pelos construtivistas ao papel de valores e ideias para a
elaboragdo de uma PEDH. Valores moldam discursos e reconstroem interesses,
inclusive os nacionais. Sikkink (1995, p.139) ¢ enfatica ao concluir que: “the story
of how human rights became an integral and legitimate part of foreign policy and
international relations illuminates the power of principled ideas to shape policy.” E
certo que essas ideias e valores, para surtirem o devido efeito e perdurarem,
precisam ser postas em pratica e institucionalizadas. A institucionalizacdo — que
conta com o apoio de lideres engajados, diplomatas dedicados, experts e ativistas
transnacionais - ocorre por meio de legislacdo especifica e criacdo de 6rgdos

estatais afetados pela tematica dos direitos humanos (Brysk, 2009, p.32).%

2.2.3
Liberalismo

Discutidas as criticas - baseadas em preceitos da Escola Inglesa e do
Construtivismo - a percepcao realista sobre direitos humanos, € interessante
observar a reacdo liberal sobre o tema.

Ha um avanco na leitura liberal dos direitos humanos, sobretudo em razao
do didlogo entre o pensamento kantiano e as no¢des de moralidade, dignidade,
cosmopolitismo e paz perpétua, além da valorizacdo atribuida por essa escola a
liberdade.

Ao buscar contrapor algumas das ideias caras ao realismo, os liberais
defendem que, embora a ordem internacional seja anarquica, ela ndo ¢
necessariamente conflituosa, pois a cooperacao interestatal é possivel por meio de
regimes de cooperacdo impulsionados por forgcas tais como organizagoes
internacionais, comércio internacional ou democracias. Nesse sentido, percebe-se

0 desenho de um cenario mais propicio ao alastramento dos direitos humanos.

3 E interessante a observacdo de Sikkink (1995, pp.162-164) de que a politica externa de direitos
humanos dos EUA, desenvolvida na Administracdo Carter, sobreviveu a oposicdo de figuras
importantes do Governo Reagan porque as ideias ja haviam se enraizado em lei e em érgdos do
Executivo e do Legislativo (ex. Bureau for Human Rights and Humanitarian Affairs e comités do
Congresso).
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Logo, as relagdes entre os Estados ndo se baseiam, solenemente, em varidveis de
poder; tampouco o modelo realista de RI, que bem demonstra o nivel de
desconfianga entre os paises, explica 0 ambiente predominante de paz ho mundo
liberal democratico. De notavel importancia para o desenvolvimento dos direitos
humanos é o entendimento liberal de que, embora o Estado permanega como ator
relevante, ele cede parte do seu protagonismo ao individuo. Este, além de deveres
perante o Estado, € portador de direitos que o protegem da arbitrariedade estatal e
salvaguardam sua liberdade. Alias, muito da atratividade do liberalismo advém da
valorizacdo da liberdade, que, por sua vez, é fonte de uma série de direitos e
instituicoes.

Valores também permeiam o discurso liberal. De acordo com os liberais,
os valores e ideais compartilhados pelos Estados (direitos humanos, liberdade,
democracia), além das forcas econdmicas (capitalismo, mercado) e das instituicdes
politicas (representacdo democratica), tém um impacto positivo nas relacdes
interestatais (Doyle, 2008, p.50), o que estimula a manutencdo de um espacgo — a
zona de paz liberal — onde os paises cooperam e acomodam seus interesses. Uma
vez que, democracias liberais tendem a ndo entrar em guerra entre si, a politica
externa liberal vai priorizar a preservacdo e a expansao da zona liberal de paz
(Doyle, 2008). Esse postulado ndo estd, no entanto, imune a riscos, pois a
perseguicdo desse objetivo em politica externa pode criar tensées com o mundo nao
liberal, onde a cooperacdo parece dar lugar a anarquia conflituosa, tipica dos
realistas. Trata-se, portanto, de uma paz seletiva, privilégio de uma zona separada,
composta por Estados exclusivamente liberais. Estes sdo propensos a paz somente
nas relacbes com seus pares liberais, enquanto a tendéncia ao conflito é marca da
interacdo com o mundo ndo liberal (Doyle, 2008). N&o é sem razdo que a Historia
esta repleta de exemplos de guerras entre Estados democraticos liberais e Estados
ndo liberais.

Andrew Moravcsik faz referéncia direta ao lugar de destaque ocupado
pelos direitos humanos na agenda liberal. Segundo ele (2000, p.229): “established
democracies have an incentive to promote such arrangements [international human
rights instruments] for others [...] in order to bolster the “democratic peace” by
fostering democracy in neighboring countries.” Nota-se, portanto, a existéncia de
um incentivo liberal para que o tema dos direitos humanos ocupe papel relevante

na agenda de politica externa dos Estados liberais, com a ressalva de que ndo é


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412451/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1412451/CA

58

imprescindivel que o Estado promotor seja uma establised democracia, pois uma
recém-democracia, como sera visto abaixo, tem tanto a ganhar, ou mesmo mais, do

gue uma democracia madura, ao propagar internacionalmente os direitos humanos.

224

O Argumento Relativista

A contribuicdo liberal a promocdo internacional dos direitos humanos
deve, no entanto, ser compreendida de forma cuidadosa a fim de evitar o surgimento
de concepgdes equivocadas, ou no minimo, questionaveis. Reconhece-se que, assim
como qualquer Estado, democracias liberais ndo apresentam histéricos de direitos
humanos impecaveis. Embora haja criticas louvaveis ao modelo econdmico
preconizado pelos liberais (ndo é intencdo da autora discuti-las aqui), admite-se que
0 modelo de representacdo politica por eles defendido € o mais compativel com a
protecdo dos direitos humanos. Dito isso, é importante refutar algumas ideias
surgidas do fato de a teoria liberal valorizar a inclusdo dos direitos humanos na
agenda externa dos paises, como forma de expansao da “zona de paz democratica”,
ou melhor, da estabilidade e do desenvolvimento.

Sikkink (2015) e Moravcsik (2000) fazem aluséo ao entendimento, comum
no mundo académico, segundo o qual, sdo as grandes poténcias ocidentais liberais
que estabelecem a agenda internacional de direitos humanos e, via coer¢do ou
persuasdo, atraem mais Estados ao RIDH. “° Esse tipo de afirmagéo é nociva, pois
incentiva a propagacdo da ideia, difundida, por exemplo, entre académicos pds-
coloniais, de que os direitos humanos sdo uma narrativa de poder do Norte,
representativa de tradicGes e valores ocidentais individualistas. De acordo com essa
concepcao, esses direitos seriam impostos aos paises do Sul, como uma espécie de
imperialismo moral ou canibalismo cultural. llan Kapoor, ao criticar a agenda de
direitos humanos dos modelos desenvolvimentistas, subscritos por organizagoes

multilaterais, argumenta o seguinte:

[t]hey call human rights transhistorical and ‘natural’, yet they are
drawing on a particular tradition (i.e. the Western liberal rights

40 Reus-Smit (2001, p.531), na mesma linha, diz que: “it is widely assumed that the development of
the international human rights regime was a Western project, and, that developing countries have
consistently and vigorously defended their domestic jurisdiction against such norms.”
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tradition of Euro-North America), and on a political history that
originates in granting rights to the few (male property owners)
and denying them to the many (women, non-propertied classes,
non-white people). The end result is that the promulgation of
human rights amounts not to the promotion of universal rights,
but to the universalization of the Western legal tradition. [...] A
significant criticism of the universalist position is that, by posting
the West as the site of progress, it is inclined to dismiss ‘local
culture.” (2008, pp.34-35).

A forma de encarar os direitos humanos como uma unidade universal,
indivisivel e interdependente, consagrada na Declaracdo de Direitos Humanos de
Viena de 1993, rebate muitas das questdes levantadas acima. O fato de esse
instrumento ter sido adotado por consenso por 171 Estados (Alves, 2000) ja é um
indicativo da fragilidade do argumento relativista, assim como da ideia de que séo
0s paises ricos do Norte os expoentes do desenvolvimento dos direitos humanos.
Sobre essa Ultima assertiva, Moravcsik (2000, p.219) denuncia a caréncia de base
empirica solida que evidencie essa suposta lideranca.*! Sikkink (2015) e Reus-Smit
(2001) demonstram que o RIDH nao foi um projeto ocidental imposto e digerido
passivamente pelo Sul; ao contrario, ambos sublinham o ativo papel, pouco
lembrado, de paises asiaticos e latino-americanos na construgdo do regime.*?

Quando Kapoor faz alusdo ao “Western liberal rights tradition,” ele refere-
se aos direitos politicos e civis ou “direitos de liberdade.”*® De fato, esses direitos,

cuja titularidade é individual, foram os primeiros a serem consagrados nas ordens

41 O autor, ao investigar as negociacdes que precederam a adogdo da Convencdo Europeia de
Direitos Humanos de 1950, comprova que foram os paises de menor peso relativo, recentes
democracias, 0s que demostraram o interesse maior na criacdo do sistema europeu de direitos
humanos (Moravcsik, 2000).

42 Reus-Smit (2001, pp.531-532) sublinha o papel importante que paises em desenvolvimento da
Asia e da América Latina tiveram na elaboracdo dos projetos da DUDH e dos dois pactos
internacionais da ONU (ICCPR e ICESCR), além de terem contribuido para a aprovacdo do Primeiro
Protocolo Opcional ao ICCPR. Sikkink (2015) lembra que sdo poucos os estudiosos que chamam a
atencdo para o fato de que foram os paises latino-americanos os responsaveis pela elaboracdo do
primeiro documento que enumerou, de forma pormenorizada, uma gama de direitos humanos (a
Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem foi aprovada oito meses antes da famosa
DUDH). Ela ainda enfatiza que mesmo os académicos especialistas em América Latina ndo
costumam mencionar o importante papel das delegacGes latino-americanas na inclusdo do tema
direitos humanos na Carta da ONU, durante a Conferéncia de S&o Francisco. Frisa-se, ainda, o
pioneirismo do sistema regional africano de direitos humanos, ao codificar o direito ao
desenvolvimento e também a protecgdo dos direitos dos povos.

4 O Supremo Tribunal Federal do Brasil (STF), em julgamento, ja proferiu clara distincdo entre os
chamados “direitos de liberdade” e os “direitos de igualdade”. Segundo o tribunal: “enquanto os
direitos de primeira geragdo (direitos civis e politicos) — que compreendem as liberdades cléssicas,
negativas ou formais — realgam o principio da liberdade, os direitos de segunda geracdo (direitos
econdmicos, sociais e culturais) — que se identificam com as liberdades positivas, reais ou concretas
— acentuam o principio da igualdade” (STF, 1995).
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constitucionais domésticas, a partir de ideias iluministas e liberais, e tiveram
expressiva influéncia da “voz do Norte” (Bonavides, 2013, pp.563-564; Piovesan,
2006, p.22). Por sua vez, os direitos econdmicos, sociais e culturais, ou  direitos
de igualdade, ” identificavam-se mais com a pauta socialista e, igualmente, com a
“voz do Sul”, servindo de base para a demanda do mundo em desenvolvimento por
uma ordem econdmica internacional mais justa (NOEI) (Eguizabal, 2000, p.276;
Reus-Smit, 2001, p.532; Piovesan, 2006, p.22). 4 N&o é a toa que, em plena Guerra
Fria, foram elaborados dois pactos internacionais de direitos humanos, embora a
ideia original repousa-se na criagdo de apenas um instrumento (Reus-Smit,2001,
p.532). No entanto, apesar da feitura de dois instrumentos com categoria de direitos
distintas, na década de 1960, em ambos houve mencdo explicita a ideia de
interdependéncia dos direitos humanos. Nos preambulos do ICCPR e do ICESCR
esta disposto que: “the ideal of free human beings enjoying civil and political
freedom and freedom from fear and want can only be achieved if conditions are
created whereby everyone may enjoy his civil and political rights, as well as his
economic, social and cultural rights.” Ademais, recorda-se que a ideia de
interdependéncia e indivisibilidade dos direitos humanos ja estava presente desde
1948, quando a DUDH incluiu em um s6 documento, sem distingdo, as duas
categorias de direitos discutidas.*®

De qualquer forma, se havia ainda alguma divida remanescente quanto ao
reconhecimento internacional da complementariedade dos “direitos de primeira e
segunda geracoes”, essa duvida foi sanada em Viena. Portanto, independentemente
de alguns paises demonstrarem (ou terem demonstrado) mais apreco por direitos

individuais, enquanto outros, por direitos coletivos,*® a Declaracdo de Viena de

4 Sikkink (2015, p.353) enfatiza inclusive que a valorizagio dos direitos econémicos e sociais pelos
paises da América Latina é anterior a nogdo da NOEI. A autora, ao sublinhar a contribui¢do latino-
americana para a elaboragéo da DUDH, destaca a defesa latino-americana da inclusdo dos direitos
econdmicos e sociais na declaracéo.

4 Importante ressalva é necesséria a fim de dissipar aparentes contradices. A classificagdo dos
direitos humanos em geracdes ou dimensdes deturpam a caracteristica de indivisibilidade dos
direitos humanos e ddo margem a visGes fragmentarias e hierarquizadas. A reparticdo dos direitos
humanos em categorias distintas pode implicar no entendimento equivocado de que certo grupo de
direitos € mais ou menos importante do que outro, para a promocao da dignidade da pessoa humana,
ou, ainda, que o surgimento desses direitos ocorreu necessariamente de maneira cronoldgica e
sucessiva na historia. Feita essa ressalva, observa-se que a classificagdo dos direitos humanos, neste
trabalho, tem fins meramente didaticos, pois facilita a identificacdo das varias fases de afirmacéo de
determinados direitos na historia ou caracteristicas que lhe sejam comuns.

“6 Frisa-se ainda que ndo é problematico o fato de que a evolucéo de alguns direitos se deva a agéo
de determinados paises, enquanto o desenvolvimento de outros, seja resultado do impulso de paises
distintos. Como ja mencionado aqui, 0os direitos humanos tém uma histéria e, ao contréario do
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1993 reconheceu, de forma precisa, que os diversos direitos dependem um dos
outros para a sua realizagdo plena.*’ Essa constatacéo € ilustrada, por exemplo, pelo
fato de a consolidacdo e estabilidade da democracia (politica) depender do
desenvolvimento concomitante da democracia social, isto é, da reducdo das
desigualdades socioeconémicas.

A citacdo transcrita de Kappor também enseja a discussao universalismo
vs. relativismo, embora esse debate ja seja considerado, por parte expressiva da
literatura de direitos humanos, ultrapassado.*® Dada a atual evolucgdo dos direitos
humanos, ndo é mais razoavel que o desrespeito a qualquer direito fundamental seja
justificado em termos culturais. Ndo é admissivel acreditar que individuos
consintam em sofrer tortura, racismo, prisdo arbitraria ou aceitem permanecer no
analfabetismo ou na pobreza em nome da diversidade cultural. Ademais, como 0
proprio Kaapor (2008) reconhece, algumas violagbes aos direitos humanos (ex.
violéncia contra a mulher), apesar de tradicionalmente justificadas em termos
culturais, tém, na verdade, causas mais profundas ligadas a outros fatores.*® Logo,
defender a universalidade dos direitos humanos ndo significa acreditar em uma

universalidade abstrata, em que o homem é encarado como um titular de direitos

entendimento de Kapoor, ndo sdo naturais, visto que sdo resultado de processos especificos. No
entanto, argumenta-se que os direitos humanos ndo podem ficar reféns dos paises que, no passado,
por diversas razfes, tiveram papel mais ativo no seu desenvolvimento, caso contrario ha subsidios
para teses equivocadas como a do imperialismo moral. As duas forgas contrarias a nocéo de que o
tema dos direitos humanos pertence a determinada conjunto de valores, ou represente interesses
exclusivos de certo grupo de paises, sdo: interdependéncia e universalidade. Além disso, Donnelly
(2003, pp.158-159) depois de sublinhar que praticamente todos os Estados afirmam, regular e
explicitamente, seus compromissos com os direitos humanos, enfatiza que: “[t]o act on behalf of
internationally recognized human rights is not to impose one’s own values on other countries. It
involves an effort to bring the practice of other governments more into line with their own professed
values (which we share).”

470 art.5 da Declaragdo de Viena de Direitos Humanos diz que: “[t]odos os Direitos Humanos séo
universais, indivisiveis, interdependentes e interrelacionados. A comunidade internacional deve
considerar os Direitos Humanos, globalmente, de forma justa e equitativa, no mesmo pé e com igual
énfase [...].”

48 Pjovesan (2006, pp.16-17) ensina que os universalistas defendem que “os direitos humanos
decorrem da dignidade humana, na condicao de valor intrinseco a condi¢do humana” (visdo adotada
neste trabalho). Ja os relativistas, sob o argumento de que ndo hd moral universal, acreditam que
cada cultura detém uma nogdo prépria de direitos fundamentais, ligada a circunstancias culturais,
sociais e historicas de cada sociedade.

4% 0 autor explica que o estupro cometido por gangues no Paquistdo tem causas mais ligadas a
politica local do que a cultura e que a subordinacdo feminina a figura masculina ndo é
necessariamente produto do patriarcado tradicional, mas sim de “unequal state property/inheritance
laws or male dominanton in the advancing cash economy.” (2008, pp.33-34). Curioso observar que,
embora Kapoor se considere critico também do discurso cultural relativista (segundo ele, esse
discurso aparenta ser uma mera reagao a hegemonia ocidental, caindo na mesma armadilha moderna
dualista: toda tradi¢do legal ndo-ocidental é comunitaria e necessariamente boa, enquanto os direitos
individuais sdo exclusivamente ocidentais e necessariamente ruins), o autor ndo escapa desse debate
ao denunciar a inobservancia da cultura do outro na agenda de direitos humanos. Ibid.pp.33-37.
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genéricos, mas reconhecer que os direitos humanos alcancam a todos
“independentemente de etnia, cor, credo religioso ou politico, classe, riqueza,
poder, género, geracdo, nacionalidade ou qualquer outra sorte de clivagem
econodmica, politica, social ou cultural ” (Adorno, 2008, p.195).%°

E compreensivel a critica que autores pos-colonialistas formulam aos
modelos de desenvolvimento econdmico - elaborados por paises do Norte, muitas
vezes a partir de experiéncia propria - recomendados ao Sul global, sem a devida
consideracio ao contexto socioecondmico local. E sem fundamento, no entanto, a
critica deles a inclusdo nesses modelos da agenda de direitos humanos, sob o
argumento de imposicao de valores estrangeiros. Dito isso, é valido reconhecer, no
entanto, a contribui¢do do argumento relativista na medida em que ele incentiva um
maior dialogo e interacdo entre culturas diferentes, além de uma maior valorizacao
e estimulo a agéncia local. Se os direitos humanos sdo universais, suas formas de

implementacdo ndo necessariamente o S&o.

2.2.5

As ideias importam

Os Estados escolhem seguir uma PEDH por uma série de razbes e
diferentes escolas de pensamento em RI fornecem instrumentos analiticos para
desvenda-las. O realismo considera essa escolha acessOria e meramente
instrumental com vistas ao alcance de interesses ulteriores. Os liberais contribuem
para essa opcao por meio da valorizacdo do individuo, de ideias democréticas e de
valores cosmopolitas. Estudiosos da Escola Inglesa, influenciados pela tradicdo
grociana, acreditam que o respeito ao direito é do interesse dos Estados por

constituir uma condicdo importante para o estabelecimento de uma ordem

%0 No mesmo sentido, Evan Luard (1981, p.21) defende que: “[i]t is not by chance that the most
important international instrument in this field is entitled the Universal Declaration of Human
Rights, and was adopted without single dissented vote. The assertion was that the standards laid
down could and should be attained in any country. It was never expected that any state is too small,
too remote or too poor to be expected to attain them.” Sérgio Adorno (2008, p.196), a fim de dissipar
a nocao de homem genérico, sem particularidades, como o0 sujeito por exceléncia de direitos
humanos universais, sublinha, por exemplo: i) o aumento dos bens considerados suscetiveis de
receber a tutela e protecdo desses direitos; ii) a extensdo da titularidade de alguns direitos tipicos a
sujeitos diversos do homem (familia, grupos étnicos, natureza, meio ambiente) e iii) a reivindicacao
de garantias para multiplos sujeitos de direito: mulheres, criancas e adolescentes, idosos,
homossexuais, migrantes, demandantes de cuidados especiais, etc.
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internacional harménica e estavel. Os construtivistas, por sua vez, debrugcam-se
sobre a definigdo desse interesse, que é maledvel e sofre o impacto de valores e
ideias. Chegam a conclusdo de que a adocdo de uma PEDH faz parte de uma
percepcao abrangente do interesse nacional, que, por sua vez, esta intrinsicamente
relacionado a elementos identitarios. Ndo sdo eles idealistas ao ponto de
acreditarem que a agenda externa de direitos humanos levara sempre vantagem,
qguando confrontada com outros interesses. No entanto, por apostarem na forca das
ideias e dos valores, o0s construtivistas sinalizam que ha esperanca de que a op¢édo
pelo respeito aos direitos humanos saia vitoriosa, quando o Estado deva decidir que
acao externa tomar. Sao por essas razOes que se conclui ser o construtivismo a
escola mais apta a desvendar os interesses que motivam o Estado a elaborar e
defender uma PEDH.

2.3
Brasil: ainsercdo dos direitos humanos na agenda (interna e externa)
brasileira

2.3.1
Evolucéo
2.3.1.1

O periodo anterior a redemocratizacdo de 1985

Se a Segunda Guerra Mundial é marco decisivo para a emergéncia do
RIDH, no caso do Brasil, ela figura como causa relevante para o fim de um regime
ditatorial — o Estado Novo. Era no minimo contraditério a continuidade de uma
ditadura em um pais que enviara seus soldados para lutar contra regimes fascistas
na Europa. No entanto, apesar da fragil redemocratizacdo p6s-Getalio Vargas, em
tempos de Guerra Fria, a evolucdo dos direitos humanos no Brasil consubstanciou-
se em processo lento e sofreu sérios revezes, sobretudo em razéo da instalacdo da
ditadura militar, que perdurou de 1964 a 1985.

Antes de 1985, ainda que o Brasil tivesse contribuido para a construgdo do

RIDH, fizesse parte de alguns instrumentos internacionais® e tivesse adquirido

51 Ex. Convengéo Internacional sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo Racial,
assinada em 1966 e ratificada em 1968 e Convencédo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminacdo contra a Mulher, assinada em 1981, ratificada em 1984. Status de ratificacdes
disponivel em: http://indicators.ohchr.org/. Acesso em: 10 fev.2017. Para uma lista completa dos
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alguma experiéncia de dialogos com érgdos de monitoramento internacional,® sua
participagdo no regime era ainda muito limitada, e seu impacto em politicas
publicas domésticas era praticamente nulo (Cancado Trindade, 2006, p.220).
Referéncias a promoc¢do dos direitos humanos eram majoritariamente retoricas.
Entre o periodo democrético de 1946 a 1964, quando confrontado, o governo
brasileiro sistematicamente isentava-se de responsabilidade (Pinheiro, 1999, p.29).
O cenario piora com o golpe militar de 1964. Entre os militares era forte o
entendimento de que os direitos humanos constituiam matéria de exclusiva
competéncia da jurisdicdo nacional. Contavam com a habilidade da diplomacia
brasileira para evitar monitorando internacional.”® Também durante o ciclo de
autoritarismo, instalou-se um sofisticado aparato de repressdo, cujo alcance ndo era
restrito ao territério nacional (ex. Operacdo Condor). Controle sobre a violéncia
perpetrada pelo Estado era praticamente inexistente, o que agravava as recorrentes
violagbes de direitos humanos (ex. prisdes arbitrarias, execucbes sumarias,
desaparecimento forcado, tortura, guerra psicoldgica), algumas delas, travestidas
de legalidade (ex. cassacdo de mandatos eletivos, censura, limites impostos as
prerrogativas dos poderes Legislativo e Judiciario, esfacelamento dos partidos de
oposicao) (Adorno, 2008, p.1999).

O contexto da Guerra Fria ndo era favoravel a uma pressdo internacional
gue condenasse, de forma explicita, a situacdo dramatica dos direitos humanos no
Brasil e, tampouco nas demais ditaduras latino-americanas.>* Direitos humanos nio

era prioridade na agenda internacional, ficando restrito, quando muito, a debates

instrumentos internacionais assinados pelo Brasil, antes dos anos 1990, ver: Cancado Trindade,
2006, p.225.

52 Ex. Comissdo de Direitos Humanos das NagOes Unidas no plano global e Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos no plano regional.

53 Segundo Paulo Sérgio Pinheiro (1999, p.9): “the Brazilian Mission in Geneva established a
defensive strategy when discussing issues which involved human rights. There was not yet an
attitude of co-operation but rather one of ‘damage control.” Durante o regime militar, a situacao dos
direitos humanos no Brasil foi considerada pela Comissdo em 1974-1975. O exame foi concluido
em 1976, no contexto da abertura politica anunciada pelo presidente Ernesto Geisel. Os relatérios
ndo se tornaram publicos (Alves, 1994, p.21).

% Lindgren Alvez explica a dificuldade da promocdo e monitoramento dos direitos humanos no
contexto de Guerra Fria. Segundo ele (1994, pp.5-6): “[d]adas as peculiaridades de tais direitos,
necessariamente realizados dentro das jurisdi¢oes nacionais, era mais facil, no mundo bipolar de
confrontacdo ideoldgica entre comunismo e capitalismo, escamotear as violagBes detectadas
internacionalmente com argumentos de que as dendncias tinham por finalidade desacreditar a
imagem positiva que cada bloco oferecia de si mesmo e, assim, proporcionar vantagens politicas ao
lado adversario. Com excecdo dos casos mais gritantes, como o da Africa do Sul, os problemas de
direitos humanos, conquanto denunciados, tendiam a ofuscar-se dentro das rivalidades estratégicas
das duas superpoténcias.”
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em foruns multilaterais.>® Esse cenario adverso comeca a sofrer mudancas, no
entanto, em meados da década de 1970, quando o monitoramento da Comisséo de
Direitos Humanos da ONU,*® finalmente, torna-se uma realidade; os Pactos de
Direitos Humanos da ONU entram em vigor; a luta contra o apartheid na Africa do
Sul se intensifica; a censura a ocupacao de territorios palestinos por Israel acentua-
se e 0 tema dos direitos humanos passa a ser uma prioridade para a politica externa
norte-americana (Saboia, 2009, p.56; Donnelly, 1999; Sikkink, 1995). Na
administracdo Carter, a promocao do interesse nacional dos EUA - para o qual a
estabilidade dos paises de sua area de influéncia contribuia - foi reformulada. Se até
entdo, esse interesse validava 0 apoio a regimes anticomunistas repressivos, com
Carter, o caminho para a estabilidade regional compreendia a defesa dos direitos
humanos e da democracia (Sikkink, 1995, p.142). De fato, essa mudanca
constrangia as ditaduras sul-americanas, que ndo mais podiam contar com a retérica
anticomunista para acobertar abusos. Paralelamente ao aumento da pressdo
internacional, a sociedade civil brasileira mobilizava-se contra a continuidade do
regime militar. Cresciam as manifestacGes a favor da anistia (a oposicédo politica) e
do retorno democratico (elei¢do presidencial direta).

No caso brasileiro, a transicdo democratica veio com um prego alto.
Apesar da intensa mobilizagdo popular, a campanha pelas “Diretas J4” fracassou
em virtude da ndo aprovacdo da Emenda Constitucional (EC) Dante de Oliveira.>’
Tancredo Neves, o primeiro candidato civil eleito pelo colégio eleitoral do
Congresso Nacional, representante do PMDB (partido de oposicdo a ditadura),

%5 Sobre essa situagdo, Donnelly (1999, p.8) constata que: “[d]uring the height of the Cold War,
human rights were largely restricted to multilateral international arenas. The language of human
rights was most striking for its absence in bilateral relations, even when dealing with central human
rights issues.” Frisa-se ainda que a Comissdo de Direitos Humanos da ONU, o mais importante
6rgdo do periodo dedicado ao tema, apenas em 1967 foi autorizada a discutir direitos humanos
publicamente (Res. ECOSOC 1235/1967) e somente na década de 1970 passou a usufruir de poderes
investigatérios (Res.1503/1970 do ECOSOC). Ibid. p.7.

% A deposicdo do presidente democraticamente eleito chileno, Salvador Allende, seguida de uma
repressdo brutal, implicou na criacdo de um grupo de trabalho (GT) especifico no interior da
Comissdo, em 1975, quando, pela primeira vez, um pais seria submetido a investigacdes detalhadas
sobre graves violagdes de direitos humanos na ONU. Na década de 1980, foram criados GTs
tematicos, que investigavam violagBes de direitos humanos de forma global. Destaque para o
primeiro GT criado em 1980 sobre Desaparecimentos Forgados ou Involuntarios, que ja investigou
milhares de casos em uma dezena de paises, como Argentina, Chile, Guatemala, Uruguai e Brasil
(Alston, 1995). Criado originalmente para funcionar durante um ano, seu mandato vem sendo
renovado sucessivamente até o presente.

5 AProposta de Emenda Constitucional n°® 5de marco de 1983, popularmente conhecida
como Emenda Dante de Oliveira, propunha o restabelecimento das elei¢des diretas para Presidente
da Republica no Brasil, apds duas décadas de regime militar com elei¢des presidenciais indiretas.
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faleceu antes da posse, sob forte comocéo popular. Caberia entéo ao seu vice, José
Sarney, uma antiga lideranga da ARENA (partido de apoio a ditadura), a conducao
da redemocratizacdo brasileira. Ainda sob o governo militar, foi promulgada a Lei
da Anistia (lei 6.683/79), sob 0 argumento de que ela asseguraria uma mudanca
pacifica do regime militar para o regime civil-democratico.®® Tratou-se, no entanto,
de uma “anistia de mao-dupla”, isto é, foram anistiados tanto 0S crimes praticados
pelo regime contra 0os opositores quanto os cometidos pelos opositores contra o
regime. Diferente do que ocorreu nos vizinhos latino-americanos, no caso do Brasil,
a opcao pela anistia representou um obstaculo a realizacdo de julgamentos das
violagdes de direitos humanos ocorridas durante o regime militar, ou seja, a punicéo
aos criminosos da ditadura nunca se concretizou.>® Apesar da jurisprudéncia da
Corte Interamericana® e da mobilizacdo de setores da sociedade civil contrarios a
lei de 1979, em julgamento de abril de 2010, a mais alta corte brasileira, por sete
votos a dois, declarou improcedente a argui¢cdo da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB) e confirmou a vigéncia da Lei de Anistia brasileira (STF, 2010).%*

2.3.1.2

O recomeco: identidade e direitos humanos

%8 Kathryn Sikkink e Carrie B. Walling (2007) explicam que esse argumento é comum entre aqueles
que controlam o processo de transicdo politica. Eles ddo preferéncia a adocéo de leis de anistia, sob
a justificativa de que elas assegurariam estabilidade e reconciliacdo, ainda que o pre¢o a pagar fosse
aimpunidade. Esse entendimento, segundo as autoras, corresponde a uma visdo pessimista de alguns
académicos que acreditam que mecanismos de Justica Transicional, especialmente os julgamentos
por violagdes de direitos humanos, exacerbariam conflitos, prejudicando, assim, a consolidacéo de
novas democracias. Entretanto, ao analisarem o impacto de julgamentos, em 14 paises da América
Latina, as autoras concluiram que esse entendimento negativo ndo encontra paralelo na realidade
latino-americana.

%9 A combinagéo de anistia e julgamentos foi possivel na América Latina ou porque as leis de anistia
eram diferentes e algumas excluiam certos crimes e atores (ex. na Guatemala, a lei da anistia ndo
compreendia crimes contra a humanidade e genocidio, no Uruguai, a lei excluia lideres civis do
regime militar) ou porque as leis de anistia foram mais tarde questionadas na Justica e, como
resultado, foram modificadas ou revertidas (ex. no Chile, o crime de desaparecimento forcado foi
considerado um crime permanente, logo, ndo coberto pela anistia e, na Argentina, a Suprema Corte
do pais considerou as leis de anistia inconstitucionais em 2005). (Sikkink e Walling, 2007, p.435).
60 Nos casos Barrios Altos vs. Peru de 2001 e Almonacid Arellano y otros vs. Chile de 2006, a Corte
Interamericana de Direitos Humanos declarou que as leis de anistia dos respectivos paises eram
incompativeis com a Convencdo Americana de Direitos Humanos e, portanto, careciam de efeitos
juridicos a luz desse tratado. Ver sentencas em:
<http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_75_esp.pdf> (Peru)
<http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_154 esp.pdf>(Chile)Acesso em10jan.2017.
61 Ver também: Noticias do STF, em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=125515> Acessos em 10
jan.2017.
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Ap0s duas décadas sob regime militar ditatorial, era imprescindivel para o
pais uma reformulagdo da sua identidade, em virtude ndo apenas de condicionantes
domeésticas (retorno a democracia), mas também de fatores sistémicos (nova
conjuntura internacional surgida com o fim da Guerra Fria). O fim da Guerra Fria
representou uma oportunidade para paises, como o Brasil, agirem com maior
desenvoltura na arena internacional. Isso porque o jogo rigido de aliancas imposto
pelos eixos Norte/Sul e, sobretudo, o Leste/Oeste, extinguiu-se, permitindo, desse
modo, maiores possibilidades de parcerias até entdo pouco exploradas (Fonseca Jr.,
1998, p.214). Ao mesmo tempo, essa hova conjuntura também contribuiu para o
debate de novos temas na agenda internacional (como: meio ambiente, migragoes,
pobreza, direitos humanos, terrorismo), que eram especialmente sensiveis para 0s
paises em desenvolvimento. Diante desse cenario, 0 Brasil empenhou esforcos para
liquidar trés hipotecas negativas nas areas de direitos humanos, meio ambiente e
néo-proliferacdo.®? Tratava-se, segundo o embaixador Gelson Fonseca Jr., de uma
“renovac¢do de credenciais” do pais, por meio de uma insercao internacional com
um vieis mais cooperativo e participativo.®® E, a adeso brasileira ao RIDH, assim
como a plena integracdo das regras de direitos humanos ao ordenamento juridico
interno, era fundamental para a reformulacdo identitaria em curso. Essa, por sua

vez, transcorria em um contexto no qual novas ideias, inspiradas em principios

62 O Brasil buscava desvincular-se da imagem internacional de: ‘potencial produtor de armas
nucleares, ’ em razdo da recusa dos militares em assinar o TNP; ‘violador de direitos humanos’, em
virtude do regime politico ditatorial; e ‘destruidor do meio ambiente’, em decorréncia das altas taxas
de desmatamento verificadas na floresta Amazdnica (destaque para a faradnica obra da
Transamazonica, na década de 1970, um simbolo do capitalismo selvagem). Como demonstragdo
do empenho brasileiro em melhorar sua imagem, na década de 1990, o Brasil finalmente adere ao
TNP e torna-se o anfitrido da maior conferéncia da ONU sobre o meio ambiente até entdo, a
Conferéncia Internacional sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD).

83 Fonseca Jr. (1998, pp. 353-374) cunhou uma dicotomia identitaria - baseada na antinomia entre
distancia e participacéo - a fim de ilustrar 0 comportamento da PEB em dois periodos distintos.
Essa categorizagdo entre “autonomia pela distdncia” (PEB durante o periodo da Guerra Fria) e
“autonomia pela participagdo” (PEB apds a Guerra Fria) tornou-se muito popular no meio
académico (trabalhos de Alfredo Valad&o, Leticia Pinheiro, Maria Regina Soares, Tullo Vigevani,
Marcelo de Oliveira, Rodrigo Cintra, Gabriel Cepaluni, Luis Fernando Lampreia). A “autonomia
pela distancia” seria um reflexo do desenvolvimento autarquico do pais. Significou uma opgao pelo
distanciamento relativo as a¢es do bloco ocidental - por meio de uma agenda diplomatica mais
defensiva, uma atitude critica em relacdo as superpoténcias e uma postura reivindicatoria no que
concerne uma ordem internacional mais justa. Ja a “autonomia pela participagdo”, a partir da década
de 1990, representa uma agenda diplomatica mais proativa de uma pais que passou a ter mais
controle sobre o seu destino. O Brasil passa a buscar uma participacdo mais expressiva na elaboracéo
das normas internacionais e das pautas da agenda internacional, na esperanca de atuar pelos canais
de um multilateralismo mais transparente e democratico. Para uma interessante critica acerca dos
riscos embutidos na adocéo de uma tipologia altamente generalista, como ferramenta de analise da
PEB, ver: Lessa e Couto, 2010.
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democréticos, novas crencas, imbuidas de esperancas de dias melhores e novas
préticas, que visavam mudancas, fervilhavam no pais latino-americano. Em seu
primeiro discurso na AGNU em 1985, José Sarney (2007, p.450) teceu elogios a
DUDH, que, segundo ele, trata-se “sem davida, [d]o mais importante documento
firmado pelo homem na Historia Contemporanea. % Essa declaracéo representou
um avanco consideravel, uma vez que, entre 1977 e 1984, os discursos brasileiros,
que tradicionalmente abrem a AGNU, nem sequer mencionavam o tema dos
direitos humanos (Pinheiro, 1999, p.5).

A redemocratizacdo brasileira veio resguardada pela aprovacdo de uma
extensa constituicdo federal, preocupada em dar tratamento detalhado, com um
forte vieis programatico, a um elenco diverso de temas, o que demonstra a
preocupacao dos legisladores em impedir que o passado contaminasse 0 presente e
o futuro da Nova RepuUblica. Eram muitas as demandas da sociedade civil,
represadas por anos de autoritarismo, a serem traduzidas em preceitos
constitucionais. A Constituicdo Federal de 1988, também conhecida como a
Constituicdo Cidada, trouxe inegaveis avancos em diferentes temas, como a
organizacdo do Estado e dos poderes, assim como a defesa do Estado e das
instituicdes democraticas. No entanto, conquistas que merecem destaque sdo as
relacionadas a insercdo dos direitos humanos no texto constitucional, sobretudo os
direitos e garantias do cidaddo contra o uso arbitrario de poder pelo Estado.
Segundo Sérgio Adorno:

[n]a experiéncia constitucional brasileira, desde o Império,
nenhuma outra carta foi tdo arrojada no elenco de direitos civis,
sociais e politicos afinados com a agenda internacional dos
direitos humanos. Neste dominio, a Constituicdo de 1988 nao se
limitou a acolher enunciados juridico-filosoficos e a inscrevé-los
na ordem constitucional como se fossem principios ou
orientacbes gerais a serem seguidos por legisladores,
magistrados, autoridades civis e militares no exercicio de suas
atividades institucionais. Além de nomear direitos, indicou
instrumentos para a sua garantia e efetividade. Seus avangos ndo
foram poucos assim como as inovacdes em face das tradi¢bes
juridico-liberais que, habitualmente, vinham influenciando o
comportamento dos constituintes brasileiros, ao menos desde a
instauracdo do regime republicano. (2008, p.191).

64 Nesse mesmo discurso, Sarney anunciou a comunidade internacional a decisdo brasileira de aderir
aos Pactos Internacionais do Direitos Humanos da ONU e a Convengdo contra a Tortura. (Sarney,
2007, p.450).
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Os Direitos Humanos foram incorporados a Constituicdo de 1988 ndo
apenas como direitos individuais, mas como principios basicos que permeiam todo
0 ordenamento constitucional e juridico brasileiro (Saboia, 2009, p.59; Adorno,
2008, p.203).%° Relevante destacar que os direitos e garantias individuais expressos
adquiriram uma importancia tamanha no texto constitucional que sdo objeto de
clausula pétrea, ou seja, é vedada proposta de emenda constitucional tendente a
aboli-l0s.%® Além disso, segundo a constituicdo, a Republica brasileira tem como
um dos seus fundamentos a ‘dignidade da pessoa humana’®’ e entre seus objetivos
fundamentais constam: a construcdo de uma sociedade livre, justa e igualitaria; a
erradicacdo da pobreza e marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais e
regionais; e a promoc¢do do bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, Sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo.®® De especial importancia
para a formulacdo de uma PEDH é a indicacdo constitucional inédita da
‘prevaléncia dos direitos humanos’ como um dos principios a reger as relagdes
internacionais do Brasil.®° Celso Lafer (1994, p.X1X) recorda que esse principio foi
um argumento constitucional politicamente relevante para obter no Congresso
Nacional a tramitacdo da Convengdo Americana de Direitos Humanos de 1969,
popularmente conhecida como o Pacto de S&o José. Curioso notar que até mesmo
a aceitacdo brasileira a jurisdicdo do Tribunal penal Internacional (TPI) foi objeto
de regulacdo constitucional.”® Destaca-se ainda, no texto constitucional, as
mudancas trazidas pela EC n° 45 de 2004 que federalizou os crimes graves contra
os direitos humanos’ e estabeleceu que os tratados internacionais sobre direitos
humanos, quando aprovados por uma maioria qualificada de 3/5 do Congresso
Nacional, equivalem a norma constitucional, isto €, tornam-se superiores a todas as

demais normas juridicas infraconstitucionais.’

85 0 art. 5° § 2° da Constituicdo destaca que os direitos e garantias fundamentais — expressos no
titulo Il do texto constitucional — “nédo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por
ela [Constituicdo] adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil

seja parte.”

% Art.60, § 4°, IV.
7 Art. 10, 111

B At 31 lelV.
8 Art.40, 11,

0 Art. 5°, § 4°,

T Art.109, V-Ae §5.°

2 Art. 5°, § 3° A Convengédo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu Protocolo
Facultativo, ambos de 2006, foram os primeiros (e até 0 momento, 0s Unicos) tratados de direitos
humanos aprovados dessa forma e, portanto, detém status constitucional. Para Trindade (2006,
pp.244-247), essa mudanga trazida pela EC 45 equivale a um “retrocesso provinciano”, pois, de
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A Constituicdo de 1988 significou a demonstragdo cabal da vontade
brasileira em inserir o tema dos direitos humanos na sua agenda interna e externa.
Os principios que regem as relacdes internacionais do pais, assim como a vasta
gama de direitos e garantias fundamentais constitucionalmente expressos, abriram
0 caminho para a adesdo brasileira aos instrumentos internacionais de direitos
humanos e, igualmente, o reconhecimento de jurisdi¢bes supranacionais (Almeida,
2006, p.172). Tem inicio, portanto, a ratificacdo de instrumentos chaves do RIDH.
Ja em 1989, o pais ratifica a Convencéo contra a Tortura e outros Tratamentos ou
Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes de 1984.

A ratificacdo brasileira dos principais tratados do RIDH é acompanhada
pelo despertar de consciéncia da sociedade civil referente a relevancia dos direitos
humanos. Andrew Hurrell (1998, p.283) defende que as regras internacionais
desempenham um importante papel em “strengthening and empowering groups
struggling domestically — both legally and politically, and in creating both material
incentives and normative pressures for the internalization of such norms in
domestic legal and political systems”. No Brasil, a luta pelo respeito aos direitos
humanos, antes limitada aos circulos de resisténcia a ditadura militar, passa a fazer
parte, gradativamente, de um debate puablico mais amplo. Para isso, contribuiu,
além do fim do autoritarismo e da censura, o trabalho de ONGs e organizacdes da
sociedade civil. Essas, muitas vezes conectadas com redes transnacionais de
direitos humanos, desempenham, até hoje, um papel relevante de conscientizagdo e
engajamento da sociedade civil junto ao tema, além de exporem as violacdes de
direitos humanos do pais, exercendo, desse modo, significativa pressao, inclusive
internacional, sobre o governo, com vistas ao respeito, implementacdo e promocao
de uma série de direitos (Keck e Sikkink, 1998). Ndo ha duvidas de que esse debate

aberto e plural impacta certamente na politica externa.

2.3.1.3
Os direitos humanos na década de 1990

acordo com o Direito Internacional, um “tratado ratificado por um Estado o vincula, ipso jure,
aplicando-se de imediato, quer tenha ele previamente obtido aprovacdo parlamentar por maioria
simples ou qualificada [...] A responsabilidade internacional do Estado por violagGes comprovadas
de direito humanos permanece intangivel, independentemente dos malabarismos pseudo-juridicos
de certos publicistas (como a criagdo de distintas modalidades de prévia aprovacdo parlamentar de
determinados tratados) [...]” (Trindade, 2006, p.245).
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A década de 1990 marca o fim da Guerra Fria e inicia o periodo da PEB
conhecido como “autonomia pela participagdo.”’® Direitos Humanos torna-se um
tema global (Alves, 1994, p.5). Era invidvel para o Brasil, portanto, buscar maior
participacdo e protagonismo na arena internacional, sem levar em consideracdo, de
forma séria, o tema dos direitos humanos em seus célculos de politica externa.
Gracas ao empenho dos Ministros de Relagdes Exteriores do Presidente Fernando
Collor de Mello, Francisco Rezek e Celso Lafer, o processo de ratificacdo de
instrumentos internacionais acelerou-se. A Convencéo sobre os Direitos da Crianca
de 1989 foi prontamente ratificada no ano seguinte. O ICCP, o ICESCR e a
Convencdo Americana de Direitos Humanos foram finalmente ratificados em 1992.

Em junho de 1990, o ex-chanceler Rezek recebeu uma missao da Human
Rights Watch (HRW) cujo objetivo era o de investigar a violéncia rural no pais
(Pinheiro, 1999, p.12). Dois meses depois, o Presidente Collor, pela primeira vez,
recebeu representantes da Anistia Internacional (Al).”* Desse modo, o Brasil
mostrava-se ndo apenas transparente quanto as violacGes de direitos humanos
perpetradas no pais, mas também receptivo a iniciativas de monitoramento e a
analise objetiva das denuncias.

No governo interino de Itamar Franco, que chegou ao poder ap6s o
impeachment de Collor (o primeiro presidente eleito pelo voto popular, apés a
ditadura), os entdo recentes esforcos brasileiros no campo dos direitos humanos
foram reconhecidos. O reconhecimento veio na forma da escolha de um brasileiro,
0 embaixador Gilberto Vergne Saboia, para a presidéncia do Comité de Redacéo da
Conferéncia de Viena sobre Direitos Humanos de 1993, sem que 0 governo tivesse
pleiteado tal cargo (Garcia, 2005, p.250; Alves, 1994, p.29). A Declaracdo de
Viena, cuja importancia ja foi aqui sublinhada, foi entdo redigida e adotada sob
conducéo brasileira. Cabe destacar ainda os trabalhos preparatorios, no Brasil, para
a mencionada conferéncia, que proporcionaram um proficuo didlogo entre atores
governamentais e da sociedade civil, a fim de elaborar uma agenda comum a ser

apresentada em Viena. Segundo Paulo Sergio Pinheiro (1999, p.16): “it was,

73 Cf. nota 63 do presente capitulo.

4 Paulo Ségio Pinheiro argumenta que essas medidas marcam definitivamente a mudanca de uma
postura obstrutiva/defensiva em direitos humanos para outra, proativa. O autor ainda enfatiza outro
avango notavel do periodo, que iria influenciar a diplomacia brasileira nos anos seguintes: a
recomendacdo para que as missdes diplomaticas no exterior respondessem, sem resisténcia, a
questbes sobre a situacdo de direitos humanos no pais. Ademais, foi igualmente recomendado as
missfes a manutencdo de contatos com as ONGs (Pinheiro,1999, pp.13-14)
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perhaps, the first meeting in the history of Brazilian diplomacy to promote dialogue
between civil society and the state on specific themes relating to human rights”.
Durante o governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (doravante,
FHC) novos avancos no campo dos direitos humanos foram alcancados, gracas, em
grande parte, ao trabalho do ministro Jose Gregori e de Paulo Sérgio Pinheiro
(Milani, 2011, p.44).”™ Aces que corroboram para essa assertiva sdo as seguintes:
promulgacdo da Lei dos Desaparecidos (lei n° 9.140/1995), que reconhece pela
primeira vez a responsabilidade do Estado pela morte de desaparecimentos
ocorridos nos anos da ditadura militar’®; estabelecimento pelo Itamaraty do
Departamento de Direitos Humanos e Temas Sociais, em 1995; instituicdo do
Prémio nacional dos Direitos Humanos, em 199577; ratificacdo dos dois protocolos
a Convencdo Americana de Direitos Humanos, o primeiro sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (Protocolo de San Salvador) e o segundo acerca
da Abolicdo da Pena de Morte, em 1996; elaboracdo do primeiro Programa
Nacional de Direitos Humanos (PNDH), em 1996%; a criacdo da Secretaria de
Direitos Humanos, junto a Presidéncia da Republica, em 1997; o reconhecimento
brasileiro da jurisdicdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), em
1998; o estabelecimento de um convite permanente para que todos os titulares de
mandatos de procedimentos especiais da ONU (special rapporteurs) visitem o pais,
em 2001; o engajamento brasileiro para a aprovagdo, no ambito da OMC, da
“Declaragdo de Doha sobre TRIPS e Saude Puablica” em 2001, que colocou 0s
objetivos das politicas publicas de saude acima da protecdo dos direitos privados

de propriedade intelectual;’® a ratificacdo do Estatuto de Roma do TPI, em 2002 e,

s Atualmente, Paulo Sérgio Pinheiro é coordenador da Comissdo Internacional de Inquérito da
Siria.

6 Essa lei estabelece possibilidades aos parentes das vitimas de solicitar certiddes de obitos,
localizacdo dos restos mortais do desaparecido (caso haja indicios suficientes) e indenizagéo.

" A primeira personalidade a receber o prémio foi o arcebispo de S&o Paulo, Dom Paulo Evaristo
Cardinal Arns, muito atuante na luta pelos direitos humanos durante a ditadura militar. Juntamente
com o Reverendo Jaime Wright, coordenou o projeto “Brasil: Nunca Mais”, a mais ampla
pesquisa sobre tortura politica realizada no pais. O livro dendncia, Brasil Nunca Mais, foi
publicado pela primeira vez em 1985. O acervo da pesquisa esta disponivel em:
<http://bnmdigital. mpf.mp.br/pt-br> Acesso em 10 jan. 2017.

80 PNDH foi elaborado em resposta a recomendacéo n° 71 do Programa de Acéo da Conferéncia
de Viena de 1993, que orientava os Estados a elaborar um plano de a¢éo nacional que identificasse
0s passos por meio dos quais esse Estado poderia melhorar a promocdo e a protecéo dos direitos
humanos. O PNE foi langado na data simbdlica de 13 de maio de 1997, dia do aniversario da
abolicdo da escraviddo no pais (Pinheiro, 1999, p.23).

A declaragdo reconhece que a protecdo da propriedade intelectual é importante para o
desenvolvimento de novos medicamentos e reconhece, igualmente, a preocupacéo sobre o efeito
daquela sobre os precos. Logo, autoriza os Estados membros da OMC a proceder ao licenciamento


http://bnmdigital.mpf.mp.br/pt-br/
http://bnmdigital.mpf.mp.br/pt-br/
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no mesmo ano, a nomeacdo de Sergio Vieira de Mello como Alto Comissario das
Nacdes Unidas para os Direitos Humanos.

2314

Os direitos humanos nos anos 2000

Foi, durante 0 mandato do Presidente Lula, que o Brasil alcancou o apice
de sua visibilidade internacional (Faria e Paradis, 2013; Hurrell, 2008 e Engstrom,
2014), alavancada por uma ambiciosa politica externa e por uma conjuntura
favoravel da economia mundial, que permitiu ao pais latino-americano usufruir de
taxas expressivas de crescimento econdmico. A busca de uma nova arquitetura do
poder mundial, capaz de proporcionar maior equilibrio as relac6es entre Sul e Norte,
refletiu-se na maior aproximacdo do pais com paises em desenvolvimento (ex.
paises africanos e vizinhos sul-americanos) e emergentes (ex.: India, Africa do Sul,
China e Russia).® Houve énfase na cooperacdo Sul-Sul, refletida na criagio de
coalizdes de geometria variavel (ex.:IBAS, BRICS, BASIC, G20 comercial) e no
incremento de transferéncia de expertise e recursos para projetos de cooperacao
técnica e ajuda humanitaria, notadamente, com os paises periféricos.

No periodo analisado, foi possivel identificar, de forma clara, a intencéo do
Estado brasileiro de formular e defender uma PEDH. Dois fatores principais
contribuiram para esse avango. O primeiro diz respeito a um processo natural de
amadurecimento da relacdo do pais com os direitos humanos. Contados 18 anos do
inicio da redemocratizacdo, ndo restavam mais dividas acerca do comprometimento
brasileiro com o RIDH. O segundo fator refere-se ao fato de o pais ter sabido
aproveitar o protagonismo alcancado para divulgar a politica externa brasileira de
direitos humanos (PEB-DH), utilizando-a, inclusive, como estratégia com vistas a

uma melhor inserc¢do internacional. Como discutido no Capitulo 1, um discurso

compulsorio de patentes em situagdes excepcionais, como nos casos de graves crises de saude
publica que envolvam epidemias de AIDS, tuberculose e malaria. Declaracéo disponivel em
<https://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/min01_e/mindecl_trips_e.pdf> Acesso em 10
fev.2017.

8 Vigevani e Cepaluni, inspirados em Fonseca Jr., cunham o termo “autonomia pela diversificagio”
para classificar a PEB de Lula. Segundo eles, o termo pode ser definido como: “a adesdo do pais
aos principios e as normas internacionais por meio de aliangas Sul-Sul, inclusive regionais, e de
acordos com parceiros ndo tradicionais (China, Asia-Pacifico, Africa, Europa Oriental, Oriente
Médio etc.), pois acredita-se que eles reduzem as assimetrias nas relagdes externas com paises mais
poderosos e aumentam a capacidade negociadora nacional. ” (2007, p.283)


https://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/min01_e/mindecl_trips_e.pdf
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pautado em valores e principios universais, 0 que compde a esséncia de qualquer
PEDH, tem sua forcga politica multiplicada. A PEB-DH é percebida, por exemplo,
no ambito da cooperagdo Sul-Sul (nos projetos de cooperagdo técnica e ajuda
humanitaria), na énfase dada a insercdo de temas sociais na agenda internacional ou
em medidas adotada na rea de saude.

Tendo como base o processo de internacionalizacdo de politicas publicas
que obtiveram sucesso no combate a desigualdades sociais, 0 presidente Lula
chamou a atencdo da comunidade internacional para temas como o combate a
fome®! e a pobreza (Vigevani e Cepaluni, 2007; Lima e Hirts, 2006). Na érea da
salde, merecem destaque: o apoio brasileiro a criacdo da Central Internacional de
Compra de Medicamentos contra a AIDS, Tuberculose e Malaria (UNITAID) de
2006 (Ventura, 2013) e a defesa brasileira de resolucdo do Conselho de Direitos
Humanos, de iniciativa do IBAS, sobre o tema de acesso a medicamentos no
contexto do direito a salde, apesar da resisténcia de paises desenvolvidos, em
particular, EUA e Japdo.2?

O destaque da PEB de Lula a busca por maior justica social, refletida desde
0 engajamento brasileiro no G20 comercial pelo fim do protecionismo agricola
(prejudicial ao desenvolvimento do Sul), passando pela estabilizacdo do Haiti, por
meio do comando brasileiro da MINUSTAH, até os projetos de cooperacao Sul-Sul,
explicam a inser¢do no discurso oficial do “principio da ndo-indiferenga” 8 Este
relaciona-se com a no¢do de uma PEB motivada por consideracgdes éticas, principios
solidarios e consideracGes morais (Seintefus, 2008, p.54; SOUZ NETO, 2011,

pp.112-113), o que leva analistas a cunharem expressdes como ‘“‘diplomacia

81 Em discurso no Férum Econémico Mundial em Davos, em 2003, o presidente Lula sugere a uniéo
dos paises “em torno de um pacto mundial pela paz e contra a fome.” (Lula da Silva, 2003b, p.44).
8 Resolugdo. A/HRC/RES/12/24. O instrumento reconhece que 0 acesso aos medicamentos é um
dos elementos fundamentais do direito a sadde fisica e mental. Faz ainda referéncia & Declaragdo de
Doha sobre TRIPS e Salde Publica e confirma que tal acordo ndo impede e ndo deve impedir 0s
membros da OMC de tomarem medidas para proteger a salde publica.

8 Segundo o chanceler de Lula, Celso Amorim (2009a, p.75): “[d]efendemos uma atitude de nio-
indiferenca, sem descuidar dos principios basilares da soberania estatal e da ndo-intervencédo nas
relagGes internacionais. Essa posicdo se reflete nas iniciativas do Brasil no Conselho de Direitos
Humanos, no comando do componente militar da Minustah, na coordenagdo da Configuracéo para
a Guiné-Bissau da Comissdo de Construcdo da paz, nos projetos de cooperagdo Sul-Sul e na
ampliagdo da ajuda humanitaria que enviamos ao exterior. Além disso, temos envidado esforgos
para a construcdo de uma ordem internacional mais justa e igualitaria, que favoreca a defesa desses
direitos, o que inclui a democratizagdo das instancias decisorias interacionais.” Curioso observar, na
citacdo do ex-chanceler, o peso do principio de ndo-intervencdo na tradicdo diplomatica pétria, cuja
mencdo demonstra o cuidado da diplomacia em afastar-se de eventuais condutas que pudessem
remeter a imposicdes hegemdnicas do pais latino-americanos.


http://ap.ohchr.org/documents/sdpage_e.aspx?b=10&se=100&t=11
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solidaria” (Ventura, 2013) ou “solidarismo/humanismo” (Faria e Paradis, 2013).84

Durante o governo da primeira mulher eleita presidente do Brasil, embora
analistas identifiguem notavel retrocesso na atuacdo externa brasileira,
acompanhado do declinio da imagem do pais de poténcia emergente (Cornetet,
2014; Visentini, 2013; Cervo e Lessa, 2014; Stuenkel, 2014b), merece destaque o
envolvimento do pais em dois temais: Responsabilidade ao Proteger (RWP, na sigla
em inglés) e Governanca Global da Internet. Cornetet (2014, p. 121) acredita, no
entanto, que se trata de iniciativas mais reativas do que ativas.

Reflexo da oposicdo e ceticismo brasileiro em relagéo ao uso da forca nas
intervencgdes humanitérias, o Brasil buscou disciplinar aimplementagéo do conceito
de Responsabilidade de Proteger (R2P), ao inserir no debate, por meio do RWP,
preocupac0es relativas a responsabilidade dos interventores, indispensabilidade da
diplomacia preventiva e o impacto do uso da forga militar na promogéo dos direitos
humanos das popula¢Bes sob intervencdo (Patriota, 2012a). Como resposta a
revelacdo de espionagem, por parte da agéncia norte-americana National Security
Agency (NSA), que envolvia, entre outras infracGes, interceptacbes de
comunicacgOes da propria presidente e de companhias estatais brasileiras, 0 governo
brasileiro empenhou-se na apresentacdo a comunidade internacional de um regime
internacional de governanca da internet (Cornetet, 2014, Cervo e Lessa, 2014,
Stuenkel, 2014a; Santoro e Borges, 2017) que assegurasse os direitos humanos,

notadamente o direito & privacidade.®

84 No seu discurso de posse, em 2003, o presidente Lula (2003a, p.17) afirmou que em seu governo,
a acdo diplomatica brasileira estaria orientada por uma perspectiva humanista. A énfase em
principios éticos a reger a PEB de Lula, que apenas se iniciava, foi destacada pelo chanceler
Amorim, também no advento de sua posse. Segundo ele: a PEB seria “embasada nos mesmos
principios éticos, humanistas e de justica social que estardo presentes em todas as agdes do governo
Lula” (Amorim, 2003, p. 21). Lessa e Cervo (2014, p.134) sugerem que a base moral sobre qual se
assentava o governo Lula residia tanto na inclusdo social de pessoas quanto de nacdes.

8 Nesses esforcos, a diplomacia brasileira contou com amplo respaldo da Alemanha, uma vez que
a chanceler alema, Angela Merkel, também foi vitima de espionagem pela NSA. Os dois paises
apresentaram & AGNU e ao Conselho de Direitos Humanos da ONU (CDH) projetos de resolucdes
sobre o “direito a privacidade na era digital", que foram adotados por consenso. Esses instrumentos
enfatizam a importancia da protecdo do direito a privacidade e a liberdade de expressdo,
especialmente contra acfes extraterritoriais de Estados em matéria de coleta de dados,
monitoramento e interceptacdo de comunicacfes. So inovadores ao expressarem o entendimento
de que os direitos dos cidaddos devem ser protegidos tanto offline como online. Ver: A/RES/68/167;
A/RES/69/166; A/HRC/DEC/25/117 e A/HRC/RES/26/13. Em 2015, o CDH aprovou, também por
consenso, resolucdo de iniciativa brasileiro-alemé& que criou o mandato de relator especial sobre o
direito a privacidade na era digital. Ver: A/HRC/28/L.27. Além de patrocinar resolugdes na ONU,
o0 Brasil foi anfitrido de duas importantes conferéncias sobre o tema (Férum da Governanga Global
e NETMundial) e aprovou legislacdo doméstica inovadora sobre o assunto, 0 Marco Civil da Internet
(Santoro e Borges, 2017).
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Cumpre ainda mencionar relevante iniciativa, ocorrida durante o mandato
de Dilma Rousseff, no campo da justica transicional. Até o ano de 2012, o pais
pouco havia avangado nesse assunto, se comparado ao progresso alcangado nos
vizinhos latino-americanos (Sikkink e Walling, 2007). Como se ndo bastasse, em
pleno anos 2000, a auséncia no pais dos dois principais mecanismos da Justica de
Transicdo (Comissdes da Verdade e julgamentos), em 2010, o STF havia rejeitado
a revisdo da Lei da Anistia de 1979 sob o infeliz entendimento de “perdoe e
esqueca.”® Fato que causou ainda mais constrangimento ao Poder Judiciério
nacional foi a sentenga da CIDH no caso "Guerrilha do Araguaia”, poucos meses
depois, que, em sintonia com sua jurisprudéncia pacifica sobre o tema, considerou
a Lei da Anistia brasileira invalida diante da Convencéo Interamericana de Direitos
Humanos.®” Até o momento, o Brasil ndo cumpriu integralmente a decisdo da
CIDH, o que revela séria tensdo do pais com o regime interamericano dos direitos
humanos, além de causar prejuizo ao papel do pais como lider regional engajado

8 Cf. nota 61 do presente capitulo. O STF considerou que ndo cabia ao Poder Judiciario rever o
acordo politico que, na transicdo do regime militar para a democracia, resultou na anistia. Segundo
0 presidente do STF de entdo, ministro Cezar Peluso: “s6 o homem perdoa, s6 uma sociedade
superior qualificada pela consciéncia dos mais elevados sentimentos de humanidade é capaz de
perdoar. Porque s6 uma sociedade que, por ter grandeza, € maior do que 0s Seus inimigos é capaz
de sobreviver.” O ministro alegou ainda que: “se é verdade que cada povo resolve 0s seus problemas
histéricos de acordo com a sua cultura, com 0s seus sentimentos, com a sua indole e também com a
sua histdria, o Brasil fez uma opgdo pelo caminho da concérdia”. Acorddo disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=612960> Acessos em 10
jan.2017.

87 O caso referia-se a responsabilidade do Estado brasileiro pela “detencdo arbitraria, tortura e
desaparecimento forcado de 70 pessoas [...] como resultado de operagdes do exército brasileiro
empreendidas entre 1972 e 1975 com o objetivo de erradicar a Guerrilha do Araguaia, no contexto
da ditadura militar do Brasil”, bem como pelo fato de que o Estado “ndo realizou uma investigagao
penal com a finalidade de julgar e punir as pessoas responsaveis.” (CIDH, 2010, 82). A corte
declarou que o Estado brasileiro “é responsavel pelo desaparecimento forgado e, portanto, pela
violacdo dos direitos ao reconhecimento da personalidade juridica, a vida, a integridade pessoal e a
liberdade pessoal” (Ibid. §4). A corte ainda sublinhou que “ao aplicar a Lei de Anistia impedindo a
investigacao dos fatos e a identificacdo, julgamento e eventual sangdo dos possiveis responsaveis
por violagdes continuadas e permanentes, como 0s desaparecimentos forgados, o Estado descumpriu
sua obrigacdo de adequar seu direito interno [a Convencdo Interamericana de Direitos Humanos]”
(Ibid. 8172). Por fim, a corte ressaltou que: “dada sua manifesta incompatibilidade com a Convengéo
Americana, as disposicdes da Lei de Anistia brasileira que impedem a investigacdo e san¢do de
graves violacdes de direitos humanos carecem de efeitos juridicos. Em consequéncia, ndo podem
continuar a representar um obstaculo para a investigagdo dos fatos do presente caso, nem para a
identificacdo e punicdo dos responsaveis, nem podem ter igual ou similar impacto sobre outros casos
de graves violac@es de direitos humanos consagrados na Convencdo Americana ocorridos no Brasil
(Ibid. 8174). Acorddo disponivel em:
<http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_219 por.pdf> Acesso em 10 jan.2017. Em
voto fundamentado, o juiz ad hoc brasileiro do caso, Roberto de Figueiredo Caldas (2010, § 2),
sublinhou que a conclusdo da CIDH pela invalidade da Lei da Anistia brasileira “envolve debate de
transcendental importancia para a sociedade e para o Estado como um todo, particularmente para o
Poder Judiciario, que se deparard com caso inédito de decisdo de tribunal internacional
diametralmente oposta a jurisprudéncia nacional até entdo pacificada. ”


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=612960
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_219_por.pdf
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em temas de direitos humanos. Ainda em 2010, Viviana Krsticevic (diretora
executiva do Centro pela Justi¢a e o Direito Internacional) capta a ambivaléncia da
politica externa brasileira de direitos humanos referente ao tema da justica e
transicional e enxerga uma oportunidade na decisdo da CIDH:
[IJatin America has advanced significantly in the resolution of
crimes against humanity committed by dictatorial governments.
Brazil, however, is still in debt with family members [of victims]
and society when it comes to the establishment of truth and
justice in relation to this topic. [The ruling by the Inter-American
Court in the case of the Araguaia guerrilla] represents a unique
opportunity for Brazil to show that it is capable of leadership both
internationally as well as nationally with regards to human rights
and democracy. For this reason, Brazil must overturn the aspects
of the amnesty law that prevent justice to be done when

confronted by crimes against humanity. (CEJIL, 2010, apud
Engstrom, 2014, p.21).

A decisdo da CIDH repercutiu no ambito do Judiciario brasileiro® e serviu
como relevante antecedente a instalacdo da Comissdo Nacional da Verdade (CNV)
em maio de 2012. A CNV teve como finalidade examinar e esclarecer as graves
violacdes de direitos humanos ocorridas entre setembro de 1946 e outubro de 1988,
a fim de efetivar o direito a memodria e a verdade histérica e promover a
reconciliacio nacional® (nesse recorte temporal, houve especial interesse na analise
dos anos correspondentes ao periodo da ditadura militar). E simbélico que a CNV
tenha sido criada durante o mandato de Dilma Rousseff, que, quando jovem, foi
torturada em raz&o da sua militancia contraria ao autoritarismo do regime militar.
A CNV serviu para vencer o siléncio e romper o tabu a respeito dos sérios abusos
de direitos humanos ocorridos durante o periodo do regime militar por agentes a

servigo do Estado. Provou que o passado néo cicatriza feridas e que a sociedade

8 Apos a sentenca da corte, a OAB entrou com recurso contrario a ADPF 153 do STF. Esse recurso,
que ainda aguarda julgamento, pretende que o STF se manifeste sobre a sentenca da CIDH. Outra
repercussdo da decisdo da CIDH foi a propositura da ADPF 320, pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL) em maio de 2014. O PSOL sustenta que o Estado brasileiro ainda ndo cumpriu a
deciséo da CIDH e solicita ao STF o reconhecimento da validade e do efeito vinculante dessa
decisdo. Requer, portanto, que o STF declare a inaplicabilidade da Lei da Anistia as graves violagdes
de direitos humanos cometidas por agentes publicos militares ou civis (Comissdo Nacional da
Verdade, 2014, p.30). Ver também: Noticias STF em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=267078> Acesso em 10
fev.2018. A ADPF 320 ainda aguarda julgamento.

8 Art. 1° da Lei 12528/2011, que criou a CNV.


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=267078
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brasileira é merecedora, se ndo da justica, pelo menos da verdade.*

2.4

A projecéo internacional da PEB-DH

O aprecgo brasileiro pelo multilateralismo, discutido no Capitulo 1, é
claramente observado quando a diplomacia brasileira se engaja no debate acerca da
promocdo internacional dos direitos humanos. No principal 6rgéo do sistema ONU
dedicado ao tema, o Conselho de Direitos Humanos (CDH), o Brasil ja esta no seu
quarto mandato, sendo um dos Estados que mais vezes integrou o 6rgdo (MRE,
2017). Nele, o pais foi responsavel por importantes iniciativas na area de satde; no
combate a discriminacdo, ao defender a incompatibilidade entre democracia e
racismo®?; direitos LGBT%e governanca global da internet.

Cabe mencionar a selegédo do Brasil para ser examinado logo na primeira
sessdo da Revisdo Periodica Universal (RPU), apenas trés meses ap6s a criacdo
desse mecanismo (Menezes, 2011). Trata-se de um mecanismo inovador, inspirado
em proposta brasileira (Amorim, 2009a) que, ao criar um sistema de exame ao qual
todos os paises da ONU devessem se submeter, representou uma forma de driblar
0s problemas de seletividade dos quais a antiga Comissao de Direitos Humanos da
ONU era frequentemente acusada (Sobrinho, 2009). No momento da sabatina
brasileira no CDH, ndo faltaram pesadas criticas de outros paises a situacdes
preocupantes de direitos humanos no Brasil. No entanto, o primeiro relatério
brasileiro, cuja elaboracdo envolveu ampla participacdo de 6rgaos governamentais
e da sociedade civil, foi elogiado, em funcdo de seu tom franco e transparente e
acabou servindo de modelo a outros paises que ainda passariam pelo exame do CDH
(Menezes, 2011; Amorim, 2009a; Asano, Nader e Vieira, 2009).%

No plano regional, € comum o Brasil sublinhar a importancia dos direitos

% No dia 10 dezembro de 2014, Dia Internacional dos Direitos Humanos, a CNV entregou seu
relatorio final a Presidente Dilma. A CNV (2014, p.964) “constatou que a pratica de detengdes
ilegais e arbitrarias, tortura, execugoes, desaparecimentos forcados e ocultacdo de cadaveres por
agentes do Estado durante a ditadura militar caracterizou o cometimento de crimes contra a
humanidade.”

%1 Resolucdo A/HRC/RES/29/20.

92 Resolugdo A/HRC/RES/32/2.

9 Até o momento, o Brasil ja passou trés vezes pelo mecanismo de RPU. Para maiores informagdes
sobre o RPU e o Brasil, ver: http://rpubrasil.org/ Acesso em 15 fev.2018.
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humanos e da democracia para o desenvolvimento e a estabilidade da América do
Sul (Santoro, 2014; Souza Neto, 2011). O pais constitui-se no principal motor do
processo de integracdo da América do Sul, com destaque para o Mercosul e a
Unasul. S8o projetos integracionistas que transcendem a dimensdo econémico-
comercial, uma vez que englobam clausulas de defesa democratica e féruns
especificos de cooperacdo internacional no campo dos direitos humanos (Santoro,
2014). A regido da America Latina e Caribe, um espaco mais recente de atuacdo da
PEB, conta com a CELAC, que alem de sua vocacdo para a concertacao politica,
serve de relevante férum de cooperacédo para o desenvolvimento entre os paises da
regido.** No contexto regional de atuacio da PEB-DH, cabe mencdo ao Haiti, o
principal recebedor de cooperacgdo técnica do Brasil (Hirst, 2012, p.9) que, por sua
vez, € 0 Unico pais do continente latino-americano que adota politica migratoria
especial de carater humanitario para haitianos.®® Ademais, o Brasil, no comando da
MINUSTAMH, desenvolveu, no pais caribenho, uma espécie de versao brasileira de
operacdo de paz, que englobava, além da busca de estabilidade politica, préaticas de
state building, promocéo da democracia de direitos humanos (Uziel, 2015).

Vale destacar que, da mesma forma que o Brasil enfrenta uma série de
dificuldades relativas ao respeito aos direitos humanos a nivel doméstico, muitas das
quais vinculadas a profunda desigualdade socioeconémica do pais, a PEB-DH
também ndo esta imune a incongruéncias ou contradicdes. Como visto, o Brasil
ainda se mostra relutante em cumprir decisdes da Corte Interamericana de Direitos
Humanos. A maneira pela qual a diplomacia brasileira vem acompanhando a série
crise, por qual passam os vizinhos venezuelanos, também é motivo de preocupacao.
Semelhantemente, o papel tradicional de mediador do gigante sul-americano é
enfraquecido em razdo da timida participacéo brasileira na aproximacéo entre Cuba
e 0s EUA ou no processo de paz da Colémbia. Trata-se de deficiéncias que
prejudicam a lideranca regional que o Brasil ndo esconde perseguir na América
Latina. No entanto, problemas de direitos humanos, seja a nivel doméstico ou
internacional, ndo devem afetar o firme comprometimento brasileiro com o RIDH,

resultado de um longo processo evolutivo, ao longo do qual, valores e ideias

%Informacdo disponivel no site da Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos
(CELAC): <http://www.sela.org/celac> Acesso em 15 fev.2017.

% Informacéo disponivel no site do MRE (ficha do pais Haiti) em:
<http://www.itamaraty.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=5221&Itemid=4
78&cod_pais=HTI&tipo=ficha_pais> Acesso em 15 fev.2017.
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moldaram a identidade, assim como a defini¢do do interesse nacional. Por 6bvio, o
vinculo brasileiro com o RIDH corre sérios riscos, caso a discrepancia entre a
realidade e o discurso diplomatico se torne grande demais. A fim de evitar tais riscos,
é imprescindivel que o Brasil adote medidas concretas de promogdo dos direitos
humanos a nivel interno e internacional, buscando, na medida do possivel,
congruéncia entre o discurso e a préatica.

A projecdo da PEB-DH nas relacdes bilaterais do Brasil, incluidos seus
mecanismos de promog¢do acompanhados de suas incongruéncias, tera como objeto
de estudo o Oriente Médio, tema do Capitulo 4 da presente dissertagdo. O proximo
capitulo inaugura a discussao sobre o Oriente Médio, a comecar por uma anélise da
evolucdo das relagcdes bilaterais entre o Brasil e a regido, visto que, a autora
considera esta a melhor forma de desvendar o lugar por ela ocupado na agenda

externa do pais.
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Relagbes Brasil - Oriente Médio

No presente capitulo, sera realizada uma analise da evolucéo das relacdes
entre o Brasil e o Oriente Médio, desde o periodo p6s-Segunda Guerra Mundial até
0 inicio dos anos 2000. Ao longo dessa analise, buscar-se-a investigar se o padrdo
de relacionamento bilateral, assim como os posicionamentos diplomaticos tomados
no periodo, esta em linha com os principios norteadores da PEB. Como o tema dos
direitos humanos néo fazia parte da agenda externa brasileira durante os anos de
regime militar e a formulacdo de uma PEB-DH s6 teve inicio a partir do marco da
Constituicdo Federal de 1988, referéncia ao assunto sera feita apenas durante a
analise das relacbes Brasil-Oriente Médio na década de 1990.

O estudo sobre o historico do relacionamento bilateral, por sua vez, é passo
relevante para descobrir 0 espaco ocupado pelo Oriente Médio na politica externa
do pais. Desvendado o real peso da regido na agenda externa brasileira, e, somando-
0 as ambicdes da PEB, serd entdo possivel investigar, no proximo capitulo, a
necessidade (ou relevancia) de o Brasil se pronunciar, de forma firme e coerente,
sobre os principais temas que, mais recentemente, afligem a regido. Principalmente,
se, ao fazé-lo, o pais leva em consideracdo a obrigacdo constitucional de reger suas

relacBes internacionais de acordo com a prevaléncia dos direitos humanos.

3.1
A multiculturalidade do povo brasileiro: a razdo diplomatica de

aproximacao

Antes de proceder ao estudo das relacGes bilaterais, é relevante mencionar
o recurso frequente por parte da diplomacia brasileira a uma determinada faceta da
identidade internacional do pais que justificaria a aproximacé&o brasileira do Oriente
Médio. Trata-se da formag&o multiétnica do povo brasileiro que, no caso do Oriente
Médio, é representada pela expressiva comunidade arabe e colonia judaica que
vivem no pais. Como visto no Capitulo 1, a diplomacia utiliza-se dessa marca
identitaria, conjugada com a relativa facilidade de integragdo social do migrante,

para uma insercdo internacional mais vantajosa do pais. O compartilhamento de
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lacos humanos, denominados muitas vezes como “fraternais,”® entre ambas as

regides, € o motivo mais enaltecido, no discurso diplomaético oficial, para embasar

a aproximacao bilateral, que, desse modo, reveste-se de naturalidade. O interesse

brasileiro no Oriente Médio refletiria, portanto, uma “realidade social objetiva e

profunda” no Brasil (Lula, 2007b, p.764). Nas palavras de ex-chanceleres dos

presidentes Lula e Dilma Rousseff, respectivamente:

[...] Brazil is home to an estimated 10 to 12 million Arab-
descendants — roughly 5% of our population. We are also proud
of the very dynamic Jewish community. Both communities are
fully integrated in our society. In fact, the largest populations of
Lebanese and Syrian origin outside those countries are in Brazil.
Depending on the way they are counted, there are twice as many
Lebanese in Brazil as in Lebanon herself. Foreign policy ought
to be in touch with the society it represents. As with Africa,
Brazilian diplomacy could not ignore such reality. (Amorim,
2010, p.235).

Esta no Brasil a maior comunidade arabe fora do Oriente Médio.
Mais de dez milhGes de brasileiros possuem ascendentes na
regido. A imigracdo arabe para o Brasil iniciou-se ha cerca de
130 anos, mas a influéncia arabe na nossa cultura € mais antiga,
e chegou-nos por intermédio da Peninsula Ibérica. Recebidos no
Brasil com tolerancia e respeito, os arabes alcangaram posicoes
de relevo em todas as areas da vida nacional. E marcante a
contribuicdo de brasileiros de origem arabe na medicina, na
academia, no comércio, na literatura e em tantas outras areas. A
importancia dessa comunidade arabe-brasileira justificaria per
se o interesse do Brasil em aproximar-se do Mundo Arabe [...].
(Patriota, 2011, pp.13-14). (grifo meu).

Na analise abaixo, outros motivos e interesses, talvez menos nobres, sdo

abordados para justificar a aproximacéo (ou sua auséncia) entre o Oriente Médio e

um pais tdo longinquo e diverso, como o Brasil.

3.2

Evolucéo das Relagdes Bilaterais

3.2.1

Classificacao tradicional da literatura

% O presidente Fernando Collor, em discurso na AGNU em 1991, quando o término da guerra civil
libanesa era ainda recente, usou a expressio “irmaos libaneses” para sublinhar a proximidade entre

os brasileiros e os libaneses, entdo empenhados na reconstrucdo de

.

um Libano unido, livre,

préspero e pacifico” (Collor, 2007b, p.540).
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Um observador que tomasse conhecimento do fato de que foi um brasileiro
quem presidiu a sessdo da AGNU, na qual o Estado de Israel foi criado, e, além
disso, aprendesse que nao foram poucos os soldados brasileiros enviados para
participar da primeira missdo de paz da ONU, por ocasido da crise de Suez,
apostaria que o Oriente Médio constituir-se-ia em &rea de prioridade da PEB. No
entanto, ndo foi i1sso 0 que aconteceu, pois apesar desse envolvimento inicial de
destague em dois temas cruciais para a regido, o Brasil ndo tinha uma estratégia
definida de atuacdo para o Oriente Médio, sendo as suas posi¢cbes marcadas por
uma equidistancia perante os paises arabes e Israel (Santos, 2000, 2002a, 2014;
Rosa, 2000; Pimentel, 2000; Lessa, 2000).

A literatura existente sobre as relagdes Brasil-Oriente Médio costuma
frisar que uma aproximacao real apenas ocorreria a partir dos anos 70, quando o
pais passou a nutrir interesses imediatos na regido, originados pelas necessidades
do projeto desenvolvimentista nacional face aos dois Choques do Petrdleo
(Visentini, 2014; Cervo, 2008; Messari, 2006). Logo, como atesta Santana (2006,
p.159), mais do que retorica diplomatica, a iniciativa de aproximacdo buscava
resultados concretos, como o fornecimento de petréleo. Por essa razdo, analistas
costumam apontar o pragmatismo como a marca das relagdes brasileiras com o
Oriente Médio nesse periodo (Santana, 2006; Santos, 2003). Essa aproximacao
sofrerd, no entanto, um interltdio na década de 1990 e sera retomada nos anos 2000,
quando outras dimensBes, além da econ6mica, passam a qualificar o

relacionamento bilateral.

3.2.2.
Equidistancia conciliatoria (1947-1973)

Coube ao embaixador Oswaldo de Aranha, na qualidade de presidente da
I AGNU de novembro de 1947, coordenar os trabalhos da sessédo que aprovou o
plano de partilha da Palestina, prevendo a criagcdo de um Estado judeu e um Estado
palestino, além de um status internacional para Jerusalem (Casarfes e Vigevani,

2014; Santos, 2000).%” Em um contexto marcado pelo forte repddio internacional

9 Cumpre notar que duas propostas para a denominada Questdo Palestina, trazida para ONU pela
poténcia mandataria da regido (Reino Unido), estavam sendo discutidas no ambito da organizacéo.
Uma delas dizia respeito ao estabelecimento de um Estado federal binacional (opcéo defendida pelos
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ao holocausto, o objetivo perseguido pelo movimento sionista pode enfim
concretizar-se por meio da historica Resolucdo 181 (II) da AGNU (doravante
Res.181). Esta foi adotada com 33 votos a favor, 13 votos contra e 10 abstences.
Obteve voto favoravel do Brasil e foi rejeitada por todos o0s paises arabes entédo
independentes, além dos proprios palestinos.

Embora a atuagdo do estadista brasileiro na ONU seja muito valorizada
por Israel e tenha se tornado um simbolo das boas relagdes entre os dois paises,*® o
voto favoravel brasileiro a Res.181, assim como as a¢des de Aranha, ndo devem ser
entendidos como uma tomada de posicdo em favor de Israel (Rosa, 2000). Tanto é
assim que o receio do governo brasileiro de criar algum tipo de constrangimento
com a comunidade arabe-brasileira ndo se concretizou, visto que a presidéncia de
Aranha foi considerada por seus membros uma casualidade e o voto brasileiro, uma
consequéncia do posicionamento internacional do pais (Vigevani e Kleinas, 1999,
p.26). Ademais, o apoio brasileiro a partilha da Palestina ndo impediu que o pais
tomasse, pouco tempo depois, atitudes que, a primeira vista, poderiam parecer
contraditdrias, como: a postergacio do reconhecimento de Israel como Estado,*® a
abstencdo na votagdo que aprovou a entrada de Israel na ONU!® e, nos anos
seguintes, os votos favoraveis a resolugdes da ONU que condenavam Israel.

Autores como Santos (2000), Rosa (2000), Casar@es e Vigevani (2014) e
principalmente Vigevani e Kleinas (1999) recorrem ao modo de insercao
internacional do pais para justificar o apoio brasileiro a criacdo de dois Estados na
Palestina. No imediato pés-Segunda Guerra Mundial, a PEB do governo de Eurico
Gaspar Dutra (1946-1950) é tradicionalmente qualificada como alinhada aos

interesses norte-americanos. Enquanto Leticia Pinheiro (2004, p.28) afirma que “a

arabes), enquanto a outra propunha a criagdo de dois Estados na Palestina, um arabe e outro judeu
(opcao defendida pela maioria dos paises na ONU). A proposta vitoriosa corresponde ao plano de
partilha, como ficou conhecida a solucdo de dois Estados (Favero e Pinheiro, 2016; Santos, 2000).
% Rosa (2000, p.436) conta que todos os anos, organizag@es sionistas do Rio de Janeiro organizam
uma peregrinacdo ao timulo de Oswaldo de Aranha. Ja Santos (2014, p.192) lembra que, em Israel,
0 embaixador d& nome a mais de uma rua. Frente ao apre¢o do movimento sionista, bem como de
Israel, a Aranha, cabem duas observagGes. Primeiro: devido a natureza do cargo de presidente da
AGNU, o brasileiro tinha o dever de conduzir os debates de forma neutra, obrigacdo que ele afirma
ter cumprido. (Aranha, 1994, p.100). Segundo: apesar disso, ha autores que sublinham que o papel
exercido por ele foi fundamental no sentido de facilitar a aprovagéo da Res.181 (Pimentel, 2002;
Santos e Uziel, 2015). Santos (2000, p. 26), por exemplo, afirma que: “a aprovagdo da Resolucéo
181 se deveu muito mais a acao individual de Aranha do que aos esforcos dos delegados brasileiros
de maneira geral.”

% O Brasil reconheceu o Estado de Israel em fevereiro de 1949, no entanto, o intercambio de
legacdes apenas realizou-se, alguns anos depois, em 1952 (Vigevani e Kleinas, 1999, p.35).

100 cf. A/RES/273(111) de maio de 1949.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412451/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1412451/CA

85

conotacdo mais ideoldgica do americanismo do governo de Dutra ndo permitiu que
0 Brasil fosse muito além da mera duplicacdo do voto norte-americano nas NagGes
Unidas,” Bueno (2002, p.272), Doratioto e Vidigal (2014, p.68) confirmam que, na
ONU, a delegacdo brasileira era orientada a seguir as posi¢cdes de Washington.
Dessa forma, a deciséo brasileira quanto a partilha da Palestina é compreendida
como consequéncia da politica explicita do MRE de acompanhar o voto norte-
americano, sobretudo porque o desenrolar dos debates na ONU evidenciou que cada
voto era crucial (Vigevani e Kleinas, 1999). No entanto, defende-se, neste trabalho,
que ha outras variaveis que explicam com mais clareza tanto esse posicionamento
da diplomacia brasileira quanto outros, tomados no periodo em tela. Indicio dessa
constatacdo é o fato de que o voto afirmativo do Brasil na Res.181 guarda coeréncia
com os demais votos do pais em temas envolvendo o Oriente Médio no periodo,
sendo que a maioria deles é posterior ao periodo do governo Dutra.

A troca de correspondéncia sobre a Questdo da Palestina entre 0 MRE e
diplomatas brasileiros no exterior revela outros elementos elucidativos que véo
marcar a conduta brasileira. Em um telegrama, enderecado a delegacdo brasileira
em Nova York, a instrucdo oficial é a seguinte:

Pensamos que, na questdo da Palestina, a melhor atitude é a
abstencdo, dada a oposicao dos &rabes e a existéncia no Brasil de
uma grande col6nia sirio-libanesa. Todavia, se esse voto nulo
impedir os dois tercos necessarios para a aprovagao da resolucao
da partilha, devemos votar de acordo com a grandes poténcias,
as quais incutira a responsabilidade de po6-la em pratica [...].
(Secretaria de Estado das Relagbes Exteriores, 1947 apud
Vigevani e Kleinas, 1999, p.16).

Em outro telegrama, cujo destinatario é um diplomata lotado na legacédo
brasileira no Cairo, ansioso para saber a posicdo oficial do pais, a orientacdo traduz-

Se nos seguintes temos:

Como Vossa Senhoria bem pode avaliar, ndo devemos tomar
partido na questdo Palestina, que S0 nos interessa muito
remotamente. Por isso, a Delegacdo do Brasil junto a Assembleia
Geral da ONU foi instruida no sentido de procurar uma solucéo
de compromisso, aceitavel para ambas as partes em litigio. (Ibid.
p.17) (grifo meu).

Depreende-se do contetido dos telegramas acima que: i) o Brasil ndo tinha
uma estratégia definida para a questdo da Palestina; ii) o tema ndo despertava

interesse imediato por parte do Brasil e iii) havia uma preocupacéo clara em buscar
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uma solugdo conciliatoria. S&o essas as razdes que embasam a posicao equidistante
do Brasil em relacdo ao conflito arabe-palestino. Santos (2002a) traca um paralelo
entre essa equidistancia e a “relativa independéncia” da PEB no trato das questoes
médio-orientais. Tal independéncia condiz com o carater autbnomo da PEB que de
alguma forma foi preservado, mesmo diante do estreitamento do espago de manobra
internacional no contexto de Guerra Fria. Dito isso, torna-se mais facil compreender
a coeréncia da diplomacia brasileira, desvendando, desse modo, a suposta
contrariedade dos votos brasileiros em relacdo a Israel.

Ao contrario dos EUA, o Brasil ndo reconheceu de imediato Israel,*
tampouco votou favoravelmente a sua entrada na ONU. Tratava-se de, dessa forma,
expressar seu desagrado acerca do descumprimento israelense do que fora acordado
na ONU, particularmente as questdes referentes a internacionalizacao de Jerusalém,
refugiados arabes (da diaspora de 1948) e acesso aos lugares santos (Santos,
2002a).1%2 Cabe notar que o Brasil era membro do CSNU no biénio 1946-1947,
além de ter sido um pais ativo na AGNU, ou seja, acompanhava de perto e com
preocupacdo o encaminhamento da Questdo da Palestina, cuja partilha, desde cedo
apresentou problemas de implementacéo. Quando o reconhecimento do Estado de
Israel finalmente ocorreu, nada mais representou do que conformismo diante de
uma situacdo de fato (Vigevani e Kleinas,1999; Santos, 2002a). Ainda assim, o pais
deixou claro que o reconhecimento ndo significou mudanca no entendimento
brasileiro a respeito do comportamento repreensivel do Estado israelense, como
disposto na citacdo abaixo. Interessante notar nela que o fato de o Brasil discordar
do comportamento israelense ndo impedia o pais de manter sua equidistancia de
ambos os lados do conflito, em um esfor¢o continuo para ndo se indispor seja com
arabes, seja com israelenses:

O reconhecimento da realidade estatal de Israel ndo implica o
endosso do Brasil ao status quo vigente na Palestina.
Reconhecendo a existéncia [de Israel] e com ele tratando livre e
dignamente, o Brasil lhe estara sendo leal, sem que os &rabes
possam nisto encontrar ofensa. De outro lado, recusando-se a
aceitar como definitivas as atuais fronteiras arabe-israelenses, a
partilha e dupla ocupacédo de Jerusalém ou o deslocamento dos

101 Os EUA reconheceram o Estado de Israel poucas horas apds a sua criagdo oficial (Rosa, 2000,
p.437).

102 Vigevani e Kleinas (1999) ainda chamam a atengdo para o peso da Santa Sé nos votos
condenatérios a Israel. De acordo com 0s autores, por enxergar-se como pais cristdo, o Brasil
também levava em consideracdo as manifestacdes da Santa Sé sobre a necessidade da
internacionalizagdo de Jerusalém.
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refugiados, o Brasil estara sendo leal com os arabes e
conservando com eles ampla margem de trabalho. (Secretaria de
Estado das Relacdes Exteriores, 1965 apud Santos, 2002a, p.267)
(grifo meu).

De especial relevancia para o presente trabalho é a constatacdo de que
tanto a coeréncia quanto o posicionamento equidistante da diplomacia brasileira no
periodo devem-se, em grande medida, aos principios norteadores de politica
externa. Defende-se que o traco tradicional da PEB que mais se destacou foi o de
solucdo pacifica de controvérsias, refletido no esforgo diplomatico conciliador; dai
a expressdo que da nome a sec¢do: equidistancia conciliatoria. Ao buscar uma
solucdo de compromisso, o Brasil, a0 mesmo tempo em que se preservava de
eventuais atritos com as col6nias sirio-libanesas e judaicas no pais, tentava
contribuir para que a ONU alcancasse o objetivo para o qual fora criada, o da
preservacao da paz e seguranca internacional ' Outros valores norteadores da a¢éo
externa brasileira também podem ser identificados.

A Questdo da Palestina fora discutida de forma multilateral no &mbito da
ONU, circunstancia que agregou legitimidade a opcao pela partilha, apoiada pela
maioria. Ndo é indefensavel acreditar que a delegacdo brasileira, ao votar
favoravelmente a Res.181, acreditasse ser a criacdo do Estado Judeu na Palestina
uma decisdo justa; inclusive, membro da delegacdo brasileira, ao declarar
formalmente o apoio do pais a partilha, lembrou que a criacdo de um lar judeu na
regido fazia parte do proprio mandato britanico (Souza Costa, 1947 apud Vigevani
e Kleinas, 1999, pp.21-22). A abstencdo na votacdo acerca da entrada de Israel na
ONU estava em consonancia com o carater grociano da PEB, pois foi uma forma
de expressar reprovacdo ao desrespeito israelense a implementacdo da Res.181. Ja,
nos anos seguintes, os votos favoraveis do Brasil a resolugdes da ONU que
condenavam lIsrael, denotaram preocupacao humanitaria da diplomacia em relagéo
ao tratamento dado a populacéo civil e aos prisioneiros arabes, além dos refugiados
(aos de 1948 juntar-se-ao os de 1967).

A linha tradicional pacifista da PEB nédo deixava de servir também a Israel,

pois 0 Brasil mostrou-se favordvel a resolugdes cujo contetdo fora trazido por

103 Diante dos obstaculos para a implementacéo do plano de partilha, em 1948, o Brasil, ao lado de
Canada e China, teve atuacdo protag6nica na AGNU, que adotou resolucédo a favor da formacéao da
Comissao de Conciliacdo na Palestina (Rosa, 2000, p.436). No mesmo dia da criacdo de Israel, o
pais votou favoravelmente a outra resolugdo, que autorizava a nomeacao de um mediador, a fim de
tentar conciliar arabes e judeus na regido. (Santos, 2000, p.29).
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aquele pais ao CSNU, como por exemplo, as que instavam o Egito a dar fim as
restricdes a passagem de navios pelo Canal de Suez e Golfo de Acaba.'® Com a
eclosédo da Crise de Suez em 1956, quando tropas francesas, britanicas e israelenses
intervieram militarmente no Egito, ap6s a nacionalizacdo do estratégico canal pelo
lider Gamal Abdel Nasser, os principios da solucdo pacifica de controvérsias,
respeito a soberania estatal e repudio ao uso da forga guiaram os votos brasileiros
no desenrolar da crise.!%® Digno de nota foi o envio de significativo contingente
militar brasileiro durante os 10 anos da Forca de Emergéncia das Nac¢des Unidas
(UNEF).1%®

Por ultimo, é valido destacar outro reflexo do espirito conciliador e
prudente da diplomacia brasileira: seu apoio a elaboracéo de resolucdo do CSNU,
que até hoje serve de parametro para as negociacdes de paz entre Palestina e Israel:
a Res. 242/67.17 Em 1967, apds a retirada da UNEF, o clima no Oriente Médio
estava tenso, em razdo da massiva reagdo militar de Israel - justificada como
preventiva - a movimentacdo de tropas de paises vizinhos, proxima a suas
fronteiras. A Guerra de Seis Dias representou um duro golpe no mundo arabe,
sobretudo no Egito de Nasser, piorando o equacionamento da ja complexa Questao
Palestina, em virtude sobretudo de outro avanco territorial israelense, dessa vez,
bem mais robusto do que o de 1948. No ambito do CSNU, onde o Brasil ocupava
novamente assento de membro eletivo, diferentes projetos de resolucao circulavam
a fim de estabelecer “um equilibrio aceitavel para os interessados, mas a polarizacdo

tipica da Guerra Fria estimulava a desconfianga mutua e dificultava o consenso”

104Cf. S/RES/95 (1951). No biénio, 1951-1952, o Brasil integrava o CSNU na qualidade de membro
ndo permanente.

105 Com apoio brasileiro, resolucdes onusianas clamaram pelo estabelecimento de um cessar-fogo,
retirada das tropas estrangeiras do territdrio egipcio sob ocupacdo, e livre navegacao no Canal de
Suez (Santos, 2002a).

106 O envio de soldados brasileiros para a UNEF inaugurou a tradicdo brasileira de apoiar as
operacBes de manutencgdo da paz, como um mecanismo crucial para a operacionaliza¢ao do principio
da solucéo pacifica de controvérsias. Dessa forca, incumbida da supervisdo do cessar-fogo e da
retirada das tropas estrangeiras do Sinai (ndo era destinada ao combate), ndo participaram as grandes
poténcias (Santos, 2002a). Logo, tratava-se de uma oportunidade para que poténcias médias, como
0 Brasil, angariassem prestigio internacional ao se comprometerem, de forma ativa, com o sistema
de seguranca coletiva da ONU. Uziel (2015, p.101) enxerga a contribuicdo brasileira (o pais foi o
guarto maior contribuinte de tropas) como resultado do ativismo do pais nos primeiros anos da ONU
- 0 Brasil foi um dos paises fundadores da organizacéo e havia participado, como membro eletivo,
de trés biénios no CSNU (1946-1947, 1951-1952 e 1954-1955), quando importantes decisdes foram
tomadas em relacéo ao Oriente Médio. Logo, o autor faz referéncia a existéncia de uma percepgéao
de que o Brasil se considerava parcialmente responséavel por levar paz aquela regido conturbada do
Oriente Médio (Uziel, 2015). Para Santos (2002a), Suez representou 0 ponto maximo de atuacdo
brasileira no processo de paz entres arabes e israelenses.

107 Cf. SIRES/242 (1967).
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(Uziel, 2011).1% Nesse contexto, coube a paises menos poderosos e considerados
neutros, a ardua tarefa de conciliar posicGes extremadas de arabes e de Israel. Uziel
(2011) e Santos (2000) destacam que a formula apresentada pela delegacéo da Gré-
Bretanha, que foi o projeto final adotado, era bastante similar ao projeto latino-
americano, co-patrocinado por Brasil e Argentina, especialmente no tocante aos
principios para a construcdo da paz no Oriente Médio.*®

Nota-se, portanto, que, munido de um discurso legitimo, alicercado em
valores universais, o Brasil foi capaz de manter sua delicada equidistancia e, dessa
forma: i) evitou tensGes que poderiam decorrer de seus votos condenatorios a Israel
e ii) preservou sua margem de manobra com os &rabes, mesmo tendo reconhecido
Israel.

Como se verad na proxima secdo, a delicada equidistancia do Brasil ndo

resistira a0 aumento da pressdo arabe.

3.2.3
Aproximacdo pragmatica, mas tardia (1970-1990)

As décadas de 1970 e 1980 marcam uma inflexdo da PEB em relacdo ao
Oriente Médio, que passou a adquirir importancia crescente na agenda externa do
pais. As razdes para tal eram de ordem econémica, dadas por chogues exdgenos,
cujo potencial para afetar negativamente o projeto nacional autarquico de
modernizacdo industrial - que para os militares era matéria tanto de seguranca
nacional quanto de legitimidade politica - era alto. Ainda ndo é possivel afirmar,

no entanto, que o pais desenvolveu, no periodo analisado, uma politica especifica

108 Aquela altura, EUA e URSS ja demonstravam apoio a lados opostos. Era imprescindivel
encontrar um meio termo entre a preferéncia arabe por um texto que contivesse uma condenacao
dura a Israel, sem qualquer mencéo ao reconhecimento do Estado israelense, e a posicao de Israel,
contraria a retirada integral de suas tropas, sem garantias quanto ao fim da beligerancia e o
estabelecimento de uma paz duradoura (Uziel, 2011). O resultado, como se sabe, ndo foi perfeito,
vide as controvérsias e distintas interpretacfes relativas a Res. 242/67. No entanto, dadas as
circunstancias tensas de sua elaboragdo, conjugadas ao intricado processo decisorio no CSNU, a
resolugdo representou o denominador comum possivel de ser alcangado naquele ano de 1967 - a
alternativa a Res. 242/67 era a inagdo do CSNU.

19 Em linhas gerais, a Res. 262/67 estabeleceu: a retirada das forcas armadas israelenses dos
territdrios ocupados em fungdo do conflito de 1967; a cessacdo do estado de beligerancia; o direito
de todos os Estados da regido de viverem em paz, dentro de fronteiras seguras e reconhecidas; a
liberdade de navegacdo nas vias maritimas da regido; a necessidade de encontrar-se solucéo
equitativa para a questdo dos refugiados; e a inviolabilidade territorial e a independéncia politica
dos Estados da area por meio do estabelecimento de zonas desmilitarizadas (S/RES/242).
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para a regido, visto que suas ac0es eram mais reativas do que ativas. Se for
necessario indicar um principio da PEB que tenha adquirido maior relevo, este o
sera, sem duvida, o pragmatismo.

O pais transitou da equidistancia prudente e neutra do periodo anterior para
a realpolitik com desenvoltura (Santos,2000): & medida que a dependéncia do
petroleo do Oriente Médio aumentava, a diplomacia brasileira tornava-se mais
propensa a cortejar o0 mundo arabe. No entanto, essa postura ndo prejudicou a
insercdo principista do pais na regifo. Ao contrario. E possivel argumentar que o
Brasil, diante do conflito arabe-israelense, em grande medida, enfatizava os
principios j& defendidos no periodo antecedente, inclusive aqueles constantes na
Res.242/67. A diferenca é que agora o fazia de forma menos evasiva e mais
“estridente” (Lessa, 2000, p. 166). Apesar da pressao dos paises arabes, para os
quais neutralismo ndo combinava com a intensificagdo de relagbes comerciais
(Fares, 2007), o limite brasileiro continuava a ser os principios tradicionais de sua
politica externa. Tanto é assim que os diplomatas brasileiros ndo chegaram a
aprovar atos terroristas,''° resolucdes que questionassem a existéncia do Estado de
Israel, tampouco as que, por ventura, pregassem a expulsao israelense da ONU
(Santos, 2000, p.58).11

110 Alguns autores mencionam a instalagdo de um escritério da Organizagio para a Libertacdo da
Palestina (OLP) em Brasilia, em 1975, como evidéncia da pressdo iraquiana e saudita ou como um
modo de angariar simpatia arabe (Fares, 2007, p.134; Santana, 2006, p.175). No entanto, 0
embaixador Luciano Rosa (2000, pp. 448-449) sublinha que o Brasil nunca chegou a atender a
reivindicagdo &rabe de reconhecimento de um escritdrio autbnomo para a OLP em Brasilia,
preferindo a formula, segundo a qual, era permitido ao representante da OLP acreditar-se junto a
Missdo da Liga dos Estados Arabes (LEA), o que, na prética, dava-lhe limitado acesso a0 MRE. A
justificativa para tal era o desejo brasileiro de conter a atuacdo do movimento nacional palestino que
ainda néo havia renunciado ao terrorismo como arma politica (Rosa, 2000). Favero e Pinheiro (2016)
sublinham que a atitude brasileira foi prudente, pois a autorizagdo para o funcionamento de um
escritdrio da OLP equivalia ao reconhecimento de um status de missdo diplomética, apenas
concedido a Estados e, na época, faltavam requisitos béasicos para que o movimento de libertacéo
nacional palestino se aproximasse de algo préximo a essa condicéo.

11 Rosa enfatiza que o apreco diplomatico do Brasil pelo principio da solucdo pacifica de
controvérsias, assim como sua tradi¢do grociana, ndo foram modificados no seu relacionamento com
0 Oriente Médio. Segundo o autor (2000, p.444): “ao contrario de outros paises do continente que
se perderam em atitudes pendulares ou voluntaristas, o Brasil sustentou sua posigdo [em relacédo a
Questdo Palestina], com muita clareza e objetividade, nos objetivos e principios da Carta das Nagdes
Unidas e no cumprimento das diversas Resolucdes que foram sucessivamente aprovadas, sobre a
matéria, pela Assembleia Geral e pelo Conselho de Seguranca, e que podiam ser defendidas como
expressdo do consenso internacional em busca de solucdo abrangente, justa e duradoura para a
questdo palestina. Ha que se admitir que em nenhum momento atuou o Brasil com proselitismo,
buscando, ao contrario, sempre alinhar-se ao consenso e reagindo positivamente a todas as
iniciativas voltadas a obtencao da paz na regido.”
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As condicionantes internacionais do periodo sdo fundamentais para o bom
entendimento das relacdes do Brasil com o Oriente Médio. Na esteira da Guerra de
Yom Kippur de 1973 (ou Guerra de Outubro), os paises arabes, detentores de forte
controle sobre a Organizacdo dos Paises Produtores de Petroleo (OPEP),
organizaram uma especie de boicote, como forma de despertar a consciéncia moral
do mundo diante do conflito arabe-israelense (Santana, 2006). Dessa forma, a
OPEP reduziu drasticamente a oferta de petréleo, numa clara mensagem aos paises
que apoiavam a existéncia de Israel. O chamado Primeiro Choque do Petréleo
(1973) causou entdo um aumento brusco de preco do insumo no mercado
internacional, com efeitos significativos sobre um mundo, onde o petréleo, em
conjunto com o gas natural, ja supria mais da metade da demanda energética
internacional (Rosa, 2000).1*? Em 1979, sera a Revolucéo Iraniana a responsavel
por uma segunda forte elevacdo dos pregos do barril de petréleo, no que ficou
conhecido como o Segundo Choque do Petréleo.!

Santos (2000) lembra ainda do gradativo aumento da popularidade da
causa palestina no mundo (1974 é o ano em que o direito a autodeterminacao do
povo palestino entrou na agenda da ONU), que ocorria paralelamente a uma maior
condenagdo internacional a Israel, em decorréncia de seu comportamento
considerado cada vez mais intransigente (ex.: recusa em evacuar os territérios
ocupados) e ao crescimento do peso dos paises do Terceiro Mundo na ONU, que
passaram ter uma agenda prépria. Referéncia também é feita ao reforco da unidade
afro-arabe, cujos paises uniram forcas para pressionar os Estados que fossem
condescendentes com Portugal, Israel e Africa do Sul. O apoio a qualquer um deles
representava sério risco de suspensdo de fornecimento de petrdleo. O Brasil era
justamente um dos paises que se encontrava em uma situacdo delicada diante dessa
ofensiva diplomatica, correndo sério risco de sofrer um embargo.'** Para os arabes,
a prudéncia e a posicao equidistante brasileira ja ndo era mais suficiente diante do

expansionismo israelense. Ja para os africanos, restava claro que a solidariedade

112. O prego médio do barril saltou de US$ 2,48 em 1972 para US$ 3,29 em 1973 e para US$ 11,58
em 1974, subindo gradativamente até US$ 13,60 em 1978 (Hermann, 2005, p. 96).

113 Em 1979, o preco do barril de petréleo no mercado internacional saltou de uma média de
US$13,60 em 1978 para US$30,03 em 1979 e US$36,69 no ano seguinte (Hermann, 2005b, p. 97).
114 Em 1973, uma resolucéo, adotada por mais de uma dezena de paises africanos, colocava o Brasil
em uma lista com outros cinco paises visados para sofrer sancdes econdmicas e diplomaticas, o que
tornava o pais muito suscetivel a sofrer, igualmente, um embargo do petrdleo arabe (Lessa, 2000,
p.163; Santana, 2006, p.160).
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luso-brasileira tornava o discurso pro-descolonizacdo do pais indcuo em relacéo as
colbnias portuguesas na Africa. Ademais, a principal parceira comercial do Brasil,
no continente africano, era a Africa do Sul, fato que protelava a condenagio
brasileira ao regime de apartheid.

Condicionantes domésticas, igualmente, tém seu peso para o entendimento
do relacionamento bilateral do periodo. O Brasil do inicio da década de 1970 era
um pais que atravessa uma fase de alto crescimento econémico. Entre 1968 e 1973
(periodo conhecido como “milagre econdmico”), a economia crescia a taxa média
de 11,2% - alcangando um pico de 14% em 1973 (Corréa do Lago, 1990, p.239). O
“milagre” foi beneficiado por fatores exdgenos como a ampla liquidez no mercado
financeiro internacional (trava-se de um modelo de crescimento dependente de
financiamento externo) e o crescimento do comércio exterior, embalado por uma
economia mundial em expansdo; no entanto, seu legado incluiu o aumento néo
apenas da divida externa,!*® mas também da dependéncia da economia brasileira
em relacdo ao petrdleo importado (Corréa do Lago, 1990; Hermann, 2005b). Em
1973, o Brasil importava 80% do total de petroleo consumido no pais (Hermann,
2005b, p.95; Santos, 2000, p.57). No ano seguinte, o Brasil figurava como o0 maior
importador de petrdleo entre os paises em desenvolvimento, sétimo em escala
mundial, sendo necessario aproximadamente 40% das receitas advindas das
exportacGes nacionais para pagar por esse insumo (Fares, 2007, p.131; Santana,
2006, p.159). A crise internacional, causada pelos choques de petroleo, atingiu em
cheio as contas externas do pais, por meio da aceleracdo repentina do déficit na
balanca comercial brasileira,'*® aumento dos juros internacionais (com impacto
expressivo no servico da divida externa) e fuga do capital externo.

N&o é surpreendente que o primeiro choque do petroleo tenha imposto
sérias limitacOes externas a economia brasileira, quicd o seja a op¢do econdmica
tomada durante o governo do general Ernesto Geisel (1974-78). Este, mesmo diante
de um quadro de dependéncia estrutural econbémica e conjuntura internacional

adversa, ao invés de frear o carro da economia, preferiu dar continuidade ao projeto

115 No periodo do milagre econdmico, a divida externa brasileira saltou de US$3,4 bilhGes para
US$14, 9 bilnhdes, ou seja, um crescimento de 332% (Hermann, 2005a, p.88).

116 Em virtude da sangria de divisas, ocasionada pela elevagéo brusca do preco do petrdleo, a balanca
comercial passou de uma situacéo equilibrada, entre 1968-73 para um déficit anual médio de US$2,3
bilhdes entre 1974-78. O periodo 1979-80 manteve o déficit comercial médio, sendo marginalmente
superior aos anos anteriores. (Hermann, 2005b, p.105).
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de desenvolvimento acelerado, adotando, desse modo, um plano que ficou
conhecido como “marcha forgada” (Castro e Souza, 2004).1!" Logo, a fim de ndo
colocar o projeto de crescimento econdmico em risco e, igualmente, equilibrar o
balango de pagamentos, o governo necessitava, de forma crucial: i) da manutencao
do fornecimento de petréleo a baixo custo e ii) da acumulacdo de divisas — via
aumento de exportacbes ou captacdo de recursos financeiros no mercado
internacional.

Diante das circunstancias internas e da conjuntura internacional, o Oriente
Meédio tornou-se alvo do interesse imediato do Brasil, em raz8o de suas substanciais
reservas petroliferas, da potencialidade representada por um vasto mercado
consumidor para bens e servicos ndo tradicionais e dos imensos excedentes que 0s
paises arabes exportadores de petroleo acumulavam com a alta dos precos do
insumo, os chamados petrodolares. Portanto, como afirma o embaixador Luciano
Rosa (2000, p.443), era “patente o imperativo de uma definigdo mais precisa e
melhor fundamentada de nossa posi¢do ante os conflitos no Oriente Médio, e,
particularmente, a questdo palestina, sem o que estariam comprometidos 0s ensaios
de aproximag¢do com os paises arabes.”

Embora “os ensaios de aproximagdo” ja tivessem ocorrido durante o
governo do general Emilio Garrastazu Médici (1969-1974),**® foi no governo
Geisel (1974-1979) que se realizou 0 aggionarmento da PEB para o Oriente Médio.
Logo na abertura da XXIX sessdo da AGNU de 1974, o chanceler de Geisel,

1170 plano econdmico, apresentado no governo Geisel em 1974, recebeu o nome de 11 PND e visava
completar o parque industrial do pais, por meio de uma série de investimentos em setores
identificados, na época, como pontos de estrangulamento ao crescimento da economia brasileira.
Entre eles, destacava-se o0 setor energético, cuja importancia cresceu consideravelmente ap6s o
primeiro choque de petrdleo. Logo, os investimentos na diversificacdo das fontes energéticas
nacionais constituiam meta prioritaria do Il PND. As ac¢bes na area de Energia incluiam, por
exemplo: pesquisa, exploracdo e prospeccdo de petréleo; ampliacdo da capacidade produtiva de
energia hidrelétrica; desenvolvimento de fontes de energia alternativas ao petréleo, como o etanol e
desenvolvimento de energia nuclear. (Carneiro, 1990).

118 Dyrante o governo de Médici, os esforcos de aproximagdo com o Oriente Médio ja haviam se
iniciado, na forma, por exemplo, da entrada em funcionamento da Comisséo de Coordenacdo do
Comércio com os Paises Arabes (COARABE), do estabelecimento de relagdes diplomaticas com
Aréabia Saudita e Iraque, além da assinatura de acordos de comércio e cooperagdo técnica com paises
como Egito e Argélia. Alias, a autointitulada “diplomacia do interesse nacional” do chanceler de
Médici, Méario Gibson Barboza, com sua orientagdo marcadamente comercial, que enfatizava a
busca de insumos e recursos financeiros para abastecer o “milagre econémico,” estava em linha com
a necessidade de aproximacéo com o Oriente Médio. No entanto, com excecdo apenas de seu fim, 0
governo Meédici ainda é caracterizado pela equidistancia que marcou o periodo anterior. Maior
evidéncia disso foi a viagem empreendida por Gibson Barboza ao Egito e, logo depois, a Israel,
sinalizando a vontade brasileira de manter a sua neutralidade e espirito conciliatério com ambos os
lados do conflito (Garcia, 2005; Lessa, 2000).
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Azeredo da Silveira, foi didatico ao explicar a comunidade internacional a énfase
que daria a atuacdo externa brasileira:

Queremos que a nossa linguagem, no plano internacional, seja
direta e simples, sem ambiguidades nem subterftigios. Queremos
gue o Governo brasileiro possa cumprir a vocacao ecuménica de
seu povo, aberto a comunicacao desinibida e franca. Queremos
explorar todas as vias do entendimento, por acreditarmos,
fundamentalmente, que a cooperacdo é mais eficaz do que o
antagonismo e que o respeito mituo € mais criador do que as
ambic¢Oes de preponderancia. Nossa conduta, para alcancgar esses
objetivos, é pragmatica e responsavel. Pragmatica, na medida
em gue buscamos a eficacia e estamos dispostos a procurar, onde
guer gue nos movam 0s interesses nacionais brasileiros, as areas
de convergéncia e as faixas de coincidéncia com os interesses
nacionais de outros povos. Responsavel, porque agiremos
sempre na moldura do ético e exclusivamente em funcdo de
objetivos claramente identificados e aceitos pelo povo brasileiro.
(20074, p.311) (grifo meu).

Percebe-se do trecho do discurso acima a aposta explicita da PEB de
Geisel no pragmatismo, que seria instrumental ao atendimento eficaz do interesse
nacional, diretamente relacionado a marcha forcada do desenvolvimento. Ao
enfatizar a “voca¢do ecuménica” do povo brasileiro, Azeredo demonstrava a
intencdo ndo apenas de promover o universalismo da PEB, por meio da busca de
novos mercados e fontes alternativas de capital, tecnologia e energia, mas também
de conquistar mais apoio politico a pleitos brasileiros em féruns multilaterais
(Lessa, 2000). Para atingir tal objetivo era essencial dar fim as “ambiguidades” que
marcavam as diferencas entre o discurso principista do Brasil e a pratica
diplomatica — sendo patente o caso do apoio do pais ao colonialismo portugués. No
mesmo sentido, o pragmatismo e o universalismo de Azeredo, igualmente,
revelavam-se na necessidade de o pais desvencilhar-se de cargas ideoldgicas,
apoios velados ou alinhamentos sem recompensas, que criavam empecilhos nao
apenas a autonomia, mas tambeém a diversificacdo das relagdes internacionais do
Brasil.11°

No mesmo discurso, Azeredo da Silveira (2007a, p. 311) reconhece que 0

crescimento acelerado do pais correspondia a um incremento de suas

119 As fronteiras ideoldgicas estabelecidas no inicio da ditadura militar, particularmente durante o
governo de Castelo Branco, foram definitivamente superadas em Geisel, por meio, por exemplo, do
estabelecimento de relagdes diplomaticas com a Republica Popular da China (1974) e da
intensificacdo do relacionamento brasileiro com outros paises do bloco socialista, em particular a
URSS (Pinheiro, 2004).
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responsabilidades no plano internacional. Além disso, é interessante notar que por
mais pragmatico que fosse o tom da PEB de Geisel, o chanceler deixou claro que a
maior projecdo internacional do Brasil seria perseguida por intermédio da
“conservagao de valores éticos primordiais, que tém sido e sdo as bases da nossa
politica externa” (Silveira, 2007a). Em outras palavras, como visto no Capitulo 1,
0 pragmatismo era conciliavel com os principios norteadores da PEB. Defende-se,
portanto, que esse senso de maior responsabilidade do pais teve sua parcela de
contribuicdo para que o pais abandonasse ambiguidades e se manifestasse de forma
mais resoluta nos foros multilaterais, condizente com o0s principios
tradicionalmente defendidos pelo pais. Na ONU, o chanceler de Geisel foi
categorico ao condenar o apartheid, que segundo ele, “se choca com os valores
universais da consciéncia humana” e “incorpora as mais desacreditadas teorias de
supostas superioridades raciais” (Ibid., p.313). Também no pulpito da AGNU,
Azeredo da Silveira expressou a adesdo inflexivel do Brasil “ao principio
inaliendvel da autodeterminacdo” (Ibid., p.312) e 0 apoio veemente ao processo de
descolonizacdo, citando nominalmente Guiné-Bissau, Angola e Mogambique.
(Ibid., pp. 311-312).1%0

O Oriente Médio, pelas razbes aqui apresentadas, ndo ficaria fora da
liquidagdo dos passivos diplomaticos conduzida pela autointitulada “politica
externa pragmatica, responsavel e ecuménica” de Geisel-Silveira. Parte
consideravel do primeiro discurso de Azeredo da Silveira na AGNU foi dedicada &
regifo. E relevante observar que mesmo que o tom fosse mais vigoroso, o discurso
continuava alicercado em principios. Silveira (2007a, p.314) citou a “objegdo a
guerra de conquista” e os “absolutos direito a integridade territorial e obrigagao de
respeito a soberania” para sublimar a necessidade de “desocupacdo dos territdrios
ocupados,” defendendo que a retirada israclense “é, insofismavelmente, parte
integrante da solugdo do conflito.” O chanceler ainda chamou a atencéo para os

aspectos humanos do conflito que, de acordo com ele, ndo podiam ser ignorados.

120 No discurso analisado, o Brasil expressou boas-vindas a entrada da Guiné-Bissau na ONU e
saudou o acordo entre Portugal e Mogambique (para o qual havia contribuido), que culminou na
independéncia do pais africano, logo reconhecida pelo Brasil. Ainda expressou seu desejo de ver
logo concluida a independéncia de Angola. Frisa-se que sera o Brasil o primeiro pais a reconhecer
a independéncia angolana, que ocorreria em 1975, a despeito do governo socialista do Movimento
Popular de Libertacdo de Angola (MPLA). Em relacdo ao repldio brasileiro ao apartheid, nos
discursos posteriores de abertura da AGNU (anos de 1976, 1977 e 1978), Azeredo fara referéncia
explicita a opressdo racial, ao principio da autodeterminacdo e a persisténcia do colonialismo na
Africa Meridional, ao apoiar as independéncias de Namibia e Zimbabue.
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Desse modo, fez referéncia explicita ao “sofrimento do povo palestino” e afirmou
que “é desumano pensar que sera equitativa e ilusorio esperar que sera duradoura
qualquer solucdo que nao atenda aos seus direitos” (Ibid., p.315). Trés anos apos
seu primeiro discurso na ONU, Azeredo da Silveira retornou a tribuna da AGNU e,
novamente, dedicou parte substancial de sua fala para sublinhar a posicdo brasileira
referente ao Oriente Médio. Dessa vez, o chanceler fez alusdo ao “respeito aos
direitos de todos os Estados a existéncia e de todos 0s povos e paises da regido de
se autodeterminarem, de exercerem sua soberania e de viverem em paz” (Azeredo,
2007b, p.344) (grifo meu). Ao usar o pronome “todos”, é possivel inferir o apoio
brasileiro a existéncia e a soberania ndo apenas de Israel, mas também de um Estado
palestino. Mais uma vez, Silveira foi explicito na sua defesa do principio da nao
aquisicdo de territorios pela forca (Ibid., p.344).

Se no final do governo Médici, o pais ja sinalizava a passagem de uma
posicdo equidistante para outra, pro-arabe, quando, em um evento oficial, Gibson
Barboza afirmou pela primeira vez que a retirada de Israel de todos os territorios
ocupados era condicdo crucial para uma paz justa e duradoura no Oriente Médio*?
(Rosa, 2000; Pilla e Silva, 2012), em Geisel, o discurso continuou, gradualmente, a
evoluir, como demonstrado nos discursos de Azeredo da Silveira na AGNU. Logo,
com o fim de agradar arabes e preparar o incremento das relacbes bilaterais, a
“definicdo mais precisa e melhor fundamentada da posi¢do brasileira ante os
conflitos no Oriente Médio” consubstanciou-se em: i) manifestacbes mais
frequentes contra a ocupacéo territorial pela forga, o que significava a retirada
completa de tropas israelenses de todos os territorios arabes; ii) defesa com mais
afinco dos anseios legitimos do povo palestino, entre os quais, os direitos de
autodeterminacdo, independéncia, soberania e retorno a parcela de seus territorios
ancestrais; iii) apoio resoluto ao direito de todos os Estados da regido, incluindo

Israel, existirem em paz, dentro de fronteiras reconhecidas e; iv) defesa da

121 pode parecer estranho a surpresa em torno dessa afirmacéo, pois, como visto, a retirada de tropas
israelenses ja constava na Res.242/67, co-patrocinada por Brasil e Argentina. Ocorre que, a 0missao
do artigo definido “the”, na versdo em inglés da resolugdo, dava margem a interpretagdo de Israel
no sentido de que o pais ndo era obrigado a evacuar suas tropas de todos os territérios ocupados na
Guerra de Seis Dias (nesse ponto, a resolucdo, na versdo em inglés, foi redigida da seguinte forma:
“withdrawal of Israel armed forces from territories occupied in the recent conflict”). Em virtude
disso, a afirmacdo de autoridade brasileira, com énfase no pronome “todos, ” era inédita e possuia
um enorme valor para 0 mundo arabe. Para maiores informagdes acerca das controvérsias que
envolvem a Res. 242/67, consultar: Uziel, 2011.
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participacdo dos palestinos nas negociagdes de paz, por meio de representantes
legitimos (Santos, 2000; Rosa, 2000; Cervo, 2008; Visentini 2014; Lessa, 2000).
A retorica brasileira estava em sintonia com os votos do pais na AGNU.*??
O Brasil foi favoravel a resolucdes que decidiram: reconhecer a OLP como a Unica
representante legitima do povo palestino; conceder a esse movimento nacional o
estatuto de observador na AGNU; e reconhecer os direitos inaliendveis do povo
palestino, como autodeterminacéo, soberania e retorno.'?® No entanto, sem duvida,
0 voto brasileiro que mais polémica provocou foi o favoravel a Res. 3379 (XXX)
de novembro de 1975, que considerou o sionismo como uma forma de racismo e
discriminagdo racial. Embora n&o haja consenso entre a literatura académica acerca
dos reais motivos do voto antissionista brasileiro, e tampouco haja concordancia
quanto a seus efeitos, 12 ndo restam duvidas referentes & importancia desse voto,
uma vez que representou o0 marco maior do rompimento da equidistancia brasileira,
em detrimento de Israel. Lessa (2000, p.167) considera-o uma guinada politica que
assinalou uma “total adesdo ao ponto de vista arabe.” Santana (2006, p.167)
relaciona o voto ao apice do impacto da nova politica brasileira para o Oriente
Médio. Ja Santos (2000, p.64) fala em simbolo do aggionarmento da PEB nos anos
70. Apesar da expressiva repercussao negativa do voto, Santos e Uziel (2015, p.93)

ensinam que: “Brazilian diplomacy did not openly change its position, but tried to

122 E importante lembrar que o Brasil ndo foi membro eletivo do CSNU entre os anos de 1969 e
1987.

123 Cf. AIRES/3210(XXI1X), A/IRES/3237(XXIX), A/RES/3414(XXX). Soa estranho, no entanto, a
auséncia brasileira na votagdo de algumas resolugdes, cujas matérias ou estavam em consonancia
com o discurso diplomatico brasileiro ou j& tinham recebido o aval do pais em votagdes anteriores.
Cf.: A/JRES/3236(XXIX), A/IRES/3375(XXX), A/IRES/3376(XXX) e A/RES/31/20. A auséncia
brasileira era justificada em termos de falta de clareza do texto ou da necessidade de maior
aprofundamento das discussdes (Pilla e Silva, 2012, p.117; Santos, 2014, p.194). Frisa-se,
igualmente, que o Brasil se absteve nas resolu¢es A/RES/31/61 e A/RES/32/40B que versam sobre
os direitos inaliendveis do povo palestino.

124 A época do voto, cogitou-se a intensdo brasileira de conquistar a simpatia do mundo arabe a fim
de facilitar a venda de petréleo, armas e/ou a atragdo de investimentos (Santana, 2006; Santos, 2000;
Santos e Uziel, 2015). Santos e Uziel (2015), entretanto, ndo acreditam em interesses comerciais de
fundo. Sugerem uma convicgdo pessoal de Geisel, que tinha um estilo centralizador, inclusive no
processo decisorio de politica externa (Pinheiro, 2004); ademais, muitos anos apds o voto, o general
admitiu que considerava o sionismo racista (Santos, 2000, p.62). No entanto, Uziel e Santos (2015)
e, igualmente, Lessa (2000), embora reconhegam a dificuldade de estabelecer com seguranga as
reais razdes do polémico voto, tendem a indicar, como a motivagdo mais plausivel para tal, o envio
de uma forte mensagem de afirmacéo da autonomia do Brasil frente a pressdo dos EUA. Em relagéo
aos efeitos do voto, enquanto Rosa (2000) e Visentini (2014) ndo enxergam resultado pratico
decorrente da decisdo brasileira, exceto o distanciamento de Israel, Santos (2000) e Lessa (2000)
defendem que o voto antissionista facilitou a expansdo das relaces do Brasil com os paises arabes.
A Res. 3379 (XXX) seria revogada pela AGNU dezesseis anos depois pela Res. 46/86 de 1991 com
voto favorédvel do Brasil. Cf. A/RES/46/86 de 1991.
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assimilate it to historical principles followed by the country.” O Itamaraty, ao
justificar o voto, invocou sua tradicional politica antirracista e negou a identificacéo
do movimento sionista com o judaismo ou com o apoio brasileiro a existéncia de
Israel (Secretaria de Estado das Relag¢6es Exteriores, 1977 apud Santos, 2000, p.63;
Cervo, 2002, p.424).

Fora do &mbito das Nagbes Unidas, a aproximacao brasileira com os paises
arabes, e também com o Ird, durante o periodo analisado, pode ser exemplificada
pela abertura de representac6es diplomaticas em uma dezena de Estados da regido,
impulsionando, desse modo, um intenso intercdmbio de visitas de alto nivel e a
assinatura de acordos de comércio e de cooperacdo em varias areas, inclusive a
nuclear (Lessa, 2000; Rosa, 2000; Cervo 2002). Diplomatas brasileiros
empreenderam esforgos com o intuito de diversificar as fontes de suprimento de
petroleo e, simultaneamente, abrir mercados na regido, uma vez que a exportacdo
de bens e servicos era essencial para compensar, pelo menos em parte, a crescente
fatura do petréleo (Santana, 2006). Destaque para a intensa cooperacdo estabelecida
com paises, como Argélia, Libia, Iraque, Egito e Ird, sob a forma de joint-ventures.
Estas visavam a prospeccdo de petr6leo e contavam com a participacdo da
Braspetro — uma empresa subsidiaria da Petrobras com atuacdo internacional
(Visentini, 2008; 2014; Rosa, 2000). Tais parcerias abriram caminho para a
ampliacdo dos negdcios, alavancados pelo avanco das industrias armamentista e
aeronautica do Brasil. Paises arabes, como Iraque e Libia, passaram a importar ndo
apenas produtos tradicionais do Brasil (café, acUcar, frango), mas também
armamentos (Visentini, 2014; Lessa, 2000; Cervo, 2002).

Apbs o Segundo Choque do Petrdleo, houve um aprofundamento das
relacbes econdmicas entre Brasil e os paises arabes, a despeito do aumento da
instabilidade no Oriente Médio, provocado por uma série de eventos, tais como a
Revolucdo Islamica Xiita no Ird, a invaséo israelense no Libano (em plena guerra
civil), a Intifada e o conflito entre Ird e Iraque. Na década de 1980, os servigos de
engenharia do pais penetraram com intensidade redobrada na regido, ao mesmo
tempo em que a atuacdo diplomatica brasileira, no mundo arabe, representava, cada
vez mais, um desafio, como bem demonstra o incidente com avides libios - retidos
guando faziam escalas no territério brasileiro, por transportarem carregamento

clandestino de armas com destino a Nicaragua - e a eclosdo da guerra no pais arabe
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com o qual o Brasil havia estabelecido as relagdes mais estreitas, o Iraque %
(Cervo, 2002; Fares, 2007).

Em relacdo a Israel, o voto antissionista do Brasil, 0 adensamento das
relacGes do pais com os arabes e o Ird, além da tradicional condenacdo brasileira a
posturas belicosas israelenses (ataques ao Iraque e ao Libano), naturalmente,
provocaram um distanciamento entre os dois Estados no periodo (Rosa, 2000;
Lessa, 2000). O Brasil havia retornado, apos cerca de vinte anos, ao CSNU no
biénio 1988-1989. Nele, votou a favor das resolucdes que reafirmavam a aplicacdo
do direito humanitario'® nos territérios ocupados e condenavam Israel pela
realizacdo de deportacdes de palestinos desses territorios.*?’

Um balanco das relacbes arabe-brasileiras das décadas de 1970-1980
revela que, por maior que tenha sido o esfor¢o diplomatico de promocéao comercial,
0 Brasil ndo foi bem-sucedido em diminuir seu déficit comercial com aregido. Bem
verdade que o comércio bilateral do Brasil com os paises do Oriente Médio cresceu
de maneira expressiva (algo ndo surpreendente, caso se leve em consideracdo que
o fluxo comercial partiu de um patamar muito baixo), porém as exportacdes
cresceram em um ritmo muito menor do que o das importagdes (Lessa, 2000). Esse
fato deveu-se, notadamente, ao peso do petrdleo na pauta comercial brasileira, mas

também ao insucesso da politica exportadora do pais, por razdes que vao desde a

125 Por mais que o Itamaraty tenha buscado diversificar suas fontes de petrdleo no Oriente Médio, o
Brasil encontrou no Iraque o seu maior fornecedor, tendo desenvolvido com o pais — considerado &
época um paria pela comunidade internacional - ampla e proficua parceria. No inicio da década de
1970, o Brasil havia furado o embargo, imposto ao pais &rabe pelo Reino Unido, em razdo da
nacionalizacdo da Iraq Petroleum Company, e tornou-se o primeiro comprador de dleo dos campos
confiscados, gesto valorizado pelos iraquianos (Rosa, 2000). Em 1977, coube a Braspetro descobrir
0 gigantesco campo petrolifero de Majnoon - a empresa, no entanto, teve que abandona-lo em
virtude da guerra Ira-lraque, mas foi devidamente indenizada. (Santana, 2006). No come¢o dos anos
80, o Iraque ja era responsavel por mais de 50% de todo o petréleo consumido no pais, tendo se
tornando o principal fornecedor desde 1979, ano em que ultrapassou a Aréabia Saudita (Fares, 2006,
p. 136; Rosa, 2000, p.446). As intensas relacbes do Brasil com o pais &rabe eram altamente
vantajosas, em func¢do da confiabilidade de fornecimento de petr6leo a precos mais baixos (precos
oficiais da OPEP sem sobretaxas), mesmo apés o0 Segundo Choque de Petréleo, além das facilidades
de negd6cios, por meio, por exemplo, do comércio compensado (Fares,2006).0 Iraque revelou-se
igualmente estratégico para a industria bélica nacional (na década de 1980 era seu principal cliente)
e para os servicos de engenharia (construcdo civil) do Brasil. Casardes e Vigevani (2014, p.160)
mencionam outro aspecto desse relacionamento bilateral: a cooperacdo nuclear e relatam que o
Brasil foi um dos fornecedores de urénio enriquecido para o Iraque. Em relagdo ao enfrentamento
militar entre Iraque e Ird, cabe também mencionar que 0s iraquianos procuraram garantir o
fornecimento de petroleo ao Brasil, durante a vigéncia do conflito; o Brasil, de sua parte,
independente da neutralidade assumida perante o combate, continuou vendendo armas ao Iraque,
sob a justificativa de compromissos contratuais assumidos antes da eclosdo da guerra (Rosa, 2000;
Fares, 2006).

126 Convengéo de Genebra de 1949 relativa a protecdo dos civis em periodos de guerra.

127 Cf. S/IRES/607 (1988), S/IRES/608 (1988), S/IRES/636 (1989) e S/IRES/641 (1989).
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penetracdo tardia e apressada no Oriente Médio ao desconhecimento do mercado
(Santana, 2006). As altas expectativas que o0 pais nutria em relacdo a atracdo dos
petroddlares tampouco se concretizaram na escala desejada, visto que 0s paises
arabes optaram por investimentos mais seguros e rentaveis na Europa e nos EUA
(Cervo, 2008; Rosa, 2000; Lessa, 2000). No entanto, a forte aproximagéo do Brasil
com 0s paises arabes, ocorrida no periodo, ndo pode ser subestimada. Primeiro
porque O pais, que corria sérios riscos de ser alvo de um embargo, ndo teve o
suprimento de petroleo prejudicado. Segundo porque uma ampla rede diplomatica
foi estabelecida com uma regido que, aléem de ser a origem de expressiva
comunidade existente no pais, detém enorme importancia geopolitica. Terceiro
porque as bases e contatos estabelecidos serdo de grande utilidade para uma
aproximacdo mais cooperativa em um futuro proximo.

O fim da década de 1980 ja prenunciava as mudangas que ocorreriam na
década seguinte. O Brasil ja ndo era mais tdo dependente do petréleo da regido,
gracas, por exemplo, aos resultados advindos dos investimentos no setor energético
durante o 11 PND. O prejuizo de empresas brasileiras, em virtude da instabilidade
politica, bem como da ecloséo de conflitos no Oriente Médio, influiu na reavaliacéo
das diretrizes de politica externa para a regido (Rosa, 2000). A Braspetro, por
exemplo, direcionou seus investimentos para areas de menor risco, como o Golfo
do México e o Mar do Norte Europa.*?® Soma-se a isso o fato de a ordem
internacional, na virada da década de 1980 para 1990, ter sofrido uma inesperada
recomposicao de poderes. Em breve, o mundo assistiria, surpreso, a desintegracao

da antes toda poderosa URSS, concomitantemente, com a ascensao dos EUA.

3.24
Interlidio/distanciamento (1990 — 2003)

Alguns meses antes do inicio da Primeira Guerra do Golfo, George H. W.
Bush, em pronunciamento ao congresso norte-americano, faz alusdo a um termo
que se tornaria recorrente no inicio dos anos 1990: “nova ordem mundial”. Segundo
0 ex-presidente norte-americano:

The crisis in the Persian Gulf, as grave as it is, also offers a rare
opportunity to move toward an historic period of cooperation.

128 Disponivel em: < http://exposicao60anos.agenciapetrobras.com.br> Acesso em 15 abr. 2017.


http://exposicao60anos.agenciapetrobras.com.br/
DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412451/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1412451/CA

101

Out of these troubled times, [...] a new world order can emerge:
a new era -- freer from the threat of terror, stronger in the pursuit
of justice, and more secure in the quest for peace. An era in which
the nations of the world, East and West, North and South, can
prosper and live in harmony. (Bush, 1990) (grifo meu)

Na citag@o acima, € possivel observar que o epicentro simbdlico da “nova
ordem mundial” seria 0 Oriente Médio, mais precisamente o Iraque. Em posterior
pronunciamento, dessa vez por ocasido da vitoria sobre Saddam Hussein, Bush
comemora com entusiasmo o inicio da nova ordem:

Now, we can see a new world coming into view. A world in
which there is the very real prospect of a new world order. In the
words of Winston Churchill, a world order in which "the
principles of justice and fair play protect the weak against the
strong.” A world where the United Nations, freed from cold war
stalemate, is poised to fulfill the historic vision of its founders. A
world in which freedom and respect for human rights find a home
among all nations. The Gulf war put this new world to its first
test. And my fellow Americans, we passed that test. (1991) (grifo
meu).

Nova ordem mundial é um rotulo comumente usado para designar 0s
resultados do triunfo do Ocidente (Magnoli, 2013), 0 mesmo podendo ser dito
acerca da no¢ao de “o fim da Histdria,” cunhada por Francis Fukuyama, em artigo
publicado originalmente em 1989. Neste, o cientista politico, bebendo na fonte de
Friedrich Hegel, explica o que entende por “fim da Historia:” “the end point of
mankind's ideological evolution and the universalization of Western liberal
democracy as the final form of human government” (Fukuyama,1989). Percebe-se,
portanto, que o desfecho da Guerra Fria deu ensejo a multiplas esperancas de um
mundo onde democracias liberais floresceriam e, segundo uma visdo kantiana, a
paz teria chances de ser a regra, ndo a exce¢do. Nesse mundo, a rigidez bipolar
abriria espaco para o reforco do multilateralismo e, consequentemente, do direito
internacional. A convergéncia entre 0s membros permanentes do CSNU - ilustrada
no fim do conflito Ird-lraque, na retirada de tropas russas do Afeganistdo e na
autorizacdo para a intervencdo militar na guerra do Golfo — foi um forte sinal da
potencialidade da ONU para lidar, de forma inovadora, com o tema da seguranca
internacional (Patriota, 1998). O desbloqueio de um CSNU, até entdo paralisado
por embates politico-ideoldgicos, abriu novas perspectivas para a

operacionalizacdo da seguranca coletiva.
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As esperancas, no entanto, mostraram-se ilusorias. A guerra do Golfo foi
encerrada com uma impressionante demonstracao de capacidade estratégica e poder
militar norte-americano, contribuindo, dessa maneira, para uma imagem unipolar
de mundo, em detrimento das apostas na expansao do multilateralismo (Magnoli,
2013; Messari, 2006). Ademais, o conflito abrira um perigoso precedente: a crencga
de que a ONU poderia autorizar o uso da forca e contar com o apoio militar e
politico necessario para utiliza-la (Uziel, 2015, p. 71). A resolucdo do CSNU que
autorizou a intervencdo militar no Iraque (res. 678 de 1990) tornou-se
paradigmaética, pois ligou o termo acting under Chapter VIl & nocdo do uso de all
necessary means, uma formula ambigua que seria reiteradamente utilizada para
legitimar o uso da forca (Uziel, 2013). A eclosédo de conflitos internos e o tema do
terrorismo, do mesmo modo que revelaram um mundo mais instavel do que o
imaginado, entraram na algada de competéncia do CSNU. Os anseios pela
promoc&o da democracia e direitos humanos passaram a ser operacionalizaveis por
meio da multiplicagio de sancdes e missdes de paz.*?° Uziel (2015, p. 75) conta que
“em apenas 25 meses — ha Somalia, em Ruanda e na ex-lugoslavia — as operacgoes
de paz das Nagdes Unidas sofreram fiascos que pareciam invalidar os beneficios
alcangados nos 39 anos desde Suez.” Era nesse mundo, onde principios caros ao
Brasil — como ndo-intervencdo e respeito a soberania — estavam sendo revisados,
que a PEB deveria atuar.

Uma vez que uma guerra interestatal no Oriente Médio havia anunciado a
tendéncia unipolar da nova ordem, nada mais previsivel do que a regido ndo escapar
a essa légica. De acordo com Fred Halliday (2005, p.3010): “from the US side, the
end of rivalry with the USSR, and the apparent lack of major challenges to its Middle
East policy from other states, gave it the unprecedented advantage of
unipolarity.”*® O foco da politica externa norte-americana na regi&o concentrou-se,

basicamente, em dois objetivos: garantia do controle das fontes de petréleo do

129 Esse processo de securitizagdo da agenda internacional é estudado por Antonio Patriota que, ao
analisar a dindmica do CSNU apo6s a Guerra do Golfo, faz referéncia a articulagdo de um “novo
paradigma de seguranca coletiva,” mais abrangente e intervencionista. Cf. Patriota, 1998.

130 De fato, a desintegracdo da URSS significou uma mudanga na balanca de poder do Oriente Médio,
uma vez que atores como Siria, OLP, Iraque e Libia tinham perdido um grande aliado. Os norte-
americanos - “que até entdo se haviam mantido prudentes e distantes da regido para ndo suscitar
reagOes indesejaveis por parte da URSS, que considerava a regido uma espécie de area contigua e de
influéncia” — veem o caminho livre para uma atuagdo mais incisiva no Oriente Médio (Cervo, 2008,
p. 289). A titulo de exemplo, vale destacar o envio de grandes contingentes militares e a instalacéo
de importantes bases americanas no Golfo, regido que, ndo por coincidéncia, abriga mais de 50%
das reservas mundiais comprovadas de petréleo.
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Oriente Médio (0 que incluia prevenir a emergéncia de uma poténcia regional) € 0
processo de paz entre arabes e israelenses (Halliday, 2005; Cervo, 2008; Lewis,
1992). Para atingir este ultimo objetivo, consideravel pressao foi exercida no aliado
Estado de Israel.*®* Finalmente, pela primeira vez, paises arabes, israelenses e
palestinos iniciaram negociagdes diretas na Conferéncia de Madri de 1991, que, por
sua vez, representou o passo inicial para a concluséo, dois anos depois, dos Acordos
de Oslo(1993-1995).1%2 Esses acordos foram mediados pelo presidente democrata
que sucedeu Bush, Bill Clinton, sob os olhares atentos dos europeus. Observa-se que
a Europa, preocupada com a seguranca de seu flanco sul, igualmente interessava a
estabilidade no mundo &rabe. Notando o crescimento do peso norte-americano na
regido, inclusive nos paises do Magrebe (area tradicional de influéncia francesa), a
Unido Europeia langou, em 1995, a Parceria Euro-Mediterranea, cujo objetivo era a
aproximac&o politico-comercial com os paises arabes do entorno do Mediterraneo
(Messari, 2006).

Essa nova conjuntura regional no Oriente Médio, marcada pelo expressivo
aumento da presenca americana e, em menor escala europeia, significou a
diminuicdo de espago para a atuacao diplomatica de poténcias médias como o Brasil
(Cervo, 2008; Messari, 2006; Visentini, 2014; Rosa, 2000). Os paises do Terceiro
Mundo (termo gue perde sentido no pos-Guerra-Fria) ndo desempenharam qualquer
papel relevante no processo de paz entre arabes e israelenses, retirado do ambito da
ONU. O Brasil foi um dos paises que encontrou dificuldades para manter as relacdes
estreitas do periodo anterior com os paises que foram alvos de san¢des do CSNU,

como lIraque e Libia, onde representacdes diplomaticas foram fechadas.'®® As

181 Para Israel, o fim da Guerra Fria, bem como o término da Guerra do Golfo, contribuiu para a
deterioracdo de sua importancia estratégica aos olhos dos EUA (Barnett, 1999). A partir de entdo, o
Estado israelense passou a ser alvo de forte pressdo dos EUA, inclusive na forma de congelamento
de recursos, para iniciar um dialogo com os palestinos (Visentini, 2014; Barnett, 1999, Halliday,
2005). Era interessante para os EUA apoiar o processo de paz entre arabes e israelenses porque um
Oriente Médio estavel significava ndo apenas a reducdo dos custos militares americanos na regido,
mas também maiores chances de atrair os petrodélares dos aliados conservadores da Peninsula
Arébica (Visentini, 2014). Para Bishara (2002, p.13), a perspectiva de paz contribuia também para
incrementar a credibilidade dos americanos na regido, pois lhe daria a chance de provar que “les
Etats-Unis n’appliquaient pas deux poids, deux mesures au Moyen-Orient et qu’ils étaient préts a
ocuvrer pour une solution globale entre Israel et ses voisins.”

132 Um dos aspectos de maior relevancia dos Acordos de Oslo foi o reconhecimento mdtuo entre
Israel e a OLP. Igualmente, gragas as tratativas de Oslo, foi criada a Autoridade Nacional Palestina
(ANP), uma espécie de embrido para um futuro Estado da Palestina, dotado de poder para exercer o
governo e administrar territérios palestinos em areas na Cisjordania e na Faixa de Gaza.

133 Esse fechamento de postos diplomaticos estd relacionado com resolucdes do CSNU, que
decidiram que os Estados membros da ONU deveriam “reduzir, consideravelmente, o nimero e o
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relagBes comerciais arabe-brasileiras declinaram, bem como as trocas de visitas de
alto nivel.

O distanciamento, caracteristico do periodo analisado, ndo pode, no
entanto, ser atribuido exclusivamente as mudancgas ocorridas na geopolitica do
Oriente Médio. Em consonéncia com os principios do Consenso de Washington e
seduzido pelo triunfo da economia de mercado, o Brasil - de Collor a FHC (salvo o
interregno Itamar Franco)*** - apostou na ideologia neoliberal e nos beneficios da
entdo festejada globalizagdo econémica. A ideia de uma insercdo internacional
vantajosa era pautada na abertura do pais aos fluxos globais de comércio e capitais.
Embora académicos reconhecam a caréncia, no ajuste liberal brasileiro, de uma
estratégia elaborada de politica externa (Doratioto e Vidigal, 2014; Visentini, 2014),
a aproximacao com os EUA e Europa ndo era apenas ldgica, em vista do modo de
insercdo internacional adotado, mas também desejada. Soma-se a isso 0 desejo
brasileiro de desvencilhar-se da imagem de pais subdesenvolvido e, desse modo,
alcar voos mais altos (como um assento de membro permanente no CSNU). Nessa
conjuntura, ndo € surpreendente um afastamento dos paises do Sul global em geral
e dos paises do instavel Oriente Médio em particular. A excec¢do era 0s vizinhos do
Cone Sul, uma vez que o fortalecimento do Mercosul - considerado uma plataforma
para a insercdo competitiva do Brasil no mercado internacional — era prioridade.
Uma reaproximacdo do Brasil com os paises arabes, a nivel comercial, vai ocorrer
apenas no final do periodo, quando, nos dltimos anos do governo FHC, a matriz
neoliberal da PEB foi reavaliada (Cervo, 2002; Messari, 2006).13

Apesar do esfriamento das relacbes arabe-brasileiras, o pais manteve

coeréncia quanto ao seu posicionamento principista. Em relacdo ao conflito arabe-

nivel do pessoal das missdes diplomaticas e postos consulares” no Iraque e na Libia. Cf. S/IRES/661
(1990) e S/IRES/748 (1992).

134 Durante o governo interino de Itamar Franco, houve uma diminuicdo do ritmo de abertura
econdmica do pais, assim como a retomada do discurso nacional-desenvolvimentista (Doratioto e
Vidigal, 2014).

135 Ao longo de grande parte do governo FHC, acreditou-se que a adesdo ampla ao modelo neoliberal
de globalizacéo traria beneficios internacionais ao Brasil. O pais também apostava na sua capacidade
de influenciar a ordem internacional via uma participacéo ativa em foros internacionais. Essa énfase
em um suposto multilateralismo de ganhos reciprocos embasava a no¢do de “autonomia pela
integragdo” de Luiz Felipe Lampreia, chanceler de FHC. Inspirado em Fonseca Jr., Lampreia (1998,
p.11) perseguia uma “autonomia articulada ao meio internacional.” Porém, enquanto a crise cambial
brasileira de 1999 e o colapso da economia argentina de 2001 escancararam a vulnerabilidade dos
paises em desenvolvimento na economia global, a guerra ao terror de Bush demonstrou o desprestigio
do multilateralismo. Foi nesse contexto que o Brasil, ao proceder a uma leitura mais realista da ordem
internacional, passou a defender uma “globalizagdo solidaria em contraposicdo a globalizagéo
assimétrica” (Cardoso, 2007, p.683) e reaproximar-se do Sul global, o que incluia os paises arabes.
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israelense, o0 pais teve menos oportunidades de se expressar, em razdo de as
negociacgdes de paz terem sido retiradas do &mbito da ONU. Mesmo assim, manteve
sua defesa tradicional a favor do dialogo entre as partes envolvidas, da retirada
israelense dos territorios ocupados e do respeito as resolucdes onusianas acerca da
matéria. A partir do ano de 1987, no plenario da AGNU, o pais passou a defender a
realizacdo de uma conferéncia internacional de paz sobre o tema, sob 0s auspicios
das Nacdes Unidas e com a participacdo de todas as partes interessadas, inclusive
da OLP (Sodre, 2007a, p. 484 e 2007, p.495; Collor, 2007b, p.540). Apesar de ter
demostrado seu apoio a Conferéncia de Madri e aos Acordos de Oslo, Ziemath
(2016, p.80) conta que a diplomacia brasileira “chamava a ateng@o para o risco de
se esvaziar o sistema multilateral de seguranca coletiva caso a maioria dos principais
conflitos internacionais viessem a ser resolvidos fora do Conselho [CSNU].”
Importante recordar que, em 1988, alguns dos mais relevantes principios
de PEB haviam sido constitucionalizados no ambito do processo de
redemocratizacao brasileiro, ou seja, respeita-los ndo era mais apenas uma questao
de tradicdo, mas também um dever constitucional. E, ao contrario do que ocorria
nos anos de regime ditatorial militar, o principio da prevaléncia dos direitos
humanos, a partir de entdo, deveria nortear a atuacdo externa do pais. Feitas essas
observacBes, um tema, em especial, merece maior analise por ilustrar um dos
primeiros casos em que o Brasil usou a linguagem dos direitos humanos para

defender sua posigé&o.

3.24.1

Iraque

O Iraque é paradigmatico para o periodo analisado por duas razdes.
Primeiro porque é o pais que melhor ilustra o estado de afastamento vivido entre o
Brasil e o Oriente Médio nos anos de 1990. Segundo porque 0 severo regime de
sangdes imposto ao pais representou uma oportunidade para que o Brasil invocasse
0 tema dos direitos humanos, depois de mais de duas decadas, nos debates
internacionais acerca do pais arabe.

Como visto na secédo anterior, Brasil e Iraque mantiveram relagdes muito
préximas durante os anos 70 e 80, ao ponto de o Iraque ter sido considerado o maior

aliado do Brasil (Fares, 2007). O ultimo suspiro dessa parceria foi provavelmente a
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Missdo Paulo Tarso Flexa de Lima, quando, no contexto do agravamento das tensoes
provocadas pela invasdo iraquiana do Kuwait, 0 embaixador - que deu nome a
mMIissao - negociou com sucesso o resgate de centenas de brasileiros impedidos de
deixar o territorio iraquiano (Garcia, 2005; Fares 2006). O Brasil seguiu sua tradi¢éo
legalista e condenou a invasdo iraquiana que feriu a soberania kuaitiana, porém, fiel
ao principio da solugdo pacifica de controvérsias, nao participou da operacéo militar,
“Tempestade do Deserto”, liderada pelos EUA.1%

Messari (2006) relata que a posicao brasileira era a de que a intervencdo
militar no Iraque havia sido precipitada, pois ndo teria havido tempo suficiente para
que as sang¢des internacionais pudessem ter surtido o efeito desejado e, desse modo,
evitado a guerra. De fato, no capitulo VII da Carta das Na¢des Unidas, ha uma ideia
de gradacéo, no sentido de que medidas mais drasticas (ex. uso da forca) s se
justificam na hip6tese em que outros meios (ex: sancbes coativas ndo militares)
tenham se revelado inadequados.®” Consoante com a posicdo brasileira de
acionamento prematuro do art. 42 da Carta da ONU, Patriota (1998, p.36) revela a
existéncia de analises académicas que estimam que o CSNU ja havia decidido
recorrer ao uso da forga, antes mesmo de verificar, se as sangdes tinham se revelado
um meio insuficiente de solucdo para a crise. Enfim, a guerra do Golfo, os doze anos
de embargo econdmico no lIraque, a invasdo norte-americana de 2003 e a
consequente instabilidade e conflitos gerados deram fim a qualquer chance de
retorno a uma relagcdo mais proxima entre Brasil e Iraque.

O tema das sangdes, no entanto, enseja um interessante debate que envolve
tanto a obrigacdo do Brasil de, como qualquer outro Estado, respeitar as decisdes do

CSNU, como o seu dever de observar os principios elencados no art. 4° da

136 Curioso notar que os vizinhos argentinos, consoante com a doutrina do Realismo Periférico,
enviaram tropas para a coalizdo militar internacional no Golfo. Frisa-se, igualmente, que embora
ndo tenha enviado tropas, o Brasil apoiou incondicionalmente as resolu¢cbes do CSNU acerca da
crise do Golfo. (Casardes e Vigevani, 2014).

1870 art. 41 da Carta da ONU dispde que o: “Conselho de Seguranca decidira sobre as medidas que,
sem envolver o emprego de forgas armadas, deverdo ser tomadas para tornar efetivas suas decisées
e podera convidar os Membros das Nagdes Unidas a aplicarem tais medidas. Estas poderdo incluir
a interrupcao completa ou parcial das relagdes econdmicas, dos meios de comunicacéo ferroviarios,
maritimos, aéreos, postais, telegraficos, radiofonicos, ou de outra qualquer espécie e 0 rompimento
das relacGes diplomaticas. (grifo meu). Ja o art. 42 diz que: “/njo caso de o Conselho de Seguranga
considerar que as medidas previstas no Artigo 41 seriam ou demonstraram que sdo inadequadas,
poderé levar e efeito, por meio de forcas aéreas, navais ou terrestres, a acdo que julgar necessaria
para manter ou restabelecer a paz e a seguranca internacionais. Tal acdo podera compreender
demonstracgdes, bloqueios e outras operacdes, por parte das forgas aéreas, navais ou terrestres dos
Membros das Nagdes Unidas.” (grifo meu).
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Constituicéo de 1988. Pedro Dallari, ao ponderar sobre quais mecanismos de politica
exterior seriam aceitaveis, no marco do compromisso brasileiro com a solugdo
pacifica de controvérsias, traz para o debate o tema do embargo econbémico.
Segundo ele:

A questdo que se coloca é definir até que ponto o Brasil, a luz da
Constituicdo de 1988, mesmo que apenas endossando decisdo
eventualmente emanada de foro internacional por ele
reconhecido, pode aderir a embargo econdmico contra um Estado
soberano, sem que se caracterize a inobservancia, em primeiro
plano, do principio constitucional da solucdo pacifica de
controvérsias e, em um plano mais geral, do principio
constitucional da prevaléncia dos direitos humanos, ja que,
desencadeado em funcGes das posi¢des assumidas no cenario
internacional pelo governo de um Estado, tal mecanismo acaba
por se voltar, sem ddvida alguma, contra a populacdo daquele
Estado. (1994, p.175).

Nota-se, que Pedro Dallari chama a atencao para um eventual conflito entre
um embargo econémico, mesmo que emanado de foro internacional, como o CSNU,
e os principios da solucdo pacifica de controvérsias e o da prevaléncia dos direitos
humanos. Celso Lafer (1994, p.XX), por sua vez, discorda da hip6tese suscitada por
Dallari e argumenta que a mesma ndo condiz com a prética internacional do Brasil.
Ademais, Lafer acrescenta que a aplicacéo de san¢des estd em linha com o principio
da defesa da paz'*® e, em alguns casos, como o das san¢bes impostas a Libia em
1992,%%° com o principio do repadio ao terrorismo#° (1bid., pp.XX-XXIII). N4o cabe
aqui discutir Teoria Geral do Direito a fim de desvendar antinomias (aparentes) entre
0s principios presentes no art. 4° da Constituicdo de 1988, mas sim verificar se 0
discurso diplomatico brasileiro, relativo as san¢des, 0s leva em consideracdo — e 0
caso do Iraque € interessante justamente por ter sido a primeira oportunidade de o
Brasil, recém-democratizado, pensar as san¢Oes de acordo com sua insercao
principista. Quanto a pratica — aplicacdo das san¢des — ndo ha margem de manobra,
uma vez que o Brasil, por for¢a do art. 25 da Carta da ONU, e igualmente, em
decorréncia da tradicdo da PEB de respeito ao Direito Internacional, esté obrigado a

obedecer as decisdes emanadas do CSNU. 14!

138 Art. 4°, VI da Constituicdo Federal de 1988.

139 As sancGes contra a Libia, impostas pela Res. 748 (1992) do CSNU, forneceram o primeiro
exemplo em que as sangdes da ONU foram usadas no assim chamado combate ao terrorismo
internacional (Baumnach,2014, pp.58-59).

140 Art. 49, V111 da Constituicio Federal de 1988.

141 O art. 25 da Carta da ONU dispde que os membros das Nagdes Unidas concordam em aceitar e
executar as decisdes do Conselho de Seguranca.
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A proliferacdo de regimes de san¢des, na década de 1990, representou uma
das caracteristicas mais marcantes da atuacdo do CSNU apds a Guerra do Golfo
(Patriota,1998).14? Reflexo da fase de otimismo renovado na ONU, por conta do
desbloqueio do CSNU, este passou a usar com desenvoltura os regimes de san¢oes
abrangentes, sem refletir adequadamente sobre os efeitos nédo intencionais das
sangdes, particularmente o impacto humanitério sobre a populacgéo civil dos paises-
alvo (Baumbach, 2014). De todos os regimes de san¢6es aplicados no periodo, o do
Iraque, além de ter sido o primeiro, foi 0 mais abrangente, intrusivo e com as
consequéncias mais nefastas (Patriota,1998; Baumbach, 2014). Em agosto de 1990,
antes da eclosdo da Guerra do Golfo, a Res.661 impds sangdes econdémicas contra o
pais - total embargo comercial - e 0 congelamento de bens iraquianos no exterior.'43
Apbs a intervengdo militar no pais, as sangdes ndo apenas permaneceram em vigor
como também tiveram seu escopo alargado, particularmente no tocante a eliminacéo
de armas de destruicdo em massa, em decorréncia da Res. 687 (1991).1** Segundo
Patriota (1998, p.39), esse complexo instrumento do CSNU ficou conhecido como
a “mae de todas as resolugdes”, uma analogia ir6nica a exortagao de Saddan Hussein
para que os iraquianos se preparassem para a “mae de todas as guerras”, nos dias
que antecederam a operacdo Tempestade do Deserto. A Res. 687 era um “misto de
tratado de paz, prolongamento das san¢bes em vigor e imposicdo de rigidas
condi¢bes para suspendé-las” (Ibid., p.38), sendo que Johnstone (1994 apud
Patriota, 1998, p.38) sugere que ela pode ter estabelecido um marco mais relevante
do que a propria Guerra do Golfo. O regime estabelecido ndo dispunha de uma

previsdo de data de término e as medidas s6 foram levantadas mais de uma década

142 Durante os anos de 1990, por forca do art. 41 do Capitulo VII da Carta da ONU, os seguintes
paises foram alvos de san¢bes do CSNU: Iraque, lugoslavia, Somadlia, Libia, Haiti, Angola
(UNITA), Ruanda e Sudio. Antes disso, apenas dois paises — Rodésia do Sul em 1966 e Africa do
Sul em 1977 — haviam sofrido san¢des (Patriota, 1998, p.142; Baumbach, 2014, p. 224).

143 Cf.: SIRES/661(1990).

144 Cf. S/IRES/687(1991). Em relacdo ao desarmamento do lraque, essa resolucdo criou uma
comissao especial para inspecionar as facilidades nucleares iraquianas, bem como supervisionar a
destruicdo das armas de destruigdo em massa (quimicas, nucleares ou bacterioldgicas) e de misseis
balisticos de longo alcance. Tratava-se da UNSCOM (Comissdo Especial da ONU para
Desarmamento do Iraque) que foi substituida, em 1999, pela UNMOVIC (Comissdo das NagOes
Unidas de Vigilancia, Verificagao e Inspecdo). Frisa-se que, embora Saddan Hussein ja tivesse usado
anteriormente armas quimicas contra iranianos e curdos, os inspetores da ONU n&o foram capazes de
encontrar maiores indicios acerca da existéncia e/ou operacionalidade dessas armas, sem mencionar
o fato de que o reator nuclear de Tamuz j& havia sido destruido por Israel em 1981 (Arraes, 2004;
Visentini, 2014). Como se sabe, a suposta existéncia de armas de destruicdo em massa no Iraque
ocupara novamente as manchetes internacionais no inicio dos anos 2000. E dessa vez, os EUA néo
perderdo a chance de derrubar o regime de Saddan Hussein.
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depois, em virtude da invasdo norte-americana do Iraque em 2003. A severidade e
abrangéncia das a¢Ges logo provocaram um impacto catastréfico no povo iraquiano,
na forma de uma das piores crises humanitarias dos anos 90. Estima-se que mais de
meio milhdo de criangas iraquianas tenham morrido em decorréncia dos efeitos
perversos das san¢des na infraestrutura econdmico-social do pais (Arraes, 2004,
p.129; Patriota, 1998, p. 150). Apenas alguns anos depois da Res. 687, em 1995, a
ONU estabeleceu o programa “Petroleo por Alimento”, segundo o qual, era
permitido ao Iraque exportar uma quantidade limitada de 6leo em troca da aquisi¢cdo
de alimentos e remédios. Um terco dos recursos obtidos com essa venda era, no
entanto, destinado ao pagamento de indenizagdes.

Como bem nota Fonseca Jr. (2002, p. 204), ndo era surpreendente a
ocorréncia de crises frequentes entre o Irague — um pais sujeito as mais abrangentes
sancgdes de todos os tempos — e a ONU — a organizagdo responsavel por certificar
que esse pais ndo possuia armas de destrui¢do em massa. De acordo com ele, “o
potencial de conflito localizava-se na natureza sem precedentes das obrigacdes
impostas ao Iraque” (Ibid., p.204). No periodo analisado, a escalada de tensdes no
CSNU, onde o Brasil ocupou assento temporario por duas ocasides,'* nio era,
portanto, anormal. De um lado, 0 CSNU exigia o cumprimento integral das
obrigacbes contidas em suas resolucbes, de outro, o Iraque queixava-se do
prolongamento das sanc@es, acusava a UNSCOM de extrapolar seu mandato e, em
represalia, impedia o acesso dos inspetores a determinados locais.'*® O ponto alto da
crise ocorreu quando, em dezembro de 1998, 0 CSNU estava reunido informalmente
para discutir um relatério da UNSCOM e, na sala ao lado, a CNN transmitia ao vivo
de Bagda um ataque militar dos EUA e Reino Unido (Fonseca Jr., 2002, p. 209). Tal
agressdo (Operagéo Raposa do Deserto) fora justificada sob o argumento de que
“tornara-se evidente que a diplomacia havia sido esgotada” (lbid., p.209).

Nesse contexto tenso, a posicao brasileira pautava-se no favorecimento ao
didlogo (com vistas ao alcance de um acordo que consolidasse a cooperacao plena
do Iraque com os inspetores da UNSCOM) e no respeito as resolu¢es do CSNU,
cujo conteddo era o norte para a solugéo das crises que envolviam o pais arabe. Em

suma, no CSNU, o pais reiterava, por inumeras vezes, a necessidade do alcance de

145 Biénios 1993-1994 e 1998-1999.
146 Visentini (2014) menciona o jogo iraquiano de aceitacéo e recusa de inspecdes da ONU em seus
arsenais.
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uma solugdo diplomatica.'*’ Na esteira da intervencdo militar norte-americana e
britdnica no Iraque, o Brasil demonstrou sua firme objecdo por meio do
entendimento, consoante com o Direito Internacional, de que 0 CSNU € o Unico ator
legitimo para autorizar a medida extrema do uso da forca. Segundo o entdo
representante brasileiro na ONU, embaixador Celso Amorim:

Lamentamos o fato de que as circunstancias levaram ao uso da
forga. O Brasil sempre favoreceu o didlogo, a diplomacia e o
multilateralismo na articulacdo de respostas a ameacas a paz e
seguranca internacionais. O uso de for¢a militar deve apenas ser
considerado como Ultimo recurso. Quando, de fato, o uso da
forca é contemplado, isso deve ocorrer num quadro multilateral.
O Conselho de Seguranga continua a ser o Unico 0rgdo com
autoridade legal para autorizar agdes voltadas a garantia do
cumprimento de suas proprias resolugdes. (Amorim, 2002e,
pp.227-228).

Em relacdo ao severo regime de sancbes imposto ao Iraque, o Brasil
acreditava que se tratava de uma “medida temporaria excepcional” (Amorim, 2002c,
p.222) que, ao contrario do posicionamento mais rigido das delegacGes dos EUA e
do Reino Unido, deveria ser revisto tdo longo o Iraque cumprisse com as obrigagdes
previstas nas resolucdes do CSNU. De acordo com a delegacdo brasileira, a
condicdo sine qua non para o levantamento das san¢des era a cooperacdo completa
e incondicional do Iraque com o regime internacional de inspe¢ao (Amorim, 2002d,
p-224). Em razdo disso, a delegacdo brasileira lamentava ou expressava ‘“‘um
profundo sentimento de desalento” (Ibid., p.225) cada vez que os iraquianos

dificultavam o trabalho dos inspetores da ONU. A falta de cooperacdo era motivo

147 Segundo o representante brasileiro na ONU em 1994, embaixador Ronaldo Sardenberg: “it is
quite clear that a solution through military means is not the answer to the problem. It is essential that
a transparent and constructive dialogue be launched in order to prevent misperceptions,
misunderstandings and actions that might cause the situation to deteriorate further. The Brazilian
Government upholds the principle that all Security Council resolutions should be strictly complied
with. This principle should be observed by Iraq and by the Council itself. The numerous Security
Council resolutions adopted in the past four years have provided an essential legal framework for
the solution of this situation. [...] [W]e reiterate our view that we deem it necessary and urgent that
full use now be made of diplomatic efforts so that all the underlying problems may be treated in a
peaceful manner. There is no alternative to bringing lasting peace to the region. (1994, p.9). (grifo
meu). Como visto, no &mbito da ONU, a delegacdo brasileira tinha como posicionamento oficial,
consoante com a tradigdo pacifista do pais, a defesa de uma “solucéo pacifica e duradoura para a
crise” do lraque. (Amorim, 2002b, p.219). No entanto, Norma Breda dos Santos (2003) e Messari
(2006) fazem referéncia a um episddio de janeiro de 1998 - no contexto de mais uma crise derivada
da auséncia de cooperagdo iraquiana com o regime de inspecdo - em que a posi¢cdo do entdo
chanceler, Luiz Felipe Lampreia, teria sido distinta daquela defendida na ONU. Segundo eles,
Lampreia teria sucumbido a pressdo norte-americana e cogitado apoiar o recurso a forca militar, se
necessario fosse e independente da chancela do CSNU. Néo é necessario enfatizar que tal hipétese,
se tivesse se concretizado, teria representado um lamentavel retrocesso para a PEB.
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de grande pesar, uma vez que impedia que as san¢0es fossem uma medida de curto
prazo, importando, desse modo, na ampliagdo do isolamento do Iraque da
comunidade internacional.

No tocante ao grave impacto humanitario, resultante do embargo no
Iraque, é importante destacar que o Brasil usou sua voz no CSNU para denunciar o
desrespeito aos direitos humanos da populagao civil iraquiana causado pelos efeitos
colaterais deletérios das san¢fes. O embaixador Sardenberg (1994, p.10), enfatizou
aos seus pares no conselho que “[an] urgent action [was] required to alleviate the
dire humanitarian situation of the Iraqi population.” Do mesmo modo, alertou que
“[t]he clock of history in the region should not be allowed to move backwards.”
(Sardenberg, 1994, p.19). Bem verdade que o Brasil se encontrava em uma posicéo,
no minimo, delicada, pois, em razdo do seu firme comprometimento com o respeito
das decisbes emanadas da ONU, ndo podia defender o levantamento das sangoes
sem que o lraque tivesse cumprido com suas obrigacdes. No entanto, a diplomacia
tinha como op¢des: i) chamar a atencdo da comunidade internacional acerca do
impacto humanitario causado pelo regime de sancbes abrangentes imposto ao
Iraque; ii) incentivar o didlogo do cada vez mais isolado Estado iraquiano com a
ONU, a fim de solucionar pacificamente o ciclo vicioso de crises, numa tentativa de
garantir a cooperacdo do Iraque com a UNSCOM; e iii) apoiar e participar dos
mecanismos destinados a aliviar o regime de sangdes, como o programa “Petrdleo
por Alimento.”

Uma analise dos discursos da delegacdo brasileira no CSNU - alguns deles
foram inclusive aqui citados - indica que o Brasil de fato demonstrava preocupacao
guanto ao impacto humanitario das san¢des e externalizava essa visdo. No entanto,
0 pais empreendia mais esforcos para exigir o cumprimento das obrigagdes
internacionais do Iraque do que para denunciar o sofrimento do povo iraquiano, o
que ndo deixa de ser um posicionamento de todo ruim, pois, em tese, a pendria do
povo iraquiano apenas teria um fim definitivo, se as san¢des fossem levantadas, e
essas, como Visto, s6 0 seriam uma vez que o Estado iraquiano cooperasse. Quanto
ao incentivo ao dialogo e a solucdo pacifica das controveérsias, ndo ha duvidas de
que o Brasil, a cada oportunidade, fazia sua defesa, como mandava a tradi¢do. Jaem
relacdo ao programa “Petroleo por Alimento,” uma séria incongruéncia surgiu. Essa
diz respeito a falta de participacdo do pais no programa, uma contundente critica

levantada por Messari (2006, p.251). Logo, nesse aspecto, a diplomacia brasileira
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ficou apenas no discurso. Considerava o programa uma “pega central do trabalho
das Na¢des Unidas no Iraque,” endossava as recomendacfes do Secretario-Geral
para que o programa fosse expandido (Fonseca Jr., 2002, p. 213), porém néo
comprava petroleo iraquiano.

Como visto, o Brasil participou por duas vezes do CSNU nos anos 90,
periodo conhecido como a “década das sang¢des” (Cortright e Lopez, 2000 apud
Baumbach, 2014, p.50), experiéncia que possivelmente contribuiu para a postura
reticente da diplomacia brasileira relativa ao uso desse instrumento. A presenca do
Brasil no CSNU permitiu-lhe valioso aprendizado sobre o carater politico do
processo decisorio desse 6rgdo. Segundo Baumbach:

0 CSNU tem ampla margem de manobra para aplicar os regimes
[de sancdes] e molda-los segundo o concerto politico entre os
membros permanentes. De acordo com a Carta [das Nagdes
Unidas], o 6rgdo tem o mandato de garantir a paz e a seguranga
e ndo de criar ou modificar o Direito Internacional, nem o de
fazer justica ou punir individuos, entidades ou Estados.” (2014,
p.223).

E muito improvavel que essa natureza politica do CSNU, sublinhada acima
por Baumbach, ndo resulte em certa arbitrariedade, bem como na seletividade da
escolha dos paises-alvos de sang¢des. Israel, por exemplo, que ja foi objeto de uma
infinidade de resolugdes da ONU, nunca foi alvo de sang¢des e provavelmente ndo o
serd. Do mesmo modo, os P-5, por mais que ameacem a paz e seguranca
internacional jamais sofrerdo sancdes.!*® Além do fator da discricionariedade
politica do CSNU, acredita-se que dois outros motivos tenham contribuido para as

reservas da PEB quanto ao recurso as sancles. O primeiro relaciona-se a

148 O carater politico do CSNU ndo se revela apenas no regime de sangdes. Outras contradigdes
surgem a todo tempo. Cita-se apenas uma que envolve o proprio Iraque. Como visto, George H. W.
Bush, apds a Guerra do Golfo, celebrou “a world in which freedom and respect for human rights find
a home among all nations.” No entanto, é no minimo curioso que a linguagem dos direitos humanos
tenha sido lembrada para reforcar o acerto da escolha do uso da forca pelo CSNU, quando o Iraque
invadiu seu vizinho rico em reservas petroliferas, mas tenha sido convenientemente esquecida (ou
tardiamente recordada), quando, Saddan Hussein massacrou curdos e xiitas, em 1988 e 1991, diante
de um inerte CSNU. Em marco de 1988, ocorreu o massacre de Halabja (cidade curda ao norte do
Iraque), considerado o maior ataque de armas quimicas contra uma area de populacéo civil da historia.
Halabja é o simbolo mais tragico da campanha de Al-Anfal, dirigida pelo regime de Saddan Hussein,
que ceifou a vida de mais de 100 mil curdos iraguianos. Somente o massacre de Halabja, em um dia,
deixou 5 mil mortos, sendo 75% deles mulheres e criancas, e 7 mil feridos. (Barbarani, 2014). J& o
massacre de 1991, tratou-se de repressdo barbara cometida pelo regime de Saddan Hussein contra
uma rebelido xiita no sul do Iraque, ocorrida logo apds a derrota iraquiana na Guerra do Golfo.
Magnoli (2003) explica que George H. W. Bush significa perfidia para os xiitas iraquianos, uma vez
que foram estimulados por ele a se revoltarem contra Saddan Hussein, mas foram ignorados por
forcas americanas no momento da carnificina.
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proliferacdo, no periodo analisado, de sancfes insuficientemente atentas a seus
efeitos ndo intencionais, ou mesmo abusivas. O segundo refere-se a falta de
consenso sobre a utilidade de sancbes para a consecucdo dos objetivos que as
motivaram (Patriota, 1994; Baumbach, 2014).14°

O impacto adverso dos efeitos ndo intencionais das sangdes abrangentes
serviu de estimulo para que a ONU promovesse um aperfeicoamento do regime.
Contemporaneamente, as san¢des abrangentes ndo mais sdo aplicadas, em virtude
da preferéncia do CSNU, desde meados dos anos 2000, pelas chamadas sangdes
dirigidas. Essas sao direcionadas aos agentes diretos das ameacas a paz e seguranca
internacional (ex.: restri¢cdes de viagens, sancOes financeiras, embargos de armas)
(Baumbach, 2014). No entanto, ainda assim, o recurso ao art. 41 da Carta da ONU
¢ visto com certas restricdes pela diplomacia brasileira, pelos motivos elencados
acima. Tendo em vista as consideraces feitas por Pedro Dallari e Celso Lafer, além
das licdes aprendidas pelo Brasil como membro eletivo do CSNU, € possivel
argumentar que a diplomacia brasileira foi bem-sucedida em construir um discurso
coerente e em consonancia com o0s principios norteadores da PEB. Baumbach faz
referéncia a alguns desses principios, para explicar, de forma clara e concisa, a
posicdo do pais em relagdo ao tema:

[a]o reconhecer o papel das san¢Ges como meios de garantia da
paz e poderoso instrumento para encaminhar 0S processos
politicos, o Brasil sublinha que a aplicagdo daquelas medidas
deve evitar a seletividade politica e estar em estrita consonancia
com o Direito Internacional e os principios da Carta da ONU. [...]
Coerente com a defesa do dialogo e da negociacdo como meios

149 Assim como o caso do Iraque, aqui discutido, serve para ilustrar o potencial abusivo das sancGes,
vide o impacto humanitario, ele serve igualmente de modelo para exemplificar o risco de ineficicia
intrinseco a qualquer sangdo. Na verdade, trata-se de uma situacdo pior do que a ineficacia, qual seja:
0 alcance do resultado inverso daquele originalmente pretendido pela sangdo. Entre os muitos
elementos que serviram de base para o prolongamento do embargo econdmico iraquiano (e ndo foram
abertamente discutidos), cita-se a tentativa de implementacdo de reformas internas, com vistas a
democratizagdo do pais (Baumbach, 2014, Visentini, 2014). Acreditava-se que, em razdo dos altos
custos sofridos, 0 povo pressionaria a renlincia de Saddan Hussein. Apostava-se, por exemplo, que
revoltas xiitas no sul e levantes curdos no Norte desestabilizariam o regime. No entanto, um regime
ditatorial enraizado, como era o iraquiano, era menos vulneravel a esse tipo de pressdo; sem levar em
conta, a falta de unido e fragilidade da oposigdo iraquiana. Baumnach (2014) fala em “efeito
bumerangue,” de acordo com o qual, ao invés de as san¢des contribuirem para o descontentamento
do povo em relagdo a elite, as medidas impostas causam 0 movimento contrario: o de unido nacional
em torno do lider para resistir a coercdo estrangeira (representada nas sangdes). Logo, no caso
iraquiano, a ineficacia do regime de sangBes abrangentes mostrou-se de trés formas: i) alta
desproporc¢do das medidas impostas, em virtude dos danos serissimos causado a populacao civil,
enquanto a elite teve meios de escapar dos efeitos do embargo; ii) fortalecimento da legitimidade do
regime de Saddan Hussein que, habilmente, soube atribuir a pendria de seu povo as sangdes impostas
pela ONU; e iii) prejuizos aos esforgos de paz.
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privilegiados para a solugéo dos conflitos, o Brasil vé o apelo as
sangdes, medidas coercitivas que sdo, Como recurso extremo, a
ser empregado preferentemente ao uso da forca e apenas ap6s
esgotados os meios de solugdo pacifica de controvérsias
estabelecidos pela Carta, no respeito pelas disciplinas juridico-
politicas daquele instrumento. (2014, p. 231).

Neste capitulo, buscou-se empreender uma investigacao das relac@es entre
0 Brasil e o Oriente Médio, marcadas por momentos de aproximacdo e
distanciamento. Apesar da reticéncia da literatura especializada, defende-se que o
Oriente Médio ndo representa uma area de baixa prioridade para a PEB, algo que
sera mais bem demonstrado quando da andlise das relagdes bilaterais durante o
governo Lula. Ademais, procurou-se destacar a coeréncia, durante todo o periodo
analisado, do posicionamento brasileiro em relacéo aos temas médio-orientais — algo
sO possivel gracas a insercdo princista do pais. No proximo capitulo, quando seréo
abordados os governos Lula e Dilma Rousseff, a analise da coeréncia do
relacionamento bilateral com os principios norteadores da PEB ndo sera
abandonada, entretanto, maior énfase sera dada ao tema da PEB-DH relativa ao
Oriente Médio.
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4
Os desafios das relagcbes bilaterais nos anos 2000: os
governos Lula e Dilma

4.1

O contexto internacional e o proativismo da politica externa brasileira

E a partir do governo Lula que as relagdes entre Brasil e Oriente Médio
adquirem novos contornos, embaladas por um protagonismo internacional inédito
do pais sul-americano. Santos (2014, p.192) afirma que, em Lula, inicia-se “uma
estratégia propriamente dita para o Oriente Médio,” revestida de uma dimensao
politica até entdo pouco explorada pela diplomacia brasileira. O chanceler de Lula,
embaixador Celso Amorim (2015, p.125), embora ndo descarte a importancia
econbmica da aproximacdo com o que ele denominou de “pivo arabe”, afirma que,
paralelamente a busca de novos mercados, somavam-se o esfor¢co para o
fortalecimento do multilateralismo e o “anseio legitimo do Brasil por uma maior
participacdo em questdes relativas a paz mundial.” Do ponto de vista arabe, o
estreitamento das relacdes mostrava-se igualmente vantajoso, por representar a
conquista ou o refor¢o de aliangas as causas arabes, notadamente, o conflito israelo-
palestino (Santos, 2014; Amorim, 2015).

O contexto internacional no periodo em que Lula assume a Presidéncia da
Republica auxilia o entendimento tanto da preocupacdo brasileira pelo
fortalecimento do multilateralismo quanto da necessidade arabe de novos aliados.
Novamente, o Iraque desempenhou o papel de forga catalizadora de mudangas na
arena internacional; no entanto, se, em 1991, a Operacdo Tempestade do Deserto
mostrara um CSNU revigorado, em fungdo do concerto entre seus membros no
imediato pés-Guerra Fria, em 2003, a intervengdo norte-americana no pais arabe
revelou a fraqueza desse 6rgdo, sepultando de vez as esperangas de uma Nova
Ordem Mundial. O crescente unilateralismo dos EUA, no contexto da
autodeclarada “guerra ao terror,” repercutiu gravemente no Oriente Médio, onde a
legitimidade norte-americana declinava na mesma propor¢do do aumento da
instabilidade na regido. Dessa vez, ao contrario do ocorrido na década de 1990, o
Brasil soube achar espaco para atuar no conturbado tabuleiro do Oriente Médio. A

inequivoca condenacéo brasileira ao uso da forga pelos EUA, desde o primeiro dia
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da invasdo (Lula da Silva, 2003c), ndo passou desapercebida e, além de ter enviado
uma mensagem de confianga aos paises arabes, foi o preltdio do que viria a ser uma
“politica externa ativa ¢ altiva” (Santos, 2014; Messari, 2006; Casar@es e Vigevani,
2014).1%

As atitudes unilaterais e controversas da maior poténcia ocidental, assim
como os riscos de instabilidade gerados, abriram uma janela de oportunidade para
a diplomacia brasileira. A partir do tradicional apreco diplomatico pelo
multilateralismo, o perfil internacional do pais foi alavancado. O Brasil passou a
defender a imperatividade de uma “nova geografia politico-economica mundial”,
robustecida pela unido do mundo em desenvolvimento e por uma voz mais ativa
dos paises emergentes, via reforma da governanca global (Amorim, 2010, 2011a,
2015). E esse o pano de fundo da “autonomia pela diversificacdo,” termo criado
por Vigevani e Cepaluni (2007) para caracterizar a PEB de Lula. Segundo eles
(2007, p.283), tratava-se da: “adesdo do pais aos principios ¢ as normas
internacionais por meio de aliancas Sul-Sul [...] e de acordos com parceiros nao
tradicionais [...], pois acreditava-se que eles reduzem assimetrias nas relacdes
externas com paises mais poderosos e aumentam a capacidade negociadora
nacional.” Recorda-se, como visto no Capitulo 2, que essa visdo universalista da
“autonomia pela diversificagdo” de Lula-Amorim, que segue 0S passos do
“pragmatismo responsavel e ecuménico” de Geisel-Silveira, é acrescida de um
sentimento de solidarismo e ndo-indiferenga, muito presente na cooperagdo Sul--
Sul.

Logo, é possivel concluir que a aproximacdo com o Oriente Médio se
insere em um contexto mais amplo: no quadro de diversificacdo de parcerias, com
énfase no fomento das relagcdes Sul-Sul. A estratégia era baseada em uma clara
percepcao, por parte dos formuladores de politica externa, de que 0s interesses
nacionais coincidiam com a busca de diminui¢do do unilateralismo nas relagdes

internacionais (Amorim,2015; Casardes e Vigevani, 2014).

1%0 De acordo com Celso Amorim: “[...] com a atitude que tomou sobre a crise no Iraque, a politica
externa do governo Lula disse a que veio. [...] A questdo do Iraque foi motivo de concertacdo com
parceiros globais e prenunciou relacfes estratégicas que seriam formalizadas mais tarde [com a
Franca e a Russia, por exemplo] [...] [A]s posicoes firmes e desassombradas que adotamos [...] e 0
esforco de articulacdo que empreendemos junto a lideres mundiais contribuiram para colocar o
Brasil, por assim dizer, na arena global. [...] comegadvamos a acumular credenciais para uma agao
diploméatica mais ampla no tabuleiro da politica mundial, inclusive em temas aparentemente
longinquos, como a Palestina e do programa nuclear iraniano” (Amorim, 2013, apud Santos, 2014,
p.198).
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Quando Dilma Rousseff assume a Presidéncia da Republica, em 2011, o
Iraque, sob custoso processo de reconstrucdo nacional, ja ndo dispunha de forgas
suficientes para abalar os alicerces do Oriente Médio. Esse papel coube entdo ao
grupo de paises que protagonizou a “Primavera Arabe”, uma série de revoltas que
recolocou a regido sob os holofotes da comunidade internacional. A despeito da
diminuigdo do perfil internacional do Brasil, durante o governo Rousseff, as
principais linhas de atuacdo da PEB para o Oriente Médio foram mantidas (Pilla e

Silva, 2012; Vieira, 2015c), ao menos, no nivel do discurso diplomatico.

4.2

Os desafios do pivo arabe

Como demonstrado no capitulo anterior, a intensificacdo das relagdes entre
Brasil e Oriente Médio, nas décadas de 1970 e 1980, obedecia a critérios
substancialmente econdmico-comerciais, semelhante ao ocorrido no fim do
governo FHC. Nessas circunstancias, a politica externa brasileira para o Oriente
Médio (doravante, PEB-OM), imbuida de forte pragmatismo, ndo era alvo
frequente de criticas por parte de organismos da sociedade civil. N&o era raro, por
exemplo, reportagens da grande midia que alcavam o lraque ao posto de principal
parceiro do Brasil, exortando, desse modo, a alianca entre ambos os paises (Fares,
2007; Santana, 2006). O cenario mudou, no entanto, quando a PEB-OM,
particularmente no tocante ao mundo arabe, foi revitalizada sob novas diretrizes,
ilustradas pela maior énfase as dimens@es politica e solidaria do relacionamento
bilateral. A partir de Lula, torna-se evidente que o estreitamento das relacdes com
0s paises arabes, e igualmente com o Ird, envolveria ndo apenas oportunidades, mas

também desafios.

421

Seguranca internacional

Né&o ¢ dificil imaginar a pouca probabilidade de progresso na PEB-OM
que ndo implicasse no maior envolvimento do Brasil na intricada rede de conflitos
que, ha décadas, assola o Oriente Médio e cujo impacto transborda as fronteiras

médio-orientais. Como visto no Capitulo 3, o Brasil foi pressionado a abandonar o
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neutralismo tipico da equidistancia conciliatoria a fim de estreitar as relagdes
comerciais com o0s paises arabes. No periodo aqui analisado, entretanto, a atitude
brasileira ndo sera reativa, mas, sim, ativa. A atuacdo do pais no campo da
seguranca internacional - terreno sob firme tutela das grandes poténcias,
representadas nos cinco membros permanentes do CSNU (P-5) — causara certo
incdbmodo, como evidenciado no episodio da Declaracéo de Teera de 2010.

Como seré observado no presente capitulo, o Brasil, consciente de suas
credenciais de pais pacifico e comprometido com o dialogo, buscou exercer um
papel mais firme em temas concernentes a paz e seguranca no Oriente Médio,
sobretudo durante os anos do governo Lula. Nesse aspecto, é possivel defender que
0 pais obteve éxito que ndo deve ser subestimado, uma vez que os esforcos
brasileiros, no sentido de avancar o processo de paz na regido, serviram, sem

duvida, para alavancar o protagonismo internacional do pais.

4.2.2

Os Direitos Humanos

Autores como Visentini (2014), Cervo (2008) e Messari (2006) sublinham
as duras criticas formuladas por parcela da opinido pubica brasileira, em razéo da
aproximacdo do pais dos Estados arabes. Visentini (2014, p.146) refere-se a
“exploracdo mididtica negativa sobre a diplomacia brasileira para a regido, ”
Messari (2006, p.259) relata que a “aproximagdo politica do Brasil com paises
arabes [...] [representou] um dos pontos mais criticados da PEB de Lula” e Cervo
(2008, p.290) menciona, de forma direta, a existéncia de preconceitos em relacdo a
PEB-OM. Essas constatac¢des sdo confirmadas pelos chanceleres de Lula (Amorim,
2009b, 2011a, 2015) e de Dilma (Patriota, 2009).%

No cerne das criticas, figurava o tema dos direitos humanos, mais
precisamente, o temor do desrespeito & PEB-DH, por forga do estreitamento de

relagdes do Brasil com regimes autoritarios e ndo comprometidos com o RIDH.?

151 Recorda-se que o presidente Lula, durante seus dois mandatos (2003-2010), teve apenas um
chanceler, Celso Amorim. J& a presidente Dilma Rousseff, durantes seus cinco anos e meio de
governo, contou com trés chanceleres, a saber: Antonio Patriota (2011-2013); Luiz Alberto
Figueiredo (2013-2014) e Mauro Vieira (2015-2016).

152 No contexto do primeiro périplo de Lula ao Oriente Médio, em 2003, artigo publicado na Folha
de S&o Paulo afirmou que a diplomacia do presidente “atropelava direitos humanos” (Gielow, 2003).
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Amorim (2015, p. 253) queixa-se de um “patrulhamento constante da midia
brasileira em relacdo a uma suposta tolerancia brasileira relativa a regimes que
desrespeitam os direitos humanos. ”**3 As criticas ndo ficaram, porém, limitadas a
imprensa, dado que alcancaram atores da sociedade civil, como organizagdes ndo
governamentais (Asano, Nader e Vieira, 2009; Asano e Nader, 2011) e 0 meio
académico (Casardes, 2012).

Nota-se, portanto, que o tema de direitos humanos emergiu como 0 maior
desafio do pivo arabe. E, ao enfrentar esse desafio, ao contrario do que ocorreu com
o0 tema da seguranca internacional, a imagem do pais ndo saiu fortalecida.

Pretende-se, no presente capitulo, desvendar o espaco ocupado pelos
direitos humanos na agenda da PEB-OM. Para tal, um longo caminho sera seguido.
Inicialmente, analisar-se-do quais sd@o 0s meios a disposi¢do do pais para promover
os direitos humanos no plano internacional e, de que maneira eles foram levados
em consideragéo - ou ndo - na fase de estreitamento das relagdes entre o Brasil e
paises do Oriente Médio. Nessa analise, sera observado como as narrativas oficiais
(discurso diplomatico de direitos humanos e a visdo brasileira sobre a promocéo da
paz) foram instrumentalizadas em momentos chaves da PEB-OM. A partir de 2011,
com o incremento da instabilidade na regido médio-oriental — e, dado que o0 governo
brasileiro ndo poderia permanecer indiferente a graves crises humanitarias
localizadas em uma regido que acabara de conquistar um espaco relevante na
agenda da PEB - torna-se interessante observar a posic¢do oficial do pais em relacéo
a Primavera Arabe e o conflito na Siria. Por fim, a atuac&o brasileira no Conselho
de Direitos Humanos da ONU (CDH) sera igualmente analisada, para que, entdo,
seja possivel verificar, se a promoc¢do dos direitos humanos se encontra entre 0s
resultados concretos da aproximacao ocorrida entre o Brasil e os paises do Oriente

Médio durantes os governos Lula e Dilma Rousseff.

Ja a revista Veja, na mesma ocasido, publicou artigo que fazia referéncia a “turné de Lula pelas
ditaduras” (Alcantara, 2003).

153 Quando narra suas memdrias, referentes a aproximacédo do Brasil com os paises arabes e 0 Ir4,
durante os dois mandatos do presidente Lula, Celso Amorim aparenta estar ressentido com as duras
criticas formuladas pela midia nacional. O embaixador lembra da forte censura recebida quando ele
e o Presidente Lula visitaram a Siria e a Libia em 2003, 0 que considera “tolice”, pois, pouco tempo
depois, outros lideres ocidentais visitaram esses dois paises sem provocar 0 mesmo alarde (Amorim,
2011a, p.416). Amorim mostra-se ainda surpreso pelo fato de a “preocupacdo em relagdo a eventual
natureza autoritaria de um regime ndo se manifesta[r] quando se tratava de paises aliados a
Washington” (Amorim, 2015, p. 130). Ele relata ainda que a Cupula América do Sul-
Paises Arabes (ASPA) foi alvo de tiroteios por parte da imprensa brasileira (Ibid., p.174).
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4.3

Os Direitos Humanos no discurso oficial

4.3.1

Meios de promoc¢é&o da politica externa de direitos humanos

Petrasek (2013), Donnelly (2003), Luard (1981) e Brysk (2009) ensinam
que ha varias formas pelas quais o Estado pode promover os direitos humanos a
nivel internacional, a saber: ajuda humanitaria; participacdo em operacoes de paz
da ONU; respeito aos direitos humanos a nivel doméstico, a fim de servir de
exemplo; politica migratéria receptiva; cooperacao e engajamento normativo para
a producdo de regras protetivas. Os autores salientam que ha, igualmente, diversas
maneiras a disposi¢cdo do Estado com vistas a constranger um terceiro pais
implicado em sérios abusos de direitos humanos, quais sejam: corte de ajuda
humanitaria; sancGes econdmico-financeiras; representacfes confidenciais ou
representacdes conjuntas com outros governos; criticas e condenacdes publicas;
condicionamento do estreitamento das relagcdes bilaterais ao respeito dos direitos
humanos; convocagdo de embaixadores para prestacdo de esclarecimentos;
rompimento de relagcdes diplomaticas ou até mesmo o recurso ao uso da forca.

O debate transcorrido ao longo deste trabalho sobre os principios que
regem a atuacdo externa do Brasil fornece indicios da oposi¢do do pais as formas
de constrangimento listadas acima. Basta lembrar, por exemplo, das criticas
diplomaticas referentes ao uso de san¢des (Capitulo 3) e da tradicional aversdo da
PEB ao uso da forca nas relagdes internacionais (Capitulo 1). De fato, a analise do
discurso diplomatico de direitos humanos evidencia, de forma inequivoca, a
preferéncia do Estado brasileiro por promover esses direitos em vez de constranger
seus pares na arena internacional. O ceticismo do pais referente aos efeitos
concretos de eventuais condenagdes guarda relacdo com o repudio da PEB a

politizacdo e a seletividade dos direitos humanos.

4.3.2

A oratéria diplomética de direitos humanos

Celso Amorim enuncia, de forma clara, as principais diretrizes da PEB-
DH:
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[0 Brasil adota] uma abordagem para o tema [direitos humanos]
que privilegie a cooperacdo e a forca do exemplo como
métodos mais eficazes do que a mera condenacdo. [O pais
busca] abrir os canais de dialogo para que as decisdes gerem
resultados praticos, com repercussao na vida das pessoas que
sofrem as consequéncias diarias de violagdes. [...] [N]o plano
internacional, o Brasil tem pautado sua atuacdo pela defesa do
didlogo e do exemplo e por uma visdo abrangente — néo
hierarquizante nem seletiva — de que todos os paises tém
deficiéncias e podem beneficiar-se da cooperacdo. (Amorim,
2009a, pp.67-68) (grifo meu).

Ao reiterar as linhas de atuacdo da PEB-DH, o embaixador Mauro Vieira
¢ ainda mais enfatico quanto a oposicdo brasileira ao uso seletivo e politico dos

direitos humanos:

E justamente por considerar que todos os paises do mundo
enfrentam desafios em matéria de direitos humanos e que a
promogdo e a protecdo de tais direitos devem visar a efetiva
melhora da situac&o concreta de individuos e grupos que o Brasil
defende a ndo seletividade e a ndo politizagdo do tratamento
do tema. Do contrario, seria afetada a credibilidade do préprio
sistema internacional nesse assunto, que passaria a ser Vvisto
como instrumento a ser utilizado politicamente contra paises
especificos. O Brasil também defende a cooperacao e o dialogo
com outras nagOes tanto no ambito bilateral como nos &mbitos
regional e multilateral como meios eficazes da promocéo e da
protecdo dos direitos humanos. Assim, recusamos o0 impulso e
a pratica, infelizmente comuns, de simplesmente condenar
paises sem se reconhecerem 0s progressos e sem que se apoiem
acOes voltadas a efetiva melhoria da situagdo dos direitos
humanos em cada pais. (MRE, 2016a, p.34).

As palavras dos ex-chanceleres acima confirmam a visdo da PEB-DH de
que o constrangimento ndo constitui 0 melhor caminho para a defesa e promocéo
dos direitos humanos. Na visao oficial, a mera condenacdo direcionada a situagéo
dos direitos humanos em um determinado pais é falha por trés razGes basicas: i)
como nenhum Estado esté livre de um histérico deficiente de direitos humanos, o
embasamento moral de uma condenacao, lastreado em um sentimento proximo ao
da superioridade, é sempre discutivel; ii) condenagdes publicas direcionadas a um
pais, entre varios, carrega riscos de seletividade e politizagdo; iii) condenaces em
forum multilaterais nada acrescentam para a melhora da situagdo das vitimas no
terreno.

Se a condenacdo parece ndo ser a resposta mais adequada para garantir o
respeito e a promogdo dos direitos humanos, o discurso diplomatico aposta no
engajamento no dialogo. O dialogo requer vontade politica para aproximac&o, que,
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por sua vez, abre oportunidades ao aprendizado de boas préticas, seja pela forca do
exemplo, seja pelo ndo afastamento do Estado (infrator) dos organismos
multilaterais de protecdo dos direitos humanos. Ademais, segundo o discurso, 0
fortalecimento dos direitos humanos se beneficiaria com o incremento da
capacidade dos Estados de prover assisténcia, em um ambiente internacional onde
sangdes, condenacbes ou, mesmo 0 uso de meios coercivos, abram mais espaco a
cooperacdo internacional. Esta detém chances reais de impactar positivamente na
melhora da situacdo dos direitos humanos dos que mais precisam, na medida em
que visa prover determinado Estado dos meios adequados para suprir suas proprias
deficiéncias.

Ciente, igualmente, dos custos politicos envolvidos em condenacgdes
publicas, o Brasil, que, alias, preza pela diversificacdo de suas parcerias, defende,
portanto, a triade aproximacao/didlogo/cooperacdo (de conotacdo quase que
pedagogica) como a forma mais efetiva de promover os direitos humanos.

4321

Direitos Humanos e Paz

Em razdo do peso dos conflitos na geopolitica do Oriente Médio, cabe
mencdo ao entendimento do governo brasileiro acerca do papel dos direitos
humanos no processo de busca, promogao e manutencao da paz.

Na abertura da Assembleia Geral em 2011, Dilma Rousseff (2011a)
ressaltou a necessidade de maior atencdo da comunidade internacional ao combate
as causas da instabilidade global, e ndo somente as suas consequéncias. Em seguida,
destacou que o “exercicio incansavel da democracia” e a “promog¢do do
desenvolvimento” sao meios de prevencdo de conflitos (Rousseff, 2011a). Celso
Amorim (2009a, p.67) adiciona um terceiro ingrediente indispensavel a essa receita
para a paz: o respeito aos direitos humanos.

As palavras da ex-presidente e do ex-chanceler ilustram o paralelo,
frequentemente tracado pelo discurso oficial, entre direitos humanos —democracia
— desenvolvimento — paz. Ele esta presente no discurso da PEB para a América do
Sul, quando o governo sublinha a importancia dos direitos humanos e da
democracia para o desenvolvimento e estabilidade do continente sul-americano

(Santoro, 2014; Souza Neto, 2011). Da mesma forma, € possivel identificar a énfase
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na interdependéncia entre essas varidveis na narrativa acerca das agdes civil-
militares que o Estado brasileiro emprendeu no Haiti. No comando da MINUSTAH
por treze anos, o pais desenvolveu uma espécie de versao brasileira de operagéo de
paz —ou melhor, construcédo da paz - que objetivava, além da diminui¢éo dos indices
de violéncia no pais caribenho, o alcance da estabilidade politica, o desenvolvimento
de préticas de state building e a promocdo da democracia e dos direitos humanos
(Uziel, 2015; Rousseff 2011a).

Percebe-se, portanto, que o Brasil confere ao tema da seguranca uma
abordagem multidimensional, em que os direitos humanos dettm um papel
relevante. Nesse sentido, Villa e Viana (2010) explicam que o Brasil busca realcar
as raizes socioecondmicas (ex.: pobreza, desigualdade social, falta de perspectiva de
aumento de renda) que estdo na origem de muitos conflitos que integram hoje a
agenda de seguranca internacional. Dai a resisténcia brasileira a propostas de recurso

a forca militar como forma de remediar conflitos ou assegurar a paz.

4.4

A instrumentalizac&o da narrativa

Analisada a vis&o brasileira sobre a promocéo da paz e o discurso da PEB-
DH, notadamente sua énfase na triade aproximacdo/dialogo/cooperacdo, sera
discutido a seguir como essas narrativas foram instrumentalizadas na préatica no
ambito da PEB-OM.

441

A aproximacao

Apo6s o estudo das relagdes Brasil-Oriente Médio no Capitulo 3, é
surpreendente constatar que Lula tenha sido o primeiro presidente do pais a visitar
aregido no ano de 2003. O unico chefe de Estado brasileiro, que colocara os pés na
regido antes de Lula, havia sido um imperador: Dom Pedro II; ainda assim, por
motivos de ordem particular. A viagem imperial a terras otomanas, em 1876, ndo
teve carater politico (Casardes e Vigevani, 2014; Messari, 2006; Vizentini, 2014).

A viagem inédita de Lula deu inicio a uma intensa diplomacia presidencial.

Ao todo, durante seus dois mandatos, Lula esteve em nove paises do Oriente
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Médio.® Realizou dois périplos: um em 2003, quando visitou Siria, Libano e
Emirados Arabes Unidos (além de Egito e Libia) e, o outro, em 2010, quando
esteve em Israel, Palestina (Ramald) e Jordania.*™>® O chanceler de Lula superou as
viagens do seu chefe, ao visitar 12 paises do Oriente Médio, tendo repetido varios
destinos — a titulo de exemplo, Celso Amorim visitou seis vezes a Siria e cinco
vezes Israel e Palestina.’®® N&o é a toa que Amorim (2015, p. 129) considera a
multiplicagdo de contatos bilaterais uma “quebra de paradigmas.”

As mdltiplas viagens de Lula e de seu chanceler ao Oriente Médio foram
retribuidas, uma vez que Brasilia, como nunca antes, foi palco de visitas de alto
nivel de chefes de Estado e de Governo, além de chanceleres, da regido. Pela
primeira vez, visitaram o pais: o Secretario Geral da Liga dos Estados Arabes, que
inclusive foi condecorado com a ordem do Cruzeiro do Sul, em 2005; um rei da
Jordania (Rei Abdullah 11, acompanhado da Rainha Rania, em 2008); um presidente
iraniano (Ahmadinejad, em 2009);*" um presidente sirio (Bashar al-Assad, em
2010) e um emir do Qatar (Hamad al Thani, em 2010). Destaque para 0 més de
novembro de 2009, quando, em um intervalo de apenas poucos dias, trés
autoridades da regido visitaram o pais: além de Ahmadinejad, Shimon Peres
(primeira visita de um presidente israelense, desde 1966) e o presidente da
Autoridade Nacional da Palestina (ANP), Mahmoud Abbas. De acordo com Pilla e
Silva (2012, p.128), esse episddio é sinal tanto do protagonismo alcancado pelo

Brasil no plano internacional, quanto das condi¢Ges do pais de colocar-se como

154 Os dados acerca das visitas internacionais dos ex-presidentes Lula e Dilma Rousseff e de seus
chanceleres assim como os referentes as visitas ao Brasil de Chefes de Estado e de Chefes de
Governo estdo disponiveis em: MRE, 2011a e <http://www.itamaraty.gov.br>. Acesso em: 10 fev.
2018.

155 Em 2009, o ex-presidente Lula realizou visita de Estado a Arabia Saudita e esteve no Qatar. Em
2010, dois meses apds o seu segundo périplo no Oriente Médio, Lula realizou visitas de Estado ao
Qatar e ao Ird. Merece destaque o fato de Lula ter sido o primeiro mandatério brasileiro a visitar Irg,
Israel, Palestina, inclusive os territorios ocupados, e Jordania (Santos, 2014; Pilla e Silva, 2012;
Favero e Pinheiro, 2006). Em Ramald, Lula depositou flores no mausoléu de Yasser Arafat e
participou de uma cerimdnia de inauguracdo da Rua Brasil, que contou com grande participacdo
popular (Amorim, 2015, p.274). Em Israel, embora tenha se recusado a visitar o mausoléu do
fundador do movimento sionista, em sinal de protesto contra a expansdo de assentamentos
israelenses em terras palestinas, discursou diante um Knesset lotado (Ibid., pp.270-272).

1%6 Celso Amorim (2015), além de ter acompanhado Lula nos périplos de 2003 e 2010, fez mais trés
giros na regido: em 2005, visitou dez paises arabes em 10 dias; em 2008, esteve em seis paises ¢,
em 2009, em mais seis Estados. Frisa-se a realizacdo de duas viagens em momentos criticos. A
primeira, em 2006, quando visitou Beirute, com donativos do governo brasileiro e da comunidade
arabe do Brasil, 24 horas apds bombardeios e cessar-fogo entre Israel e Libano (Amorim, 2011a,
p.330). J& a segunda, em 2009, quando iniciou seu giro apenas duas semanas depois dos
bombardeios israelenses, seguido de invasao terrestre a Gaza (Amorim, 2015, p. 235).

157 Antes de Ahmadinejad, o X4 Reza Pahlavi havia visitado o Brasil no ano de 1965.
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mediador nas questdes de relevo do Oriente Médio. J& Amorim (2015, p.260),
considera esse conjunto de visitas a Brasilia uma espécie de disputa entre forgas
conflitantes pelo apoio do Brasil, opinido que se coaduna com o entendimento de
Pilla e Silva.

Em claro contraste com a intensa diplomacia presidencial de Lula, a ex-
presidente Dilma Rousseff ndo viajou uma Unica vez ao Oriente Médio. Na ocasido
da IV Cupula América do Sul-Paises Arabes, realizada em Riade, na Arabia
Saudita, Rousseff foi representada pelo ministro Mauro Vieira. As viagens de seus
chanceleres a regido, de forma semelhante, foram muito menos frequentes. Antonio
Patriota esteve uma Unica vez em cinco paises do Oriente Médio, enquanto Mauro
Vieira visitou apenas dois.*>® Esse menor ativismo — indicativo do declinio do perfil
internacional do pais, ocorrido durante o governo de Dilma Rousseff - refletiu-se
também em um ndmero reduzido de visitas de alto nivel de autoridades do Oriente
Meédio a Brasilia.

Nesse contexto de aproximacdo Brasil-Oriente Médio, vale mencionar o
ineditismo do fortalecimento de relacdes entre o Brasil e a Liga dos Estados Arabes
(LEA), durante o governo Lula. Tratou-se de um esfor¢co com vistas a aprofundar o
dialogo politico bilateral, bem como os projetos de cooperacdo com os vinte e dois
Estados-membros da organizacdo. Em 2003, Celso Amorim foi o primeiro
chanceler da América Latina a visitar a sede da LEA, na cidade do Cairo, enquanto
o presidente Lula foi o primeiro chefe de Estado brasileiro a dirigir-se aquele forum
(Amorim, 2015). No mesmo ano, o Brasil foi o primeiro pais latino-americano a
tornar-se um Estado observador da LEA, status que, segundo Amorim (2015, p.
128), ndo era sequer previsto no estatuto da liga.>® Frisa-se que essa viagem ao
Egito ndo contribuiu apenas para o estreitamento das relac6es Brasil-LEA, pois foi,
nessa ocasido, em que as autoridades brasileiras receberam a visita do Ministro de

Relacbes Exteriores da ANP, Nabil Shaat, que Ihes sugeriu a abertura de um

1%8 patriota esteve no Qatar, Jordania, Palestina, Israel e Ird. Visitou também dois paises arabes do
norte da Africa: Egito e Tunisia. JA Mauro Vieira, realizou visitas oficiais ao Ird e Libano e,
igualmente, aos paises arabes africanos: Argélia, Marrocos e Tunisia.

159 A Missdo Permanente da LEA em Brasilia, que estava fechada desde meados da década de 1990,
foi reaberta em 2009 e, desde 2014, o embaixador brasileiro no Egito é acreditado como
Representante Especial junto a LEA. O governo Dilma deu continuidade aos esforcos de
aproximacdo com a LEA. Em 2015, a margem da 70? Sessdo da AGNU, Brasil e LEA assinaram
um Memorando para o Estabelecimento de Cooperagdo e Consultas Politicas e, um ano depois, foi
realizada a | Reunido do Mecanismo bilateral de Consultas Politicas. Disponivel em:
<http://www.itamaraty.gov.br>. Acesso em: 12 fev.2017.
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Escritério de Representagdo em Ramald e a criagdo da figura de um enviado
especial para o Oriente Médio.®® De acordo com Amorim (2011a, p.186), foi “ali
que demos o primeiro passo para uma aproximacao mais forte com a questdo do
Oriente Médio.”

O segundo passo foi dado com a criacdo da Cupula América do Sul-Paises
Arabes (ASPA): um mecanismo de concertagdo politica e, igualmente, uma
plataforma para projetos de cooperacdo, que objetiva aproximar governos e
sociedades civis de regides geograficamente longinquas e, até entdo, politicamente
afastadas (Casardes e Vigevani, 2014).1%1 A ideia, que partira do proprio ex-
presidente Lula, deu ensejo a um novo eixo de cooperagdo Sul-Sul, que conjugou
temas substanciais da PEB, como a integracdo sul-americana, o pivo arabe e 0
fortalecimento do multilateralismo. A conjuntura internacional do periodo de
lancamento da ASPA (2005), marcada pela Guerra ao Terror e por estere6tipos
depreciativos referentes ao Isld, acrescentou ao mecanismo uma importancia
adicional altamente simbolica - a de, ao aproximar nacdes heterogéneas, contribuir
para superacdo de preconceitos e percepg¢des equivocadas. Segundo o ex-chanceler
de Dilma Rousseff, Antonio Patriota:

Quando a ASPA foi langada, no auge do temor do
fundamentalismo, algumas vozes se levantaram contra a
aproximacdo da América do Sul com o Mundo Arabe. Mas o
Brasil e seus parceiros levaram adiante a ideia da Cupula,
justamente para desdramatizar a agenda com foco no terror, e
para estabelecer uma agenda voltada para a cooperagdo
econdmica, politica e cultural. Esse esfor¢o, em um momento em
que os islamicos eram estigmatizados, criou condi¢fes para o
fortalecimento da confianga entre o Brasil —a América do Sul —
e 0 mundo arabe. (Patriota, 2011, pp. 14-15).162

160 Os dois pedidos de Nabil Shaat foram atendidos sem demora. A misséo brasileira em Ramala foi
aberta em 2004 e o embaixador Affonso Celso de Ouro-Preto foi o escolhido por Amorim para
ocupar o cargo de enviado especial para o Oriente Médio (Amorim, 2011a, pp. 185-186).

161 A ASPA ¢é integrada por 12 paises sul-americanos, 22 paises arabes, a LEA e a UNASUL. Ao
todo, até o momento, foram realizadas quatro clpulas ASPA: em Brasilia, no ano de 2005; em Doha,
no ano 2009; em Lima, no ano de 2012 e, finalmente, em Riade, no ano de 2015.

162 Celso Amorim (2015, p.251) considera a ASPA uma espécie de “alianga de civilizagdes avant la
letttre. ” O Brasil, um pais que enaltece a diversidade como marca de sua identidade, tem emanado
esforgos para condenar o fendmeno da islamofobia. Em discurso na abertura da AGNU, Dilma
Rousseff (2012) registrou “veemente repudio a escalada de preconceito islamofobico em paises
ocidentais. ” O Itamaraty organizou, em parceria com a Federag&o das Associagdes Mugulmanas do
Brasil, duas edi¢bes de curso sobre o mundo islAmico, com o objetivo de difundir no meio
governamental brasileiro o conhecimento sobre o Isla. Outra iniciativa que merece destaque, por
estimular o conhecimento matuo entre as regifes e, desse modo, dissipar visfes distorcidas, é a
Biblioteca e Centro de Pesquisas América do Sul-Paises Arabes (BibliASPA), sediada em S&o
Paulo. Trata-se do ponto alto da cooperacéo cultural birregional. A BibliASPA promove publicacéo
de edicGes bilingues (portugués e/ou espanhol e arabe) de grandes obras literarias, cursos de lingua
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Apos a realizacdo de quatro edicdes da ASPA, é possivel afirmar que um
vinculo politico foi estabelecido entre a América do Sul e 0 mundo arabe. Ainda
que o ultimo encontro date de 2015 e que, até 0 momento, nao haja previsdo para a
realizacdo de uma quinta clpula, a institucionalizacdo da aproximacao birregional
ndo pode ser subestimada. A ASPA criou oportunidades perenes de concertacao
diplomética em temas de valor consideravel para as partes (ex.: causa palestina e o
conflito arabe-israelense do lado arabe e a questdo das Ilhas Malvinas do lado sul-
americano), o que possibilita a coordenacdo politica em torno desses temas nos
foros multilaterais.

Em relacdo ao tratamento de temas potencialmente polémicos, durante as
reunides entre arabes e sul-americanos, alguns sdo efetivamente discutidos, como a
condenacdo ao terrorismo no contexto do direito legitimo de resisténcia a ocupacéo
estrangeira (Messari, 2006; Casarfes e Vigevani, 2014; Amorim, 2015). J4, os
temas direitos humanos e democracia, que sdo alias baluartes da integracdo sul-
americana, sao tratados de maneira superficial durante as cupulas.

Analistas sublinham a auséncia de mencdo a necessidade de
democratizacdo do mundo arabe nas declaracdes finais das reunifes da ASPA
(Messari, 2006). De fato, o tema é mencionado apenas em contextos especificos,
quando paises arabes estdo passando por situacdes de instabilidade.'®® E, mesmo
nessas situacdes, € claro o cuidado com o uso dos termos. Eventuais referéncias a
promocdo da democracia vém geralmente acompanhadas de outras expressoes,

como: os principios de ndo interferéncia nos assuntos internos, soberania,

e caligrafia arabe e mostras de cinema. Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br>. Acesso em:
12 mai.2017.

163 O Iraque é mencionado na Declaracéo de Brasilia de 2005 e na Declaragéo de Doha de 2009. Em
Brasilia, os paises da ASPA declaram seu respeito & vontade do povo iraquiano para “decidir
livremente seu futuro” por meio de elei¢des, consideradas um passo decisivo “rumo a transicéo
pacifica de poder, com vistas ao estabelecimento de um governo democratico, constitucional e
federal (se assim decidir o povo iraquiano)” (ponto 2.10). (grifos meu). Em Doha, hd mencéo aos
avangos no processo democratico em curso no Iraque (ponto 6). O Iémen é citado na Declaragéo de
Lima de 2012, assim como na Declaragdo de Riade de 2015. Em Lima, ha referéncia a importancia
do apoio internacional ao Iémen para a estabilidade e consolidacdo do processo democréatico no pais
(ponto 2.19). Em Riade, os paises da ASPA reafirmam seu compromisso com a as aspiragdes do
povo iemenita pela democracia (ponto 32). A Somélia aparece na Declaracdo de Brasilia, que
menciona os esforgos, em curso no pais, para assegurar uma transicdo democrética e pacifica (ponto
2.13). A Siria, por sua vez, surge na Declara¢do de Lima, quando os paises da ASPA declaram a
necessidade de atendimento as exigéncias do povo sirio quanto a liberdade, democracia e reforma
politica (ponto 2.12). As declaracBes finais de todas as Clpulas ASPA estdo disponiveis em:
<http://www.itamaraty.gov.br>. Acesso em: 12 mai.2017.
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independéncia e também o “respeito a vontade dos paises de decidirem livremente
seu futuro”.164

Causa estranheza o entendimento de Celso Amorim, um dos principais
artifices da ASPA, no sentido de que uma referéncia mais direta a democratizagédo
no mundo arabe equivaleria a uma “provocacao”. Segundo ele:

A democratizagdo dos paises arabes certamente era em si mesma
um objetivo desejdvel, mas de realizacdo extremamente
complexa, como ficaria claro, anos mais tarde, com a Primavera
Avrabe. Explicita-lo como um tema da agenda [da ASPA] seria,
sem davida, percebido por esses paises — todos ou quase todos
autocracias rigidamente controladas por seus governantes —
como uma provocacao. (2015, p.162).

A fim de justificar a auséncia de menc¢des mais categoricas a importancia
da promocdo da democracia nos paises arabes, o0 ex-chanceler de Lula recorre ao
tradicional discurso do pais em matéria de direitos humanos:

a melhor forma de pregar a democracia € pelo dialogo e pelo
exemplo. Se algo poderia ter influéncia sobre os processos
politicos arabes (muitos distintos entre si) era a contemplacéo da
experiéncia sul-americana, em que paises em desenvolvimento
haviam escolhido o caminho da democracia.” (Ibid., p. 171).
(grifo meu).

Se, nas declarac@es finais das cupulas ASPA, a mencdo a democracia no
mundo arabe ja era cercada de cuidados, referéncia aos direitos humanos nédo seria
diferente. A alusdo ao tema € feita de forma genérica e protocolar, como se
pretendesse resguardar 0 mecanismo da enxurrada de criticas que receberia, em
caso de auséncia total do termo direitos humanos nas declaracdes finais. Ele aparece
como um principio a nortear a cooperagdo birregional e € acompanhado quase
sempre de expressoes do tipo: “adesdo plena [dos paises da ASPA] ao principio da
soberania”,’®® ¢ “compromisso com a implementagio ndo-seletiva das resolugdes
da ONU”.2%® A sensibilidade do tema também é explicita, quando membros da
ASPA afirmam “reiterar 0 seu COMpromisso com a promocao e 0 respeito aos
direitos humanos, as liberdades fundamentais e ao direito internacional

humanitéario”, mas “tendo em mente o significado das particularidades nacionais e

164 Cf. Declaracéo de Brasilia ponto 2.10; Declaragdo de Doha, ponto 6; Declaracéo de Lima, ponto
2.19 e Declaracdo de Riade, ponto 32.

165 Cf. Declaragéo de Brasilia, ponto 1.2.; Declaragdo de Doha, ponto 4.

166 Cf. Declaragéo de Brasilia, ponto 1.4.
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regionais e os variados contextos historicos, culturais e religiosos.”*®” A (inica vez
em que o termo direitos humanos foi mencionado de forma ampla - e sem nenhum
tipo de limitacdo implicita proxima - ocorreu na Declaracdo de Doha, quando 0s
membros da ASPA declararam:

reiterate the fundamental importance granted by our
governments to the protection and promotion of human rights,
their universality, indivisibility and interdependence, which are
cornerstones of democracy and necessary elements for
constructing more just societies. (ponto 18).

Semelhantemente ao que ocorre com o termo democracia, a necessidade
de respeito aos direitos humanos aparece em casos especificos de turbuléncia, em
paises como Somaliat®, Siria'®® ou Suddo (Darfur).}’® Outras duas referéncias aos
direitos humanos nas reuniées da ASPA merecem ser citadas: i) quando os paises
membros invocam 0 Seu respeito, em particular a condenagédo ao incitamento ao
odio religioso, nos casos de estereotipizagdo negativa de religifes (clara referéncia
ao Isld)!"* e ii) quando a cooperagdo no campo de intercdmbio de experiéncia e
expertise entre a Corte Interamericana de Direitos Humanos e a Corte Arabe de

Direitos Humanos surge como um projeto a ser desenvolvido.!’2

4411

ASPA e o drama humanitéario de Darfur: oportunidade perdida?

A ASPA definitivamente manteve-se distante do conflito de Darfur, cuja

gravidade se aprofundava a medida que as cupulas birregionais se sucediam.

167 Cf. Declaracdo de Lima, ponto 1.2; Declarago de Riade, ponto 2.

168 Cf. Declaragéo de Lima, ponto 2.20.; Declaragdo de Riade, ponto 33.

189 Cf. Declaragéo de Lima, ponto 2.12.

170 Cf. Declaragéo de Doha, ponto 9.

171 Cf. Declaragéo de Doha, ponto 36; Declaracéo de Lima, ponto 4.29.

172 Cf. Declaragdo de Riade, ponto 37. Embora seja prematuro referir-se a existéncia de um sistema
arabe de direitos humanos, considera-se importante a breve mencdo as iniciativas da Liga dos
Estados Arabes no campo dos direitos humanos. Em 1994, a LEA adotou a Carta Arabe dos Direitos
Humanos que, no entanto, sé entrou em vigor em 2008, apds mudancgas em seu texto e o alcance do
numero de ratificagcGes necessarias. De acordo com a Carta, 0 6rgdo responsavel para supervisionar
sua implementac&o é o Comité Arabe de Direitos Humanos. A ideia de criacdo de uma Corte Arabe
de Direitos Humanos surgiu no contexto da eclosdo de revoltas populares no mundo &rabe
(Primavera Arabe), quando a LEA prometeu estabelecer um mecanismo judicial eficaz que
protegesse os direitos e liberdades dos individuos dos paises membros da liga. Em 2014, foi
aprovado o estatuto da corte, cuja sede deverd localizar-se no Bahrein. Até 0 momento, o estatuto
n&o se encontra em vigor. Para maiores informacdes acerca das criticas referentes a Carta Arabe dos
Direitos Humanos e ao Estatuto da Corte Arabe de Direitos Humanos, ver: Human Rights Watch,
2014; UN News Centre, 2008 e International Commission of Jurists, 2015.
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Segundo dados da ONU, o conflito provocou a morte de pelo menos 200 mil
pessoas, um fluxo de mais de 650 mil refugiados e uma onda de 2 milhdes de
deslocados internos (UNHCR, 2017; ONU Brasil, 2016).

O Brasil foi criticado pelo seu posicionamento, considerado
condescendente, em relacéo a essa grave crise humanitaria, em particular a auséncia
de qualquer condenacgéo ao governo do presidente sudanés Omar al-Bashi. Messari
(2006, p. 260) afirma que a posicdo brasileira se revelou explicita em varias
oportunidades, como na Declaracdo de Brasilia de 2005 (12 Cupula ASPA). Em seu
ponto 2.12, os paises membros “acolhem com satisfacdo as medidas adotadas pelo
Governo do Suddo para facilitar a assisténcia internacional a crise humanitaria em
Darfur.” De acordo com o autor (Ibid., p. 260), trata-se de uma demonstracéo cabal
do apoio brasileiro ao Suddo. A ONG UN Watch (2006) salienta que, no ano
seguinte, em vez de condenar o presidente sudanés, acusado de crimes de guerra e
de crimes contra a humanidade, o governo brasileiro optou por apoiar criticada
resolucdo do CDH, que elogiava o governo do Sudao por suposta colabora¢do com
aONU .17

A 22 Cupula ASPA (Doha, 2009) ocorreu depois da emissdo do mandado
de prisdo do Tribunal Penal Internacional (TP1) dirigido a Omar al-Bashi.'’* Mesmo
assim, o encontro nao serviu como oportunidade para qualquer tipo de repreensdo
ou critica ao presidente sudanés. Sobre o tema, Celso Amorim (2015, p. 252) dispde
que “a Liga arabe certamente ndo aceitaria a condenagao de Bashir.” Como uma
forma de explicar (ou justificar?) a posicdo da LEA, o ex-chanceler de Lula diz que
a ordem do TPI fora percebida pelos paises africanos, sobretudo os arabes, como
mais uma prova de tratamento discriminatério e que, segundo ele, “os efeitos

praticos das decisbes do TPl davam a impresséo, justa ou injusta, de que o tribunal

173 Cf. A/HRC/DEC/2/115. Em novembro de 2006, no 4mbito do CDH, um projeto de resolugdo,
patrocinado pela Unido Europeia (UE) e Canad4, solicitava ao Suddo que investigasse e punisse as
autoridades governamentais responsaveis pelas atrocidades cometidas em Darfur. O Brasil se
absteve, ao contrario de Argentina, Equador, Guatemala, Peru, México e Uruguai, que votaram a
favor. A proposta da UE acabou ndo sendo aprovada, em virtude da falta de apoio dos paises
africanos e arabes. O Brasil preferiu votar a favor de uma outra resolugdo, proposta pela Argélia
(AJHRC/DEC/2/115), que: expressava preocupa¢do com a violagdo de direitos humanos no Sudéo
(8 2), pedia o fim da crise (8 2), elogiava a cooperacéo estabelecida entre o Suddo e a ONU (§ 5) e
solicitava assisténcia técnica e financeira ao governo sudanés (8 6). Essa resolucéo, claramente,
evitou responsabilizar o governo de Cartum.

174 A ordem de prisdo do TPI foi emitida em 4 de margo de 2009. A 22 Cupula ASPA ocorreu em 31
de marco do mesmo ano. Ver mandado de prisio em: <https://www.icc-
cpi.int/CourtRecords/CR2009_01517.PDF>. Acesso em 10 mar.2018.
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sO existia para julgar violadores em nacgdes pobres e subdesenvolvidas” (Amorim,
2015, p. 254). Nota-se que, de forma infeliz, a fim de ndo contrariar a LEA, ou
mesmo o Sudao, o Brasil deixou de apoiar a decisdo de um tribunal internacional,
cuja criagdo havia sido fortemente apoiada por ele “por entender que uma corte
penal eficiente, imparcial e independente representaria um grande avanco na luta
contra a impunidade pelos mais graves crimes internacionais.”!’®

A grave crise humanitaria de Darfur ilustra como um tema sensivel da
agenda internacional tem o potencial de exigir malabarismos diplomaticos do
governo brasileiro, nem sempre guiados por interesses de defesa dos direitos
humanos. Em Brasilia, Doha (sedes da | e 11 ASPASs) e Genebra (sede do CDH), o
Brasil optou por ndo constranger os paises arabes e, desse modo, ndo colocar em
risco o estreitamento das relacbes com o Oriente Médio. Ja em Nova York,
enquanto membro eletivo do CSNU (biénio 2004-2005), o Brasil se viu compelido
a posicionar-se acerca da responsabilidade do governo sudanés, uma vez que a
situacdo no Suddo fora considerada uma ameaca a paz e seguranca internacional.

O Brasil presidiu a sessdao do CSNU que adotou a resolucdo 1593 (2005).
Esta, de forma inédita, submeteu a situacdo de um pais a apreciacdo do TPI e
afirmou que o governo sudanés devia cooperar plenamente e prestar toda a
assisténcia necessaria ao tribunal — o que incluia, em tese, a detencdo e a entrega
daqueles responsaveis pelas atrocidades cometidas em Darfur.!® O governo
brasileiro absteve-se na votacdo dessa resolucdo. No entanto, é curioso observar
que sua abstencdo ndo esté relacionada com o Suddo, mas com a defesa do TPI
(Uziel, 2012). Na explicacdo do voto, o embaixador Ronaldo, representante do
Brasil no CSNU, afirmou que o pais era a favor do encaminhamento do caso ao
TPI, uma medida considerada apropriada para diminuir a violéncia e acabar com a
impunidade em Darfur (Sardenberg, 2005, p.11). O Brasil s6 ndo votara a favor da
resolucdo, em virtude do seu paragrafo operativo (OP) 6, que, por pressdo dos
Estados Unidos, isentava, na prética, da jurisdigdo do TPI, cidad&os de Estados que

ndo fossem parte do Estatuto de Roma, mas participassem de missdes de paz no

15 Disponivel em:  <http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/paz-e-seguranca-

internacionais/152-tribunal-penal-internacional>. Acesso em 30 mai.2017.
176 Cf. S/RES/1593 (2005).
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Sudio (Uziel, 2012).}"" Sardenberg (2005, p.11) enfatizou que a previsio da
jurisdicdo exclusiva do Estado contribuinte de tropas néo fortalecia o papel do TPI.

A defesa do TPI no CSNU em 2005 e a atuagdo diplomatica posterior do
Brasil — a Cupula ASPA de Brasilia, por exemplo, ocorreu 40 dias depois do
discurso de Sardenberg no conselho — revelam uma grande incongruéncia da PEB.
A depender do forum internacional, tanto a gravidade dos crimes cometidos no

Sudao quanto a importancia do TPI parecem variar.

4.4.2
O diédlogo

A Declaracdo de Teerd de maio de 2010 é descrita como o feito mais
ambicioso da PEB-OM de Lula (Casardes e Vigevani, 2014). Nessa empreitada, o
Brasil esforgou-se ao maximo para impactar na inerte distribuicdo de poder da arena
internacional, com vistas a ser capaz de, enfim, transitar do campo das
potencialidades para o da realidade.

A Declaracdo de Teera conta a historia de duas poténcias médias, Brasil e
Turquia, ambas com politicas externas assertivas de viés autonomista, que
obtiveram inesperado éxito em alcancar uma solucdo pacifica e negociada para um
item delicado da agenda de seguranca internacional: a questdo nuclear iraniana.
Embora o acordo tenha sido rechagado pelos P5 + 1,178 seu grande mérito foi provar
uma tese, desde sempre defendida pelo Brasil, de que a aproximacao e o didlogo
sdos 0s meios mais eficazes para a promogdo da paz. Isso vale, ainda que, do outro
lado da mesa de negociacdes, esteja um Estado tido como paria e execrado pela
midia internacional. Sua grande li¢do, no entanto, foi a de demonstrar as limitacGes
do soft power, como bem notado por Celso Amorim (2015, p.14).

Em fins de 2009, diante das altas chances de o Ird ser alvo de novas
sangdes, Brasil e Turquia, com o beneplécito norte-americano, enxergaram uma

oportunidade de convencer o pais persa a aceitar uma proposta da AIEA, a qual

170 OP6 da Res. 1593 dispde que 0 CSNU: “decides that nationals, current or former officials or
personnel from a contributing State outside Sudan which is not a party to the Rome Statute of the
International Criminal Court shall be subject to the exclusive jurisdiction of that contributing State
for all alleged acts or omissions arising out of or related to operations in Sudan established or
authorized by the Council or the African Union, unless such exclusive jurisdiction has been
expressly waived by that contributing State.” (grifo meu). Cf. S/RES/1593 (2005).

178 Grupo negociador sobre a questdo nuclear iraniana, composto pelos cinco membros permanentes
do CSNU e a Alemanha. Frisa-se que a AIEA também era um ator que participava das negociagdes.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412451/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1412451/CA

133

tanto resistia.>’® Dessa forma, os primeiros passos seriam dados a fim de dissipar as
desconfiangas internacionais acerca das reais intencbes do programa nuclear
iraniano, suspeitas que ja haviam custado aos pais trés rodadas de sancoes
onusianas. Como bem nota Parsi (2012), nem a Turquia nem o Brasil estavam
convencidos da necessidade ou da utilidade do emprego das sancOes, que
resultariam no maior isolamento de Teera com consequéncias imprevisiveis para a
paz no Oriente Médio.

A aposta turco-brasileira, nos beneficios da manutencdo do engajamento
do Ird no dialogo, deu frutos surpreendentes. Brasil e Turquia persuadiram Teera a
concordar com os termos do acordo, abdicando de suas objecdes que, em grande
medida, guardavam relacdo com questdes de soberania e desconfiancas relativas o
Ocidente.'® Os termos da Declaracdo de Teerd eram os mesmos estabelecidos na
proposta original de 2009 e foram, inclusive, confirmados por Carta de Obama a
Lula e Erdogan, enviada em abril de 2010 (a declaracio ¢ de 17 de maio).*8! (Rocha

e Abreu Pereira, 2014). A declaracdo ainda fazia alusdo ao direito de qualquer

179 A ideia da proposta, que havia sido oferecida ao Ird em setembro/outubro de 2009, surgira de
uma real necessidade do Ird. O pais havia solicitado a intermediacdo da AIEA para a compra de
combustivel com uranio enriquecido a 20% (percentual muito baixo em relagéo aos 90% necessarios
para produzir uma bomba atémica) a ser utilizado para o abastecimento do reator de pesquisas de
Teerd, que produz is6topos para o diagnostico e tratamento de cancer. (Amorim, 2015). Era,
portanto, um pedido legitimo do Ir&, que, como membro do TNP, tinha direito ao uso pacifico de
energia nuclear — no caso em tela — tal uso tinha finalidade de satde publica (Amorim, 2011a, 2015;
Parsi, 2012; Santos, 2014). Os P5+1 tiveram entdo a ideia de propor uma forma diferente para o
pagamento do combustivel: em vez de dinheiro, o Ird pagaria com urénio levemente enriquecido
(LEU - do inglés, low-enriched uranium), que era capaz de produzir, a despeito de resolucées do
CSNU. Era um engenhoso acordo de troca: 1.200 quilos de LEU (quantidade suficiente para privar
o Ird de produzir uma arma nuclear) em troca de 120 quilos de ur&nio enriquecido em um terceiro
pais a 20% (Rocha e Abreu Pereira, 2014; Casardes e Vigevani, 2014). As exigéncias do P5+1, em
realidade dos EUA, eram: a retirada imediata do LEU em um Unico carregamento; troca realizada
em um terceiro pais (fora do territério iraniano) e a entrega do combustivel em um prazo de nove a
doze meses (Parsi, 2012).

180 Eram basicamente trés aspectos da proposta dos P-5+1/AIEA as quais o Ird se opunha. O primeiro
deles se referia & quantidade do combustivel ofertado, que era muito maior do que a necessidade do
Ird, tendo em vista a vida Util que restava ao reator de Teerd. Guardar combustivel excedente era,
além de logisticamente complicado, custoso. O segundo ponto de discérdia era referente ao local da
troca, uma vez que o Ird exigia que o LEU de sua propriedade permanecesse em seu territdrio até o
momento da troca. Ja o terceiro problema era concernente ao tempo da troca, pois Teerd insistia que
ela fosse simultanea — por que ele deveria entregar seu LEU com tanta antecedéncia a entrega do
combustivel? (Amorim, 2015; Parsi, 2012).

181 A carta de Obama reiterava o valor do acordo de troca, ao mencionar trés pontos: 1200 quilos de
LEU, dep6sito em terceiro pais e envio imediato. Lula e Erdogan convenceram Ahmadinejad a
depositar 1.200 quilos de LEU na Turquia e a concordar em esperar - ndo mais de um ano — pelos
120 quilos de combustivel para o seu reator. Além disso, uma carta do Ird, confirmando os termos
acordados, foi enviada a AIEA, tal como exigido pelos P5+1 (Amorim, 2015; Rocha e Abreu
Pereira, 2014).
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Estado membro do TNP ao uso da tecnologia nuclear para fins pacificos, consoante
o art. IV do tratado.

Menos de um més depois do anuncio da declaragdo, para a surpresa turco-
brasileira, o CSNU aprovou a resolucgéo 1.929 (2010), estabelecendo novas san¢oes
ao Ird. Pela primeira vez na histéria o Brasil, que ocupava assento temporério no
conselho, votou contra uma resolugéo que veio a ser aprovada; Turquia, igualmente,
proferiu voto contrario, enquanto o Libano se absteve (Uziel, 2012).

As causas da rejeicdo da Declaracdo de Teerd tém raizes mais profundas
do que meras imperfei¢cBes técnicas, e é importante frisar que o acordo turco-
brasileiro nunca pretendeu ser (tampouco foi exigido que o fosse) mais do que uma
medida de construcdo de confianca, destinada a abrir caminho para continuados
esforcos diplomaticos que tratariam de questdes ainda pendentes (Parsi, 2012).
Entre essas causas profundas (e ocultas), estdo fatores politicos e estratégicos, como
0 incébmodo causado pelo protagonismo de poténcias médias em assuntos
percebidos como sendo da alcada exclusiva de grandes poténcias (Parsi, 2012;
Rocha e Abreu Pereira, 2014).

N&do ha duvidas de que os esforcos brasileiros na mediacdo com o0s
iranianos resultaram na aproximacdo entre os dois paises. Foram muitos os
encontros entre altas autoridades de ambos os paises em diversos locais (Brasil,
Turquia, Ird ou a margem de reuniGes multilaterais). Nesses encontros, ndo havia
espaco na agenda para discussdo de direitos humanos.’®? Afinal, o Brasil estava
agindo, de forma concentrada, em um tema de seguranca internacional e, segundo
Amorim (2011a, p.306), era contraproducente misturar questdes de direitos
humanos e a questdo nuclear. O embaixador ndo descartava, no entanto, que a
aproximagcéao ensejaria a criagcdo de confiancga para, eventualmente, tratar com o Ird
de outros temas - subentendido o tema dos direitos humanos (Amorim, 2011a, p.
425). Resta saber quando esse momento chegaria.

182 Salvo em uma ocasido especifica, quando o Brasil intercedeu, a pedido da Franga, em favor da
soltura de uma jovem francesa detida em Teerd por suspeita espionagem (Amorim, 2011a, 2015).
Clotilde Reiss foi solta logo apés a chegada de Lula a Teerd, em maio de 2010, no contexto da
mediacdo turco-brasileira.
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4.4.3

A cooperacao

Em 1974, Azeredo da Silveira j& mencionava o importante papel da
cooperacao internacional para a promocao de uma paz duradoura no Oriente Médio.
De acordo com o chanceler de Geisel:

E surpreendente — diria até chocante — verificar que o Mundo
parece voltar suas preocupacdes para o Oriente Médio apenas
quando se produzem crises de natureza bélica nessa conturbada
regido. A problemaética que, ha tantos anos, aflige os povos do
Oriente Médio deveria impor a comunidade internacional a
preocupacao de cooperacdo continua e criadora. Dentro desse
contexto, o cumprimento do disposto na Resolu¢do 242 do
Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas, se é verdade que
constitui, possivelmente, uma das condi¢@es indispensaveis para
0 encaminhamento da solu¢do do problema, ndo esgota o
conjunto de medidas essenciais a consecucdo dos objetivos
mais amplos de paz, seguranga, tranquilidade e
desenvolvimento econdmico e social dos paises da regido.
(20073, p. 314).

As ideias de Silveira serdo postas em pratica, como uma estratégica de
politica externa, somente no governo Lula, quando o Brasil se mostra disposto e
capaz de contribuir, de forma mais assertiva, para o desenvolvimento dos paises do
Oriente Médio. O pais, no papel de agente de cooperacao para o desenvolvimento,
agiu na regido por intermédio de dois mecanismos principais: a coopera¢do técnica
e a cooperacao/ajuda humanitaria.

Segundo o MRE, a coopera¢do humanitaria brasileira objetiva contribuir
para a prevencdo, a resposta, a mitigacdo e a recuperagdo socioecondmica de
comunidades vulneraveis e em situacdo de emergéncia, seguindo os principios de
humanidade, imparcialidade, neutralidade e independéncia.'® A ajuda ¢ feita por
meio de contribuicBes financeiras e doacdes de bens a Estado ou organizagao
internacional. J& a cooperacdo internacional, de acordo com o 6rgdo do MRE
responsavel, a Agéncia Brasileira de Cooperagéo (ABC):

183 Cooperagéo técnica e humanitaria sdo dois mecanismos integrantes de um grupo maior: o da
Cooperacdo Sul-Sul (CSS). Embora iniciativas de cooperacdo fagam parte da agenda da PEB desde
a década de 1950 (a propria nogdo de CSS tem origem nesse periodo, por forca da realizacdo da
Conferéncia de Bandung de 1955), foi durante o governo Lula que a CSS adquiriu proeminéncia,
chegando mesmo a compor a espinha dorsal de sua politica externa. (Ramanzini, Mariano e
Almeida, 2015; Renzio, Gomes, Fonseca e Niv, 2013).

18 Disponivel em: <http:/www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/cooperacao/11937-
cooperacao-humanitaria-brasileira>. Acesso em 30 mai.2017.
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constitui importante instrumento de desenvolvimento, auxiliando
um pais a promover mudancas estruturais nos campos social e
econbmico, incluindo a atuagdo do Estado, por meio de a¢bes de
fortalecimento institucional. Os programas implementados sob
sua égide permitem transferir ou compartilhar conhecimentos,
experiéncias e boas-praticas por intermédio do desenvolvimento
de capacidades humanas e institucionais, com vistas a alcancar
um salto qualitativo de caréater duradouro.'®

Ambas as iniciativas estdo muito associadas aos principios da
solidariedade e o da ndo-indiferenca, vistos no Capitulo 2. Percebe-se neles,
igualmente, uma forte sintonia com o discurso diplomatico ndo intervencionista.
Isso fica claro, por exemplo, na anélise dos principios que regem a cooperagao
técnica, quais sejam: desenvolvimento local (projetos que envolvam a capacitacdo
de recursos humanos e mao de obra local); desenvolvimento Gtil (projetos adotados
a partir do interesse dos parceiros - demand driven); desenvolvimento solidario
(livre de condicionalidades ou contrapartidas) e horizontalidade (relacdo de
igualdade entre as partes, vistas como parceiras) (ABC, 2013).

O forte carater ndo intervencionista dos projetos de cooperagdo técnica
desenvolvidos pelo pais, reflexo do da importancia dada pela PEB ao principio da
ndo-intervencado, pode constituir um fator problematico. De acordo com Renzio et
al.

Com o maior envolvimento do Brasil na cooperagdo para o
desenvolvimento, é provavel o surgimento de desafios politicos
relacionados a conjugacdo dos principios tradicionais da
Cooperacdo Sul-Sul e da politica externa brasileira — em
particular a ndo intervencdo em assuntos domésticos e o respeito
a soberania — e 0 estabelecimento de parcerias com Estados
infratores de convencgdes de direitos humanos das quais o Brasil

é parte. (2013, pp. 7-8).
Adriana Abdenur e Danilo Marcondes de Souza, quando estudam o papel
e a presenca do Brasil na Africa identificam a questdo acima exposta. Ao analisarem
0 modelo brasileiro de cooperagéo, sobretudo seu aspecto néo intervencionista, 0s
autores notam que nos projetos de cooperagdo da ABC raramente encontra-se a
mengdo aos termos “direitos humanos” e “democracia” (Abdenur, Souza, 2013,
p.24). Trata-se de um aspecto paradoxal da cooperacao brasileira, pois, a0 mesmo

tempo em que o discurso oficial afirma que a cooperacdo é um instrumento eficaz

18 Disponivel em: <http://www.abc.gov.br/CooperacaoTecnica/Conceito> Acesso em 30 mai.2017.
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para a promocdo dos direitos humanos, a referéncia a esse fim ndo pode ser
mencionada, sob o risco de aparentar ser uma condicionalidade ou uma exigéncia
de contrapartida, ambas indesejadas. Ademais, uma vez que nao ha referéncia a
condicionalidade ou contrapartida, a avaliacdo do impacto dos projetos no campo
dos direitos humanos fica significativamente prejudicada.

Feita essa observagdo - considerada pertinente em raz&o do historico pobre
de direitos humanos de parceiros do Brasil no Oriente Médio - cabe agora destacar

as principais iniciativas brasileiras de cooperagdo com os paises dessa regiao.

4431

Cooperacéo técnica

Como ja discutido, desde 2005, a ASPA tem desenvolvido um amplo
acervo de cooperacao entre a América do Sul e o mundo arabe, nos mais diversos
setores (ex. areas cultural, educacional, ambiental, social, cientifico-tecnolégica e
econdmico-financeira). O vieis fortemente cooperativo do forum ndo poderia deixar
de contribuir para a assinatura de acordos de cooperagdo técnica entre ambas as
regides, como por exemplo, o “Acordo de cooperacdo voltado para impactos,
vulnerabilidade, adaptacéo e reducéo de riscos de mudanca do clima, degradacao e
desertificag@o”, estabelecido durante a III ASPA (MRE, 2012b).

Individualmente, o Brasil tem acordos de cooperagdo técnica assinados
com 0s seguintes paises do Oriente Médio: Siria, Arabia Saudita, Iraque, Israel,
Kuwait, Libano, Palestina e 1émen. Ademais, sdo parceiros do Brasil os seguintes
paises arabes africanos: Egito, Argélia, Marrocos e Sud&o.8

4.4.3.2

Ajuda humanitaria

No periodo analisado, a Palestina foi o principal receptor de ajuda
humanitaria do Brasil no Oriente Médio. A intensificacdo da cooperacdo
humanitaria guarda relagdo com dois fatores. O primeiro refere-se a contribuicéo

brasileira para a criacdo do Estado palestino, nos moldes tradicionalmente

18  Dados encontrados em: <http:/www.itamaraty.gov.br>; <http:/www.abc.gov.br> e
<https://legislacao.planalto.gov.br> Acesso em 10 jun.2017.
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defendidos pela diplomacia: democratico, geograficamente coeso e
economicamente viavel (Cadorso, 2007; Patriota, 2011; Amorim, 2015; Favero e
Pinheiro, 2016). O segundo fator relaciona-se com o pés-Conferéncia de Anapolis,
qguando o pais enfatiza seu engajamento com a questdo israelo-palestina, mesmo
tendo sido excluido das negociacdes de paz (Casardes e Vigevani 2014, p. 173).

Foram doados mais de US$ 20 milhGes durante o governo Lula, além de
toneladas de medicamentos e alimentos, apds a grande ofensiva militar de Israel em
Gaza (2008/2009).8” No governo Dilma Rousseff, merece destaque o auxilio
brasileiro a assisténcia aos refugiados palestinos, por meio de doa¢Ges em dinheiro
e alimentos a UNRWA (Agéncia das Nagdes Unidas de Assisténcia aos Refugiados
da Palestina).'®® Menc&o também deve ser feita a ajuda humanitaria prestada pelo
IBAS, por meio do Fundo IBAS para o Alivio da Fome e da Pobreza. Recursos do
fundo foram investidos na constru¢do de um centro multiesportivo, em Ramala
(inaugurado em 2011), na reabilitagdo do Centro Hospitalar e Cultural da Sociedade
do Crescente Vermelho Palestino (Hospital Al Quds), na Faixa de Gaza, e na
construcdo do Centro para Pessoas com Necessidades Especiais, na cidade de
Nablus. (MRE, 2011f).

O Libano foi outros pais que recebeu ajuda humanitaria do Brasil, como
forma de mitigar as consequéncias nefastas do conflito armado com Israel em 2006.
Para o pais, foi doado a quantia de US$ 1,5 milh&o, oferecida em conferéncias de
doadores que ocorreram em Estocolmo e Paris, nos anos de 2006 e 2007
respectivamente (Amorim, 2015, p.197). Avides da Forca Aérea Brasileira (FAB),

187 Em 2006, em razdo da Conferéncia Internacional sobre a Situagdo Humanitaria nos Territdrios
Palestinos Ocupados (Estocolmo), o Brasil ofereceu US$ 500 mil. A partir de 2007, os valores
doados aumentaram significativamente: em 2007, por ocasido da Conferéncia de Doadores para 0s
Territorios Palestinos (Paris), o pais doou US$ 10 milhdes e, em 2009, durante Conferéncia de
Sharm EI-Sheikh, o Brasil anunciou doacéo de US$ 10 milhdes para a reconstrugdo de Gaza (Santos,
2014; Amorim, 2015). Em 2009, ap6s a “Operagao Chumbo Fundido” (conhecida também como o
“massacre de Gaza”), Celso Amorim visitou a Jordania para entregar donativos brasileiros a
Organizacao Hashemita de Caridade que os faria chegar até os habitantes de Gaza. (Amorim, 2015).
188 As contribuicOes financeiras do Brasil para a UNRWA foram progressivas. Em 2010, o pais
contribui com a médica quantia de US$ 200 mil. No ano seguinte, durante uma cerimodnia realizada
em Gaza, 0 pais realizou uma doacao a agéncia no valor de US$ 960mil e anunciou a expressiva
contribuicdo de mais US$ 7,5 milhdes para o ano de 2012, a fim de subsidiar programas sociais, de
educagdo e salde na Faixa de Gaza. (UNRWA, 2011). Em termos de doacGes de alimentos (arroz),
0 ano de 2014 foi importante, em razdo de duas contribui¢des: uma de 11500 toneladas (com valor
estimado em US$ 9 milhdes) e outra de 6.000 toneladas (por ocasido da Conferéncia para
Reconstrucdo de Gaza realizada no Cairo). Esses esforgos brasileiros contribuiram para que o Brasil
fosse o primeiro pais da América Latina e dos BRICS a ser admitido no Comité Consultivo da
UNRWA (MRE, 2015c).
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em meio ao resgaste de 3.000 brasileiros do Libano, também transportaram
donativos a Beirute (Amorim, 2011a).18°
Em relacdo a Siria, a ajuda humanitaria do Brasil a esse pais sera tratada

na secdo 4.6.3.2.

4.4.4

O Brasil como provedor de paz

A ideia, demasiada Obvia, de que apenas em um ambiente de paz os
direitos humanos podem ser efetivamente gozados — sem, contudo, desconsiderar
que, mesmo em situacdes de conflitos, eles devem ser minimamente respeitados —
corrobora para o entendimento de que a persecucdo da paz é um meio valido da
PEB-DH.

Durante o governo Lula, a diplomacia brasileira demonstrou verdadeira
disposicdo em mediar a paz entre israelenses e palestinos, além de, como visto, ter
apresentado uma proposta de acordo para solucionar a questdo nuclear do Ird, como
alternativa a aplicagdo de sanc@es. A fim de firmar-se como um interlocutor valido
e de confianca perante os paises da regido, condicdo minima para navegar em aguas
tdo turbulentas como as do conflito israelo-palestino, o Brasil fez uso dos principios
e das caracteristicas identitérias discutidas no Capitulo 1. A aversado ao uso da forca,
alicercada no principio da solucéo pacifica de controvérsias, além da tradicional
énfase nos principios de soberania e ndo-intervengdo, soaram como musica aos
ouvidos arabes em tempos de “guerra ao terror. ” As credenciais de poténcia média
reforcaram a ideia de um pais-ponte entre dois mundos - no caso, o Ocidente e 0
Oriente - e particularmente sensivel as particularidades e problemas que afligiam o
Sul geopolitico.

Havia, no entanto, uma novidade no tradicional discurso brasileiro: além
da credencial de pais pacifico, o Brasil apresentou-se como capaz de prover a paz.

Segundo Celso Amorim:

189 Celso Amorim (2011a) relata que sua ida ao Libano foi tensa, visto que sua chegada se realizou
logo depois de intensos bombardeios em Beirute, tendo a metade deles ocorrido entre a declaracéo
do cessar fogo e a sua efetivagdo, 48 horas depois. O chanceler de Lula fez duas visitas a Adana,
cidade turca que concentrou refugiados brasileiros a espera do embarque em avifes da FAB
(Amorim, 2015). O Brasil ainda organizaria outra operacdo emergencial de grande escala para
evacuar brasileiros, por via maritima e aérea, da Libia no ano de 2011 (MRE, 2011b).
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Ser pacifico ndo significa apenas que n6s equacionamos disputas
fronteiricas e que ndo entraremos em aventuras agressivas. O
Brasil também quer ser um provedor de paz. Isso significa que o
Brasil deseja contribuir ativamente para que a ordem
internacional evolua em um sentido que seja conducente a paz.
Politica externa e politica de defesa se complementam nessa
tarefa, tanto em nosso entorno regional, como no sistema
internacional. (Amorim, 2013, p. 128).

Munido dessa ambicdo, o pais trabalhou em duas frentes para engajar-se
no encaminhamento do conflito israelo-palestino. A primeira visava chamar a
atencdo das partes diretamente envolvidas no conflito. Ao recorrer a convivéncia
pacifica das diasporas judaica e arabe na sociedade brasileira, o Brasil buscava
demonstrar que “essas comunidades ndo estdo fadadas ao enfrentamento” (Patriota,
2012b). A segunda frente buscava enviar uma mensagem & comunidade
internacional, em especial as poténcias tradicionalmente envolvidas nas
negociacdes de paz, de que era chegada a hora de novos atores participarem do
processo. Ambas as nocdes estdo presentes no discurso proferido pelo presidente
Lula na abertura da LXI AGNU, em 2006:

No Brasil, milhGes de éarabes e israelitas convivem de maneira
harmdnica e integrada. O interesse do Brasil no Oriente Médio
reflete assim uma realidade social objetiva e profunda no nosso
pais. O tema do Oriente Médio sempre foi tratado com
exclusividade, além dos diretamente envolvidos pelas grandes
poténcias. Até hoje ndo chegaram a uma solugdo. Cabe
perguntar: ndo seria 0 momento de convocar uma ampla
conferéncia sob a égide das Nag6es Unidas, com a participacdo
de paises de regido e outros que poderiam contribuir pela
capacidade de experiéncia em conviver pacificamente com as
diferencas? (2007b, p.764).

Como bem lembra Santos (2014), ha décadas o processo de paz entre Israel
e os palestinos ocorre fora do &mbito da ONU. Esse afastamento ndo agrada o
Brasil, um pais que defende que temas dessa magnitude sejam discutidos no férum
que tivera como maior motivo de criacio a preservacdo da paz. E por isso que o
pais é contrario ao sequestro da questdo Palestina por um grupo reduzido de Estados
(Amorim, 2015). No entanto, se o retorno do tema as Nagdes Unidas é tarefa
demasiada complexa, que, pelo menos, o multilateralismo possa ser preservado de
algum modo, como por exemplo, por meio de um processo negociador mais

inclusivo.
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O convite ao Brasil, feito pelo presidente norte-americano George W.
Bush, para que o pais participasse da Conferéncia de Annapolis'*foi entdo motivo
de grande satisfacdo, pois, a0 mesmo tempo que parecia reconhecer “as aspiragoes
brasileiras de se posicionar como ator relevante no processo de paz israelo-
palestino” (Casardes e Vigevani, 2014, p173), incluia nos debates outros atores que
podiam “ trazer uma contribui¢dao nova a questoes que sdo sempre tratadas dentro
de uma Otica antiga — e sem resultados ”” (Amorim, 201 1a, p.146). Destaque para a
presenca no encontro dos paises que compdem o IBAS, os trés unicos paises em
desenvolvimento convidados que ndo eram arabes, islamicos ou membros do P-5 e
tampouco tinham participacdo direta no conflito ou interesses materiais a proteger
no Oriente Médio. (Amorim, 2011a,2015).

Em Annapolis, o chanceler Celso Amorim teve a oportunidade de expor a
posicdo brasileira referente a paz entre israelenses e palestinos. De acordo com ele:

Terra por paz continua a ser um principio norteador para uma
solucdo negociada e duradoura. Isso deve levar a um Estado
palestino soberano, democratico, coeso e economicamente viavel
dentro de um horizonte de tempo digno de crédito. A paz deve
incluir também medidas eficientes para proteger e defender Israel
contra os atos de violéncia [...] As negociagbes devem ser
abrangentes e inclusivas [...] devem ser acompanhadas por
esforcos de boa-fé para resolver definitivamente as questdes
pendentes entre Israel e seus vizinhos arabes (Siria e Libano)
com base nas fronteiras pré-1967 e nas resolugdes da ONUI...]
(2015, p.203).

Observa-se que as diretrizes do Brasil referentes ao conflito israelo-
palestino foram mantidas: retirada israelense dos territorios ocupados; solucédo de
dois Estados; e convivéncia pacifica, em seguranca e com fronteiras
internacionalmente definidas entre ambos. Infere-se das palavras de Amorim que,
embora o Brasil apoie o pleito palestino por um Estado, o pais ndo se esquiva de
condenar atos de violéncia contra o Estado Israelense, cujo direito a fronteiras
seguras e estaveis também é uma constante no discurso diplomatico (Santos, 2014;

Casardes e Vigevani, 2014). Da mesma forma, o pais, seguindo um entendimento

190 A Conferéncia de Annapolis foi um encontro multilateral realizado nos EUA, em novembro de
2007, com o objetivo de discutir o processo de paz no Oriente Médio. Estava inserido no contexto
do “Mapa do Caminho para a Paz,” um plano proposto por EUA, Russia, UE e ONU (grupo
conhecido como Quarteto) com diretrizes para o alcance da paz entre palestinos e israelenses. Havia
a previsao de uma segunda conferéncia nos mesmos moldes — discussdes em circulos mais amplos
- que ndo se realizou devido aos comuns revezes dessas complexas negociagdes de paz. A
oportunidade criada em Annapolis foi entdo, de certa forma, desperdicada, pois as negociacdes
voltaram a restringir-se a grupos mais restritos.
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que data do voto brasileiro favoravel ao Plano de Partilha, ndo deixou de denunciar
0S avancgos territoriais israelenses em terras palestinas, tampouco ndo faltaram
condenacgdes duras ao uso desproporcional da forca pelo exército israelense.
(Santos, 2014).19!

No tocante as relacBes entre Brasil e Israel, cabe uma importante nota. A
despeito da forte aproximacao entre o Brasil e 0 mundo &rabe, o pais demonstrou
interesse na preservacdo dos tradicionais lacos de amizade com Israel. Celso
Amorim (2015, p.7) relata inclusive que a ASPA “de forma aparentemente
paradoxal” contribuiu para também intensificar as relagdes com Israel.'®? Duas
semanas apos a realizacao da | ASPA, por exemplo, o chanceler de Lula considerou
importante uma visita a Tel Aviv. Na pauta, além de temas comerciais, constava 0s
resultados da ASPA — uma forma de sanar eventuais ddvidas sobre os propdsitos
do férum entre sul-americanos e arabes (Casarfes e Vigevani, 2014. Amorim,
2011a, 2015). Afinal, era importante preservar relagfes fluidas com Israel, uma vez
que a consideracao do Brasil como um interlocutor de confianga, tanto para arabes
quanto para israelenses, era fundamental no contexto do seu engajamento na
Questdo Palestina (Amorim, 2011a, 2015). Em 2010, ao reconhecer o Estado
Palestino nas fronteiras de 1967, o governo brasileiro teve alguns cuidados como:
frisar que o reconhecimento era condizente com a posic¢do tradicional do pais em
defesa da solucdo de dois Estados e dos principios da autodeterminacao e soberania
do povo palestino; enfatizar que o avancgo verdadeiro da causa palestina dependia

da convivéncia pacifica e do didlogo com os vizinhos israelenses; e sublinhar que

191 Por ocasido da Operagdo Chumbo Fundido (dezembro de 2008 e janeiro 2009), Casardes e
Vigevani (2014, p.173) observam que a forte condenagdo brasileira, que chamava atencdo para a
desproporcionalidade da reacdo de Tel Aviv, causou constrangimento nos EUA e em Israel. Em
2010, em virtude do ataque israelense a flotilha humanitéria turca, o MRE emitiu nota condenando,
em termos veementes, a acao israelense, uma vez “que ndo h4 justificativa para intervengao militar
em comboio pacifico, de carater estritamente humanitario ” (O Globo, 2010). O Itamaraty
igualmente enfatizou a necessidade do fim imediato do bloqueio imposto a Faixa de Gaza (O Globo,
2010). Em decorréncia da Operacdo Pilar de Defesa de 2012, destaque para a declaracdo conjunta
do IBAS, que condenou a violéncia em curso, expressou preocupa¢do pelo uso desproporcional e
excessivo da forca e sublinhou a necessidade urgente de levantar o bloqueio a Gaza (MRE, 2012c).
Por fim, em razdo da Operacdo Limite Protetor de 2014, o MRE ndo se limitou a fortes notas
condenatdrias, tendo convocado o embaixador do Brasil em Israel, que retornou ao posto apds o
cessar-fogo (MRE, 2014c).

192 As relagBes com lIsrael se intensificaram por meio da cooperagdo em éareas como ciéncia,
tecnologia, defesa, agricultura e energias renovaveis. Na area comercial, destaque para a assinatura
do Acordo de Livre Comércio entre o Mercosul e Israel, em vigor desde 2010. Tratou-se do primeiro
acordo do bloco sul-americano com um pais fora de sua regido (Amorim, 2009b; Patriota 2011).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412451/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1412451/CA

143

a decisdo ndo deveria ser entendida como a perda de fé em uma solucdo negociada
(Favero e Pinheiro, 2016; Patriota, 2011; MRE, 2010).

De forma mais geral o apoio brasileiro a paz no Oriente Médio também
encontra ressonancia na participacdo do pais, desde 2011, na Forca Interina das
Nacbes Unidas no Libano (UNIFIL), onde o Brasil assumiu o comando da Forga-
Tarefa Maritima, e na sua defesa pelo estabelecimento de uma zona livre de

armamentos de destruicdo em massa no Oriente Médio.

4.5

A Primavera Arabe

Em 2011, o mundo arabe (Oriente Médio e o Norte da Africa, doravante
MENA) surpreendeu a comunidade internacional com uma série de levantes de
contornos até entdo inéditos. Dessa vez, 0s povos da regido estavam na linha de
frente, suplantando o lugar antes ocupado por liderancas carismaticas, militares
arabes, guias religiosos ou forcas estrangeiras. O que motivou o jovem tunisiano,
Mohamed Bouazzi, a atear fogo a si préprio foi um profundo sentimento de
frustracdo, comum a qualquer jovem imerso em um contexto de desigualdade
social, desemprego e autoritarismo. Esse ato desesperado inspirou outros jovens,
em situacdo similar, a se rebelar. As midias sociais e as novas tecnologias de
informacdo ajudaram a catalisar e espalhar, para muito além das fronteiras
tunisianas, o descontentamento que era geral (Ryan, 2014). Sem ignorar as
singularidades de cada pais atingido por essa onda de protestos, fenbBmeno que se
convencionou denominar Primavera Arabe, é possivel afirmar que as principais
motivacOes dos manifestantes eram relativas ao desejo de oportunidades
econdmicas, participacdo politica, inclusdo social e liberdade de expressao.

A reacdo brasileira a Primavera Arabe foi a de solidarizar-se com as
manifestacdes pacificas, ou seja, com o0s anseios populares considerados legitimos.
Segundo nota do MRE:

O Governo e o povo brasileiros se solidarizam com as eloquentes
manifestacbes das sociedades no mundo arabe em favor da
realizacdo de suas justas aspiracfes e anseios por maior
participacdo nas decisdes politicas, em ambiente democratico,
com perspectivas de crescimento econdmico e inclusdo social,
capaz de gerar oportunidades de emprego, liberdade de expresséo
e dignidade humana. (MRE, 2011c).
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Defensor do principio da ndo-intervencéo, ao ponto de mostrar-se reticente
a inser¢do do tema ‘democracia’ na agenda da PEB-OM, o Brasil acompanhava
com atencdo o clamor por democracia no mundo arabe. A Primavera Arabe poderia
ter sido a prova da tese brasileira de que a aproximacao/dialogo/forca do exemplo
eram 0s instrumentos mais adequados para a promocgao da democracia na regiéo.
Celso Amorim (2015, p. 171) ndo esconde a satisfagdo ao relatar que “no interregno
entre a queda de [Hosni] Mubarak e a eleicdo de [Mohamed] Morsi, personalidades
latino-americanas tenham sido convidadas a participar de foros no Egito com o
objetivo especifico de transmitir a experiéncia sul-americana de transicao
democrética.” Como a iniciativa dos movimentos populares no MENA havia
partido dos proprios arabes, o Brasil mostrava-se preocupado com a manutencao
do caréater local e espontaneo das manifestacdes, que seria seriamente prejudicado
em caso de intervengdo externa (Patriota, 2011).

Quando a evolugdo dos eventos no Egito, Libia, Bahrein e Iémen acabou
com a expectativa brasileira de que mudancas eram possiveis em um ambiente
pacifico (MRE, 2011c), o governo passou a: i) condenar a escalada da violéncia e
a repressao contra os manifestantes; ii) enfatizar a necessidade de dialogo entre as
autoridades locais, os manifestantes e os setores da oposic¢do e iii) sublinhar a
relevancia do respeito aos direitos civis e politicos e a liberdade de expressao
pacifica dos cidaddos (MRE, 2011d, 2013c).

Em relagdo ao papel que cabia a comunidade internacional, em um
contexto de forte deterioracdo da estabilidade no MENA, Dilma Rousseff (2011a),
em discurso na AGNU, enfatizou que os Estados membros da ONU deveriam
encontrar uma “forma legitima de ajudar as sociedades que clamam por reforma,
sem retirar de seus cidad@os a condugdo do processo” (grifo meu). Embora nédo
tenha especificado a qual forma legitima de ajuda se referia, Rousseff (2011a)
deixou claro que “o recurso a forga deve[ria] ser sempre a Ultima alternativa.

Para o Brasil, ndo fazia sentido o uso da forga militar para combater
violagOes de direitos humanos que tinham raizes politicas. A brutalidade crescente
dos regimes ditatoriais, que temiam perder o poder, até entdo mantido ha décadas,
visava frustrar as aspiracdes daqueles que viam na democracia uma forma de
evolucdo das condigdes socioecondmicas existentes. De acordo com a Visdo
brasileira, os meios coercitivos ndo constituiam os instrumentos mais adequados

para lidar com situacdes de natureza essencialmente doméstica (Viotti et al., 2014),
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uma vez que o uso da forga € incapaz de eliminar as causas mais profundas dos
conflitos (Rousseff, 2014). No entanto, em vez da valorizacdo de solugdes
diplomaticas, como, por exemplo, esforcos de mediacdo, a comunidade
internacional optou pela intervencdo militar, na va esperanca de que a forca traria

estabilidade ou resolveria, de forma forgada, o conflito em curso na Libia.

45.1

A aversao ao uso daforca: o caso da Libia

O Brasil era um membro eletivo do CSNU no ano de 2011, quando a
continua deterioracéo das condicdes de seguranca na Libia fez com que o pais arabe
ocupasse espaco relevante na agenda do conselho. Com o intuito de deter a brutal
escalada de violéncia, empreendida pelo regime de Muammar Khadafi contra a
populacdo civil, o 6rgdo onusiano agiu com celeridade e adotou medidas urgentes
na forma da resolucdo 1970 (2011), aprovada por unanimidade durante sessao
presidida pelo Brasil. Essa resolu¢do impds o encaminhamento da situagdo da Libia
ao TPI e o estabelecimento de um regime de sanc¢des contra Gaddafi e individuos
de seu circulo proximo (congelamento de ativos, proibicdo de viagens e embargo
de armas).®®

Curioso observar que a Res.1970 (2011), nos mesmos moldes da Res.1593
(2005) sobre o Sudao, inclusive no mesmo OP6, prevé a isencdo da jurisdicdo dos
nacionais de Estados ndo partes do Estatuto de Roma.'®* No entanto, ao contrario
do ocorrido em 2005, a jurisdicdo exclusiva ndo foi empecilho ao voto afirmativo
do Brasil. Na explicagdo do voto brasileiro, a entdo Representante Permanente do
Brasil junto a ONU, embaixadora Maria Luiza Ribeiro Viotti, alegou que seu pais
apoia a “integridade e universalidade do Estatuto de Roma” e se opde ao conteudo
do OP6; no entanto, “diante da gravidade da situa¢do na Libia e da grande urgéncia
de uma forte mensagem e de manifestacdo de unidade por parte do conselho, [...]
[a delegagdo brasileira] apoiou a resolugao” (Viotti et al,. 2014, p. 100). Esse parece
ser um dos casos em que, embora a decisdo do CSNU ndo agrade inteiramente ao
Brasil — até porque a Res. 1970 previa um regime de san¢fes — 0 pais opte por aderir

ao consenso, em favor do fortalecimento do 6rgdo mais importante das Nacdes

198 Cf. S/IRES/1970.
194 Ver sessdo 4.4.1.1 do presente capitulo.
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Unidas. Além do mais, vale mencionar que, ao contrario do ocorrido na Res. 1593
(2005), a LEA apoiou a Res. 1970 (2011).

O tradicional esforco brasileiro em se mostrar cooperativo, enquanto
membro eletivo do CSNU, refletido nos seus votos majoritariamente afirmativos
(Uziel, 2012), ndo foi suficiente para que o pais apoiasse a resolucéo seguinte a
respeito da Libia - a Res. 1973 (2011). Nesse caso, a aversao da diplomacia
brasileira pelo uso da forca, especialmente como forma de coibir violacGes de
direitos humanos, pesou mais forte. Brasil, acompanhado por RUssia, China, india
e Alemanha, absteve-se na votacao dessa controversa resolu¢ao que autorizou o uso
da forca militar para a protecdo de civis na Libia.

Além de reiterar as medidas adotadas na resolucédo anterior, a Res.1973
exigia o estabelecimento de um imediato cessar-fogo, criava uma zona de excluséo
aérea (com exce¢des pontuais) e, em seu problematico OP4, autorizava “all
necessary measures, to protect civilians and civilian populated areas under threat
of attack in the Libyan Arab Jamahiriya.”*% (grifo meu).

Como enfatizado na explicacdo do voto, o Brasil ndo questionava a
gravidade das violacGes dos direitos humanos em curso na Libia e era sensivel ao
apelo da LEA por medidas energéticas destinadas a por fim a violéncia. No entanto,
segundo Viotti, a abstencdo brasileira se justificava pelas seguintes razdes: i) o texto
da resolucdo transcendia a solicitacdo da LEA, apoiada pela Unido Africana, para
0 estabelecimento de uma zona de exclusdo aérea ; ii) o uso da forca, tal como
contemplado no OP4, nédo contribuiria para a cessacao imediata da violéncia e a
protecdo de civis, pelo contrario, poderia resultar no incremento das tensées no
terreno; iii) a opcdo pela intervencdo militar também modificaria a natureza
espontanea e genuinamente nacional do levante popular libio e iv) a protecdo dos
civis, assim como o alcance de uma solucdo duradoura que contemplasse as
legitimas aspiragbes do povo libio, exigiam, na verdade, diplomacia e dialogo
(Viotti et al,. 2014, pp. 101-102).

A previsdo brasileira acerca dos efeitos nefastos do uso da forca revelou-
se, tragicamente, acertada. Os bombardeios da OTAN ndo foram capazes de
garantir a paz na Libia, tampouco proteger a populacdo civil. Desde a queda e a

consequente morte de Gaddafi, o Estado libio desmoronou. Contemporaneamente,

19 Cf. SIRES/1973.
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dois governos rivais operam com forgcas armadas proprias sob parlamentos
separados. Nessas condigdes, a Libia provou ser um terreno fértil para a

proliferacdo de grupos extremistas armados.

451.1

O Brasil como empreendedor normativo: RWP

A ambiguidade contida no OP4 da Res.1973 (2011) — uso de todos 0s
meios necessarios para a protecdo de civis — abriu um precedente perigoso para a
atuacdo do CSNU. A imprecisdo do mandato dessa resolucdo contribui para o
cometimento de abusos, tendo em vista que a intervencdo militar na Libia
ultrapassou seus propositos humanitarios para derrubar Gaddafi do poder. Paes
Leme (2015) sublinha ainda que os interventores apoiaram, de maneira ostensiva,
uma das partes do conflito libio, a despeito do embargo de armas em vigor, com o
objetivo de acelerar a substituicdo do regime antes que as tentativas de mediacgéo
sequer pudessem ser testadas.

A deturpacgdo do mandato da Res.1973, por parte daqueles encarregados
de executé-lo, resultou em duas sérias repercussdes (Viotti et al,. 2014). A primeira
refere-se ao tratamento da questdo da Siria, pois a controversa resposta a crise na
Libia contribuiu para o prolongado siléncio do CSNU acerca da gravidade da
situagdo humanitaria em territorio sirio.'®® A segunda repercussio diz respeito ao
debate sobre protecado de civis. O uso do principio da Responsabilidade de Proteger
(R2P),1°" como base para a intervencio da Libia, parecia indicar que a comunidade
internacional havia, finalmente, alcan¢cado um consenso acerca de como proceder a
acdo coletiva para proteger civis em risco (Welsh et al., 2013). Os desdobramentos
da OTAN no terreno demonstraram, no entanto, que a legitimidade da intervengéo
estrangeira, em vez de fortalecer-se, acabou se enfraquecendo (Fonseca Jr. e Belli,
2013; Welsh et al., 2013; Uziel, 2014).

19 Uziel, Oliveira e Rocha (2015, p.9) recordam que o veto da China e Russia, além das abstencGes
de Brasil, india e Africa do Sul, referentes a um projeto de resolugio de outubro de 2011 sobre a
situagdo na Siria tém como causa “sérias davidas sobre como seria levado o mandato contido nesse
projeto diante de um conflito ainda mais complexo.” Cf. S/2011/612.

197 A responsabilidade de proteger (R2P) é um principio fruto do trabalho da Comissdo Internacional
sobre Intervencdo e Soberania Estatal, que foi adotado no documento final da Cdpula Mundial da
ONU de 2005. Cf. Resolucdo da AGNU, A/RES/60/1, OP 138 e 139.
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O Brasil soube aproveitar o contexto de desconfiangas gerado pelo
emprego abusivo do R2P na Libia para propor um debate acerca de um novo
principio: Responsabilidade ao Proteger (RWP). Isso ficou claro, quando Dilma
Rousseff fez uma referéncia implicita a realidade libia pds-intervencédo, antes de
apresentar o novo conceito a comunidade internacional, por ocasido da abertura da
AGNU de 2011.1% Mais explicita foi a referéncia feita pela nota conceitual, sobre
o0 conteddo do RWP, que o Brasil fez circular entre os membros da AGNU e do
CSNU, pouco mais de um més depois do discurso de Rousseff. Segundo essa nota:
“there is a growing perception that the concept of the responsibility to protect might
be misused for purposes other than protecting civilians, such as regime change.*%

Importante destacar que o RWP é complementar ao R2P, ou seja, 0 novo
conceito ndo questiona os trés pilares sobre os quais 0 R2P se sustenta
(responsabilidade primaria do Estado de proteger sua populacdo contra atrocidades
em massa; assisténcia da comunidade internacional para a construcdo de
capacidades; resposta internacional decisiva e oportuna, na hipotese de o Estado,
deixar de cumprir o seu dever).’® De fato, 0 RWP busca estabelecer alguns
parametros para que o R2P possa ser empregado com maior legitimidade e
eficiéncia. Esses parametros dizem respeito a énfase na prevencdo e na valorizagdo
dos meios pacificos de solucBes de controvérsias; ao recurso a forca sempre como
a ultima opcdo e apenas quando autorizado pelo CSNU; ao monitoramento da
implementacdo do mandato; as limitagbes ao emprego da forca; a
proporcionalidade na resposta militar e a prestacdo de contas (Patriota, 2012a;
Viotti et al,. 2014; Brancoli, 2016).

A proposta brasileira do RWP teve um significado especial para a politica
externa de direitos humanos, uma vez que a elaboracdo de normas que visem a
protecdo desses direitos (no caso em tela, a protecdo de civis contra crimes
barbaros) é uma ferramenta de promocéao da PEB-DH. Ao agir como empreendedor

normativo, o Brasil usou suas credenciais de poténcia média para influir em um

1% Segundo Rousseff (2011a): “o mundo sofre, hoje [2011], as dolorosas consequéncias de
intervengdes que agravaram os conflitos, possibilitando a infiltracdo do terrorismo onde ele ndo
existia, inaugurando novos ciclos de violéncia, multiplicando os nimeros de vitimas civis. ” O caos
descrito por Rousseff assemelha-se aos efeitos negativos do uso da forca que haviam sido
anunciados pela embaixadora Viotti, no momento da explicacdo da abstencéo brasileira na votacao
da Res.1973 (2011).

199 Cf. A/66/551-S/2011/701.

200 Cf. Resolucéo da AGNU A/63/677.
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debate premente da agenda internacional (Stuenkel, 2014a, Benner, 2013; Brancoli,
2016). Sua atuacdo evidenciou o comprometimento da PEB com o multilateralismo
e com um sistema internacional baseado em regras (Welsh et al., 2013). E por isso
que causa preocupacdo o alerta de estudiosos de que, apesar de o RWP ter
encontrado receptividade geral favoravel, o tema tenha saido, em t&o pouco tempo,
da agenda da PEB (Stuenkel, 2014b; Welsh et al., 2013; Benner, 2013; Engstrom,
2014).

4.6
O conflito na Siria
46.1

A complexidade do conflito sirio

Em marco de 2011, a Primavera Arabe alcancou a Siria. O estopim foi
aparentemente banal: uma brincadeira entre jovens que picharam, nas paredes de
uma escola em Dar'a, slogans usados por manifestantes durante as os levantes
populares no mundo arabe. A exagerada reacdo das autoridades locais, que
prenderam e torturaram esses jovens, chamou os sirios as ruas. No inicio, de forma
semelhante ao ocorrido nos vizinhos arabes, as manifestacdes eram pacificas e
movidas por ideais democraticos e libertarios. A reacdo desproporcional do
governo foi o combustivel para que elas passassem de revoltas locais (limitadas a
regibes marginais do pais) para manifestacbes mais amplas e nacionais (Eyal Zisser,
2014).

A transformacdo de manifestacdes nacionais pacificas em uma sangrenta
guerra civil de carater etno-sectario se deve a um conjunto complexo de variaveis,
como: sentimentos sectarios adormecidos; radicalismo religioso; desigualdades
socioecondmicas; repressdo dura do regime e mobilizacdo de atores externos
(Philips, 2015; Droz-Vincent, 2014; Heydemann, 2013). Na busca pela vitoria final,
ainda longe no horizonte, destacam-se o governo de Bashar al-Assad, que ndo mede
esforcos para alcanca-la, e o autoproclamado Estado Islamico, cuja barbarie
empregada é capaz de impressionar até mesmo combatentes experientes da Al-
Qaeda.

Anos de guerra transformaram a Siria em um campo de batalha cadtico,

onde variados atores - exercito sirio, grupos jihadistas, milicias xiitas, grupos
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armados antigovernamentais e forcas curdas - enfrentam-se em campos de batalha
simultaneos (Pinheiro, 2015). A importancia geoestratégica da Siria, na balanca de
poder do Oriente Médio, estimula a internacionalizacdo do conflito.?* A medida
que diferentes Estados envolvem-se na guerra da Siria — seja por meio de
financiamento de armas e combatentes, seja através da presenca militar no terreno
- a violéncia transborda as fronteiras sirias, colocando em risco ndo apenas a
integridade territorial do Estado sirio, mas também a prépria geografia politica
criada pelo tratado Sykes-Picot (Antonio Gurerres apud Chulov, 2013). Loretta
Napoleoni (2016, p.16) alerta para a transformagdo da Siria em uma ‘“versdo
contemporanea da guerra por procuragdo.” Essa realidade alimenta o conflito ao
mesmo tempo em que expde 0s interesses estratégicos e obscuros de poténcias
mundiais, que tém muito pouco a ver com o0s interesses da populacdo civil
(Pinheiro, 2015). Alias, sdo os civis sirios, que tém suas vidas e seu pais
despedacados, as maiores vitimas da selvageria em curso.

De acordo com Paulo Pinheiro (2015), a comunidade internacional
aparenta ter se acostumado com a violéncia na Siria, embora as imagens de
refugiados afogados no Mediterrdneo ou de criangas sirias machucadas e atonitas,
ainda despertem grande comogdo. O Presidente da Comissdo de Inquérito sobre a
Siria acrescenta que a inacdo e o0 atraso somente contribuem para crescimento do
extremismo e da desestabilizacdo na regido (Pinheiro, 2015). Apesar de denunciar
o fracasso da diplomacia, sobretudo a hipocrisia das poténcias que dizem apoiar
uma solucdo politica, enquanto se envolvem militarmente no conflito, Pinheiro
enfatiza que:

O atual impasse militar deixa cada vez mais claro que ndo havera
solucdo militar para o conflito: um processo politico inclusivo
com todas as partes e com a participacdo da sociedade siria, que
tem o direito de decidir livremente o seu futuro, continua a ser
um imperativo. (Pinheiro, 2015, p.22).

201 Steven Heydemann explica de forma clara a importancia estratégica da Siria. Segundo ele: “Syria
sits at the intersection of every major strategic axis in the Arab East. It is a key member of the
strategic alliance linking Iran, Syria, and Hezbollah, with support from Iraq’s Shi’a-dominated
government in Baghdad. Although Syria ended its military presence in Lebanon in 2005 [...], it
continues to exert significant influence in Lebanese affairs. It has played a central role in the
‘resistance front’ against Israel. [...] Syria is also deeply enmeshed in regional axes of competition
and confrontation: between Turkey and Saudi Arabia for influence in the Levant; between Iran and
the Gulf Cooperation Council (GCC) states; and between Turkey and Kurdish groups seeking
greater autonomy from both Arab and Turkish governments. Additionally, Syria is a long-term
strategic ally of Russia and an equally long-term strategic adversary of the US” (Heydemann, 2013,

p.3).
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4.6.2

A posicao do Brasil: o discurso

Vide a constatacdo de Pinheiro sobre o fracasso da resposta internacional
a tragédia humanitéria siria, bem como a prépria complexidade do conflito, criticar
a posicdo de um pais especifico em relagdo a Siria constitui tarefa ingrata. No
entanto, consoante com os principios da R2P — reforcado pelo RWP — ha de se
levar em consideracao que todos os Estados da comunidade internacional, inclusive
o Brasil, sdo responsaveis pela Siria.?% Essa afirmativa contribui para o
entendimento de mais uma critica proferida por Pinheiro, a de que “nenhum Estado-
membro da ONU ¢ inocente neste conflito” (Pinheiro apud Janior, 2016).

Especificamente em relacdo ao Brasil, ha outras razGes que suscitam o
interesse na investigacdo do seu posicionamento frente ao drama sirio. Parte-se do
principio de que o pais deve apresentar uma posi¢do proativa e assertiva nesse tema,
em funcdo de trés principais motivos. O primeiro refere-se ao fato de que, por forca
da propria evolucdo da PEB-DH, o pais ndo pode ser indiferente a crises
humanitarias que envolvam graves e sistematicas violacGes de direitos humanos
(Amorim, 2009a). O segundo guarda relacdo com a projecdo internacional
alcancada pelo pais, que indica que ele ndo deve ficar alheio a temas importantes
da agenda de seguranca internacional. Enfim, o terceiro motivo diz respeito ao fato
de o pais abrigar a maior didspora siria do mundo.

A analise do discurso brasileiro revela que a posi¢do oficial do pais ndo
apenas esta em sintonia com os principios que guiam a PEB, como também reitera
0 que jé era defendido nos levantes populares da Primavera Arabe. Nota emitida
pelo MRE, por ocasido dos quatros anos de conflito na Siria, resume claramente
essa posicao:

O Governo brasileiro tem defendido de forma consistente, e
desde o inicio, ndo haver solucao militar para esse conflito.
Apenas uma soluc¢éo politica negociada e inclusiva, respaldada
pelas Nagoes Unidas, podera colocar fim ao sofrimento do povo
sirio e permitir a realizacdo de suas legitimas aspiracdes. Nesse
sentido, o Brasil tem ressaltado a importancia de um dialogo
genuino, que inclua o governo e a oposi¢do, com base no pleno
respeito aos direitos humanos e a independéncia, soberania,
unidade e integridade territorial da Siria. O Governo brasileiro

202 Apds o caso libio, é sempre oportuno destacar que os meios coercitivos ndo sdo os (nicos
instrumentos a disposicdo da comunidade internacional com vistas ao alcance da paz na Siria.
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condena, de forma inequivoca, todo ato de terrorismo,
violacOes sistematicas de direitos humanos, a intolerancia
religiosa e 0 uso de violéncia contra populacdes civis. (MRE,
2015a). (grifo meu).

Cabe ainda mencionar a critica do governo brasileiro a continua
militarizacdo da guerra, agrada pela intervencdo estrangeira. Em discurso na
AGNU, Dilma Rousseff (2012) ressaltou que a responsabilidade primaria pelo ciclo
de violéncia na Siria recai sobre o governo de Damasco, mas também chamou a
atencdo para a responsabilidade das oposi¢cdes armadas que contam com apoio
militar e logistico do exterior. Nesse sentido, o pais enfatiza que ndo havera solucdo
para o conflito na Siria enquanto ambos os lados continuarem a receber recursos
financeiros e armas de fora (MRE, 2014b).

Levando-se em consideragdo que o governo brasileiro reiteradamente: i)
defende que ndo ha solugdo militar para o conflito; ii) critica a sua militarizag&o,
assim como o apoio financeiro/logistico estrangeiro e iii) defende a soberania siria
e o principio de ndo intervencdo, causa estranheza a auséncia de qualquer criticismo
a participacéo russa, desde setembro de 2015, na guerra da Siria. Vale recordar que
a Russia, igualmente, é uma forte defensora dos principios da soberania e da ndo-
intervencdo, mas, ao que tudo indica, deixou a retorica de lado para defender seus
interesses estratégicos no Oriente Médio (Heydemann, 2013). Nesse aspecto, a fim
de ndo constranger sua parceira no BRICS?% e, mesmo indo de encontro aquilo que
defende, o Brasil opta pela conveniéncia do siléncio. Bashar al-Assad agradece,
enquanto seu povo segue sendo “alvo” de bombardeios indiscriminados e cercos

traumaticos, ambos devidamente respaldados pelos russos.

4.6.3
A posicao do Brasil: a pratica

4.6.3.1

Participacao nas negociacdes de paz

203 Nos documentos finais das Clpulas BRICS, é frequente a mengéo: ao respeito a independéncia
e soberania da Siria; ao repudio a qualquer interferéncia externa nos assuntos sirios; a necessidade
de uma solucdo politica — liderada pelos proprios sirios - para a crise e a oposi¢do a qualquer
militarizacdo do conflito. Cf. Declaracdo de Sanya de 2011 (ponto 9); Declaracdo de Nova Délhi de
2012 (ponto 21); Declaracdo de e-Thekwini de 2013 (ponto 26); Declaracdo de Fortaleza de 2014
(ponto 37); Declaragdo de Ufa de 2015 (ponto 37) e Declaragdo de Goa de 2016 (ponto 14).
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E digno de nota o engajamento inicial do IBAS com o governo de
Damasco, ocorrido em agosto de 2011. Celso Amorim (2011a) ja defendia que o
IBAS detinha credenciais suficientes para despertar a confianca dos paises do
Oriente Médio, servindo, desse modo, como um forum 0til ao aprofundamento dos
lacos com a regido. Essas credenciais, também enfatizadas pela literatura, diziam
respeito ao fato de o forum representar a voz democrética, tipicamente do Sul, por
meio de trés Estados multirraciais, um em cada continente do mundo em
desenvolvimento, que ndo ostentavam um passado de exploracdo colonial e, no
caso do Oriente Médio, ndo detinham nenhum vinculo com os problemas da regido
(Schor e Onuki, 2015; Waisbich, 2013, Amorim, 2011a).2% Ademais, ¢ valido
mencionar que na agenda do IBAS, ao contrario do contetudo da agenda do BRICS,
o0 tema dos direitos humanos ocupa espaco relevante (Amorim, 2011a,pp.309-310).

Na altura do encontro IBAS-Siria, era impensavel que o pais arabe se
transformaria no palco de uma das maiores tragédias humanitarias do século XXI.
Logo, india, Brasil e Africa do Sul tinham motivos para acreditar na promessa do
chanceler de Assad, Walid Al-Moualem, de que a Siria seria uma democracia livre,
pluralista e multipartidaria até o final de 2011 (MRE, 2011e). Na Cupula IBAS
realizada em Pret6ria, em novembro do mesmo ano, os trés paises cogitaram um
retorno a Damasco, a fim de acelerar a implementacdo das reformas politicas
prometidas pelo governo da Siria.?®® Essa cupula de 2011 acabou sendo a ultima
entre os lideres dos trés paises em desenvolvimento durante todo o governo Dilma
Rousseff. Logo, percebe-se que o fracasso do engajamento do IBAS néo se deve
apenas aos ulteriores acontecimentos na Siria.

N&o se pretende afirmar neste trabalho, no entanto, que a evolugédo na Siria
teria sido outra, caso o IBAS houvesse insistido no dialogo com Damasco. O Brasil
engajou-se na mediagédo do conflito arabe-israelense, por exemplo, e, apesar de sua
contribuicdo ter pouco afetado o impasse historico entre as duas partes, o
reconhecimento dos esforcos da PEB de influir na agenda de seguranca
internacional serviu para alavancar o protagonismo do pais durante o governo Lula.

Algo semelhante ocorreu com a mediagao turco-brasileira com o Ird. Uma analise

204 Como evidéncia do importante papel que o IBAS poderia desempenhar na regido, Amorim
recorda de um episddio, quando o entdo ministro da Palestina, Riad al-Maliki, foi a Brasilia apenas
para manter um encontro com os trés chanceleres do IBAS (Amorim, 2011a, p. 421).

205 Cf. Declaragao de Tshwane, 2011 (ponto 82).
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pragmatica desse caso sinaliza uma derrota, em razéo das san¢oes aplicadas contra
0 pais persa, imediatamente ap6s a declaracdo de 2010. Ainda assim, € possivel
argumentar que tanto o Brasil como a Turquia sairam fortalecidos de Teerd — ao
menos, essas duas poténcias médias mostraram-se dispostas (e capazes) de intervir
em uma area sob forte dominio das grandes poténcias. Nesse sentido, o que se
pretende demonstrar é que o IBAS, no contexto da crise siria, poderia ter significado
mais uma iniciativa do Sul com vistas a gestdo de crises internacionais, sob uma
perspectiva nova e mais criativa.

J& em relagdo a atuagdo individual do Brasil, considera-se que o pais esteve
longe de demonstrar o0 mesmo entusiasmo dos anos Lula-Amorim para mediar a
paz no Oriente Médio, em geral, e na Siria, em particular. Oliver Stuenkel (2014b)
¢ enfatico ao afirmar que “while Lula engaged in the Middle East, Rousseft shied
away from assuming leadership on either Iran or Syria.” Um episddio, em especial,
ndo passou desapercebido por muitos analistas: o fato de o Brasil, convidado a
participar da Segunda Conferéncia Internacional sobre a Siria (Genebra II), ter
enviado, como represente, o secretario-geral do Itamaraty (Engstrom, 2014;
Stuenkel, 2014b; Conectas, 2014a). Enquanto a maioria dos governos presentes em
Montreux (local da conferéncia) enviou seus chanceleres, o entdo Ministro de
Relacbes Exteriores do Brasil, Luiz Alberto Figueiredo, permaneceu no pais para
participar da inauguracdo de um estadio de futebol (Stuenkel, 2014b).

O governo brasileiro, em inimeras ocasides, reitera a importancia do
maior envolvimento da ONU — em cooperagdo com a LEA — para incentivar e
apoiar o dialogo politico na Siria. Enfatiza, igualmente, que esta pronto a dar sua
contribuicdo para uma solucdo negociada, respaldada pelo sistema multilateral
(MRE, 2012a; 2013b). Assim, expressa forte apoio ao Comunicado de Genebra de
2012, que tragou um roteiro para conter a violéncia na Siria, ao estabelecer uma
base de negociacOes inclusivas que leva em consideragdo 0s interesses da
populaco siria.?% Causa estranheza, portanto, o declinio do convite por parte tanto
de Dilma Rousseff quanto de Luiz Alberto Figueiredo para participar de um

conferéncia multilateral tdo aguardada, sob a égide da ONU, com o objetivo de

206 O Comunicado de Genebra consta na Declaragdo Final da Primeira Conferéncia Internacional
sobre a Siria, realizada em junho de 2012. O comunicado foi assinado pelos membros permanentes
do CSNU, além de Turquia e representantes da LEA e UE. Disponivel em:
<http://www.un.org/News/dh/infocus/Syria/Final CommuniqueActionGroupforSyria.pdf>. Acesso
em 20 mar.2018.


http://www.un.org/News/dh/infocus/Syria/FinalCommuniqueActionGroupforSyria.pdf
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discutir a paz na Siria, a partir dos pardmetros tracados pelo Comunicado de
Genebra. Genebra Il parecia corresponder a varias posi¢des brasileiras expressas
no discurso sobre a Siria. Esse episodio ilustra uma falta de coeréncia da PEB, além
de um sério problema de definicdo de prioridades.

Embora tenha enviado um representante do segundo escaldo, em
Montreux, o Brasil agiu de forma propositiva, ao apresentar medidas concretas para
o0 alcance de uma solucéo politica. Dentre as medidas anunciadas pelo embaixador
Eduardo dos Santos destacam-se: o compromisso de todas as partes sirias de
assegurar o retorno dos refugiados e deslocados internos; a implementacdo de
medidas contra a violéncia direcionada a grupos mais vulneraveis, como mulheres
e criancas; o julgamento de todos os responsaveis por violacbes de direitos
humanos; a suspensdo de todas as sangdes econdmicas unilaterais regionais; o
compromisso de todas as partes sirias com o cessar-fogo, a ser monitorado por um
mecanismo acordado mutuamente pelas partes envolvidas e pela ONU e o
estabelecimento de um embargo de armas abrangente e efetivo (MRE, 2014b). Essa
ultima medida da maior concretude a posicdo brasileira de condenacdo a
militarizacdo do conflito (Conectas, 2014b).

Outro aspecto que chamou a atencdo em Genebra Il foi a énfase do
governo brasileiro na necessidade de que o processo politico seja liderado pelos
préprios sirios. De acordo com o embaixador Santos, ndo cabia a conferéncia
determinar as decisfes que as partes sirias deveriam tomar. O papel de Genebra Il
deveria limitar-se a encorajar “um processo sirio com o apoio da comunidade
internacional e ndo um processo internacional com participacdo siria” (MRE,
2014b). Essa defesa brasileira torna mais facil o entendimento do voto do pais
referente a resolucdo 67/262 da AGNU sobre a situagdo na Siria.?” O Brasil
absteve-se e, na explicacdo do voto, argumentou que o texto da resolugéo
reconhecia indiretamente a Coaliz&o Nacional Siria como legitima representante do
povo sirio (MRE, 2013a). Segundo a visdo brasileira, esse reconhecimento nao

cabia 8 AGNU, mas sim a populacéo siria.

207 Essa resolugdo nao foi discutida previamente na Terceira Comissdo da AGNU. Cf. 4.7.2.
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4.6.3.2

Ajuda Humanitaria

Em reiteradas ocasifes o governo brasileiro, citando a descendéncia siria
como um importante componente da identidade nacional, afirma que o Brasil esta
profundamente envolvido no drama sirio (Rousseff, 2013). Faz entdo apelos por
mais agdes de solidariedade por parte da comunidade internacional, engquanto
sublinha seus esforcos para aliviar a crise humanitaria no pais sirio (Rousseff,
2015). No entanto, no que diz respeito & ajuda humanitaria brasileira a Siria,
analistas argumentam que as somas doadas sdo, em realidade, irrisorias e abaixo
das contribuicdes feitas por paises de PIB semelhantes (Barba, 2014; Conectas,
2014b, 2016).

O pais participou das quatro Conferéncias Internacionais de Apoio a Siria
e Regido, realizadas no Kuwait, nos anos de 2013, 2014 e 2015, e, em Londres, no
ano de 2016. As contribuicBes, na forma de alimentos, remédios ou fundos, foram
feitas preferencialmente através de 6rgaos da ONU, como 0 ACNUR ou a UNICEF.

Segundo 0 MRE, no ano de 2013, a assisténcia humanitéria brasileira ao
pais sirio totalizou mais de US$ 800 mil, além de US$ 1 milh&o adicional para o
Fundo Central de Resposta de Emergéncia do Escritdrio das NacGes Unidas de
Coordenacdo de Assuntos Humanitarios (CERF-OCHA) (MRE, 2013d). Desse
valor, US$ 250 mil foram anunciados durante a conferéncia no Kuwait de 2013.
Para se ter uma ideia do baixo valor oferecido pelo Brasil, Russia e Italia
contribuiram com US$ 14,8 milhGes e US$ 27 milhdes, respectivamente (Barba,
2014). Entre as 10 maiores economias do mundo, o Brasil foi o pais que menos
doou para o alivio da situagdo humanitaria na Siria em 2013 (Conectas, 2014b).

Em 2014, o valor prometido pelo governo brasileiro sofreu um pequeno
acréscimo, correspondeu a US$ 300 mil (MRE, 2014a). Tratou-se do menor aporte
entre todos 0s paises que estiveram na segunda conferéncia de doadores no Kuwait.
Outras duas economias emergentes foram mais generosas e solidarias: o México
prometeu doar dez vezes mais que o Brasil (US$ 3 milhdes), enquanto a india
comprometeu-se com a soma de US$ 2 milhdes (Conectas, 2014b).

Na terceira conferéncia de doadores, no ano de 2015, o pais anunciou sua
contribuicdo na forma de alimentos (4.500 toneladas de arroz, no valor estimado de
US$ 1.85 milhdo e 4.800 toneladas de feijdo, no valor estimado de US$ 3.1 milhdes)
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(Folhapress, 2016). De acordo com Milton Rondé Filho, entdo coordenador-geral
de Acdes Internacionais de Combate & Fome do Itamaraty, em um cenério de crise
e limitacdo de recursos, doar alimentos foi a alternativa encontrada (Barba,
2014).2% No entanto, segundo a ONG Conectas, essa doagdo nunca ocorreu, por
falta de meios para viabilizar o transporte até a regido (Conectas, 2016). J& matéria
publicada no Valor Econdmico, informa que apenas o feijdo foi entregue
(Folhapress, 2016).

E nitida a falta de coeréncia entre o discurso oficial, comprometido e
solidario a Siria, e a ajuda humanitéaria brasileira de fato entregue. Camila Asano é
enfatica ao dizer que “para quem quer ser levado a sério nas grandes questfes
internacionais ¢ muito pouco” (Conectas, 2014b). Oliver Stuenkel, embora
considere justificadvel uma queda na ajuda humanitaria do pais (houve um corte
significativo no orcamento do Itamaraty), alega que é fundamental a manutencao
de uma estratégia de compromisso minima, que conceda previsibilidade a politica
humanitaria do pais (Barba, 2014). Essa postura contribuiria inclusive para tornar
a politica humanitaria mais transparente, uma demanda recorrente entre 0s
profissionais e estudiosos da area.

Os impactos negativos da modesta cooperacdao humanitaria brasileira vao
desde a queda do poder de influéncia do pais, na discussdo de relevantes questdes
humanitarias, ao prejuizo a lideranca brasileira no cenério internacional. Talvez
com esse entendimento em mente, o governo brasileiro tenha anunciado, na
conferéncia de doadores de Londres de 2016, uma contribui¢do financeira de US$
1,3 milhdo ao ACNUR (a maior doacdo em dinheiro ja oferecida pelo pais), além
do envio de 4.500 toneladas de arroz (o prometido no ano anterior) (MRE, 2016b;
Folhapress, 2016).

4.6.3.3
Siria e o Tribunal Penal Internacional

Desde 2012, a entdo Alta Comissaria das Nagoes Unidas para os Direitos

Humanos, Navi Pillay, vinha solicitando o encaminhamento da crise siria ao TPI

208 O Brasil é um dos maiores produtores e exportadores de alimentos do mundo. A doagéo a Siria
viria do excedente da producdo nacional, estocado pelo governo.
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(UN News Centre, 2012). Em janeiro de 2013, a misséo suica na ONU enviou ao
CSNU uma carta, em nome de 58 paises, reiterando o pedido.?’® Os signatarios
sustentaram que o TPI deveria investigar e julgar as graves violac6es de direitos
humanos e do direito humanitario internacional, cometidas por todas as partes no
conflito. A Comissdo de Inquérito sobre a Siria j& constatara evidéncias inequivocas
do cometimento de crimes de guerra e crimes contra a humanidade no pais arabe e,
em um relatorio de fevereiro de 2013, recomendou ao CSNU, pela primeira vez, o
acionamento do TPI.2%° Nessas circunstancias, mais Estados, além de ONGs e, de
forma corajosa, a Coalizdo Nacional Siria de oposicdo, aderiram a campanha
(Benedict, 2013).%!! Entre os P5, a Franga, com o0 apoio do Reino Unido,
encarregou-se de apresentar o projeto de resolucdo ao CSNU que previsse o envio.
Vale lembrar que, anteriormente, 0 CSNU havia autorizado o encaminhamento das
crises do Suddo (Darfur) e da Libia ao TPI (resolucbes 1593/2005 e 1970/2011,
respectivamente).

O envio da crise siria ao TPI revestiu-se de grande relevancia. Caso
autorizado, representaria uma estratégia concreta de parte da comunidade
internacional para tirar o CSNU do imobilismo. A mensagem contraria a
impunidade seria clara. De acordo com a Anistia Internacional:

A referral to the ICC would tell President al-Assad and those
around him, those carrying out his orders, that they will be held
accountable for directing and carrying out the most extreme
crimes against Syrian civilians. It would signal that they would
be held to account for their punishment, humiliation and
terrorizing of people who demand their freedoms and their
human rights. This message also applies to all opposition groups,
whether considered “moderate” or “extreme” (and everything in
between) who have or are committing human rights abuses.
(Benedict, 2013).

209 Carta disponivel em:
<http://www.news.admin.ch/NSBSubscriber/message/attachments/29293.pdf>. Acesso em 15
mar.2018. Entre 0s paises que assinaram a carta estdo Estados europeus (como: Franca, Reino
Unido, Alemanha, Espanha e Italia), asiaticos (Japdo e Coreia do Sul), africanos (Botswana, Cabo
Verde, Costa do Marfim, Libia e Tunisia) e latino-americanos (Chile, Costa Rica, Panama, Paraguai
e Uruguai).

210 Cf, Relatério A/HRC/22/59. Os relatérios, informes, papers, discursos e comunicados, feitos pela
comissdo podem ser consultados em:
<http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/11CISyria/Pages/Documentation.aspx>. Acesso em 15
mar.2018.

211 No total, eram 64 paises que apoiavam o encaminhamento da crise da Siria ao TPI. Entre os
novos, figurava a Argentina, que ndo havia assinado a carta suica. Disponivel em:
<http://enaun.mrecic.gov.ar/content/la-argentina-pidi%C3%B3-en-el-consejo-de-seguridad-una-
s0luci%C3%B3n-pol%C3%ADtica-la-crisis-siria-y-que-lo>. Acesso em 15 mar.2018.


http://www.news.admin.ch/NSBSubscriber/message/attachments/29293.pdf
http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/IICISyria/Pages/Documentation.aspx
http://enaun.mrecic.gov.ar/content/la-argentina-pidi%C3%B3-en-el-consejo-de-seguridad-una-soluci%C3%B3n-pol%C3%ADtica-la-crisis-siria-y-que-lo
http://enaun.mrecic.gov.ar/content/la-argentina-pidi%C3%B3-en-el-consejo-de-seguridad-una-soluci%C3%B3n-pol%C3%ADtica-la-crisis-siria-y-que-lo
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O Brasil, no entanto, decepcionou os profissionais de direitos humanos, ao
ndo aderir a campanha, a despeito da insisténcia de ONGs como a Conectas e a
Anistia Internacional. campanha.?!?> Segundo Camila Asano, coordenadora na
Conectas, embora o Brasil ndo fosse membro eletivo do CSNU, era preciso, em
virtude da sua relevancia internacional e de sua atuacéo na crise da Siria, ndo apenas
que 0 pais se posicionasse a favor do envio do caso ao TPIl, como também
advogasse a favor dele (Conectas, 2013). O siléncio do Brasil no tema representou
mais uma incongruéncia da PEB, cujo discurso enaltece o multilateralismo e o
respeito ao direito internacional. Embora condene veementemente as violagdes de
direitos humanos na Siria e exija 0 julgamento daqueles responsaveis por tdo
atrozes crimes, o governo brasileiro parece desconsiderar a importancia do TPI para
lidar com tal situacdo. Ainda que defenda o fortalecimento desse tribunal
internacional.

A campanha internacional aqui descrita arrefeceu em maio de 2014,
devido ao veto russo e chinés ao projeto de resolucio apresentado pela Franca.?™
Os Estados Unidos votaram a favor, apds assegurarem que o TPl ndo teria
autoridade para investigar possiveis crimes de guerra cometidos por Israel nas
Colinas de Gola (Lynch, 2014). Rdassia e China alegaram que o envio do caso a
corte era contraproducente e, portanto, prejudicaria as negociagdes de paz.?** Alias,

estas sequer ocorriam durante o periodo de debates no CSNU.

4.6.4.4
Refugiados sirios no Brasil

212 Foram enviadas duas cartas ao MRE. A primeira, enviada pela ONG Conectas, solicitava o
posicionamento do governo acerca do encaminhamento da crise siria ao TPI. Em resposta, 0 MRE
esquivou-se da questdo, ao afirmar que o pais cumpriria plenamente as decisdes eventualmente
tomadas pelo CSNU e pelo TPI. Na segunda carta, a Anistia Internacional, em conjunto com outras
oito ONGs, perguntou diretamente o motivo da ndo adesdo do governo & carta da misséo suica da
ONU. Aparentemente ndo houve resposta. Ver carta enviada pela Conectas ao MRE
em:<http://www.conectas.org/arquivos-

site/Conectas_ MRE_Solicita%C3%A7%C3%A30%20de%20inf0%20S%C3%ADria_24jul2012(1
).pdf>.  Acesso em: 15 nov.2017.Ver resposta  ministerial a  Conectas
em:<http://www.conectas.org/arquivos-site/2012_08_28%20-
%20Resposta%20MRE%20Carta.pdf>. Acesso em: 15 nov.2017. Ver carta conjunta da Anistia
Internacional em:<https://anistia.org.br/noticias/instamos-brasil-unir-se-aos-esforcos-para-
encaminhar-siria-ao-tribunal-penal-internacional/>. Acesso em 10 mar.2018.

213 Cf. 5/2014/348.

214 Cf. SC/11407.


http://www.conectas.org/institucional/biografia-da-coordenadora-de-politica-externa-e-direitos-humanos-camila-asano
http://www.conectas.org/arquivos-site/Conectas_MRE_Solicita%C3%A7%C3%A3o%20de%20info%20S%C3%ADria_24jul2012(1).pdf
http://www.conectas.org/arquivos-site/Conectas_MRE_Solicita%C3%A7%C3%A3o%20de%20info%20S%C3%ADria_24jul2012(1).pdf
http://www.conectas.org/arquivos-site/Conectas_MRE_Solicita%C3%A7%C3%A3o%20de%20info%20S%C3%ADria_24jul2012(1).pdf
http://old.conectas.org/arquivos-site/2012_08_28%20-%20Resposta%20MRE%20Carta.pdf
http://old.conectas.org/arquivos-site/2012_08_28%20-%20Resposta%20MRE%20Carta.pdf
https://anistia.org.br/noticias/instamos-brasil-unir-se-aos-esforcos-para-encaminhar-siria-ao-tribunal-penal-internacional/
https://anistia.org.br/noticias/instamos-brasil-unir-se-aos-esforcos-para-encaminhar-siria-ao-tribunal-penal-internacional/
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Analisadas as incongruéncias do discurso para a Siria, bem como a
modesta ajuda humanitaria brasileira para o pais arabe, é seguro concluir que o tema
dos refugiados constitui o ponto alto do posicionamento do Brasil relativo a tragédia
siria. Nessa matéria, 0 governo brasileiro adotou medidas concretas para aliviar o
sofrimento de muitos sirios, que encontraram em terras brasileiras protecdo contra
o0s horrores de uma guerra que ja ceifou a vida de quase 500 mil pessoas (Reuters,
2017).2%5

Como observado no Capitulo 1, a diversidade multiétnica do povo
brasileiro faz parte da identidade da nacdo. Ha décadas, o pais recebe imigrantes e
refugiados com respeito aos seus direitos e dignidade humana. Estes contribuem
ndo apenas para a riqueza cultural do pais, mas também para o seu crescimento
econbmico. Nesse sentido, em relacdo ao enfrentamento da pior crise humanitaria
internacional desde a Segunda Guerra Mundial, o Brasil tem empreendido esforcos,
a fim de compartilhar a responsabilidade internacional pelo acolhimento de
refugiados sirios. Em artigo enviado ao jornal Folha de Sdo Paulo, Rousseff
declarou que:

Desde o inicio da guerra civil na Siria e da multiplicacdo de
conflitos no Oriente Médio e no Norte da Africa, 0 governo
brasileiro tem oferecido vistos humanitarios aos refugiados
sirios.[...] Determinei que esse esforco seja ampliado, pois, como
pais que abriga em sua populacdo mais de 10 milhdes de
descendentes sirio-libaneses, ndo poderiamos agir de outra
maneira.[...] Respeitoso dos direitos humanos, o Brasil € terra
do acolhimento [...] Quando grandes crises se abateram sobre a
Europa e sobre o Oriente, as portas do Brasil estiveram abertas
para todos. Temos consciéncia da importancia dessas
contribuicdes para nossa formacao histoérica e cultural. N6s nos
orgulhamos de ser um povo formado pela diversidade.[...] O
Brasil, mesmo neste momento de superacdo de dificuldades, tem
0s bracos abertos para acolher refugiados. Reitero a disposicéo
do governo brasileiro de receber aqueles que, expulsos de suas
patrias, para o Brasil queiram vir, viver, trabalhar e contribuir
para a prosperidade e para a paz. Queremos oferecer-lhes essa
esperanca. (Rousseff, 2015a).

215 O drama sirio pode ser traduzido em nimeros. De acordo com 0 ACNUR, desde 2012, o nimero
global de pessoas forcadas a deixar suas casas devido a guerra ou perseguicdo atinge um novo
recorde a cada ano. Em 2013, o nimero de migrantes forcados no mundo ultrapassou pela primeira
vez 0s niveis da Segunda Guerra Mundial. Em 2016, o nimero de individuos deslocados a forca
alcancou a impressionante cifra de 65,6 milhdes, sendo: 22,5 milhdes de refugiados, 40,3 milhdes
de deslocados internos e 2,8 milhGes de solicitantes de reflgio. Desse total, a guerra civil na siria
produziu o0 maior nimero de refugiados — 5,5 milhGes, além de 6,3 milhdes de deslocados internos.
Dados consultados em: UNHCR, 2017.
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A oferta de vistos humanitarios, a qual a ex-presidente se refere, deriva de
uma decisdo do Comité Nacional para os Refugiados (CONARE) que estabeleceu
a concesséo de visto especial a pessoas afetadas pelo conflito na Siria.?'® As missdes
diplomaticas brasileiras — a maioria localizada em unidades consulares no Libano,
Jordania e Turquia — foram autorizadas a emitir um visto especial aqueles que
desejassem vir ao Brasil solicitar reflgio.?!” A concessdo desse visto é menos
burocratica do que a dos vistos regulares, uma vez que exige apenas do interessado
documentagdo basica de identificagdo e comprovacdo de “nacionalidade afetada
pelo conflito sirio” (MJ, 2016). Até o 1° semestre de 2016, mais de 8.400 vistos
humanitarios tinham sido emitidos (MJ, 2016). O representante do ACNUR no
Brasil, a época Andrés Ramirez, elogiou a politica de portas abertas do Brasil para
os refugiados sirios e declarou que a concessdao de vistos humanitarios era um
exemplo a ser seguido (Canineu, 2016).

Nos Ultimos anos os pedidos de refugio no Brasil cresceram de forma
acelerada: de 966 casos, em 2010, para 28.670, em 2015 (CONARE, 2017;
ACNUR 2014).2® Diante do aumento expressivo da demanda, a estrutura
institucional do CONARE foi fortalecida, o que refletiu na diminui¢do do passivo
de solicitacbes pendentes e, igualmente, no aumento do nimero de refugiados
reconhecidos (MJ, 2016; CONARE 2017.). De 2013 a 2016, a Siria foi o pais com
0 maior numero de deferimentos de solicitacdo de reflgio, ocupando o lugar antes
reservado a Colémbia e Republica Democréatica do Congo (CONARE, 2017).

O Brasil tem cerca de 2.500 refugiados sirios (Almeida, 2017).2°
Comparado aos mais de 5,5 milhdes de refugiados sirios no mundo, a estatistica
brasileira é bem modesta - equivalente a 0,05% do total. Segundo dados da ONU,
a Turquia abriga mais de 2.5 milhGes de sirios, enquanto o Libano, 1 milhdo (os

libaneses sdo os que recebem o maior numero de refugiados relativos ao tamanho

216 Essa decisdo foi tomada pela resolugdo normativa n° 17 do CONARE, 6rgdo integrante do
Ministério da Justica responsavel por analisar os pedidos e declarar o reconhecimento da condicdo
de refugiado no Brasil. A res. normativa n° 17 foi renovada, por mais dois anos, pela res. normativa
n° 20.

217 Uma vez no Brasil, a solicitagdo do reflgio é processada de acordo com a lei 9.474/1977, a lei
nacional de refdgio.

218 Em 2016, o pais recebeu 10.308 solicitagGes, ou seja, uma queda de 64% em relacdo ao ano de
2015, devida, principalmente, pela diminuicdo dos pedidos de haitianos. Apesar dessa queda, &
valido mencionar que houve um aumento de 307% de solicitacBes de refugio de venezuelanos em
2016, em comparacdo com 2015 (CONARE, 2017).

219 Os 2.500 refugiados sirios correspondem a 25% do total de 9.500 refugiados que vivem no Brasil
(pertencentes a 82 nacionalidades). (CONARE, 2017).
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da populacdo). (UNHCR, 2017). N&o se trata, porém, de uma comparacao justa,
pois, ao contrario da falsa ideia, alardeada pela midia, de que a Europa esta
sobrecarregada com a entrada de refugiados, Turquia e Libano, por estarem
préximos a zona de guerra, sdo o principal destino dos sirios. O Brasil esta
geograficamente distante e apenas aqueles que detém uma condi¢do econdmica
razoavel podem arcar com o0s custos da longa viagem.

Mesmo que a comparacao acima seja problematica, ela cumpre o papel de
alertar para o fato de que o Brasil pode e deve fazer mais pelos refugiados sirios.
Além de facilitar a chegada de sirios no territorio nacional, & necesséaria uma politica
complementar para arcar com o translado (Mello, 2016). Nesse sentido, o0 governo
brasileiro deveria investir mais em programas de reassentamento, por meio de
acordos com outros paises, como Turquia ou Libano. O programa de
reassentamento brasileiro foi retomado em 2016 e os dados divulgados pelo
CONARE (2017) revelam um numero irrisério de participantes sirios - do total
acumulado dos reassentados no Brasil os sirios fazem parte da rubrica “outras
nacionalidades” que contém 15 individuos, ou seja, menos de 15 sirios foram
reassentados, até 2016, no pais. Isso ndo representa nada diante das dimensdes
continentais do Brasil.

Mello (2016) chama a atengdo também para o fato de que ndo sdo poucos
0s sirios que deixaram o pais, por falta de oportunidades, e se mudaram para a
Guiana Francesa, que oferece uma espécie de Bolsa Familia. A partida desses sirios
ilustra a necessidade de um aperfeicoamento das politicas publicas direcionadas a
integracdo do refugiado na sociedade brasileira. Em periodo turbulento para a
economia brasileira, € importante sublinhar que tanto o desenvolvimento do
programa de reassentamento quanto o das politicas publicas podem ser fortalecidos
por parcerias com a iniciativa privada e com ONGs de direitos humanos.

No Capitulo 2, foi visto que o Brasil ratificou os principais tratados
internacionais de direitos humanos. O pais é parte na Convencao das Nag¢6es Unidas
de 1951 sobre o Estatuto dos Refugiados e do seu Protocolo de 1967. Sua lei de
refugio de 1997 ¢ referéncia mundial e contempla, inclusive, uma definicao
ampliada do conceito de refugiado - a “violagdo generalizada de direitos humanos
” ¢ causa para o reconhecimento da condi¢do de refugiado. Em 2002, o governo
brasileiro ratificou a Convencao da ONU de 1954 sobre o Estatuto dos Apatridas e,

mais recentemente, em 2015, o pais ratificou a Convencdo da ONU de 1961 para a
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Reducdo dos Caso de Apatridia. Esse compromisso do pais com o regime
internacional dos refugiados, aliado com a sua tradigdo historica de acolhimento
cordial dos imigrantes, configuram credenciais para que o Brasil exerca um papel
proeminente em favor da protecéo internacional dos refugiados. A politica de portas
abertas aos refugiados sirios aqui analisada revela a disposi¢cdo do Brasil nesse
sentido. Os avangos, no entanto, ndo escodem a necessidade de melhorias na

politica migratoria do pais.

4.7

O voto do Brasil nos 6rgdos da ONU para os direitos humanos

Nessa sessdo, pretende-se analisar os votos do Brasil referentes a paises do
Oriente Médio nos dois principais 6rgaos da ONU de direitos humanos: o Conselho
de Direitos Humanos (CDH) e a Terceira Comissdo da Assembleia Geral. Como o
voto de qualquer pais em um forum multilateral expressa uma importante
mensagem politica — ndo isenta, porém, de controvérsias — acredita-se que essa
analise auxilia a compreensdo do comportamento da PEB-DH vis-a-vis o Oriente
Médio. Igualmente, ao se considerar que resolucdes de 6rgdos de direitos humanos
visam aprimorar a protecdo desses direitos, entende-se que a analise do voto revela
0 comprometimento do Brasil com a promocao dos direitos humanos no mundo.
Antes de iniciar o exame dos votos, consideram-se oportunas algumas
observagoes:
1. Serdo analisados os votos do Brasil em relacdo a resolucdes, o que exclui
as declaracOes presidenciais e decisdes, assim como 0s votos relativos a
emendas ou mogdes de ndo-acoes;
2. O lapso temporal analisado busca coincidir o periodo dos governos Lula
(2003-2010) e Rousseff (2011 — maio 2016) com o inicio das sessdes do
CDH (2006). Neste 6rgao, foram considerados apenas 0s anos em que 0
Brasil detinha mandato. Portanto, em relacdo ao CDH, foram analisados 0s
triénios 2006-2008, 2009-2011 e 2013-2015. Ja, no tocante a Terceira
Comisséo, o periodo coberto foi 0 de 2006 a 2015 (na sessdo regular da
AGNU de 2016 — setembro — Rousseff ndo mais ocupava a Presidéncia da

Republica);
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3. Foram incluidos no estudo todos os votos direcionados a situacdes de
direitos humanos no Oriente Médio e Norte da Africa — MENA —
(especialmente em razdo da Primavera Arabe);

4. Nos anexos 1 e 2 do presente trabalho, constam tabelas organizadas pela
autora com dados Uteis a compreensdo do voto brasileiro (como: ano; més;
0rgdo; sessdo; codigo da resolugdo — no caso da Terceira Comissdo, estdo
disponiveis os cddigos referentes ao projeto da Terceira Comissdo e a
resolucdo adotada pela AGNU - titulo da resolucdo; tema; item da agenda
e voto);

5. Os links de todas as resolu¢des do CDH consultadas estdo disponiveis na

bibliografia.

4.7.1

Conselho de Direitos Humanos da ONU?20

O Conselho de Direitos Humanos € o principal 6rgdo intergovernamental
da ONU dedicado a promocao e a protecdo dos direitos humanos. Com vistas a
atingir tal fim, monitora o respeito aos direitos humanos em todos os Estados-
membros da ONU.

A missdo suica junto a ONU (2015) explica que ha dois tipos basicos de
resolucbes no CDH: as resolucdes tematicas e as chamadas country resolutions. As
primeiras compreendem o item 3 da agenda do CDH, que trata de uma ampla gama
de direitos humanos, como os direitos civis, politicos, econémicos, culturais, direito
ao desenvolvimento, etc. As segundas referem-se a situacdo dos direitos humanos
em um pais especifico. Essas resolucfes abrangem trés itens da agenda do CDH:
item 4 (violagdes de direitos humanos), o item 7 (situacdo dos direitos humanos na
Palestina e em outros territérios arabes ocupados) e o item 10 (assisténcia técnica e
capacity building).

Sem duvida, sdo as country resolutions concernentes ao item 4 as mais
problematicas e as que suscitam o maior debate no conselho. Dificilmente, sdo
adotadas por consenso e, ndo raro, sdo consideradas hostis pelos paises que sofrem

a condenacéo. As country resolutions do item 10, por sua vez, sdo geralmente

220 Aconselha-se observar a tabela do anexo 1 para melhor acompanhar a sesso.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412451/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1412451/CA

165

adotadas por consenso e contam com o apoio do Estado receptor da ajuda. No
periodo analisado, esse foi 0 caso das resolugdes: 16/19 (Tunisia); 22/19, 25/37 e
28/30 (Libia); 24/32 e 27/19 (1émen) e 28/32 (Iraque). Esse tipo de resolucdo, alias,
confirma a preferéncia da PEB por respostas que privilegiem a cooperacao.

A conversdo de uma resolucdo sob o item 4 (violagbes de direitos
humanos) em, posteriormente, uma resolucdo sob o item 10 (assisténcia técnica) e
uma estratégia frequentemente adotada pelo(s) Estado(s) patrocinador(s) na fase de
negociacdo, especialmente em casos sensiveis (missdo da suica, 2015). Isso
ocorreu, por exemplo, com a Libia - que foi, em um primeiro momento de crise,
alvo das res. S-15/1 e 17/17 para, em um momento posterior, tornar-se objeto das
res. 24/32 e 27/19 — embora o caso libio ndo possa ser considerado particularmente
sensivel, como sera visto adiante.

As country resolutions sob o item 7 tém como foco o impacto da ocupacao
israelense na fruicdo dos direitos humanos pelos palestinos e demais arabes que
também vivem em éareas controladas por Israel (ex. Colinas de Gold). Séo
resolucdes submetidas ao CDH em intervalos regulares e patrocinadas por grupo de
paises arabes e pela propria Palestina. As resolugdes que dispdem sobre o “direito
a autodeterminag¢do do povo palestino” igualmente se encontram sob o item 7.
Apenas sdo adotadas por consenso quando os EUA ndo sdo membro do CDH
(hipoteses das res. 7/17 e 10/20). Invariavelmente, o Brasil vota a favor de todas as
resolucdes a respeito tanto da promocdo dos direitos humanos dos palestinos,
quanto da condenacédo de Israel pelos abusos cometidos nos territorios ocupados.
Essa firme condenacdo do Brasil a Israel também ocorre em outros féruns, como a
AGNU e 0 CSNU.?%

A andlise da tabela do anexo 1 revela que até o ano de 2011, as country
resolutions adotadas sob o item 7 representaram a quase totalidade das resolucées
discutidas.?®®> Ademais, no periodo analisado, sete sessdes especiais do CDH

dedicaram-se a situacdo dos direitos humanos dos palestinos nos territorios

221 No CSNU, os projetos de resolugdes condenatérios a Israel sdo tradicionalmente vetados pelos
EUA.

222 A analise da tabela demonstra que ha algumas resolucdes cobertas pelo item 1 da agenda do
CDH. O Item 1 refere-se a temas organizacionais e procedimentais do CDH; no entanto, em raras
vezes, certas resolucbes, que fogem desses temas, sdo adotadas sob o item 1 por razbes de
compromisso. Parece ser o caso das resolucdes do CDH que trataram do ataque israelense de 2010
a flotilha humanitéria proxima a Gaza (14/1, 16/20 e 17/20).
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ocupados ou a incursdes militares israelenses no Libano e na Faixa de Gaza.??3
Nesse sentindo, é dificil ndo atentar para o espaco desproporcional que o tema
ocupa na agenda do CDH, o que evidencia a famigerada seletividade que tanto
prejudicou a antiga Comissdo de Direitos Humanos. N&o se questiona aqui, no
entanto, a extrema gravidade das reiteradas violacbes de direitos humanos
cometidas por Israel, tampouco a necessidade de monitoramento constante por
parte da comunidade internacional. A questdo que se levanta € outra e diz respeito
a realidade de que, no universo do MENA, ha uma dezena de outros casos de sérios
abusos de direitos humanos que igualmente mereciam a consideragdo do CDH.

2011 foi um ano intenso para 0 CDH, em razdo das turbuléncias causadas
pela Primavera Arabe. Entraram na agenda do conselho as primeiras country
resolutions, nos moldes do item 4, referentes a Estados do MENA (ver tabela do
anexo 1). Os alvos foram: Libia e Siria. O Ird, frequentador assiduo da AGNU,
também foi outro pais que debutou no CDH como violador de direitos humanos,
embora as razdes desse ingresso ndo se relacionem diretamente com a Primavera
Arabe (ver tabela do anexo 1).

A andlise anteriormente conduzida acerca do tradicional discurso da PEB-
DH evidencia a relutancia do governo brasileiro a condenacbes em um pais
especifico e sua preferéncia pela triade aproximacéo/dialogo/cooperacao (cf. 4.3.2).
Infere-se, portanto, o ceticismo do Brasil a esse tipo de country resolution. Durante
todo o governo Lula, o CDH néo tratou de resolucdes que considerassem violagdes
de direitos humanos em um pais do MENA (nos moldes do item 4); logo, o Brasil
ndo teve ocasido de se posicionar a respeito.

O ano de 2011 ndo foi desafiador apenas para 0 CDH, mas, igualmente,
para a politica externa da nova presidente do Brasil. Havia muitas expectativas de

que a primeira mulher eleita para ocupar o mais alto cargo do pais, ex- prisioneira

223 Sessdo especial 1 (S-1): Human rights situation in the Occupied Palestinian Territory (2006);
S-2: The grave situation of human rights in Lebanon caused by Israeli military operations (2006);
S-3: Occupied Palestinian Territories, Beit Hanoun (2006); S-6: Human rights violations emanating
from Israeli military attacks and incursions in the Occupied Palestinian (2008); S-9: The grave
violations of human rights in the Occupied Palestinian Territory, particularly due to the recent
Israeli military attacks against the occupied Gaza Strip (2009); S-12: Human rights situation in the
Occupied Palestinian Territory, including East Jerusalem (2009) e S-21: The human rights situation
in the Occupied Palestinian Territory, including East Jerusalem (2014). Disponivel em:
<http://lwww.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/SpecialSessions/Pages/SpecialSessions.aspx>. Acesso
em 20 mar.2018.
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politica, mudaria os rumos da PEB-DH para o Oriente Médio, muitissimo criticada
nos anos Lula. Pouco antes de tomar posse, Rousseff concedeu uma entrevista ao
jornal americano The Washington Post, quando classificou como barbara a
possibilidade de execucdo por apedrejamento da iraniana Sakineh Ashtiani,
condenada por adultério no pais persa (Weymouth, 2010). Nessa ocasido, Rousseff
também afirmou discordar da abstencdo do governo brasileiro na entdo recente
votacdo do CSNU (res.1.929). Segundo ela:

I am not the president of Brazil, but | would feel uncomfortable
as a woman president-elect not to say anything against the
stoning. My position will not change when I take office. | do not
agree with the way Brazil voted. It's not my position. (Rousseff
apud Weymouth, 2010).
O primeiro discurso de Rousseff, na tribuna da AGNU, parecia confirmar
que os direitos humanos ocupariam um papel central em seu governo. De acordo
com ela:

O autoritarismo, a xenofobia, a miséria, a pena capital, a
discriminacdo, todos sdo algozes dos direitos humanos. Ha
violagdes em todos os paises, sem exce¢do. Reconhecamos esta
realidade e aceitemos, todos, as criticas. Devemos nos beneficiar
delas e criticar, sem meias-palavras, os casos flagrantes de
violagdo, onde quer que ocorram.[...JComo mulher que sofreu
tortura no céarcere, sei como sdo importantes os valores da
democracia, da justi¢a, dos direitos humanos e da liberdade.
(Rousseff, 2011a).

De fato, durante o seu primeiro mandato, os votos brasileiros no CDH
foram coerentes com a mensagem que Dilma queria passar de valorizagdo dos
direitos humanos. Ao votar de forma afirmativa na res.16/09 de 2011 — sobre a
“situacdo de direitos humanos no Ird” — sua administracdo rompeu com a postura
condescendente que o governo brasileiro tinha, até entdo, com o pais persa. Essa
resolucdo nomeou um relator especial para investigar as inUmeras dendncias de
violagdes de direitos humanos imputadas ao governo de Ahmadinejad. Em 2013 e
2014, o governo brasileiro repetiu 0 voto condenatério ao Ird (nas res.22/23 e
25/24). A respeito da situagdo de direitos humanos na Libia, o Brasil aderiu ao
coNnsenso que aprovou a res.S-15/1. Esta, diante da “gross and systematic violations
of human rights by the Libyan authorities,” recomendou a AGNU a suspensao da
Libia do CDH. Apesar de ser uma tipica country resolution, em virtude do apoio de

paises arabes e africanos, foi possivel a sua adoc¢do por unanimidade. Alias, ndo
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faltou convicgdo a comunidade internacional acerca de quais atitudes tomar contra
o0 regime de Muammar Khadafi, naquele ano de 2011, vide res.1970 e 1973 do
CSNU.

As resolucbes do CDH que trataram da crise humanitaria siria igualmente
obtiveram o voto afirmativo do Brasil, que ndo se absteve de condenar os sérios
abusos de direitos humanos ocorridos neste pais (res.S-16/1, 22/24, 23/1, 23/26,
24122, 25/23, 26/23 e 27/16). Em 2015, no entanto, ocorreu a primeira (e Unica)
abstencdo brasileira referente ao tema.

Em margo daquele ano, o Brasil absteve-se na votagéo da res. 28/20 sobre
a “continua e grave situacdo dos direitos humanos e da situacdo humanitaria na
Siria.” Curiosamente, tratava-se de uma resolucéo cujo objeto era a renovacao do
mandato da Comissdo de Inquérito sobre a Siria, presidida pelo renomado
especialista brasileiro Paulo Pinheiro. Na explicagdo do voto, a justificativa
brasileira fundamentou-se em dois argumentos principais: i) a res. ndo reconhecia
a responsabilidade e ndo repudiava devidamente a participacdo de varios grupos
armados da oposicdo, com excecao dos Daesh e Al-Nusra, nas graves violacdes dos
direitos humanos e ii) a falta de énfase da res. na necessidade de maior
envolvimento de todas as partes nas negociacdes politicas (MRE, 2015b).

Essas duas justificativas refletem claramente o discurso brasileiro em
relacdo a guerra da Siria. Quando o governo brasileiro frisa a relevancia do
reconhecimento da responsabilidade dos grupos antigovernamentais armados, ele
expressa preocupacdo quanto a continua militarizacdo do conflito. Como visto, uma
das principais causas da longevidade da guerra é o apoio externo aos beligerantes.
Logo, de acordo com a viséo brasileira, além dos grupos terroristas e do governo, a
oposicao deve ser devidamente responsabilizada por abusos de direitos humanos.
Ja a énfase no envolvimento de todas as partes no dialogo, ilustra o entendimento
de que as negociacfes devem ser amplas e inclusivas. Nota-se, portanto, que essa
abstengdo diz mais respeito a uma acdo autdbnoma do pais, em defesa de um
discurso, do que a problemas com as country resolutions. Tanto € assim que, em
junho do mesmo ano, a redagdo de um novo projeto, que levou em conta “as
preocupac0es de paises que, como o Brasil, tinham problemas de fundo com o texto
anterior,” permitiu o voto brasileiro favoravel a res. 29/16 (MRE, 2015d). De
maneira semelhante, trés meses depois, 0 governo votou favoravelmente a mais

uma resolucdo que tratava da deterioracdo dos direitos humanos na Siria (res.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412451/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1412451/CA

169

30/10).

A inflexdo da PEB-DH do governo de Dilma Rousseff ocorreu, em
realidade, em virtude da segunda abstencéo do pais no periodo analisado, também
marc¢o de 2015. Dessa vez, relativa a situacdo dos direitos humanos no Ird que, até
entdo, como visto, eram condenadas pelo Brasil.?** A justificativa brasileira ndo foi
convincente, como no caso da abstengdo anterior. Fez referéncia ao tradicional
discurso da PEB-DH, que considera cooperacdo e dialogo como meios mais
eficazes para a promocdo dos direitos humanos do que a mera condenacéo.
Reconheceu a importancia do trabalho desempenhado pelo relator especial sobre a
situacdo de direitos humanos no Ird, mas absteve-se na resolugéo que visava renovar
0 seu mandato. Segundo a explicacdo do voto:

O Brasil compreende que 0 compromisso renovado do Ird com
o sistema de direitos humanos deve ser reconhecido,
principalmente a aceitagdo da maioria das recomendacdes
feitas durante a participagcdo do pais no segundo ciclo de
Revisdo Periodica Universal e os convites feitos ao Alto
Comissario e aos Relatores Especiais sobre o direito a
alimentac&o e sobre o direito a saude para visitar o Ira. [...].
Esperamos sinceramente ver ainda mais cooperacdo do

governo lraniano com relacdo a resolugdes e iniciativas
implementadas por este Conselho no futuro. (MRE, 2015b).

Infere-se da justificativa acima que o Brasil avaliou ser mais eficaz do que
a critica publica o reconhecimento da evolugao do dialogo entre o governo iraniano
e o sistema de direitos humanos da ONU. Eventual condenagdo poderia prejudicar
essa aproximagdo. Ha outra varidvel que ndo estd mencionada na explicagdo do
voto, mas que pode ter influenciado a decisdo pela abstengdo. Ela diz respeito a
conveniéncia de uma condenacdo em um contexto de sensiveis tratativas que
envolviam o Ira de um lado e os P5+1 do outro. Em marco de 2015, ambas as partes
estavam proximas da conclusdao de um acordo-quadro politico sobre o programa
nuclear iraniano, depois de muitos avangos e recuos. Como visto, apesar das
frustragdes causadas pelo fracasso da Declaragdao de Teera, o Brasil nunca deixou
de defender a construcao de confianga e o didlogo entre as partes. Possivelmente, o

Brasil acreditou que condenagdes no campo de direitos humanos surtiriam

224 A res. 28/21 tinha como objeto a ampliagdo do mandato do relator da ONU para investigar
violagdes de direitos humanos no Ira.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412451/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1412451/CA

170

constrangimento desnecessario em um momento de importante aproximagao entre
os P5+1 e o Ira.

Seja qual tenha sido o real motivo para a absteng¢ao brasileira, ela provocou
grande decepcao entre ativistas de direitos humanos no pais. Asano lembra que o
texto adotado era semelhante aos anteriores apoiados pelo pais; ademais, o pais
persa ndo havia ainda apresentado qualquer progresso significativo no campo dos
direitos humanos que pudesse servir de base para a mudanga de posi¢ao brasileira
(Chade, 2015). A indignacao ultrapassou as fronteiras do pais para alcancar a
prémio Nobel da Paz, Shirin Ebadi, que questionou: “Onde est4 a forte lideranca

que a presidente Dilma Rousseff mostrou no passado?" (Chade, 2015).

4.7.2

Terceira Comissao da AGNU

Representatividade e universalidade definem a AGNU, que € o principal
orgdo deliberativo das Nagdes Unidas. Esse forum, que constitui o “maximo de
democracia possivel no sistema internacional contemporaneo” (Fonseca Jr., 2008,
p.31), conta com a participacdo de todos os 193 Estados-membros da ONU, cada
qual com direito a voz e voto. Todos 0s anos, apos o debate geral, a AGNU atribui
a maior parte dos itens da sua agenda a seis principais comissdes.??> Apenas um
ntmero reduzido de questdes é considerado diretamente no plenario.??®

Parte expressiva do trabalho da Terceira Comissdo (mais da metade) é
composto por assuntos de direitos humanos, embora o termo ndo conste no nome
oficial da comissd0.??’ A Terceira Comissdo apresenta suas recomendagdes

geralmente sob a forma de projetos de resolugdes, que sdo submetidos ao plenario

225 As comissoes sdo: Primeira Comissdo (Comissdo de Desarmamento e Seguranca Internacional);
Segunda Comissdo (Comissdo Econdmica e Financeira); Terceira Comissdo (Comissdo Social,
Humanitaria e Cultural); Quarta Comissdo (Comissdo Especial Politica e de Descolonizacio);
Quinta Comissdo (Comissdao Administrativa e Orcamentaria) e Sexta Comissdo (Comissao
Juridica). Todos os Estados-membros da ONU séo representados nas seis comissoes.Cf. Regras de
Procedimento da AGNU. Disponivel em: <http://www.un.org/en/ga/about/ropga/cttees.shtml>.
Acesso em: 10 mar.2018.

226 Na 672 sessdo regular da AGNU, a situacdo na Siria foi tratada diretamente no plenario, quando
a res.67/262 (the situation in the Syrian Arab Republic) foi adotada; ocasido em que o Brasil se
absteve (ver sessdo 4.6.3.1.). Na mesma sessdo, o0 tema também foi tratado em comissdo (na
terceira), quando a res.67/183 (Situation of human rights in the Syrian Arab Republic), foi adotada
com voto favoravel do Brasil.

21Cf, Site da Terceira Comissdo da AGNU. Disponivel em:
<http://www.un.org/en/ga/third/index.shtml>. Acesso em 20 mar.2018.
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da AGNU para eventual adogdo. Se aprovados, eles se tornam resolucdes da AGNU
e contardo com uma referéncia a Terceira Comissdo.??® Na tabela do anexo 2,
constam tanto o cddigo dos projetos da comisséo, quanto o da resolucdo aprovada
(codigo da AGNU).

No periodo entre 2006 e 2015, em cada ano, a Terceira Comissdo abordou
o “direito do povo palestino a autodeterminagdo” e, de forma semelhante a atuacao
no CDH, o Brasil votou favoravelmente. Nota-se que, ao contrario do CDH, a
obtencdo de consenso nessa matéria é impossivel, pois o forum decisorio nesse caso
é 0 da AGNU, onde estdo presentes EUA e Israel. Em uma Unica vez, no ano de
2006, foi adotada resolucdo condenatdria ao Estado israelense, em funcdo dos
efeitos perversos de suas operacGes militares na populacdo civil libanesa (res.
61/154). Como esperado, a resolucdo contou com o voto afirmativo do Brasil.
Cumpre observar que os temas derivados da Questdo Palestina (ex. situagdo dos
direitos humanos dos palestinos nos territérios ocupados) sdo tratados na Quarta
Comissdo (Politica Especial e Descolonizacdo) ou diretamente no plenario da
AGNU.

A partir de 2011, a Terceira Comissdo passou a abordar também
anualmente a situacdo dos direitos humanos na Siria (re.66/173, 67/183, 68/182,
69/189 e 70/234). Em todas as vezes, 0 governo brasileiro votou a favor. Ndo houve
nenhuma abstenc&o.??°

E o Ird, no entanto, que torna a analise do voto brasileiro na Terceira
Comissdao/AGNU interessante. De 2006 a 2015, a situacdo dos direitos humanos
nesse pais foi tratada todos os anos. Invariavelmente, o governo brasileiro se
absteve em todas as votagdes. Desse fato, derivam duas constatacdes significativas:
1) em relacéo ao Ird, na AGNU, ndo houve mudanca entre PEB-DH de Lula e a de
Dilma; ii) nos quatro anos (de 2011 a 2014), em que a PEB-DH de Dilma em relagéo
ao Ird era festejada no CDH, seu governo adotava uma politica completamente
oposta na AGNU. Conclui-se, portanto, que o Ird é o caso mais ilustrativo das

ambivaléncias da PEB-DH do governo brasileiro, em matéria de votacdo em 6rgaos

228 Fgsa referéncia ocorre nos seguintes termos:” resolution adopted by the General Assembly on
[date] on the report of the Third Committee.”

229 Na 672 sessdo regular da AGNU, a situacéo na Siria foi tratada duas vezes: uma em plenario e a
outra, na Terceira Comissdo. A AGNU adotou diretamente a res.67/262 (the situation in the Syrian
Arab Republic), ocasido em que o Brasil se absteve (ver sessdo 4.6.3.1.) e, igualmente, adotou a
res.67/183 (Situation of human rights in the Syrian Arab Republic), previamente discutida na
Terceira Comissdo, ocasido em que o Brasil votou a favor.
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multilaterais. As recorrentes abstencOes brasileiras referentes ao Ird, embora
confirmem o ceticismo tradicional da PEB as condenacGes publicas de direitos
humanos, denigrem o papel de lideranca do Brasil no regime internacional dos

direitos humanos.

4.7.3
O significado do voto brasileiro nos 6rgdos multilaterais de direitos
humanos

Tabela 1

Conselho de Direitos Humanos da ONU
Periodo 2006-2015  Mandatos: 2006-2008/ 2009-2011/ 2013-2015  Total: 9 anos

Total de resolucdes adotadas (sesses regulares e especiais)

n° votos afirmativos votos negativos abstencdes
590 575 0 15

*Tabela organizada pela autora. Dados disponiveis em< http://www.ohchr.org>. Acesso em 20 mar.2018.

Tabela 2

Conselho de Direitos Humanos da ONU
Periodo 2006-2015  Mandatos: 2006-2008/ 2009-2011/ 2013-2015  Total: 9 anos

Res. adotadas referentes ao Oriente Médio Libia Tunisia no CDH (sessdes regulares e

especiais)

n® votos afirmativos votos negativos Abstencgdes
80 78 0 2

*Tabela organizada pela autora. Dados disponiveis em< http://www.ohchr.org>. Acesso em 20 mar.2018.

Tabela 3

Terceira Comissdo da Assembleia Geral da ONU
Periodo 2006-2015  Total: 10 anos

Res. adotadas na AGNU sobre o Oriente Médio baseadas em projeto da Terceira Comissao

n° votos afirmativos votos negativos abstencdes
26 16 0 10

*Tabela organizada pela autora. Dados disponiveis em: <http://www.un.org/en/ga/third/index.shtml >. Acesso em 20
mar.2018.

Uma analise quantitativa do voto brasileiro em resolucdes dos 6rgaos
multilaterais da ONU de direitos humanos, em nove anos de participacdo no CDH
e em 10 anos de atuacdo na AGNU/Terceira Comissdo, revela algumas
confirmagdes interessantes:

1) O Brasil vota majoritariamente de forma positiva;

2) O Brasil nunca votou de forma negativa;
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http://www.ohchr.org/
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3) As abstencGes brasileiras séo mais frequentes em Nova York do que
em Genebra.

O fato de o Brasil optar, na grande maioria das vezes, pelo voto afirmativo
ilustra 0 compromisso perene do pais com o fortalecimento dos 6rgéos multilaterais
de direitos humanos da ONU. Como visto nos Capitulos 1 e 2, o governo brasileiro
defende o tratamento multilateral dos direitos humanos; logo, o pais busca atuar de
forma cooperativa, participando, de forma efetiva, do processo decisorio.

Como demonstrado nas tabelas 1 e 2 acima, o Brasil nunca proferiu um
voto negativo no CDH, desde a sua criacdo até o fim do governo Dilma Rousseff,
independente da matéria analisada na resolucio.?*® O mesmo vale para a AGNU:
independente do tema tratado pela resolucdo apresentada pela Terceira Comissao,
0 Brasil jamais proferiu na AGNU um voto negativo (Waibich, 2013). Inclusive,
nesse caso, a inexisténcia de voto negativo do Brasil também é valida para o periodo
anterior: de 1946 (data da 12 sessdo AGNU) até 2015.

A analise das tabelas 2 e 3 confirma a incidéncia maior de absten¢des na
AGNU do que no CDH. No CDH, do total de resolugdes que trataram de uma
situacdo ou Estado do MENA (80 resoluc@es), em apenas 2,5% dos casos 0 governo
brasileiro se absteve. JA na AGNU esse indice sobe para 38,5%. Essa constatacédo é
possivelmente explicada em razdo das dindmicas politicas diversas entre a AGNU
(férum universal) e o CDH (férum composto por 47 membros). Acredita-se, que na
AGNU o Brasil detenha maior interesse de atuar de forma autbnoma e de criticar
uma possivel politizacdo desse forum.

Das observacbes acima, conclui-se que a abstencdo detém uma forte
mensagem politica; sobretudo, no caso do Brasil que, nos 6rgdos de direitos
humanos (até 2015), costumava considerar apenas duas opg¢des: voto afirmativo ou
abstencdo. Segundo o ex-chanceler Mauro Vieira:

abstencao ndo € auséncia de posi¢ao; ao contrario, € uma posi¢éo
formalmente reconhecida como tal entre as trés alternativas
possiveis. Como as demais, traduz uma avaliacdo ndo s6 do
contetdo, mas também da oportunidade e conveniéncia de
uma resolucdo e das medidas préaticas que a estabelece. Ao

230 Nesse forum, o Unico voto contrario do Brasil ndo se refere a uma resolugéo, mas a uma decisdo
de 2009. Esta dispunha sobre tema burocratico, a respeito do destino adequado de material da antiga
Comissdo  de  Direitos  Humanos. Cf. A/HRC/DEC/10/117.  Disponivel  em:
<http://lwww.conectas.org/bdOnu>. Acesso em 15 nov.2017. Ressalta-se, no entanto, que, no
governo de Michel Temer, o Brasil pela primeira vez na histéria proferiu votos negativos em
resolucbes do CDH.
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abster-se, normalmente, um pais estd indicando que, embora
possa compartilhar as preocupagfes e objetivos refletidos na
resolucdo, tem visdes distintas quanto aos meios de alcancar tais
objetivos ou quanto a conveniéncia em dado momento ou
contexto politico. (MRE, 2016a). (grifo meu).

Consideradas as trés tabelas acima e as palavras do embaixador Mauro
Vieira, nota-se que o Brasil faz uso da abstencdo para demonstrar discordancia.
Trata-se de uma divergéncia graduada, pois no caso de um forte descontentamento,
0 governo recorreria ao voto negativo. Como, nas explicacdes de voto, o governo
brasileiro tradicionalmente justifica a abstencdo por meio do recurso aos principios
que guiam a PEB, ndo € possivel identificar todas aquelas variaveis listadas por
Vieira. No entanto, em realidade, isso ndo é sequer necessario, pois, para a
sociedade civil, a mensagem transmitida por uma abstencéo brasileiraem um férum

multilateral de direitos humanos é extremamente negativa.
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Conclusao

A andlise das relacdes entre o Brasil e o Oriente Médio, feita ao longo
deste trabalho, confirma que elas foram conduzidas de forma coerente com 0s
principios e valores que tradicionalmente inspiram a PEB (ex. solucéo pacifica de
controveérsias, respeito ao direito internacional, autodeterminacdo dos povos) e,
igualmente, com os tracos caracteristicos da atuacdo externa do pais (ex. apreco
pelo multilateralismo e pragmatismo). Essa coeréncia e regularidade, na atuacao
externa, forneceram credibilidade, por exemplo, ao posicionamento do pais relativo
a Questdo Palestina, a qual o Brasil manteve-se proximo desde o inicio. Nesse
sentido, o pais, munido de um discurso principista, preservou sua margem de
manobra junto aos arabes - mesmo tendo votado a favor da partilha da Palestina e,
apos certa relutancia, ter reconhecido Israel - e evitou tensdes maiores com 0s
israelenses, que poderiam decorrer de seus sucessivos votos condenatdrios no
ambito das Nacdes Unidas.

Tanto o voto afirmativo na res.181 da AGNU quanto 0s votos que
condenavam Israel ndo podem ser considerados votos anti-arabes ou anti-
israelenses, mas sim pré-maioria (Casardes e Vigevani, 2014). A luz dos principios,
o fato de o voto brasileiro na ONU geralmente acompanhar a maioria, em temas
relacionados ao conflito arabe-palestino, ndo significa uma limitacdo de autonomia
diplomaética, tampouco um alinhamento de posi¢do com terceiro pais. Isso porque
0 governo brasileiro acredita que a discusséo dessa questdo, de forma multilateral,
é uma circunstancia agregadora de legitimidade as decisdes tomadas. Ademais, essa
conduta sinaliza o empenho do pais a favor do fortalecimento da institui¢éo
onusiana; sobretudo nos seus primeiros anos, quando o consenso sobre a sensivel
Questdo da Palestina ainda estava em vias de formacdo e o Brasil era
particularmente um Estado-membro ativo na AGNU e no CSNU (Santos, 2000).

A insercdo internacional principista do Brasil tem, no entanto, limites.
Afinal, politica externa ndo se faz apenas com discurso ou ideais. Antonio Carlos
Lessa (2000, pp.165-168), por exemplo, considera que, no periodo da equidistancia
conciliatdria (1947-1973),%! a posicdo francamente principista do Brasil constituia
um apoio velado a Israel. Embora essa critica possa ser direcionada a ONU como

um todo e nao apenas ao Brasil, é certo que o discurso brasileiro, apenas sustentado

231 Cf. Capitulo 3, 3.2.2.
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por valores, além de alinhado a uma postura neutra em rela¢do ao conflito israelo-
palestino, favorecia, de maneira técita, a manutencdo do status quo adverso no
terreno, ou seja, a ocupacdo israelense de territorios arabes. Mais recentemente,
outro episddio que ilustrou os limites do discurso principiolégico do Brasil (retérica
inconsistente com a prética) foi o envio de uma autoridade de segundo escaldo a
importante conferéncia de paz sobre a Siria (Genebra I1).

As credenciais do Brasil, inspiradas tanto na sua identidade internacional
quanto nos tradicionais principios que regem a PEB, foram habilmente empregadas
no curso da politica externa do pais para o Oriente Médio. O fato de o Brasil
compartilhar lagos historicos e culturais com a regido e preservar a imagem de uma
pais moderado, afeito ao dialogo e articulador de consensos — por ser uma ponte
entre 0 mundo rico e 0 mundo pobre - definitivamente contribuiu para que ele fosse
reconhecido como um interlocutor valido e de confianca perante os paises da regido
(Amorim 2009b). Celso Amorim (2011a, 2015) conta que, durante o governo Lula,
0 Brasil teve boa receptividade em todos os paises visitados, além de ter sido
convidado a participar de féruns para os quais ndo costumava ser chamado (ex.
Conferéncia para a Reconstrucdo do Iraque e Conferéncia Internacional sobre o
Afeganistdo, ambas em 2006). Inclusive, no periodo, o pais serviu como portador
de mensagens entre Siria e Israel por duas ocasides, 0 que demonstra a confianca
por ele gerada.

A anélise do relacionamento bilateral entre o Brasil e os paises do Oriente
Médio, sob o enfoque dos principios que regem a PEB, revelou-se, portanto positiva
e coerente. Resta avaliar o resultado da investigacdo sob o enfoque da outra
ferramenta analitica: a dos direitos humanos.

Discutir as relagdes Brasil-Oriente Médio sob a perspectiva dos direitos
humanos constituiu tarefa desafiadora; poréem, espera-se que, apds a leitura deste
trabalho, especialmente do Capitulo 2, tenha se tornado mais facil entender o
porqué dessa escolha. Ainda assim, em consonancia com o contetdo discutido nesta
dissertagdo, vale mencionar 0s motivos que justificaram  a(s)
logica/vantagens/dever de o governo brasileiro considerar o tema dos direitos

humanos em suas relacoes bilaterais. S&o 0s seguintes:

1) Direitos Humanos integram o interesse nacional:
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A adesdo do Brasil ao regime internacional dos direitos humanos foi
fundamental para a reformulacéo identitaria do pais, durante o processo de
redemocratizacdo pds-ditadura militar. Ao se levar em consideracdo: i) a
identidade internacional do Brasil e ii) sua insercdo internacional
principista, marcadamente grociana, € possivel inferir que o conteudo do
interesse nacional do pais é definido de forma ampla, de modo a incluir a
defesa internacional dos direitos humanos. Logo, a formulacdo de uma
PEB-DH néo e justificada por razGes meramente altruistas, uma vez que
corresponde, de maneira consciente, ao proprio interesse nacional (Brysk,
2009).

Direitos Humanos fortalecem o soft power brasileiro:
A promocgdo da PEB-DH, alicercada em valores da mais alta relevancia
moral, incrementa o soft power e fortalece discurso politico do pais, a favor

de uma maior democratizacao das institui¢fes internacionais.

No discurso, direitos humanos aparecem para o Brasil como:
= Reflexo dos seus préprios valores:

A politica externa em direitos humanos é uma ferramenta
importante para a projecdo dos valores do Brasil no mundo. A
promogdo e a prote¢do dos direitos humanos nos planos interno
e externo estdo associadas. Sdo nossos valores internos que
fortalecem o nosso discurso externo. Da mesma forma, nossas
posicGes externas, 0S COmMpPromissos assumidos
internacionalmente reforcam o proposito de realizar os direitos
humanos internamente. (MRE, 20163, p.34).

» Responsabilidade:

o0 Brasil ndo se furtard a cumprir, com coragem, com lucidez,
[suas] altas responsabilidades na construcdo de uma ordem
internacional alicercada na promog¢do da paz, no
desenvolvimento sustentavel, na reducdo da pobreza e da
desigualdade (Rousseff, 2014).

= Fonte de lideranga:

[a]s vezes nos perguntam se o Brasil quer ser lider. Nés nao
temos pretensdo a lideranca, se lideranca significa hegemonia de
qualquer espécie. Mas, se 0 nosso desenvolvimento interno, se as
nossas atitudes [...] de respeito ao direito internacional, da busca
de solucdo pacifica para controvérsias, de combate a todas as
formas de discriminacdo, de defesa dos direitos humanos e do
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meio ambiente, se essas atitudes geram lideranca, ndo ha por que
recusa-la. (Amorim, 2003b, p. 77).(grifo meu)

4) A promocdao dos direitos humanos € um dever:
Apo6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a “prevaléncia dos
direitos humanos nas relagdes internacionais do Brasil” tornou-se um dever

constitucional, ou seja, ndo se trata de um mero voluntarismo moral.

5) Cobranca da sociedade civil:
Passadas mais de trés décadas da redemocratizacéo, a sociedade civil se
tornou mais organizada e exigente, quanto ao cumprimento de obrigacfes
internacionais assumidas pelo pais no campo dos direitos humanos. Trata-
se, igualmente, de uma cobranca natural de coeréncia entre o discurso

principista do pais e a pratica diplomética.

6) O Brasil tem potencial para exercer lideranca na defesa internacional dos
direitos humanos em razéo de ser:
= Comprometido com o regime internacional dos direitos humanos;
= Membro participativo e engajado no Conselho de Direitos Humanos
da ONU (ja liderou importantes iniciativas em temas como drogas,
privacidade e direitos LGBT);
» Poténcia média estratégica na discussdo de itens relevantes da
agenda internacional (inclusive direitos humanos), tendo, portanto,
a chance de aproveitar sua influéncia crescente na defesa

internacional dos direitos humanos.

Identificadas as razGes que fundamentam a promocéo internacional dos
direitos humanos pelo Brasil, cabe avaliar quais foram os resultados da PEB-DH
para o Oriente Médio.

Considera-se muito positivo o Brasil ter investido em cooperagdo com o
Oriente Medio a fim de estimular o desenvolvimento e a paz. Desde a década de
1970, o ex-chanceler Azeredo da Silveira ja se surpreendia com o fato de a
comunidade internacional apenas preocupar-se com a regido em hipétese de

eclos6es de conflito, sem compreender que a paz tinha mais chances de prosperar
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por meio de uma “cooperagdo continua e criadora” (Silveira, 2007a, p.314). Os
projetos de cooperagéo assinados no ambito da ASPA, assim como o aumento da
ajuda humanitaria brasileira e do IBAS a Palestina, durante o governo Lula,
merecem destaque. Nesse aspecto, 0 Brasil demonstrou que a solidariedade ndo era
sO retdrica. J4, a irrisoria ajuda humanitaria a Siria e as promessas de doagdes nao
entregues a esse pais, durante o governo Rousseff, sdo desalentadoras.

Defensor da aproximacdo e do dialogo como formas eficientes de
promocdo dos direitos humanos, o governo brasileiro, de fato, aproximou-se e
dialogou com vérios paises da regido, no entanto, ndo resta claro como os direitos
humanos foram promovidos dessa forma. A criagdo da ASPA, em um momento de
crescente islamofobia no mundo, representou uma louvavel iniciativa para
aproximar e promover conhecimento mutuo entre sociedades e paises de regides
distantes. A cautela demasiada no tratamento dos temas direitos humanos e
democracia, nesse forum, entretanto, é motivo preocupante.

Em relacdo ao Ird, o Brasil provou, por meio da Declaracdo de Teera de
2010, que o didlogo pode prosperar mesmo com um Estado considerado paria pelo
Ocidente. Segundo o ex-chanceler Celso Amorim, a criagdo prévia de confianga
com o Ird era condicdo para o tratamento de outros temas, que ndo a proliferacéo
nuclear, no futuro (Amorim, 2011a).2%? A questio que se impde é saber: quando
chegaria 0 momento de finalmente tratar de democracia ou direitos humanos com
Teerd, com qualquer outro pais do Oriente Médio ou mesmo na ASPA? Quando as
bases de confianca estariam plenamente estabelecidas para o debate de assuntos
sensiveis? Ndo seria o Brasil, em razdo de suas credencias - ja colocadas a prova —
o melhor interlocutor para discutir esses assuntos com os Estados do Oriente
Médio? Como asseveram Asano e Nader (2011), hd um limite ténue entre
dialogo/discricao e omissao/conveniéncia.

E sabido que o interesse nacional do Brasil ou seus objetivos de politica
externa ndo sdo apenas constituidos por valores e principios afeitos aos direitos

humanos. Ha outros interesses, como 0s econdmicos, 0s politico-estratégicos ou 0s

232 Amorim afirma ter sido criada uma relagdo com Ird que permitia o tratamento de temas até entéo
considerados inimaginaveis com autoridades iranianas. Entre eles cita “temas relacionados com
direitos humanos, seja de individuos, seja de setores da populagdo.” (Amorim, 2011a, p.425). No
entanto, em nenhum momento, em duas obras (Amorim 2015, 2011a), ele especifica que temas
foram esses. Exceto pelas negociacfes relacionadas a soltura de trés prisioneiros estrangeiros no Ira,
nada leva crer que Brasil e Ird de fato conversaram sobre direitos humanos.
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de seguranca. O ideal seria que todos esses interesses se coordenassem, pois, em
caso de competicéo, os direitos humanos sdo geralmente sacrificados (Donnelly,
2003, p.166). E o que aconteceu quando o Brasil abdicou da promocdo da
democracia pelo estabelecimento da ASPA, quando negligenciou o debate sobre
direitos humanos com o Ird por “ganhos reais” nas negociacdes relativas ao
programa nuclear do pais persa, ou quando o Brasil deixa de criticar o uso da forca
pela Russia na Siria, com vistas a preservar a sua parceria estratégica com 0s russos
(Amorim, 20011, pp.306-307 e 2015, pp. 170-171). Ressalta-se, no entanto, que
ndo se presume, neste trabalho, que os direitos humanos devam sempre ganhar,
quando confrontados com outros interesses, uma vez que isso seria exageradamente
idealista e utopico. O que se busca argumentar é a necessidade de um minimo de
coeréncia entre palavras e acdo, sobretudo para um pais, como o Brasil, que, desde
os primordios de sua politica externa, enaltece o primado do direito e o universo
dos principios e valores, utilizando-os, de forma habil, como capital diplomatico.

Outra incongruéncia preocupante da PEB-DH para o Oriente Médio diz
respeito as sucessivas abstencdes nas votacdes de resolucdes, na AGNU, que tratam
da situacdo dos direitos humanos do Ird. Como discutido, a abstengdo brasileira
equivale a discordancia. Discordar de uma resolucdo debatida, negociada e adotada
em orgdo da ONU, onde ndo faltam aproximacao e dialogo entre as nacdes, é sem
duvida uma forte mensagem politica negativa. Seja no CDH, seja na AGNU, com
rarissimas excecoes, as resolucdes destinam-se a aperfeicoar a protecédo dos direitos
humanos, ndo as debilitar.

Apds a analise das relacGes entre o Brasil e 0 Oriente Médio, empreendidas
nesta dissertacao, conclui-se que a regido médio-oriental ndo constitui uma area de
baixa prioridade para a PEB. Logo, permanecer indiferente aos problemas que
afligem esse importante tabuleiro geopolitico ndo representa uma opcéo viavel ao
Brasil. De um pais que almeja protagonismo internacional crescente é esperado um
posicionamento diplomatico assertivo, em relacdo ao Oriente Médio, e,
minimamente, condizente com o discurso diplomatico.

Na PEB recente para o Oriente Médio, 0 que se nota, em realidade, é um
grande esforco do pais em se diferenciar, em ser reconhecido como um interlocutor
valido e de confianca, em se distanciar da imagem de um pais intervencionista
(como os EUA ou paises europeus). Desse modo, de forma semelhante a atuacdo

brasileira no comando da missdo da MINUSTAH, ocasido em que o Brasil
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empreendeu uma maneira propria de “construir a paz” (Uziel, 2015), o pais
desenvolveu uma forma particular de promover os direitos humanos no Oriente
Médio. Nessa “politica externa de direitos humanos especial para o Oriente Médio,”
esta presente a cooperacao e nao faltam aproximacéo e didlogo, mas esta ausente a
democracia. Condenacdes sdo raras para um lado (&rabes), porém abundantes para
outro (Israel), o que, por sua vez denuncia a seletividade tdo criticada no discurso.
E, em relacdo a promocdo efetiva dos direitos humanos, essa ainda esta em

compasso de espera.
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ANEXOS

Anexo 1

Obs: TPO= territérios palestinos ocupados

Brasil no Conselho de Direitos Humanos da ONU

(triénios: 2006-2008; 2009-2011; 2013-2015)

Ano Més Sessdo Res. Titulo Tipo/item Tema Voto
2006 jul. S-1 S-1/1 Situago dos dh no TPO | country — Israel sim
situations Palestina
n/a
2006 ago. S-2 S-2/1 Grave situacdo dh no country — Israel sim
Libano - operagdes situations Libano
militares israelenses n/a
2006 set. HRC-2 213 DH nas Colinas de Gold | country- Israel sim
situations Siria
n/a
2006 set. HRC-2 2/4 Assentamentos Israel
Israelenses no TPO country — | Palestina sim
(incluso Jerusalém situations Siria
Oriental e Colinas Gola) n/a
2006 nov. S-3 S-3/1 Incursdes militares country — Israel sim
israelenses no TPO situations | Palestina
(Gaza, Beit Hanoun) n/a
2006 dez. HRC-3 31 Situacéo dos DH no country — Israel sim
TPO situations | Palestina
Follow-up res. S-1/1 n/a
2006 dez. HRC-3 3/3 Relatério da Comissdo country — Israel COoNnsenso
de Inquérito sobre o situations Libano
Libano n/a
2007 mar. HRC-4 42 Situacdo dos dh no TPO | country — Israel
Follow-up res. S-1/1 e situations | Palestina consenso
S-3/1 n/a
2007 set. HRC-6 6/18 Situacdo dos dh no TPO | country — Israel
Follow-up res. S-1/1 e situations Palestina COoNnsenso
S-3/1 7
2007 set. HRC-6 6/19 Direitos culturais e & country — Israel sim
religido no TPO(incluso | situations | Palestina
Jerusalém Oriental) 7
2008 jan. S-6 S-6/1 Violag6es dos dh - country — Israel sim
incursdes militares de situations Palestina
Israel no TOP (Faixa de n/a
Gaza)
2008 mar. HRC-7 7/1 Violagdes de dh- country — Israel sim
incursdes militares de situations | Palestina
Israel no TPO(Faixa de 7
Gaza)
2008 mar. HRC-7 7117 Direito a country — Israel CoNnsenso
autodeterminacéo do situations Palestina
povo palestino 7
2008 mar. HRC-7 7/18 Assentamentos country — Israel
Israelenses no TPO situations | Palestina sim
(incluso Jerusalém 7 Siria
Oriental e Colinas Gold)
2008 mar. HRC-7 7/30 Direitos Humanos nas country — Israel sim
Colinas de Gola situations Siria
ocupada 7
2008 set. HRC-9 9/18 Follow-up res.S-3/1:
violagdes dh - incursbes | country — Israel sim
militares israelenses no situations | Palestina
7
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TPO (Gaza, Beit
Hanoun)

2009 jan. S-9 S-9/1 As graves violacoes de
dh no TPO - recentes country — Israel
ataques militares situations Palestina sim
israelenses contra a n/a
Faixa de Gaza
2009 mar. HRC-10 10/17 Direitos Humanos nas | country — Israel sim
Colinas de Gola situations Siria
7
2009 mar. HRC-10 10/18 Assentamentos
israelenses no TPO - country — Israel sim
incluso Jerusalém situations Palestina
Oriental e Colinas Gola 7 Siria
2009 mar. HRC-10 10/19 | Violagdes dos dh - | country — Israel sim
operacdes militares | situations | Palestina
israelenses no TPO 7
2009 mar. HRC-10 10/20 Direito a country — Israel COoNsenso
autodeterminacdo do situations Palestina
povo palestino 7
2009 mar. HRC-10 10/21 Follow-up res. S-9/1
violacdes de dh no TPO | country — Israel sim
— operagdes israelenses | situations | Palestina
Faixa de Gaza 7
2009 out. S-12 S-12/1 | A situacdo dos dh no | country— Israel sim
TPO incluso Jerusalém | situations | Palestina
Oriental n/a
2010 | mar. HRC-13 13/5 Direitos Humanos nas | country — Israel sim
Colinas de Gola situations Siria
7
2010 | mar. HRC-13 13/6 Direito & country — Israel sim
autodeterminacdo do situations Palestina
povo palestino 7
2010 mar. HRC-13 13/7 Assentamentos country — Israel sim
israelenses no TPO - situations Palestina
incluso Jerusalém 7 Siria
Oriental e Colinas Gola
2010 mar. HRC-13 13/8 Graves violacdes de dh country — Israel sim
cometidas por Israel situations Palestina
nos TPO, incluso 7
Jerusalém Oriental
2010 mar. HRC-13 13/9 Follow-up do relatério
da Missdo Internacional Israel
e Independente da ONU | country — | Palestina sim
de Averiguagdo sobre o | situations
Conflito em Gaza 7
2010 jun. HRC-14 14/1 Ataques das forcas country — Israel sim
israelenses contra a situations
flotilha humanitaria 1
2010 | set. HRC-15 15/1 Follow-up do relatério
da Missdo Internacional | country —
Independente de | situations Israel sim
averiguacdo sobre o 1
incidente da flotilha
humanitéria
2011 fev. S-15 S-15/1 | Situacéo dos direitos country — Libia CoNnsenso
humanos na Libia situations
* recomenda a AGNU a n/a
suspensdo da Libia do
CDH
2011 mar. HRC-16 16/9 Situacdo dos direitos | country — Ird sim
humanos no Ird situations
4
2011 | mar. HRC-16 16/17 Direitos Humanos nas | country — Israel sim
Colinas de Gola situations Siria

7
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2011 | mar. HRC-16 16/19 Cooperagdo Tunisia - apoio
Alto Comissariado da | tec./cap. Tunisia CONsenso
ONU Direitos humanos Building
10
2011 | mar. HRC-16 16/20 Follow-up do relatério
da Missdo Int. Ind. de
averiguacdo sobre o | country— Israel sim
incidente da flotilha | situations
humanitaria 1
2011 | mar. HRC-16 16/29 Situacdo dh no TPO country - Israel sim
incluso Jerusalém situations Palestina
Oriental
2011 | mar. HRC-16 16/30 Direito a country — Israel sim
autodeterminagdo do situations | Palestina
povo palestino 7
2011 | mar. HRC-16 16/31 Assentamentos
israelenses no TPO - | country — Israel
incluso Jerusalém | situations | Palestina sim
Oriental e Colinas Gol& 7 Siria
2011 | mar. HRC-16 16/32 Follow-up do relatério
da Missdo da ONU de | country — Israel sim
Averiguagdo sobre o | situations
Conflito em Gaza 7
2011 abr. S-16 S-16/1 | Atual situacéo dos country Siria sim
direitos humanos Siria | situations
n/a
2011 | jun. HRC-17 17/10 | Follow-up relatério Israel sim
Misséo Int. Ind. country —
averiguacdo - incidente situations
da flotilha humanitaria 1
2011 | jun. HRC-17 17/17 Situagdo dos direitos country — Libia COoNsenso
humanos na Libia situations
4
2013 mar. HRC-22 22/17 Direitos Humanos nas | country — Israel sim
Colinas de Gola situations Siria
7
2013 mar. HRC-22 22/19 | Assisténcia técnica em apoio Libia €oNsenso
direitos humanos Libia tec./cap.
Building
10
2013 mar. HRC-22 22/23 Situagdo dos direitos | country — Ird sim
humanos no Ird situations
4
2013 mar. HRC-22 22/24 Situagdo dos direitos | country — Siria sim
humanos na Siria situations
4
2013 mar. HRC-22 22/25 Follow-up relatério Israel sim
Missdo ONU country Palestina
Averiguacdo Conflito situations
Gaza 7
2013 mar. HRC-22 22/26 Assentamentos Israel sim
israelenses no TPO - country — | Palestina
incluso Jerusalém situations | Siria
Oriental e Colinas Gol& 7
2013 mar. HRC-22 22127 Direito a | country— Israel sim
autodeterminacdo  do | situations Palestina
povo palestino 7
2013 mar. HRC-22 22/28 Situacdo dh no TPO country — Israel sim
incluso Jerusalém situations | Palestina
Oriental 7
2013 mar. HRC-22 22/29 Follow-up relatério da
Missdo de Investigacéo
Int. Ind. na investigacdo Israel sim
das implicagdes dos | country— | Palestina
assentamentos de ISR. | situations
p/ os dtos civis, pol., ec, 7
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soc. e cult. do povo
palestino

2013 jun. HRC-23 23/1 Deterioragdo situacdo | country — Siria sim
dh na Siria - recentes | situations
mortes em Al Qusayr 1
2013 jun. HRC-23 23/26 Deterioragdo situagéo
dh na Siria - | country-— Siria sim
necessidade acesso | situations
imediato & comisséo de 4
inquérito
2013 set. HRC-24 24/22 Continua e grave
deterioragdo dos dh e country — Siria sim
situacdo humanitaria situations
na Siria 4
2013 set. HRC-24 24/32 Assisténcia técnica e apoio 1émen CONsenso
cap. building 1émen no tec./cap.
campo dos dh Building
10
2014 mar. HRC-25 25/23 Continua e grave
deterioragdo dos dh e country — Siria sim
situacdo humanitaria situations
na Siria 4
2014 mar. HRC-25 25/24 | Situacgdo dos direitos country — Ira sim
humanos no Ird situations
4
2014 mar. HRC-25 25/27 Direito & country — Israel sim
autodeterminacdo do situations Palestina
povo palestino 7
2014 mar. HRC-25 25/28 | Assentamentos Israel
israelenses no TPO - country — | Palestina sim
incluso Jerusalém situations Siria
Oriental e Colinas Gol& 7
2014 mar. HRC-25 25/29 | Situagéo dh no TPO country — Israel sim
incluso Jerusalém situations Palestina
Oriental 7
2014 mar. HRC-25 25/30 Follow-up relatério sim
Missdo ONU country — Israel
Averiguagdo Conflito situations | Palestina
Gaza 7
2014 mar. HRC-25 25/31 Direitos Humanos nas country — Israel
Colinas de Gola situations Siria
7
2014 mar. HRC-25 25/37 | Assisténcia técnica apoio Libia
Libia no campo de dh tec./cap. COoNsenso
Building
10
2014 jun. HRC-26 26/23 Continua e grave
deterioragdo dos dh e country — Siria sim
situagcdo humanitaria situations
na Siria 4
2014 jul. S-21 S-21/1 | Garantia do respeito ao
direito internacional no country — Israel sim
TPO, incluso Jerusalém | situations | Palestina
Oriental n/a
2014 set. S-22 S-22/1 | Asituacdo dos dh no country — Iraque sim
Iraque —abusos Estado situations
Islamico n/a
2014 set. HRC-27 27/16 Continua e grave country —
deterioragdo dos dh e situations Siria sim
situacdo humanitaria 4
na Siria
2014 set. HRC-27 27/19 Assisténcia técnica e apoio 1émen CoNnsenso
cap. building 1émen no tec./cap.
campo dos dh Building

10
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2015 mar. HRC-28 28/20 Continua e grave country —
deterioracdo dos dh e situations Siria abstencéo
situacdo humanitaria na 4
Siria
2015 mar. HRC-28 28/21 Situacdo dos direitos country — Ird abstencéo
humanos no Ird situations
4
2015 mar. HRC-28 28/24 Direitos Humanos nas country — Israel sim
Colinas de Gola situations Siria
7
2015 mar. HRC-28 28/25 Direito a country — Israel sim
autodeterminagéo do situations Palestina
povo palestino 7
2015 mar. HRC-28 28/26 | Assentamentos Israel
israelenses no TPO - country — | Palestina sim
incluso Jerusalém situations Siria
Oriental e Colinas Gol& 7
2015 mar. HRC-28 28/27 | Situacdo dh no TPO country — Israel sim
incluso Jerusalém situations | Palestina
Oriental 7
2015 mar. HRC-28 28/30 | Assisténcia técnica e apoio Libia consenso
cap. building Libia tec./cap.
Building
10
2015 mar. HRC-28 28/32 Assisténcia técnica e apoio Iraque COoNsenso
cap. building Iraque tec./cap.
Building
10
2015 jun. HRC-29 29/16 Grave e deteriorada
situacéo dos dh e da country — Siria sim
situacdo humanitaria situations
na Siria 4
2015 jun. HRC-29 29/25 | Garantia accountability
justica p/ violagBes. dto. | country — Israel sim
internacional TPO, situations Palestina
Jerusalém Oriental 7
2015 set. HRC-30 30/10 Grave e deteriorada country — Siria sim
situacdo dos dh e da situations
situacdo humanitaria 4
na Siria
2015 set. HRC-30 30/18 | Assisténcia técnica e apoio 1émen consenso
cap. building I1émen no tec./cap.
campo dos dh Building
10

* Tabela organizada pela autora.

Dados disponiveis em: Fonte: Conselho de Direitos Humanos das Nagdes Unidas. Disponivel em:
<http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/Pages/Sessions.aspx>. Acesso em: 15 mar. 2018.
Sistema de Informacdo Bibliografica das NagBes Unidas (UNBISnet). Disponivel em:
<http://unbisnet.un.org>. Acesso em: 15 mar. 2018. Security Council Report. Disponivel em:
<http://www.securitycouncilreport.org>. Acesso em: 15 mar. 2018. Your HCR.org. Disponivel em:
<http://yourhrc.org/>. Acesso em: 15 mar. 2018. Conectas. BAONU. Disponivel em:
<www.conectas/org/bdonu>. Acesso em: 15 nov. 2017.
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Anexo 2
Brasil na Terceira Comissdo da AGNU
(2006-2015)
Res.
Ano Sessédo AGNU Titulo Item da agenda Voto
32 Com.
2006 612 61/152 | The right of the Palestinian Rights of peoples sim
A/C.3/61 people to self-determination
/L.51
2006 612 61/154 | The human rights situation Promotion and protection of sim
arising from the recent Israeli human rights
AIC.3/61 | military operations in Lebanon
/L.13/Re
v.1l
2006 612 61/176 | Situation of human rights in the Human rights situations abstencao
AJC.3/61 Islamic Republic of Iran
/L4l
2007 622 62/146 | The right of the Palestinian Right of peoples to self- sim
A/C.3/62 people to self determination determination
/L.63
2007 622 62/168 | Situation of human rights in the | Human rights situations abstencao
AJC.3/62 Islamic Republic of Iran
/L.43
2008 632 63/165 | The rights of the Palestinian Right of peoples to self- sim
A/C.3/63 people to self-determination determination
/L.52
2008 632 63/191 | Situation of human rights inthe | Human rights situations abstencao
AJC.3/63 Islamic Republic of Iran
/L.40
2009 642 64/150 | The right of the Palestinian Right of peoples to self- sim
people to self-determination determination
A/C.3/64
/L.56
2009 642 64/176 | Situation of human rights in the Human rights situations abstencédo
Islamic Republic of Iran
A/C.3/64
/L.37
2010 652 65/202 | The right of the Palestinian Right of peoples to self- sim
AJ/C.3/65 | people to self-determination determination
/L.52
2010 652 65/226 | Situation of human rights in the Human rights situations abstencédo
AJC.3/65 | Islamic Republic of Iran
/L.49
2011 662 66/146 | The right of the Palestinian Right of peoples to self- sim
AJ/C.3/66 | people to self-determination determination
/L.61
2011 662 66/173 | Situation of human rights inthe | Human rights situations sim
AJ/C.3/66 | Syrian Arab Republic
/L.57
2011 662 66/175 | Situation of human rights in the Human rights situations abstencédo
AJ/C.3/66 | Islamic Republic of Iran
/L.56
2012 672 67/ The right of the Palestinian Right of peoples to self- sim
AJC.3/67 | people to self-determination determination
/L.51
2012 672 67/183 | Situation of Human Rights in Human rights situations sim
AJ/C.3/67 | the Syrian Arab Republic
/L.52
2012 672 67/182 | Situation of Human Rights in Human rights situations abstencéo
A/C.3/67 | the Islamic Republic of Iran
/L.51
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2013 682 68/154 | The right of the Palestinian Right of peoples to self- sim
AJC.3/68 | people to self-determination determination
/L.68
2013 682 68/182 | Situation of Human Rights in Human rights situations sim
AJ/C.3/68 | the Syrian Arab Republic
/L.42
2013 682 68/184 | Situation of Human Rights in Human rights situations abstencédo
AJ/C.3/68 | the Islamic Republic of Iran
/L.57
2014 692 69/165 | The right of the Palestinian Right of peoples to self- sim
AJC.3/69 | people to self-determination determination
/L.58
2014 692 69/189 | Situation of Human Rights in Human rights situations sim
AJ/C.3/69 | the Syrian Arab Republic
/L.31
2014 692 69/190 | Situation of Human Rights in Human rights situations abstencéo
AJC.3/69 | the Islamic Republic of Iran
/L.33
2015 702 70/141 | The right of the Palestinian Right of peoples to self- sim
AJC.3/70 | people to self-determination determination
/L.42
2015 702 70/234 | Situation of Human Rights in Human rights situations sim
AJC.3/70 | the Syrian Arab Republic
/L.47
2015 702 70/173 | Situation of Human Rights in Human rights situations abstencao
AJC.3/70 | the Islamic Republic of Iran
/L.45

* Tabela organizada pela autora.

Dados disponiveis em: Assembleia Geral da ONU. General Assembly Resolutions. Disponivel
em:<http://www.un.org/en/sections/documents/general-assembly-resolutions/index.html>. Acesso
em: 15 mar. 2018; Assembleia Geral da ONU. Social, Humanitarian & Cultural Issues (Third

Committee).

Disponivel

em:<http://www.un.org/en/ga/third/index.shtml>.

Acesso em:
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mar.2018. Conectas. BAONU. Disponivel em: <www.conectas/org/bdonu>. Acesso em: 15 nov.
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