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GLOBALISMO: UMA VISAO A PARTIR DO
PENSAMENTO DE NIETZSCHE

Ernesto Henrique Fraga Aradjo*

Eu gostaria de compartilhar uma pequena reflexao com os senhores,
sobre o tema do globalismo, a partir de uma leitura de Nietzsche. No
livto A Vontade de Poder, que alids, ¢ um livro que dizem que nao existe,
pois teria sido composto a partir de fragmentos escolhidos pela irma de
Nietzsche, isso tudo ¢ uma polémica, alias, interessante, mas o livro existe,
uma vez que influenciou, como sabemos, varios movimentos. L.ogo no
inicio desta obra, Nietzsche diz o seguinte: “eu vou contar a historia dos
proximos duzentos anos. Vou descrever aquilo que esta vindo e que nao
pode mais vir diferentemente — o advento do niilismo”. Ele escreveu isso
entre o fim de 1887 e o comeco de 1888. Entao, nds estamos bem dentro
da segunda metade desses 200 anos de histéria do advento do niilismo,
segundo Nietzsche. O proprio conceito de niilismo, em Nietzsche, ¢é
extremamente complexo e inclusive a prépria relacio de Nietzsche com
o niilismo, porque no prefacio de A Vontade de Poder, ele diz uma coisa
assim: “eu sou o primeiro niilista da Europa, mas, a0 mesmo tempo, meio
que ja deixei de ser niilista e ja superei isso”. Entdo, o pensamento de
Nietzsche ¢, de certa forma, uma descri¢io desse fenémeno do niilismo e

uma supera¢ao do niilismo, podemos talvez ver dessa maneira.

Nietzsche também, claro, é famoso pela frase Deus estd morto. Que
alias, nao é dele; ha muitas vozes dentro de Nietzsche, e essa frase,
Deus esta morto, é pronunciada por um personagem em um determinado
fragmento de A Gaia Ciéncia. E um outro problema também em Nietzsche
— problema e solugio, talvez — porque vocé nunca sabe exatamente quem
esta falando. Mas, essa ideia de que Deus estd morto se tornou o postulado
central de todo o pensamento subsequente e, de certa forma, de toda a

*  Palestra do ministro de estado das Relag6es Exteriores Ernesto Aradjo por ocasido da abertura
do seminario sobte “Globalismo”, em 10 de junho de 2019, no Palicio Itamaraty.
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histéria posterior. Sem essa ruptura radical, a meu ver, nao se pode explicar
nem o marxismo-leninismo, e nem o nazifascismo. Ambos movimentos
partem da rejeicao de Deus, da rejeicao da chamada moral burguesa, essa
ordem moral centrada em Deus, que Nietzsche havia destruido de certa
maneira, ou cuja necessaria destrui¢ao, para uma necessaria renovagao, ele

havia anunciado.

Evidentemente, Marx também é necessario para compreender os dois
movimentos, tanto o leninismo quanto o nazifascismo. No livro A Ideologia
Alema, Marx e Engels (2001) fazem basicamente o que faz Nietzsche,
s6 que sem a mesma sutileza e o mesmo carater multidimensional de
Nietzsche, mas com a mesma destrui¢ao das ideias da moral corrente. Eu
acho que uma leitura em paralelo de A Ideologia Alema e de Genealogia da
Moral de Nietzsche, por exemplo, seria um exercicio de pesquisa bastante
interessante.

O certo é que o comunismo e o nazifascismo dependem da morte
de Deus. Dependem do fim do que eu chamaria de antropoteismo, que é
a concepgao do homem como um ser vertical, que se relaciona com Deus
e que ¢ filho de Deus. Ambos instauram um antropocentrismo radical,
talvez considerando que com isso estio, de alguma maneira, libertando
o homem. Ambos querem rumar para alguma espécie de Ubermensch, o
homem socialista, na concepgao soviética, ou a propria palavra usada
pelos nazistas. Ha um parentesco grande aqui. E, no entanto, na verdade,

nessa falsa libertacao estiao escravizando o ser humano.

Cabe lembrar, também, da obra de Dostoiévski (2007), Crinze e Castigo,
onde o personagem central, Raskolnikov, parte da ideia de que, se Dewus nao
existe, tudo ¢ permitido. E se da mal, n6s sabemos, na histéria. Raskélnikov
talvez seja o individuo que representa toda essa histéria posterior do
mundo, ou pelo menos do Ocidente. Partindo do principio de que Deus
esta morto, ele enfrenta toda uma crise a partir desse momento em sua
vida, e acaba voltando a fé.

Interessante também, ¢ uma frase do psicanalista Jacques Lacan, que
encontrei em um importante filésofo marxista, Slavoj Zizek, em certo
momento, e dizia o seguinte: “se Deus nao existe, nada ¢ permitido”.
Embora talvez com uma dimensio diferente, pois nao sei exatamente o
contexto dessa frase de Lacan, mas de certa forma, com ela me identifico.

Eu acho justamente que ela representa o reconhecimento dessa falsa
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liberdade trazida pela auséncia de uma ordem divina, de uma ordem moral.
Essa ideia ja ¢ vista, um pouco depois, com o moralismo que esta dentro
do globalismo atual.

Voltando ao nosso Nietzsche, a questao é: Deus estd morto. Para um
cristdo, isso nio é novidade nenhuma. O Cristianismo é, essencialmente,
conviver com esse fato, da mortalidade de Deus, da morte de Deus e,
evidentemente, da ressurreicao. O proprio Nietzsche é talvez um profeta
herético, mas um profeta desse renascimento. E muito interessante olhar
as cartas que Nietzsche escreveu no comego do periodo chamado da sua
loucura. Nietzsche tem um colapso, como se sabe, no dia 3 de janeiro de
1889, e nesse mesmo dia ele escreve algumas cartas, sobretudo bilhetes,
para amigos e conhecidos, e em algumas delas ele assina como O ¢rucificado,
Der Gekrenzigte. Em uma delas, ele diz “die Welt ist verklirt, denn Gott ist anf
der Erde”: o mundo esta transfigurado, porque Deus esta sobre a Terra. Em
outra carta, que ele escreve para Cosima Wagner, ele pede que ela anuncie
die frobe Botschaft — que nao é a embaixada alegre, ja que para alguns de nos
isso teria um sentido diferente, aqui no mundo diplomatico — mas que ¢ a
Boa Nova, o Evangelho.

Em outras dessas cartas, desses bilhetes, Nietzsche assina como
Dionisio que ¢é o principal deus dos cultos mistéricos da Grécia Antiga,
que é um deus de morte e de renascimento, frequentemente associado ao
Cristo nos cultos sincréticos, dos séculos I, II e I11. Curiosamente, quando
a gente considera a famosa oposi¢ao de Nietzsche entre o apolineo e o
dionisfaco, a tendéncia é que nés vemos no dionisiaco apenas o lado da
celebracdo da vida, da liberdade, e nido a celebracio do renascimento, e,
portanto, o carater, digamos, pré-cristico, pré-cristao, do culto de Dionisio,
que a meu ver, seria mais apropriado e mais completo. De certa forma,
Nietzsche se apresenta como o proprio crucificado, ele se entrega ao seu
proprio sacrificio, pregado na cruz do seu proprio atefsmo, que ¢ talvez
um falso ateismo.

Ao longo de toda sua vida, Nietzsche se entrega a esse abismo da
angustia intelectual, e acho que ele mesmo se apresenta nos seus livros
mais anticristdo, como uma figura talvez “paracristd”, se vocé quiser — 0
Ecce Homo, aqui estd o homem, que é como Pilatos apresenta Cristo antes da
crucifixio.



ANO V « NUMERO 8+ 2019

Nietzsche anuncia o século XX e o século XXI, em muitas coisas,
em muitos momentos; acho que nem valeria a pena ler os 14 volumes da
obra completa de Nietzsche atrds desses momentos em que ele anuncia
o que noés estamos vivendo. Eu tive a sorte de encontrar um deles aqui,
justamente nos ultimos textos de Nietzsche, que é de dezembro de 1888,
comeco de janeiro de 1889, portanto, nos dltimos dias antes do colapso
e da entrada no que se chama “perfodo da loucura”. E ele diz o seguinte:
“Eu trago a guerra. Nao a guerra entre povo e povo. Nio entre classe e
classe. Eu trago a guerra entre Aufgang e Niedergang — a subida e a descida —,
entre a vontade da vida e a vingang¢a contra a vida”. Eu acho que, em
primeiro lugar, Nietzsche ja nega de antemao aquilo que ele, de certa
forma, também anuncia, que é tanto a concepg¢ao da luta nacional, que
daria origem a essa luta entre povo e povo, que é um pouco a origem da
concep¢ao de mundo do nazifascismo e nega também a luta de classes,
evidentemente origem da concep¢ao de mundo do comunismo. Entdo,
talvez, n6s possamos ler essa historia posterior como essa luta entre o que
ele chama de descida e de subida — Awfgang und Niedergang.

Também ¢ interessante perguntar quem ¢ esse e# que fala. Como eu
disse antes, em Nietzsche a gente tem sempre que se perguntar quem ¢
o sujeito, quando ele diz Ich bringe den Krieg — eu trago a guerra. Esse Ich
nao ¢é necessariamente ele como pessoa, ¢ talvez a historia, o espirito, e,
aqui, a gente entra um pouco em Hegel, enfim, ¢ uma maneira de ler
isso nao como um depoimento pessoal, mas justamente como uma quase
prosopopeia, digamos, da histéria posterior. Essa guerra entre a ascensao
e o descenso é, talvez, a histéria do século XX ou a maneira de ver a
histéria do século XX e do século XXI, na qual estamos participando.
Nesse mesmo texto, como em muitos outros, Nietzsche prega uma quebra
de todos os valores considerados sagrados, que ¢ basicamente o que tanto
Lénin quanto os nazifascistas fizeram. B o Niedergang total — a descida do
homem da pura fisiologia, que ¢ o termo que ele proprio usa nesse texto.

Ele curiosamente coloca, digamos, o desdobramento dessa luta entre
Aunfgang e Niedergang como a criagio de um partido. E interessante, porque
isso esta antes da ideia de partido unico, que preside tanto os movimentos
comunistas quanto os nazifascistas. Ele diz ¢ preciso, nao é bem que é
preciso, ele vai descrever quais serdo os passos de como se desdobrara
esse movimento. E ele diz “val se criar ou deve-se criar um partido da
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vida, forte o suficiente para a grande politica”. E a grande politica torna a
fisiologia a rainha de todas as outras questdes. Entdo, ¢ a ideia do homem
como a pura fisiologia, e um partido politico totalitario para impor esse
fisiologismo. Isso é o que Nietzsche prevé, ou deseja, ou prega, a gente
nunca sabe, mas ¢ isso que ele, de certa forma, anuncia, e é isso que tanto,
por exemplo, o Partido Comunista de Lénin, quanto o Partido Nacional-
-Socialista dos trabalhadores alemaes, mais tarde, tentam implementar.

E curioso porque aqui no Brasil, para n6s, o termo fisiologia adquiriu
na politica um outro sentido bastante préprio, que nés todos conhecemos.
Entao, quando Nietzsche diz: “Ah! Vamos fazer da fisiologia a rainha de
tudo”, o sistema politico brasileiro fala: “Deixa comigo”. Bom, entdo, o
que hé ao longo do século XX ¢ esse terrivel mergulho da humanidade
nessa noite do fisiologismo, nessa noite sem Deus. E a questao é saber
se um dia conseguiremos emergir desse mergulho. Precisamente, dessas
duas ideologias, desses dois movimentos derivados, nido de Nietzsche,
mas dessa ideia, introduzida por Nietzsche, da morte de Deus, visto que
uma desapareceu e a outra, nao. Ao longo de décadas de conflito intenso,
essas duas ideologias lutaram pela primazia, digamos, desse Niedergang no
fisiolégico.

E quem que lutou contra essas ideologias? Basicamente, as
democracias liberais, onde, ao longo do século XX, ainda subsistia algo
da ordem antiga, algo da presenca de Deus, mesmo que elas talvez nao
soubessem. Acho que nas democracias liberais, Deus nunca morreu, nunca
inteiramente, justamente porque nessas democracias, havia/h4 liberdade.
E contrariamente ao que se fala, onde ha liberdade acaba sempre havendo
lugar para Deus. Sendo assim, o conceito de liberdade é absolutamente
central ao cristianismo. A /berdade e o verbo libertar aparecem dezenas de
vezes no Novo Testamento. No corpo das democracias liberais continuava
a bater um coragao conservador, onde continuava a fluir a fé, a concepgao
vertical do ser humano, a concepgao da transcendéncia.

Esse amalgama liberal-conservador, ou seja, democracias liberais com
economias liberais, mas com o coragio ligado a ordem divina, digamos,
foi a espinha dorsal do Ocidente que lhe permitiu vencer primeiro o
nazifascismo e, depois, enfrentar o comunismo a partir de 1945. Ao longo
de toda a Guerra Fria, esse modelo aparentemente desconexo, incoerente
e um pouco cadtico, dessa fusdo entre liberalismo e conservadorismo da
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té crista, acabou se impondo ao modelo totalitario do puro fisiologismo.
E realmente a gente se esquece disso, desse coracao conservador do
Ocidente na Guerra Fria. Ronald Reagan foi um epitome desse amalgama,
com reaganomics € todo seu impulso liberal, ao mesmo tempo era um
homem de profunda fé, que colocava essa fé em sua concepgao politica
de enfrentamento do mundo socialista, que ele, ao contrario de seus
predecessores, nao teve problema em chamar de mal, mal absoluto.

Outra figura importante nesse momento, da qual a gente também
se esquece, ¢ o papa Jodao Paulo II — Sio Jodo Paulo II — que atuou
politicamente na superagao desse inimigo fisiolégico, o comunismo, a
partir da sua fé profunda. Tive oportunidade de falar um pouco sobre
o carater conexo dessas duas dimensoes da atuagao de Joao Paulo 11, na
Polonia, onde estive ha pouco tempo.

O problema ¢ que depois de 1989, justamente com a vitéria desse
Ocidente, dessalinha liberal-conservadora, alguém achou que nao precisava
mais do coracdo conservador, da fé cristd no centro das democracias
liberais. Alguém falou assim: “Vencemos, a economia de mercado e a
democracia representativa agora se espalhario pelo mundo todo. Deus
ninguém precisa, isso é uma reliquia da Idade do Bronze”. Resolveram
expulsar Deus do cora¢iao da sociedade liberal e deixaram Deus do lado
de fora, ali no frio.

Nao se deram conta, mas ha muito o comunismo vinha se preparando
para ocupar a sociedade liberal por dentro, com a teoria de Gramsci, com
a Escola de Frankfurt, com a Revolucio Cultural dos anos 60. E, com essa
abertura no coragao da sociedade liberal, que expulsa Deus, o caminho
ficou livre para que o marxismo cultural, o gramscismo, como quer
que se chame, ocupasse o coracdo da sociedade liberal, que tinha sido
deixado vazio. Isso é o globalismo, o momento em que o comunismo, o
fisiologismo, o gramscismo, como quer que se chame, ocupa o coragao
que tinha sido deixado vazio da sociedade liberal.

E interessante porque se passam exatamente cem anos, um século
exato entre esse momento do final da vida produtiva de Nietzsche, o
momento do inicio da sua loucura, em que se anuncia como crucificado, e
a queda do Muro de Berlim, entre 1889 e 1989. Durante esses cem anos,
a sociedade liberal tinha sido, meio sem saber, o baluarte do Awfgang,
da concepgdo da transcendéncia, da concepgao vertical do ser humano,

10
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como um ser nao s6 material, mas também espiritual. Infelizmente, do
nosso ponto de vista, nesse momento — em 1989, ou por ai — meio
inconscientemente, a sociedade liberal se entrega ao Niedergang, ao
fisiologismo, porque acha que a disputa da Guerra Fria havia sido uma
disputa puramente econdmica e que a vitéria do modelo econémico
capitalista era tudo que era preciso para essa vitoria final. Nao foi vitoria
coisa nenhuma, foi, de certa forma, uma derrota cujos efeitos estamos
vivendo até este momento. Nao perceberam que, por tras desse debate,
dessa disputa entre modelos econoémicos e politicos, estava aquilo que
Platao chamava, e que Heidegger recupera, gigantomachia per: tes ousias, a
gigantomaquia, a grande luta pela esséncia do ser humano. Isso estava em
jogo.

O historiador e filésofo francés Marcel Gauchet criou o termo de
desencantamento do mundo, /e désenchantement du monde, para falar de todo
esse percurso da sociedade democratica, que aos poucos, a partir do século
XVIII, vai se livrando, se desfazendo da ideia de Deus. O que era esse
encantamento do mundo? Era justamente a presenga de Deus.

Hoje, ao longo do debate e do seminario, os palestrantes vao falar
de alguns, talvez de todos os instrumentos dessa inser¢ao do fisiologismo
(chamemos assim, para continuar usando esse termo) dentro do corac¢ao
da sociedade liberal, que, a meu ver, constitui a defini¢io do globalismo.

Para mencionar alguns dos instrumentos que identificamos: o
desconstrucionismo linguistico, talvez seja o principal, que é a separagao
entre a palavra e arealidade, que também pode ser chamado de nominalismo,
embora nao seja exatamente o conceito da filosofia medieval de
nominalismo, mas, enfim, a elevacio de determinados conceitos,
de determinadas palavras a um carater absoluto onde ja nao se dialoga
com a realidade. A ideologia de género, o que eu chamo de racialismo, que é
a concepeao da sociedade dividida em ragas, a volta — algo tao lamentavel —
do conceito de raga como algo que seja substrato da formacao da sociedade.
E o ecologismo, por diferenca da ecologia, quer dizer, o ecologismo &,
digamos, a ecologia transformada em ideologia, ou seja, mais um desses
exemplos onde determinada area de atividade, de pensamento, deixa de ter
contato com a realidade e se torna algo que extrapola, algo abstrato que
nao ¢ mais objeto de debate, que tem que ser implementado sem debate.
Entao ¢ fundamental fazer essa distingao entre ecologia, ou a dimensao

11
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ambiental, no seu carater legitimo, e o ecologismo, o ambientalismo como
uma ideologia.

E todos esses instrumentos pressupoem a auséncia de Deus,
pressupdem a horizontalidade do ser humano. E, a0 mesmo tempo — algo
que previa Nietzsche — eles criam um novo moralismo, criam uma nova
moral, um moralismo férreo, um mecanismo de opressio psicologica.
Nietzsche previa isso nesse desdobramento do niilismo, que o niilismo nao
levaria a uma auséncia de moral, mas a uma tentativa de recupera¢ao de uma
moral, mas ja sem a base numa ordem divina, numa ordem estruturada.
Entiao ¢ curioso, porque no 4apice, mais ou menos, que nos estamos
vivendo de todos esses movimentos, que em tese partem de movimentos
libertarios, nés temos cada vez mais um carater opressivo, coisas que vocé
nao pode falar, coisas que vocé nao pode fazer, um moralismo inclusive no
campo sexual, que hoje um homem olhar para uma mulher ja é tentativa
de estupro. Isso é um moralismo muito mais pesado que aquele que se
criticava no século XIX, na época Vitoriana.

O globalismo tenta formular, de maneira canhestra, uma espécie de
nova religidao, com esses pseudovalores, esses conceitos legitimos, mas
que sio extrapolados e transformados em ideologia — como os direitos
humanos, como a tolerancia, como a prote¢io ambiental, por exemplo.
Isso é uma resposta ao deserto de valores que surgiu nesse avango do
niilismo, onde se perdeu o conceito de propésito, o conceito de unidade
e o conceito de verdade. Isso também ¢ uma triade nietzschiana. Ele disse
que isso iria acontecer, que se perderiam esses trés pilares, digamos, do
conceito anterior, da moral baseada num conceito divino. E o globalismo
comega a inventar falsos inimigos para defender algo, para ter a sensagao
de defender algo e se dotar de algum tipo de sentido de propésito, de
unidade e de verdade. Mas existe um problema nessa criagdo de uma
pseudorreligido globalista, que ¢ o seguinte: tudo isso pressupde que o
homem, que o ser humano ¢é a medida de tudo, pressupoe uma espécie
de humanismo, s6 que, ao fazer isso, o globalismo se da conta de que ele
abre a porta para algum tipo de retorno de Deus, porque colocar o homem
como valor supremo leva a indagar de onde vem esse valor supremo do
ser humano. Que s6 pode vir de algo acima dele, e isso o globalismo nao
admite.

12
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E curioso, porque se criaum estranho humanismo, que éum humanismo
que desmerece o homem, e equipara-o a maquina. Entdo, ¢ interessante, o
que nés estamos vendo hoje, com toda a discussao da inteligéncia artificial,
onde normalmente se fala: a inteligéncia artificial é a maquina aprendendo a pensar
como o ser humano. Na verdade, o que esta acontecendo ¢ o contrario — e
isso ¢ o programa globalista — é o ser humano aprendendo a pensar como
maquina, ¢ a mecaniza¢ao do ser humano. Os tedricos da singularidade
dizem que seria 0 momento em que a inteligéncia artificial vai superar
a inteligéncia humana. Kurzweil, um escritor americano, disse que isso
deve acontecer por volta de 2050, quer dizer, seria mais ou menos no final
dos 200 anos de Nietzsche. Acho que estamos nos aproximando disso,
mas na verdade nio ¢ o momento onde a maquina aprendera, como eu
digo, a pensar como o homem, é mais o contrario, sera 0 momento onde
noés seremos forcados e passaremos a ser subjugados pela nossa propria
concepgao mecanicista do proprio pensamento humano.

Acho que estamos nesse momento de uma recomposi¢ao e de uma
tomada de consciéncia do que esta em jogo, do que é essa gigantomaquia
e de como estamos nos comportando diante dela. Entao, qual é o grande
desenho, digamos, que eu procurei formular aqui? A gente parte do
conceito de que Deus estda morto; daf surge o fisiologismo como estrutura
filosofica, digamos assim, de organiza¢ao de uma sociedade sem Deus;
surgem duas ideologias baseadas nisso, elas se digladiam, uma delas
sobrevive; e o liberalismo que as enfrenta, porque preserva um nucleo de
té e de antropoteismo, esse liberalismo com Deus no centro, inicialmente
triunfa sobre o fisiologismo, mas acha que foi um triunfo meramente
econémico e dispensa Deus do seu centro. Af surge o globalismo, e o
globalismo é o niilismo, basicamente. Globalismo é a consolida¢ao
daquele niilismo previsto por Nietzsche, ou seja, é a sociedade liberal ateia
submetida aos mecanismos de controle daquele nicleo gramsciano ou
comunista, ou fisiologista, como chamemos.

E nos talvez estejamos comegando a viver um novo momento, um
momento central desse conflito entre Awufgang e Niedergang, onde nods
tentamos reintroduzir a Deus nessa cidadela da sociedade liberal, em
substituicao a esta religido ateia do politicamente correto. Eu acho que
um momento simbolico desse movimento — movimento no qual o Brasil
tem um papel fundamental —, foi no dltimo Férum Mundial de Davos,
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onde, no discurso de abertura, o presidente Bolsonaro, no final, falou de
Deus. Eu nio sei, nao fui pesquisar, mas acredito que provavelmente foi a
primeira vez que um chefe de estado fala, usa a palavra Deus, acreditando
nEle, sobretudo no Férum de Davos. Eu imagino as pessoas ali tendo
que olhar no dicionario: “o que significa esse nome?” Num momento
realmente de certo desconcerto.

E eu acho que ¢ isso, que o momento que estamos vivendo ¢é
esse, ¢ Deus em Davos. Nos estamos entrando na cidadela para tentar
recuperar esse coracao da sociedade liberal, tentar recompor o amalgama
liberal-conservador que foi aquilo que permitiu, ao longo desses ultimos
cento e tantos anos, a preservacao de um conceito profundo de dignidade
humana, do ser humano como um ser, claro, terrestre, mas que se relaciona
com o mundo espiritual, que se relaciona com Deus, e ndo como esse ser
aplastado, esse ser horizontal, que daqui a pouco se a gente deixar — nao

vamos deixar — vai comegar a pensar como maquina.

Entao é isso: Deus em Davos.
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A AFRICA NO BRASIL
Alberto da Costa e Silva*

Era rara a semana, no século XVIII e na primeira metade do XIX,
em que nao safa dos portos brasileiros um barco para o litoral africano ou
neles nao ancorava um navio de volta.

Durante mais de 350 anos, o Atlantico de tal modo aproximou as
costas africana e brasileira, que essas foram ficando semelhantes. Nos
dois lados, podiam-se ver os mesmos coqueiros, 0s Mesmos cajueiros, as
mesmas bananeiras, as mesmas roc¢as de milho, os mesmos mandiocais. As
plantas iam e vinham nos navios, e também costumes, maneiras de vestir,
técnicas, tradicOes, crencas e valores.

Se, no Brasil, até o fim do Oitocentos, os modos de vida portugueses
e europeus dominavam o foro e as salas de visitas, o africano prevalecia
no quintal e na rua. Atos e gestos dos mais pessoais eram expressos por
palavras africanas, e muitas delas se incorporaram a lingua portuguesa e sao,
hoje, de uso quotidiano, como, por exemplo, baba, bagunca, cacula, cafuné,
cochilo, dengo, encabulado, lenga-lenga, quitute, tanga, cochichar, fungar,
xingar e zangar. Mas, enquanto nas casas brasileiras, ao lado do cozido e
das iscas de figado, se comiam o acarajé, o caruru e o efd, nao faltavam em
muitas mesas do golfo do Benim pratos de origem brasileira como o pirao,
a farofa e a cocada. Pois, assim como a Africa — para repetir a frase de um
grande estadista do Império, Bernardo Pereira de Vasconcelos — civilizava
a América, o Brasil influenciava o dia-a-dia de varios povos africanos.

Sempre que puderam, os africanos trouxeram para o Brasil os
conhecimentos que adquiriram e as técnicas que desenvolveram ao longo
dos séculos.

*  Texto preparado pelo embaixador Alberto da Costa e Silva, membro da Academia Brasileira

de Letras, por ocasido da celebragio do Dia da Aftica, em 27 de maio de 2019, no Palicio
Itamaraty.

15



ANO V « NUMERO 8+ 2019

Desde muito, por exemplo, a Africa conhecia a metalurgia do ferro.
Chegou mesmo a adotar uma técnica (que s6 seria desenvolvida na Europa,
no século XIX) de pré-aquecimento dos fornos, o que lhes permitia
obter um ferro e também um a¢o de alta qualidade. O produto africano
s6 apresentava uma desvantagem, que derivava da pequena dimensao de
seus fornos: suas barras nio eram grandes. Ao serem levados para Minas
Gerais e reconhecerem sua riqueza em minério, os africanos reproduziram
os fornos que usavam na Africa e deram inicio no Brasil 4 produgio de
utensilios de ferro, no que se revelaram pioneiros.

Outra area em que foram mestres: a mineracao do ouro. Antes que
esse metal fosse descoberto nas Américas, era da Africa (sobretudo das
regides de Bambuk, Buré, Lobi e dos planaltos de Zimbabué) que a Europa
e o mundo islamico obtinham o ouro com que cunhavam moedas. Muitos
africanos sabiam de cor as técnicas de obtencao do ouro e difundiram no
Brasil como batear os rios e cavar minas com galerias subterraneas, tal qual
se fazia havia séculos na Africa.

Os africanos nao tinham muito que ensinar aos habeis agricultores que
eram os portugueses, mas, como estes, adotaram prontamente as praticas
dos amerindios — mal chegados, dominaram, por exemplo, o processo de
producio da farinha de mandioca —, transmitiram o que sabiam sobre os
cultivos nos trépicos e propagaram o gosto por plantas trazidas da Africa,
como o quiabo, os inhames, o dendé¢, a malagueta, o maxixe, certos tipos
de banana, o coco, o tamarindo e a melancia, além de difundirem o cultivo

do arroz e de seu uso como prato diario.

Onde a presenca do africano mostrou-se fundamental foi na
pecuaria. Continuaram eles no Brasil a pratica, estranha a Portugal, mas
comum entre muitos povos africanos, de criar o gado em grandes espagos
abertos, a viajar incessantemente em busca de melhores pastos. Foram os
vaqueiros negros, a conduzir rebanhos por longas distancias, dos primeiros
desbravadores de grande parte dos sertdes brasileiros e responsaveis pela
expansao de nossas fronteiras.

Ao deter-se num local de boas aguas e de bons pastos, eles erguiam
casas como as de suas terras de origem. E delas descende a casa tipica
do trabalhador rural brasileiro, ainda hoje construida a africana, com
paredes de sopapo ou pau a pique. Embora muitos africanos conhecessem
formas mais requintadas de arquitetura do que a casa de base retangular e
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cobertura de duas aguas, erguer um prédio de dois andares hauga, com teto
em aboboda e a fachada coberta de arabescos, pedia patrocinio e tempo —
tempo de que ele nio dispunha. E fazia o que lhe pediam: casardes e
igrejas de adobe e pedra, a seguir os modelos europeus. Nao era, porém,
incomum que nessas construgoes se imiscuissem tragos africanos como os
grandes alpendres ao redor das casas ou de parte delas.

Na maioria dos setores, os saberes africanos se misturaram de tal
modo aos amerindios e aos europeus que nao se sabe onde termina um e
comega outro. Na ourivesaria, por exemplo, somaram-se e confundiram-se
as tradicOes ibéricas e as de povos como os axantes, cujos braceletes,
anéis, peitorais e castdes de chapa de ouro e de filigrana se prolongam,
aportuguesados, nas joias de prata da Bahia.

Os africanos foram, com seus conhecimentos e criatividade,
formadores do Brasil e dos brasileiros. A Africa estd conosco desde a
infancia—nas estorias, cantigas, brincadeiras e até mesmo nos bichos-papoes
e outros medos — e persiste, durante toda a vida, ndo s6 na maneira como
nos comportamos em casa € na rua, mas também nas nossas crencas,

valores e afetos.
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DIRETRIZES PARA DIFUSAO DA LINGUA
PORTUGUESA PELO BRASIL NO EXTERIOR

Bruno Miranda Zétola*

Resumo

O Itamaraty possui importante papel no processo de
internacionaliza¢ao da lingua, cultura e economias criativas brasileiras.
Seu Departamento Cultural e Educacional administra, ha mais de 80 anos,
uma expressiva rede de ensino de portugués no exterior, cuja gestio foi,
recentemente, beneficiada por um amplo exercicio de reflexdo sobre a
atuacao do Ministério na difusido do idioma no exterior. Consolidada por
meio de Diretrizes para Difusio da Lingua Portuguesa pelo Brasil no
Exterior, essa reflexdo aponta principios, vertentes, dimensoes, programas
e curriculos para a atuagao de sua rede de ensino. O corrente artigo registra
o processo de reflexdo dessas Diretrizes, no contexto da evolu¢iao das
politicas de difusdao do idioma pelo Itamaraty, bem como pelas chancelarias
de outros paises que dedicam especial atengao ao tema.

Palavras-chave: lingua portuguesa, idioma, politica linguistica.
Quintus Ennius tria corda habere sese dicebat,
quod loqui Graece et Osce et Latine sciret.

“Quinto Enio dizia que tinha trés coragdes, pois

sabia falar grego, osco e latim.”

(Aulus Gellius, Noctes Atticae 17.17).

*  Bruno Miranda Zétola é doutor em Histdria pela Universidade Federal do Parana. Foi chefe
do Setor Cultural das representagGes brasileiras em Lima (Peru), Nova York (Estados Unidos)
e Praia (Cabo Verde). No Brasil, atuou na Coordenacio de Divulga¢io da Realidade Brasileira
no Exterior, na Divisio de Promogao da Lingua Portuguesa e no Departamento Cultural do
Itamaraty. Atualmente é assessor na Secretaria de Comunica¢ao e Cultura do Ministério das
Relagoes Exteriores.

19



ANO V « NUMERO 8+ 2019

Tarefa tradicional da diplomacia brasileira, a promogao da lingua
portuguesa no exterior tem sido revestida de uma importancia cada vez
maior. O barémetro Calvet, que busca mensurar a importancia relativa das
linguas, aponta para o peso do nosso idioma, bem como de seu expressivo
potencial de crescimento. Trata-se de uma das linguas mais faladas no
mundo, com cerca de 250 milhdes de falantes, o que coloca o portugués
entre a 6" e a 8" colocacao, de acordo com os criérios de mensuracao. A
lingua portuguesa esta também plenamente integrada no mundo digital,
ocupando o quinto posto com mais usuarios na internet. F a lingua oficial
de nove paises espalhados por quatro continentes, detendo o oitavo posto
entre os PIBs linguisticos.

No contexto da lusofonia o Brasil responde por cerca de 80% do
total de falantes no mundo. A crescente proje¢ao internacional do Brasil
tem levado a um aumento significativo do nimero de pessoas interessadas
no estudo da lingua portuguesa, especialmente na vertente brasileira.
O aumento na demanda pelo estudo do portugués no mundo deve ser
aproveitada como oportunidade de projecao da imagem do pafs, de seu
turismo e de suas industrias criativas. Cumpre observar que o ensino do
idioma tem também um papel econémico forte para além das economias
criativas, pois gera lacos do aprendiz com os paises em que a lingua-alvo
¢ falada, os quais se desdobram na aquisi¢ao de outros bens desses pafses,
além daqueles representados pelas industrias criativas.

Ao final do artigo, encontra-se disponivel a versio corrente do
documento Diretrizes para Difusdo da Lingua Portuguesa pelo Brasil no
Extetior.

A LINGUA COMO EXPERIENCIA HISTORICA

A natureza da lingua, como vetor de difusao de valores a partir
de determinada experiéncia histérica, sempre foi objeto de acalorados
debates, que remontam a Antiguidade Classica e chegam aos dias atuais. E
por meio da eloquente pena de Benveniste que encontramos uma das mais
felizes analises sobre a inter-relacdo entre a lingua e a sociedade:

De fato é dentro da, e pela lingua que individuo e sociedade se
determinam mutuamente. O homem sentiu sempre — e 0s poetas
frequentemente cantaram — o poder fundador da linguagem, que
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instaura uma realidade imaginaria, anima as coisas inertes, faz ver o
que ainda niio existe, traz de volta o que desapareceu. E por isso que
tantas mitologias, tendo de explicar que no inicio dos tempos alguma
coisa pode nascer do nada, propuseram como principio criador do
mundo essa esséncia imaterial e soberana, a Palavra (BENVENISTE,
1995, p. 27).

Nessa diregio vem a tona a invariavel pergunta, inimeras vezes
formulada e respondida por especialistas das mais diversas areas, dos mais
diversos perfodos — ¢ a lingua determinante para o aspecto criativo do ser
humano? Emum polo, ha quem defenda que o aspecto criativo dalinguagem
¢ absolutamente independente e libertario de suas normas, pressupostos
e concepgdes. Em outro polo, ha quem defenda um determinismo da
lingua sobre essas normas, pressupostos e concepgdes, considerando-a
como um filtro pelo qual um individuo interage em sua realidade. Uma
expressao maxima dessa vertente encontra-se na parodistica newspeak
(novilingua, na traduc¢ao para o portugués), imaginada por George Orwell,
em seu romance 7984, como utopia totalitaria linguistica com o objetivo
de moldar o entendimento da sociedade, com vistas a evitar qualquer tipo
de pensamento heterodoxo.

Estudioso da histéria desse debate, Rodrigo Tadeu Gongalves aponta
para o possivel engodo que seria tragarmos uma dicotomia entre essas

duas vertentes:

O relativismo lingliistico apresenta posicoes teoricas interessantes e
consistentes sobre os modos pelos quais as linguas nos restringem,
constrangem, ou, pelo menos, motivam a certas escolhas. Por outro
lado, a caracteristica unicamente humana de poder criar incide
novamente sobre a lingua que falamos, constituindo nossa posi¢ao
como falantes, como sujeitos, como eu em Oposi¢do a0 outro €
ao mundo, e, em ultima instincia, constituindo a propria lingua,
tornando-a filtro de experiéncias, possibilitadora de intersubjetividade,
destruidora de prisoes, criadora de mundos (GONCALVES, 2008,
p. 224).

Nessa dire¢ao, podemos entender a lingua como experiéncia historica,
a0 mesmo tempo coletiva e individual. Essa experiéncia sera decorrente
tanto da circunstancia a que um individuo, e mesmo uma sociedade, esta
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adstrito como a sua prépria capacidade criativa. Vejamos o que diz o
escritor angolano Ondjaki a respeito dessa inter-relagao entre capacidade
criativa e condicionantes circunstanciais:

Porque a Historia também da golpes num corpo linguistico que, 14
longe, ¢ a sombra de uma mesma imagem. As investidas politicas, e
as de letras, e as sociais, e as mundanas, e as imprevistas, numa danca
alargada — e mesmo que controlada — libertam-se das correntes
pré-concebidas e o inesperado vence. A Lingua, a velha maneira
de Brecht, retira passividade as margens e intimida o rio a ser mais
plural; o rio que corria estreito e manso, agora caudaloso faz uso
de uma rebeldia saudavel. Porque a natureza da 4dgua (da cultura)
¢ mover-se, descendo o vale ou trepando a montanha, em luta de
vaivém ternurento com a va pressio dos homens. E se a margem
toca o rio, o rio beija a margem numa duvida aquatica sem limite de
exactidao (ONDJAKI, 2014, p. 1).

A alegoria do rio proposta por Ondjaki sintetiza de maneira
eloquente a ideia de que a lingua transporta valores, a0 mesmo tempo o0s
de sua coletividade e os seus proprios. Parafraseando Ortega y Gasset,
poderiamos sugerir que a lingua é a lingua e a sua circunstancia (ORTEGA
Y GASSET, 1914).

A EXPERIENCIA HISTORICA DE UMA
CoOMUNIDADE DA LiNGUA PORTUGUESA

Ao falar-se da Comunidade de Pafses de Lingua Portuguesa,
costuma-se dar mais énfase ao bindmio /Jngna portugnesa que ao conceito de
comunidade. O termo, aparentemente de facil compreensao, tem merecido
especial atencdo em recentes estudos sobre relagoes internacionais.
Estudiosos apontam que o conceito de comunidade estende-se aquelas
nagoes que, juntas, sem deixar a identidade de cada qual, compéem uma
civilizagao. Em outras palavras, a comunidade nao se constitui a partir
de valores abstratos, mas a partir de tradi¢oes, costumes e experiéncias
histéricas compartilhadas a partir das nacionalidades, e nao por cima das
nacionalidades.

Nesse diapasao, podemos observar que os paises lus6fonos formam
uma auténtica comunidade de nagdes na medida em que compartilham
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tradi¢oes e costumes (trans)nacionais — cultura, histéria e lingua. Esses
sao os lacos que as unem como nagoes, como aliados e como uma
comunidade. Desse modo, embora a lingua portuguesa possa transportar
valores intrinsecos de cada falante e de cada local em que ¢ falada, ¢ a
experiéncia compartilhada dos paises de lingua portuguesa, ancorados em
um heranca cultural enraizada nas nacoes, o elemento mais relevante a ser
destacado para essa concepg¢ao de comunidade.

Com efeito, o contexto em que vivemos reserva memoria historica
de uma passada situacio em que as poténcias europeias de frente
atlantica detinham, em regime de conflitividade interna, a supremacia da
governan¢a mundial. Os processos de independéncia nao eliminaram, nem
poderiam eliminar, o predominio estruturante da lingua implantada pelos
colonizadores.No caso dalingua—que nao é neutra, pois transporta valores—
destaca-se o fato de, no nosso caso, transportar valores diferenciados das
varias latitudes em que se implantou. A pertenga de Portugal a Unido
Europeia, do Brasil ao MERCOSUL, de Moc¢ambique a Comunidade
Britanica, de Cabo Verde 2 Comunidade Econémica dos Estados da Africa
Ocidental (CEDEAOQO), com todas as respectivas exigéncias especificas de
cada bloco, nao impede que o patrimonio imaterial comum, em que se
destaca a lingua, seja o elo forte do tecido cultural conjuntivo que nos une.
A esse respeito, Adriano Moreira sugere que:

A tarefa de harmonizar tio diferenciadas e multiplas filiagdes, de
todos e cada um dos paises que falam portugués, umas baseadas na
experiéncia e na histéria, outras induzidas pelas leituras do futuro, é
certamente uma das mais desaflantes para os respectivos governos,
que todos exercitam uma soberania em crise, e dos quals se espera
uma criatividade que sirva a paz como envolvente forte da mudanca

(MOREIRA, 2015, p. 3).

No processo de reestruturagdo da ordem internacional em que
vivemos, o apelo a valorizagao do patrimonio imaterial da humanidade, em
que se destaca nosso patrimoénio linguistico, mobiliza-nos pela urgéncia
e complexidade dos desafios correntes. Nessa perspectiva, impdoe-se a
necessidade de refletir sobre alingua e o conceito estratégico do portugucs,
com todos os pafses que participam dessa experiéncia histérica, buscando
conciliar necessidade com lucidez.
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Fiel ao principio do carater pluricéntrico da lingua portuguesa,
consagrado no Plano de A¢ao de Dili (2016), o Brasil pretende que, em
pé de igualdade, todos os paises da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP) participem na salvaguarda desse patrimonio, um
fato que ao mesmo tempo fortalece a Comunidade e cada uma de suas
nacionalidades. Nessa perspectiva pluricéntrica, devemos considerar que a
lingua portuguesa nao ¢ apenas europeizante e transatlantica, reconhecendo
sua importante funcao para uma multiplicidade de estados ou agentes.
Em outras palavras, a lingua portuguesa niao é nossa, ela também ¢é nossa.
E a lingua que consagra a expansio ultramarina portuguesa, que confere
a identidade e a unidade brasileiras, que estrutura a independéncia dos
Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOPs), que alicerca
a unidade independente de Timor-Leste, um instrumento das trocas
comerciais de pafses como China e India, uma ferramenta essencial para
a indagacao das raizes de numerosas diasporas lus6fonas espalhadas ao
redor da terra, um verdadeiro componente do patrimonio imaterial da
humanidade (MOREIRA, 2015, p. 7).

A defesa desse patrimonio imaterial compartilhado depende
justamente da saude e robustez nas na¢oes e do reconhecimento de suas
diferencas, inclusive linguisticas. Nesse quesito, ¢ importante entendermos
a ideia de comunidade, ou mesmo de lusofonia, num prisma dissociado de
qualquer projeto politico-hegemonico dos paises que a compoem'.

Esse ¢ justamente o maior motivo de criticas de especialistas a0 uso
do termo “lusofonia” para expressar um determinado projeto politico
para a comunidade dos paises de lingua portuguesa. Ha, nessas criticas,
um entendimento de que o termo podera ter sido, muitas vezes, utilizado
de forma neocolonialista. Segundo esse entendimento, trata-se de uma
tentativa de apropriacdo ideoldgica da cultura linguistica dos paises da
CPLP, como se fossem todos tributarios de uma mesma matriz. Celso
Cunha, na metade do século passado, ja atentava para as possiveis

armadilhas desse conceito:

Chega-se assim a evidéncia de que para a geracio atual de brasileiros,
de cabo-verdiano, angolanos, etc. o portugués ¢ uma lingua tio

1 Sobre os possiveis riscos de um uso politizado do conceito de “lusofonia” ver FARACO, C.
A. Historia sociopolitica da lingua portuguesa. Sio Paulo: Parabola, 2016. p. 314 ¢ ss.
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propria, exatamente tdo propria, como para os portugueses. B, em
certos pontos, por razoes justificaveis na Romania Nova, a lingua se
manteve mais estavel do que na antiga Metrépole. [...] Essa republica
do portugués ndo tem uma capital demarcada. Nao esta em Lisboa,
nem em Coimbra; ndo estd em Brasilia, nem no Rio de Janeiro. A
capital da lingua portuguesa esta onde estiver o meridiano da cultura
(CUNHA, 1964, p. 34).

Mia Couto (2010) ¢é outro nome de relevo que compartilha dessa
perspectiva, apontando ser “importante questionar a ideia de lusofonia.
E perceber que o conceito ¢ plural. A ideia de comunidade lus6fona é
uma constru¢ao que corresponde a interesses politicos particulares. Os
criadores culturais devem ser capazes de questionar esse modelo unico que
nos ¢ proposto”. O termo também ¢ criticado por autores portugueses,
como Pureza (2005), para quem “a lusofonia pode muito bem vir a ser
— ndo o assumindo — um prolongamento em outros moldes, da quimera
da grandeza compensadora da nossa periferia que animou o colonialismo
portugués”; Margarido (2000), que destaca que “o discurso luséfono
actual limita-se a procurar dissimular, mas nao a eliminar, os tragos rurais
do passado. O que se procura de fato é recuperar pelo menos uma fricgao
da antiga hegemonia portuguesa”; e Tamen (2012), quando afirma que
“a nogao de lusofonia corresponde em Portugal, historicamente, a uma
espécie de colonialismo de esquerda, a ideia de que, desaparecido o império
colonial portugués, seria possivel manter um seu substituto imperial”.

Apesar da eventual conotagao negativa que possa ter sido associada
ao conceito de lusofonia, ha muitos outros especialistas que o entendem
por outro prisma, em uma acep¢ao adstrita a0 campo linguistico-cultural,
como um eixo que agrega literaturas e culturas que se expressam em
portugués. Essa percepgao consagra a lusofonia como uma utopia, isto
¢ um #-topos de salvagao e redencao da lingua e das culturas que nela se
expressam.

Para que ela nido venha a se tornar uma zusofonia, conforme a
controversa expressao cunhada por Marcos Bagno (2009), é preciso
valorizaranacionalidade e aidentidadelinguistica dos paises que acompdem
em pé de igualdade. Deve-se reconhecer a existéncia de uma lusofonia
cuja identidade seja constituida de maneira continua pelo conhecimento e
reconhecimentos identitarios, em que distinguimos diferencas e afinidades.
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Uma lusofonia que s6 pode ser legitima se perceber os distintos papéis que
a lingua portuguesa assume em cada lugar, que se edifica pela evocagiao
de formas de expressividades linguisticas varias. Refletir sobre a lusofonia
¢ observar as fungdes que o portugués desempenha no ambito de sua
oficialidade, na diaspora e na sua representagao pelo globo — respeitando
especifidades, validando diferencas e considerando as semelhangas que,
na verdade, estruturam uma noc¢ao de identidade (ou identidades) na(s)
lusofonia(s) (BRITO, 2016, p. 299). A esse cenario, devem ser somadas
as experiéncias em lingua portuguesa. Experiéncias que se traduzem
numa perspectiva de intera¢do, de troca, de contatos, de intercambio
cultural, que permite justamente arejar o idioma, ressignificar as formas de
comunicag¢ao de acordo com novos contextos e, por conseguinte, permitir
amplo uso da capacidade criativa e criadora da linguagem.

Um eloquente exemplo desse novo modelo de lusofonia que se
propoe decorre da pratica da capoeira. Conforme apontou Andrade
(2012), a capoeira ¢ um elemento produtor de espacos luséfonos, se
concebermos a lusofonia como um espago de diferenca, no qual a lingua
portuguesa atua como veiculo de comunicacio e, consequentemente,
também de ressignificacdo de certa memoria cultural comum. Como se
sabe, para alguém almejar ser reconhecido como um bom capoeirista
precisa possuir um léxico de informagdes, simbolos, valores, entre outros
elementos presentes nas musicas tradicionais. Dessa forma, mesmo que
o profissional que esteja ministrando aulas de capoeira nio tenha a lingua
portuguesa como materna, o dominio do idioma ¢ essencial para uma
formacdo de capoeira tal como concebida atualmente. O mais significativo
desse processo é que nao se trata do portugués formal, seja na variante
brasileira ou portuguesa, mas de um portugués de uso corrente por uma
populacao muitas vezes alheia ou precariamente inserida no sistema de
ensino formal. Andrade conclui sua analise apontando que a capoeira é
atualmente uma expressiva porta de entrada de uma infinidade de pessoas
naquilo que se pode chamar de lusofonia.

Trata-se de uma percepgao da lingua como matriz para eixos
estruturantes de diferentes ordenagcdes do mundo social, com suas divisGes,
complexidades e conflitos. Nessa perspectiva, o espa¢o da lusofonia
entendido pelo Brasil afasta-se de quaisquer concepgoes ideologicas e
circunscreve-se a um projeto linguistico-cultural, que entende a lusofonia
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como eixo aglutinador de literaturas e culturas que se expressam em
portugués (FARACO, 2016, p. 331)% E sintomatico, a esse respeito, estudo
do British Council que, ao analisar as oportunidades de cooperagao e de
projecao de poder brando decorrentes de uma abordagem nio-colonialista,
sugere que “the experience of Brazil with CPLP offers insight on how the UK might
seek to re-energise the Commonwealtly’ (MACDONALD, 2018, p. 30).

A IMPORTANCIA DA DIFUSAO DO IDIOMA PARA OS ESTADOS MODERNOS

Analisando a fungao eanatureza daliteratura nas sociedades ocidentais,
Antonio Candido aponta para a necessidade de considerarmos o fato
literario como uma forma de comunica¢ao complexa que é organizada
esteticamente, exprime sentimentos e visdes de mundo e proporciona um
conhecimento especifico da realidade humana:

A funcio da literatura esta ligada a complexidade da sua natureza,
que explica inclusive o papel contraditério, mas humanizador
(talvez humanizador porque contraditério). Analisando-a, podemos
distinguir pelo menos trés faces: (1) ela é uma construcio de objetos
autbnomos como estrutura e significado; (2) ela é uma forma
de expressio, isto é, manifesta emogdes e a visio do mundo dos
individuos e dos grupos; (3) ela é uma forma de conhecimento,
inclusive como incorpora¢iao difusa e inconsciente (CANDIDO,
2011, p. 170).

Tomada a partir desses trés aspectos, a literatura consubstancia-se, por
um lado, como espaco privilegiado para o ensino do idioma considerando
a concretude linguistica que deriva da sua condi¢ao de autonomia estética.
Por outro, e o que é mais importante neste caso, apresenta-se também
como oportuno campo para divulgar e discutir elementos conformadores
da identidade cultural de uma nagao, por exprimir suas visdes de mundo e
transmitir conhecimento sobre sua histéria e cultura.

Por esse motivo, a ideia do estado como ente promotor de sua lingua
e cultura nacionais estd intimamente relacionada a génese dos estados

2 Sobre a oportunidade da lusofonia como espago de encontro e mesmo de manifestagio de
contradi¢des da propria lingua portuguesa, ver ANDRADE, B. A. Configura¢oes luséfonas:
uma peculiar lusofonia a partir da internacionalizacio da capoeira, do seu conteudo cultural e
da especificidade do uso da lingua portuguesa. Revista Angolana de Sociologia, Luanda, v.
10. p. 149-161, 2012.
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modernos europeus. Com as revolugdes dos séculos XVII e XVIII, o eixo
da vida politica deslocou-se da figura sagrada do monarca para a entidade
impessoal do estado-nagdo. Imaginadas como totalidades coletivas, e
solidarias, o estado-na¢io demanda uma série de instrumentos juridicos,
culturais e simbodlicos que permitam a um individuo um sentimento de
identificacdo a essa coletividade. Segundo Faraco (2016, p. 30), “nessa
nova configuragao sociopolitica, a unidade lingtiistica foi posta, muitas
vezes, como ingrediente fundamental da unidade e identificagao nacional”.

Com o processo de colonizagao europeu, esse movimento de buscar
utilizar a lingua como instrumento de controle e de unidade expandiu-se
as colonias americanas, africanas e asiaticas. Foi a Franca, contudo, o
primeiro pafs a promover a sua lingua no exterior sem estar relacionado
diretamente ao colonialismo, ja no final do século XIX. Em 1910, foi
criada no Ministério dos Negocios Estrangeiros (MNE) uma divisao para
a promogao da lingua e cultura francesas no exterior (BARBOSA DA
SILVA, 2010, p. 3019). Segundo o embaixador Telles Ribeiro (2011, p. 70)
ja no pos-Primeira Guerra mundial, 36% do or¢amento do MNE francés
para a difusio cultural tinha essa finalidade e, em 1987, a cifra alcangava os
50% do or¢amento. O movimento dos franceses atende evidentemente,
a uma tentativa de recuperar prestigio perdido pelo pais ao longo dos
séculos XIX e XX, no campo da diplomacia’.

A partir do piloneirismo francés, diversos pafses criaram institui¢oes
com a finalidade de difundir seu idioma: Alemanha (Deutschen Akadenie
em 1925); Reino Unido (Conselho Britanico em 1934); Italia (Instituto
Italiano de Cultura, 1940); Japao (Japan Foundation, 1972); Espanha
(Instituto Cervantes, 1990); Republica Tcheca (Centros Tchecos, 1993);
Polonia (Instituto Adam Mickiewicz, 2000); Roménia (Instituto Cultural
Romeno, 2003); Turquia (Instituto Yunus Emre, 2007); China (Instituto
Confucio, 2004); Coréia (Instituto Rei Sejong, 2007), entre outros. Em
vista da crescente importancia atribuida a diplomacia cultural como
elemento de fortalecimento do poder brando dos paises, o tema da difusao
do idioma por meio de institutos culturais segue atraindo a atengao das

3 Vale notar que o tratado de Versalhes representa um marco simbdlico da perda de influéncia
da Franca e da lingua francesa no cenario diplomatico, pois foi o primeiro a ser redigido
também em inglés, a pedido do presidente norte-americano Woodrow Wilson (Calvet, 2007).
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principais chancelarias do planeta. Examinando as a¢oes de onze pafses
nesse campo, relatério do British Council de 2018 apontou que:

indicators against the backdrop of global power shifts, growing competition
between nations and challenges to the international ruled-based system, major
changes are taking place in the soft power landscape globally. A number of
countries are investing heavily in this area and one of the clearest of this is
the expanding presence and impact of states’ official bodies for cultural and
edncational exchange MACDONALD, 2018, p. 4).

No caso do portugués, ocorre um fenomeno singular, em que nao ha
apenas um, mas pelo menos dois paises ativamente engajados por meio de
estruturas proprias na promogao do idioma. Tanto Portugal quanto Brasil
cedo resolveram seguir o paradigma inaugurado pela Franca. Portugal
criou, em 1921, seu primeiro leitorado, na Universidade de Rennes. A
partir de 1929, com a criagao da Junta da Educac¢ao Nacional, os leitorados
passaram a sua responsabilidade e coordenagdo. A junta foi sucedida
por diversos institutos e modelos para finalmente dar lugar a criacio do
Instituto Camdes, em 1992. Anos depois, o Instituto Camdes deixaria o
Ministério da Educagao para integrar o organograma do Ministério dos
Negocios Estrangeiros (BARBOSA DA SILVA, 2010, p. 3020).

A PROMOCAO DO IDIOMA PELO BRASIL

Tal como Portugal, o Brasil desde cedo buscou assumir suas
responsabilidades como um polo para a salvaguarda e difusao da lingua
portuguesa. Nossa rede de ensino no exterior foi inaugurada por meio da
criagao da Divisao de Cooperagao Intelectual, em 1938. Dois anos depois,
seria criada a primeira instituicio no exterior para difusdo da cultura
brasileira, o Instituto Cultural Uruguaio-Brasileiro, em Montevideu.
Em 1961, o ministro San Tiago Dantas ampliaria essa estrutura criando
todo um Departamento Cultural e de Informagdes (DCINF) ligado
a Secretaria-Geral de Politica Exterior, com trés divisGes: Divisao de
Cooperagiao Intelectual (DClnt), Divisaio de Difusio Cultural (DDC) e
Divisio de Informacdes (DI). E com essa estrutura administrativa que
¢ criado em 1965 o primeiro leitorado brasileiro na Universidade de
Toulouse (TELLES RIBEIRO, 2011, p. 61-65).

29



ANO V « NUMERO 8+ 2019

A década de 1970, marcada pela descolonizagao do mundo portugués,
daria inficio a uma nova perspectiva para a difusao do idioma no mundo.
Catalisadora da independéncia das colonias portuguesas na Africa, a
Revolugiao dos Cravos foi parteira do mundo pluricéntrico do idioma
portugués, em vista da escolha do idioma do antigo colonizador como
lingua oficial dessas novas nagées. Isso implicaria novas oportunidades
e novos desafios para a politica brasileira de difusao do idioma que, no
entanto, tardou a reagir a essa necessidade de gestao pluricéntrica do
idioma. Até a década de 1990, o Departamento Cultural do Itamaraty
seguia atuando unilateralmente para a difusao do idioma, por meio de sua
rede de centros culturais e leitorados. Passou por diversas transformagoes
organizacionais e administrativas, mas sem apresentar nenhuma grande
alteragdo pratica na politica de promogao da lingua portuguesa.

Apenas na década de 1990 a diplomacia brasileira passatia a
experimentar novos modelos para a difusdo do idioma. Por um lado,
deu-se inicio a um malogrado ensaio de privatizagao de centros culturais
brasileiros, que foram incorporados por universidades estrangeiras ou
transformados em institutos culturais, de direito privado. Por outro lado, o
Itamaraty aderiria decididamente ao multilateralismo para a materializacao
de projetos de promogao e difusao da lingua portuguesa, participando, por
exemplo, da criagdo do Instituto Internacional da Lingua Portuguesa, em
1989, das negociag¢oes para o Acordo Ortografico, em 1990 e da criacdo
da CPLP, em 1996.

Nova reorganiza¢ao ocorreu em 2003, quando foi criada a Divisao
de Promog¢ido da Lingua Portuguesa (DPLP), voltada sobretudo para
acoes de difusio do ensino do portugués no exterior, dando renovado
vigor ao tema. Mais recentemente, a DPLP fundiu-se com a Divisio de
Temas Educacionais, dando origem a Divisao Educacional e de Lingua
Portuguesa, com vistas a permitir uma série de sinergias nas ag¢oes de
cooperag¢ao educacional e promog¢io do idioma.

Atualmente, a rede brasileira de ensino do idioma no exterior conta
com quase trinta centros e nucleos de estudos, além de cerca de trinta
leitorados em universidades de prestigio em todos os continentes. A
rede brasileira é responsavel pelo ensino de portugués a mais de 10 mil
alunos todos os anos e realiza aproximadamente 600 eventos culturais
anualmente. Ao longo do tempo, a rede foi estruturada da seguinte forma:
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A) Centros Culturais Brasileiros (CCBs): sao extensoes das embaixadas
a que estdo vinculados. Os primeiros centros resultaram de missoes
culturais enviadas pelo Itamaraty, nos anos 1940, para embaixadas na
América do Sul. As atividades dos CCBs concentram-se no ensino
da lingua portuguesa, em sua vertente brasileira. Abrangem, também,
exposicdes, concertos, seminarios, palestras, entre outras iniciativas
voltadas a difusao da cultura brasileira. No que tange aos cursos
de portugués, os CCBs oferecem modulos variados, direcionados
a diferentes objetivos. Destacam-se os cursos que preparam o0s
alunos para o Certificado de Proficiéncia em Lingua Portuguesa para
Estrangeiros (Celpe-Bras), bem como para o exercicio de determinadas
atividades profissionais que demandam a proficiéncia em portugués
brasileiro. Vinculados as embaixadas, promovem o ensino da lingua
portuguesa e cultura brasileira em suas diversas manifestagoes.

B) Leitorados: sao constituidos por professores universitarios que,
com o apoio do Itamaraty, atuam em instituicOes estrangeiras de
ensino superior, nas quais promovem o ensino da lingua portuguesa,
da literatura e cultura brasileiras. Visam, sobretudo, contribuir para
a formacao de professores de portugués e o desenho de curriculos
em cursos de licenciatura. Além de lecionar a lingua portuguesa
nas instituicbes em que atuam, os leitores vém sendo estimulados
a elaborar projetos que contribuam para multiplicar o potencial da
difusio da lingua portuguesa com diferentes interlocutores nos pafses
em que atuam.

C) Nucleos de Ensino de Portugués (NEPs): vinculados a embaixadas
ou consulados, os NEPs contam com um professor encarregado de
oferecer cursos de portugués, além de, com frequéncia, organizar
atividades de difusdo cultural. A maior facilidade de manutengio da
estrutura mais concisa dos Nucleos permite avaliar a possibilidade de
criagao futura de Centros Culturais nos locais em que estao instalados,
a depender da demanda local.

Apesar dos numeros consistentes, é for¢oso reconhecer que essa
rede se constituiu de maneira pouco integrada e harmonica. Cada centro,
nucleo e leitorado foi moldando suas caracteristicas de acordo com a
realidade local em que atua. Se, por um lado, essa autonomia garante a
melhor adaptagao de cada unidade da rede ao contexto em que atua, por
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outro lado, dilui o pertencimento dessa unidade a uma estrutura mais
ampla, gerando embaragos para uma estratégia mais consistente na area da
difusdo do portugués no exterior.

Em primeiro lugar, perde-se a possibilidade de uma marca comum,
que valorizaria cada unidade da rede, como acontece com institutos de
lingua de outros paises, tais como o Camdes, o Goethe e o Cervantes. Um
centro cultural ou leitorado brasileiro seguramente se beneficiaria junto a
interlocutores locais ao trazer consigo uma marca comum de uma rede que
atua ha 80 anos no ensino do portugués e atende milhares de estudantes
em todos os continentes. Adicionalmente, a atuacao autonoma dessas
unidades gera problemas sérios de curriculo, nivelamento e certificagao. A
auséncia de diretrizes para o ensino de portugués brasileiro no exterior faz
com que cada unidade possa escolher um curriculo distinto, o que resulta
na impossibilidade de um aluno sair de um nivel em um centro e ingressar
no nivel seguinte em outro centro; de haver uma equivaléncia entre os
niveis; e mesmo de uma certificacdo comum. Por fim, essa autonomia das
unidades dificulta a implementacdo de agoes estratégicas para a difusio
cultural brasileira, visto que se trata de realidades institucionais muito
distintas, que tendem a reagir de maneira igualmente distinta a determinada
acao ou demanda da chancelaria brasileira.

Com o fito de superar esses obstaculos, o Departamento Cultural e
Educacional vem trabalhando em medidas estruturantes para o ensino do
portugués no exterior. Por um lado, busca dotar as unidades nos postos
com uma estrutura moderna ¢ com uma marca comum de atuagio. A
alvissareira perspectiva de constitui¢do de um instituto cultural devera
reforcar os esforcos nessa direcao. Por outro lado, tem buscado fortalecer
o planejamento estratégico das agées em Brasilia, por meio de programas,
curriculos e vertentes de atuagao bastante delimitadas. Esse processo de
planejamento e reflexdo encontra nas Diretrizes para a Difusao da Lingua
Portuguesa pelo Brasil no Exterior uma tentativa de sistematiza¢do e
sentido para os esfor¢os da secretaria de estado e dos postos nesse campo.

EM DIRECAO A UM NOVO PARADIGMA: DIRETRIZES PARA A DIFUsAO
DA LiNGUA PORTUGUESA PELO BRASIL NO EXTERIOR

O diagndstico aqui apresentado sobre a perspectiva diplomatica a
respeito dos esforgos de difusao do idioma pelo Brasil no exterior encontra
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eco na academia. Nessa mesma direcio, o professor e pesquisador
Marcos Bagno aponta a urgente necessidade de se valorizar o potencial
do portugués brasileiro como lingua internacional por meio de politicas
sistematicas, transversais e em estreito dialogo com a sociedade civil:

O potencial do portugués brasileiro como lingua internacional
depende, portanto, de uma politica linguistica explicita da parte
do nosso governo. Uma politica linguistica que se volte tanto para
dentro quanto para fora. Para dentro: reconhecendo a autonomia
da nossa lingua majoritaria, reconhecendo que se trata de uma
lingua de pleno direito, a terceira mais falada do Ocidente, depois
do espanhol e do inglés, uma das mais faladas do mundo e que deve
ser promovida, dentro do Brasil, sem a constante assombracio do
portugués europeu como um fantasma colonial que nos intimida e
que nos proibe de falar como falamos. [...] Uma politica linguistica
externa que reconhega que o portugués brasileiro é cada vez mais um
“sonho de consumo” para muitas pessoas de outros paises, atraidas
pelo nosso desenvolvimento econémico e pelas oportunidades de
trabalho, de investimentos e de vida melhor que nosso pais oferece.
Que forme professores de portugués brasileiro como segunda lingua
capazes de ensinar a nossa lingua verdadeira e ndo uma ficgdo de
lingua literaria que ndo vai ajudar ninguém a viver por aqui. Que
invista na produgdo de bom material didatico, que crie centros de
ensino do portugués brasileiro no exterior cada vez mais numerosos,
mais bem equipados, com corpo docente bem formado etc. [...]
A inexisténcia de uma politica linguistica oficial é também, por sua
prépria antinomia, um tipo de politica linguistica, a ser questionada e
discutida (BAGNO, 2014, p. 1).

Recorde-se que a Constitui¢ao Federal de 1988 inscreve a educagao
como direito social e a ela atribui trés objetivos essenciais: o pleno
desenvolvimento dos individuos, seu preparo para o exercicio da cidadania
e sua qualificagdo para o trabalho. A capacidade transformadora e a
natureza transversal do ensino do idioma fazem dele ferramenta essencial
para enfrentar desafios extraterritoriais. Nao por acaso, o preambulo da
Constituicao da UNESCO, de 1945, identifica que “a ignorancia dos
modos de vida uns dos outros tem sido uma causa comum, através da
histéria da humanidade, de suspeita e desconfianca entre os povos do
mundo, causando guerras”. Nessa perspectiva, o ensino de nosso idioma
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no exterior, com todas as suas variacoes, idiossincrasias, conflitos e
diferentes formas de conceber e organizar o mundo a partir da linguagem
contribui tanto com o desenvolvimento social do pais como para um
melhor entendimento de nossa rica e plural cultura no exterior.

Foi consoante essa perspectiva que o Departamento Cultural e
Educacional do Itamaraty buscou elaborar Diretrizes para a difusao da
Lingua Portuguesa pelo Brasil, com vistas a parametrizar a agao das centenas
de professores que compoem a rede atualmente. O processo de concepgao
dessas Diretrizes buscou valorizar as idiossincrasias locais de cada unidade
da rede, a0 mesmo tempo em que propOs sistematizar as acOes dessas
unidades, conferindo-lhes maior identidade e organicidade. O documento
foi encaminhado no inicio de 2019 as representagdes diplomaticas do
Itamaraty instruindo-as a observar as mencionadas diretrizes em suas
acoes de difusao do idioma.

Sua redagio foi resultado da observacao e experimenta¢ao de décadas
de ensino de portugués. Apds ser elaborada uma versio preliminar, o
documento foi amplamente discutido com professores de portugués
atuantes na América Latina e na Africa, em dois encontros tematicos
promovidos pelo Itamaraty. Esses encontros permitiram arejar e aprimorar
os itens referentes as vertentes de ensino de Portugués como Lingua
Estrangeira e Portugués Lingua Intercultural. Um segundo momento de
interlocugao com a sociedade civil ocorreu na cidade de Porto, por ocasiao
do encontro preparatério ao Conselho de Representantes de Cidadaos
Brasileiros no Exterior (CRBE), que permitiu a reflexio de topicos
sobre o apoio ao Portugués como Lingua de Heranga. Por fim, um
pioneiro encontro de Leitores em Brasilia permitiu refletir o documento
especialmente em sua dimensao voltada para agdes em universidades, tais
como a formagao de professores e o desenho dos curriculos.

As Diretrizes para a Difusao da Lingua Portuguesa pelo Brasil
no Exterior estdo estruturadas em cinco segOes: principios, vertentes,
dimensoes, programas e curriculos. Os principios sao elementos valorativos
que regem a concepgao da difusio do portugués pelo Brasil; as vertentes
constituem as diferentes circunstancias para o ensino de portugués pelo
Itamaraty; as dimensoes descrevem as ag¢Oes individuais ou colaborativas
do Itamaraty para a difusao do portugués; os programas constituem a
vertente inteligivel para a consecugao das Diretrizes e, em conjunto com
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os curriculos, estabelecem parametros basicos de ensino, permitindo uma
futura avaliacdo e certificagaio comum. O documento possui, desse modo,
um carater normativo, sintético e programatico, aspirando ser um guia
de agdo unificado para que as representacdes diplomaticas brasileiras no
exterior possam atuar de maneira harmonizada, organica e sistematica na
difusao da lingua portuguesa.

CONSIDERAGOES FINAIS

O Brasil é uma das dez maiores economias do mundo, o 13° em
producdo cientifica (CROSS; THOMSON; SINCLAIR, 2017) e um
dos paises com maior capacidade instalada em termos de instituicdes
educacionais. Por conseguinte, a elaboragio de uma diretriz de difusiao
do idioma para o exterior remete ao potencial do pais e as suas
responsabilidades, tanto em relagio a sociedade brasileira, quanto a
comunidade das nacOes. Trata-se, em sintese, de capital diplomatico
inerente ao pafs, mas cuja manutencio dependera da continuidade do
fomento e incentivo ora registrados.

O processo de redagao das Diretrizes para a Difusao da Lingua
Portuguesa pelo Brasil no Exterior buscou ser o mais plural e democratico
possivel. Seu texto foi debatido em diversos foros para que pudesse ser
arejado e aperfeicoado com as criticas de académicos e da sociedade civil.
E contudo, um documento em constante aperfeicoamento, a partir de
novas ctiticas, circunstiancias e orientacdes. Com efeito, trata-se de uma
estratégia elaborada a partir da perspectiva de que a lingua portuguesa
nao pertence aos estados, mas sobretudo aos individuos, os verdadeiros
senhores da lingua, como bem definiu Ondjaki:

A mistura estdo as pessoas, que sio as margens da cultura, e os
destinos da Lingua revistos por aqueles que a manejam como
utensilio quotidiano. Que esta linguagem seja, pois, ferramenta e
prazer, veiculo seguro mas maleavel; que as geragdes vindouras nela
vejam molde aberto para memoria e labor critico. Porque bonitas
sdo as Linguas depois de manejadas e celebradas pelas pessoas
(ONDJAKI, 2014, p. 1).

O proximo passo € criar condi¢bes para a implantagao das Diretrizes
nos postos. A¢oes nessa direcao seriam cursos de formagao, capacitacao e
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atualizagao para os agentes integrantes da rede; modernizagao de praticas
pedagogicas; modernizacao de rotinas administrativas; elaboragao de novos
modelos de gestao e arrecadagao; apoio a pesquisa e ao desenvolvimento
de curriculos; fomento a atividades de extensio; estabelecimento de
parcerias; e informatizagao da rede. Algumas desses medidas ja comegaram
a ser implementadas, mas resta ainda um longo percurso a ser trilhado até
que se possa reunir as melhores condi¢oes para a difusao do portugués
pelo Brasil no exterior.

sokokokokok

DIRETRIZES PARA DI1rFUsAo DA LiNGuA PORTUGUESA PELO
BRrASIL NOo EXTERIOR

INTRODUGAO

Compete ao Ministério das Relages Exteriores assegurar a orientagao,
coordenagao e execugao da politica linguistica do Brasil em sua vertente
internacional, por meio da difusao da lingua portuguesa, da literatura e da
culturabrasileiras. Em paralelo as Diretrizes de Difusao da Cultura Brasileira
e as Diretrizes para Cooperacao Educacional, as presentes Diretrizes para
Difusio da Lingua Portuguesa pelo Brasil no Exterior visam a constituir
uma estratégia de politica cultural e educacional do Brasil para o Exterior,
cujo objetivo ultimo ¢ a difusdo em nivel internacional da imagem do pais.

PRrINciPIOS
PROMOCAO DA VARIANTE BRASILEIRA DO IDIOMA

A atuagao do Itamaraty na difusio da lingua portuguesa esta orientada
pela valorizacio da vertente brasileira do idioma nos cursos, curriculos,
materiais didaticos e atividades de extensao cultural realizadas no exterior.
A promogao da vertente brasileira considerara a diversidade, nuances e
dialéticas internas do portugués falado no Brasil, considerando igualmente
legitimas as expressoes das diferentes regides e grupos sociais do pafs.
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RESPEITO AO CARATER PLURICENTRICO DA LINGUA PORTUGUESA

Em suas agoes de difusio da lingua portuguesa no exterior, o
Itamaraty respeitara o principio do carater pluricéntrico da lingua
portuguesa, legitimando o desenvolvimento de outras variantes do idioma.
Nessa diregdo, sem prejuizo para a promogio da variante brasileira,
apoiara iniciativas de fortalecimento de seu carater pluricéntrico em sua
atuacao bilateral e multilateral, contribuindo assim para a democratizagao,
enriquecimento e expansao dalingua portuguesa. O respeito ao estabelecido
pelos paises da CPLP no Acordo Ortografico de 1990 e a valorizagao do
Vocabulario Ortografico Comum sio indicativos do comprometimento
do Brasil com o carater pluricéntrico da lingua portuguesa.

INTEGRAQAO COM A ECONOMIA CRIATIVA BRASILEIRA

Asacdes de difusiao dalingua portuguesa no exterior buscarao integrar-
-se com as de internacionaliza¢do da economia criativa brasileira, visto que
ambas concorrem para o mesmo fim. A difusio do portugués no exterior
¢ vertente de promog¢ao do mercado musical, audiovisual, editorial e digital
brasileiro, a0 mesmo tempo em que se beneficia de sua internacionaliza¢ao.
Por esse motivo, serao encorajadas agoes integradas que permitam a um s
tempo a difusao do portugués e a internacionaliza¢iao da economia criativa
brasileira.

VERTENTES
PORTUGUES COMO LINGUA ESTRANGEIRA (PLE)

No exterior, uma das principais vertentes de difusao do idioma é o
ensino do portugués como lingua estrangeira, ou seja, como lingua que,
embora nio sendo falada na comunidade em que vive o falante, é, por
diferentes razdes, escolhida por ele para ampliar seu repertério linguistico-
-cultural. Nessa perspectiva, o fomento do PLE pelo Itamaraty é estratégico
para as relagoes culturais e comerciais do Brasil, sobretudo em paises onde
nao se verifica a ocorréncia de outros agentes promotores do ensino da
lingua e da cultura.
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PORTUGUES COMO LINGUA DE HERANCA (PLH)

Outro importante dominio da difusio do idioma no exterior é o
ensino de portugués como lingua de heranca. Trata-se da lingua que os
brasileiros que emigram levam consigo e que, no novo espago social em
que se fala majoritariamente outra lingua, fica restrita a0 uso familiar. Sua
manuten¢ao como lingua familiar, além de reforcar os vinculos identitarios
de brasileiros ou descendentes de brasileiros que vivem em outros paises,
torna-os vetores de promog¢ao do idioma e da cultura do Brasil.

PORTUGUES PARA PROPOSITOS ESPECIFICOS (PPE)

Em sentido inverso, o ensino do portugués para propositos especificos,
voltado para estrangeiros que precisam se familiarizar rapidamente com
determinados contextos de atuacio no Brasil, também ¢é um tema de
interesse do Itamaraty. Trata-se do portugués que se oferece a grupos
tematicos de migrantes como estudantes, empresarios e pesquisadores,
com vistas a otimizar o escopo de sua estada no Brasil e permitir um
melhor entendimento da realidade brasileira. Nessa vertente, para além do
ensino do idioma, o ensino da organizagao social e institucional brasileira
também ¢é de essencial importancia, permitindo a esses visitantes uma
perspectiva mais completa do ambiente em que estara envolvido para sua
rapida adaptag¢ao ao Pais.

PORTUGUES COMO LINGUA INTERCULTURAL (PLI)

Por fim, um ponto de particular interesse para o Brasil é o estimulo
ao fortalecimento do portugués em contextos em que o idioma existe
como lingua oficial, mas é escassamente utilizada, bem como naqueles em
que o idioma sobrevive em determinados substratos da sociedade. Sao
casos como Guiné-Equatorial e Timor-Leste, de regides da India, China
e Senegal, por exemplo, em que a prépria sobrevivéncia do idioma é um
desafio para as sociedades locais. Nesses casos, sempre quando instado,
o Brasil deve buscar contribuir para o fortalecimento do portugués, com
vistas a explorar oportunidades para maior veiculagao de nossa imagem.
Entende-se aqui o portugués como lingua intercultural, e nio estrangeira,
reconhecendo e valorizando as variantes locais do portugués para seu
apropriado fortalecimento. Trata-se, nesses casos, de dar a conhecer a
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variante brasileira do portugués em conjunto com as demais, promovendo
o carater pluricéntrico e intercultural da lingua portuguesa.

DIMENSOES

A atuagao do Brasil para a difusdo da lingua portuguesa desdobra-se
em trés dimensdes:

MULTILATERAL

Sempre que possivel, devera o governo brasileiro estimular a¢des
de carater multilateral com o intuito de institucionalizar uma politica
pluricéntrica de valorizagao do portugués. Essas acoes podem decorrer em
foros como a Secretaria-Geral Ibero-Americana (SEGIB), Organizacio
Ibero-Americana (OEI), Foro de Macau, UNESCO/ONTU, e, sobretudo,
Instituto Internacional da Lingua Portuguesa (IILP) e da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).

Sob a égide da CPLP, o Brasil atuara em coordenagdo com os
demais paises que também adotam a lingua portuguesa como oficial,
bem como com os observadores associados e institui¢oes e organismos
consultores. Além do Brasil, outros oito paises também adotam a lingua
portuguesa como oficial: Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Guiné
Equatorial, Mogambique, Portugal, Sao Tomé e Principe e Timor-Leste.
Esses paises compoem a Comunidade, cujos objetivos sdo a promogao
da lingua portuguesa, a cooperacao e a concertagao politico-diplomatica.
Nesse contexto, a CPLP apresenta-se como importante recurso de que
dispoe a diplomacia brasileira para promover seus interesses mundo afora.
Fundada nos principios do compartilhamento de valores identitarios, a
Comunidade pode se tornar um natural e Gtil mecanismo para a proje¢ao
da imagem do Brasil em diferentes contextos e mercados.

As iniciativas da CPLP na difusio internacional da lingua portuguesa
contam com o apoio técnico do Instituto Internacional da Lingua
Portuguesa (IILP), com sede em Cabo Verde. Entre outros resultados
até o momento, o IILP foi fundamental para a elaboracio de material
didatico para o ensino a distancia da lingua portuguesa e na compila¢ao do
Vocabulario Ortografico Comum da Lingua Portuguesa (VOC), previsto
no Acordo Ortografico de 1990.
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O Brasil se faz representar no Conselho Cientifico do IILP pela sua
Comissao Nacional (CN/IILP), que é composta de onze membros: trés
representantes dos Ministérios envolvidos com a promog¢ao da lingua
portuguesa, seis especialistas indicados pelos Ministérios, um representante
da Academia Brasileira de Letras e um representante da UNILAB-
-Universidade da Integracao Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira.
A CN/IILP, pela sua composicio, funciona também como férum de
coordenagdao das varias iniciativas ministeriais relacionadas a lingua
portuguesa, evitando sua dispersdao e sobreposicao.

No que tange a promogao da lingua portuguesa, os parametros de
atuacao dos pafses da CPLP sio definidos pelas Conferéncias Internacionais
sobre o Futuro da Lingua Portuguesa no Sistema Mundial. Até o momento
foram realizadas trés edi¢oes: em Brasilia (2010), em Lisboa (2013) e em
Dili (2016). O Plano de A¢ao de Brasilia (PAB) sublinhou as estratégias
de implantagao da lingua portuguesa nas organizagOes internacionais; as
estratégias de promogao e difusio do ensino da lingua portuguesa (no
espaco da CPLP e como lingua estrangeira); o estado de desenvolvimento
do Acordo Ortografico; a difusao publica da lingua portuguesa e a
importancia da lingua portuguesa nas diasporas, entre outros objetivos.
O Plano de Acdo de Lisboa (PALis) destacou a necessidade de reforco
da capacidade cientifica e tecnolégica do espago da lingua portuguesa,
assim como do empreendedorismo e da economia criativa. O Plano
de Agdao de Dili (PADIli) debrugou-se sobre o carater do portugués
como lingua pluricéntrica; sobre acdes de ensino e formacio em lingua
portuguesa em contextos multilingues; sobre o potencial economico da
lingua portuguesa; e sobre o portugués como lingua de cultura, ciéncia e
inovagao. O PADIli aprofunda as medidas plasmadas no PAB e no PALis,
com base na monitorizagao iniciada pelo IILP.

BIrATERAL

No plano bilateral, parcerias com os parceiros luséfonos siao
consideradas fundamentais para promover a difusao do idioma em terceiros
paises e contribuir para sua internacionalizacio. Em ambito bilateral, o
Brasil considera Portugal um parceiro estratégico na promogao da lingua
portuguesa com o qual buscara, sempre que possivel, coordenar-se para
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explorar possivels sinergias em suas estratégias e a¢oes no dominio do
idioma.

UNILATERAL

Por meio de sua rede de unidades de ensino de portugués espalhadas
ao redor do mundo. Na sua atuagdo unilateral, o Itamaraty conta com
um conjunto de profissionais que buscam estimular e suprir o interesse
em conhecer a lingua portuguesa em suas mais variadas vertentes. Sao
leitores, professores de lingua estrangeira, professores de lingua adicional
e bibliotecarios que oferecem servigos como:

ensino de lingua portuguesa;

ensino de literatura brasileira;

- formacao de professores de portugués;

aplicagao do exame Celpe-Bras;

- elaboracao de curriculos e consultoria pedagdgica em suas areas de
jurisdi¢ao;

- atracao de estudantes estrangeiros para universidades brasileiras; e

- divulgacao da cultura brasileira.

PROGRAMAS

Com vistas a difundir o portugués nas referidas vertentes, o Itamaraty
atuarda em todas as mencionadas dimensoes por meio dos seguintes
programas:

PALP

O Programa de A¢ao Educacional e de Lingua Portuguesa dos Postos
(PALP) é uma chamada de projetos encaminhada pelas embaixadas e
consulados, em bases anuais, com vistas a apoiar a¢ées locais de divulgacao
do portugués que estejam consoante as Diretrizes para Difusao da Lingua
Portuguesa pelo Brasil no Exterior. As embaixadas poderdo encaminhar
propostas de atividades voltadas para qualquer uma das vertentes de
difusio do portugués, a serem realizadas preferencialmente com a
participagao de parceiros locais ou do mundo luséfono. Serdo objeto de
especial aten¢ao agdes que beneficiem um conjunto de postos ou parceiros
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e as que permitam a continuada formagdo, capacitagio e atualizagdao
de professores e educadores de portugués, em todas as suas vertentes.
Embora seja reconhecida a devida relevancia de atividades que utilizem
novas midias para promover o idioma, como o audiovisual, o videogame
e as historias em quadrinhos, tais agdes deverao constar do Programa de
Acao Cultural dos Postos (PACP), uma vez que se entende que a difusao
do idioma devera perpassar de maneira transversal todos os campos da
economia criativa brasileira.

CELPE-BRAS

O Certificado de Proficiéncia em Lingua Portuguesa para Estrangeiros
(Celpe-Bras) é o exame brasileiro oficial para certificar proficiéncia em
portugués como lingua estrangeira. E aplicado periodicamente no Brasil e
no exterior pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anfsio Teixeira (Inep), com apoio do Ministério da Educac¢ao e em
parceria com o Ministério das Relagdes Exteriores. Sio realizados exames
padronizados para todos os candidatos, que recebem certificacio em
quatro niveis de proficiéncia (do intermediario ao avangado superior) de
acordo com os resultados apresentados. Por ser de natureza comunicativa,
o exame tem énfase no uso da lingua e conta com avalia¢oes integradas que
envolvem compreensio e produgao oral e escrita. Tanto pela sua moderna
concepgao linguistica quanto pelo seu elaborado sistema de aplicagao, que
coloca o Brasil na vanguarda do tema, o Celpe-Bras imprime credibilidade
e profissionalismo a difusio do portugués como lingua estrangeira.
O exame assume, assim, papel relevante nos esfor¢os de promogao do
idioma no meio académico — quer pelo seu potencial de pesquisa, quer por
seu uso para ingresso no PEC-G e PEC-PG —, bem como em ambiente
de negdcios, no qual uma vez que ele certifica o nivel de proficiéncia dos
aprovados. Por conseguinte, ¢ de interesse do MRE promover e ampliar
sua utilizagdo no exterior, seja nos centros culturais brasileiros, seja em
institui¢oes de ensino, publicas e privadas, estrangeiras.

PEC-G

O Programa de Estudante-Convénio de Graduagao (PEC-G) permite
que estudantes de diversos paises possam aprender a lingua portuguesa e
a cultura brasileiras bem como realizar um curso superior no pafs. Mais
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tradicional e importante programa de mobilidade académica brasileiro, o
PEC-G da uniformidade, a cada ano, a oferta de vagas nas institui¢coes de
ensino superior brasileiras (IES) a estudantes oriundos de nagdes com as
quais temos acordo de cooperagao educacional ou cultural (atualmente,
00 paises). Iniciado em 1965 e atualmente administrado em conjunto pelo
MRE e pela Secretaria de Ensino Superior (SESu) do MEC, o PEC-G
oferece vagas em 111 IES, das quais 61 federais, 17 estaduais e 33 privadas.
Desde 2000, mais de dez mil estudantes estrangeiros participaram do
PEC-G. A mobilidade académica para estrangeiros que tencionem estudar
portugués no Brasil é fortemente encorajada, por meio de concessao de
bolsas de estudos aos interessados.

PROGRAMA DE APOIO A TRADUCAO DA BIBLIOTECA NACIONAL

A difusao do portugués no exterior passa também pelo exercicio
de sua traducao a outros idiomas. Isso permite a visibilidade de nossos
escritores, livros e ideias, como uma pratica fundamental para a difusao
do portugués, que ¢ a reflexdo sobre sua versao e tradugdao para outras
linguas. Com esse proposito, o Itamaraty tem buscado apoiar o Programa
de Apoio a Traducdo e a Publicagao de Autores Brasileiros no Exterior,
desenvolvido pela Biblioteca Nacional ja ha mais de 25 anos. Podem se
candidatar a receber apoio pecuniario editoras estrangeiras interessadas
em publicar obras de autores brasileiros. Para concorrer, o editor deve
apresentar um projeto para traducao ou reedicao de obra brasileira ja
traduzida. O edital com todas as informacdes sobre as inscricoes é lancado
a cada dois anos. O produto final deve ser um livro impresso, um e-book
ou ambos. Todas as candidaturas devem incluir um plano de marketing
e distribuicio, bem como o curriculo do tradutor e o contrato de direito
autoral assinado pelo autor, caso nio seja obra em dominio publico. Desde
o edital 2015-2017, o programa passou a admitir inscricdes de editoras
estrangeiras de paises de lingua portuguesa.

PORTUGUES NA PALMA DA MAO

O programa Portugués na Palma da Mao busca inserir agbes de
promog¢ao da lingua portuguesa no mundo da interatividade virtual.
Por meio de jogos e de softwares educativos, os alunos dos institutos
brasileiros serao impelidos a se aprofundar na literatura brasileira e na
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lingua portuguesa. Tenciona-se, assim, oferecer cursos presenciais mais
modernos e eficientes para o aprendizado do portugués, bem como
cursos inteiramente a distancia. O projeto parte de um experimento piloto
em uma parceria do Centro Cultural Brasil-Finlandia (CCBF) com a
Universidade de Brasilia e a Universidade Aalto, uma das institui¢cbes mais
inovadoras da Finlandia, com grande expertise em educacdo a distancia.
A universidade finlandesa oferecera consultoria pedagdgica e técnica para
a producao de cursos online, videos e jogos eletronicos, com o uso de
recursos como filmagem em 360 graus e realidade aumentada. Além de
oferecer produtos educacionais e de entretenimento voltados ao ensino
do idioma e da cultura brasileira, o projeto busca estabelecer pontes para
institui¢oes brasileiras e gerar sinergias na area de inovagdo e tecnologia
aplicada ao ensino.

CURRICULOS

Com vistas a orientar as atividades dos docentes vinculados a rede
de ensino do Itamaraty no exterior, bem como a subsidiar o trabalho
de instituicdes e associagoes voltadas para a difusio do portugués no
exterior, o Departamento Cultural e Educacional contara com curriculos
especificos para diferentes realidades.

PORTUGUES COMO LINGUA ESTRANGEIRA

Trata-se de curriculo basico desenvolvido para estrangeiros
interessados em aprender o idioma, tendo como referenciais tedricos o
Marco Comum Europeu e o exame Celpe-Bras. O curriculo foi elaborado
com foco nos paises de lingua espanhola, um dos principais polos de
demanda de ensino do idioma na rede do Itamaraty. Estd em estudo a
adaptagao do curriculo de PLE para contextos que envolvem paises de
outros idiomas.

PORTUGUES COMO LINGUA DE HERANGA

Conjunto de curriculos desenvolvidos para atender a demanda
de pais e associagdoes comunitarias que desejam promover o portugués
como lingua de heranca. Em vista das diferentes realidades geograficas
e lingufsticas em que se encontra a diaspora brasileira, o Departamento
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Cultural e Educacional comissionou trés curriculos distintos para
especialistas nos Estados Unidos, Europa e Japao. Busca-se com isso
atender as especificidades locais no ensino do PLH para os principais
grupos de diasporas brasileiras.

PORTUGUES COMO LINGUA INTERCULTURAL

O curriculo de portugués como lingua intercultural visa a estimular
o carater pluricéntrico da lingua portuguesa. Trata-se de curriculo que
tera por objetivo contribuir para arejar o uso do portugués nos diferentes
paises de lingua oficial portuguesa, promovendo aulas de refor¢o e de
complementagao escolar para empresas, institutos e individuos que o

desejem.

LLITERATURA BRASILEIRA

O curriculo basico de literatura brasileira tera por objetivo promover
o ensino da lingua, cultura e imagem do Brasil por meio de seus principais
autores. O conteudo contempla os principais movimentos literarios
brasileiros desde a perspectiva de um estudante estrangeiro. O curriculo
de literatura brasileira estd estreitamente articulado com o projeto de
revitalizagao das bibliotecas dos postos, de modo a dotar a rede de ensino
no exterior com as principais obras da literatura brasileira.

PORTUGUES: LINGUA DA CAPOEIRA

A admiravel expansao da pratica da capoeira ao redor do mundo
transformou essa arte em um dos principais vetores de difusio nao
apenas da cultura brasileira, como também da lingua portuguesa. Um dos
principais requisitos para a formagao de um capoeirista é o dominio do
idioma, para que possa conduzir as praticas do grupo. As ladainhas e coros,
como sao chamados os diferentes trechos que compdem os canticos da
capoeira, transportam uma importante vertente da lusofonia, gestada em
camadas tradicionalmente marginalizadas da sociedade. Por constituirem
um dos eixos ontologicos da capoeira, esses canticos perdem muito de seu
valor ao serem traduzidos, de modo que faz-se necessario aos praticantes
de capoeira aprenderem o idioma. Nessa perspectiva, ¢ do interesse do
Itamaraty explorar a rede de grupos de capoeira ao redor do mundo
como vetores de difusao do interesse pelo aprendizado do portugués e da
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cultura brasileira. Esta em desenvolvimento, com esse proposito, curriculo
especifico de lingua portuguesa e cultura brasileira para o aprendizado
de capoeira, a ser disponibilizado a todos aqueles grupos de capoeira no
exterior que tiverem interesse em contar com material de apoio para seus
estudantes.

CONSIDERAGOES FINAIS

A consolidagio das correntes Diretrizes de Difusio da Lingua
Portuguesa atende a necessidade de sistematiza¢ao e valorizacao de agoes
de difusio do idioma, com vistas a potencializar as oportunidades para
a afirmacido de interesses geoestratégicos e econoémicos do Brasil e de
sua didspora em uma economia cada vez mais competitiva. Tendo como
proposito ultimo a difusdo da imagem do Brasil no exterior, as correntes
Diretrizes apontam os principios, vertentes, dimensoes, programas e
curriculos que devem orientar a atuagao brasileira nesse dominio.

Ao processo de avaliagio continua dos programas soma-se a
necessidade de reavaliacio periddica dessas diretrizes, em didlogo com
os demais 6rgaos de governo e a sociedade civil, de modo a permitir o
planejamento de novas agoes, a atualizagao das prioridades e aplicagao
mais efetiva, eficaz e eficiente possivel dos recursos disponiveis.

sokokokokok
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O PEDIDO DE ACESSAO DO BRASIL A OCDE:
ONDE ESTAMOS

Carlos Marcio Cozendey*

Resumo

O Brasil solicitou, em maio de 2017, o inicio do processo de acessao
a OCDE. Enquanto os membros da OCDE nao decidem sobre as seis
pré-candidaturas existentes, o Brasil tem dado seguimento ao processo
de ampliacdo de sua participag¢ao nos trabalhos dos diferentes comités,
iniciado nos anos 90, e de alinhamento com as boas priticas identificadas
pela Organizagao. O artigo descreve o estado de situagao em julho de
2019 e analisa as razoes que justificam o interesse brasileiro e da OCDE
em que o Brasil passe a ser membro da Organizagio.

Palavras-chave: OCDE, acessao, Brasil-OCDE, patrimonio normativo.

A Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico
(OCDE) foi criada em 1948 com o objetivo de promover politicas para
alcangar elevado crescimento econdémico, do emprego e do nivel de vida
com estabilidade financeira, de membros e ndo membros e a expansao do
comércio internacional (OECD, 2019a, artigo 1).

A primeira frase do Artigo 16 da Convengao que criou a OCDE
estabelece que “O Conselho pode decidir convidar qualquer governo
preparado para assumir as obrigacdes de membro a aceder a esta
Convencao” (OECD, 2019a, artigo 106, traducio nossa)'. Ao longo do
tempo, foram se desenvolvendo procedimentos de acessao que definem
o caminho entre o surgimento do interesse de um pafs em entrar para

*  Delegado do Brasil junto as Organizac¢oes Internacionais Econémicas sediadas em Patis.

1 “The Council may decide to invite any government prepared to assume the obligations of membership to accede
to this Convention”.
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a OCDE e o momento em que o Conselho decide convida-lo a aceder
(C(2007)31/FINAL, 2007).

Houve na histéria da OCDE, trés grupos de acessoes. O primeiro
grupo ¢ o das acessoes do Japao (1964), Finlandia (1969), Australia (1971)
e Nova Zelandia (1973). Sdo acessdes que completaram a presenca na
Organizacgao dos paises entao considerados desenvolvidos. A Organizacio
vai ser, nesta composi¢ao, o “clube dos ricos” e um espago de articulagao
das posicoes dos paises desenvolvidos no dialogo Norte-Sul dos anos 70.

O segundo grupo ¢ posterior a queda do muro de Berlim e se
caracteriza por introduzir maior heterogeneidade na Organizagio, na
medida em que os paises do leste europeu em transigao para a economia
capitalista utilizaram o processo de candidatura como parte de seu
processo de reformas e para consolidagdo e reconhecimento de suas
transformacoes. Dessa forma se assistiu a entrada de Republica Tcheca
(1995), Hungria (1996), Polonia (1996) e Eslovaquia (2000). No mesmo
movimento, a OCDE recebeu como membros o México (1994), no
contexto de seu processo de reformas e entrada no NAFTA, e a Coreia do
Sul (1996), duas acessdes que buscam também estabelecer um equilibrio
regional minimo, preocupagao que marcaria as discussoes seguintes
sobre acessoes. Embora, como parte do processo, o México tenha sido
solicitado a sair do Grupo dos 77, foro de coordenacio dos paises em
desenvolvimento em diversos foros internacionais, a OCDE que resultou
do processo deixou, aos poucos, de ser um espago de articulagdo dos
paises desenvolvidos para opor-se aos paises em desenvolvimento e
preocupou-se, crescentemente, em desenvolver programas de cooperagao
com nao membros, em vista do crescimento da importancia econdmica de
diversos pafses em desenvolvimento.

Quando dez paises do leste europeu e do Mediterraneo entraram
na Unido Europeia em 2004, os paises europeus entendiam que aqueles
que ainda nao eram membros da OCDE deveriam ter sua candidatura
aceita imediatamente e passar por processos acelerados de acessio, na
medida em que o processo de acessao a Unido Europeia ja havia levado
as reformas necessarias para que tivessem politicas conformes a OCDE.
Os paises niao europeus, entretanto, nao aceitaram essa logica e fizeram
valer sua preocupac¢do com o peso excessivo que a BEuropa adquiriria na
Organizagao.
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A resisténcia levou a um processo de reflexdo sobre futuras acessoes,
recolhida no chamado Relatério Noboru, nome do presidente do grupo
de trabalho que conduziu a reflexdo (OECD, 2004). O relatério, de 2004,
expressa a necessidade de que a OCDE equilibre a necessidade de
“fortalecer sua competéncia e influéncia global” com a de “minimizar e
controlar possiveis efeitos negativos que uma membresia mais ampla pode
causar”. Ao mesmo tempo, estabelece que os candidatos que interessariam
a Organizagdo sio pafses que: (a) tenham visio de mundo similar (/e
mindedness); (b) sejam atores significativos (significant player); (c) tragam
beneficio mutuo (mutual benefi?) e (d) insiram-se em equilibrio geografico e
de experiéncias (global considerations).

Os membros da OCDE levaram, de toda forma, mais trés anos
antes de iniciarem a terceira rodada de acessdes ao aceitarem, em 2007,
as candidaturas de Chile, Eslovénia, Estonia, Israel e Russia. Os primeiros
terminaram seus processos de acessdao e tornaram-se membros em 2010.
O processo russo, por outro lado, prolongou-se até ser suspenso, em 2014,
em reacao a anexacao da Crimeia. Esta rodada foi retomada com o inicio
dos processos de acessao de Colombia e Letonia em 2013 e de Costa Rica
e Lituania em 2015. A Letonia tornou-se membro em 2016 ¢ a Lituania
em 2018. A Colémbia completou seu processo de acessao em 2018, mas
ainda nao ratificou o protocolo de acessao. A Costa Rica pretende concluir
o processo no primeiro semestre de 2019. Ao mesmo tempo, em 2007,
a OCDE convidou Africa do Sul, Brasil, China, India ¢ Indonésia a um
engajamento ampliado com a Organizagao, redimensionado como parcerias-
~chave (key partners) em 2012.

Esta terceira rodada de acessOes, em conjunto com o engajamento
ampliado, além de lidar com a absor¢do dos novos paises da Unido
Europeia, buscava assegurar a conexao com os grandes pafses de economias
emergentes, como forma de manter a relevancia da Organizagdo no
novo cenario mundial poés-crise de 2008. Essa linha pautou a atuagao
do secretario-geral (SG) da Organiza¢do no periodo, o mexicano Angel
Gurria, que multiplicou os exercicios de outreach da OCDE e posicionou
a Organizacdo como uma instituicao de apoio estratégica da diplomacia
de cipula, como no G7 e no G20. E uma estratégia coerente com o
movimento que levou a redefini¢io do G20 como principal foro para a
cooperag¢ao internacional entre seus membros, tal como proclamado em

51



ANO V « NUMERO 8+ 2019

sua Cupula de Toronto, e a entrada dos paises emergentes do G20 em
foros e organizacbes com impacto decisério nos regimes economicos
internacionais, como o Conselho de Estabilidade Financeira (FSB) ou
a Organizacio Internacional das Comissées de Valores Mobiliarios
(IOSCO). Vista nessa perspectiva, uma candidatura brasileira sempre foi
considerada a mais viavel corporificagao do objetivo de ter um dos grandes
paises de economia emergente como membro da OCDE.

Ha atualmente seis pré-candidaturas em exame pelo Conselho da
OCDE: Argentina, Brasil, Bulgaria, Croacia, Peru e Roménia. A dltima
destas pré-candidaturas a ser apresentada foi a do Brasil, em maio de 2017.
A existeéncia de varias novas pré-candidaturas, quando a Organizacio ja
tinha atingido 35 membros e tinha ainda trés processos de acessao em
curso, gerou nova rodada de discussio entre os membros quanto as
vantagens e riscos da expansao. Em decorréncia, a Reuniao do Conselho
em Nivel Ministerial (MCM) de junho de 2017 aprovou um marco para
candidaturas (OECD, 2017). O marco seleciona, no conjunto normativo
da Organizagiao (conjunto de recomendagdes, declara¢oes e decisdes,
referido habitualmente como o acguis’), alguns instrumentos considerados
essenciais e propoe que a aceitagao das candidaturas seja avaliada em
funcao do avan¢o dos candidatos em termos de compatibilidade de sua
legislagao e politicas com esses instrumentos e em fungao de sua eventual
adoc¢do. Na pratica, o marco desloca parte do processo de acessao para
a etapa de pré-candidaturas, como forma de estabelecer um teste ao
grau de comprometimento dos candidatos. Em teoria, isso permitiria
uma avaliagdo objetiva e automiitica para triagem dos pré-candidatos. Na
pratica o processo de aceitagao de candidatos segue sendo um exercicio
marcadamente politico que depende, em ultima instancia, de uma decisao
por consenso de todos os membros atuais.

COMO FUNCIONA A ACESSAO A OCDE: NAO BASTA QUERER

O processo de acessao a OCDE se inicia pelo envio a Organizagao
de uma comunicagdo por parte do pais interessado, indicando seu
desejo de se tornar membro da Organiza¢io. Os paises-membros
examinam entdo o pedido e, quando houver consenso para a aceitagao

2 Em francés, literalmente, o adguirido, ou seja, o patrimonio normativo.
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da pré-candidatura, o Conselho da OCDE convida o pais interessado
a iniciar um processo de acessio. Nesse momento, o pafs interessado ¢
aceito formalmente como candidato d acessao.

Parece simples, mas niao é. Em primeiro lugar, a OCDE nio é uma
organiza¢ao de vocagao universal, com o objetivo de que todos os paises
dela participem, como ¢ o caso das organizacdes da familia das Nagdes
Unidas. Por outro lado, nao ha nenhuma limitagao que especifique quais
paises podem se candidatar a serem membros, como ocorre, por exemplo,
no caso de organizagoes limitadas a regides geograficas especificas. Ha, em
decorréncia, diferentes visdes do limite entre a nao universalidade e o desejo
de contar com membros que mantenham a relevancia da Organizagao.
Alguns pafses favorecem uma expansao lenta e limitada do nimero de
membros, com preocupag¢ado em manter a homogeneidade e capacidade
operacional da OCDE. Outros favorecem um maior nimero de membros,
sempre supondo a convergéncia a normas e praticas da OCDE, de modo
a manter a relevancia economica da Organizagao e sua capacidade de gerar
padrdes internacionais de facto gragas ao peso econdémico do conjunto de
seus membros.

Numa outra dimensio, tem havido, como assinalado acima, uma
preocupagao dos paises nao europeus em evitar um peso ainda maior da
Europa na Organizagao. Recorde-se que a OCDE nasceu em 1948 como
Organizagao Europeia de Cooperagao Economica (OECE), para auxiliar a
coordenagao do plano Marshall. S6 em 1961, com a participa¢ao de Canada
e Estados Unidos é que se transformou em OCDE, mas permaneceu
sempre com uma maioria de membros europeus, cuja influéncia é ampliada
pela coordenagao no ambito da Unido Europeia. Com efeito, embora
a Unidao Europeia nio seja propriamente membro da OCDE, participa
regularmente de todas as suas atividades conforme definido em protocolo
de 1960 (OECD, 2019c¢)’. Por outro lado, os paises europeus entendem que
os paises-membros da Unido Europeia, por passarem por longo processo

de conformidade as normas e politicas europeias antes de serem aceitos

3 O protocolo previa a participacio das comissdes das trés comunidades europeias originais
(economica, energia atémica, carvao e a¢o). Com a unificagdo das comissodes e a formagio
da Unido Europeia, acompanhada da progressiva transmissao de novas competéncias ao
nivel europeu, a importincia da posigio europeia coordenada se ampliou e, muitas vezes,
os delegados nacionais funcionam nas reunides como caixas de ressondncia da intervengio
europeia.
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no grupamento, ja estariam em conformidade com os principios e normas
da OCDE e, por razdes objetivas, deveriam ser aceitos na Organizacao.
Em resultado, tem havido, na pratica, um equilibrio entre europeus e nao
europeus nos processos de acessao iniciados desde 2010. A “paridade”,
embora questionada por muitos membros, ja que, sendo eminentemente
politica, afasta o processo de critérios objetivos, tem funcionado na pratica
como exigéncia dos dois lados: s6 tem acontecido a aceitagao de pré-
-candidatos europeus quando nao europeus sao aceitos, e vice-versa. Chile
e Israel acompanharam Estonia e Eslovaquia; Letonia foi convidada junto
com Colombia e Lituania com Costa Rica.

Assim, o inicio de processos de acessio que, de acordo com o Noburn
Report e com o Marco para Candidatos Prospectivos, deveria ser definido caso
a caso conforme o grau de preparagao dos paises interessados, tem sido o
resultado de “pacotes” que resultam do equilibrio dos vetores acima.

Depois que o Conselho aceita um pais como candidato, os membros,
mediante proposta do secretario-geral, definem o trajeto a ser seguido para
a acessao (accession roadmap). O primeiro item do readmap é a apresentagao
de um memorando inicial por parte do candidato, contendo sua posi¢ao em
relagdo aos instrumentos do acguis (hoje 252 declaragoes, recomendagoes
e decisoes), ou seja, em relagdo a cada instrumento, o pafs dira se entende
que ja cumpre o previsto no instrumento; o que pretende fazer para
cumpri-lo, em caso contrario; ou que tipo de reservas e excegoes pretende
solicitar.

O roadmap identifica também os comités regulares da OCDE que
deverdo examinar as politicas do pais candidato em suas respectivas areas
de competéncia. Os comités fardo esse exame com base em estudos
preparados pelo Secretariado com o apoio de consultores. Os estudos
utilizam questionarios, visitas ao pais e diversas fontes de dados para tragar
um quadro das politicas e da legislacio do pafs candidato naquela area
de politicas (exemplos: politica de meio ambiente, politica de governanga
corporativa, politica comercial, politica de concorréncia, entre outros)
e avaliar sua convergéncia com os instrumentos do acguis em vigéncia e
a pratica dos demais membros. Os comités poderao solicitar ao candidato a
modificac¢do de sualegislacido e praticas para adequa-las ao acguis da OCDE
e a pratica dos membros. Além do cumprimento do acguzs, ¢ comum
que surjam solicitagOes especificas, algumas resultantes de pendéncias
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bilaterais. Desenvolve-se no contexto do exame do pais pelos comités
um exercicio de negociagao sobre o cumprimento destas solicitagoes
e das solicitagdes de reservas ou exce¢des que tenham sido feitas pelo
candidato. Em regra, o candidato deve adequar sua legislacao e praticas
com anterioridade a conclusio do processo de acessido, realizando
inclusive as modificagdes legislativas necessarias. As reservas, por sua
vez, ao contrario de muitos acordos internacionais, nio sao declaracoes
unilaterais do candidato que acede, mas resultado de negocia¢iao entre o
candidato e os comites.

Além do processo de exame “técnico” da conformidade com o acguis
por meio dos Comites, o Conselho pode também levantar para exame e
discussio temas politicos, como democracia, direitos humanos ou império

da lei (rute of law).

Conforme cada comité designado no accession roadmap se considere
satisfeito de que alegislagdo e praticas do pais candidato estio conformes ao
acquis da Organizagao e as praticas dos membros, encaminha ao Conselho
sua formal opinion. Completados todos os processos nos comités o SG
redne os resultados e encaminha para decisao final do Conselho. Havendo
consenso, o Conselho convidara o pafs candidato a acessao. O protocolo
de acessdo resultante é entdo objeto de processo de aprovacdo interna
conforme a legislacio do candidato e, uma vez ratificado o protocolo, o
pais torna-se membro da OCDE.

Trata-se, portanto, de um processo de acessao, e nao de simples
adesao?, pois envolve um processo amplo de negociagio e ajustes de
legislagdao e praticas, que costuma levar atualmente, de trés a cinco anos
apos a aceitagao da candidatura.

PROCESSO DE ACESSAO DO BRASIL:
POR QUE AINDA NAO COMECOU? OU JA?

O Brasil desenvolve processo de cooperagao com a OCDE desde
os anos 1990, havendo se tornado membro pleno do Comité do Ago
em 1994 e sido objeto de um programa especifico de cooperagao

4 Costuma-se utilizar indistintamente os termos adesdo e acessao para a tradugio do inglés
accession. De maneira mais precisa, porém, pode-se diferenciar os acordos aos quais um pafs
“adere” por simples ato unilateral, comunicado aos demais signatarios, daqueles aos quais um
pafs “acede” por meio de uma negociagio e aceitagio pelos demais signatarios.
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da Organizacio desde 1998. Desde entao, foi continua e crescente a
participagao do Brasil em comités e grupos de trabalho, programas
e atividades pontuais da Organizagao, alternando periodos de maior
intensidade e ampliacdo da participagdo com outros de manuten¢ao dos
nfveis de participag¢ao alcangados.

Em 2007, como mencionado acima, o Brasil se tornou um dos
parceiros do engajamento ampliado, o que, por um lado, facilitou a participagao
do Brasil nas atividades da Organizacio e, por outro, levou o Secretariado
e 0os comités a procurarem ativamente aumentar a participagao do Brasil
nas instancias da OCDE e a realizacao de estudos e avaliagdes por pares
(peer reviews) envolvendo o Brasil. A decisao respectiva convidava os paises
envolvidos a “programas de engajamento ampliado com vistas a possivel
entrada como membro” e estabelecia que “O Conselho determinara
se abrira discussdes sobre a entrada como membro a luz da vontade,
preparacdo e habilidade destes paises para adotar as praticas, politicas e
padrées da OCDE” (OECD, 2007). Em 2012, em resultado de revisao do
relacionamento com os nao membros, os paises do engajamento ampliado
passaram a ser considerados parceiros-chave (key partners).

Em 2015, o Brasil assinou com a OCDE um Acordo de Cooperagio,
recentemente ratificado, que formaliza o relacionamento enquanto pafs
nao membro, incluindo a defini¢do e facilitagdo dos procedimentos para
participagao em instancias da Organizagao e correspondentes pagamentos.
Na sequéncia, estabeleceu-se programa de trabalho composto de 126
atividades que foram desenvolvidas ao longo do biénio 2016/17. Em 2017
foi assinado Acordo de sede para o estabelecimento de um escritério da
OCDE no Brasil.

Em 29 de maio de 2017 o Brasil encaminhou a OCDE a comunicacao
solicitando o inicio do processo de acessao a Organizagao. No documento,
os ministros das Relagdes Exteriores e da Fazenda assinalaram que
consideravam “que aceder a Organizac¢ao seria nao somente um proximo
passo natural na nossa frutifera cooperagao, mas também uma ferramenta
instrumental nas reformas que nosso pais esta conduzindo”.

No exame das seis pré-candidaturas atualmente existentes, o0s
membros da OCDE enfrentaram as divergéncias de posi¢ao sobre ritmo
de alargamento e paridade europeia descritos acima. Por um lado, os paises

europeus, vendo méritos na trajetéria de preparagdo da convergéncia
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com a OCDE dos seis candidatos, apoiando a expansao como forma de
incorporar dois paises-membros do G20 e, /ast but not at all least, desejosos
de assegurar a presenca dos trés candidatos pertencentes a Uniao Europeia,
apoiaram o inicio imediato dos processos de acessao de todos os seis. No
outro extremo, os EUA entendiam que juntar os trés processos de acessao
entdo em curso com seis NOVos processos imobilizaria os comités, que a
OCDE nio deveria se expandir tao rapido e que deveria haver previamente
uma avaliagdo da gestao da Organizacao, de modo a prepara-la para o
alargamento. Defendia, portanto, que se aprovasse um sé pré-candidato.
Ap6s certa flutuagao, os EUA fixaram-se no apoio a candidatura da
Argentina. Nas discussoes que se seguitam no Conselho’, ficou claro que
a pré-candidatura do Brasil tinha o apoio de todos os membros, a exce¢ao
dos Estados Unidos.

Diante desse quadro o impasse evoluiu, um ano depois, para uma
tentativa de aprovar, na Reuniao do Conselho em Nivel Ministerial
(Ministerial Council Meeting — MCM) de 2018, um sequenciamento das
candidaturas. Iniciar-se-ia imediatamente pelo processo de acessio da
Argentina, seguido, seis meses depois, pela Roménia. Entre 2019 e 2020
se examinariam os processos dos demais candidatos, comegando, na
linguagem da minuta entdo em discussao, pelo Peru, seguido da Bulgaria.
Na MCM, entretanto, os EUA indicaram nao ter ainda posi¢ao definitiva
sobre a proposta, que nao foi aprovada.

Novo movimento s6 ocorreuao finalde 2018, quando, aproximando-se
a cupula do G20, entdo sob presidéncia argentina, os EUA apresentaram
proposta de que se iniciassem os processos de acessao da Argentina e da
Roménia. Garantida a paridade, os europeus poderiam aceitar a proposta,
desde que houvesse mengao de que a discussao continuaria em relagao aos
demais pré-candidatos. Os EUA, porém, nao aceitaram qualquer mengao
nesse sentido, nem mesmo em ata, por entender que iss0 0s comprometeria
a aceitar novos processos de acessao. A discussdo sé foi retomada apos a
declaracao de apoio ao Brasil por parte do presidente norte-americano,

5 Os nao membros, entre eles o Brasil, ndo participam das reunides do Conselho, que se reine
com regularidade mensal, a ndo ser em ocasido de discussbes tematicas especificas e sob
convite. Como &ey partner, o Brasil é convidado a todas as sessGes da Reunido do Conselho em
Nivel Ministerial (MCM), de regularidade anual, exceto a que trata de temas administrativos,
entre eles a questdo das pré-candidaturas e processos de acessao. O registro que se segue surge
de conversas com fontes diversas presentes as reuniées do Conselho.
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por ocasiao da visita do presidente brasileiro a Washington em mar¢o de
2019. Retomarei essa etapa mais adiante.

Logo que ficou claro, na metade de 2017, que o pedido apresentado
em maio pelo Brasil ndo seria respondido imediatamente, foi necessario
definir, ao lado da continuidade das gestoes junto aos membros da OCDE,
que estratégia seguir. O Itamaraty, que coordenava o Grupo Interministerial
sobre OCDE, buscou entdo desenvolver estratégia de aumentar o volume
de participacao do Brasil na Organizacao, como forma de demonstrar a
preparagio do pais para o processo de acessdao, a0 mesmo tempo em que
se obtinham os beneficios intrinsecos a essa participagao.

Ainda antes da apresentagdo do pedido de acessao, o Itamaraty
coordenou amplo exercicio de avaliagdo preliminar do acguis da OCDE.
Os o6rgaos do governo foram consultados sobre: (a) se havia alguma
incompatibilidade entre a legislacio brasileira, em qualquer nivel, e o
instrumento legal do acquis em exame e, (b) se o 6rgio considerava
que o instrumento em exame estava de acordo com a politica entao seguida
ou que o 6rgio entendia que deveria ser seguida. Um ou mais 6rgaos, entre
ministérios, agéncias e autarquias, examinaram cada instrumento e foi
tomada a resposta mais restritiva. Ja nesse primeiro exame, simplificando,
73% das recomendacOes, decisdoes e declaragoes da OCDE foram
consideradas sem dificuldades pelos dois critérios, enquanto as restantes
se dividiam entre 15% em que algum dos 6rgaos havia identificado algum
problema legal, mas havia concordancia com o conteudo, e 12% em se
havia identificado maior dificuldade para cumprimento.

Com base nesse primeiro exame, os 6rgaos foram consultados sobre a
quais instrumentos seria possivel aderir imediatamente, sem a necessidade
de criagao de nenhum procedimento ou instrumento juridico adicional.
Com base nas respostas a essa consulta, foram entdo feitas solicitagdes
a OCDE de adesao a esses instrumentos especificos. Quando do pedido
de acessdo, o Brasil ja havia aderido/acedido, em diferentes momentos,
a 34 instrumentos do acguis. Ao longo de 2018 e 2019, em funcio deste
movimento, a OCDE foi gradualmente aceitando os pedidos brasileiros
conforme foram sendo examinados pelos respectivos Comités e, no
momento de redagao deste artigo, o Brasil ja foi aceito em 77 instrumentos,
cerca de um terco do total, e tem ainda 62 pedidos pendentes.
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A adesdo/acessao aos instrumentos especificos fora do contexto do
processo de acessdo varia conforme suas caracteristicas. Em alguns casos
basta a declaragiao de adesdo ser aceita pelo comité respectivo, em outros
ha um processo de exame para possibilitar a acessao. De toda forma,
a sinalizagao dada pelo Brasil ao fazer essa solicitagio ¢ a de que esta
preparado para o processo de acessiao e de que, no contexto do processo
de acessao ou nao, pretende utilizar o relacionamento com a OCDE como
indutor de reformas e aperfeicoamentos da gestao publica e privada.

Em muitos casos, houve opiniao divergente entre os 6rgaos brasileiros
quanto as duas questoes levantadas na analise inicial do aeguis. Em 2018,
a Casa Civil coordenou entao um exercicio de reexame dos instrumentos
com dificuldades identificadas a fim de harmonizar as avaliacoes,
identificando as razdes da opinido restritiva, esclarecendo o real alcance
dos instrumentos em casos de duvidas que geraram opinides negativas
precaucionarias e arbitrando posi¢des quando necessario. O quadro a
seguir mostra o resultado atual da autoavaliagao do Brasil em relagao aos
instrumentos da OCDE:

Avaliacéo preliminar do acquis da OCDE

@ Instrumentos 1,6%
dos quais o
Brasil ja é parte:
77

@ Em processo de
adesdo: 62

Sem problemas
legais ou
politicos: 68
Questdes legais
e necessidades
de reservas: 7

@ Questdes
politicas: 4

@ Questoes legais
e politicas: 19

Fonte: Ministétio das Relagdes Exteriores, 2019.

A analise demonstra que, a0 menos na opiniao dos 6rgaos brasileiros,
a legislacdo e as praticas de politicas publicas brasileiras ja sao amplamente
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compativeis com a OCDE. Por estes numeros, 90% dos instrumentos
nao apresentariam dificuldades no processo de acessio, dos quais 3%
exigiriam modificagdes legislativas. Embora esta avaliagao ainda nao tenha
sido revisitada pelo novo governo, até onde se pode ver até aqui, este
continua a ser o quadro vigente.

Um quadro similar de participagao crescente se verifica em termos da
atuagao nos 6rgaos da OCDE. Atualmente o Brasil participa formalmente
de 27 6rgaos da OCDE e, conforme o caso, de seus 6rgaos subordinados,
na qualidade de participant (equivale a observador) ou associate (categoria
de um nio membro da OCDE que ¢ membro pleno de um 6rgio). O
Brasil participa também como znvitee (ad hoc) de todos os demais comités
listados no site da OCDE (OECD, 2019b), além de inimeras instancias
subsidiarias destes comites.

Houve, portanto, ao longo do tempo, uma participagao crescente do
Brasil na OCDE, que se acelerou ap6s o pedido de acessao. Estes numeros
colocam o Brasil como o pafs ndao membro de maior participa¢ao nas
atividades da Organizacdo e de maior convergéncia com seu patrimonio
normativo.

Adesao do Brasil aos instrumentos legais e aos 6rgaos da OCDE

@ Adesdes a Instrumentos @ Adesbes a 6rgaos

80 77

60

40

20 61616 16 17 17 17 18 18 18 26 7
o 19 19 2
12 12 13 13
5 7 8 8 9 9 9 9 10 n
1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019

Fonte: Ministétio das Relagdes Exteriores, 2019

60



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

Com o inicio do novo governo em janeiro de 2019, a intengao de
buscar a acessao a OCDE foi confirmada e adquiriu maior proeminéncia
no conjunto dos objetivos de politica externa. Tendo em vista um
quadro em que apenas os Estados Unidos se mantinham reticentes ao
inicio do processo de acessao do Brasil, buscou-se, no contexto da maior
aproximacao com aquele pafs, obter o apoio que faltava. Este esforco se
materializou como um dos resultados da visita do presidente Bolsonaro
aos Hstados Unidos, cujo comunicado conjunto indica: “O Presidente
Trump manifestou seu apoio para que o Brasil inicie o processo de acessao
com vistas a tornar-se membro pleno da OCDE” (MRE, 2019a).

Essa nova posi¢ao norte-americana foi confirmada por ocasiao da
Reuniao Ministerial (MCM) de maio de 2019 e a partir de entdo o Brasil
passou a contar com o apoio explicito de todos os membros da OCDE
para o inicio do processo de acessao. Como explicado acima, porém, nao
se trata de um processo que tem sido decidido com base nas candidaturas
individuais, mas como um pacote de candidaturas. Desde entao, portanto,
os membros da OCDE retomaram a discussao e o SG apresentou novas
propostas que incorporam o Brasil, com definicio de data, a sequéncia
de inicios de processos de acessao das propostas anteriores, com o Brasil
colocado logo apos Argentina e Roménia. Nao foi possivel, porém, até
a redagao deste artigo, obter consenso dos membros da OCDE sobre o
pacote e sequéncia de pré-candidatos que seriam convidados para iniciar
o processo de acessio.

Embora, portanto, nio tenha sido possivel ainda dar inicio ao
processo de acessao, o Brasil, por meio da intensificagdo da participagao
nas atividades da OCDE, tem procurado adiantar a¢Ges que teriam que
ser efetuadas no contexto do processo de acessio, a0 mesmo tempo em
que se vai beneficiando desta participa¢do por meio da discussao técnica,
realizacdo de estudos e benchmarking com as melhores praticas identificadas
pela Organizagao.

Trés areas costumam ser apontadas como as mais complexas
nos processos de acessio, porque, em geral, implicam a necessidade
de mudangas legislativas e institucionais: (a) integridade e combate a
corrupeao, (b) codigos de liberalizacao de fluxos de capital e de intangiveis,
(c) meio ambiente.
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No primeiro caso, o Brasil ja é signatario da Convencao da OCDE
sobre o Combate ao Suborno de Funcionarios Estrangeiros em Transacoes
Internacionais e ja teve sua legislagdo e praticas submetidas as diversas
tases de peer review a que se comprometem todos os signatarios. Além disso,
participa regularmente das discussoes mais amplas sobre integridade e tem
participado direta e ativamente das discussdes nos comités e grupos de
trabalho pertinentes.

No caso dos cédigos de liberalizagao, o Brasil ja solicitou a acessao
a esses dois instrumentos especificos e o processo de negocia¢ao para
que essa acessao seja aceita ja se iniciou. A estrutura dos codigos é a de
regras gerais e listagem anexa de excegoes (reservas) por pals, ou seja, uma
estrutura de /sta negativa. Estas reservas nao sao reservas que resultam de
declaragdes unilaterais, como no caso de muitos tratados internacionais,
mas sim de um processo negociador onde as reservas tém que ser aceitas
pelos que ja sdo aderentes aos codigos. Esta negociagio ja esta em curso e
se pretende que termine em meados do proximo ano.

Cerca de 40% dos instrumentos do acquis sao da area de politicas
sobre meio ambiente ou produtos quimicos, sendo por isso uma
area importante do processo de acessao. Embora nio seja uma area
da OCDE em que o Brasil tenha participado muito intensamente no
passado, a avaliacio do acguis indicou um alto grau de convergéncia
da legislacdo e politicas brasileiras com o previsto nos instrumentos
normativos da Organizag¢ao. O Brasil ja apresentou o pedido de adesao a
37 instrumentos especificos nesta area e realizou em 2015 um exercicio
de peer review de suas politicas. Ou seja, a0 menos na opiniao dos 6rgios
brasileiros, a legislagdao e praticas do Brasil ja estao, em geral, alinhados
com o recomendado pela OCDE.

Desta forma, embora nio tenha iniciado seu processo de acessio a
OCDE, o Brasil tem procurado adiantar elementos que serdo necessarios
ao processo, sempre que se identifica compatibilidade com os objetivos de
politicas do governo. Assim, por exemplo, realizou-se, em 2018, peer review
sobre politica de concorréncia e o Brasil passou a categoria de associate no
Comité respectivo. Dessa forma, quando se inicie o processo de acessao,
espera-se que, nesta area, seja necessaria apenas uma revisao sumaria da
politica brasileira.
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OCDE x OMC: DISPUTA INEXISTENTE

No comunicado conjunto dos presidentes Bolsonaro e Trump,
mencionado acima, uma frase que se segue a indicacdo de apoio a
acessdao do Brasil a OCDE chamou a atengao e gerou controvérsias: “De
maneira proporcional ao seu status de lider global, o Presidente Bolsonaro
concordou que o Brasil comegara a abrir mio do tratamento especial e
diferenciado nas negociagoes da Organizacao Mundial do Comércio, em
linha com a proposta dos Estados Unidos” (MRE, 2019a).

Na polémica que se seguiu, nao faltaram interpreta¢oes que colocaram
em oposi¢ao o interesse brasileiro em aceder a OCDE e o interesse
brasileiro em relagao a sua participacio na OMC. Deixemos de lado as
interpretagdes mais alarmadas que viam nisto um abandono da OMC,
ja que claramente ndo ¢ o que esta escrito no comunicado presidencial,
e analisemos o real conteido do que foi anunciado, porque nao é sem

consequéncia.

O fato de que a frase acima esteja no mesmo paragrafo e se siga ao
apoio a entrada do Brasil na OCDE indica, de fato, que os dois temas foram
tratados em conjunto e que se vislumbra relagdo entre os dois. De fato,
os BEUA apresentaram ao inicio deste ano na OMC, proposta pela qual,
entre outros, o tratamento especial e diferenciado na OMC ja nao seria
mais concedido a pafses-membros da OCDE (e tampouco, por exemplo,
a paifses-membros do G20). A logica da proposta é, evidentemente, a de
que se estes pafses sio capazes de entrar na OCDE e suas economias
sao importantes o suficiente para entrar no G20, deveriam participar da
OMC de igual para ignal com os paises considerados na Organiza¢ao como
paises desenvolvidos. Ocorre que, como se sabe, o tamanho das economias
nao elimina a heterogeneidade caracteristica dos paises considerados e
desenvolyimento, nem faz desaparecer hiatos de produtividade ou niveis
de pobreza ainda importantes. Para muitos, isso justificaria excegdes
permanentes as regras da OMC ou necessidade de preservar grau
comparativamente mais elevado de prote¢ao comercial. Para outros, e é
argumento que tem sido apresentado pelos EUA, pedir estas excegdes
significaria interpretar que as regras da OMC e a inser¢do no comércio
internacional ndo sao boas para o desenvolvimento econémico, razao pela
qual ndo fariam sentido em si mesmas.
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Cabe entdo verificar, em que, concretamente, o Brasil se tem
beneficiado do tratamento especial e diferenciado (TED) na OMC,
respeitada a légica “mercantilista” de negociacbes comerciais. Sem
pretender ser exaustivo, vejamos:

(a) Parte das clausulas de TED dos acordos da OMC se refere a
prazos maiores para adogao de disciplinas. Sio excegdes apenas
temporarias e, tendo em conta que houve poucos acordos apos a
criacao da Organizacao em 1994, ja estao vencidas.

(b)TED pode ser usado também como principio nas negociagoes
de acesso a mercados de bens ou servigos, para que os paises
em desenvolvimento recebam mais acesso a mercados do que
tenham que conceder. E um tipo de TED que se esgota com a
conclusio da negociagao e fica plasmado no equilibrio de direitos
e obrigacdoes resultante.

(c) Alguns dispositivos de TED sao apenas clausulas de melhores
esfor¢os em que se recomenda aos paises desenvolvidos que levem
em conta os interesses dos paises em desenvolvimento na adoc¢ao
de alguma politica, ou que, se possivel, lhes conceda mais tempo
de adaptacao. Raramente se tem traducio clara destes dispositivos
em medidas concretas.

(d)Ha dispositivos de TED sob a forma de promessa de assisténcia
técnica aos pafses em desenvolvimento para implementa¢iao
das obrigacoes sob os acordos. O Brasil ja pouco se beneficia
deste tipo de dispositivo, uma vez que os pafses que fornecem
ajuda oficial cada vez mais se concentram em auxiliar os paises
menos desenvolvidos. Na pratica, o Brasil ja é objeto de uma
gradnagdo, no sentido de nao mais receber volumes expressivos
de ajuda oficial, mesmo se, pelas regras do Comité de Ajuda ao
Desenvolvimento (DAC) da OCDE, onde os paises doadores
da OCDE coordenam sua atuacao na area da assisténcia aos
paises em desenvolvimento, o Brasil ainda estaria formalmente
habilitado a receber ajuda. Por outro lado, nada impede o
fornecimento de assisténcia técnica para cumprimento dos
acordos da OMC fora de dispositivos de TED especificos, se
isto for interesse do pais prestador de assisténcia.
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(e) H4, finalmente, dispositivos substantivos de TED, que criam
diferenciacao permanente nas obrigacoes ou direitos. Vejamos
alguns:

a. Regras de balanco de pagamentos — os acordos da OMC abrem
excecao para adogao de medidas restritivas ao comércio em
caso de dificuldades de balanco de pagamentos. Em principio,
os dispositivos seriam mais flexiveis para paises em
desenvolvimento (artigo XVIII do GATT, por exemplo) do
que para desenvolvidos (artigo XII do GATT). Na pratica,
o acordo sobre o tema que resultou da Rodada Uruguai de
negociagdes comerciais reduziu esta flexibilidade. Com reservas
elevadas ha muito e balangco de pagamentos sem perspectiva
de deterioracdo, o Brasil ndo vislumbra a necessidade ou a
possibilidade de invocar esta justificativa para adotar medidas
restritivas a0 comércio.

b. Regras sobre salvaguardas — o acordo de salvaguardas contém
dispositivos que concedem alguma facilidade adicional a pafses
em desenvolvimento na ado¢do de restriches comerciais
por motivo de surto de importagdes e isenta estes paises de
restricdes adotadas, por este motivo, por outros paises. Ha
aqui, portanto, um ganho real para paises em desenvolvimento,
sobretudo na exportagao. Medidas de salvaguarda, entretanto,
enfrentam critérios exigentes para que possam ser adotadas, e
sao relativamente raras em compara¢ao com outras medidas de
defesa comercial, como o antidumping.

c. Regras sobre subsidios a agricultura — os paises em
desenvolvimento tém direito a aplicar niveis de minimis mais
elevados de subsidios domésticos a agricultura. O Brasil,
entretanto, tem nivel baixo de subsidios a agricultura, que ficam
regularmente abaixo dos nfveis previstos pelas regras a paises
desenvolvidos. Na realidade, como no campo dos subsidios
os pafses desenvolvidos assumiram compromissos a partir
de seus niveis elevados de subsidiacio no passado, terminam
por dispor de espago de subsidiagao mais elevado e pode-se
dizer que os paises desenvolvidos é que dispoem de tratamento
diferenciado neste caso.
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Como se observa, portanto, ha alguns dispositivos de TED que
possuem efeito real, ainda que, no caso do Brasil, relativamente pequenos.

Ocorre que o compromisso expresso no comunicado presidencial
nao afeta o tratamento diferenciado consagrado em acordos existentes.
E nem deveria, na medida em que eles expressam um equilibrio de direitos e
obrigagies negociado, ou seja, na légica das negociagdes comerciais, houve
um “pagamento” por eles no passado no contexto das negociagdes que
levaram ao acordo. Como expresso no texto do comunicado presidencial,
o Brasil “comegara a abrir mao” (begin to forego) do tratamento especial
e diferenciado, ou seja, ele deixaria de ser invocado em negociagdes
futuras da OMC. Esse entendimento é compartilhado pelos EUA, foi
expresso em nota de imprensa do MRE (2019b), sem contestacio pelo
lado norte-americano, e também em reunido na OMC pela delegacao
do Brasil, com reagao positiva da delegacio norte-americana (VALOR
ECONOMICO, 2019).

Na pratica, o que se tem observado, ao analisar a paralisacio da Rodada
Doha de negociagdes comerciais e as tentativas posteriores de retoma-la,
bem como os poucos acordos que foi possivel alcancar na OMC, é que
qualquer negociagao futura na OMC s6 sera viavel se paises como Brasil,
China, India, Coreia, entre outros, deixarem de invocar o TED como regra
horizontal que proporciona resultados necessariamente diferenciados,
com menores compromissos por parte destes paises. A nio invocagio
do TED pelo Brasil foi, por exemplo, o que viabilizou a proibi¢ao de
subsidios a exporta¢do de produtos agricolas na Reunido Ministerial da
OMC, em Nairébi, em 2015, em particular quanto as novas disciplinas
sobre financiamento e garantias oficiais as exportacoes de produtos
agricolas. Estava claro naquela negociagiao que, dada a competitividade e
capacidade de producdo do Brasil na area agricola, por um lado os paises
desenvolvidos nao aceitariam subsidios que dessem vantagem adicional
ao Brasil; por outro, nao interessava ao Brasil deixar a porta aberta a que
os paises desenvolvidos pudessem competir deslealmente por meio de
subsidios com a produgao competitiva brasileira.

Isso nao significa que as negociagoes futuras nao permitam
diferenciagao de compromissos especificos, de forma negociada. Na pratica
isso ja acontece, inclusive com beneficios para pafses desenvolvidos. Em
Nairébi, por exemplo, os paises desenvolvidos que concediam ativamente
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subsidios a exportacdo obtiveram prazos mais dilatados para que o
compromisso de proibigdo passasse a vigorar para eles.

Assim, o paralelismo entre o processo de acessao a OCDE e a futura
nao utilizagado do TED na OMC, embora teoricamente pudesse gerar
custos adicionais, na pratica atende a uma realidade que ja se impos.

O SEr oU Nio SEr pA OCDE

Em funcao de seu mandato e forma de atuagao, a OCDE propicia
um espago privilegiado para que governos e formuladores de politicas
publicas possam intercambiar experiéncias e boas praticas nas mais
diversas areas e discutitr o aperfeicoamento dessas politicas publicas
baseados em dados técnicos, evidéncias e analises solidas, com particular
atengao para tendéncias e novos fatores que podem ter impacto na atuagao
governamental. Essa dinamica contribui, igualmente, para a consolidagao
de novos padrbes que, na pratica, se tornam frequentemente a norma
internacional de referéncia.

O engajamento crescente do Brasil coma OCDE faculta ao pais acesso
ao conhecimento técnico e as boas praticas derivadas dessas discussoes,
em beneficio do aperfeicoamento da qualidade das politicas puiblicas no
Brasil e a eficiéncia do governo como um todo. A participa¢ao frequente
nas reunides dos comités e grupos de trabalho da Organizacgdo facilita
igualmente identificar areas de atuagdo com impacto sobre o desenho
e efetividade de futuras politicas publicas, como no caso, por exemplo,
do impacto da transformagao digital e da inteligéncia artificial. A OCDE
foi, por exemplo, a primeira organiza¢ao intergovernamental a adotar, na
sua ultima reunidao ministerial, diretrizes com principios para orientar a
elaboragao de politicas de regulamentagao do uso da inteligéncia artificial,
cujo impacto sobre o funcionamento da economia e da sociedade em geral
serao cada vez mals importantes.

Ao mesmo tempo, a participagao nos comites da OCDE da
visibilidade a politicas publicas brasileiras bem-sucedidas, contribuindo
para a formagao de imagem positiva do pais e gerando reconhecimento
de competéncia por pares de outros paises, com beneficios em areas que
dependem de confianga mutua, como investigagdes sobre concorréncia
ou corrupegao, reconhecimento muituo de testes ou estatisticas.
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O engajamento com a OCDE tem o mérito ainda de sinalizar
claramente o compromisso do Brasil com a qualidade e o aperfeicoamento
de suas politicas publicas, particularmente importante no atual contexto de
discussio de uma série de reformas economicas e de outras politicas publicas
no pais. Cabe recordar que a OCDE tem atuagao e estudos em varias areas
que devem ser objeto de reformas no Brasil, como previdéncia, tributagao,
ajuste fiscal, liberalizagdo comercial, desburocratizagdo da economia,
digitalizacio do servico publico, desenvolvimento de infraestrutura,
liberalizagao de movimentos de capital, turismo, desenvolvimento regional,
educagao, meio ambiente e prote¢ao social, entre outros.

Além de fornecer elementos técnicos para subsidiar as discussoes
em curso sobre essas reformas, um maior engajamento com a OCDE,
e consequente alinhamento com as boas praticas vigentes nas principais
economias mundiais, podem influenciar positivamente investidores e
formuladores de opiniao.

No plano internacional, o papel da OCDE tem sido crescente ¢ a
Organizagao presta, por exemplo, apoio direto aos trabalhos do G20 e
do G7, além de desenvolver crescente articulagio com outros organismos
internacionais dos quais o Brasil é parte como a Organizagio das
Nagoes Unidas (ONU), a Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC) e a
Organizagao Mundial de Saide Animal (OIE). Praticamente nao ha tema
na agenda do G20 em que a OCDE nio participe com estudos, quando
nao diretamente fornecendo o foro em que se desenvolvem as discussoes,
como no caso dos esforcos dos G20 em combate a fraude fiscal e em
combate a erosdo da base tributaria e transferéncia de lucros (base erosion
and profit shifting — BEPS). Dessa forma, a participagao nas discussoes da
OCDE permite acompanhar, desde a origem, debates que se desdobrario
nas demais instancias multilaterais. A OCDE ¢, nesse sentido, agenda
setter, sendo evidentemente relevante buscar influenciar as novas agendas

internacionais.

Como mostrado acima, o Brasil desenvolveu, ao longo de governos
de diferentes matizes politicos, uma participacdo continua e crescente
nos trabalhos da OCDE. Como parceiro estratégico da Organizagao, o
Brasil pode participar, havendo interesse mutuo, de praticamente todas
as reunides das diferentes instancias da Organizacio, estando excluidas
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apenas as discussoes sobre temas de governanga da Organizagao (relagdes
externas, or¢amento, funcionamento da administracao, entre outros).

Tal experiéncia demonstrou de forma empirica, ao longo do tempo, os
beneficios do engajamento com a OCDE, que sao, em geral, reconhecidos.
O sistema brasileiro de defesa da concorréncia, por exemplo, em seu
formato institucional atual, foi construido a partir da participagao de
autoridades brasileiras nas discussoes sobre o tema na OCDE e seguindo
recomendagoes de peer reviews a que o Brasil se submeteu no comité de
politica da concorréncia. Da mesma forma, as inovagoes institucionais e
legais resultantes da adoc¢ao pelo Brasil da Conven¢ao da OCDE sobre
combate ao suborno de funcionarios publicos estrangeiros em transagoes
internacionais foram relevantes no contexto da Operagao Lava Jato e
outras a¢Oes de combate a corrupgdo no Brasil. Mais recentemente,
o Brasil beneficiou-se da participagio no Comité de Politicas sobre
Economia Digital da OCDE, trocando experiéncias e aproveitando os
estudos e recomendacdes da Organizagao, que foram de grande utilidade
para a elabora¢do da Estratégia Nacional da Transformacao Digital.

Em muitos casos, além disso, dada a influéncia crescente da OCDE
na defini¢dao de padrdes internacionais em varias areas, 0 nao engajamento
pode ter consequéncias econdémicas concretas. Por exemplo, o Foro de
Troca de Informacgoes Tributarias, que inclui paises ndo membros da
OCDE —inclusive o Brasil —, realiza peer reviews para avaliar os mecanismos
e a pratica dos pafses sobre troca de informagoes tributarias, o que ¢
fundamental para combater a evasido fiscal. Paises reprovados ou que
nao se submetem aos exercicios de peer review passam a ter dificuldades
de transacionar com bancos internacionais e com os principais centros
financeiros globais, ja que se eleva o custo dos bancos de assegurar
conformidade (compliance) com as regras de combate a fraude e evasao
fiscal quando realizam transagoes com empresas financeiras e pessoas
desses paises.

Na outra direcdo, a participagdo nos exercicios de elaboragao
de declaragdes, recomendagdes e decisGes permite que os interesses
brasileiros sejam levados em conta na construcao de instrumentos que
terdo, frequentemente, alcance global.

A conveniéncia do engajamento parece, assim, demonstrada pelo
proprio histérico do relacionamento do Brasil com a Organizagio e pelas
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reagdes positivas dos funcionarios que tém participado do exercicio. O
pedido de acessao, porém, coloca uma questiao adicional pertinente: por
que, se o Brasil ja participa tdo amplamente e se beneficia do exercicio, é
conveniente ou necessario tornar-se membro da OCDE e passar por um
processo de acessao que pode ser bastante prolongado e exigente?

Se o engajamento nas atividades da OCDE per se traz vantagens, em
praticamente todas as areas indicadas acima ha um beneficio adicional
na participacio como membro pleno. Tendo em vista o papel da OCDE
como um dos centros de gestio da economia internacional e como agenda
setter, ha um beneficio global em aumentar significativamente o peso do
pais na defini¢ao das prioridades e linhas de ag¢do da Organizacio. Mas
facamos uma listagem nao exaustiva de beneficios especificos:

Influéncia ampliada na elaboragao de normas

Como membro pleno, o Brasil teria mais voz na defini¢do da agenda
e das prioridades da Organizagao de modo a assegurar que os interesses
do pafs se vejam refletidos em todos os casos. Vale lembrar que as decisdes
na OCDE sio tomadas por consenso e que na qualidade de nao membro,
embora possa ser ouvido, o Brasil ndo tem como bloquear qualquer
decisdo. A fim de assegurar que as decisoes levem de fato em conta os
interesses e prioridades do pafs, a condi¢do de membro é necessaria.

Outro aspecto a se levar em conta é que o processo de definicao
da agenda e de negociacio de recomendagoes e decisdes na OCDE ¢é
altamente concentrado no presidente e no burean (comité diretor) dos
comités, posi¢oes reservadas, via de regra, aos membros da Organizacao.
Como resultado, embora tenha hoje, como ey partner, possibilidade de
contribuir com discussoes e de participar dos bureaux de comités em
que somos associados (Comité do Ago, por exemplo), o Brasil tem pouca
influéncia na agenda e nas fases decisivas de elaboragao de recomendagdes
e decisoes que se tornarao padrdes internacionais de facto. Como membro,
o Brasil passaria a ser elegivel para a presidéncia e para os bureanx de todos
os comités e grupos de trabalho.

Naturalmente, isso s6 serd vantajoso se o pais dispuser de capacidade
substantiva e operacional para participar ativamente das discussoes
relevantes. Da mesma forma, a importancia dessa dimensao nao sera

a mesma em todas as areas e em todos os processos de elaboracio de
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normas, ja que seu impacto internacional varia. Da mesma forma, a
importancia depende da natureza das normas, que varia de declaraces
genéricas até dispositivos bastante especificos e de registro de melhores
praticas a padroes de comportamento.

Participagio da gestao da OCDE via Conselho, Orcamento
¢ participagao no Secretariado

Como membro, além de participar das discussoes sobre orcamento e
programas de trabalho, influenciando os grandes rumos e diretrizes futuras
da Organizacao, o Brasil passaria, ademais, a ter direito de que nacionais
brasileiros possam ser contratados para trabalhar para o Secretariado da
OCDE. Atualmente, como &gy partner, ao participar de comités e atividades,
o Brasil paga pelos custos desta participagao e, desta forma, tem sido uma
importante fonte de recursos para os trabalhos da OCDE, ainda que nao
seja um contribuinte regular. Nao tem, entretanto, nenhuma participa¢ao
nos processos decisorios que afetam a forma de funcionamento da
Organizagao e a alocagdo de seu orgamento. Da mesma maneira, embora
haja alguns brasileiros com dupla nacionalidade no Secretariado, nao se
configura um volume minimo de presenca de nacionais brasileiros que
possa contribuir para a inclusao de uma visdo sob a perspectiva brasileira
nos temas discutidos na OCDE.

Cobertura antomitica pelos estudos da OCDE e inclusao sistematica nas bases de

dados que permitem comparacoes de politicas e resultados com outros paises

O Brasil passaria a estar coberto automaticamente nas analises e
estudos da OCDE, gerando insumos para a formulagao de politicas em
todas as areas cobertas pela Organizagao, em maior volume e densidade.
Ademais, os exemplos bem-sucedidos de politicas implementadas pelo
Brasil seriam mais sistematicamente levados em conta nos estudos e
analises, influenciando a identificagdo e desenho das wmelhores priticas
consagradas pela Organizacdo, possibilitando que o Brasil “exporte”
politicas publicas exitosas para os demais membros da OCDE.

Embora o Brasil ja esteja incluido em algumas das bases de dados
da OCDE e participe de exercicios especificos de comparagao de
politicas publicas e seus resultados, isso ndo ¢ feito sistematicamente pela
Organizagao. A acessao do pais a Organizagao garantiria a participa¢iao em

estudos estatisticos, 0 que permitiria receber exames por compara¢ao com
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as melhoras praticas dos paises da OCDE (benchmarking), o que pode ser
um importante instrumento de avaliagdo e redirecionamento de politicas.

Participagio em esquemas de reconbecimento miituo

A OCDE possui esquemas de reconhecimento muituo em areas,
como quimicos, sementes, tratores que facilitam o comércio, ao reduzir
a necessidade de testes e compatibilizar legislagdes regulatérias com o
reconhecimento muatuo. Embora o Brasil ja participe de alguns desses
esquemas, essa participacao deixaria de ser a exce¢ao e passaria a ser a regra,
em beneficio do comércio exterior brasileiro. Nao algo automatico, ja que,
pela sua natureza, esses esquemas exigem comprova¢ao de desempenho
de laboratérios e esquemas de inspe¢ao, mas o Brasil estaria em posicao
mais solida para participar e teria, internamente, um incentivo sistematico
para fazé-lo.

Possibilidade de aceder a Agéncia Internacional de Energia

De acordo com as regras atuais, para que um pais possa ser membro
da Agéncia Internacional de Energia, ¢ necessario que seja membro da
OCDE. Atualmente, o Brasil tem status de associado na agéncia e possui
programa de trabalho conjunto em implementagao. Esse status resultou
de interesse original da Agéncia, dado o papel crescente do Brasil como
produtor e consumidor de energia. A cooperacao com a Agéncia tem sido
crescente e ela assumiu recentemente o papel de secretaria da Plataforma
para o Biofuturo, iniciativa brasileira na area de biocombustiveis avancados.
Niao sendo membro, porém, o Brasil colabora com a Agéncia, mas nao
pode participar de seus processos decisorios ou influenciar a agenda de
uma Organiza¢do que progressivamente se torna a referéncia nao sé em
relacao a petréleo — seu interesse original — mas também em outras formas
de energia, em particular as renovaveis, de particular interesse para o Brasil.

Consolidacao de um ambiente favoravel aos negdcios compardvel
aos dos paises mais desenvolvidos

Um processo de acessio bem-sucedido consolida o alinhamento

do Brasil as democracias com economia de mercado bem-sucedidas, o

que pode influenciar positivamente a percepgao e, em ultima instancia, as

ecisOes de investidores nacionais e internacionais. Na pratica, a acessao
deci de i tidor ionais e internacionais. Na pratica,

pode significar, assim, um fator adicional para que o pafs possa impulsionar

a atracao de investimentos estrangeiros e o crescimento dos investimentos
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domésticos. Para que esse efeito seja duradouro, naturalmente, é necessario
que esteja baseado em realidades e, nesse sentido, conta menos o efeito
entrada na OCDE em si, do que o processo de reformas para alinhamento
com melhores praticas no contexto do processo de acessio, que exige
um esfor¢o prolongado e decidido de revisiao das politicas puablicas em
praticamente todas as areas. O esfor¢o de mudanga sera maior ou menor
dependendo da area, e o exame do acguis mostrou, como vimos, um grau
de convergéncia ja elevado, mas se olhamos as compara¢oes de dados em
que a OCDE ja inclui o Brasil, vemos que na maioria dos casos estamos
no terco inferior dos indicadores, demonstrando bastante espago para
avangar.

CONCLUINDO

Em politicas publicas nao ha solu¢oes miraculosas, e quando parece
que ha, ndo sdo sustentaveis. Entrar para a OCDE nio ¢ a panaceia que
vai solucionar todos os males, nem ¢ a fonte envenenada em que se bebe
por engodo.

O pedido de acessao a OCDE foi um desdobramento da participagao
crescente do Brasil nas atividades da Organizagao, a0 mesmo tempo em
que se insere no quadro de crescimento da importancia da economia
brasileira na economia mundial e de maior participagao do Brasil nos
processos decisorios internacionais. O processo de acessao ¢ também um
instrumento que pode contribuir para o avan¢o de reformas com o objetivo
de melhorar a gestao publica e elevar a produtividade da economia, ao
acelerar a convergéncia das politicas publicas com o acervo de boas praticas
registradas no acguis. Por sua metodologia, mesmo naquelas areas em que
as politicas brasileiras ja sio razoavelmente alinhadas com os instrumentos
da OCDE e praticas de seus membros, o exercicio sera oportunidade para
avaliagao critica da condugio destas politicas, com contribui¢Ges para seu
aperfeicoamento.

Como descrito, ndo se trata de processo simples pelo qual se passa
como uma formalidade menor. Exigira a continuagao dos esforcos de
preparacio no conjunto da administragdo publica, para demonstrar
alinhamento com os instrumentos da OCDE, quando houver esta
convergéncia, negociar compromissos de mudangas internas quando
os membros identificarem divergéncias que considerem importantes e
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vontade politica e capacidade de convencimento e negocia¢io internos
quando for necessario mudar. Nesse processo, é preciso recordar que se
trata de uma comparagao com os pafses mais bem-sucedidos economica
e socialmente e, portanto, conquanto se possa argumentar sobre a real
pertinéncia de uma ou outra recomendag¢ao ou decisao da OCDE, a luz
das caracteristicas proprias ou estagio de desenvolvimento do Brasil, ha
um 6Onus da prova elevado quando a comparag¢ao é com praticas de pafses
bem-sucedidos.

De toda forma, nio sé o Protocolo de acessio a OCDE, mas todas as
modifica¢Ges resultantes do processo de acessao que induzam modificagdes
na legislacao, passarao necessariamente pelo Congresso, nao se podendo
falar em nenhum caso que o processo de acessao obriga o Brasil a um
alinhamento com politicas de interesse dos membros da OCDE. Trata-se
de construcao necessariamente coletiva, que passa pelos mecanismos
democraticos de construgao de consensos e visdes majoritarias.

A OCDE propoe-se a ser instituicao que busca politicas melhores para
vidas melhores (better policies for better lives) por meio de politicas baseadas
em evidéncias. Parodiando o ditado, evidéncia e caldo de galinha nunca
fizeram mal a ninguém.
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BRASIL E UNIAO EUROPEIA NAS NEGOCIACOES
AGRICOLAS DA OMC: UMA INSOLITA PARCERIA

Emerson Coraiola Yinde Kloss*

Resumo

Este ensaio versa sobre as tratativas entre o Brasil e a Unido Europeia
no processo preparatorio da 10* Conferéncia Ministerial (CM10) da
Organizagao Mundial de Comércio (OMC), realizada em Nairdbi, capital
do Queénia, em 2015. Descreve nao apenas o processo que culminou na
elaboragdo de uma proposta conjunta para o pilar de competicao nas
exportacOes em agricultura, a qual foi considerada crucial para o resultado
obtido em Nairdbi — elimina¢ao dos subsidios a exportacio e disciplinas
adicionais para medidas de efeito equivalente, como também analisa de
que modo esta inusitada parceria se insere no contexto das aliangas do
Brasil no ambito da OMC. O artigo argumenta que prescindir do apoio
de parceiros com afinidades politicas em favor de uma aproximagiao
pragmatica com membros que compartilham os mesmos objetivos
comerciais imediatos, ainda que por razdes distintas, podem contribuir
para produzir os resultados almejados.

Palavras-chave: OMC, Brasil e Unido Europeia, comércio agricola
internacional, competi¢ao nas exportagdes.

O ano de 2015 revelar-se-ia particularmente decisivo para o futuro
das negociagdes agricolas da Rodada Doha. Apds varios anos de demora
nas conversas sobre os chamados #¢s pilares — subsidios aos agricultores
domésticos, acesso a mercados (reducdo de tarifas e ampliagiao de quotas)
e subsidios a exportacdo e medidas de efeito equivalente —, formava-se
relativa massa critica entre os membros da Organizagao Mundial do Comércio

*  Diplomata de carreira desde 1999. Serviu nas Embaixadas do Brasil em Washington e em
Assungio e na Delegacio Permanente do Brasil junto a OMC.
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(OMC) em torno de possivel resultado agricola, ou melhot, #m resultado possivel,
por ocasidao da 10* Conferéncia Ministerial que se realizaria em dezembro
daquele mesmo ano, em Nairébi, Quénia.

A raiz da falta de avancos nas tratativas em agricultura da Rodada
Doha figurava a impossibilidade de consenso, em 2008, sobre o pacote
que vinha sendo negociado e que estava plasmado no documento de
modalidades' TN/AG/W/4/Rev.4 — Revised Draft Modalities for Agriculture.
Grosso modo, o problema residia na resisténcia dos Estados Unidos em
aceitarem disciplinas mais permissivas e, portanto, menos liberalizantes,
para a protecdo aos agricultores locais por pafses em desenvolvimento
como China e India, cujos dispéndios de apoio doméstico, calculados em
base a metodologia prevista no Anexo 3 do Acordo sobre Agtricultura
(AsA) da OMC pareciam crescer de modo exponencial, inclusive em
montantes alegadamente superiores aos limites de mznimis permitidos pelo
acordo.

De outra parte, chineses e indianos, escudados no G20 agricola,
liderado pelo Brasil, argumentavam que as regras multilaterais de comércio,
negociadas na Rodada Uruguai do GATT (General Agreement on Tariffs
and Trade), constrangiam significativamente sua capacidade de produgao
agricola para fins de seguranca alimentar, enquanto proporcionavam
espaco suficiente para que agricultores ricos no hemisfério norte, em
particular nos EUA, continuassem a receber apoio governamental
distorcivo ao comércio.

Paralelamente, membros com fortes interesses protecionistas em
agricultura, como Japao, Suica e, em menor medida, a prépria Unido
Europeia, vinculavam, em base ao principio do single undertaking, avangos
no capitulo agricola das negocia¢des a resultados que buscavam em
outras areas, notadamente acesso a mercados para bens industriais e
servicos. Essa vinculacido entre areas de interesse ofensivo (maior acesso
a mercados e regras multilaterais menos permissivas) e defensivos (menor
acesso a mercados e maior protecao para politicas publicas domésticas) e
os trade-offs, que favorecia sempre, caracterizaram as rodadas negociadoras

1 O termo “modalidade” forma parte do jargio da diplomacia comercial e, resumidamente,
pode ser entendido como as condi¢des acordadas para se chegar a um compromisso. A
férmula e os coeficientes de redugio tarifaria, por exemplo, sio a modalidade utilizada para
chegar a tarifa final (compromisso) a ser aplicada por um membro as importagdes proveniente
dos demais membros da Organizagao.
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do GATT e possibilitaram, como resultado da Rodada Uruguai, a criagao
da OMC, em 1995.

Para alguns analistas, a complexidade e o alcance das regras que se
acordaram com a criagao da OMC e a expansao no nimero de membros
(atualmente sio 164, que respondem por 98% do comércio mundial),
com estadios de desenvolvimento e objetivos comerciais os mais variados,
teriam inviabilizado o sistema de negocia¢ao de rodadas com base no
single undertaking. Em outras palavras, a Organizagdo ora sofreria com
seu proprio éxito. Ha quem defenda, nesse contexto, algo que se poderia
denominar negociagies institucionalizadas, segmentadas e tematicas, as quais
levariam ao gradual aperfeicoamento das regras multilaterais de comércio
com base em objetivos comuns a virtual totalidade dos membros, em
ciclos negociadores mais curtos. O primeiro exemplo concreto do que
poderia ser algo proximo a esse formato ocorreu durante a 9* Conferéncia
Ministerial da OMC, que teve lugar em Bali, Indonésia, em 2013.

BALI E SEUS REFLEXOS NAS NEGOCIACOES AGRICOLAS

Em Bali, a OMC produziu o primeiro acordo multilateral de sua
histéria e da Rodada Doha. Parte do Pacote de Bali, o Acordo de Facilitagio
de Comércio (Decisao WT/MIN(13)/36) entrou em vigor em 22 de
fevereiro de 2017, apds sua retificagio por dois tergos dos membros da
Organizagao. Seguindo a logica de depuracdo de propostas e construcio
de bases minimas de consenso, a aprova¢ao do acordo representou, na
pratica, a ruptura do single undertaking, principio que, a exemplo das rodadas
anteriores do GATT, também norteava as discussGes sobre os temas da
Agenda de Desenvolvimento de Doha (DDA, na sigla em inglés).

Os ministros reunidos em Bali também aprovaram uma Declaragiao
Ministetial sobre Competicio nas Exportacoes” (WT/MIN(13)/40) que
daria novo folego as tratativas relacionadas a possiveis novas disciplinas
nesta area em Genebra, nos dois anos subsequentes:

2 Competigio nas exportacoes ¢ o termo utilizado para as medidas de carater comercial que
afetam a competitividade exportadora de um produto agricola. Na OMC, referem-se aos
subsidios diretos a exportagio e outras medidas de efeito equivalente a esses subsidios, como
créditos, garantias e seguros a exportacio, ajuda alimentar internacional e empresas estatais de
comércio.
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8. With the objective on export competition set out in the 2005 Hong Kong
Ministerial Declaration in mind and with a view to maintaining the positive
trend noted previously, we shall exercise utmost restraint with regard to any
reconrse to all forms of export subsidies and all export measures with equivalent
effect. To this end, we undertake to ensure to the maximum extent possible that:

- The progress towards the parallel elimination of all forms of export
subsidies and disciplines on all export measures with equivalent effect will
be maintained;

- The level of excport subsidies will remain significantly below the Members’
export subsidy commitmentsy

- A similar level of discipline will be maintained on the use of all export
measures with equivalent effect.

E importante recordar que ja em 2005, durante a Conferéncia

Ministerial de Hong Kong, os membros da OMC haviam chegado a acordo

para eliminar os subsidios a exportacao de produtos agricolas até o final

de 2013, plasmado na Declaragio Ministerial adotada na ocasidao. Embora

o compromisso de seguir trabalhando para que os subsidios a exportagao

fossem eliminados tenha sido renovado, a decisao de Bali sobre competi¢ao

nas exportagoes esteve aquém das expectativas dos exportadores agricolas,

que almejavam nada menos que a plena implementagao da Declaragao de
Hong Kong (WT/MIN(05)/DEC):
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6. We agree to ensure the parallel elimination of all forms of export subsidies
and disciplines on all export measures with equivalent effect to be completed by the
end of 2013. This will be achieved in a progressive and parallel manner, to be
specified in the modalities, so that a substantial part is realized by the end of the
Jirst balf of the implementation period. We note emerging convergence on some
elements of disciplines with respect to export credits, export credit guarantees or
insurance programmes with repayment periods of 180 days and below. We agree
that such programmes should be self-financing, reflecting marfket consistency, and
that the period shonld be of a sufficiently short duration so as not to effectively
cireumuvent real commercially-oriented discipline. As a means of ensuring
that trade-distorting practices of STEs are eliminated, disciplines relating to
exporting STEs will extend to the future use of monopoly powers so that such
powers cannot be exercised in any way that would circumvent the direct disciplines
on STEs on export subsidies, government financing and the underwriting of
losses. On food aid, we reconfirm onr commitment to maintain an adequate level
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and to take into account the interests of food aid recipient countries. To this end,
a “safe box” for bona fide food aid will be provided to ensure that there is no
unintended impediment to dealing with emergency sitnations. Beyond that, we
will ensure elimination of commercial displacement. To this end, we will agree
effective disciplines on in-kind food aid, monetization and re-exports so that
there can be no loop-hole for continuing export subsidization. The disciplines on
export credits, excport credit guarantees or insurance programmes, exporting state
trading enterprises and food aid will be completed by 30 April 2006 as part of
the modalities, including appropriate provision in_favour of least-developed and
net food-importing developing countries as provided for in paragraph 4 of the
Marrakesh Decision. The date above for the elimination of all forms of export
subsidies, together with the agreed progressivity and parallelism, will be confirmed
only upon the completion of the modalities. Developing conntry Members will
continne to benefit from the provisions of Article 9.4 of the Agreement on
Agriculture for five years after the end-date for elimination of all forms of export
subsidies.

Nao obstante a frustacio em Bali, o processo de sessdes dedicadas
no Comité de Agricultura da OMC para o monitoramento no emprego
de subsidios a exportacao de produtos agricolas instituido pela Decisao
WT/MIN(13)/40 revelou-se exercicio atil e necessitio para pautar as
negociagdes sobre o passo seguinte a ser dado, qual seja, o de implementar
aquilo que ja havia sido acordado em Hong Kong,

O intercambio havido entre os membros, apoiado em documentos
compilados pelo Secretariado a partir das notificagdes apresentadas e das
respostas a0 questionario aprovado em Bali, confirmou dois aspectos ja
conhecidos e que seriam fundamentais para o resultado alcangado em
Nairébi: 1) a significativa perda de importancia economica dos subsidios
diretos a exportagdo como instrumento de politica comercial para a
grande maioria dos membros da Organizacio, inclusive os EUA e a Uniao
Europeia, o que dava a sua eliminagdo as caracteristicas de um /low-hanging
fruit no jargao das negociagbes comerciais; e if) uma melhor compreensao
dos programas de créditos e garantias a exporta¢do e de seus impactos
sobre o comércio, para o que igualmente contribuiu, como se examinara
em maior detalhe adiante neste artigo, o resultado do contencioso sobre o
algodio entre o Brasil e os EUA (DS267 US — Upland Cotton).

Com a entrada em vigor do Acordo sobre a Agricultura da OMC, os
membros adotaram compromissos de reducao de subsidios a exportagao,
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em valor e quantidade, de produtos agricolas, bem como se submeteram as
novas disciplinas do Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatorias
(ASMC). Comprometeram-se, portanto, a limitar o apoio financeiro
oferecido aos exportadores, o qual eleva artificialmente a competitividade
desses produtos em terceiros mercados e ajustar seus programas de
créditos a exportacao as disciplinas do ASMC. Cabe notar que, enquanto
os subsidios a exporta¢ido para produtos manufaturados ja estavam
proibidos, pelas regras do GATT, desde a década de 1970, com a adogao
do Codigo de Subsidios durante a Rodada Toéquio do GATT, este tipo de
apoio distorcivo para produtos agricolas somente viria a ser disciplinado,
por primeira vez, em 1995.

De qualquer modo, a limitagdo imposta a capacidade de reduzir
artificialmente os precos de exportagao introduzidas pelos acordos da
OMC ainda que inicialmente modesta, surtiu os efeitos desejados, a ponto
de levar alguns dos principais utilizadores deste instrumento, entre os quais
os HEstados Unidos e a Unido Europeia, a promoverem mudangas em suas
politicas de apoio ao setor agricola, ndo sem antes, aclare-se, terem sido
condenados em disputas levadas a0 Orgio de Solucio de Controvérsias da
OMC (BAYER; DE MORALIS, 2013).

A IMPORTANCIA DOS CONTENCIOSOS DO ACUCAR E
DO ALGODAO PARA O EXITO DE NAIROBI

Nao ha que se perder de vista o fato de que, paralelamente as
negociacdes da Rodada Doha, o Brasil levou ao Orgio de Solugio de
Controvérsias da OMC duas disputas que se revelariam emblematicas para
a Organizagao e que teriam consequéncias determinantes para as etapas
seguintes das tratativas em Genebra.

A primeira delas envolveu o questionamento, em 2002, dos subsidios
a exporta¢ao de agucar dados pela Unidao Europeia (DS266 — EU Export
Subsidies on Sugar). O Orgio de Apelacio confirmou a decisio do painel que
considerou ter a Unido Europeia, por meio do seu programa comumente
conhecido como Common Organization of Sugar — CMO, concedido apoio
financeiro que superava o nivel maximo permitido, resultando em
violagao de seus compromissos na OMC. Como produto da decisao,
a Unido Europeia promoveu uma reforma de seu programa para o
agucar que resultou em drastica reducao nas exportagdes comunitirias
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de agtcar. Em realidade, a Unido Europeia passou de exportador para
importador liquido do produto.

Simultaneamente, o Brasil abriu uma segunda frente de
questionamento contra outro membro da Organizagdo que teve como
alvo as medidas de apoio distorcivo ao comércio dos Estados Unidos
para o algodao (DS267 — US Upland Cotton). Tratou-se, nessa disputa, nao
apenas os subsidios a producdo agricola, como também os programas
de garantias a exportagdo e outras medidas que qualificavam como
subsidios domésticos e a exportacio. O Brasil obteve uma importante
vitéria a0 provar que os programas estadunidenses nao se encontravam
em conformidade com as regras da OMC e violavam o0s compromissos
assumidos pelo pais, causando prejuizos aos produtores brasileiros de
algodao.

Pode-se afirmar com relativa seguran¢a que ambas as disputas, além
de emblematicas no tocante funcionamento do sistema multilateral de
comércio, repercutiram sobre o posicionamento dos principais atores na
area agricola internacional. A comprovagao de que alguns dos programas
estadunidenses e europeus, ao contrario do que se alegava, nao estavam
conformes as regras multilaterais, algo que também colocava em duvida
a legalidade dos programas para outras commodities, marcou um ponto
de inflexdo no que se refere as possibilidades de se impor um resultado
negociador previamente ajustado entre a Unido Europeia e os EUA aos
demais membros, como ocorrera no final da Rodada Uruguai do GATT,
com o Acordo de Blair House. Nao se trata aqui de relativizar o peso e a
importancia desses dois atores e sua capacidade de gerar resultados que
atendam as demandas de suas industrias, sejam ofensivas ou defensivas.
O que se pretende mostrar é que o sistema pode ser usado para definir,
de modo pratico, aquilo que estd efetivamente permitido pelas regras
acordadas, reduzindo em alguma medida, pela via do litigio, as opgoes
de politicas publicas (o chamado policy space) e negociadoras daqueles

membros cujos programas foram condenados.

E interessante notar, nesse contexto, que a Unido Europeia, ferrenha
opositora a cortes profundos nos subsidios a exportagao ao longo da
Rodada Uruguai do GATT, os quais auxiliavam a manter artificialmente
0s precos aos produtores europeus em contextos de superproduciao
(montanhas de manteiga e os lagos de leite para recordar imagem comumente
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utilizada para ilustrar os efeitos nefastos da Politica Agricola da Unido
Europeia), gradualmente altera sua posi¢do para, em Nairdbi, assumir o
papel de protagonista na defesa de sua completa eliminagao.

Por ter sido impelida a alterar seu esquema de apoio a exportacao pela
condenagao nos painéis movidos por Brasil e Australia, a ponto de uma
completa reformulagao do sistema, a Unido Europeia passou interessar
que outros membros também fossem impedidos de se valer do mesmo
tipo de instrumento. Nesse contexto, a eliminagao completa dos subsidios
a exportagdo serviria para, ainda que parcialmente, compensar a perda de
mercados externos para os seus produtores. Vale recordar, por sua vez, que
os beneficios aos produtores competitivos de agucar resultaram, sobretudo,
da retirada do mercado internacional do agicar produzido na Unido
Europeia, ja que o acesso a0 mercado comunitario continua obstaculizado
pelas restricGes quantitativas (quotas tarifarias). Fazia sentido, portanto,
que a Unido Europeia buscasse formas de assegurar pregos internacionais
mais favoraveis a seus produtores menos competitivos com regras mais
estritas no pilar de competi¢ao nas exportagoes, tanto pela proibicao do
uso dos subsidios a exportagao como pelo disciplinamento mais rigido
para as medidas de efeito equivalente.

QuaDRO 1 — EVOLUGAO DOS SUBSIDIOS A
EXPORTACAO DA UNIAO EUROPEIA
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Fonte: OMC. Documento G/AG/W/125/Rev.9 (24/07/2018).
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As consequéncias do painel movido contra a Unido Europeia
transcenderam o setor agucareiro. Como se observa no quadro acima,
a partir de 2003, registra-se uma redugdao substancial no volume de
dispéndios notificados pela Uniao Europeia a OMC na rubrica de subsidios
a exportacio, chegando a virtualmente zero no ano de 2013. Obviamente,
a reforma nao esteve limitada ao aguicar e alcangou todo o espectro da
producdo agricola europeia (carne de aves foi o ultimo produto a se
beneficiar de subsidios a exportagdo na Unido Europeia).

Pode-se dizer, portanto, que esse capitulo da reforma da Politica
Agricola Comum (PAC) foi dos mais importantes por duas razoes
principais: i) a remogdao de ferramenta que proporcionava condigoes
de competitividade artificiais aos produtos agropecuarios europeus no
mercado internacional, em detrimento de produtores mais eficientes,
como o Brasil; ii) deu 2 Comissao Europeia a oportunidade de demandar
reformas semelhantes de seus parceiros comerciais, entre eles os vizinhos
nao membros da Unido Europeia, Noruega e Suica, mercados de interesse
imediato dos produtores europeus.

Nesse sentido, a alteragdo substancial no perfil de subsidiador da
Unido Europeia mostrar-se-ia decisiva para permitir a Comissao Europeia
posicionar-se ativamente nas negociagoes do pilar de competi¢ao
nas exportagoes das negociagoes agricolas da OMC e trabalhar em
coordenagao com paises que criticavam abertamente seus programas de
subsidios, como o Brasil, a ponto de questiond-los no Orgio de Solucio
de Controvérsias da OMC.

Brair House, CANCUN E G20A: MUDANGAS NA POSICAO DO BRASIL

Em 2015, a atuagao brasileira nas negociagdes agricolas da OMC
encontraria um ponto de inflexdo. Historicamente, os negociadores
brasileiros, em linha com o nivel de competitividade alcancado pelo
agronegocio nacional, defendiam a ampla liberalizagdo do comércio
internacional de produtos agricolas, pela adog¢ao de regras multilaterais
que restrinjam, cada vez mais, a possibilidade de recurso a instrumentos
distorcivos, como os subsidios a produgdo e a exportacdo. Hssa nem
sempre fol uma tarefa facil, uma vez que os principais subsidiadores tém
sido os pafses desenvolvidos, com ampla influéncia no processo decisoério
nas instancias multilaterais, desde o GAT'T.
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De fato, a alianca entre os dois maiores provedores de subsidios
agricolas, Estados Unidos e Unido Europeia marcaram historicamente
o processo, lento, diga-se, de incorporacao do setor agricola as regras
multilaterais de comércio. O gradual disciplinamento das politicas agricolas
teve como carateristica, ao longo de anos de negociag¢ao, os parametros
dados pelos limites das respectivas leis agricolas estadunidense (a Farm Bill)
e europeia (a Politica Agricola Comum). Em outras palavras, os avangos
negociadores produziam regras que, sem grandes custos, acomodavam
os programas de apoio aos agricultores das duas grandes poténcias ou
permitiam uma transicio controlada para formas de ajuda, em teoria,
menos distorcivas. Seriam as normas internacionais que se adaptariam as
politicas domésticas e nao o contrario.

Assim, como havia sido mencionado ez passant acima, o resultado das
consultas bilaterais entre os Estados Unidos e a Uniao Europeia de fins de
1992, conhecido informalmente como Acordo de Blair House (em referéncia
a casa de hospedes do governo estadunidense localizada em Washington
onde se deram as negociagoes), em que pese ter rompido o principal
impasse da Rodada Uruguai, produziu regras que, em ultima instancia,
nao seriam satisfatorias para os paises exportadores agricolas reunidos no
Grupo de Cairns, entre eles o Brasil. No entanto, a op¢ao inconveniente de
ter uma vez mais o setor agricola fora da cobertura das regras multilaterais
levou a que esses paises se juntassem ao consenso, com a condi¢ao de que
este seria o primeiro passo no processo de reforma fundamental do apoio
e da protecio ao setor agticola’. F importante ressaltar que, 4 época da
conclusao da Rodada Uruguai, o agronegécio brasileiro ainda nao havia
passado pelo periodo de acelerado crescimento que o colocou entre as
principais poténcias do setor, o que, logicamente, limitava sua influéncia
no processo decisoério da Organizagao.

Passado o periodo de implementagao dos compromissos assumidos
pelos membros da OMC ao final da Rodada Uruguai, as negociacbes em
agricultura foram retomadas conforme o disposto no artigo 20 do Acordo
sobre Agricultura, com o objetivo de aprofundar a reforma das politicas
agricolas nos chamados #és pilares: redugdes tarifarias (acesso a mercados);
cortes em subsidios distorcivos (apoio interno); redugdes, com vistas a

3 Pelo artigo 20 do Acordo sobre Agricultura da OMC, definiu-se a continuidade do processo
de reforma das regras multilaterais que regem o comércio agricola.
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eliminagao, dos subsidios a exportagdo (competicdo nas exportagoes).
O Brasil, como integrante do Grupo de Cairns, defendia progressos
substanciais nas trés areas, que criassem condi¢Ges de competitividade
mais favoraveis ao agronegbcio nacional, o qual, desde a estabilizacao
econdémica de meados da década de 1990, seguia ganhando maior
participagao no mercado internacional.

Com o lancamento da Rodada Doha, em 2001, as discussoes
em curso sobre a reforma agricola foram encampadas na Agenda de
Desenvolvimento de Doha, o que, imaginava-se, poderia facilitar um
resultado mais ambicioso, ja que se ampliatiam os #rade-offs possiveis entre
os interesses ofensivos e defensivos dos membros. Por essa légica, que
constitui uma das ferramentas tipicas de negociacbes comerciais, paises
malis protecionistas na area agricola poderiam compensar suas concessoes
com melhorias de acesso em outros setores — manufaturas ou servicos,
por exemplo —, mantendo mais facilmente o equilibrio de direitos e obrigagoes,
outro dos principios basilares do sistema multilateral de comércio.

Ocorre que, com o progresso nas tratativas, que estavam previstas
para serem concluidas na Conferéncia Ministerial de Cancin, em 2003, os
paises agroexportadores competitivos se depararam com a perspectiva de
serem confrontados com um #ovo Blair House. De fato, os Estados Unidos
e a Unido Europeia vinham mantendo conversagoes com o proposito de,
uma vez mais, chegar a acordo com alcance limitado sobre seus respectivos
programas agricolas. O Congresso estadunidense havia aprovado o Farm
Security and Rural Investment Act of 2002, que nao apresentava mudangas
significativas em relagdo a lei anterior, adotada apos a entrada em vigor
dos acordos constitutivos da OMC, em 1996. A Uniao Europeia, por seu
turno, adotara, em junho de 2003, pacote substantivo de reforma para
desacoplar os subsidios concedidos a culturas comerciais (wajor crops).

Com base no desenho vigente de suas politicas agricolas a época,
os dois grandes atores efetivamente apresentaram, a poucas semanas da
Conferéncia Ministerial, proposta conjunta, a qual, ainda que abrangesse os
trés pilares danegociagao, preservava interesses defensivos e nao representava
ganhos reais em termos de reducdo de apoio distorcivo, ao alcance das
expectativas brasileiras. O documento provocou reagao imediata do Brasil
e de outros paises em desenvolvimento, que criticaram sua pouca ambigao.
Contribuiu, nesse contexto, para galvanizar processo de aproximacao de
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paises em desenvolvimento, que havia iniciado meses antes sob a lideranga
brasileira durante a preparacao para a Ministerial de Canctn e que levou a
formagao do Grupo das 20 Nag¢oes em Desenvolvimento para Agricultura

(G20A).

De acordo com o entio chanceler brasileiro Celso Amotrim, a
constituicao do G20A foi produto direto da tentativa de os Estados Unidos
e a Unido Europeia tentarem resultados modestos em agricultura. Sob a
perspectiva dos interesses comerciais brasileiros, mas principalmente das
diretrizes da politica externa de entdo, a conformagao de eixo de concertagao
Sul-Sul era o caminho natural para, no pior dos cenarios, obstaculizar o
acordo, o que efetivamente ocorreu durante a reuniao na cidade turistica
mexicana, mas também encontrar pontos de convergéncia que pudessem
servir de base para posi¢oes comuns no dossié¢ agricola. De fato, o ncleo
duro do agrupamento teve origem na aproximagao politica do Brasil com
a India e essa alianca era considerada “absolutamente fundamental e
estratégica” para contrarrestar o peso especifico dos Estados Unidos e da
Unido Europeia na OMC (AMORIM, 2011).

Essa nova configuracdo negociadora nao veio sem custos. Ao
contrario do Grupo de Cairns, mais homogéneo quanto ao objetivo
de promover a liberalizagio do comércio agricola, reflexo do grau de
competitividade do setor agricola dos seus integrantes, o G20A reunia
membros com diferentes niveis de desenvolvimento de sua agricultura.
Ao buscar responder as preocupagoes de seus agricultores com possiveis
impactos da liberalizacao comercial e a necessidade de prover os meios de
subsisténcia a grandes populagdes urbanas, a posi¢ao de paises relevantes
em matéria comercial, como India, China e Africa do Sul, entravam em
choque com as aspiragdes dos exportadores agricolas, historicamente
comprometidos com a promo¢ao de um mercado internacional mais
livre. Para se chegar ao consenso, portanto, o Brasil e outros membros
com agendas mais liberalizantes se viram na contingéncia de reduzir
suas expectativas ofensivas, particularmente em acesso a mercados. Se,
de uma parte, esse choque de interesses produzia propostas widdle gronnd,
com maior poder de atracdo, de outra, sacrificava o objetivo principal
de reduzir os entraves ao comércio na linha do que era defendido

por Brasil e outros agroexportadores. De fato, em acesso a mercados,
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pot exemplo, o posicionamento do G33* revelou que o interesse do
grupo em estabelecer um Mecanismo de Salvaguarda Agricola Especial
(SSM, na sigla em inglés), ndo estava necessariamente vinculado aos cortes
tarifarios que eventualmente seriam acordados ao final da Rodada Doha,
conforme propugnava o G20A. O interesse real era criar instrumento
que pudesse compensar as concessoes feitas no ambito do Acordo sobre
Agricultura da OMC, considerado desequilibrado em desfavor dos paises
em desenvolvimento importadores de alimentos, como instrumento stand
alone permanente.

Assim, o G20A, util em Cancin e nos anos subsequentes, foi
gradualmente perdendo sua relevancia como foro de concertagio de
posicdes dos paises em desenvolvimento na OMC até o ponto de sua
virtual paralisia nos anos recentes. O recrudescimento das posi¢oes
defensivas de China, India e de outros paises com sensibilidades no seu
setor agropecuario pertencentes aos dois grupos, G20A e G33, mostrou
que as divergéncias com as posi¢oes dos membros com interesses ofensivos,
latentes desde a constitui¢ao do grupo, tornaram-se irreconciliaveis.

Em que pese a relevante contribui¢cio do G20A para as negociagdes
do pds-Cancin, essa evolugdao indesejada na dinamica negociadora do
agrupamento concebido eimpulsionado peladiplomaciabrasileiraexplicara,
em grande medida, a mudanca de posicionamento do Brasil em relagiao
as suas aliancas negociadoras no dossi¢ agricola, apds as frustragdes
resultantes dos sucessivos impasses nas negociagdes da Rodada Doha.
Observar-se-a, nesse sentido, maior abertura para aliangas pragmaticas e
orientadas por resultado, tanto com membros em desenvolvimento como
desenvolvidos, além de um reengajamento do Brasil no Grupo de Cairns.

BRrasiL E UNIAO EUROPEIA E A CONTRIBUICAO PARA NAIROBI

Nos primeiros meses de 2015, o Brasil, no que se poderia caracterizar
como uma /uta morro acima, era uma das poucas vozes a pleitear que a
Conferéncia Ministerial de Nairébi produzisse resultados nos trés pilares

4 A exemplo do G20A, o G33 também surgiu na Conferéncia Ministerial de Cancun como
Alianga para Produtos Especiais e 0 Mecanismo de Salvaguarda Agricola com o objetivo de avangar os
interesses de pafses com sensibilidades comerciais na 4rea de acesso a mercados de pafses em
desenvolvimento. E coordenado pela Indonésia e tem entre seus membros varios paises que
formam parte do G20A, inclusive China e India.
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de agricultura. O clima nio era dos mais favoraveis. Apés anos de impasse
nas negocia¢oes da Rodada Doha, havia justificadas desconfiangas sobre a
capacidade de a OMC promover profundas reformas liberalizantes em area
de grande sensibilidade interna para muitos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Em certa medida, esta desconfianga, que permanece, por
nao ter sido possivel avangar nos outros dois pilares da agricultura (apoio
doméstico e acesso a mercados), atualmente é agravada pela descrenga
em relagdo ao multilateralismo em alguns centros de poder decisoério e as
diferencas filosoficas sobre o proprio papel que a Organizagao deve ter na
promog¢ao de uma economia mais integrada.

Contra esse cenario pouco favoravel, em que os membros da
Organizacio estavam entrincheirados em suas posi¢oes maximalistas,
imaginava-se que seriam minimas as chances de se chegar a um consenso
nos poucos meses que faltavam para a reunido ministerial. Esse prospecto
pouco favoravel colocava o Brasil em situagao delicada. Ainda que as
pressoes internas por ganhos comerciais na frente multilateral ndo fossem
fortes naquele momento, seria dificil apoiar resultado em Nairébi que nao
incluisse agricultura apos os longos anos de espera desde a criagao da OMC.
O desafio era, portanto, encontrar o caminho para viabilizar esse objetivo.

Pelos fatores descritos ao longo deste artigo, em particular a perda de
importancia comercial generalizada dos subsidios a exportacdo, o pilar
de competi¢ao nas exportagdes parecia setr o candidato natural para formar
parte do pacote. Havia relativa massa critica entre os exportadores agricolas
para apoiar resultado apenas neste pilar. Faltaria, assim, definir a estratégia
a ser usada para tanto. Entre os apoiadores, sobretudo os membros do
Grupo de Cairns, compartilhava-se a percepcao de que as probabilidades
de se chegar a meta principal de eliminagiao dos subsidios a exportagiao
aumentariam na propor¢ao em que o resultado final das negociagdes
estivesse mais préximo do texto de modalidades da Rodada Doha (TN/
AG/W/4/Rev.4d — Revised Draft Modalities for Agriculture). De outra parte,
ainda que o texto contasse com um equilibrio interno nas quatro frentes
do pilar (subsidios a exportagao, créditos a exportagdao, empresas estatais
de comércio e ajuda alimentar internacional), permanecia o risco de que
os nao demandantes bloqueassem as tratativas por entenderem que esse
equilibrio estava sujeito a avangos nos demais pilares da negociagao agricola
ou mesmo em outras areas, COmMo servicos, por exemplo.
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Dos integrantes do chamado P5 (configuracao informal de membros
da OMC integrado por Brasil, China, Estados Unidos, India e Unido
Europeia), apenas o Brasil, até aquele momento, defendia abertamente
que a agricultura deveria formar parte dos entregaveis (deliverables) de
Nairébi. China e India, em que pese a defesa retérica do documento
de modalidades como base das negociacoes que promoviam em conjunto
com outros paises em desenvolvimento do G33, nio pareciam dispostos
a moverem-se de suas posi¢coes de principio, em particular a defesa do
single undertaking, para facilitar o consenso em tema que nao lhe interessava
diretamente. Em outras palavras, ndo haveria incentivos suficientes para
alterar o status gquo. Em situagao similar estavam os Estados Unidos,
cujo interesse principal nas negociagoes agricolas ndo estava no pilar de
competi¢ao nas exportagoes. Restava a Unido BEuropeia, cujos interesses
defensivos em agricultura historicamente se sobrepunham a eventuais
demandas ofensivas que pudesse ter.

Assim, nao foi sem surpresa que o Brasil recebeu, apds o recesso de
verao em Genebra, a sugestio da Unido Europeia de que se trabalhasse
conjuntamente com o objetivo de apresentar proposta para o pilar de
competi¢ao nas exportacoes, tendo por base o documento TN/AG/W/4/
Revi4. A ideia, do ponto de vista estratégico, seria introduzir alteracdes
minimas ao texto, de modo a diminuir possiveis resisténcias.

Para o Brasil, uma eventual alianca com a Unido Europeia em
agricultura ensejava alguns questionamentos importantes. Primeiramente,
impunha-se a relacio do pais, levando em conta sua condi¢io de
coordenador do agrupamento, com os demais integrantes do G20A,
particularmente China e India. Recorde-se que as propostas que serviram
de base para construitr o documento de modalidades TN/AG/W/4/Rev.4
foram gestadas no grupo e traduziam um delicado equilibrio que vinha
garantindo apoio de numero significativo de paises em desenvolvimento.
Era necessario, portanto, considerar as implicacdes que decorreriam de
se romper esse equilibrio. Em segundo lugar, seria possivel chegar a um
consenso com a Unido Europeia em torno a eventual proposta conjunta
em tema no qual tradicionalmente estivemos em lados opostos da mesa?
Superada esta etapa, quais seriam as reais possibilidades de outros membros
se juntarem ao esfor¢o e chegar a um documento com maior respaldo, que
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permitisse apresentar algum produto para exame dos ministros na capital
queniana?

Ap6s ponderar os pros e contras da proposta europeia, a decisao de
Brasilia foi de buscar acordo com os europeus. Pesou nesta decisao, entre
outros fatores: i) a estagnacdo das negociagoes técnicas do G20A, que
sequer permitia fosse considerada a conveniéncia de se ter um acordo
restrito ao pilar de competi¢ao nas exportagoes na CM10; ii) o interesse
brasileiro em regras mais estritas em agricultura, incluindo a eliminagao
dos subsidios a exportagao e novas disciplinas para as medidas de efeito
equivalente; iif) a expectativa de outros paises em desenvolvimento da
regido de que o pafs liderasse o esfor¢o negociador nessa direcao; iv) a
constatacao de que haveria escassas probabilidades de acordo em torno
dos pilares de apoio doméstico e subsidios a exportagao e; v) a avaliagao
de que sem outro ator relevante da OMC, preferencialmente membro do
P5, seria muito improvavel que, de inicio, as discussoes sobre agricultura
se mantivessem vivas em Genebra e, superado este obstaculo, se pudesse
chegar em Nairobi com algo sobre a mesa, mesmo que somente em
competi¢ao nas exportacoes’.

As tratativas entre o Brasil e a Unido Europeia foram conduzidas
a partir das missoes em Genebra, com a participagao de especialistas de
Brasilia e Bruxelas por videoconferéncia. Substantivamente, as alteragoes
centraram-se na atualizagdo das datas para eliminac¢ao dos subsidios a
exportacdo, pelo reforco nos dispositivos referentes a transparéncia,
com a incorporagio a proposta dos elementos acordados em Bali
para a revisio anual sobre competi¢io nas exportagdes (Decisio WT/
MIN(13)/40) e, principalmente, a inclusio de modifica¢ao nos critérios
de autofinanciamento dos programas de apoio financeiro as exportagdes
(créditos, garantias, seguro e resseguro). Esta dltima modifica¢ao tinha
por objetivo de buscar assegurar, conforme as Declaracdes Ministeriais
de Hong Kong e Bali, a eliminacdo paralela de todas as formas de
subsidios a exportagdo e disciplinas em todas as medidas de exportacio

5  Com efeito, em reunido restrita com alguns membros com maior interesse nas negociagoes
agricolas, realizada na missdo da Australia no inicio de setembro de 2015, logo apés o recesso
estival, os Estados Unidos apresentaram proposta na area de apoio doméstico que foi lida
como parte de estratégia para inviabilizar a continuidade das negociagdes. O texto, além de
insuficiente em seu nivel de ambigdo, ao ter como alvo programas utilizados por China e india,
foi de pronto rechagada por esses dois membros.
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com efeito equivalente, condi¢ao indispensavel para que a Comissao
Europeia obtivesse o apoio dos estados-membros ao texto. Em outras
palavras, os produtores agricolas europeus estariam dispostos a abrir
mao da possiblidade de serem beneficiados com subsidios a exportagao,
desde que seus parceiros comerciais que utilizam programas de créditos e
garantias a exportagao, especialmente os Estados Unidos, se sujeitassem
a novos parametros, mais proximos dos aplicados as exportagdes de bens
industriais.

Para o Brasil, a posi¢io comunitiria ndo apenas fazia sentido do
ponto de vista negociador, como também ia ao encontro das demandas
brasileiras. Como mencionado acima, o pafs havia sido bem-sucedido ao
comprovar no Orgio de Solucio de Controvérsias que o programa de
créditos a exportacao dos EUA General Sales Manager GSM-102 era um
subsidio a exportagao de algodao, proibido no caso norte-americano (o
produto nao consta da lista de compromissos consolidados dos EUA e,
por essa razdo, nao poderia ser beneficiado com subsidios a exportacio).
Como resultado do contencioso, os negociadores brasileiros vinham
defendendo junto as autoridades estadunidenses a revisio do programa,
de modo a ajusta-lo as regras multilaterais. O Brasil argumentou, nesse
contexto, que os prémios cobrados para as garantidas dadas pelo programa
fossem calculados conforme a metodologia do Arranjo sobre Créditos a
Exportacao da OCDE, de modo a que o programa fosse financeiramente
sustentavel no longo prazo (BAYER; DE MORAIS, 2013). Nesse contexto,
o Brasil e a Uniao Europeia concordaram em incluir na proposta conjunta
dispositivo que condicionava operagdes com prazo de repagamentos mais
longos a utilizagdo da metodologia do Arranjo da OCDE para calculo dos
prémios (JOB/AG/48/Cort.1).

A aproximagao entre o Brasil e a Unido Europeia, portanto, encerrava
duas dimensoes essenciais. A primeira delas era de natureza politica. Havia
convergeéncia na percep¢ao de que os membros interessados na preservagao
e no fortalecimento do sistema multilateral do comércio deveriam tomar
a dianteira do processo negociador. Havia essa expectativa por parte de
outros membros. Na dimensio técnica, que em ultima instancia reflete
os interesses comerciais das partes envolvidas, a convergéncia igualmente
existia. Houve até mesmo o cuidado de se tentar evitar que fosse aberto
flanco para ser explorado pela India para bloquear as tratativas ainda em
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Genebra ao limitar as mudangas ao paragrafo sobre o artigo 9.4 do Acordo
sobre Agricultura, de especial interesse daquele pais, a atualizacao da data
de sua elimina¢ao®.

Consolidado o entendimento politico-técnico, a Comissao Europeia,
como parte do processo decisorio europeu, submeteu o projeto de
proposta a consideracao dos estados-membros. Com o aval dos 28 paises
ao texto negociado, passou-se a seguinte etapa, que consistiu em angariar
apoio de membros /ke-minded ao texto, em processo conjunto de outreach,
em Genebra. As consultas se iniciaram, por sugestao do Brasil, com os
demais s6cios do MERCOSUL — Argentina, Paraguai e Uruguai —, também
integrantes do G20A e do Grupo de Cairns, que prontamente se somaram
ao esforco conjunto de Brasil e Unido Europeia. Outros dois membros do
Grupo de Cairns — Nova Zelandia e Peru —, além de Albania, Republica de
Moldova, e Montenegro, esses trés ultimos pafses em processo de acessao
a Unido BEuropeia se juntaram como copatrocinadores da proposta.

A composic¢ao algo heterodoxa dos copatrocinadores do documento
JOB/AG/48 nio deixa de refletir a combina¢io das duas dimensoes acima
mencionadas: a gravitagao politica em torno a dois membros do P5 que
decidiram realizar o ultimo intento de buscar um resultado em agricultura
na CM10, e o interesse em dar sobrevida para as negociag¢oes técnicas com

a tabulagdo da proposta conjunta.

Nao obstante o fato de o documento apresentado ser muito préximo
do texto de modalidades, as conversas apds sua circulacao em Genebra, nas
mais distintas configuragcdes de membros, nao foram menos dificeis. Como
dito anteriormente, havia ainda forte resisténcia a tentativa de se obter um
resultado isolado em agricultura, haja vista a perspectiva de que os poucos
membros desenvolvidos que se valiam de subsidios a exporta¢ao — Canada,
Noruega e Suiga — tivessem que elimina-los sem o pagaments em outra area.
De outra parte, pesava sobre esses poucos beneficiarios o 6nus politico
de defender instrumento comercial duramente criticado pelos impactos
tdo negativos que causavam a pafses em desenvolvimento, exportadores
agricolas ou ndo. A grande maioria dos pafses em desenvolvimento
estava interessada em outro componente do dossié agricola. Tacitamente,

6 Isso fez com que a Australia, que tem a india como principal competidor no mercado asiatico,
ndo copatrocinasse a proposta conjunta Brasil-UE JOB/AG/48.
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sinalizavam que nao aceitariam acordo em competicio nas exportagoes
sem obter, em contrapartida, a criacio da SSM.

Com efeito, nao se pode chegar a um acordo minimo em Genebra e
os ministros aterrissaram em Nairobi sem contar com um texto de base
em competi¢ao nas exportagoes para negociar. Gragas em grande medida
a tenacidade e a disposicao incansavel para superar as dificuldades e
aproximar posi¢oes do presidente do Comité sobre Agricultura em Sessao
Especial, embaixador Vangelis Vitalis (Nova Zelandia), e os bons oficios
do diretor-geral da OMC, embaixador Roberto Azevédo, os ministros do
P5, ap6s longas horas de negociagao que se estenderam pela madrugada
do ultimo dia da CM10, puderam chegar a um consenso sobre o projeto
de decisao, o qual foi chancelado pelos demais membros na sessao plenaria
final, sob a forma da Decisao WT/MIN(15)/45.

Ap6s varias décadas, os subsidios a exportacao para produtos agricolas
seriam definitivamente eliminados, com efeitos imediatos para os paises
desenvolvidos e com um ano de caréncia para paises em desenvolvimento
(final de 2018). Paises desenvolvidos que ainda contavam com subsidios
a exportagao, em particular Canada, Noruega e Suica, foram beneficiados
com um periodo de transicio maior, até 2020, enquanto paises em
desenvolvimento em condi¢oes similares tém prazo até 2022. Em todo
caso, os subsidios a exportacdo estarao totalmente eliminados, em 2023,
com o fim da vigéncia da exce¢ao permitida pelo artigo 9.4 do Acordo
sobre Agricultura, a qual favorece apenas pafses em desenvolvimento
(conforme havia sido acordado em Hong Kong).

Paralelamente, foram acordadas novas disciplinas para as medidas
de efeito equivalente, com destaque para definicdo do prazo maximo de
repagamento de créditos em 18 meses, tanto para pafses desenvolvidos
como paises em desenvolvimento (paises de menor desenvolvimento
relativo tém prazo diferenciado) e dispositivo que exige aos programas de
créditos, garantias e seguros a exportagao sejam autofinanciaveis e cubram
seus ganhos e perdas operacionais no longo prazo, conforme a alinea (j)
da Lista Ilustrativa do Anexo I do Acordo sobre Subsidios e Medidas
Compensatorias da OMC. O acordo possivel a que se chegou em Nair6bi
inclufa, igualmente, linguagem de best endeavor nas areas de empresas
estatais de comércio e ajuda alimentar internacional, além de novas regras
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de transparéncia na notificacao de programas do pilar de competi¢ao nas
exportacoes.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo de todo o processo que culminou na aprovagao da
Decisao WT/MIN(15)/45, Brasil e Uniao Europeia mantiveram estreita
coordenagao. A alianga de propdsito com tintes tipicos de realpolitik
estabelecida por estes dois membros historicamente posicionados em
campos opostos das negociagdes comerciais em agricultura mostrou-se
eficiente na consecucdo de seus objetivos: i) apresentagio de proposta
conjunta que mantivesse viva as conversagoes sobre agriculturaem Genebra
na preparagao para a CM10; ii) conformagdo de uma coalizagdo minima
de membros, desenvolvidos e em desenvolvimento que respaldassem a
meta de se chegar a um acordo no pilar de competi¢ao nas exportacoes
em Nairdbi; iif) exercer pressio diplomatica sobre os demais membros
do P5 (China, Estados Unidos e India) quanto a necessidade politica de
sair da CM10, primeira conferéncia ministerial da OMC realizada em
solo africano com resultado em agricultura, principal area de interesse
comercial dos paises daquele continente.

Como nos lembra Fareed Zakaria, “foreign policy is a matter of costs
and benefits, not theology” (ZAKARIA, 2008). Para o Brasil, o custo de se
manter uma alian¢a de natureza essencialmente politica com paises em
desenvolvimento que, em ultima instincia, nao compartilhavam os
mesmos interesses comerciais do pafs, mostrou-se muito superior aos seus
reais beneficios. Ao perceber que o alcance da plataforma proporcionada
pelo G20A havia-se esgotado, a diplomacia brasileira, de forma pragmatica
e realista, buscou novas configura¢oes de poder que pudessem produzir
os resultados desejados pelo pafs na area agricola. Isso nao significa, por
outro lado, que parcerias inusitadas como a que se formou com a Uniao
Europeia na preparagao para a CM10 sejam necessariamente o caminho a
seguir. Ha que se avaliar, caso a caso, a conveniéncia e a oportunidade de
coalizoes desta natureza.

Historicamente, o /ocus do pafs na geometria do sistema multilateral
do comércio para agricultura sempre foi o Grupo de Cairns. Pareceria
desejavel, portanto, que o Brasil continue a valorizar sua participagao nesse
agrupamento, nos niveis técnico e politico, sempre que possivel. Quando
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julgar conveniente, o Brasil conta com o peso especifico necessario no
comércio agricola internacional para também atuar de forma isolada
na defesa de seus interesses comerciais, como ja demonstrado nos
contenciosos contra os EUA e a Unido Europeia.

Em sintese, este ensaio procurou mostrar que parcerias inusitadas na
OMC podem contribuir para proporcionar os resultados almejados. O pais
deveria, por isso, estar aberto e preparado para atuar nas tratativas agricolas
da OMC em diferentes configuragdes, tendo por base consideracdes
politicas e técnicas permanentemente ajustadas a0 momento e as condigoes
da negociagao.
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INTELIGENCIA ARTIFICIAL, PAZ E SEGURANCA:
DESAFIOS PARA O DIREITO INTERNACIONAL
HUMANITARIO

Eugénio Vargas Garcia*

Resumo

Tendo como pano de fundo o impacto estratégico da inteligéncia
artificial nas relagoes internacionais, o artigo analisa a questao dos sistemas
dearmasautonomasletais, que no futuro poderiam, se de fato desenvolvidos,
executar missoes de modo autonomo, selecionar alvos e fazer uso da forca
sem interven¢ao humana. Sio apresentados argumentos a favor e contra
o desenvolvimento de tais sistemas, discutidos da perspectiva do Direito
Internacional Humanitario (IDIH), em especial seus principios basicos e o
Protocolo de Genebra I. Aborda-se também o debate atual sobre as armas
autébnomas no ambito da Convenc¢ao sobre Certas Armas Convencionais
(CCAC), que estabeleceu um Grupo de Peritos Governamentais para tratar
do assunto, em Genebra, bem como os possiveis cenarios diplomaticos
que poderiam resultar dessas discussoes.

Palavras-chave: inteligéncia artificial, sistemas de armas autonomas
letais, Direito Internacional Humanitario, Convencao sobre Certas Armas

Convencionais.

INTRODUCGAO

Este artigo tem por objetivo apresentar uma visao de conjunto, a
titulo introdutério, de tema ainda pouco estudado no Brasil, qual seja
a relacdo entre inteligéncia artificial, paz e seguranca, em particular

*  Diplomata e doutor em Histéria das Relagoes Internacionais pela Universidade de Brasilia.
Atualmente cedido a0 Gabinete da Presidente da 73" Sessao da Assembleia Geral das Nag¢des
Unidas, em Nova York.
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os desafios que se impoem, da perspectiva do Direito Internacional
Humanitario (DIH), diante da hipdtese de desenvolvimento de sistemas
de armas autdénomas letais'. Para tanto, apds breve contextualizagio
dos dilemas criados pelos avancos tecnolégicos em termos de
aumento da competi¢ao por poder entre as grandes poténcias, serdo
examinados argumentos e consideragoes que informam o debate atual
sobre armas autobnomas, sobretudo no ambito da Convencio sobre Certas
Armas Convencionais (CCAC), salientando a contribuicao que o DIH
pode dar para a reafirmacao de valores humanistas que buscam assegurar,
valorizar e preservar a prote¢ao das pessoas em conflitos armados.

A INTELIGENCIA ARTIFICIAL E SEU IMPACTO ESTRATEGICO

Campo multidisciplinar nascido das ciéncias da computacdo, a
inteligéncia artificial tem experimentado rapidos avangos nos ultimos anos.
Pesquisadores tém desenvolvido programas que executam comandos,
processam dados e obtém resultados que “simulam” a inteligéncia humana.
Para isso, sao utilizados algoritmos e técnicas de programagao de soffware
das mais diversas, com o emprego de ldgica, teoria das probabilidades,
analogia, estatistica, teoremas e férmulas matematicas (ARTERO, 2009,
p. 19-24). Uma subarea da inteligéncia artificial é a aprendizagem de
maquina (machine learning), que pode tanto envolver sistemas baseados em
tentativa e erro quanto solugoes construidas a partir da aprendizagem
profunda (deep learning), por meio de redes neurais complexas.

Cumpre ressaltar que existem varios tipos e expressoes de inteligéncia,
de acordo com o foco de cada atividade, como por exemplo: logico-
-matematica, visual-espacial, linguistica, corporal-cinética, introspectiva,
criativa ou interpessoal. Computadores podem ser muito eficientes em
determinadas areas especificas (I6gico-matematica), mas terem a0 mesmo
tempo enormedificuldade de apresentar resultados em outras (interpessoal).
Dai o uso corrente da distingao entre inteligéncia artificial restrita e
inteligéncia artificial geral. No primeiro caso, largamente em uso nos dias
de hoje, os algoritmos sio treinados para acdes muito particulares dentro

1 Tem sido muito utilizada em vérios contextos, inclusive no ambito das Na¢oes Unidas, a sigla
LAWS (do inglés, Lethal Antonomons Weapons Systems) para se fazer referéncia aos sistemas de
armas autonomas letais. Neste artigo, por razées de simplificagao, serd usada a expressio
“armas autbnomas”, com a ressalva de que tal op¢do nao implica uma tomada de posi¢do em
relacdo a definigdo desse tipo de arma, sistema ou artefato de uso militar.
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de parametros bem estabelecidos (rastrear dados, calcular equagoes, jogar
xadrez, reconhecer rostos, entre outros). No segundo, que por enquanto
nao se verifica na pratica, o agente inteligente teria em tese capacidade
para executar multiplas tarefas cognitivas, mostrando uma desenvoltura
no seu desempenho em nivel equivalente a de um humano. “Inteligéncia”,
contudo, nao se confunde com “consciéncia”. Poderia haver, no futuro, e
aqui adentramos no terreno da fic¢ao, uma inteligéncia artificial geral com
inteligéncia superior, mas sem que esta exista em um corpo fisico nem
reproduza sentimentos ou estados animicos caracteristicos do ser humano
(MUELLER; MASSARON, 2018, p. 7-14).

O que esta fora de duvida é o fato de que atualmente as aplicagdes
de inteligéncia artificial crescem de forma acelerada, indo muito além
da computagao, da internet e da analise de dados (big data), abarcando
campos tao distintos quanto a tecnologia da informagao e comunicagdes,
o reconhecimento de imagens, a automagao do setor produtivo (inddstria
4.0 e fabricas inteligentes), o sistema bancario (detec¢ao de fraudes
e realizagio de operagoes financeiras), a medicina (diagnostico de
doengas), os servicos de advocacia, legislacio e jurisprudéncia, os veiculos
autbnomos sem motorista, entre outros. Esse crescimento exponencial
tem sido estimulado por uma maior capacidade de hardware para
processar informacdes, pela profusao dos dados hoje disponiveis e pelas
oportunidades de aprendizado on-/ine. A integra¢ao com a robética e outras
tecnologias ampliard ainda mais as possibilidades da inteligéncia artificial®.
Ha quem diga, ainda, que a hipétese de autoaperfeicoamento recursivo
(quando o programa melhora a si mesmo), uma vez atingido um limiar
critico, poderia levar algum dia a uma superinteligéncia, apresentando
assim um risco existencial a humanidade, tema que naturalmente escapa
aos objetivos deste artigo (KISSINGER, 2018; TEGMARK, 2017;
BOSTROM, 2014).

Analistas coincidem na avaliacio de que o impacto da inteligéncia
artificial nas relagoes internacionais tende a ser gigantesco e ja se vislumbra
uma competi¢ao acirrada pela supremacia digital (LEE, 2018). Especula-se

2 A prépria ONU ja acompanha o assunto mais de perto. O Instituto Inter-Regional das Nagoes
Unidas para Pesquisas sobre Crime e Justica (UNICRI) estabeleceu recentemente, na Haia,
um Centro para Inteligéncia Artificial e Robética, com o objetivo de disseminar informagoes
e promover atividades de esclarecimento e andlise. Disponivel em: <http://www.unicti.it/
in_focus/on/UNICRI_Centre_Artificial_Robotics>. Acesso em: 19 ago. 2018.
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que uma nova corrida armamentista pelo dominio dessa tecnologia tem
potencial para alterar a forma como se conduz a guerra no século XXI
(CUMMINGS, 2017; RABKIN; YOO, 2017). De um lado, ha forte
estimulo economico para fomentar avangos tecnolégicos na esfera civil,
com beneficios diretos apontando para lucros maiores e conquista de
mercados. De outro, projetos de utilizagio militar buscam estabelecer
uma vantagem estratégica decisiva em relacdo a rivais, razao pela qual
algumas poténcias militares, como Estados Unidos, China, Russia e Israel,
tém planos de investir macicamente em inteligéncia artificial. Ilustrativo
nesse aspecto foi a declara¢io do presidente russo, Vladimir Putin, feita
em 2017: “A inteligéncia artificial é o futuro, ndo sé para a Russia, mas para
toda a humanidade. Ela vem com oportunidades colossais, mas também
ameagas dificeis de prever. Quem se tornar o lider nesta esfera se tornara
o governante do mundo” (THE ECONOMIST, 2018, tradugao nossa).

Antes que a situagao se torne incontrolavel, dada a ameaca latente
de um ressurgimento atavico de conflitos envolvendo grandes poténcias,
grupo expressivo de pesquisadores de inteligéncia artificial reunidos em
Asilomar, Califérnia, em 2017, adotou 23 principios para uma inteligéncia
artificial benéfica, amigavel e segura. O evento foi organizado pelo Future
of Life Institute, organizacao nao governamental sediada em Boston. Entre
esses principios esta a ideia de que o objetivo da pesquisa nessa area
deveria ser criar nao uma inteligéncia sem dire¢ao, mas uma “inteligéncia
benéfica”. Uma cultura de cooperagio, confianga e transparéncia deveria
ser incentivada entre os pesquisadores e fabricantes que se dedicam ao
tema. Quem tiver a responsabilidade de desenvolver ou construir sistemas
avancados de inteligéncia artificial passa a ser participe nas implicagdes
morais de seu uso, mau uso e acdes dai decorrentes. Grande énfase foi
dada a no¢io de “alinhamento de valores”: sistemas altamente autbnomos
devem ser pensados de tal maneira que seus objetivos e comportamentos
estejam alinhados com valores humanos, em todas as suas fases de
operagao. Nesse sentido, a concepgao desses sistemas deve ser compativel
com a dignidade humana, os direitos e as liberdades, bem como estar em
sintonia com a diversidade cultural. Vital para a manutenc¢ao de algum tipo
de controle minimo, os humanos deveriam poder escolher como (e se)
decisGes seriam delegadas a sistemas de inteligéncia artificial para cumprir
objetivos definidos pelos proprios humanos (FLI, 2018).
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Sobre o risco de uma corrida armamentista, os signatarios dos
principios de Asilomar foram bem explicitos: uma corrida pelas armas
autonomas “deve ser evitada”. Tal compromisso tem sua relevancia, ja que
se trata aqui de uma comunidade de especialistas no desenvolvimento de
tecnologia com potencial quase ilimitado para gerar e alavancar progressos
tangiveis, desde que usada em prol das sociedades humanas. A inteligéncia
artificial avangada poderia representar “uma mudanca profunda na histéria
da vida na Terra” e deveria ser planejada e administrada com recursos e
cuidados consentaneos com esse desafio. A mensagem final evoca o bem
comum como aspira¢ao ultima desses esforcos: uma superinteligéncia s6
deveria ser desenvolvida se estivesse “a servico de ideais éticos largamente
compartilhados e para o beneficio de toda a humanidade” (FLI, 2018,
tradu¢ao nossa), ao invés de atender apenas aos interesses de um estado
ou organizagao.

SISTEMAS DE ARMAS AUTONOMAS LETAIS

O tema das armas autonomas ganhou proje¢ao nos ultimos cinco
anos. Um divisor de aguas foi o estudo publicado em 2012 pela Human
Rights Watch e pela Harvard Law School International Human Rights Clini,
intitulado Losing humanity: the case against killer robots DOCHERTY, 2012).
O envolvimento da sociedade civil levou a criacio de uma coalizio de
organizagoes NAo governamentais, que promoveu No ano seguinte o
langamento da campanha S7p Killer Robots (www.stopkillerrobots.org).

O ano de 2013 também foi importante em funcao do relatério
apresentado ao Conselho de Direitos Humanos (CDH) das Nagdes
Unidas pelo relator especial sobre execugdes extrajudiciais, sumarias ou
arbitrarias, Christof Heyns, que chamou a atengdao das delega¢des dos
estados-membros e desencadeou reacdes contra e a favor, conforme a
otica de cada um (HEYNS, 2013). Entidades e instituicbes de reputagao
internacional, como o Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICV),
igualmente se engajaram nessas discussoes, assim como pesquisadores,
membros da comunidade académica, militares, juristas e representantes
de governos.

Nao existe hoje uma defini¢ao aceita sobre o que seriam as armas
autonomas do ponto de vista de sua forma de operar, letalidade e aplicages.
Estaria incluso nessa categoria qualquer sistema armado projetado para

103



ANO V « NUMERO 8+ 2019

ser potencialmente letal e, uma vez colocado em funcionamento, ser capaz
de executar o processo de selecao de alvos e uso da for¢a sem intervengao
ou supervisao humana (BOULANIN; VERBRUGGEN, 2017; CATON,
2015, p. 1-3). Discute-se, contudo, quais poderiam ser os graus de
autonomia em relagao ao operador humano no ciclo “observar-orientar-
-decidit-agir” de funcionamento de um sistema’, conforme a tabela a seguir:

Humano-no-ciclo Controle humano em todos
(in the loop) os estagios da operacdo
Humano-sobre-o-ciclo O sistema opera de forma auténoma,
(on the loop) mas sob supervisao humana
Humano-fora-do-ciclo O sistema pode decidir e agir
(ont of the loop) por conta propria

Enquanto prossegue o debate sobre as defini¢oes, diferentes tipos de
armas ja estao sendo desenvolvidas por forcas armadas de varios pafses,
para uso na terra, no mar ¢ no ar. O rob6 sentinela sul-coreano SGR-A1
da Samsung, por exemplo, gerou grande controvérsia ao ser empregado
na zona desmilitarizada na fronteira entre as Coreias do Sul e do Norte
para monitorar movimentos de pessoas. Capaz de reconhecer alvos por
lente de infravermelho emitia alertas a quem estivesse ultrapassando o
limite permitido e, em tese, poderia disparar em modo automatico.
O Domo de Ferro, empregado pelas Forcas de Defesa de Israel, ¢ um
sistema de defesa antimissil projetado para interceptar projéteis de curto
alcance. Ja foi usado e testado na pratica, inimeras vezes, sobretudo nas
zonas adjacentes a Faixa de Gaza. A Marinha norte-americana possui um
protétipo de veiculo de combate aéreo nao tripulado, o Northrop Grumman
X-47B. Trata-se de um aviao de caga para reconhecimento e missoes que,
oportunamente, apos obter os selos de aprovagao do Departamento de
Defesa, poderia contemplar o emprego de armamentos. Seu controle
de voo (GPS) ¢é autdonomo, ja decolou e pousou em porta-avides ¢ fez

3 O conceito do ciclo “observar-orientar-decidir-agir” (OODA /op) foi desenvolvido por John
Boyd, estrategista militar norte-americano, para avaliar processos operacionais de combate.
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reabastecimento no ar. A Russia tem feito experimentos com o robd
humanoide EE.D.OR (sigla em inglés para Final Experimental Demonstration
Object Research), que esta sendo treinado para uma missao russa ao espago
dentro de alguns anos. Esse robod, que aparece em alguns videos curtos
que circulam pelas midias sociais, anda e levanta pesos, usa ferramentas
e pode fazer disparos com as duas maos (supostamente para treinar seus
algoritmos em processo decisério rapido).

A lista poderia seguir com muitos outros exemplos, a depender do
maior ou menor uso de alta tecnologia em cada produto. Em termos
de poder maritimo, destaca-se o navio antissubmarino nao tripulado
Sea Hunter, fruto de um programa da Agéncia de Projetos de Pesquisa
Avancada em Defesa (DARPA), dos EUA. Um modelo experimental esta
em fase de testes no mar desde 2016. Possui alcance transoceanico e foi
projetado para detectar submarinos inimigos e outras tarefas de varredura
e detec¢ao. Sem tripulagio embarcada, opera de forma autonoma, mas
pode haver interven¢ao humana a distancia se necessario. Estima-se que
seja o primeiro de uma classe completa de navios que seriam desdobrados
em viarios teatros de operagao. Por enquanto nao leva armamento.

Em virtude dos possiveis ganhos em eficiéncia, economia e
superioridade militar que essas novas armas prometem, um bom ndimero
de argumentos tem sido esgrimido a favor de seu uso (ETZIONI, A
ETZIONI, O, 2017). Poderiam atuar em 4areas inacessiveis ou indspitas
e realizar missGes perigosas demais para combatentes humanos, de modo
que diminuiriam as chances de baixas em operagoes de alto risco (podem
desativar bombas, limpar terrenos minados, fazer resgates complexos,
entrar em cavernas e penetrar incélumes no campo inimigo). Teriam menor
custo envolvido para seu desdobramento e apresentariam maior eficacia
no combate. Um exemplo seriam os mini drones: embora cada pequena
unidade nao se mostre individualmente ameagadora, se desdobradas juntas
as centenas e carregadas com explosivos formariam um enxame assassino
dificil de controlar. Segundo se diz, maquinas sio mais rapidas e precisas,
nao tém emogao, medo ou fadiga nem desejo de vinganca (NOONE,
G. P; NOONE, D. C, 2015). Essa linha de argumenta¢iao pré-maquinas,
que contrasta sua presumida confiabilidade com as fraquezas, desvios de
carater e comportamentos abusivos de soldados de infantaria, pode ser
resumida na assertiva: “robos nao estupram”.
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Do lado oposto, argumentos contra seu uso também sao abundantes.
Se os seres humanos sdo faliveis, o simples fato (igualmente inconteste) de
que sistemas mecanicos, dispositivos e equipamentos podem apresentar
problemas técnicos ja constitui em si uma caracteristica que exige cautela.
Defeitos, mau funcionamento e erros na codificagao de software podem
ter consequéncias desastrosas em situagoes reais de combate (SCHARRE,
20106). Os sistemas podem sofrer ataques cibernéticos de hackers ou sairem
de controle na hipétese de avarias, provocadas ou nao por adversarios.
Quando estiverem prontas e em condi¢cbes de uso, essas armas podem
cair em maos hostis e serem ademais apropriadas por forgas irregulares
ou grupos terroristas, para nao mencionar a possibilidade de proliferacao
entre estados. O DIH tem diversas obje¢oes a apresentar (cf. a proxima
secao deste artigo) e também entra na equagao o chamado accountability gap.
Quem deve prestar contas em caso de violagoes as normas que regulam
a guerra: o comandante, o operador ou o fabricanter (EKELHOF;
STRUYK, 2014; HRW; IHRC, 2014). Em ultima analise, conjectura-se
que o processo de desumanizagao pode levar a uma banaliza¢ao da guerra,
aumentando o incentivo para o uso da forca. Voltarei a este tema mais
adiante.

As armas autonomas podem ter, do mesmo modo, outros usos por
autoridades estatais, em particular na imposicao da lei (law enforcement)
internamente, ai incluidas operagdes policiais e de seguranca publica,
combate a0 crime e ao trafico de drogas, controle de multidoes, resgate
de reféns, protecao de prédios e instalagcSes sensiveis e agdes contra o
terrorismo. Nos Emirados Arabes Unidos, estd sendo testado um robd
policial da PAL Robotics, construido para patrulha urbana na cidade de
Dubai. Anda desarmado sobre rodas e possui uma tela para interface com
o publico. Esta conectado ao banco de dados da policia local, registra
imagens e grava videos, pode fazer reconhecimento facial (no caso de
pessoas procuradas) e identificar placas de veiculos para prevenir delitos
ou informar as autoridades policiais acerca de veiculos roubados. Armas
autobnomas podem em teoria servir até mesmo como instrumento de
policia migratéria para a vigilancia de fronteiras, o que representaria
um cenario altamente perturbador, pois os migrantes ou refugiados
que fossem confrontados com essas armas seriam provavelmente suas

primeiras vitimas.
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Visio Do DIREITO INTERNACIONAL HUMANITARIO

O arcabouco normativo do Direito Internacional Humanitario (jus
in bello) se assenta sobre alguns principios basicos, que constituem o
fundamento de sua credibilidade e poder de influéncia sobre a pratica
dos estados (FERNANDES, 2016, p. 37-45; BORGES, 2000, p. 18-21).
Para fins didaticos, esses principios poderiam ser resumidamente
esquematizados como se segue:

Princirios BAsicos bo DIH

Humanidade: respeito a dignidade humana em sua totalidade e
protegdo contra atos de violéncia ou de intimidagao.

Distingao: é necessario distinguir de maneira clara e objetiva os
combatentes dos civis.

Proporcionalidade: a forga utilizada deve ser proporcional ao
objetivo militar visado, a fim de minimizar os efeitos colaterais.

Necessidade: acOes militares nao devem causar danos ou
sofrimento desnecessarios, especialmente a populagao civil

nao envolvida diretamente com o conflito.

Precangio: antes de um ataque, as partes do conflito devem
verificar se o alvo nao ¢ civil nem objeto de protecao especial.

Também relevante ¢ a chamada Clausula Martens, originalmente
enunciada na Primeira Conferéncia da Paz da Haia, em 1899, pelo
delegado russo Friedrich Martens, integrada posteriormente também a IV
Convengao da Haia de 1907 (DAVISON, 2017, p. 8). Seu texto pode ser
sintetizado da seguinte forma:

Até que um c6digo mais completo das leis de guerra seja editado,
as altas partes contratantes consideram conveniente declarar que,
em casos nio incluidos nas regulamentac¢des por elas adotadas, os
civis e beligerantes permanecem sob a prote¢io e a regulamentagio
dos principios do direito internacional, uma vez que estes resultam
dos costumes estabelecidos entre povos civilizados, dos principios da
humanidade e dos ditames da consciéncia publica.

A primeira constatagdo a ser feita sobre esse ramo do Direito
Internacional pode parecer autoevidente, mas se aplica muito bem ao
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caso em tela, ou seja, que as pessoas estao no centro do DIH. A discussao
perene que frequenta esse campo de estudos busca encontrar caminhos
para conciliar a necessidade militar e as consideragdes humanitarias, em
linha com o objetivo do DIH de disciplinar a forma como a guerra ¢é
travada pelos estados. Ora, as maquinas sio por definicio nao humanas
e sua existéncia nao pode colocar em xeque a integridade do edificio
juridico-conceitual longamente construido em favor dos individuos e que
lhes garante esperancga de protecdo em conflitos armados. E se as pessoas
sao o objeto principal dessa prote¢ao, a responsabilidade pelo cumprimento
de obrigacdes juridicas por parte dos estados ndo deveria ser transferida
as maquinas ou a seres inanimados. O respeito pelos principios de DIH
exigiria um minimo de controle humano e supervisao, a fim de que se
mantenha aberta a possibilidade de intervir apos a ativagao do sistema a
ser empregado em determinado contexto militar.

O Protocolo I Adicional as Convencdes de Genebra de 1949, relativo
a protecao das vitimas dos conflitos armados internacionais, dispoe sobre
normas fundamentais do DIH, em particular seu artigo 35, segundo o qual
em todo conflito armado o direito das partes em conflito a escolherem os
métodos ou meios de combate “nio é ilimitado”. E proibido o emprego
de armas, projéteis, materiais ¢ métodos de combate de tal indole que
causem “males supérfluos ou sofrimentos desnecessarios”. F igualmente
proibido o emprego de métodos ou meios de combate que tenham sido
concebidos para causar, ou dos quais se pode prever que causem, “danos
extensos, duradouros e graves ao meio ambiente natural” (BORGES,
2006, p. 119-121).

Ainda em relagio ao Protocolo de Genebra I, seu artigo 36 toca
diretamente a questio das novas armas, prevendo a necessidade de se
proceder a um exame juridico toda vez que uma alta parte contratante
estude, desenvolva, adquira ou adote “uma nova arma, ou novos meios ou
métodos de combate”. Nesse caso, o estado tera a obrigagao de verificar se
o emprego de tal arma, em certas condigées ou em todas as circunstancias,
estaria proibido pelo Protocolo ou por qualquer outra norma de Direito
Internacional aplicavel a esse mesmo estado (CICR, 2000, p. 4).

Faz-se mister salientar que o artigo 36 ndo representa a panaceia
universal para o caso das armas autonomas. Algumas limitacoes
associadas a essa clausula devem ser lembradas. Sua aplicagao constitui
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uma medida de implementacao nacional, isto é, sio os estados que detém
a responsabilidade de determinar a compatibilidade com o Direito
Internacional de novas armas, métodos e meios de guerra, a despeito
de existir ou ndo alguma regulagcdo negociada multilateralmente. Ainda
assim, ha pouca adesio dos estados até o momento. Apenas seis paises
hoje (todos ocidentais) declaram realizar procedimentos para implementar
o artigo 30, quais sejam Australia, Bélgica, Estados Unidos, Noruega,
Paises Baixos e Suécia. Alemanha e Reino Unido afirmam fazé-lo, mas
nao divulgaram o mecanismo interno que aplicam. A confidencialidade
dos resultados do exame juridico realizado nao da garantia suficiente aos
outros estados, que nao tém meios de verificar como e o que de fato foi
examinado. E, finalmente, o artigo 36 nao contempla questdes éticas de
malior envergadura, algo que perpassa todo o debate acerca da interagao

humano-maquina.

Dito isso, varios autores acreditam ser possivel elencar sérias objegoes
as armas autonomas, de acordo com o DIH, retomando os principios
basicos enunciados acima:

OBJECOES AS ARMAS AUTONOMAS SEGUNDO O DIH

Humanidade: as maquinas excluem o elemento humano da
equagao e por si s6 se colocam em campo a parte.

Distingao: as maquinas provavelmente nao serdo capazes de
distinguir combatentes de civis em todas as situagdes.

Proporcionalidade: as maquinas dificilmente dominarao o contexto
com seguranga para poder avaliar corretamente o quadro

geral.

Necessidade: as maquinas nao podem decidir sozinhas, o que
¢ necessario ou nao, pois normalmente essa tarefa implica
avaliagao politica que vai muito além dos acontecimentos no
terreno.

Precancao: as maquinas teriam de ser programadas para tomar
decisdes em cada caso, mas nao ha certeza de que isso seria
factivel.

Alids, além do DIH, o Direito Internacional dos Ditreitos Humanos

¢ de suma importancia nos debates sobre armas autonomas. Nao apenas
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porque o tema ganhou maior impulso com uma sessaio do CDH em
2013, mas, sobretudo, pela centralidade do direito a vida entre os direitos
fundamentais da pessoa humana. Maquinas, engrenagens e computadores
nao sao agentes morais € tampouco possuem compaixdao, empatia ou
intui¢ao, qualidades inerentes ao ser humano. Um algoritmo nao deveria
tomar sozinho decisoes sobre vida e morte (BHUTA, N. ¢ a4/, 2010).
Robos podem sim ajudar as pessoas a terem uma vida ampla, respeitavel,
digna e saudavel. Nosso dever estia em garantir que esses beneficios sejam
disseminados na forma devida, prevendo complicagoes, disciplinando
abusos e estipulando os limites éticos que a consciéncia publica requer.

O DEBATE ATUAL NA CONVENCAO SOBRE
CERTAS ARMAS CONVENCIONAIS

Nesse contexto referido acima, a reflexao sobre as armas autbnomas
deve levar em conta algumas balizas essenciais. Primeiro, que a automagao
com aplicagoes militares ja é uma realidade hoje, como os exemplos
citados anteriormente demonstram cabalmente. Nao ha especialista que
sugira a possibilidade de uma reversao espontianea desse processo, embora
seja de rigor esclarecer que a automagao nao implica necessariamente plena
antonomia do sistema ou armamento.

Segundo, que as armas auténomas podem produzir efeitos
desestabilizadores uma vez disseminadas em campos de batalha, incluindo
cenarios de instabilidade estratégica, imprevisibilidade e falta de controle
sobre o que seriam capazes de fazer na auséncia de interven¢ao humana
para desativa-las em caso de decisio politica superior ou alteracao
fundamental das circunstancias. Considerando os padrdes atuais de
conflito internacional, com tragicas guerras civis, intricados conflitos
assimétricos, combates urbanos violentos e conflagragdes intraestatais de
variada indole, é de se supor que paises em desenvolvimento e regioes
pobres serdo provavelmente os mais atingidos.

E, terceiro, que os estados tém a obrigagao universal de respeitar o DIH.
Essa obriga¢ao nao foi nem sera revogada por qualquer desenvolvimento
cientifico e tecnologico, por mais inovador e revolucionario que seja, o que
nos remete a conveniéncia de um marco multilateral livremente negociado,
acordado e consentido, valido para todos os estados, para encaminhar a
questao de forma abrangente.
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Atualmente, o foro escolhido pelos estados para discutir o problema
se encontra no ambito da Convencao sobre Proibi¢cdes ou Restricoes ao
uso de Certas Armas Convencionais que podem ser consideradas como
excessivamente lesivas ou geradoras de efeitos indiscriminados. Usualmente
conhecida por sua forma abreviada, a Convencao sobre Certas Armas
Convencionais (CCAC) foi aberta a assinaturas em 1981, entrou em vigor
em 1983 e conta com 125 altas partes contratantes (o Brasil é parte desde
1995). Concebida como conven¢ao-quadro, a CCAC ¢ suplementada por
protocolos adicionais sobre categorias especificas de armas convencionais.
Isso confere maior espago para adaptaces em face da evolugao tecnologica,
que pode ensejar o surgimento de novos armamentos, muni¢des e
produtos militares correlatos. Os cinco Protocolos Adicionais a CCAC
foram adotados pelos estados para lidar pontualmente com os seguintes
tipos de armas: Protocolo I: fragmentos nao detectaveis (1980); Protocolo
II: proibigoes e restri¢oes ao uso de minas, armadilhas e outros artefatos
(1980); Protocolo III: armas incendiarias (1980); Protocolo IV: armas
cegantes a /aser (1995); e Protocolo V: restos explosivos de guerra (2003).

As discussoes informais sobre armas autbnomas no ambito da CCAC
comecaram em 2014, em Genebra. Um Grupo de Peritos Governamentais
se reuniu pela primeira vez em 2017 para tratar dessa questao, presidido
pelo embaixador da India (CATON, 2015, p. 41). As decisoes devem
ser tomadas por consenso e até o momento houve poucos avangos.
Persistem divergéncias quanto as defini¢oes, metodologia e escopo do que
negociat, entre outras “linhas vermelhas”. Nao hd visao compartilhada,
especialmente, sobre até que ponto eventuais restrigoes ou proibi¢oes
devem ser impostas as armas autonomas. As maiores poténcias militares
continuam cautelosas (para dizer o minimo) em relagao a hipétese de
restricGes severas ao emprego dessas tecnologias (RUSSELL, 2016). Dos
cinco membros permanentes do Conselho de Seguranca das Nagoes
Unidas, apenas a China indicou abertura a negociar um novo protocolo
sobre armas autonomas, embora os detalhes e as motivagdes da posi¢ao
chinesa ainda estejam por ser avaliados com mais vagar (KANIA, 2018).

Uma das maiores virtudes do debate, todavia, estd na busca de areas
vergéncia, ai ue nao sufici u ureci

de convergéncia, ainda que nao suficientemente amplas ou amadurecidas

para fundamentar um acordo no curto prazo. Ha consenso relativo,

por exemplo, no sentido de que as armas autbnomas devem respeitar

111



ANO V « NUMERO 8+ 2019

o Direito Internacional dos Conflitos Armados. A maioria dos paises
também defende a necessidade de “controle humano significativo” nas
funcgoes criticas, particularmente selecao de alvos e ataque (ICRC, 2016;
HOROWITZ; SCHARRE, 2015). O desafio esta em saber se o status
guo traz solugio adequada, sem nenhuma regulagdo internacional de
monta, ou se alternativas que envolvam uma moratéria ou banimento
tém chance de prosperar, ficando por definir a viabilidade de propostas
que se situem entre as posi¢oes mais extremas ($7OP KILILER ROBOTS,
2018). Para alguns, uma moratéria seria preferivel a banir desde ja porque
daria uma “pausa”, enquanto se observa como sera e para que direcao
iria o desenvolvimento da tecnologia nos anos a seguir. Mas, ainda assim,
quem podera garantir que uma moratéria ird impedir a pesquisa para fins
militares por atores dispostos a usar o sigilo em seu proveito?

As recomendacdes do relatério de 2017 do Grupo de Peritos
Governamentais trazem algum alento, mais pelo enquadramento do
problema do que realmente por apontar um caminho negociador claro para
os estados. O relatério indica que a CCAC constitui foro apropriado
para lidar com a questao, o que indica a continuidade até segunda ordem
dos esforcos ora em curso. Também positiva é a recomendacao de que
o DIH deve ser aplicado plenamente a todos os sistemas de armas e
que a responsabilidade pelo emprego de armas autobnomas em conflitos
armados permanece com os estados. Foi destacado, ainda, o fato de que
o progresso no uso civil dessas tecnologias nao deve ser tolhido e que um
entendimento comum deve ser buscado entre os estados sem prejulgar
resultados neste momento (CCW, 2017).

O Brasil tem participado do Grupo de Peritos Governamentais
da CCAC por meio de sua delegagiao diplomatica em Genebra, com a
presenca nas reunides de adidos militares do Ministério da Defesa. A
posicao brasileira sustenta que deve haver “controle humano significativo”
das armas autbnomas e que ¢é preciso iniciar o quanto antes a negociagao
de um instrumento juridicamente vinculante, sem descartar de antemao
iniciativas intermediarias. A massa critica no Brasil sobre este tema, no
entanto, esta muito aquém do que seria ideal em virtude da relevancia da
discussao sobre inteligéncia artificial, paz e seguranca. Trata-se de uma area
de ponta que apenas recentemente tem comecado a estimular estudos e
pesquisas desenvolvidos por autores brasileiros nao pertencentes ao nicho
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técnico de especialistas em inteligéncia artificial, sobretudo professores,
académicos independentes e estudantes de Direito Internacional,
Estratégia e Diplomacia.

Convém ressaltar que, pouco conhecida do grande publico,
a Comissao Nacional para Difusio e Implementacio do Direito
Internacional Humanitario no Brasil (CNDIH), criada por decreto em
2003, é o 6rgao responsavel por propor as autoridades competentes
as medidas necessarias a implementagao e difusio do DIH no Brasil,
notadamente as Convencoes de Genebra de 1949, os Protocolos
Adicionais I e II de 1977, e demais instrumentos de que o Brasil é parte.
Sete Ministérios sio membros da CNDIH (Relagoes Exteriores, Justica,
Defesa, Satde, Educacio, Cultura e Direitos Humanos), além da Casa
Civil da Presidéncia da Republica. Representantes convidados do Senado
Federal e da Camara dos Deputados, bem como do Comité Internacional
da Cruz Vermelha e da Cruz Vermelha Brasileira, também tém assento nas
reunioes da Comissao Nacional.

Diante das novas questoes que estio sendo tratadas pelo DIH,
incluindo a necessidade de adaptar as normas existentes para fazer frente
as mudangas dos meios e métodos de guerra decorrentes de inovagdes
tecnologicas, foi criada em 2018 no ambito da CNDIH uma Subcomissao
de Novas Tecnologias de Guerra. Seu objetivo é disseminar informagdes
e compilar elementos que possam contribuir para o debate relativo a
aplicacao e conformidade de tais inova¢oes com o Direito Internacional,
particularmente o DIH. Acredita-se que o maior engajamento dos
diferentes setores do governo, da academia e da sociedade civil podera
contribuir para elevar o interesse no pafs pelos aspectos estratégicos,
éticos e juridicos das armas autonomas, entre outras novas tecnologias,
contribuindo desse modo para a propria consolidagio das posicoes
brasileiras nos foros internacionais.

CENARIOS PARA O FUTURO

Nio sdo poucos 0s riscos a que estaremos sujeitos se a inagao
prevalecer no tratamento de tema tdo sensivel para a seguranca
internacional. O risco imediato seria que, cedo ou tarde, sem terem sido
reguladas de alguma maneira, armas plenamente autonomas acabariao
sendo desenvolvidas e com grau de sofisticagao cada vez maior. Armas
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dotadas de inteligéncia artificial avangada e que seguem estritamente
sua programag¢ao podem ser um problema em funcao de sua falta de
flexibilidade e julgamento humano diante de circunstancias cambiantes.
Como chama-las de volta quando, por exemplo, o comandante desejar
cancelar um ataque? A velocidade de resposta vertiginosa de uma
maquina pode levar a uma escalada ou um confronto nido desejado no
caso de acidentes ou alarmes falsos. Abortar missdes em curso dependeria
possivelmente da existéncia de um humano no ciclo. Erros de calculo
poderdo produzir resultados imprevisiveis, da mesma forma que nao se
pode prever o que fara no terreno um programa de inteligéncia artificial
com habilidades de autoaprendizagem. Sao inumeros os exemplos de
algoritmos que, treinados em deep learning, chegam a conclusoes realmente
extraordinarias (no sentido de que sio surpreendentes), que nem seus
criadores poderiam ter antecipado.

Como risco de médio prazo, poderfamos presenciar uma corrida
armamentista renhida entre os estados,levando a proliferagao descontrolada
das armas auténomas. No pior cenario, atores nao estatais, terroristas
e/ou grupos extremistas que perseguem minorias (étnicas, religiosas ou
qualquer outra) viriam a ter acesso a essa tecnologia para usa-la em seus
intentos malévolos. O risco de longo prazo mais contundente seria, no
limite, a perda do controle humano sobre o uso da forga. Ainda que robos
fossem mais “precisos” e pudessem por essa razdo salvar vidas de nio
combatentes, delegar, transferir ou terceirizar as maquinas, o fardo moral
da guerra implicaria grave renuncia, tornando-a “fundamentalmente
desumana” (SCHARRE, 2018, p. 285). E frequentemente a dor moral de
matar que pode colocar em questao os horrores da guerra, aumentar seu
custo politico e servir como freio aos excessos e ao sofrimento que o DIH
busca evitar. Desumaniza-la abre as portas para se aceitar a banalidade do
mal como preco a pagar por maior “eficiéncia”.

Naio esta claramente perceptivel, porém, o que regular exatamente.
Quando falamos em armas autbnomas nao se tem em mente um uNico
tipo de arma perfeitamente identificavel, mas no fundo bem mais um
processo (no qual a inteligéncia artificial desempenha papel central) que
pode tomar qualquer forma concreta, desempenhar fungdes cognitivas e
executar tarefas sem intervencao humana. Mesmo para aqueles favoraveis
a um banimento preventivo, que poderia ser materializado na conclusao
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de um Protocolo VI da CCAC, restam inumeras indagacGes a serem
respondidas. Banir somente armas plenamente autobnomas (humano-fora-
-do-ciclo), armas existentes ou ainda a serem desenvolvidas? Excluir armas
usadas defensivamente e banir armas apenas de uso gfensivo, abstragao feita
da dificuldade as vezes quase intransponivel em saber o que é de fato
defensivo ou nao? Banir as armas antipessoal (isto é, que tém pessoas como
alvo) e deixar de fora as antimateriais? Se houver uma decisiao dos estados
pelo banimento, quem ira verificar o seu cumprimento? A ubiquidade
crescente da inteligéncia artificial em todos os campos do conhecimento
de aplicagao civil colocara um grande desafio de verificagio. Como
monitorar o emprego e prevenir o uso indevido de uma tecnologia de uso
dual que utiliza programas e algoritmos encontrados em sistemas, aparatos
e instrumentos tao distintos quanto celulares, automoéveis e visores de
realidade virtual?

A negociagio bem-sucedida do Protocolo IV da CCAC deixou
algumas licoes que tém sido lembradas como precedente para um
banimento preventivo. As armas cegantes a /aser ainda nao haviam sido
usadas no campo de batalha e, mesmo assim, os estados decidiram
proibi-las. A conclusao do Protocolo IV interrompeu o desenvolvimento
desse tipo de arma por parte de paises que ja detinham essa tecnologia,
mostrando que armas podem sim serem banidas quando ha uma repulsa
publica contra seu uso (Clausula Martens). Segundo seus defensores,
banimentos preventivos podem funcionar: armas cegantes a /aser jamais
foram empregadas em situacoes de conflito. Além disso, proibi¢des como
essa impedem o uso militar, mas nao restringem aplicagdes civis, pacificas
ou nio letais da tecnologia (o /aser costuma ser amplamente usado na
medicina e em diversas outras areas civis). Outra licio aprendida seria
constatar que o CICV e as organizagdes nao governamentais tém papel
importante no processo, na mobilizagdo da opiniao publica e na difusao
de conhecimento especializado sobre a matéria (MINES ACTION
CANADA, 2014).

E util também a comparagio com o caso das armas quimicas. No
passado, armas quimicas foram utilizadas diversas vezes em conflitos
armados (Primeira Guerra Mundial, Guerra do Vietna, Guerra Ira-Iraque,
entre outros.), provocando danos excessivos e indiscriminados tanto
a combatentes quanto a civis. Mudangas na conjuntura mundial e uma
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nova leitura de seus interesses por parte das poténcias militares levaram
a assinatura, em 1993, da Convencao sobre a Proibicao das Armas
Quimicas, da qual fazem parte hoje 193 estados (98% da populacio
mundial), incluindo os cinco membros permanentes do Conselho de
Segurancga. Apesar das controvérsias e denuncias ocorridas em conflitos
ainda em curso, as armas quimicas foram estigmatizadas e sua utilizagao ¢é
condenada internacionalmente, cabendo a Organizagao para a Proibicao
das Armas Quimicas (OPAQ), com sede na Haia, zelar pelo cumprimento
da Convencgao. O paralelo que se pode fazer com as armas autbnomas
mostra que posi¢oes politicas e interesses estratégicos nao sao imutaveis,
podem evoluir e encetar desdobramentos antes considerados irrealizaveis.

Nesse mesmo diapasao, o que se pode extrair de ensinamento no
caso das armas nucleares? A bomba atomica foi utilizada pela primeira
vez em 1945, com as consequéncias humanitarias nefastas que sao bem
conhecidas. O uso militar do poder nuclear desencadeou uma corrida
armamentista entre as grandes poténcias e, a0 mesmo tempo, tentativas
de controlar sua proliferagao desenfreada, até se chegar ao Tratado de
Nao Proliferacio Nuclear (TNP), adotado em 1968. O TNP reconheceu
cinco poténcias nucleares e impos restri¢oes a proliferagao horizontal
entre os demais estados, na expectativa de que, em conformidade com
o artigo VI, os detentores dessas armas iriam dar passos concretos em
dire¢ao ao desarmamento nuclear. A Agéncia Internacional de Energia
Atomica (AIEA) ficou encarregada de estabelecer salvaguardas e conduzir
inspecOes para verificar se os compromissos com a nao proliferacao
estariam sendo cumpridos. Mas foi a continuidade da proliferagao vertical,
com o desenvolvimento pelas poténcias nucleares de artefatos ainda mais
modernos e destrutivos, que levou depois ampla maioria de estados a
negociar o Tratado de Proibicao das Armas Nucleares (TPAN), adotado
pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 2017, que torna ilegal
a luz do Direito Internacional um tipo de arma ja existente. Evolucao
semelhante poderia ocorrer com as armas autonomas? Esse seria realmente
um cenario desejavel do ponto de vista da promogao da paz e do DIH?

CoNCLUSAO

Sio varios os encaminhamentos possiveis no ambito da CCAC,
que pode decidir apenas pela continuidade do Grupo de Peritos
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Governamentais, adiando para outro momento decisdes mais firmes, ou
optar por um mandato negociador aos estados, que ficariam em posi¢ao de
avancar mais concretamente nas suas deliberacoes em Genebra. Analistas
especulam em torno da possibilidade de um instrumento juridicamente
vinculante, qualquer que seja seu formato e alcance, de uma declaragao
politica dos estados participantes ou parte deles, ou ainda de um cédigo de
conduta, com regras e principios aplicaveis as armas autonomas. Também
nao se descarta que, caso as discussoes na CCAC nao produzam resultados
efetivos em tempo habil e um impasse se instale, haja um clamor para que
outros foros sejam acionados (JACOBSON, 2017, p. 5).

Como irdo reagir as poténcias que estdo na vanguarda tecnologica
da inteligéncia artificial? Um banimento preventivo das armas autbnomas
seria factivel sem o seu concurso? Se as regras continuarem inalteradas e
o DIH ignorado, o que aconteceria se a tecnologia progredisse a ponto de
que armas plenamente autbnomas entrem em operagaor Poderiam entdao
as poténcias militares aderir a ideia de banimento para evitar situagdes
futuras de vulnerabilidade a ataques de seus concorrentes, supondo que
houvesse um mecanismo de dissuasao mutua que anulasse a pretendida
vantagem estratégica associada a posse de armas autonomas? O risco
de retaliagao pelo inimigo pode servir de fator dissuasorio contra o uso
de certas armas. O efeito de autocontengdo ¢ tanto mais acentuado quanto
maior a certeza da retaliacao que vird. Ou se, depois de desenvolverem
suas proprias capacidades, paises lideres no uso militar da inteligéncia
artificial decidissem levar adiante um instrumento internacional a maneira
do TNP para conter a proliferacao a outros estados, uma vez assegurado
seu proprio dominio tecnolégico?

Este artigo ndo pode responder a todas essas perguntas, mas sua mera
consideragao serve de alerta aos cidadaos preocupados e aos observadores
da cena internacional. A tecnologia de inteligéncia artificial vai continuar
avancando, e rapido, mesmo que aparentemente longe da realidade
cotidiana da maioria das pessoas. Nem tdo longe assim na verdade, se
considerarmos que os hoje onipresentes smartphones trazem consigo
progressos tecnoldgicos que até pouco tempo seus usuarios pensavam
estarem muito distantes. Tampouco ha indicios de que as pesquisas
que utilizam a inteligéncia artificial na area de defesa vdo subitamente
arrefecer. Ao contrario, como se tentou demonstrar aqui. Como e para
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onde se dirigem esses avangos deve ser matéria de discussao, analise e
planejamento, tanto por autoridades governamentais quanto pelo publico
em geral. Poderemos conviver com o uso de for¢a letal sem escrutinio
humano? Definir esse futuro comega agora.
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TRIBUNAL PENAL AFRICANO? A CONFLITUOSA
RELACAO ENTRE O TRJBUNAL PENAL
INTERNACIONAL E A AFRICA
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Resumo

Aos vinte anos do Estatuto de Roma, a principal narrativa sobre o
Tribunal Penal Internacional (TPI), primeira corte criminal internacional
permanente, ¢ a crise de legitimidade por ele enfrentada em decorréncia
de sua conflituosa relagio com a Africa, continente de que se originam
praticamente todos os casos em andamento no tribunal. Através de
pesquisa bibliografica, o artigo propoe-se a investigar como o continente
africano, representado pela Unido Africana, passou de firme apoiador a
obstinado opositor do TPI. A situagdo relativa ao Sudao e a expedigao de
mandados de prisdo contra o presidente sudanés Omar al-Bashir estao a
raiz desse giro. O papel desempenhado pelo Conselho de Seguranca das
Nacgoes Unidas no funcionamento do TPI e o tema da imunidade de chefes
de estado de paises nao membros sao centrais a campanha contestatoria
movida pela Unido Africana, em cujo acervo de medidas se coloca a criagdao
de uma jurisdi¢ao criminal africana como alternativa ao TPI. Os dltimos
desenvolvimentos relativos a guestio africana nao permitem antever uma
distensdo da controvérsia entre a Africa e o TPI em horizonte imediato.
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INTRODUCAO

“It seems that Africa has become a laboratory to fest the new international
law” (BBC, 2008). O comentario foi feito em 2008, pelo gabonés Jean
Ping, entao presidente da Comissio da Unido Africana, a propodsito de
investigagao conduzida pela promotoria do Tribunal Penal Internacional
(TPI) sobre a situagao no Sudio, incluindo o cometimento de crimes
previstos no Estatuto de Roma pelo entdao presidente sudanés Omar al-
-Bashit'. Em 2018 o Estatuto de Roma, instrumento que estabelece o TP],
chegou ao seu 20° aniversario, e a fala de Ping e a critica que ela encerra
mantém a sua atualidade.

Firmado em 17 de julho de 1998 por 120 paises — com apenas sete
votos contratios, entre eles os EUA e, da Africa, a Argélia e a Libia, e 21
abstenc¢Oes—, o Estatuto entrou em vigénciaem 1° dejulho de 2002, a0 obter,
em relativamente curto periodo, as 60 ratificacbes necessarias. O TPI veio
a lume cercado de inumeraveis expectativas, relacionadas a importancia e
a singularidade da institui¢do que massiva negocia¢ao multilateral criava, a
primeira corte internacional criminal de natureza permanente, assim como
a esperanca de que esse tribunal seria efetivamente um agente inibidor e
repressor dos crimes internacionais mais graves, cuja ocorréncia se voltara
a observar em profusio na década de 1990.

A celebragao daquele importante aniversario do Estatuto de Roma
foi ofuscada pelo marcado ceticismo que se vivencia a respeito das
possibilidades de o TPI ministrar justica de forma nao seletiva; o aspecto
mais saliente da atual quadra é uma crise de legitimidade enfrentada
pela Corte, decorrente da deterioraciao da sua relagdo com o continente
africano, a partir de movimento impulsionado no ambito da Unido
Africana. Verifica-se que a abrangéncia geografica dos casos de corte
internacional que aspirava a universalidade restringe-se em esséncia a tao
somente um continente, elemento crucial para comegar a compreender
a controvérsia em cujo contexto a colocagiao de Ping se inscreve e que
tem ocupado lugar proeminente na politica regional africana. De onze
situagoes investigadas pelo TPI desde o seu advento, posteriormente
conducentes a processamentos, nada menos do que dez dizem respeito

1 No dia 11/04/2019, quando este artigo era finalizado, Bashit, ele préprio tendo ascendido
a0 poder através de um golpe, foi deposto pelo exército sudanés, depois de quase trinta anos
como presidente.
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a pafses africanos (a Georgia sendo a tnica excecao): Uganda, Republica
Democratica do Congo (RDC), Sudao, Republica Centro-Africana (duas
situagdes), Quénia, Libia, Costa do Marfim, Mali e Burundi®.

Dificilmente se poderia supor que o mesmo organismo regional que
anunciaria, em 2017, uma estratégia de retirada coletiva do TPI (A.U. Doc.
Assembly/AU/622(XXVIII), § 8) teria sido, até pouco mais de dez anos
antes, um firme apoiador do tribunal, urgindo a ratifica¢ao universal do
Estatuto —no que seguia padrao tragado pela sua antecessora, a Organizagao
da Unidade Africana (OUA) (MILLS, 2012, p. 405). A postura atual da
Uniao Africana de contestacao e mesmo animosidade com relacio ao TPI
— nao desprovida de dissidéncias, é verdade — constitui, assim, produto de
uma inflexao, o mesmo podendo-se afirmar a respeito do comportamento
de paises africanos individualmente considerados. A vista de histérica
propensao a conflitos e da fragilidade das instituicbes em muitas nagoes
africanas, em especial dos sistemas judiciarios — a quem, na sistematica
do TPI, toca a responsabilidade primaria por julgar os crimes previstos
no Estatuto —, era claro que o continente se afigurava potencialmente
um prolifico terreno para a atuagao do futuro tribunal. Nada obstante, a
Africa caractetizou-se por papel proativo e de lideran¢a nas negociagoes
do Estatuto de Roma.

Paises africanos foram membros destacados do /lke minded group,
heterogéneo agrupamento que advogava por uma corte criminal
internacional forte, dotada de uma promotoria independente, cujos anseios
e ideias gerais sobre o tribunal, em boa medida, se viram refletidos no
Estatuto de Roma, preponderando sobre os interesses norte-americanos,
que buscavam robustecer as prerrogativas do Conselho do Seguranca das
Nag¢oes Unidas (CSNU) na operacdao do tribunal. A atuagdo de nacdes
africanas, antes e durante as negocia¢des do Estatuto, foi propositiva,
com diretrizes que almejavam sobre a configuracdo do tribunal dispostas
nos Principios da SADC e na Declaracio de Dakar (Dakar Declaration for the
Establishment of the International Criminal Conrt, 1998). A Africa do Sul
distinguiu-se entre esses paises, muito pela condi¢ao de nagao recém-saida
do apartheid, que pretendia consolidar conquistas no campo dos direitos

2 Outras dez situagdes (geograficamente mais diversas) encontram-se na fase de averiguagoes
preliminares, que podem resultar ou ndo na abertura de investigagao: Afeganistdo, Colombia,
Guiné, Iraque/Reino Unido, Nigéria, Palestina, Filipinas, Bangladesh/Myanmar, Ucrania e
Venezuela.
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humanos (MILLS, 2012, p. 409-410). Os valores representados pelo projeto
de uma corte criminal internacional, como a prevaléncia dos direitos
humanos e o combate a impunidade, eram palataveis a conjuntura vivida
pelas na¢oes do continente, em que os horrores do genocidio de Ruanda,
sobretudo, mas também de outros conflitos e crises humanitirias de
décadas recentes, eram sentidos, e moralmente instigavam os governantes
africanos a empreendimentos como o TPIL. Nesse sentido, Tladi aponta
para a improcedéncia de qualificar os valores do Estatuto de Roma como
uma imposicio hegeménica sobre a Africa, porquanto o continente deles
se teria apropriado, o que reverberaria em iniciativas proprias africanas,
notadamente o Ato Constitutivo da Unido Africana, de 2000 (pioneiro ao
consagrar o direito de intervencao em caso de crimes de guerra, genocidio
e crimes contra a humanidade) (TLADI, 2009, p. 65-60).

A contribuicao africana para a criagdo do TPI abarcou igualmente
a sociedade civil organizada: encampando a perspectiva das eventuais
vitimas, dezenas de ONGs do continente aderiram a NGO Coalition for
the Establishment of an International Criminal Court, rede global que militou
pelo estabelecimento do TPI, pelo atingimento do nimero de ratificagdes
para a entrada em vigor do Estatuto de Roma e, finalmente, pela adog¢ao
de legislagdes nacionais incorporando as disposi¢cdes do TPI, importante
nao apenas para viabilizar a cooperagao com o tribunal, mas para tipificar
os crimes previstos no Estatuto, oportunizando aos estados-membros
o exercicio de jurisdi¢ao sobre tais crimes (s6 ausente o qual poderi o
tribunal atuar, com base no principio da complementariedade).

Simbolicamente coroando o ativismo africano em prol do
estabelecimento do TPI, o Senegal foi o primeiro pais a depositar o
instrumento de ratificacio do Estatuto de Roma, em 2 de fevereiro de
1999. O Estatuto possui, atualmente, 123 estados partes, dos quais 33
sdo africanos (equivalentes a 61% do total de 54 pafses na Africa), o que
o torna o maior agrupamento regional na Assembleia de Estados Partes
(AEP) do TPI. De modo converso, ilustrando o incerto momento do
tribunal e a presente descrenca da Affica, foi um pais africano, o Burundi,
o primeiro a retirar-se do TPI.

Através de pesquisa bibliografica, o artigo propoe-se a investigar como
o continente africano passou de firme apoiador a obstinado opositor do
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TPI, abordando os fatores que justificaram a controvérsia entre a Africa e
o Tribunal e como a Unido Africana tem pautado a sua reagao.

CONDICIONANTES DO COMPROMISSO AFRICANO coMm O TPI

A adesdao de numero significativo de pafses africanos ao TPI, que
se poderia caracterizar mesmo de entusiastica, operou em complexo
contexto regional e global; isso levaria a que o esperado cumprimento das
disposi¢des do Estatuto de Roma, sobretudo quando eventual investigacao
recafsse sobre situagdo em pais africano, se visse confrontado por uma
série de conceitos e l6gicas nutridas na Africa potencialmente conflitantes
com os compromissos assumidos por esse grupo de pafses frente a
justica criminal internacional. Recorde-se que, quando o TPI iniciou suas
atividades, o continente dispunha de experiéncias prévias com a justica
penal internacional — o Tribunal Penal Internacional para Ruanda e o
Tribunal Especial para Serra Leoa —, cujas licGes autorizariam Oko (2007)
a inventariar fatores sistémicos e ambientais que atuariam para minar a
efetividade das persecucSes criminais internacionais na Africa. Esses
fatores nao explicam completamente, mas fornecem o pano de fundo que
criou as condi¢Oes para o eventual conflito entre a Unidao Africana e o
sistema de justi¢a criminal centrado no TPI.

No inicio dos anos 1990, o continente africano via-se em situacgio
de grande instabilidade — que até hoje informa a visao desalentadora
predominante acerca da Africa—, fruto de uma conjungao de fatores, como
feridas legadas do periodo colonial, a profusao de regimes autocraticos,
conflitos de varias ordens, as consequéncias sociais indesejaveis dos
programas de reformas prescritos pelo Fundo Monetario Internacional
(FMI), a perda de relevancia estratégica decorrente do fim da Guerra
Fria e a resultante diminui¢ao do interesse das grandes poténcias. Entre
outras mudangas que, nessa época, comegariam a ser promovidas
em nivel regional, haveria certo consenso em torno da necessidade de
responsabilizacio (accountability) dos autores de crimes internacionais
perpetrados no continente; porém, persistitiam divergéncias sobre a
modalidade dessa responsabilizagdo: persecugoes criminais, comissdes da
verdade, métodos tradicionais de justica, entre outros.

A modalidade privilegiada teria sido aquela preferida pela

comunidade internacional, a persecu¢ao criminal, a0 menos para 0Os
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principais responsaveis por atrocidades. F essencial registrar que, no
caso especifico do TPI, tal opcao, e toda a estrutura judiciaria que se
estabeleceu, emanou de um amplo processo negociador, do qual, segundo
ja dito, paises africanos foram ativos participantes. Contudo, essa origem
do tribunal ¢ por vezes ignorada, para associa-lo a uma criatura ocidental,
que teria sido imposta as nagoes periféricas, o que, para Du Plessis (2008),
consistiria em um dos varios mitos que se disseminaram a respeito do
TPI. De qualquer forma, a nogao de criatura ocidental, extensiva, alias, a
toda a justica criminal internacional, supostamente forjada para perseguir
povos subalternos, teria grande receptividade entre certas elites africanas.
Some-se a isso um arraigado sentimento anti-imperialista na Affica,
ligado ao passado colonial, que enxerga com desconfianca quaisquer
iniciativas externas direcionadas ao continente. Nesse cenario, a justi¢a
criminal internacional conjura percep¢oes de colonialismo judicial e do
paternalismo historicamente dispensado pelo ocidente nas suas relagdes
com a Africa (DU PLESSIS, 2008, p. 365-367). Liderancas africanas
imbuidas desse sentimento obviamente nao hesitariam em explora-lo
politicamente se algum desacordo relacionado a operagao do TPI assim o
solicitasse.

Em meio a turbuléncia vivida pelo continente na década de 90,
comecou a ganhar forca na Africa, como reacdo, um discurso de
regeneracao continental, na linha do qual os paifses africanos deveriam
assumir a responsabilidade principal pela resolugio das mazelas do
continente. Essa visao de uma African Renaissance foi vertida no lema African
solutions to African problems, que se tornou corrente, influenciando uma nova
autoimagem africana, mais assertiva e com maior autoestima, ademais de
conduzir a uma reivindicagdo de atualizag¢ao do padrio de relacionamento
com as poténcias ocidentais, de tutela para outro de parceria. Quedava-se
fundamental abandonar o enfoque soberanista que orientava a OUA, de
acordo com o qual crises nos paises da regiao se sujeitavam ao principio
da nio interferéncia. Para fazer face aos desafios de paz e seguranga do
continente, adotava-se uma abordagem abrangente de seguran¢a humana,
que ditava que um exitoso enfrentamento daqueles desafios deveria
atacar as causas remotas da violéncia, ou seja, nao poderia prescindir da
promogao da democracia, do estado de direito, dos direitos humanos, do
desenvolvimento, do combate a corrupgao, entre outros (CARDOSO,
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2011, p. 36-40). A transicao da OUA para a Unido Africana, criada em
2002, e a formulagao de uma nova arquitetura africana de paz e seguranca
sao manifestagdes concretas das concepgdes que passavam a orientar a
insercdo internacional africana.

A medida em que a atuagao do TPI se voltasse a Africa como alvo
preferencial e liderancas africanas tipificassem esse fato como perseguicao
ao continente, seria previsivel que o novo espirito de assertividade moldasse
eventuais respostas da Unidao Africana, que tencionava consolidar-se
como ator internacional relevante e porta-voz dos interesses africanos.
Essas respostas incluiriam a tentativa de transferir da corte regional da
Africa o processamento de crimes internacionais envolvendo africanos
(African solutions to African problems) e o endurecimento da postura da Unido
Africana face ao CSNU, para salvaguardar a honra e o lugar da Africa na
politica internacional, quando a suspensao de processo que implicava o
presidente do Sudao dependia de manifestagao do CSNU (na forma do
Estatuto de Roma), como se vera.

A INFLEXAO NO POSICIONAMENTO AFRICANO COM RELACAO A0 TPI

A atitude africana de engajamento com o TPI nido se alterou com
a entrada em vigor do Estatuto de Roma em 2002 e nos anos iniciais de
atividade do Tribunal. A relacio entre paises do continente e o Orgio se
intensificou, porquanto nesses anos o TPI, por meio de sua promototia,
passou a debrugar-se sobre situagdes ocorrentes em diferentes partes da
Africa. E interessante notar que essa incipiente ocupacio da Corte com
casos concretos africanos demonstrou tragos muito proprios, relacionados
a maneira heterodoxa como tais casos nela aportaram, com a submissao
voluntaria de paises do continente ao exercicio de jurisdigao pelo TPI,
mediante a utilizacao de expediente que ficou conhecido no jargiao do
tribunal como se/f-referral (autodenuncia).

Uma das trés modalidades por que se pode ativar o exercicio de
jurisdi¢ao do TPI é a denincia de uma situagao a promotoria do Tribunal
por um estado parte do Estatuto (referral) (Rome Statute of the International
Criminal Conrt, 17 July 1998)°. Pressupunha-se que, nessa modalidade de

3 YA State party may refer to the Prosecutor a situation in which one or more crimes within the jurisdiction of
the Conrt appear to have been committed requesting the Prosecutor to investigate the situation for the purpose
of determining whether one or more specific persons should be charged with the commission of such crimes”
(Rome Statute of the International Criminal Court, 17 July 1998, art. 14(1)).
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ativacao do TPI, o Estatuto facultaria a um estado-membro dar a conhecer
a promotoria uma situagao em oxtro estado-membro (ao invés de dentro de
suas proprias fronteiras); a luz disso, vislumbram-se os se/f-referrals como
um procedimento engenhoso, nao antecipado pelo legislador do Estatuto,
a que recorreram RDC, Uganda e Republica Centro-Aftricana®. O uso dos
self-referrals respondeu a interesses taticos dos paises africanos envolvidos,
no ambito do seu jogo politico interno, conforme exemplificado pelo caso
de Uganda, a primeira situagao submetida ao TPI, em janeiro de 2004. O
objetivo do governo ugandés de Yoweri Museveni ao acionar o Tribunal era
estrategicamente se valer do TPI para derrotar a guerrilha do Lord Resistance
Army (LRA), que ha muitos anos assolava o norte do pais, convertendo em
criminosos internacionais os membros de grupo armado que se sublevara
contra o governo, em claro uso politico da justi¢ca criminal internacional.
Segundo Tiemessen (2014), essa dinamica contida nas autodenincias é
conducente ao risco de uma justica enviesada (izbalanced justice), uma vez
que a cooperac¢ao dos paises autodenunciantes — indispensavel para o TPI
conseguir atuar — so se tende a manter enquanto a atividade da promotoria
focar apenas os inimigos dos governantes de turno.

Os trés self-referrals supramencionados levaram a processamentos
que, por sua vez, ocasionaram a expedi¢ao de mandados de prisao contra
diversos individuos africanos, alguns deles recolhidos a custodia do TPI.
Saliente-se que, na esteira desses episddios, nao se levantou um coro
critico, nem se produziu um clima de alarmismo quanto a uma suposta
perseguicio do TPI contra a Africa. Isso obriga a desde logo assentar
que a preocupagao africana com a seletividade da Corte s6 surgiria mais
adiante, e vincular-se-ia inicialmente a um caso especifico: a situagao
relativa ao Sudao.

A SITUACAO RELATIVA A0 SUDAO

A conjuntura que motivou a submissio da situagdo sudanesa ao
TPI foi o conflito na regiao de Darfur, no oeste do pais. Ele teve inicio
em fevereiro de 2003, quando o rebelde Exército de Libertagdo do
Povo do Sudao atacou as forgas governamentais, em resposta aos anos

4 Mais tarde, em 2011, também a Costa do Marfim apresentou uma autodenuncia (de facto). Nao
sendo parte do Estatuto de Roma, dito pafs aceitou a jurisdi¢ao do TPI por meio da declara¢io
especial prevista no artigo 12(3).

130



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

de marginalizagdio de Darfur pelo governo em Cartum. O governo
respondeu resolutamente, armando milicias arabes para atacar os rebeldes
negros. Essas milicias mataram aos milhares, dizimando aldeias inteiras e
provocando o éxodo de centenas de milhares de pessoas. O progressivo
saldo de mortes (estimado pela ONU entre 200 e 300 mil) e de refugiados
(mais de dois milhoes) atraiu atengdo mundial ao conflito, malgrado tenha
sido lenta a reagao da comunidade internacional. A primeira resolucao do
CSNU sobre Darfur, de muitas que seguiriam, veio em junho de 2004°.
A ONU estabeleceu uma comissao internacional de investiga¢ao sobre
Darfur, encabecada pelo jurista Antonio Cassesse, cujo relatorio, publicado
em janeiro de 2005, apontou o cometimento de crimes de guerra e contra
a humanidade (porém nio genocidio).

De posse do relatério da comissao de investigagdo e pressionado pela
opiniao publica internacional a colocar fim a mortandade no Sudao, o
CSNU, a0 invés de adotar o curso esperado de enviar uma missao de
paz ao pais — o que por fim sucederia em julho de 2007, com a United
Nations-African Union Mission in Darfur (UNAMID), operagao hibrida na
qual contingentes da ONU se agregavam aqueles da Unido Africana ja
no terreno —, em substitui¢ao a essa medida, optou por submeter o caso
ao promotor do TPIL. Acionar a jurisdi¢do do Tribunal é também uma
prerrogativa do CSNU, nos termos do artigo 13(b) do Estatuto de Roma®,
desde que o Conselho o faca nos termos do capitulo VII da Carta da
ONU, isto é, quando a situagao em questao enseje ameaga ou ruptura da
paz internacional. A situa¢ao em Darfur foi encaminhada a promotoria
do TPI através da resolugio 1593, de 31 de marco de 2005 (UN. Doc. S/
RES/1593 (2005)), em movimento que poucas reacdes gerou na Africa.
Esclarega-se que o Sudio nao era parte do Estatuto de Roma, no entanto,
essa circunstancia nao elide a jurisdicao do TPI na hipdtese de submissao
de caso pelo CSNU, frente ao postulado de que uma determinacio do
Conselho amparada no capitulo VII da Carta produz efeitos juridicos
mandatorios.

5 Resolution 1547 (2004), 11 June 2004. UN. Doc. S/RES/1547 (2004). Disponivel em: <http://
unscr.com/files/2004/01547.pdf>. Acesso em: 30 out. 2018.

6 “The Conrt may exercise its jurisdiction with respect to a crime referred to in article 5 in accordance with the
provisions of this Statute if: |...] (b) A situation in which one or more of such crimes appears to have been
committed is referred to the Prosecutor by the Security Council acting under Chapter VI of the Charter of
the United Nations” (Rome Statnte. . .).
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Tampouco houve repercussio digna de nota nos circulos africanos
ante a decisao do promotor argentino Luis Moreno Ocampo de, seguindo
adiante com o caso, abrir uma investigagao sobre a situagao em Darfur,
em 06 de junho de 2005. Nas duas subsequentes sessoes da Assembleia
da Uniao Africana (6rgao supremo da Unido, composto pelos chefes de
estado e de governo), em julho de 2005 e janeiro de 20006, a segunda das
quais realizada em Cartum, nao houve qualquer mengao a investigagao
nas decisdes adotadas. Em junho de 2006, em briefing do presidente e do
promotor do TPI sobre as atividades do Tribunal na Africa ao Conselho
de Paz de Seguranca (CPS) da Unido Africana, o Orgio regional “welcomed
the briefing and underlined the importance of effective and continned working
relationship between the AU Commission and the ICC” (Press Statement of the
Peace and Security Council, 20006). Ja o governo do Sudao nao compartilhava a
despreocupacao da Unido Africana; ele instituiu, no dia seguinte a abertura
de investigagao pelo promotor Ocampo, um tribunal criminal especial
para examinar os eventos em Darfur, que, no entanto, nao foi capaz de
desempenhar uma atividade judicante crivel, representando essa iniciativa
um esforgo frustrado de afastar a jurisdicio do TPI, com base no principio
da complementariedade. Em 5 de maio de 2006, Cartum e um dos grupos
rebeldes haviam firmado o Acordo de Paz de Darfur, entendimento que
rapidamente se desintegrou. Em maio de 2007, o TPI expediu mandados
de prisao contra o ministro de assuntos humanitarios do Sudao e um dos
lideres da milicia arabe janjaweed MILLS, 2012, p. 415-417); sequer a ordem
de prisaio daquele alto representante do governo sudanés prestou-se a
estremecer a relacdo entre o TPI e a Uniao Africana.

Naquela altura, pafses africanos vinham-se indispondo com paises
europeus em decorréncia de uma outra ordem de assuntos, tensao que
respingaria e levaria a estado de animo determinante para o ulterior
endurecimento da Unido Africana com o TPI. Muitos processos criminais
estavam sendo abertos em judiciarios nacionais europeus com esteio no
principio da jurisdi¢ao universal contra lideres e ex-lideres de varias regioes
do mundo — o processo espanhol contra o ex-ditador chileno Pinochet foi
o mais célebre do periodo —, mas com uma prevaléncia numérica de casos
contra réus africanos. Uma analise mais detida desses processos que se
multiplicaram na Europa aponta que o seu agrupamento sob o principio
da jurisdi¢dao universal transmite uma ideia imprecisa, pois, muitas vezes,
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havia elemento de conexao entre os crimes e o pafs europeu processante,
como o critério da nacionalidade passiva (JALLOH, 2010, p. 6). Aos
paises africanos que se insurgiam, contudo, ndo importava aclarar essa
circunstancia, ja que a no¢ao de que os processamentos se davam com
supedaneo na jurisdi¢do universal — sugerindo absoluta desconexio entre
os crimes ¢ a jurisdicdo em questdo, a ndo ser o interesse em julgar fatos
atentatorios a consciéncia juridica universal — robustecia a campanha de
oposi¢ao que langavam.

Certos processos movidos em judiciarios de paises europeus contra
cidaddos africanos notabilizaram-se na seara do direito internacional,
pela intrepidez de voltarem-se contra autoridades africanas no exercicio
das suas funcdes; o processamento criminal, na Bélgica, do ministro das
relagoes exteriores da RDC, com a expedi¢dao de mandado de prisao,
levou a que este pais recorresse a Corte Internacional de Justica (CIJ),
no famoso Arrest Warrant Case, vencido pelo lado congolés em 2002. O
processo que desencadeou a campanha na Uniao Africana contra o alegado
abuso do principio da jurisdi¢do universal também mirava autoridades
governamentais (entre outros réus), iniciado na Franca contra cidadaos de
Ruanda, entre eles Rose Kabuye, chefe de protocolo do presidente Paul
Kagame, por fatos ligados ao genocidio ruandés. Kabuye, em novembro
de 2008, encontrava-se em Frankfurt, na Alemanha, em missao precursora
a visita do presidente Kagame, quando foi detida, para ser extraditada a
Franga (ela seria solta por este pafs em marco de 2009).

Ruanda esteve a testa do esforgo promovido no seio da Unido Africana
contra o abuso do principio da jurisdicao universal (neo-colonial judicial conp
d’etat, nas palavras do ministro da Justica ruandés) (NEW TIMES, 2008).
Como consequéncia do genocidio de 1994, esse pais viu-se envolvido
em diferentes frentes de responsabiliza¢ao por crimes cometidos naquele
contexto; refez o seu judiciario para possibilitar processamentos, que se
deram em larga escala, incluindo também mecanismos de justica comunal
(gacaca), bem como esteve de acordo com a criagdo do Tribunal Penal
Internacional para Ruanda. Sem embargo, o governo tutsi que emergiu do
genocidio, liderado pela Frente Patridtica de Ruanda (FPR) de Kagame,
costumeiramente assumiu postura refrataria quando a justiga investia
contra elementos ligados a FPR. Em face, especificamente, dos processos
abertos na Europa contra ditos elementos, o /obby ruandés fez com que a
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Assembleia da Unido Africana adotasse, em sessio ocorrida nos dias 30 de
junho e 1° de julho de 2008, em Sharm El-Sheik (Egito), resolu¢ao sobre
o abuso do principio da jurisdi¢ao universal, na qual, apos referir, inter alia,
que tal abuso constitui “a development that could endanger international law, order
and security”, a Assembleia conclama os paises-membros a nao executar
mandados de prisio que emanem daqueles processos nas suas jurisdi¢coes
(A.U. Doc. Assembly/AU/14 (XI)). Conforme Hamilton (no prelo), “%he
seeds of the anti-Africa narrative had ahways been present, but it was not until this
point [meados de 2008] that they began to take hold”.

Alguns poucos processos iniciados nos judiciarios de paises europeus
enfocaram autoridades norte-americanas e israelenses. Nesses casos, a
mera abertura dos processos ocasionou tamanha controvérsia politica que
eles foram logo abandonados. Os processos que continuaram envolviam
réus de paises periféricos, o que os situam em uma moldura norte 2 sul,
argumento que reverberaria com as liderangas africanas em sua investida
contra o abuso da jurisdicao universal. Como agravante, os paises
europeus processantes eram antigas poténcias coloniais na Africa, com
tracos por vezes brutais nesse passado, a revestir de certo cinismo o papel
moralista implicito no processamento de africanos com base na jurisdi¢ao
universal (JALLOH, 2010, p. 63). Estavam dadas as condi¢bes para um
desconforto geral da Unido Africana no tocante a mecanismos judiciarios
que focalizassem a Africa, borrando-se as diferencas entre o abuso da
jurisdi¢ao universal, de um lado, e o TPI, de outro. Segundo Jalloh (2010,
p.5), “it was initial concern about the increased European reliance on universal
Jurisdiction to indict leaders from the continent which led to Africa’s trepidation over all
types of foreign-administered justice”.

Em 11 de julho de 2008, menos de duas semanas apds a Assembleia
da Unido Africana de Sharm El-Sheik, a entido promotora-adjunta do TPI,
a gambiana Fatou Bensouda, dirigiu-se ao CPS da Unido Africana para
informa-lo da inten¢ao da promotoria de requerer a prisio do presidente
sudanés Omar al-Bashir. O CPS reagiu firme e imediatamente; depois
de pontuar que a busca de justica nao deve comprometer os esforgos de
promogao de paz duradoura, aludiu, mesclando os temas do abuso da
jurisdi¢ao universal e do TPI, a resolu¢iao emitida em Sharm El-Sheik para
reiterar sua preocupag¢dao com uso indevido de indiciamentos de lideres
africanos (A.U. Doc. PSC/PR/BR(CXLI)). Em 14 de julho, o promotor
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requisitou ao TPI a expedi¢ao de mandado de prisio contra o presidente
Bashir por crimes de guerra, contra a humanidade e genocidio. Novamente
respondeu o CPS com vigor, no dia 21 de julho, por meio de extenso
comunicado que enquadrava a pretendida prisaio do mandatario sudanés
como uma ameaga a pacificacio e a estabilizagdo do pais. O comego
desse movimento de contestacio a atividade do TPI na Africa vincula-
-se com o episédio especifico do pedido de prisao de Bashir — quando
varios casos perante o TPI j4 versavam sobre situagdes na Africa, inclusive
com africanos sob a custédia do tribunal — leva a constatagao de que,
em esséncia, a contrariedade da Unido Africana dirige-se nao ao fato de
o TPI supostamente perseguir africanos, mas africanos politicamente
importantes, tal qual Bashir (e, depois, o presidente e vice-presidente do
Quénia, Uhuru Kenyatta e William Ruto, respectivamente) (BLEEKER;
VENTURA, 2016). No caso do presidente sudanés, ha um elemento
adicional, nao ter o Sudao aderido ao Estatuto de Roma, circunstancia que
abre um debate juridico e politico acerca das imunidades de que gozaria
Bashir em terceiros paises.

Na parte mais relevante do comunicado, o CPS requeria ao CSNU,
com fulcro em poder que o ultimo 6rgao detém segundo o artigo 16 do
Estatuto’, a suspensao temporaria do procedimento contra Bashir, “Zaking
into account the need to ensure that the ongoing peace efforts are not jeopardizged, as
well as the fact that, in the current circumstances, a prosecution may not be in the
interest of the victims and justice’ (A.U. Doc. PSC/MIN/Comm(CXLII)).
A ortientagao do posicionamento do CPS ¢ de conferir preponderincia
aos esforcos da Unido Africana e do Sudio para a resolugdo do conflito
nesse pais (“African solutions to African problems”), inclusive no tocante a
responsabilizacdo criminal, em prejuizo de um maior envolvimento da
comunidade internacional, retratado pela intervencao do TPI. As decisdes
emitidas pela Unido Africana adotam a linha de expressar um inabalavel
compromisso do organismo de combater a impunidade, para nao dar
espago a sugestao de que a resisténcia ao processamento de Bashir consistia
em mero artificio para eximi-lo de qualquer responsabilizacao.

7 “No investigation or prosecution may be commenced or proceeded with under this Statute for a period of 12
months after the Security Council, in a resolution adopted under Chapter V11 of the Charter of the United
Nations, has requested the Court to that effect; that request may be renewed by the Council under the same
conditions” (Rome Statute...).
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O pedido de prisao de Bashir pelo promotor do TPI também recebeu
forte objecio no seio da Liga Arabe, organismo que se aliaria 2 Unido
Africana no esfor¢o diplomatico pela suspensao do processo contra o
mandatario sudanés. Em 19 de julho de 2008, dois dias antes que o CPS se
manifestasse sobre o requerimento de prisio, o Conselho da Liga Arabe,
reunido em nivel ministerial no Cairo, ja havia censurado aquele pedido,
sublinhando a capacidade do Sudao de trazer os responsaveis a justi¢a
e exortando o CSNU a assumir as suas responsabilidades referentes a
manutenc¢do da paz e da seguranca (A.U. Doc. PSC/MIN/3(CLIL)).

Naquele contexto, a seguinte vez em que o CSNU se ocupou da
situacao relativa ao Sudido foi na resolucao 1828, de 31 de julho de 2008,
cujo ponto central era a renovacao da UNAMID. O requerimento do CPS
de suspensio do processo no TPI contra Bashir foi tratado meramente
en passant, no preambulo da resolu¢ao, com uma simples tomada de nota,
sem qualquer deliberagiao®. O Sudio, a Unido Africana e a Liga Arabe
haviam manobrado diplomaticamente com o intuito de assegurar a
suspensiao da agao contra Bashir pelo CSNU. Coube a Libia, que naquele
momento detinha um assento nao permanente no Conselho, apresentar
emenda ao projeto de resolugdo autorizando a suspensao, no que contava
com o apoio dos outros dois paises africanos com assento rotativo,
Africa do Sul e Burkina Faso. Os Estados Unidos, porém, opunham-se a
suspensao do processo, o que explica nao ter a referida emenda prosperado
(HAMILTON, no prelo).

A Unido Africana interpretaria essa omissio do CSNU em
pronunciar-se sobre o mérito do requerimento de suspensio como um
insulto ao organismo regional e ao continente africano, sentimento que
s6 se reforgaria, a medida que 6rgaos da Unido Africana constantemente
reiterassem aquele requerimento e o CSNU persistisse em seu siléncio.
Pode-se ponderar, por outro lado, que, em situagdes onde nao ha consenso,
como era o caso sob foco, nao ¢ atipico que o Conselho simplesmente
deixe de manifestar-se, ou o faca de forma vaga (como uma tomada de

nota), vias que evitam o desgaste de um projeto de resolugao vetado ou
nao adotado por falta de suficiente apoio (KEPPLER, 2012, p. 9-10).

8 “Taking note of the African Union (AU) communiqué of the 142nd Peace and Security Conncil (PSC)
Meeting dated 21 July [...]” (Resolution 1828 (2008), 31 July 2008. U.N. Doc. S/RES/1828 (2008).
Disponivel em: <http://www.refworld.otg/docid/4896d5582.html>. Acesso em: 16 now.
2018).
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Uma das ditas reiteragdes ocorreria em fevereiro de 2009, por ocasiao
de 12* Assembleia da Unido Africana em Adis Abeba, na Etiopia, tendo
esse 6rgao requisitado o envio de uma delegaciao de alto nivel da Uniao
Africana a Nova York para realizar gestoes junto ao CSNU (A.U. Doc.
Assembly/AU/Dec.221(XII)).

A sequéncia do ano de 2009 assistiria, na caracterizacio de Mills
(2012, p. 421), a eclosao de uma “a// out rethorical war’ da Unido Africana
contra o TPI, colocada em marcha pela expedi¢ao, em 4 de marco, por
parte da se¢ao de instrucdo I do tribunal, de mandado de prisao contra
Bashir, por crimes de guerra e contra a humanidade. A resposta da Uniao
Africana veio no dia seguinte, 5 de marco, por intermédio do CPS, que
divulgou comunicado opondo-se a ordem de prisao de Bashir, centrando
a sua critica antes no #ming do que no mérito da ordem, sob a alegacao de
que poderia comprometer estagio decisivo do processo de obtencao de
paz, reconciliagio e democracia no Sudio (A.U. Doc. PSC/PR/Comm.
(CLXXV) Rev.1). Lideres rebeldes mostrariam intransigéncia na mesa de
negociagao por estarem agora lidando com um criminoso internacional.

Entre 1 e 3 de julho de 2009, a 13" Assembleia da Unido Africana
reuniu-se em Sirte, na Libia. A posicio da Unido Africana, de um
descontentamento com nao ter o CSNU suspendido o processo contra
Bashir, evolufa para o discurso de que o TPI persegue a Africa, ao
concentrar praticamente toda a sua atividade no continente, argumento
que se nutria do abundante sentimento anti-imperialista ainda presente nos
paises africanos. A decisao emitida em Sirte a respeito do TPI elevaria o
grau da deterioragao da relacdo entre a Unido Africana e o Tribunal e seria
tida como um matco nesse processo (A.U. Doc. Assembly/AU/13(XIII)).
O documento reforcava deliberacao adotada na 12* Assembleia realizada
em Adis Abeba, em fevereiro daquele ano, ao orientar a Comissio da
Unido Africana a entabular consultas com a Comissao e a Corte Africana
dos Direitos do Homem e dos Povos, a fim de examinar as implicagdes
da concessao de jurisdi¢ao a Corte Africana sobre crimes internacionais.
Com isso, sinalizava-se o desalento com o TPI e o comego da busca por
alternativas regionais de responsabilizacdo criminal. Na mesma linha, o
documento instava os paises-membros da Unido Africana a trabalhar pela
capacitagdo dos seus quadros, para assegurar a elaboragao e a aplicagao de
legislagao interna sobre crimes internacionais, o que teria o efeito de limitar
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a intervengao de instancias internacionais na hipétese de ocorréncia desses
crimes. Ainda, a Assembleia da Unido Africana determinava a2 Comissao
convocar uma reuniao preparatoria de estados africanos a conferéncia de
revisio do Estatuto de Roma que teria lugar em Kampala (Uganda), entre
maio e junho de 2010, listando-se temas que deveriam ser abordados,
todos problematicos na percepgao africana sobre o TPI, como o poder
conferido pelo artigo 13 ao CSNU de acionar o Tribunal, e pelo artigo 16
de suspender casos pelo perfodo de um ano; a necessidade de aclaracao
referente a imunidade de autoridades cujos estados nao siao parte do
Estatuto; a possibilidade de organismos regionais aportarem elementos
com relagdo as provas obtidas e a conveniéncia de levar adiante um
processo.

O trecho culminante da decisao adotada em Sirte sobre o TPI estd
contido no paragrafo 10; como consequéncia de nunca ter sido examinado
pelo CSNU o requerimento da Unido Africana de suspensio do processo
contra Bashir, a Assembleia da Unido toma a drastica resolucio de
determinar aos seus estados-membros que nao cooperem com o TPI no
tocante a ordem de prisao e entrega do presidente sudanés ao Tribunal. A
nao cooperagao com o tribunal, a partir desse momento, cristaliza-se como
a diretriz oficial da Unido Africana no concernente ao decreto de prisao
de Bashir. O fundamento juridico invocado pela Unido Africana é o artigo
98(1) do Estatuto de Roma, disposicao que, no entender do organismo
regional, permitiria o descumprimento de uma ordem do TPI, quando
essa ordem levasse o estado parte requerido a atuar de forma incompativel
com as obrigacbes que lhe incumbem por for¢a do direito internacional
em matéria de imunidade diplomatica de pessoa de um terceiro estado’
(nao sendo o Sudio parte do Estatuto de Roma, Bashir, alegadamente,
gozaria de imunidade no territério de outros estados, prevista em direito
internacional geral). Que a Assembleia da Uniao Africana possa prescrever
aos seus paises-membros a inobservancia de deveres que lhes decorrem de
outro regime internacional é sumamente questionavel do ponto de vista do
direito; tampouco passa desapercebido que a decisio de nao cooperagao
com o TPI, uma violagao de disposi¢ao do Estatuto de Roma, foi adotada

9 “The Court may not proceed with a request for surrender or assistance which would require the requested
State to act inconsistently with its obligations under international law with respect to the State or diplomatic
immunity of a person or property of a third State, unless the Court can first obtain the cooperation of that
third State for the waiver of the immunity”. (Rome Statute. .., art. 98(1)).
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por foro que entdo congregava trinta estados partes do Estatuto. Ainda na
decisdo de Sirte, a Unido Africana reserva-se o direito de empregar outras
medidas “zhat may be deemed necessary in order to preserve and safeguard the dignity,
sovereignty and integrity of the continent’ (A.U. Doc. Assembly/AU/13(XI1II),
§ 12), o que deixa claro que a reagdo africana era animada pela altivez
implicita a ideia de Renascimento Africano.

A 14* Assembleia da Unido Africana teve lugar de 31 de janeiro a
2 de fevereiro de 2010, em Adis Abeba. A decisio emitida sobre o TPI
concentrou-se nos desdobramentos da reuniao ministerial preparatéria
a Kampala, realizada na capital etiope em novembro de 2009 (adiante
abordada) (A.U. Doc. Assembly/AU/8(XIV)). No dia seguinte ao fim
da Assembleia, em 3 de fevereiro, a camara de apelacio do TPI reverteu
parte da decisdo de 4 de marco de 2009 da segdo de instrugao I, abrindo o
caminho para que fosse expedido um segundo mandado de prisao contra
Bashir, pelo crime de genocidio, o que aconteceu em 12 de julho de 2010.
Quatro dias depois, em 16 de julho, o presidente da Comissao da Unido
Africana, Jean Ping, conhecido por posi¢oes particularmente hostis ao
TPI, publicou comunicado no qual reaparece a critica ao mau #ming da
ordem de prisao, visto que se dava em meio a esfor¢os como a finalizagao
da implementacao do acordo de paz e a realizacdo de consultas com o
governo sudanés e outras partes interessadas sobre como atender as
recomendagoes feitas pelo Painel de Alto Nivel da Unido Africana sobre
Darfur (no chamado Relatério Mbeki, pois coordenado pelo ex-presidente
sul-africano Thabo Mbeki) (COMMUNIQUE, 16 July 2010).

Ja o CPS, ao abordar em comunicado de 21 de julho variadas
questoes ligadas a situagdo sudanesa, manifesta preocupagiao quanto as
consequéncias contraproducentes da expedi¢do de novo mandado de
ptisdo contra Bashir (A.U. Doc. PSC/PR/COMM-1(CXXXCVII)). A 15
Assembleia da Unido Africana, por sua vez, reunida em 27 de julho de
2010, em Kampala, a par de reafirmar pontos ja conhecidos da posi¢ao
africana, rejeita a abertura de um escritério de ligagao (Zaison office) do TPI
em Adis Abeba (A.U. Doc. Assembly/AU/296(XV), § 8), pedido feito
pela Corte e que vinha ha algum tempo sendo objeto de conversagoes
entre representantes do TPI e da Unido Africana. A negativa pode ser
lida como reflexo direto da expedi¢ao de novo mandado de prisao contra
Bashir, mas, dado o estado geral da relagao entre o tribunal e a Unido
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Africana aquela altura, é muito improvavel que a instalagdo do escritério
de ligacdo do TPI — o primeiro do género — ocorresse, ja que isso seria
retratado no continente como a institucionaliza¢ao da suposta perseguicao
a Africa.

Um aspecto adicional a destacar na decisao da 15" Assembleia é o
paragrafo onde o Orgio...

Expresses concern over the conduct of the ICC prosecutor, Mr. Moreno Ocampo

who has been making egregiously unacceptable, rude and condescending statements
on the case of President Omar Hassan El-Bashir of the Sudan and other
situations in Africa (A.U. Doc. Assembly/AU/296(XV), § 9).

O promotor Ocampo desempenhou suas fun¢des de junho de
2003 a junho de 2012 e, nesse periodo, para os criticos da atuacdo do
TPI, tornou-se a representacao da alardeada perseguicio movida pelo
tribunal contra o continente africano. Ocampo era um personagem
controverso, capaz de declaragoes fortes, e que, em meio a contestagao
pela Unido Africana do agir da promotoria, nunca contemporizou.
Expressava a posi¢ao de que o seu oficio de promotor nio contemplava
a consideracao de nogdes como os interesses da paz No seu pProcesso
decisorio, pertencentes ao ambito da politica, juizo que, na 6tica da Uniao
Africana, sinalizava indiferenca as reivindicacdes africanas. Criticos mais
contundentes asseverariam mesmo que Ocampo atuava parcialmente,
alinhado aos interesses norte-americanos'. As alegacoes de suposta
persecucio a Africa, contudo, nio arrefeceram quando Luis Moreno
Ocampo foi substituido na promotoria por Fatou Bensouda, o que causa
estranheza, ja que se poderia esperar uma dilui¢ao daquela narrativa, em
sendo a nova promotora oriunda do continente que se dizia perseguido.

A 16" Assembleia da Unido Africana (Adis Abeba, de 30 a 31 de
janeiro de 2011) lidaria com novos desdobramentos da crise entre o
TPI e a Africa, que a fariam ainda mais intrincada e sem perspectiva de
solu¢iao no horizonte. Em julho de 2010, Bashir havia viajado ao Chade,
a primeira oportunidade em que visitava um estado parte do Estatuto de
Roma apoés a expedi¢ao do primeiro mandado de prisao contra si. Nao

10 Exemplo: KREVER, T. Dispensing Global Justice. New Left Review, n. 85, 2014. Disponivel
em: <https://papers.sstn.com/sol3/papers.cfmPabstract_id=2407739>. Acesso em: 28 nov.
2018.
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houve qualquer tentativa de cumprimento do decreto de prisio pelo pais
anfitrido. A segunda oportunidade teve lugar no final de agosto de 2010,
quando Bashir deslocou-se ao Quénia, para participar das celebracoes
alusivas a promulgacdo da nova constituicao do pais. Igualmente, nao foi
Bashir molestado pelas autoridades quenianas, conquanto a visita tenha
gerado discérdia no seio do governo e da sociedade civil do Quénia.

Na decisao competente emanada da reuniao de Adis Abeba de janeiro
de 2011, a Assembleia da Unido Africana afirma, em tom implicitamente
congratulatério, que, ao se portarem daquela maneira, Chade e Quénia
estavam implementando varias decisées do Orgio relativas a0 mandado
de prisio do TPI contra o presidente Bashir, assim como atuando em
favor da busca de paz e estabilidade nas suas respectivas regides (A.U.
Doc. Assembly/AU/Dec.334(XVI), § 5). Ja na visio do tribunal,
especificamente da sua se¢ao de instrugao I, a ndo cooperagao afigurava-se
descumprimento de uma ordem legal. Tendo-se cientificado de que Bashir
planejava realizar a mencionada visita a0 Quénia no dia 27 de agosto
de 2010, a se¢ao de instrugao I proferiu despacho no qual informava o
CSNU e a AEP do TPI acerca da visita, para que tomassem as medidas
que reputassem apropriadas (ICC-02/05-01/09, 27 August 2010). A
Assembleia da Unido Africana manifestou lamentar profundamente tal
decisdo da se¢ao de instrucio I (A.U. Doc. Assembly/AU/Dec.334(XVI),
5 4).

Assituagao relativa ao Quénia, que constituiria uma nova e consideravel
fonte de atritos entre o TPI e a Unido Africana, também foi abordada pela
16" Assembleia da Unido Africana na decisio em tela. O caso queniano
referia-se a crimes cometidos no contexto das elei¢oes presidenciais
de 2007 e havia sido elevado ao TPI por iniciativa da promotoria (motu
proprio), a primeira situagdo a chegar ao tribunal através dessa modalidade
de ativagao. Dois cidadaos quenianos processados perante o TPI, Uhuru
Kenyatta e William Ruto, tornariam-se, ap6s elei¢oes em marco de 2013,
presidente e vice-presidente do pafs, respectivamente. O Quénia ja havia
solicitado ao CSNU a suspensao das investigagdes e das agdes no TPI,
com vistas a permitir a apura¢do dos crimes por mecanismos nacionais,
no ambito do poder judiciario, objeto de reformas na nova constitui¢ao. A
Assembleia da Unido Africana expressou apoiar e endossar o requerimento
queniano (A.U. Doc. Assembly/AU/Dec.334(XVI), § 06).
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Em 26 de fevereiro de 2011, face a deterioragao da situagao de guerra
civil na Libia, o CSNU decidiu, por meio da resolugao 1970, submeter
o caso a promototia do TPI (UN. Doc. S/RES/1970 (2011)). Como
o Sudao, a Libia nao era parte do Estatuto de Roma. Curiosamente, o
impacto dessa medida nos circulos de poder africanos, especialmente
na Unido Africana, nio foi estrondoso; dado o padrio de escalada
retérica observado a partir de julho de 2008, quando o CPS reagira com
contrariedade a inten¢ao da promotoria de requerer a prisao de Bashir,
seria razoavel esperar pronto recrudescimento discursivo por parte da
Unido Africana. Os trés paises africanos que integravam o CSNU (Africa
do Sul, Gabio e Nigéria) votaram a favor da submissao da situagao libia a
Corte, e 6rgaos como a Assembleia e o CPS da Unido Africana eximiram-
-se de pronunciamentos imediatos em que condenassem a medida. Sendo
o libio Muammar al-Gaddafi, naquele momento, um dos lideres de maior
isolamento no mundo, mostrava-se muito mais custoso a0s Seus pares
africanos emprestar-lhe o apoio e a solidariedade que vinham estendendo
a Bashir (MILLS, 2012, p. 446-447).

Em junho de 2011, o TPI emitiu mandado de prisao contra Gaddafi,
entre outros cidadaos libios, por crimes contra a humanidade. Na 17°
Assembleia da Uniao Africana, em Malabo, na Guiné Equatorial, nos dias
30 de junho e 1° de julho daquele ano, o Orgﬁo conferiu a pretendida
prisao do lider libio pelo TPI o mesmo tratamento dispensado ao caso de
Bashir, enquadrando-a como derrogatéria dos esfor¢os em prol de uma
solu¢ao negociada a crise na Libia e requerendo a nao cooperacao dos
paises-membros da Unido Africana quanto a execu¢ao do mandado de
prisao (solicitagado que restou sem objeto com a morte de Gaddafi em
outubro de 2011). A Assembleia também solicitou ao CSNU a suspensao
das acdes no TPI relacionadas a Libia (A.U. Doc. Assembly/AU/
Dec.366(XVII)).

Uma vez historiada a inflexdo da posi¢ao africana (ou da Unido
Africana, designagao que tem sido aqui utilizada de maneira intercambiavel)
a respeito do TPI, cumpre, a titulo de fecho desta sec¢do, efetuar um
indispensavel aclaramento sobre essa posi¢ao. A alusio a uma posigao
africana ou da Uniao Africana sobre o TPI, de cunho critico a atuagao do
Tribunal na Africa, é uma generalizacio de que se vale este artigo e a
literatura académica que trata do tema. No entanto, conforme ressaltado
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por inimeros autores, a posi¢ao dita africana nao ¢ unanime. A resisténcia
a atuacao do TPI foi orquestrada inicialmente por um pequeno grupo,
composto primordialmente por paises do norte da Africa que nio eram
parte do Estatuto de Roma, como Argélia e Libia, tendo sido entio
encampada pela Uniao Africana (KEPPLER, 2012, p. 6). Chega-se a dizer
que esses paifses detratores do Tribunal teriam capturado a agenda da
Unido Africana relativa ao TPL.

Embora, por questdes relativas a dinamica da tomada de decisdes
dos 6rgaos da Unido Africana, os inimeros documentos com tom critico
ao TPI tenham sido adotados mesmo em face da existéncia de paises
dissidentes, que apenas uma ou outra vez registraram formalmente sua
reserva, ndao era incomum que tais pafses, em outras ocasioes, vocalizassem
o seu posicionamento de apoio ao TPI, ou de que cumpririam as ordens da
Corte, a revelia dos ditames da Unido Africana. Entre esses, inegavelmente
o pafs que mais se singulariza é Botsuana, com discurso principista em favor
do TPI e da justica criminal internacional — repetidas vezes declarando
que Bashir seria preso caso colocasse os pés no territorio botsuanés — e
abertamente critico 4 postura da Unido Africana. Gana e Africa do Sul (este
ultimo antes de apresentar inflexdo no seu posicionamento) sao outros
exemplos de paises que se inscrevem (ou inscreviam) nesse grupo.

Outrossim, deve-se levar em conta que, quando a referéncia ¢ feita a
uma posicao africana sobre o TP, se estd considerando apenas a perspectiva
de governos, ou de certas elites neles representados, que podem mesmo
ter a preocupagao de que a atividade do Tribunal no futuro se volte contra
elas. Nao se considera a perspectiva das vitimas dos crimes perpetrados, as
quais, nao obstante todas as imperfei¢oes da justi¢a criminal internacional,
e as sérias reprimendas de que o TPI ¢ merecedor pela concentragio da
sua atividade em praticamente apenas um continente, encontraram no
Tribunal uma alternativa de realizacdo de justica e fim da impunidade
que os judiciarios de seus paises nido foram capazes de proporcionar.
As vitimas africanas (e/ou suas familias) certamente nio compartilham
a visao esposada pela Unido Africana acerca do Tribunal. Visao a que
muito menos se alinha a sociedade civil organizada africana, historica
apoiadora do Tribunal, que, por meio de incontaveis organizacoes, tem, a
semelhanga dos paises dissidentes, bradado contra os ataques promovidos
ao TPI pelos governos de seus paises e pela Unido Africana.
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O ARTIGO 16 DO EstATUTO DE ROMA E O PAPEL DO
CONSELHO DE SEGURANCA DAS NACOES UNIDAS

Se se for retroceder a origem do processo de desencanto da Africa
com o TPI, agora dominado pela nogao de que a Corte persegue o
continente ao nele fazer convergir quase toda a sua atividade investigativa e
processual, nota-se que o mencionado processo emerge nao propriamente
de agdes ditas ilegais do TPI (a critica contra o pedido de prisio de
Bashir centrava-se sobretudo no seu #mwing), mas de a¢Oes (omissOes, na
verdade) atribuiveis a um 6rgao externo a estrutura do tribunal, o CSNU.
Ao deixar de responder, mesmo depois de muitas vezes instado, a pedido
de suspensao do processo contra Bashir formulado pela Unido Africana,
o Conselho de Seguranca aticou o latente sentimento anti-imperialista
africano, logo canalizado para o que se tornou uma campanha de oposi¢ao
ao TPL

Fazendo-se uma analogia com os sistemas juridicos internos onde
predomina o estado de direito, idealmente nao haveria espago, na arquitetura
de um regime legal como o do Estatuto de Roma, para a concessiao a um
o6rgao politico de prerrogativas com implicagdes tdo consideraveis sobre
o curso de investigagdes e processos judiciais. O artigo 16 do Estatuto
de Roma concede a0 CSNU o poder de suspender qualquer inquérito
ou procedimento criminal, ou de impedir o seu inicio, pelo petiodo
renovavel de doze meses, com arrimo no capitulo VII da Carta da ONU'.
E frequente a alegacio de que a previsio de uma tal faculdade a cargo do
Conselho de Seguranca atenta contra a independéncia e a legitimidade
do TPI. Ainda que, da perspectiva do direito, fosse preferivel que uma
disposi¢ao tal qual o artigo 16 nio existisse, ele reflete a inevitabilidade
de uma negocia¢ao internacional ampla como a do Estatuto de Roma
traduzir certas realidades de poder da politica internacional, em que os
interesses das principais poténcias reclamam acomodacio. Preocupante e
atentatorio contra a independéncia e a legitimidade do TPI foi, com efeito,
o uso deturpado que o CSNU conferiu a faculdade que lhe deu o artigo
16 do Estatuto.

11 “No investigation or prosecution may be commenced or proceeded with under this Statute for a period of 12
months after the Security Council, in a resolution adopted under Chapter VII of the Charter of the United
Nations, has requested the Court to that effect; that request may be renewed by the Council under the same
conditions.” (Rome Statute.. ., art. 16).
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A relagao entre o CSNU e o TPI foi um dos temas mais controversos
durante as negociagoes do Estatuto de Roma. Minuta finalizada em
1994 pela Comissao de Direito Internacional (CDI) da ONU, que serviu
de ponto de partida para as negociagoes (e que sofreria significativas
descaracterizagoes no desenrolar do processo negociador), apontava para
que virtualmente toda investigagao por parte do TPI fosse autorizada pelo
CSNU"™. Um papel de proeminéncia ao CSNU no Estatuto de Roma era
um dos objetivos centrais de paises como os EUA (e demais membros
permanentes do Conselho de Seguranca), que pretendiam que a Corte
fosse uma criatura do CSNU, a semelhanca do Tribunal Penal Internacional
para a ex-Iugoslavia e o Tribunal Penal Internacional para Ruanda.

Sendo inaceitavel, para a maioria dos paises, que o CSNU exercesse
controle sobre o ingresso de casos na futura corte, produziu-se, por
iniciativa de Singapura, um dos paises do /Zke minded group, uma solugao
de compromisso, materializada no artigo 16. A mencao nesse dispositivo
ao capitulo VII da Carta da ONU denota que a intervencao do CSNU
deve ocorrer apenas quando esteja em questio ameaga ou ruptura da paz
internacional. O impedimento ao inicio de um inquérito ou processo ou
a sua suspensio teriam em mira assegurar a restaura¢io da paz em uma
situagao de conflito, em detrimento da realizacio imediata de justica,
segundo o espirito do artigo. A vista disso, o artigo 16 é compreendido
como um instrumento a disposi¢ao do CSNU para balancear, em uma
situagdo concreta, dois ditames, o de justica e o de paz. No caso sudanés,
a Unido Africana, nos seus repetidos pleitos de suspensao da acio contra
Bashir, recorreu de modo enfitico ao argumento de que a medida era
essencial ao atingimento da paz entre as partes em conflito. Atente-se, por
outro lado, para que a intervencao do CSNU nao é uma tarefa trivial, a
qual se submete ao requisito de nove votos favoraveis e a nao oposicao de
nenhum dos membros permanentes.

12 “No prosecution may be commenced under this Statute arising from a situation which is being dealt with by
the Security Council as threat to or breach of the peace or an act of aggression under Chapter VI of the
Charter, unless the Security Council otherwise decides”, rezava o art. 23(3) do documento da CDI.
Para Schabas, na pratica, isso equivalia a obter autorizagio do CSNU para toda investigagio,
dada a probabilidade de coincidéncia entre situagbes que despertassem a atengido do promotor
e aquelas sendo consideradas pelo CSNU sob o capitulo VII da Carta da ONU (SCHABAS,
William A. United States Hostility to the International Criminal Court: Its All About the Security
Conncil. European Journal of International Law, v. 15, n. 4, p. 715, 2004. Disponivel em:
<http:/ /www.ejil.org/pdfs/15/4/376.pdf>. Acesso em: 10 jan. 2019).
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A despeito da previsio dessa importante prerrogativa do CSNU nos
trabalhos do TPI, revestida de cariter mandatério a Corte — ao contrario
da prerrogativa do artigo 13(b) de submeter situagdes a promotoria, a esta
competindo posicionar-se sobre investiga-las ou nao —, somente Franca e
Reino Unido, dos cinco membros permanentes do CSNU, sio parte do
Estatuto de Roma. Essa circunstancia fomenta uma indesejavel ideia de
donble standards com relagao ao TPI, pois EUA, Russia e China, grandes
poténcias militares que, atuando através do CSNU, possuem o poder de
interferir na opera¢ao do tribunal — e em boa medida o CSNU ja o fez,
pela via da submissdo das situagdes no Sudio e na Libia, dois estados nao
parte do Estatuto de Roma — optaram, ao se negarem a aderir ao Estatuto,
por nio se sujeitarem eles proprios ao TPIL.

Nesse contexto, a postura dos Estados Unidos revelou-se
especialmente polémica, pelas extremadas reagdes que a entrada em vigéncia
do Estatuto de Roma ensejou por parte desse pafs. A participagao norte-
-americana nas negociagoes do Estatuto foi balizada pelo entendimento
de que os EUA, na condi¢do de maior poténcia militar, com atua¢io em
quase todo o globo, estariam desproporcionalmente expostos ao alcance
do TPI. Assim, os EUA buscaram, no ambito da negociacio, limitar a
sujeicao de nacionais seus ao tribunal, o que poderia ser atingido mediante
um maior controle sobre o inicio de casos; daf a obje¢ao a que o promotor
dispusesse de poderes de investigagao otu proprio e a insisténcia em que a
submissao de casos a Corte passasse pelo crivo do CSNU.

Igualmente fundamental para os EUA, nesse afa de resguardar seus
cidaddos da atividade do Tribunal, era o tema dos critérios de jurisdigao
da Corte, que deveria ser resolvido satisfatoriamente aos olhos do pais,
sob pena de restar-lhe inviavel todo o sistema de justica a ser criado,
segundo assinalaria o negociador-chefe norte-americano, embaixador
David Scheffer (1999, p. 17). O desfecho da negociagio nesse ponto
especifico contrariou de maneira frontal os interesses norte-americanos:
o documento final, no artigo 12, sujeita nacionais de estados nao parte a
jurisdi¢ao da Corte, desde que o crime tenha sido cometido no territério
de um estado parte — a par do critério de territorialidade, o Estatuto
elegeu também outro, o da nacionalidade do agente do crime®. A sujeicio

13 “In the case of article 13, paragraph (a) or (c), the Conrt may exercise its jurisdiction if one or more of
the following States are Parties to this Statute or have accepted the jurisdiction of the Court in accordance
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a jurisdicao do TPI de cidaddos de paises que nao aderiram ao Estatuto
de Roma seria, na visao estadunidense, algo extremamente problematico
do ponto de vista do direito dos tratados, assim como do angulo pratico,
por tornar legalmente vulneravel o pessoal militar norte-americano
destacado mundo afora, quando presentes em estados partes do tribunal

(SCHEFFER, 1999, p. 18-19).

Dados os desenvolvimentos descritos acima, assim como outras
discordancias havidas, os EUA recusaram-se a assinar o documento que
resultou da Conferéncia de Roma, e viram-se premidos a agir por outras
vias a fim de assegurar que os seus cidaddos estariam a salvo do TPI'". No
dia 2 de agosto de 2002, um més apos o inicio da vigéncia do Estatuto
de Roma, entrou em vigor nos EUA legislagao denominada Awerican
Servicemembers’ Protection Act (ASPA), que ha alguns anos parlamentares
republicanos tentavam fazer passar no Congresso. A ASPA configurou-
-se um recurso drastico, que previa mesmo medidas coercitivas, com a
finalidade de neutralizar os efeitos sobre os EUA da ameaga representada
pela primeira corte criminal internacional de carater permanente. Para
Faulhaber (2003, p. 538), ““ASPA seems to go to extreme and unnecessary lengths
to assert American opposition to the courf”.

A ASPA, entre outros pontos, proibe o engajamento das Forgas
Armadas dos EUA em missoes de paz sem que haja o expresso afastamento
dajurisdi¢ao do TPIno queserefereacidadios estadunidenses participantes.
Igualmente, na eventualidade de um cidadio estadunidense ou de pais
aliado ser recolhido a custédia do TPI, a ASPA autoriza o presidente a
langar mao de #odos os meios necessdrios e apropriades para garantir a soltura, o
que ganhou a lei a alcunha de Hague Invasion Act, frente a sugestao de que
os EUA poderiam apelar a for¢a. Em outro dispositivo, a ASPA vedava, a
contar de 1° de julho de 2003, que os EUA fornecessem cooperagao militar
a qualquer estado parte do TPI, proibicio sujeita a excegoes, até porque a

with paragraph 3: (a) The State on the territory of which the conduct in question occurred or, if the crime
was committed on board a vessel or aircraft, the State of registration of that vessel or aircraft; (b) The State
of which the person accused of the crime is a national” (Rome Statute..., art. 12(2)). Esses critérios de
aferi¢do de jurisdi¢io nio se aplicam quando uma situagio é levada a promotoria pelo CSNU
— hipétese do art. 13(b).

14 O presidente Clinton assinaria o Estatuto de Roma em 31 de dezembro de 2000, no
ocaso da sua administracio, embora tenha ressalvado que recomendaria ao seu sucessor o
nio encaminhamento do tratado ao Congresso até que as preocupagbes dos EUA fossem
satisfeitas. Em 6 de maio de 2002, o presidente Bush retiraria a assinatura americana.
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sua implementagao estrita viria de encontro a interesses estratégicos norte-
-americanos (FAULHABER, 2003, p. 545-540).

Se o presidente dos EUA considerasse que a cooperagdo militar
prestada respondesse ao interesse nacional, ou se o pais beneficiario da
mesma fosse membro ou importante aliado da OTAN, ou Taiwan, haveria
excecao a proibicao de fornecimento daquela cooperagao. A outra excegao,
aqui de maior interesse, refere-se a paises que tenham firmado com os
EUA os acordos previstos no artigo 98(2)"* do Estatuto. Esse dispositivo
fora incluido no Estatuto de Roma por pressio norte-americana, e abria
uma via legal para que acordos internacionais idealizados pelos EUA, em
que se dispusesse que um estado-membro nao entregaria ao TPI nacionais
de um outro estado, a menos que houvesse o consentimento deste,
fossem respeitados pelo Tribunal. A inten¢ao subjacente ao ASPA era,
com a ameaga de cancelamento da ajuda militar, compelir o maior nimero
possivel de paises a firmar os bzlateral immunity agreements (ou bilateral impunity
agreements, como ironicamente ficaram conhecidos), criando-se uma rede
de tais acordos que resguardasse o pessoal militar e civil dos EUA onde
quer que cumprissem missao. Isso foi anunciado pelo governo de George
W. Bush como um objetivo a ser perseguido.

Tais acordos sob o artigo 98(2) atrairam fortes criticas, ja que eles
feririam o espirito do Estatuto de Roma. A Unido Europeia firmou posi¢ao
comum declarando a inconformidade das obriga¢des contidas nos acordos
com aquelas incumbentes aos estados em razao do Estatuto de Roma. O
curto prazo de 1° de julho de 2003 para que fossem assinados, sob pena
de cancelamento da assisténcia militar norte-americana, transcotreu sem
que muitos paises o tivessem feito, até por se negarem, e isso ocasionou a
suspensdo daquela ajuda em torno de 50 paises, inclusive o Brasil. Ainda
naquele ano, a posi¢ao dos EUA de suspender a cooperagao militar aos
paises-membros do TPI que se recusaram a firmar aqueles acordos foi
abrandada, para tanto contribuindo a percep¢iao de que os interesses
americanos estavam sendo prejudicados (CARDOSO, 2012, p. 87-89). Seja
como for, o nimero de acordos do artigo 98(2) que os EUA alcangaram

15 “The Court may not proceed with a request for surrender which wonld require the requested State to act
inconsistently with its obligations under international agreements pursuant to which the consent of a sending
State is required to surrender a person of that State to the Court, unless the Court can first obtain the
cogperation of the sending State for the giving of consent for the surrender” (Rome Statute. ..).
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foi expressivo, ultrapassando, em poucos anos, o numero de cem (CICC,
2000).

A movimentagdio dos EUA para afastar qualquer possibilidade
de submissao de seus cidadios ao TPI deu-se igualmente no quadro
do CSNU, onde se instalou polémica semelhante. O Estatuto de Roma
havia recém-entrado em vigor, e discutia-se no Conselho, naquele
julho de 2002, a renovagao da Missio das Nagdes Unidas na Bosnia e
Herzegovina (UNMIBH). Os EUA ameagavam vetar a renovagio da
UNMIBH, bem como de outras missGes, caso ndo se adotasse resolucio
que concedesse imunidade relativamente ao TPI para nacionais de estados
nao parte participantes de operagoes de paz. De acordo com a proposi¢ao
estadunidense, a pretendida imunidade seria viabilizada pela invocagao do
artigo 16. No entanto, esse uso do artigo consistiria em uma cristalina
deturpacido da sua letra e espirito; o dispositivo nunca fora pensado como
um instrumento para a concessao de uma blanket immunity para cidadaos
de estados nao parte, definida aprioristicamente sem nenhuma vinculagao
a uma situagao existente, como almejavam os EUA.

O CSNU, a despeito da resisténcia de varios de seus membros, acabou
cedendo a imposi¢ao americana, com a ado¢ao da resolugao 1422, de 12
de julho de 2002 (o Estatuto entrara em vigor no dia 1° de julho), cujo
paragrafo 1° dispos:

Reguests, consistent with the provisions of Article 16 of the Rome Statute, that
the ICC, if a case arises involving current or former officials or personnel from a
contributing state not a Party to the Rome Statute over acts or omissions relating
to a United Nations established or authorised operation, shall for a twelye
month period starting 1 July 2002 not commence or proceed with investigation
or prosecution of any such case, unless the Security Council decides otherwise
(U.N. Doc. S/RES/1422 (2002)).

Ja no paragrafo 2°, a resolucio 1422 manifestava a inten¢dao de
renovagao do quanto estabelecido no paragrafo anterior todo 1° de
julho, por adicionais doze meses, até quando fosse necessario. No ano
seguinte, face a solicitagio dos EUA, a medida foi renovada por mais
doze meses, em resolu¢io com idéntica redacio. Em 2004, os EUA
preferiram ndo submeter novamente o texto, em um momento em que a
repercussao de supostos abusos cometidos por soldados americanos na
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prisao iraquiana de Abu Ghraib havia elevado os custos a imagem do pafs
associado a renovacao de tao controversa medida. Os riscos a cidadaos
norte-americanos (além dos peacekeepers), de todo modo, ja se encontravam

em processo de reducao com a disseminagao dos bilateral immunity agreements
(CARDOSO, 2012, p. 85-80).

Renomados internacionalistas e mais de cem paises manifestaram-se
contrariamente a resolucio 1422, reagiao que, no sentir de Phoebe, “now
constitute opinio juris on the matter and revealed the general perception of the legal
interpretation of Article 167 (PHOEBE, 2012, p. 7-8). Nada disso impediu a
institui¢ao de medida analoga em 2005, na resolugao 1593, que submeteu
a situagao do Sudao ao TPI. No paragrafo 6°, o 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 Conncil or the African Union, unless

such exclusive jurisdiction has been expressly waived by that contributing State
(UN. Doc. S/RES/1593 (2005)).

O CSNU recorria a sua prerrogativa sob o Estatuto de Roma de
sujeitar ao TPI um estado nao parte, o Suddo, a0 mesmo tempo em que se
valia da sua posicao para criar uma prerrogativa nao prevista no referido
instrumento, com o fim de eximir da jurisdi¢ao da Corte nacionais de
outros estados nao parte. Consolidava-se uma censuravel pratica do CSNU
a proposito do artigo 16, equivalente a uma emenda ao Estatuto de Roma,
que subvertia o sentido daquela disposi¢ao para proteger os interesses de
poténcias que nao subscreveram o Estatuto e minava a legitimidade do
TPI perante a comunidade internacional. Clausula praticamente idéntica
seria inserida anos depois na resolucao 1970, de 2011, a qual encaminhou
a0 TPI a situacio na Libia (UN. Doc. S/RES/1970 (2011), § 6).

Os INEXITOSOS ESFORCOS DA UNLAO AFRICANA
PARA EMENDAR O ARTIGO 16

No comego de julho de 2009, quando, reunida em Sirte, a 137
Assembleia da Unido Africana, contrariada com a ordem de prisao
emitida contra Bashir meses antes e com nio ter o CSNU se manifestado
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sobre o mérito do pedido de suspensao do processo, prescreveu aos seus
membros a nao cooperagao com o TPI, ja havia clareza sobre aspectos
da operacao da Corte que, na 6tica africana, demandavam ajustes. Esses
aspectos foram arrolados na decisdo sobre o TPI emitida na reunido de
Sirte. A conferéncia de revisio do Estatuto designada para ocorrer em
Kampala, entre maio e junho do ano seguinte, seria uma oportunidade
para tratar daqueles pontos, e a sessio da Assembleia em Sirte orientou
a Comissao da Unido Africana a convocar uma reuniao preparatoria de
paises africanos, a qual aconteceu em Adis Abeba, entre 3 e 6 de novembro
de 2009, nos niveis técnico e ministerial.

Nessa reuniao preparatoria, representantes de 26 estados partes e
quinze estados nao parte do continente adotaram sete recomendagdes que
deveriam servir como guia para as posi¢oes africanas na oitava reuniao
da AEP do TPI, a realizar-se dentro de dez dias, e na conferéncia de
revisio de Kampala. O papel do CSNU nas atividades do Tribunal era
a preocupac¢ao medular dos estados africanos presentes, em particular a
inércia que se estava verificando por parte do Conselho em responder
as repetidas solicitagoes de suspensao da agao contra Bashir com base
no artigo 16. Inércia que, aliada a pratica de utilizar o artigo 16 para
conceder imunidade a cidadaos de estados nao parte em operagoes de
paz, confirmava receios veiculados durante as negociagdes do Estatuto
atinentes a riscos de politizacao por conta da interferéncia do CSNU nos
trabalhos da Corte.

A inconformidade africana com a omissao do CSNU em pronunciar-
-se, a qual, no julgar da Unido Africana, causava sérios prejuizos aos anseios
de alcangar a paz no Sudao, levou a elabora¢io de uma recomendagao
prevendo o direcionamento do pedido do artigo 16 a Assembleia Geral
das Nagbes Unidas (AGNU), toda vez que a inércia do CSNU em
decidir excedesse um determinado periodo. Essa formulagao permitiria
contornar o CSNU e propiciar o exame do pedido por um 6rgao mais
plural, democratico e supostamente mais simpatico as preocupagdes de
paises periféricos. Outras seis recomendag¢oes foram acordadas na reuniao
preparatoria, porém, somente aquela referente ao artigo 16 acarretaria a
necessidade de uma emenda ao Estatuto de Roma. A recomendacio em
tela preconizava agregar ao texto em vigor do artigo 16 dois paragrafos,
nestes termos:
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A State with jurisdiction over a situation before the Court may request the UN
Security Council to defer a matter before the Conrt as provided for in (i) above.
Where the UN Security Conncil fails to decide on the request by the state concerned
within six (6) months of receipt of the request, the requesting Party may request
the UN General Assembly to assume the Security Councils responsibility
under para. 1 consistent with Resolution 377(v) of the UN General Assembly
(A.U. Doc. Min/ICC/legal/Rpt.(II), p. 6).

Acordou-se que os pafses que compuseram a mesa da reuniao
preparatoria (Africa do Sul, Nigéria, Burundi e Tanzinia) deveriam
patrocinar a proposta de emenda e apresenti-la ao secretario-geral
da ONU (depositario do Estatuto de Roma), o que foi feito em 11 de
novembro de 2009.

Na oitava reuniio da AEP, ocorrida na Haia, entre 16 € 26 de novembro
de 2009, o suposto apoio dos paises africanos a proposta de emenda do
artigo 16 e as demais recomendag¢oes acordadas na reuniao preparatoria
a Kampala esvaiu-se. Face a um desencontro de opinides de paises do
grupo africano quanto a fazer avangar as recomendagoes, a Aftica do Sul
decidiu que se limitaria a apresenta-las a AEP em nome do grupo, cabendo
aos paises, individualmente, manifestar o seu apoio. Supreendentemente,
apenas dois pafses africanos, Namibia e Senegal, pronunciaram-se a favor
do projeto de emenda do artigo 16 (ao passo que treze paises de fora do
continente manifestaram-se contrarios a proposta). Mills (2012, p. 431)
serve-se desse exemplo para reforcar que “far from the united front that the
AU bhas tried to put forth, there is much disagreement and ambivalence among African
States parties on the proper role and functioning of the ICC”.

Na sua substancia, a proposta africana levantava questionamentos de
ordem legal e politica, como nio evitar a politizacido dos procedimentos
do TPI, que apenas se transferiria do CSNU para a AGNU, onde ganharia
ainda mais ressonancia'‘. Igualmente, a proposta podetia gerar conflitos de
competéncia entre os dois 6rgaos, na medida em que, consoante o artigo
12 da Carta da ONU, a AGNU nio cabe manifestar-se sobre situaces que

16 Note-se que a proposta invoca a resolug¢ao 377(V) da Assembleia Geral, conhecida como
“Uniting for Peace Resolution”. Adotada em 1950, em meio a Guerra Fria, como reacio a uma
série de vetos da URSS durante a Guerra da Coreia, a resolugio estabelece que sempre que o
CSNU, devido a falta de consenso entre os seus membros permanentes, deixar de agir com
vistas 4 manutencio da paz e da seguranca internacional, a competéncia para tanto transfere-se
a Assembleia Geral.
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estejam sendo analisadas pelo CSNU. Nesse caso, o prazo de seis meses
estipulado poderia nio servir de parametro e surgirem controvérsias
sobre se o CSNU estaria ou nio examinando o tema, defini¢ao da qual
dependeria a permissao a AGNU para ocupar-se do pedido de suspensao'”.
Ademais, o artigo 16 era resultado de um cuidadoso equilibrio atingido na
Conferéncia de Roma relativo ao papel do CSNU no TPI, que, diriam os
que se opunham a proposta, nao conviria desfazer sem uma aprofundada
reflexdo.

A proposta africana de emenda do artigo 16 sequer chegou a
conferéncia de revisio de Kampala. Diante do quadro parlamentar na
oitava reunido da AEP, acordou-se que a proposta voltaria a ser discutida
apos a conferéncia, em um momento mais apropriado. O quérum para
a aprovacio da emenda ao artigo 16 é de 7/8 dos estados partes do
Estatuto, significando que a proposta teria de refletir posi¢ao da quase
universalidade dos membros, o que obviamente nao era o caso, cuidando-
-se de uma matéria que se ligava a um grupo regional especifico e de
duvidosa operacionalidade. A movimentagao da Unido Africana em torno
da emenda ao artigo 16 teria, assim, antes se prestado para firmar e chamar
a atengdo para uma preocupacao legitima quanto a operagao do TPI do
que representado uma tentativa factivel de alteraciao do Estatuto.

A PROBLEMATICA EM TORNO DA IMUNIDADE DE CHEFES DE
ESTADOS NAO PARTE DO EsTATUTO DE ROMA

Os Articos 27(2) E 98(1) o ESTATUTO

Uma questao juridica central que perpassa toda a saga da ordem
de prisao contra Bashir e a reagdo da Unido Africana diz respeito as
imunidades de que gozaria ou nio o presidente sudanés em decorréncia
do direito internacional. No caso movido no TPI contra Bashir, esse tema
das imunidades desdobra-se em dois niveis: (i) a imunidade do presidente
face ao tribunal e (i) face aos demais estados. A solugdo juridica a ser
conferida ao tema esta longe de ser evidente, em razio das interrogantes

17 Para uma andlise pormenorizada das questdes legais e politicas envolvidas na proposta:
AKANDE, D. ¢/ al. Assessing the African Union Concerns about Article 16 of the Rome Statute of the
International Criminal Conrt. African Journal of Legal Studies, v. 4, p. 29-37, 2011. Disponivel
em: <https://brill.com/view/journals/ajls/4/1/article-p5_3.xml>. Acesso em: 15 jan. 2019.
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levantadas por nao ser o Sudio um estado parte do tribunal, e os
desdobramentos politicos da resposta que se adote serem significativos.

Com a ressalva de que esta abordagem da imunidade de chefes de
estado consiste meramente em um sobrevoo do tema, é incontroverso
que, em direito internacional, chefes de estado (bem como chefes de
governo e ministros de Relagdes Exteriores, a chamada #vika) possuem
imunidade perante os tribunais dos demais estados, enquanto estiverem no
desempenho da sua fun¢ao ou mandato. Essa imunidade relaciona-se ao
papel de representante e condutor das relagdes internacionais de um pafs,
e a sua garantia ¢ uma manifestacao do principio de direito internacional
da igualdade soberana entre estados. O processamento de um chefe de
estado (ou de um estado enquanto pessoa juridica) pela justica de um outro
pals acarretaria um risco a normal condugio das relagoes interestatais, na
medida em que constituiria um inibidor dos deslocamentos internacionais
inerentes a diplomacia, ademais de representar a submissao de um estado
a outro, ja que um chefe de estado ¢é tratado como a personificagdo do
proprio estado (par in parens non habet inperium).

Embora o principio da imunidade de chefes de estado esteja assentado
na doutrina e na pratica internacional, o seu carater de lei é reconhecido
por for¢a do costume internacional (em vez de estar definido em uma
convengao de geral aceitagdo), circunstancia que traz incertezas no tocante
a certos tracos dessa imunidade. A definicao dos beneficiarios mesmos da
imunidade, para além da #roika, esta sujeita a davidas; convencionou-se
dizer que a imunidade protege também altos funciondrios, entretanto, nao
existe seguranga quanto a quem estaria incluido nesse rol. De outra banda,
a despeito dos avangos observados no campo dos direitos humanos, o
estado atual do direito indica que a imunidade de que se trata é absoluta,
devendo ser respeitada pelos demais paises ainda que o chefe de estado
em questdo seja acusado das mais atrozes condutas (ja a imunidade de
estado admite relativizacGes, como em demandas trabalhistas ou civeis

relacionadas a operagdes de natureza comercial efetuadas pelo estado).

A imunidade de chefes de estado perante fribunais internacionais nao se
aplicam as mesmas regras que a imunidade perante cortes de outros estados.
A dltima assenta-se, como se infere, em uma noc¢ao de hotizontalidade,
segundo a qual entes iguais, situados em um mesmo plano, estao vedados
de exercer jurisdi¢do uns sobre os outros. Ja os tribunais internacionais
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introduzem uma nogao de verticalidade. Os pressupostos que justificam
a imunidade frente a justica de outros paises — a relagao amistosa entre
estados e a igualdade soberana entre eles — ndo mais se fazem presentes.
Dessa forma, o processamento de um chefe de estado perante uma corte
internacional afigura-se uma exce¢ao a norma da imunidade, reconhecida
pela CIJ no ja citado Arrest Warrant Case, sempre que o tribunal em tela
possua jurisdi¢ao sobre a pessoa relevante (SHERIE, 2009, p. 75).

O Estatuto de Roma, como forma de viabilizar a plenitude da
atuacao do TPI, afasta toda e qualquer imunidade, de quem quer que seja,
independentemente da posicio que ocupe. A previsio encontra-se no
artigo 27:

1. This Statute shall apply equally to all persons without any distinction based on
official capacity. In particnlar, official capacity as a Head of State or Government,
a member of a Government or parliament, an elected representative or a
government official shall in no case exempt a person from criminal responsibility
under this Statute, nor shall i, in and of itself, constitute a ground for reduction
of sentence.

2. Immunities or special procedural rules which may attach to the official capacity
of a person, whether under national or international law, shall not bar the Court
[from exercising its jurisdiction over such a person.

No caso do Sudio, tendo ele optado por nao aderir ao Estatuto de
Roma, é mais do que compreensivel que esse pafs insista no argumento
da imunidade de seu presidente perante corte internacional cuja jurisdi¢ao
nao aceitou. A situacao sudanesa foi encaminhada ao TPI, ¢ sabido, pelo
CSNU, atuando com amparo no capitulo VII da Carta. A competente
resolucdo (1593 de 2005) nio fez referéncia a afastamento de eventuais
imunidades, e alguns dirdo que tal afastamento, tendo em vista maximas
interpretativas, nio se pode presumir. F um natural corolario de um referral
pelo CSNU, mesmo que se cuide de situagao em estado nao parte, que
imunidades previstas em direito internacional resultem afastadas (em
realidade, elas sequer se aplicariam, visto estar-se diante de um tribunal
internacional), a fim de que a Corte possa desempenhar a sua atividade
desimpedida de obstaculos legais desse tipo. Analisado, por conseguinte,
o primeiro nivel do tema da imunidade de Bashir, de acordo com a
esquematizagao antes delineada, e ignorada eventual inconformidade com
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a prerrogativa de que dispée o CSNU sob o artigo 13(b) do Estatuto,
pode-se com certa tranquilidade concorrer com a opinido de que o chefe
de estado sudanés nao possui imunidade ante o TPI.

No que se refere ao segundo nivel da imunidade, cabe notar que o
TPI é comparavel a um giant without arms or legs, eis que ele depende da
cooperagao dos estados para levar a bom termo as suas investigagoes e
procedimentos criminais. O Estatuto, no artigo 80, estipula uma obrigacao
geral de cooperar, ao colocar que “States parties shall, in accordance with the
provisions of this Statute, cooperate fully with the Court in its investigation and
prosecution of crimes within the jurisdiction of the Cour?’. A cooperagdo com o
TPI pode englobar medidas diversas, mas, para os presentes propositos,
atente-se apenas para a prisao e entrega de pessoas para a Corte. Na
eventualidade de uma pessoa objeto de ordem de prisio encontrar-se
em um terceiro pais (ou seja, que nao aquele da situagao examinada pelo
tribunal), recaird sobre tal pais implementar a ordem do TPI. Contudo,
sendo a referida pessoa nacional de estado nao parte do TPI e ocupante
da posicdo de chefe de estado, como era Bashir, o tema da imunidade
reemerge. O artigo 98(1) do Estatuto deve ser trazido a colagao:

The Court may not proceed with a request for surrender or assistance which
would require the requested State to act inconsistently with its obligations under
international law with respect to the State or diplomatic immunity of a person
or property of a third State, unless the Court can first obtain the cooperation of
that third State for the waiver of the immunity.

A primeira vista, a execucio de ordem de prisio contra o chefe de
um estado nao parte equivaleria a sujeitar dita pessoa ao sistema de justi¢a
do pafs executante, o que violaria a imunidade garantida pelo direito
internacional a que se reporta o artigo 98(1). A execucao da ordem, segundo
o dispositivo, s seria possivel se o estado de que o réu é chefe renunciasse
a imunidade. No plano juridico, a invocagao do artigo 98(1) configura o
argumento da Unido Africana de maior apelo para a oposi¢ao ao mandado
de prisio contra Bashir, fornecendo, na 6tica daquele 6rgao regional, um
fundamento para o chamado a nao cooperagao com o TPI por parte dos
paises africanos. Cuida-se, ¢ verdade, de uma invoca¢ao maximalista da
suposta imunidade de Bashir pela Uniao Africana, uma vez que, a0 nao
diferenciar, nos seus documentos oficiais, os dois niveis de imunidade,
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o organismo sugere que o presidente do Suddo seria imune inclusive a
jurisdicao do TPI. Para dificultar o quadro, antes que o tema da imunidade
de Bashir fosse colocado a analise do TPI, a medida que o presidente
sudanés passava a aventurar-se em algumas viagens internacionais,
nao havia pratica ou precedentes que pudessem firmemente orientar o
Tribunal. Era uma questdo juridica em aberto. A interpretacio que lhe
conferiu o TPI sera abordada no tépico seguinte.

A INTERPRETACAO DO TPI 4 RESPEITO DA IMUNIDADE DE BASHIR

Ap6saexpedi¢ao da primeira ordem de prisao pelo TPI, em 4 de margo
de 2009, Bashir adotou postura de cautela. A sua primeira viagem a um
pais-membro do TPI, na condi¢ao de foragido do Tribunal, s6 aconteceria
em julho de 2010, ao Chade. A partir de entdo, nos anos subsequentes,
Bashir faria varias viagens ao exterior, tanto a estados partes como nao
partes, sem que o mandado de prisao fosse cumprido. Cercariam-se de
precaucOes todas essas viagens, com vistas a assegurar que Bashir nao seria
preso. Varias tiveram de ser canceladas devido a controvérsias dentro dos
paises quanto a visita do sudanés, ou mesmo duvidas sobre a possibilidade
de prisdao de Bashir. Como regra, as viagens davam-se em meio a protestos

e pressoes de pafses que com elas ndo concordavam.

Até que visitasse a Africa do Sul, em 2015, na viagem que mais
repercussoes negativas gerou, o presidente sudanés, desde a ordem de
prisao pelo TPI, ja havia visitado, além do Chade, entre estados partes,
Quénia, Malawi, Djibuti, Uganda e RDC. Entre nio partes, havia ido ao
Kuwait, Etiopia, Catar, Arabia Saudita e Egito. Alguns dos estados Bashir
visitou diversas vezes. A exce¢io do Quénia, todos os demais estados
partes a que Bashir se deslocou foram acionados em procedimentos no
TPI por violagao do dever de cooperar (ao deixar de prendé-lo e entrega-lo
a Corte), previstos no artigo 87(7) do Estatuto. Também gerou um tal
procedimento viagem de Bashir a Jordania em margo de 2017.

A visita de Bashir a Africa do Sul em 2015 produziu maior eco
do que aquelas aos demais paises em razao de uma série de fatores. O
primeiro aspecto que vem a tona é o descumprimento da ordem de prisio
pela Africa do Sul ter-se chocado com posturas histéricas do pais como
defensor do TPI e lideranga entre o grupo africano no Tribunal, em cujo
papel os sul-africanos tradicionalmente se colocaram como um elemento
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de moderagao frente a atitudes mais radicais do grupo a respeito da Corte.
Outro aspecto prende-se ao fato de ter a visita a Africa do Sul (e suas
repercussoes) recebido maior aten¢do da imprensa e da academia, em
contexto no qual organizag¢oes da sociedade civil se envolveram e militaram.
Por fim, as proprias circunstancias do caso tiveram desenvolvimentos
singulares e inesperados.

A Africa do Sul sediou a 25" Assembleia da Uniio Africana em
Johanesburgo, entre 7 e 15 de junho de 2015. Na condigao de anfitriao, o
pais havia assumido junto a Unido Africana o compromisso de que Bashir
nao seria preso enquanto participasse da reuniao em solo sul-africano. No
dia 13 de junho, secdo de instrugao do TPI, em procedimento no qual a
promotoria solicitava clarificacio sobre as obrigacdes da Africa do Sul,
emitiu decisio em que confirmava que o pafs encontrava-se legalmente
obrigado a prender e entregar Bashir ao TPI. A Aftica do Sul havia alegado
perante o Tribunal que, no concernente a visita de Bashir, o artigo 27(2)
do Estatuto de Roma, que cancelava a sua imunidade, deveria ceder ao
disposto no artigo 98(1), entendimento que foi rechacado pela Corte.

Em desdobramento paralelo, a ONG Southern Africa Litigation Centre
interpos, na justica sul-africana, medida cautelar em face do governo
requerendo que Bashir, que ja se encontrava na Africa do Sul, fosse proibido
de deixar o pafs, até o exame do pedido de fundo, relacionado a sua prisao
e entrega a0 TPL. Em 14 de junho, a medida cautelar foi deferida. No
entanto, para assombro geral, o governo sul-africano descumpriu também
a ordem emanada da justica de seu pafs, e as pressas escoltou Bashir até o
aeroporto e viabilizou a sua fuga (VYVER, 2015, p. 562-564).

O ostensivo descumprimento pela Africa do Sul da determinacio do
TPI aportou na Corte na forma do procedimento estabelecido no artigo
87(7) do Estatuto, o qual habilita o tribunal a emitir declaragiao sobre o
inadimplemento da obrigagao de cooperat, reportando o descumprimento
a AEP ou ao CSNU™. A decisao do TPI nesse procedimento, a cargo da
secao de instrugao 11, foi adotada em 6 de julho de 2017, e inscreve-se
no contexto de decisbes anteriores pronunciadas pelo TPI em hipoteses

18 “Where a State Party fails to comply with a request to cooperate by the Conrt contrary to the provisions of this
Statute, thereby preventing the Court from exercising its functions and powers under this Statute, the Conrt
may marke a finding to that effect and refer the matter to the Assembly of States Parties or, where the Security
Council referred the matter to the Court, to the Security Council” (Rome Statute. . .).
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analogas de inadimplemento da ordem de prisio por paises-membros
visitados por Bashir. Todas examinaram o sensivel topico da imunidade
do presidente do Suddo (instrumental para chegar-se a juizo acerca do
descumprimento da ordem do Tribunal), entendendo nao se fazer a dita
imunidade presente. Em que pese o entendimento ter sido sempre o
mesmo, na dire¢do do descumprimento, as razoes de decidir variaram.
Para Akande, o TPI mostrou-se inabil na condug¢ao do tema da imunidade
de chefes de estado e governo, ao utilizar-se, nas decisOes anteriores a0
incidente sul-africano, de argumentos de duvidosa consisténcia, situa¢ao
que teria contribuido para o estranhamento na relagdo entre a Unidao
Africana e o Tribunal. Ainda segundo o mencionado autor, argumento mais
robusto acerca da auséncia de imunidade de Bashir s6 teria sido formulado
na decisdo de 2017 sobre a Africa do Sul (AKANDE, 2018, p. 172-176)
— replicado depois na decisao sobre a Jordania, pronunciada pela mesma
secdo de instrucdo 11, em 11 de novembro de 2017 (ICC-02/05-01/09, 11
December 2017).

Para declarar que a Africa do Sul descumprira o dever de prender e
entregar Bashirao TPI, o Tribunal precisava certificar-se de que aimunidade
de chefe de estado quedava afastada (nos dois niveis ja referidos). Para
autores como Tladi (2015, p. 1037) e o proprio Akande (2018, p. 175),
ainda que, como consequéncia do referral do CSNU, se afaste a imunidade
de Bashir perante o tribunal internacional, os estados partes nao estariam
obrigados a executar o mandado de prisao contra o dignitario sudanés
em razao do artigo 98(1) do Estatuto, que, na concepgao desses autores,
asseguraria a imunidade junto aos sistemas de justica dos paises-membros.
Em decisbes anteriores, o TPI havia manifestado que o direito costumeiro
internacional afastava aimunidade de Bashir junto a tribunais internacionais
(decisoes da segao de instrugao I sobre Malawi e Chade) e que o paragrafo
2° da resolugdo 1593 de 2005" implicitamente afastava a imunidade de
Bashir (decisdes da secao de instrugao II sobre RDC, Djibuti, Uganda e
Africa do Sul, esta no procedimento que culminou na decisao de 13 de
junho de 2015).

19 “Decides that the Government of Sudan and all other parties to the conflict in Darfur, shall cooperate fully
with and provide any necessary assistance to the Court and the Prosecutor [...]” (UN. Doc. S/RES/1593
(2005)).
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A inovagao argumentativa operada pelo tribunal no procedimento
referente ao descumprimento pela Africa do Sul residiu na formulagio
de fic¢do juridica consoante a qual uma resolugio do CSNU sob o artigo
13(b) ativando a jurisdi¢ao do TPI produz o efeito de fazer o arcabougo
legal do Estatuto de Roma aplicar-se, na sua integralidade, a situacio em
questdo. Com isso, para os fins da investigacdo e procedimento criminal,
o Sudio ¢ igualado a um estado parte, passando a submeter-se 2 mesma
normativa destes:

The Chamber finds, by majority, that the necessary effect of the Security Council
resolution triggering the Court’s jurisdiction in the situation in Darfur and
imposing on Sudan the obligation to cooperate fully with the Court, is that, for
the limited purpose of the situation in Darfur, Sudan has rights
and duties analogous to those of States Parties to the Statute (grifo
nosso) (ICC-02/05-01/09, 6 July 2017, § 88).

Dada a posigao acima, o lider sudanés nao gozaria de imunidade frente
ao TPI (primeiro nivel), nem frente ao sistema legal dos estados-membros
(segundo nivel), porquanto, na visio da se¢do de instrucio II, o
Sudio deveria ser tratado como se pais membro do Estatuto fosse
(ICC-02/05-01/09, 6 July 2017, § 92-93).

E importante contextualizar essa decisio do Tribunal — assim como
todas as demais sob o artigo 87(7), que conduziram a idéntica conclusao —,
pelos efeitos que engendrou. O juizo sobre imunidade de chefes de estados
nao parte incidiu sobre uma questio bastante controversa, quando
se considera o segundo nivel da imunidade de Bashir, e produziu uma
consequéncia monumental, que foi confirmar a sujeicdo ao Tribunal de
chefe de estado de pais que nunca aceitou aderir ao Estatuto de Roma.
Se hipoteticamente fossem trocados os papéis, colocando-se no lugar
do Sudao uma poténcia nao parte do TPI, é evidente que se apontaria
para o disparate da situacao criada pelo Tribunal. Que a interpretacao sé
subsiste porque foi proferida contra um estado nao parte periférico ¢ um
ponto que nio se pode perder de vista. Da mesma forma, se, por um lado,
¢ um dado do ordenamento juridico internacional que o CSNU detém o
formidavel poder de impor obrigacoes aos estados, por outro, € licito que,
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dentro de uma perspectiva critica, por vezes se demonstre desconforto e
se questione tal prerrogativa®.

Ao contrario da decisio sobre o descumprimento pela Africa do
Sul, e de todas as demais proferidas anteriormente sobre o tema, a que
versou sobre o descumprimento pela Jordania foi apelada, o que conferiu,
pela primeira vez, a camara de apelagao a oportunidade de manifestar-se
e consolidar o entendimento do Tribunal acerca do controvertido tépico
da imunidade de chefes de estados nao parte do TPI. Em julgamento
datado de 6 de maio de 2019, a camara de apelagao confirmou, de forma
unanime, a intepretacao de que, em situagao apresentada pelo CSNU sob
o artigo 13(b), chefes de estados nao parte (como o Sudio) niao dispoem
de imunidade perante o TPI (ICC-02/05-01/09 OA2).

A camara de apelagdo fixou que o artigo 27(2) do Estatuto reflete o
costume internacional, na linha de fartos precedentes que acompanham
o desenvolvimento do direito penal internacional desde os julgamentos de
Nuremberg no pés 2* Guerra. Ademais, a auséncia de imunidade de chefes
de estado perante tribunais internacionais opera tanto verticalmente, na
relagdo direta entre corte e individuo, como horizontalmente, quando um
terceiro estado é incumbido pelo tribunal de executar uma determinada
diligéncia (i casu, prisao e entrega de chefe de estado). Nessa hipotese, o
terceiro estado estaria executando atos em nome do tribunal internacional,
ao invés de atos proprios do seu sistema penal nacional.

A camara também realcou que a sujeicao do Sudio as disposi¢coes
do Estatuto de Roma (o que, para todos os efeitos dos procedimentos
criminais instaurados, o iguala a um estado parte) decorre da resolugao
1593 (2005) do CSNU, a qual imp6s que o governo sudanés “shall cooperate
Sfully with and provide any necessary assistance to the Court and the Prosecutor”.

20 Um derradeiro aspecto a salientar da decisio diz respeito a opgdo por nio encaminhar o
descumprimento pela Africa do Sul ao CSNU para as providéncias cabiveis. Descumprimentos
anteriores, por outros paises, ja haviam sido levados formalmente ao conhecimento do CSNU,
nio tendo esse Orgio tomado nenhuma medida em resposta. Essa inagio é um ponto de
desgaste entre o CSNU e a promotoria do TPI, abordado, em duro tom, em relatérios
periédicos que cabe ao dltimo 6rgao fazer perante o Conselho, como o proferido por Fatou
Bensouda em 8 de junho de 2017, onde ela diz que “by failing to act in response to such Conrt
decisions, this Council is in essence relinquishing and undermining its clear role on such matters arising from the
Rome Statute” (Statement before the United Nations Security Council on the Situation in Darfur, pursuant
to UNSCR 1593 (2005), 8 June 2017, § 30. Disponivel em: <https://www.icc-cpi.int/Pages/
item.aspxrname=170608-otp-stat-UNSC>. Acesso em: 23 jan. 2019).
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O juizo de que Bashir nao disporia de imunidade perante um terceiro
estado requisitado pelo TPI a proceder a sua prisiao e entrega esvaziou o
debate sobre um suposto conflito entre os artigos 27(2) e 98(1). De todo
modo, no entender da camara de apelaciao, nem se o conflito de fato se
manifestasse no caso concreto poderia um estado-membro escudar-se no
artigo 98(1) para frustrar a execu¢ao de uma ordem do TPI, uma vez que
o dispositivo seria uma regra procedimental dirigida ao Tribunal, e nao aos
estados-membros, os quais nao poderiam invoca-lo.

O Pro1ocoLo DE MALABO DE 2014 (ou PrRoTOCOLO DE EMENDAS
A0 PrROTOCOLO DO ESTATUTO DA CORTE AFRICANA DE JUSTICA E
Direrros po HomEM)

De acordo com Du Plessis e¢7 al., desde muito tempo se presenciam
na Africa discussoes episédicas a respeito da criagio de uma corte criminal
regional. Na década de 1980, quando se debatia o projeto da Carta
Africana de Direitos do Homem e dos Povos, foi proposta a institui¢ao
de um tribunal para julgar violagoes de direitos humanos e outros crimes
internacionais. A ideia acabou nao prosperando, pois se preferiu criar uma
comissao de direitos humanos no lugar de um tribunal. Novamente se
ventilou estabelecer uma jurisdi¢do criminal africana quando, em 2004,
um grupo de peritos foi conformado para prover aconselhamento a Uniao
Africana referentemente a fusdo entre a Corte Africana de Direitos do
Homem e dos Povos (CADHP) e a Corte Africana de Justica (CAJ). Uma
vez malis, a criagao de uma jurisdigao criminal nao avancou (DU PLESSIS
et al., 2013, p. 9).

O mais recente movimento em favor de uma corte criminal africana
redundou na adocido, durante a 23* Reunido da Assembleia da Unido
Africana, em Malabo, Guiné Equatorial, em junho de 2014, do Protocolo
de Emendas ao Protocolo do Estatuto da Corte Africana de Justica e
Direitos do Homem (doravante, Protocolo de Malabo). A génese dessa
ultima iniciativa em prol de uma jurisdi¢io criminal regional radica em
decisdo adotada pela 12* Assembleia da Unido Africana, em fevereiro de
2009. No paragrafo 9° da Decisao 213(XII), a Assembleia...

Requests the Commission, in consultation with the African Commission on
Human and Peoples’ Rights, and the African Court on Human and Peoples’
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Rights, to examine the implications of the Court being empowered to try
international crimes such as genocide, crimes against humanity and war crimes,
and report thereon to the Assembly in 2010 (A.U. Doc. Assembly/AU/
Dec.213(X11)).

Vale reparar que esse impulso ocorre no contexto do tratamento pela
Unido Africana do tema do abuso do principio da jurisdi¢io universal,
objeto da decisio 213(XII) da Assembleia. Analisar conferir a uma corte
regional africana jurisdi¢ao criminal sobre genocidio, crimes de guerra e
contra a humanidade foi uma das recomendacées de grupo de peritos da
Unido Africana e da Unido Europeia formado em janeiro de 2009 para
tratar de atritos relacionados ao exercicio da jurisdi¢do universal contra
individuos africanos por judiciarios de paises europeus. A criagao de uma
tal corte regional também seria considerada no bojo de debates acerca
do processamento criminal do ex-ditador do Chade Hisséne Habré, que
entao se encontrava exilado no Senegal.

Nao obstante o impulso para a constitui¢ao de uma corte criminal
africana originar-se da insatisfagdo da Unido Africana com o alegado
abuso da jurisdicao universal por nacbes europeias, o projeto so iria
de fato deslanchar quando incorporado na agenda daquele organismo
relacionada ao TPI. Destarte, os altos ideais de justica que geralmente
estao a raiz de iniciativas dessa estirpe nao foram a motivag¢ao principal do
Protocolo de Malabo, que em esséncia constitui uma ostensiva reagao da
Unido Africana (entre diversas outras) a guestao africana no 'TP1. No ambito
africano, ha varios precedentes de manobras institucionais que tiveram
o objetivo especifico de responder a determinagoes adversas proferidas
por tribunais internacionais; o mais célebre e extremado tal back/ash foi o
sofrido pelo tribunal da Comunidade para o Desenvolvimento da Africa
Austral (SADC, na sigla em inglés), Orgio que terminou dissolvido como
consequéncia de decisao sua que julgou ilegal o polémico programa de
reforma agraria acelerada do Zimbabue. Sob esse prisma, o Protocolo
de Malabo representa uma manobra da Unido Africana para contrapor-se
a atuacdao do TPI com relacdo a nacionais africanos.

Na famigerada decisdo adotada na 13" Reunidao da Assembleia
da Unido Africana, em julho de 2009, em Sirte, esse 6rgao dispos que
o comando contido na decisao 213(XII) de fevereiro do mesmo ano,
supratranscrito, fosse de pronto implementado pela Comissao da Unido
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Africana (A.U. Doc. Assembly/AU/13(XIII), § 5). O contexto em que se
inscreve a decisdo de Sirte, na qual a Unido Africana endureceu as suas
posi¢des com relagao ao TPI, deixa claro que o avango do processo com
vistas a instituicdo de uma jurisdi¢do criminal na Africa tinha em mira
criar uma alternativa ao TPI. A partir desse ponto, o processo evoluiria
em ritmo apressado, algo incomum dada a complexidade das questoes
envolvidas no exercicio.

A Comissao da Unido Africana decidiu contratar a Pan African Lawyers
Union (PALU) para produzir um estudo detalhado do tema e uma minuta
de instrumento de emenda ao Protocolo do Estatuto da Corte Africana
de Justica e Direitos do Homem (CAJDH). Conseguintemente, nao se
almejava o estabelecimento de um novo tribunal, mas a agregagao de
jurisdi¢ao criminal a um tribunal regional ja arquitetado. Esse tribunal
seria a CAJDH, resultado de protocolo aprovado na 11* Reunido da
Assembleia da Unido Africana, em 2008. O protocolo é conhecido como
Merger Protocol, por ter promovido fusao entre duas cortes regionais, a
CADHP, cujo instrumento constitutivo entrou em vigéncia em 2005, e
a CAJ (prevista no Ato Constitutivo da Unido Africana), cujo protocolo
de criagao teve vigéncia bastante breve. A CAJDH, no entanto, ainda nao
possui existéncia legal, uma vez que o Merger Protocol, passados mais de
dez anos da sua aprovagao, s recebeu sete ratificagdes, menos do que
as quinze necessarias para que entre em vigor®. Isso faz com que, das
trés cortes africanas mencionadas (CAJ, CADHP e CAJDH), apenas a
CADHP esteja atualmente vigente, contando com 24 estados partes™.

No transcorrer de 2010, a PALU apresentou a Comissio da Unido
Afficana minutas iniciais do instrumento de emenda ao Protocolo do
Estatuto da CAJDH, debatidas no ambito de 6rgaos da Unido Africana e
outros organismos regionais e sub-regionais. Em maio de 2012, realizou-se
uma reuniao de ministros de justi¢a e procuradores-gerais africanos com o
proposito de considerar o projeto de instrumento que havia sido finalizado
no ano precedente. Na otica de alguns governos, o processo havia sido
acodado, em que pese conter questdes muito complexas. O processo era

21 Informacio disponivel em: <https://au.int/sites/default/files/treaties/36396-sl-protocol
on_the_statute_of_the_african_court_of_justice_and_human_rights.pdf>. Acesso em: 16
fev. 2019.

22 Informacio disponivel em: <http://wwwachpr.org/instruments/coutt-establishment/ratificaton/>.
Acesso em: 16 fev. 2019.
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também criticado pela falta de transparéncia, niao se tendo oportunizado
aportes de ONGs nem de outros atores externos. Os ministros de
Justi¢a e procuradores-gerais endossaram a minuta de instrumento, o que
possibilitou a sua elevagao a Assembleia da Unido Africana para adogao
(Awmmnesty International, 2016, p. 10).

Na subsequente reuniao da Assembleia, em julho de 2012, o projeto
de protocolo foi submetido para adogdo, porém, o 6rgio concernido
solicitou diligéncias adicionais, encomendando um estudo sobre impactos
financeiros e estruturais do alargamento da jurisdicago da CAJDH e
requerendo um aprimoramento da definicdo do crime de mudanca
inconstitucional de governo. O exame desses dois topicos continuava
em andamento quando o Quénia postulou ao CSNU a suspensao dos
procedimentos no TPI contra o presidente e o vice-presidente do pafs,
em outubro de 2013, pedido que nao foi examinado pelo Conselho. Na
22" Reunido da Assembleia da Unido Africana, no més de janeiro de 2014,
o 6rgao manifestou profunda frustragao com a ina¢ao do CSNU, e requereu
a Comissao da Unidao Africana que acelerasse o processo de extensio da
jurisdicao da CAJDH a crimes internacionais, e se reportasse a Assembleia
em junho de 2014 (A.U. Doc. Assembly/AU/493(XXII)).

O Protocolo de Malabo e o seu anexo contendo o modificado
Estatuto da CAJDH seriam adotados na 23" Reuniao da Assembleia, no
més de junho de 2014, consoante ja observado. Até a produgao deste
artigo, quinze paises haviam assinado o Protocolo de Malabo, nio se
computando, todavia, nenhuma ratifica¢ao (de quinze necessarias para a
entrada em vigor)™>.

A adogao do Protocolo de Malabo gerou intensas reages na
doutrina especializada, no que se refere sobretudo a envergadura
do empreendimento representado por uma CAJDH com jurisdi¢ao
expandida e 2 mensagem transmitida a comunidade internacional pelo
instrumento. Sobre o primeiro aspecto, a CAJDH expandida conforma
uma experiéncia Gnica em direito internacional, ao romper a tradicional
bifurcagao verificada em tribunais internacionais entre jurisdi¢ao estatal e

23 Informagidodisponivel em: <https://au.int/sites/default/ files/ treaties /36398-s1-PROTOCOL
%200N%20AMENDMENTS%20TO0%20THEY%20PROTOCOL%200N%20THE %20
STATUTE%200F%20THE%20AFRICAN%20COURT%200F%20JUSTICE %20
AND%20HUMANY%20RIGHTS.pdf >. Acesso em: 16 fev. 2019.
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individual. Essa sera a primeira corte internacional a possibilitar que tanto
estados quanto individuos sejam nela demandados (RAU, 2012, p. 670). A
capacidade de operacionalizagio de um tribunal nesses moldes — o qual
disporia de uma sec¢ao geral, outra especializada em direitos humanos e
uma terceira criminal — é seriamente colocada em xeque, em razio da
magnitude dos recursos humanos e financeiros implicados.

No que concerne a jurisdigao criminal especificamente, o Protocolo
de Malabo vai muito além dos erimes de crise (genocidio, crimes de guerra,
contra a humanidade e de agressiao), incluindo no seu rol condutas
habitualmente estranhas a cortes penais internacionais, como o trafico
de drogas, de seres humanos, terrorismo, corrupg¢ao, pirataria, lavagem de
dinheiro, entre outros, em um total de 14 tipos criminais. Como ilustragao
dos desafios de ordem financeira potencialmente envolvidos em uma
eventual operacionalizagao da CAJDH expandida, Du Plessis (2012, p. 9)
pondera que, em 2011, o or¢amento do TPI, para ocupar-se somente
de crimes de crise, foi de US$ 134 milhSes (enquanto o orcamento da
CADHP, no mesmo ano, foi de pouco mais de US$ 9 milhdes).

O segundo aspecto referido, a mensagem transmitida pela adogao
do Protocolo de Malabo, ¢ sem duvida o mais preocupante. Até maio de
2014, ou seja, o més anterior a adog¢ao do Protocolo de Malabo, a minuta
do instrumento previa, na linha do que é a norma em se tratando de cortes
criminais internacionais, o afastamento da imunidade de chefes de estado
e governo e de altos funcionarios estatais. Em reunido ministerial ocorrida
naquele maio, foi inserido no projeto de protocolo que seria submetido
a Assembleia no més seguinte um dispositivo prevendo a imunidade
daqueles individuos perante o futuro tribunal, o qual se tornaria a faceta
mais controversa do Protocolo de Malabo e consolidaria a sua reputagao de
propagador de impunidade. Colocava-se a nu a intengao da Unido Africana
de sobrepor a sujei¢ao dos paises do continente ao TPI a submissao a uma
corte regional que expressamente deixasse a salvo de responsabilizagao
criminal os lideres das nacées da Africa. De acordo com o artigo 46A bis
inserido no modificado Estatuto da CAJDH,

No charges shall be commenced or continned before the Court against any serving
AU Head of State or Government, or anybody acting or entitled to act in such
capacity, or other senior state officials based on their functions, during their tenure
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of office (Protocol on Amendments to the Protocol on the Statute of the African
Conrt of Justice and Human Rights, 27 June 2014).

Como era de esperar, o dispositivo atraiu para o Protocolo de
Malabo uma profusao de ataques por parte de organizagoes da sociedade
civil, e mesmo autores que viram no instrumento aspectos positivos
para a consolidacio de uma cultura de accountability na Africa nio se
furtaram a manifestar preocupacido quanto as implicagdes do artigo
46A bis para a credibilidade do Protocolo e o combate a impunidade no
continente aftricano™.

De uma perspectiva de técnica juridica, o Protocolo de Malabo ¢
censurado por nao fazer referéncia em absoluto ao TPI, quando, a respeito
de varias condutas criminais, a competéncia deste tribunal e a da futura se¢ao
criminal da CAJDH sao coincidentes. Como a jurisdi¢ao do TPI, aquela da
secao criminal da CAJDH calca-se no principio da complementariedade.
Pelo artigo 46H agregado ao Estatuto da CAJDH, a jurisdi¢iao criminal
da corte é complementar a jurisdi¢io dos tribunais nacionais dos
paises-membros e dos tribunais das comunidades econdémicas regionais
africanas. O Estatuto de Roma, por sua vez, dita que a jurisdi¢ao do TPI é
complementar aquela dos paises-membros apenas. Nas hipoteses em que
ambos os tribunais detém jurisdicdo sobre a mesma espécie de crimes,
surge uma sobreposicio de competéncias que o Protocolo de Malabo,
sendo posterior, deveria necessariamente se ter ocupado de abordar.

Transcorridos quase cinco anos desde a ado¢io do Protocolo de
Malabo, sem que nenhuma ratificagao tenha sido ainda depositada, ha um
indicativo seguro de que o instrumento tardard muitos anos até alcangar
vigéncia, na otimista suposi¢iao de que isso um dia acontecera. Portanto,
as criticas que se desferem contra o Protocolo, sobretudo no que diz
respeito ao tema da imunidade, sdo eminentemente de principio, uma vez
que ¢é muito dificil que a CAJDH e sua sec¢ao criminal se materializem
sequer no médio prazo. Ha de questionar-se se sucessivas iniciativas
inacabadas de criacao de tribunais regionais (CAJ, CAJDH e, agora, uma
CAJDH expandida), aliadas ao escasso uso dado a unica corte de ambito
continental operante (CADHP), nao mascaram, em realidade, uma dubia

24 Exemplo: SIRLEAF, M. V. S. The African Justice Cascade and the Malabo Protocol. International
Law Journal of Transitional Law, v. 11, 2017. Disponivel em: <https://papets.sstn.com/
sol3/papets.cfmPabstract_id=2901608>. Acesso em: 16 fev. 2019.
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disposi¢ao de muitos estados africanos de efetivamente se submeterem a
justica internacional.

DESENVOLVIMENTOS MAIS RECENTES DA QUESTAO AFRICANA

Os dltimos anos reservaram desenvolvimentos que infelizmente nao
permitem tragar um quadro otimista, em horizonte imediato, no tocante
a uma distensdo da guwestao africana no TPIL. A posicao oficial da Uniao
Africana, com as suas habituais fissuras, seguiu trajetéria de endurecimento,
até atingir o seu pico em janeiro de 2017, com a adogao, pela Assembleia
da Unido Africana, de uma intitulada estratégia de retirada coletiva do Estatuto
de Roma, a Withdrawal Strategy (a par disso, a Unido Africana inclufa nas
suas demandas a zerminagio do processo contra Bashir, em vez de apenas
suspensao). A pomposa denominagao amplificou a repercussio desse
movimento da Unido Africana nos meios de imprensa, generalizando-se
a no¢ao de que era iminente o abandono em massa do Estatuto de Roma
pelos estados africanos. Porém, essa nogao nao corresponde a realidade e
deve ser objeto de qualificagdes.

Labuda (2017) define a estratégia como “a politically benign and legally
confused form of collective resistance”’, a qual poderia ainda simbolizar “#he
high-watermark of AU oppositionto thelCC”.Sem carater vinculante, a estratégia
elenca, com base na experiéncia de varios anos de descontentamento
da Unido Africana com o TPI, aspectos da operacio da Corte e da
justica criminal internacional que os africanos reputam que devam ser
aprimorados, nos planos legal e politico, mediante um engajamento dos
paises do continente com diferentes atores com influéncia sobre as questoes
do tribunal (CSNU e seus membros permanentes, AEP, promotoria, entre
outros). Outros pontos tocam aos proprios pafses africanos perseguirem,
como o fortalecimento dos sistemas judiciarios nacionais e a ratificacao do
Protocolo de Malabo.

Nao sio estabelecidos prazos para a consecugao dos muitos objetivos
dispostos na estratégia, varios dos quais ha anos sendo ventilados e com
suas escassas chances de sucesso inalteradas, a exemplo da emenda ao
artigo 16 do Estatuto. A retirada coletiva seria um curso de agdo a seguir na
eventualidade de nao haver progresso quanto as demandas africanas, medida
que, em realidade, caberia aos estados individualmente, segundo o artigo
127(1) do Estatuto, que dispoe que “a State Party may, by written notification
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adressed to the Secretary-General of the United Nations, withdraw from this Statute”.
O proprio documento que define a estratégia concede que a retirada coletiva
nio é um conceito juridico (A.U. Doc. Assembly/AU/622(XXVIII),
Draft 2). F antes uma concepcio com apelo politico. Apenas se muitos
estados resolvessem apresentar a notificagio prevista no artigo 127(1)
de maneira mais ou menos concomitante é que se poderia falar em uma
retirada coletiva como a sugerida pela Uniao Africana.

Antes de que a withdrawal strategy fosse adotada, trés pafses africanos
— Burundi, Africa do Sul ¢ Gambia —, nos meses de outubro e novembro
de 2016, apresentaram a notificagao de retirada do Estatuto de Roma
estipulada no artigo 127(1), em um importante baque para o TPI, que, por
acontecer em tao curto intervalo, sinalizava que se poderia estar diante
do comeco de um esvaziamento da Corte. Na 28* Assembleia da Unido
Africana, em janeiro de 2017, em Adis Abeba, na mesma decisio que
adotou a estratégia, aquele 6rgao consignou que “welcomes and fully supports
the sovereign decisions taken by Burundi, South Africa and The Gambia as pioneer
implementers of the Withdrawal Strategy, regarding their notification of withdrawal
Srom the ICC” (A.U. Doc. Assembly/AU/622(XXVIII), § 6).

As trés decisoes de retirada recorreram aos conhecidos argumentos
da narrativa da Unido Africana acerca do TPI — seletividade, perseguicao
a2 Africa, neocolonialismo, entre outros —, mas igualmente se explicaram
por questdes internas dos paises envolvidos. O primeiro pais a anunciar
a inten¢ao de retirar-se do HEstatuto de Roma foi o Burundi. A medida
seria uma forma de proteger o seu presidente, Pierre Nkurunziza, no
poder desde 2005, de uma possivel investigacao pelo TPI. Em abril de
2016, a promotoria do Tribunal abrira um procedimento de averiguagdes
preliminares para examinar a situagdo no Burundi desde abril do ano
anterior, quando se observou onda de violéncia desencadeada por elei¢cdes
presidenciais e legislativas, seguida de tentativa de golpe e forte repressao
do governo, com suspeita de crimes contra a humanidade cometidos por
agentes estatais.

Em 27 de outubro de 2017 se cumpriu um ano do recebimento da
notificagao de retirada do Burundi, prazo estabelecido no artigo 127(1)
pata que se petfectibilize a retirada® (até o fim desse prazo o estado segue

25 “The withdrawal shall take effect one year after the date of receipt of the notification, unless the notification
specifies a later date” (Rome Statute. .. ).
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como parte do Estatuto). Com isso, o Burundi tornou-se o primeiro
pafs a abandonar o TPI*. Cabe registrar, porém, que mesmo que um
pais efetivamente se retire do Estatuto de Roma, essa situagao nao afeta
obriga¢oes que decorram de procedimentos instaurados ao tempo em que
esse pals era parte do Estatuto, por forca do artigo 127(2)”. Em 25 de
outubro de 2017, dois dias antes da expiracao do prazo de um ano desde a
notificagao do Burundi, o TPI autorizou formalmente a abertura de uma
investigacao da promotoria com rela¢do a situagao naquele pafs.

A notificacio de retirada da Africa do Sul, transmitida em 19 de
outubro de 2016, afigurou-se nao s6 uma ruptura com o papel de lideranca
e de equilibrio desempenhado pelo pais desde as negociagdes do Estatuto,
mas também com as credenciais histéricas do ANC (Congresso Nacional
Africano, na sigla em inglés), partido entre cujas bandeiras se destaca o
comprometimento com o fim da impunidade por violagdes de normas de
direitos humanos e direito humanitario. A condenacio internacional do
apartheid e a sua tipificagdo como crime contra a humanidade foram fatores
legitimadores essenciais do movimento de resisténcia levado a cabo pelo
ANC (KEMP, 2017, p. 423). A notificagao sul-africana foi acompanhada
de um declaratory statement em que sio explicados os motivos de tdao
inesperada decisao (C.N.786.2016. TREATIES-XVIIL.10). No mesmo
momento em que reafirma o seu compromisso com o fim da impunidade
por violagoes de direitos humanos e crimes internacionais, o governo
sul-africano questiona se o TPI seguiria refletindo os principios e valores
que animaram a sua cria¢do e afirma que a continuidade da condi¢ao de
parte do tribunal prejudicaria os esforcos do pais para a promogao da paz
e da estabilidade no continente africano.

A Alian¢a Democratica, principal partido de oposigao, canalizando
o sentimento de choque de muitos setores da sociedade sul-africana,

26 O segundo pafs seriam as Filipinas, em marco de 2019. A sua saida do TPI teria sido motivada
por averiguacoes preliminares iniciadas em fevereiro de 2018 sobre possiveis ctimes cometidos
no contexto da guerra as drogas do presidente Duterte.

27 A State shall not be discharged, by reason of its withdrawal, from the obligations arising from this Statute
while it was a Party to the Statute, including any financial obligations which may have accrued. Its withdrawal
shall not affect any cooperation with the Court in connection with any criminal investigations and proceedings
in relation to which the withdrawing State had a duty to cogperate and which were commenced prior to the date
on which the withdrawal became effective, nor shall it prejudice in any way the continued consideration of any
matter which was already under consideration by the Court prior to the date on which the withdrawal became
effective” (Rome Statute. ..).
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ingressou na justi¢a do pafs questionando a regularidade do procedimento
observado para a apresentagdo da notificagdao sob o artigo 127(1), ja que
o Executivo havia procedido sem antes obter aprovacio parlamentar.
Decisao da Gauteng High Court julgou procedente o pedido da Alianca
Democritica, sob o fundamento de que a autorizagao do Parlamento e a
revogacao da lei que internaliza o Estatuto de Roma (International Criminal
Conrt Act 27 of 2002) deveriam ter precedido a notificagao de retirada
veiculada pelo Executivo. Em atengdo a decisio judicial, o Executivo, em 7
de marco de 2017, comunicou o secretario-geral da ONU (depositario do
Estatuto) de que a notificacio de retirada da Africa do Sul estava cancelada.
Internamente, projeto de lei depois apresentado pelo ministro de Justica
buscando a revogacao da lei que internalizou o Estatuto foi retirado, nao
havendo clareza, neste momento, se o governo sul-africano, a despeito dos
revezes, levara adiante a decisio de desvincular o pafs do TPIL.

Como o Burundi, a Gambia resolveu retirar-se do TPl com um
sentido de autopreservacido das suas liderancas, em especial o entio
presidente Yahya Jammeh, que assumira o poder em um golpe em 1994.
O governo de Jammeh era frequentemente acusado de crimes contra
opositores, como detengbes arbitrarias, desaparecimentos forcados e
tortura, em contexto no qual o regime resistia a submeter-se a ditames de
mecanismos de supervisao e responsabilizacao regionais. A notifica¢ao da
Gambia foi transmitida pouco antes das elei¢oes presidenciais de 1° de
dezembro de 2016, em que Jammeh seria derrotado por Adama Barrow.
Em 16 de fevereiro de 2017, cumprindo algo afirmado no periodo de
transicdo, o governo de Barrow, antes mesmo do idéntico gesto da Africa
do Sul, revogou a notificagao de retirada do TPIL.

Em uma outra frente, ha muito ja se apreciava na Unido Africana a
possibilidade de realizagiao de gestdes para que a AGNU solicitasse uma
opinido consultiva a CIJ sobre o tema, crucial na visio da Unido Africana,
da imunidade de chefes de estados nao parte do TPI (em particular no que
concerne a relagdo entre os artigos 27 e 98 do Estatuto). Na decisiao sobre
o TPI emitida na 30* Reunido da Assembleia da Unido Africana (Adis
Abeba, janeiro de 2018), o Orgio determinou que o grupo africano em
Nova York inserisse na agenda da AGNU a mencionada solicitagao (A.U.
Doc. Assembly/AU/672(XXX), § 5(ii)). Dita providéncia foi cumprida
mediante carta remetida pelo representante permanente do Quénia
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junto 2 ONU, em nome da Uniao Africana, ao secretario-geral, na qual
se requereu a inclusio na agenda provisoria da 73* sessio da AGNU de
um ‘Reguest for an advisory opinion of the International Court of Justice on the
consequences of legal obligations of States under different sources of international
law with respect to immunities of Heads of State and Government and other senior
officials” (UN, 2018). Nao se encontrou, porém, informagao sobre ulterior
desenrolar desse tema.

CONSIDERACOES FINAIS

O topico da guestao africana no TPI é bastante divisivo nos ambitos
académico e politico, tendo dominado a narrativa sobre o tribunal pela
maior parte das duas décadas desde a assinatura do Estatuto de Roma.
Apesar dessa divergéncia de posicionamentos, nao se contesta que as atuais
situagoes sob investigagao ou processamento pela Corte, com apenas um
(Gebrgia) de um total de onze nio se relacionando a Africa, aportaram
merecida e regularmente no TPI (ainda que se possam debater questdes
juridicas especificas, como o nao reconhecimento da suposta imunidade
de chefes de estados nao membros). Muitas situagoes foram submetidas ao
Tribunal pelos proprios estados africanos em questao. As maiores criticas
dirigidas ao TPI dizem respeito a sua seletividade, ao nao se ocupar de
outros crimes internacionais reconhecidamente graves que demandariam
a intervencao da Corte, em teatros que nao os africanos.

Um armisticio no conflito que a Unido Africana tem movido contra
o TPI e a recuperacao da imagem do tribunal frente aqueles que o acusam
de ser um #rzbunal penal africano s6 pode passar por uma diversificagao na
abrangéncia geografica dos casos perante a Corte, de sorte a fixar-se que
se trata de uma jurisdi¢ao verdadeiramente internacional. Um olhar sobre
as dez averiguagoes preliminares atualmente em aberto, oito das quais se
referindo a situagdes fora da Africa, permite algum alento (a despeito de
decisdo da se¢ao de instrucio 11, de 12 de abril de 2019, rejeitando pedido
da promotoria de abertura de investigagao sobre a situagao no Afeganistao,
sob o fundamento de que nao atenderia aos interesses da justica).

O que se deve sempre evitar ¢, face a esse indesejavel quadro de
preponderancia de situagOes africanas no Tribunal, embarcar na critica
facil de que o TPI é meramente um instrumento de subjugagiao de
paises periféricos. Liderancas africanas descomprometidas com a
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realizagao de justica souberam explorar essa critica, muitas vezes com um
senso de autopreservagao, receosas de que a atuagao do Tribunal poderia
contra elas se voltar. Essa perspectiva ignora o apoio que o TPI possui junto
a sociedade civil organizada africana e fecha os olhos para os interesses das
vitimas de crimes internacionais, assim como desconsidera a nobre missio
do Tribunal de combater a impunidade e prevenir atrocidades.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AKANDE, D. et al. Assessing the African Union Concerns about Article 16 of
the Rome Statute of the International Criminal Court. African Journal of Legal
Studies, v. 4, 2011. Disponivel em: <https://brill.com/view/journals/
ajls/4/1/article-p5_3.xml>. Acesso em: 15 jan. 2019.

AKANDE, D. The Inmunity of Heads of States of Nonparties in the Early Years
of the ICC. AJIL Unbound, v. 112, 2018. Disponivel em: <https://doi.
org/10.1017/aju.2018.56>. Acesso em: 23 jan. 2019.

BBC. Sudan lobbies against Bashir case. 1 ondon, 23 set. 2008. Disponivel
em: <http://news.bbc.co.uk/2/hi/africa/7630071.stm>. Acesso em: 22
out. 2018.

BLEEKER, A. J.; VENTURA, M. |. Universal Jurisdiction, African Perceptions
of the International Criminal Court and the New AU Protocol on Amendments
to the Protocol on the Statute of the African Court of Justice and Human Rights.
In: ANKUMAH, E. A. (Org.). The International Criminal Court and
Africa: One Decade On. Cambridge: Intersentia, 2016. Disponivel em:
<https://papers.sstn.com/sol3/papers.cfmPabstract_id=2735840>.
Acesso em: 7 nov. 2018.

CARDOSQO, E. Tribunal Penal Internacional — Conceitos, Realidades e
Implicagoes para o Brasil. Brasilia: FUNAG, 2012.

CARDOSO, P. E. A nova arquitetura africana de paz e seguranga:

implicagdes para o multilateralismo e as relacées do Brasil com a Africa.
Brasilia: FUNAG, 2011.

173


http://news.bbc.co.uk/2/hi/africa/7630071.stm

ANO V « NUMERO 8+ 2019

DU PLESSIS, M. ¢ al. Africa and the International Criminal Court.

Chatham Honse. 2013. Disponivel em: <https://www.chathamhouse.org/
publications/papers/view/193415>. Acesso em: 14 fev. 2019.

DU PLESSIS, M. Implications of the AU decision to give the African Court
Jurisdiction over international crimes. Institute for Security Studies,
paper 235, 2012. Disponivel em: <https://issafrica.s3.amazonaws.com/
site/uploads/Paper235-AfricaCourt.pdf>. Acesso em: 16 fev. 2019.

DU PLESSIS, M. The International Criminal Court and its work in Africa —
Confronting the myths. 1SS Paper, n. 173, 2008. Disponivel em: <https://
www.files.ethz.ch/isn/98957/PAPER173.pdf>. Acesso em: 22 out. 2018.

FAULHABER, L. V. American Servicemenbers’ Protection Act of 2002. Harvard

Journal on Legislation, v. 40, p. 538, 2003. Disponivel em: <https://
scholarship.law.georgetown.edu/cgi/viewcontent.cgi?referer=https://
www.google.com/&httpsredir=1&article=2852&context=facpub>.
Acesso em: 11 jan. 2019.

HAMILTON, R. J. Africa, the Court, and the Council. In: Elgar Companion to
the International Criminal Court (no prelo). Disponivel em: <https://

papers.sstn.com/sol3/papers.cfmPabstract_id=3235475>. Acesso em:
7 nov. 2018.

JALLOH, C. C. Unzversal Jurisdiction, Universal Prescription? A Preliminary
Assessment of the African Union Perspective on Universal Jurisdiction. Criminal
Law Forum, v. 21, n. 1, 2010. Disponivel em: <https://papets.sstn.com/
sol3/papers.cfm?abstract_id=1526622>. Acesso em: 31 out. 2018.

KEMP, G. South Africa’s (Possible) Withdrawal from the ICC and the Future of
the Criminalization and Prosecution of Crimes Against Humanity, War Crimes and
Genocide Under Domestic Law: A Submission Informed by Historical, Normative
and Policy Considerations. Washington University Global Studies Law
Review, v. 19, n. 3, 2017. Disponivel em: <https://openscholarship.wustl.
edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1624&context=law_globalstudies>.
Acesso em: 1 abr. 2019.

174



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

KEPPLER, E. Managing Setbacks for the International Criminal Court in Africa.
Journal of African Law, v. 56, n. 1, 2012. Disponivel em: <http://www.
corteidh.or.ct/tablas/r28495.pdf>. Acesso em: 19 nov. 2018.

KREVER, T. Dispensing Global Justice. New Left Review, n. 85, 2014.
Disponivel em: <https://papers.sstn.com/sol3/papers.cfmPabstract_id=
2407739>. Acesso em: 28 nov. 2018.

LABUDA, P. 1. The African Union’s Collective Withdrawal from the ICC: Does
Bad Law mafke for Good Politics? EJIL: Talk!, 15 February 2017. Disponivel
em: <https://www.ejiltalk.org/the-african-unions-collective-withdrawal-

from-the-icc-does-bad-law-make-for-good-politics/>. Acesso em: 1 abr.
2019.

MALABO PROTOCOL — Legal and Institutional Implications of the Merged and
Expanded Afiican Court. Amnesty International, paper AFR 01/3063/2016,
2016. Disponivel em: <https://wwwamnesty.org/en/documents/
afr01/3063/2016/en/>. Acesso em: 16 fev. 2019.

MILLS, K. “Bashir is Dividing Us”: Africa and the International Criminal Court.
Human Rights Quarterly, v. 34, n. 2, 2012. Disponivel em: <https://
papers.sstn.com/sol3/papers.cfmrabstract_id=3069438>. Acesso em: 22
out. 2018.

NEW TIMES. AU Ministers condemn foreign indictments. Kigali, 21
abr. 2008. Disponivel em: <https://www.newtimes.co.rw/section/
read/3373>. Acesso em: 7 nov. 2018.

OKO, O. The Challenges of International Criminal Prosecutions in Africa.
Fordham International Law Journal, v. 31, n. 2, p. 343-414, 2007.
Disponivel em: <http://ir.lawnet.fordham.edu/cgi/viewcontent.cgi?
article=2092&context=ilj>. Acesso em: 22 out. 2018.

RAU, K. Jurisprudential Innovation or Accountability Avoidance? The International
Criminal Conrt and Proposed Expansion of the African Court of Justice and
Human Rights. Minnesota Law Review, v. 97, n. 2, 2012. Disponivel em:
<http://www.minnesotalawreview.org/wp-content/uploads/2012/12/
Rau_MLR.pdf>. Acesso em: 16 fev. 2019.

175



ANO V « NUMERO 8+ 2019

SCHABAS, W. A. United States Hostility to the International Criminal Conrt:
Its All About the Security Council. European Journal of International Law,
v. 15, n. 4, 2004. Disponivel em: <http://www.ejil.otg/pdfs/15/4/376.
pdf>. Acesso em: 10 jan. 2019

SCHEFFER, D. J. The United States and the International Criminal Counrt.
American Journal of International Law, v. 93, n. 1,1999. Disponivel em:
<https://www.umass.edu/legal/Benavides/Fall2005/397G /Readings
%20Legal%20397%20G/13%20David%020].%20Scheffer.pdf>. Acesso
em: 10 jan. 2019.

SHERIE, L.; WILLIAMS, S. The Arrest Warrant for President al-Bashir:
Immunities of Incumbent Heads of State and the International Criminal Court.
Journal of Conflict & Security Law, v. 14, n. 1, 2009.

SIRLEAKE, M. V. S. The African Justice Cascade and the Malabo Protocol.
International Law Journal of Transitional Law, v. 11, 2017. Disponivel
em: <https://papers.sstn.com/sol3/papers.cfmrabstract_id=2901608>.
Acesso em: 16 fev. 2019.

PHOEBE, M. 70 Years of the International Criminal Court: The Court, Africa,
the United Nations Security Council (UNSC) and Article 16 of the Rome Statute.
In: Politicization of the International Criminal Court? - A Study of the
UN Security Councils Power of Intervention in the ICCs Jurisdiction under the
Rome Statute - Article 16, 2012. Disponivel em: <https://papets.sstn.com/
sol3/papers.cfm?abstract_id=2169819&download=yes>. Acesso em: 13
jan. 2019.

TIEMESSEN, A. The International Criminal Court and the politics of prosecutions.
International Journal of Human Rights, v. 18, 2014. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1080/13642987.2014.901310>. Acesso em: 24
out. 2018.

TLADI, D. The African Union and the International Criminal Court: The battle for
the soul of international law. South African Yearbook of International Law,
v. 34, 2009. Disponivel em: <http://councilandcourt.org/files/2012/11/
Tladi-AU-and-ICC.pdf>. Acesso em: 22 out. 2018.

176



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

TLADIL, D. The Duty on South Africa to Arrest and Surrender President Al-Bashir
under Sonth African and International Law — A Perspective from International Law.
Journal of International Criminal Justice, v. 13, 2015. Disponivel em:
<https://academic.oup.com/jicj/article-abstract/13/5/1027/2411990>.
Acesso em: 23 jan. 2019.

UNITED NATIOS (UN). Digital library — Request for the inclusion of an
item in the provisional agenda of the 73rd session: request for an advisory
opinion of the... 2018. Disponivel em: <https://digitallibrary.un.org/
record/1636896>. Acesso em: 1 abr. 2019.

VYVER, J. D. v. d. The Al Bashir debacle. African Human Rights Law
Journal, vol. 15, 2015. Disponivel em: <http://www.scielo.otg.za/pdf/
ahtlj/v15n2/17.pdf>. Acesso em: 21 jan. 2019.

DocuMmENTOS

AU. Doc. Assembly/ AU/622(XX V1), Draft 2 — Withdrawal Strategy
Document.  Disponivel em: <https://www.hrw.org/sites/default/files/
supporting_resources/icc_withdrawal_strategy_jan._2017.pdf>. Acesso em:
1 abr. 2019.

Communiqué: The Chairperson of the Commission expresses deep concern about the
new decision of the ICC Pre-Trial Chamber I on Sudan and its impact on the ongoing
peace process in Sudan, 16 July 2010. Disponivel em: <https://reliefweb.int/
sites/reliefweb.int/files/resources/2E3A31D7D68FA9154925776C0003
22ED-Full_Report.pdf>. Acesso em: 21 nov. 2018.

Communiqué of the 142" Meeting of the Peace and Security Council, 21 July 2008.
A.U. Doc. PSC/MIN/ Comm(CXLII). Disponivel em: <http://www.iccnow.
org/documents/AU_142-communique-eng.pdf>. Acesso em: 7 nov. 2018.

Communiqué of the 175" Meeting of the Peace and Security Council, 5 March 2009.
A.U. Doc. PSC/ PR/ Comm.(CLXXT/) Rer.1. Disponivel em: <http://www.
peaceau.org/uploads/iccarrestwarranteng.pdf>. Acesso em: 19 nov. 2018.

Communiqué of the 237" Meeting of the Peace and Security Council, 21 July 2010.
A.U. Doc. PSC/PR/COMM-1(CXXXCV/1]). Disponivel em: <https://
oldsite.issafrica.org/uploads/PSCCom237Darfur21Jul2010.pdf>. Acesso
em: 22 nov. 2018.

177



ANO V « NUMERO 8+ 2019

Dakar Declaration for the Establishment of the International Criminal Court
in 1998, 6 February 1998. Disponivel em: <http://www.iccnow.org/
documents/DakarDeclarationFeb98Eng.pdf>. Acesso em: 22 out. 2018.

Declaratory Statement by the Republic of South Africa on the Decision to Withdraw
from the Rome Statute of the International Criminal Court, 19 October 2016.
C.N.786.2016. TREATIES-X1/1I1.10. Disponivel em: <https://treaties.
un.otrg/doc/Publication/CN/2016/CN.786.2016-Eng.pdf>. Acesso em:
1 abr. 2019.

Decision informing the United Nations Security Council and the Assembly of the
States Parties to the Rome Statute about Omar Al-Bashir’s presence in the territory of
the Republic of Kenya. Pre-Trial Chamber 1, 27 August 2010. ICC-02/05-01/09.
Disponivel em: <https://www.icc-cpi.int/ CourtRecords/CR2010_05760.
PDF>. Acesso em: 4 dez. 2018.

Decision on the Application by the International Criminal Court (ICC) Prosecutor for
the Indictment of the President of the Republic of Sudan, 03 February 2009. A.U.
Doc. Assembly/ AU/ Dec.221(XI1). Disponivel em: <https://reliefweb.int/
report/sudan/au-general-assembly-decision-application-icc-prosecutor-
indictment-president-republic>. Acesso em: 19 nov. 2018.

Decision on the Implementation of the Assenbly Decision on the Abuse of the Principle
of Universal Jurisdiction, 3 July 2009. A.U. Doc. Assembly/ AU/ Dec.213(XII).
Disponivel em: <https://au.int/en/decisions-104>. Acesso em: 14 fev. 2019.

Decision on the Implementation of the Assembly Decisions on the International Criminal
Court, 1 July 2011. A.U. Doc. Assembly/ AU/ Dec.366(X1/11). Disponivel em:
<https://au.int/sites/default/files/decisions/9647-assembly_au_dec
_363-390_xvii_e.pdf>. Acesso em: 4 dez. 2018.

Decision on the Implementation of the Decisions on the International Criminal Conrt,
31 Janunary 2011. A.U. Doc. Assembly/ AU/ Dec.334(X11). Disponivel em:
<https://au.int/sites/default/files /decisions/9645-assembly_en_30_
31_january_2011_auc_assembly_africa.pdf>. Acesso em: 29 nov. 2018.

Decision on the International Criminal Court, 28-29 January 2018. A.U. Doc.
Assembly/ AU/ 672(XXX). Disponivel em: <https://au.int/sites/default/
files/decisions/33908-assembly_decisions_665_-_689_e.pdf>.
Acesso em: 1 abr. 2019.

178



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

Decision on the International Criminal Conrt, 30-31 January 2017. A.U. Doc.
Assembly/ AU/ 622(XX1V/1II). Disponivel em: <https://au.int/sites/
default/files/decisions/32520-sc19553_e_original_-_assembly_
decisions_0621-641_-_xxviii.pdf>. Acesso em: 22 out. 2018.

Decision on the Meeting of African States Parties to the Rome Statute of the
International Criminal Court (ICC), 03 July 2009. A.U. Doc. Assembly/
AU/13(X1I). Disponivel em: <https://reliefweb.int/report/sudan/
decision-meeting-african-states-parties-rome-statute-international-
criminal-court-icc>. Acesso em: 19 nov. 2008.

Decision on the Progress Report of the Commission on the Implementation of
Decision  Assembly/ AU/ Dec.270(XIV) on  the Second Ministerial Meeting
on the Rome Statute of the International Criminal Court (1CC), 27 July 2010.
AU. Doc. Assembly/ AU/ 296(X1/). Disponivel em: <https://au.int/en/
decisions-40>. Acesso em: 22 nov. 2018.

Decision on the Progress Report of the Commission on the Implementation of the
Decisions on the International Criminal Conrt, 30-31 January 2014. A.U. Doc.
Assembly/ AU/493(XXII). Disponivel em: <https://au.int/sites/default/
files/decisions/9659-assembly_au_dec_490-516_xxii_e.pdf>. Acesso em:
16 fev. 2019.

Decision on the Report of the Commission on the Abuse of the Principle of Universal
Jurisdiction, 1 July 2008. A.U. Doc. Assembly/ AU/ 14 (XI). Disponivel em:
<https://au.int/en/decisions-105>. Acesso em: 7 nov. 2018.

Decision on the Report of the Second Meeting of States Parties to the Rome Statute on
the International Criminal Court (ICC), 02 February 2010. A.U. Doc. Assembly/
AU/8(XI1). Disponivel em: <https://au.int/en/decisions-102>. Acesso
em: 21 nov. 2018.

Decision under article 87(7) of the Rome Statute on the non-compliance by South
Africa with the request by the Court for the arrest and surrender of Omar Al-
Bashir. Pre-Trial Chamber 11, 6 July 2017. ICC-02/05-01/09. Disponivel em:
<https://www.icc-cpi.int/ CourtRecords/CR2017_04402.PDF>. Acesso
em: 23 jan. 2019.

179



ANO V « NUMERO 8+ 2019

Decision under article 87(7) of the Rome Statute on the non-compliance by Jordan with
the request by the Court for the arrest and surrender of Omar Al-Bashir. Pre-Trial
Chamber 11, 11 December 2017. ICC-02/05-01/09. Disponivel em: <https://
www.icc-cpi.int/CourtRecords/CR2017_07156.PDF>. Acesso em: 23
jan. 2019.

Judgement in the Jordan Referral re Al-Bashir Appeal. Appeals Chamber, 6 May
2019. 1CC-02/05-01/09 OA2. Disponivel em: <https://www.icc-cpi.int/
CourtRecords/CR2019_02856.PDF>. Acesso em: 7 mai. 2019.

Press Statement of the Peace and Security Council, 19 June 2006. Disponivel em:
<http://www.peaceau.org/uploads/commstatementicceng.pdf>. Acesso
em: 7 nov. 2018.

Press Statement of the Peace and Security Council, 11 July 2008. A.U. Doc. PSC/
PR/BR(CXLI). Disponivel em: <http://www.peaceau.org/uploads/
pressstatementicceng.pdf>. Acesso em: 7 nov. 2018.

Protocol on Amendments to the Protocol on the Statute of the African Court of
Justice and Human Rights, 27 June 2014. Disponivel em: <https://au.int/
en/treaties / protocol-amendments-protocol-statute-african-court-justice-
and-human-rights>. Acesso em: 16 fev. 2019.

Report of the Implementation of Communiqué of 142" Meeting of the Peace and
Security Conncil Held on 217 July on the Sudan, 22 September 2008. A.U. Doc.
PSC/MIN/3(CLI). Disponivel em: <http://www.peaceau.org/uploads/
reportdarfureng.pdf>. Acesso em: 7 nov. 2018.

Report of the 2* Ministerial Meeting on the Rome Statute of the International
Criminal Conrt (1CC), 6 November 2009. A.U. Doc. Min/ICC/ legal/ Rpt.(11).
Disponivel em: <https://portal.africa-union.org/DVD/Documents/
DOC-AU-WD/EX%20CL%20568%20(XVI)%20_E.pdf>. Acesso em:
15 jan. 2019.

Resolution 1422 (2002), 12 July 2002. UN. Doc. §/RES/1422 (2002).
Disponivel em: <http://unsct.com/en/resolutions/doc/1422>. Acesso
em: 13 jan. 2019.

180



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

Resolution 1547 (2004), 11 June 2004. UN. Doc. S/RES/1547 (2004).
Disponivel em: <http://unsct.com/files/2004/01547.pdf>. Acesso em:
30 out. 2018.

Resolution 1593 (2005), 31 March 2005. U.N. Doc. S/RES/1593 (2005).
Disponivel em: <https://undocs.org/S/RES/1593(2005)>. Acesso em:
30 out. 2018.

Resolution 1828 (2008), 31 July 2008. UN. Doc. S/RES/1828 (2008).
Disponivel em: <http://www.refworld.org/docid/4896d5582.html>.
Acesso em: 16 nov. 2018.

Resolution 1970 (2011), 26 February 2011. U.N. Doc. S/RES/1970 (2017).
Disponivel em: <https://www.undocs.org/S/RES/1970%20(2011)>.
Acesso em: 4 dez. 2018.

Rome Statute of the International Criminal Court, 17 July 1998. Disponivel
em: <https://www.icc-cpiint/resource-library/documents/rs-eng.pdf>.
Acesso em: 24 out. 2018).

181






BRASIL E INDIA: UMA RELACAO ECONOMICA A
DEMANDAR AJUSTES

Renato Baumann*

Resumo

Brasil ¢ India mantém ja ha décadas boas relagdes diplomaticas. As
trajetérias seguidas na orientagao de politica econdémica nos dois paises
nao apenas experimentaram diversas mudangas durante esse petiodo,
como registram diferencas significativas. Se a economia brasileira
apresentou, nesses 70 anos, altos e baixos, a histéria econémica da India
¢ um pouco distinta. H4, no entanto, argumentos para que a aproximagao
entre o Brasil e a India avance, em ritmo mais decidido e orientado do que
o experimentado nesses ultimos 70 anos.

Palavras-chave: abertura comercial, estruturas produtivas, comércio de
bens e servicos, relacdes bilaterais.

INTRODUCAO

Em 2018 foram comemoradas sete décadas de relagoes diplomaticas
entre os dois paises, 0 que motivou a realiza¢ao de evento comemorativo.
Nesse longo periodo ¢é evidente que as duas economias experimentaram
varia¢Oes diversas em sua orientacao politica, bem como nos resultados
obtidos.

No caso do Brasil, ha um periodo de crescimento consideravel,
baseado sobretudo na ampliacio do mercado interno, no inicio do
século passado, seguiram-se anos de turbuléncia, desde o final da década
de 1970. Influenciado, em grande medida, por razoavel vulnerabilidade

*  Doutor em Economia pela Universidade de Oxford, subsecretirio de Investimentos
Estrangeiros da SE/CAMEX.
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no setor externo e por variagdes extraordinarias dos pregos internos,
o desempenho da economia brasileira passou a ser instavel, com taxas
médias de crescimento bastante baixas.

Da perspectiva de sua insercao internacional, o Brasil sempre
apostou fortemente na eficiéncia das instituicGes multilaterais, seja para
o ordenamento das politicas comerciais, para o financiamento de grandes
projetos ou para ajuda nos momentos de baixa liquidez de divisas.

Até meados da década de 1980 as preferéncias comerciais acordadas
eram basicamente limitadas aquelas relacionadas com sua participagdao
na ALADI. Esse cenario comegou a mudar com as preferéncias mais
expressivas concedidas a Argentina e ao Uruguai, a partir de 1986, e
posteriormente com a criagio do MERCOSUL, em 1991. Em todo
caso, os acordos preferenciais ainda sio em numero bastante limitado, se
comparado com a atuagao de outras economias em desenvolvimento.

Desde sua independéncia, em 1948, a economia indiana se
caracterizou por um grau expressivo de planejamento, também com énfase
no desenvolvimento do mercado interno. Juntamente com o Brasil, a India
foi sistematicamente voz ativa nos féruns internacionais, em defesa dos
interesses das economias menos desenvolvidas. De fato, ambos paises tem
participado de diversas iniciativas voltadas para aquilo que até recentemente
era conhecido como o Terceiro Mundo, hoje rebatizado como economias
emergentes. A diferenca do Brasil, contudo, nos anos de Guerra Fria o
alinhamento indiano esteve mais préximo do bloco soviético.

Se a economia brasileira apresentou, nesses 70 anos, altos e baixos,
com momentos de hiperinflagao, crises nas contas externas alternadas com
momentos de euforia, introversio em paralelo a iniciativas relativamente
timidas de abertura selecionada, entre outros, a histéria econdmica da
India é um pouco distinta.

Uma economia com populagdo que supera o bilhao de pessoas tem
o 6nus inevitavel de prover alimentacio. A India (assim como o Brasil) foi
dos primeiros paises nao desenvolvidos a adotarem a chamada Revolugao
Verde, nos anos 1960, com progresso técnico a partir do uso de espécies
geneticamente modificadas, o que possibilitou ganhos expressivos de
produtividade na producio agricola.
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A dependéncia da provisiao alimentar é apenas um dos elementos
(junto com os expressivos gastos militares) que contribuem para que a
economia indiana seja estruturalmente deficitaria no seu comércio externo
de mercadorias. Isso certamente motivou outra das caracteristicas que
diferencia essa economia de outros paises em desenvolvimento, que é seu
desempenho notavel nas exportagoes de servicos. De fato, o superavit em
servigos frequentemente mais do que compensa o déficit em mercadorias.

A diferenca da experiéncia brasileira, a insercio internacional da
economia indiana tem um claro ponto de inflexdo no inicio da década
de 1990, quando uma crise importante nas contas externas levou a um
processo de abertura sem precedentes. Desde entdo, as exportagdes de
bens e servigos triplicaram sua participagao no produto interno bruto
(PIB) indiano, passando de 7% em 1990 para 21% em média, entre 2014 e
2016, segundo dados do Banco Mundial'. Vatriacio semelhante a registrada
do lado das importagdes: de 8% para 23%.

Da mesma forma que outros paises, a India tem adotado, sobretudo
desde o inicio dos anos 2000, e em paralelo a sua atuagdao na Organizagao
Mundial do Comércio (OMC), a estratégia de firmar acordos preferenciais.
O pafs tem firmado acordos de livre-comércio com dez paises e acordos
de preferéncias comerciais com outros seis. O foco principal tem sido as
economias do continente asiatico.

Ao mesmo tempo, a economia brasileira conta com nimero limitado
de acordos, sendo as negociacdes feitas sempre em conjunto com o0s
demais membros do MERCOSUL.

Esses poucos indicadores mencionados nesta introdugao parecem
ser suficientemente ilustrativos de que as economias do Brasil e da India
tém alguma similaridade, mas notaveis diferencas, seja em sua historia, em

sua estrutura, ou em sua estratégia de inser¢do internacional recente.

Este artigo explora com um pouco mais de detalhe essas semelhancgas
e peculiaridades, assim como as caracteristicas das relagdes econdmicas
entre os dois paises, especulando com relagao a possiveis estratégias que
poderiam ser perseguidas para aprofundar e consolidar os interesses
mutuos, assim como reforgar a presenca internacional dos dois paises.

1 Ver: <databank.worldbank.org/data/reports.aspx?source=wotld-development-indicators>.
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A sessdo a seguir mostra algumas caracteristicas relevantes das duas
economias, enfatizando as similitudes e as discrepancias entre os dois
casos. A terceira sessao discute as peculiaridades das relagdes econémicas
bilaterais, e a quarta considera as possibilidades existentes de uso mais
focado e intensificado dos grupos de que ambos os paises fazem parte,
como instrumento para viabilizar essa aproximagao.

As ECONOMIAS DO BRASIL E DA INDIA

Existem cinco vezes mais indianos que brasileiros no planeta. A
populacdo brasileira, de pouco mais de 200 milhdes de habitantes, ¢é
pequena quando comparada com os mais de 1,3 bilhdo de indianos. A
India ¢ o segundo pafs mais populoso do planeta.

O valor da produgao nas duas economias é, contudo, de ordem
semelhante. Se medido em termos de poder de compra de paridade para a
média do periodo 2014-2016, a pregos constantes de 2010, o PIB nos dois
casos é da ordem de US$ 2.3 trilhoes.

Isso, evidentemente, afeta a estimativa da renda per capita. Quando
medido em paridade do poder de compra, isto é, a capacidade efetiva
de compra da renda individual, o PIB per capita do Brasil, da ordem de
US$ 15,6 mil em média em 2014-2016, foi mais do dobro dos US$ 6 mil
correspondentes na India.

Mais do que simples curiosidade estatistica, essa diferenga afeta o
padrio de demanda predominante em cada uma dessas economias,
portanto sua estrutura produtiva e seus interesses negociadores.

Isso nao significa, contudo, que essa diferenca nao possa ser alterada.
Se considerado o dinamismo recente das duas economias, a distancia
econdmica entre as duas certamente tem se reduzido de forma significativa.
A taxa média de crescimento da economia brasileira no perfodo 2010-2016
foi de 1,4%, bem abaixo dos 7,3% registrados na economia indiana.

As duas economias diferem, também, na composi¢ao setorial basica
da sua estrutura produtiva. A Tabela 1 mostra as participagoes dos trés
principais setores, na média do periodo 2014-2016.
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Tabela 1 - Estrutura produtiva do Brasil e da India — média 2014-2016
(% do PIB)

Brasil India

Agricultura 5,1 17,6
Inddstria 225 29,5
Servicos 72,4 52,8

Fonte: THE WORIL.D BANK, 2018.

Em ambas as economias ha predominancia da produc¢ao de servigos,
mas a importancia relativa desse setor ¢ bem mais pronunciada no caso
brasileiro, onde corresponde por quase trés quartas partes do valor
adicionado na economia. Essa diferenca ¢ particularmente notavel quando
se trata de comparagdo com a economia indiana, sabidamente economia
com forte desempenho (muito mais pronunciado que o brasileiro) no

comércio internacional de servicos. Este tema sera retomado mais a frente.

O peso relativo da agricultura é, no caso indiano, mais que o triplo
do observado no Brasil, o que nio deveria ser surpreendente, em vista das
dimensoes da populagio e do percentual de terra aravel (52,6% da area
total), no caso da India, bem mais que os 9,6% observados no caso do
Brasil, de acordo com o Banco Mundial.

As duas economias tém relacio distinta, também, na sua relagio
com o comércio externo. Se considerado o valor total do comércio
de mercadorias em relacio ao PIB, esse percentual era em média, em
2014-2016, da ordem de 19% no caso do Brasil, bem menos que os 32%
registrados no caso da India.

Nesse mesmo periodo, a economia brasileira exportou bens e servigos
em montante correspondente a 12% do seu PIB, e importou 13%. Os
mesmos indicadores para a India foram de 21% e 23%, respectivamente,
indicando economia mais aberta ao comércio.

De fato, a crise de balanco de pagamentos experimentada pela India
em 1991 levou a rapido processo de abertura comercial, ilustrado pela
Tabela 2, que traz indicadores correspondentes para o Brasil, para fins de
comparagao.
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Tabela 2 — Brasil e India: relacio entre comércio de mercadotias e PIB (%)

1990 2000 2010 2016
Brasil 11,7 17,4 17,8 18,3
India 13,1 20,3 34,8 27,6

Fonte: THE WORI.D BANK, 2018.

O grau de envolvimento das duas economias com o comércio
internacional de mercadorias tem trajetéria claramente diferenciada.
Enquanto o grau de abertura medido dessa forma pouco se alterou na
economia brasileira nessas duas décadas e meia, na India esse indicador
quase triplicou, no mesmo periodo.

Ao se considerar a tarifa de importagao média, aplicada sobre todos
os produtos, no periodo 2015-2016, vé-se que parte da explicagao para
esse resultado esta relacionada com menores restricdes as importagoes.
Ver Tabela 3.

Tabela 3 — Tarifa média ponderada
Brasil India
Média Média Média Média
1989-91 2015-16 1990 2015-16
Todos os produtos 22,5 8,1 53,9 6,8
Manufaturas 30,1 9,9 76,3 6,6
Produtos primarios 10,8 23 27,1 6,5

Fonte: THE WORLD BANK, 2018.

Se no inicio da década de 1990 as tarifas praticadas pela India eram
mais de duas vezes mais elevadas do que as aplicadas na economia brasileira,
hoje o nivel tarifario na India é em geral mais baixo, com a notavel exce¢ao
das barreiras as importagoes de produtos primarios.

Qualificacio a esses resultados segue-se, contudo, da analise
comparada das tarifas consolidadas junto a Organizacao Mundial do
Comércio. Na medida em que essas tarifas sejam um indicador do empenho
de cada economia com processos de abertura ao comércio, as informagoes
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disponiveis fazem com que a sinaliza¢do da economia indiana seja bem
menos positiva. Enquanto a aliquota maxima consolidada pelo Brasil ¢ de
35%, e o pais tenha consolidado 100% de suas linhas tarifarias, no caso
da India a aliquota méxima atinge quase 200%, e o percentual de linhas
consolidadas é o mais baixo dentre os BRICS®.

Seja como for, o maior grau de abertura comercial nao significa que
o desempenho da economia indiana no comércio de mercadorias tenha
gerado resultado marcante em termos de saldo comercial. De fato, o que
se observa é que essa economia ¢ deficitaria no comércio de mercadorias,
e compensa esse resultado negativo com a exportacao de servicos, como
mostra a Tabela 4.

Tabela 4 — Balanga Comercial e Comércio de Servigos (US$ milhdes)
Média Média Média
1990-99 2000-2010 2011-2016
India
Balanca comercial -5.151 -52.873 -14.433
Saldo de servigos -2.420 14.152 68.737
Brasil
Balanca comercial 778 20.078 9.964
Saldo de servigos -6.304 -11.744 -39.793

Fonte: THE WORILD BANK, 2018.

E notavel, na comparacio entre as duas economias, que o peso relativo
do setor de servigos na produgao nacional seja bem mais elevado no caso
do Brasil do que na India. No entanto, esta ultima apresenta desempenho

mais destacado no comércio externo de setvicos.

Uma explicagao para tanto reside no fato de que os tipos de servigos
produzidos no Brasil é predominantemente voltado para o consumo
final, com baixo valor agregado e grau limitado de sofisticacio. Na India,
contudo, ha destaque para os servigos de apoio a atividade produtiva,
portanto mais comercializaveis. O setor de informatica é provavelmente o
exemplo mais notavel.

2 Ver: BAUMANN, R. ¢t al. BRICS: studies and documents. Brasilia: FUNAG, 2017.
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Ainda no que se refere ao setor externo, as duas economias diferem,
igualmente, em termos do foco nos acordos de preferéncias comerciais.

O Brasil é, desde 1991, membro do MERCOSUL. Esse grupo de
paises tem acordado que a negociagao de preferéncias a terceiras partes
s6 podera ser feita em conjunto, compreendendo os quatro sécios. Isso
significa a necessidade de obter consenso entre os pafses-membros,
portanto um ritmo mais lento para se conseguir a aprovagao de todos os
agentes economicos envolvidos, nos quatro paises. Uma consequéncia ¢é
que o nimero de acordos firmados pelo MERCOSUL ¢ bastante baixo, e
o numero de produtos envolvidos notavelmente limitado.

A India, diferentemente, tem mais graus de liberdade, e de fato tem
sido bastante mais ativa na concretiza¢ao de acordos preferenciais, com
énfase nos demais pafses asiaticos. Ha acordos de livre-comércio firmados
com o Sri Lanka (1998), Afeganistao (2003), Tailandia (2004), Singapura
(2005), Butio (2006), Nepal (2009), Coreia do Sul (2009), Malasia (2011) e
Japao (2011). O pais participa ainda de acordos comerciais regionais, como
o SAFTA (Acordo de Livre Comércio do Sul da Asia) (2004) e o Acordo
India-ASEAN (2010). Fora da Asia a India tem acordos preferenciais com
o Chile (2006) e o MERCOSUL (2004).

Existem, portanto, diferengas notaveis entre as duas economias, tanto
no que se refere a suas estruturas produtivas — o que implica diferencas
nas estruturas de demanda e nos interesses de produtores — quanto na sua
relacao com o resto do mundo. A préxima secdo examina as principais
caracteristicas do comércio bilateral.

O COMERCIO ENTRE O BRASIL E A INDIA

A semelhanca do comércio entre o Brasil e outros pafses, também as
relacdes comerciais com a India sio essencialmente do tipo “Norte-Sul”,
significando um intercambio em que um dos parceiros (Brasil) exporta
produtos basicos e importa mercadorias processadas. Além disso, a pauta
de exportagdes ¢ mais concentrada do lado brasileiro do que para o lado
indiano.

Em 2010, nao mais que trés produtos — 6leos brutos de petréleo,
acucar de cana em bruto e sulfetos de minério de cobre — correspondiam
a 67,2% do valor exportado pelo Brasil, tendo como destino o mercado
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indiano. Um conjunto de cem produtos representavam 96,3% do valor
exportado pelo Brasil no comércio bilateral.

As importagoes brasileiras provenientes da India eram, naquele
mesmo ano, mais diversificadas. Os trés principais produtos — 6leo diesel,
fio de algodao e fio de poliéster — representavam apenas 47,5% do valor
total, indicando grau bem mais diversificado que as exportagdes brasileiras.
Os cem principais produtos correspondiam a 80,1%.

Decorridos sete anos, em 2017 os trés principais produtos de
exportacdo brasileira — 6leo bruto de petrdleo, éleo de soja em bruto e
outros agucares de cana — correspondiam a 60,4% do valor total, enquanto
os cem principais produtos representavam 95,2%. Isto ¢, houve, nesses
sete anos considerados, pouquissima diversificacao da pauta exportadora
brasileira no comércio com a India.

O registro é um tanto diferente do lado das importagdes brasileiras.
Em 2017 os trés principais produtos indianos — fios téxteis de poliéster,
inseticidas e querosene de avia¢ao — representavam nao mais que 11,8%
do total da pauta. E os cem principais produtos corresponderam a apenas
62,8%. Esses indicadores sao ilustrativos do baixo grau de elaboragdo dos
produtos exportados pelo Brasil e de quao limitado foi o processo de
diversificacdo da oferta brasileira.

Ao mesmo tempo, contudo, eles mostram que do lado indiano houve
claramente ganho de participacdo por parte de produtos mais elaborados
e um notavel grau de desconcentra¢iao da pauta exportadora.

Dificilmente esses resultados nao terdo impacto no processo
negociador bilateral — ou, no caso, entre o MERCOSUL e a India, uma vez
que as negociagdes téem de ser feitas em conjunto — que permita reduzir
ou eliminar eventuais barreiras comerciais. Esses sio indicadores relativos
20 comércio de mercadorias. Como dito acima, contudo, a India é uma
economia que se destaca pelo seu dinamismo na exporta¢ao de servigos.

Uma das limitagdes basicas quando se trata do comércio de servigos
¢ a dificuldade em conseguir dados. Algo é possivel informar, contudo, no
que se refere a importancia relativa do comércio de servigos para cada uma
das duas economias.

A Tabela 5 mostra que a participa¢do do comércio (exportagoes e
importagoes) de servicos no PIB de cada um dos dois paises é crescente,
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mas bastante distinta. Ao longo do periodo considerado o comércio de
servicos representou, em termos do produto nacional, duas vezes mais
para a India do que o observado no Brasil.

Tabela 5 — Comércio de Servigos (% do PIB)

2000 2005 2010 2016
Brasil 3,8 43 4.1 54
india 7.8 12,3 11,8 11,4

Fonte: THE WORIL.D BANK, 2018.

Os indicadores da Tabela 5 devem ser considerados em comparagiao
com as informag¢oes nas Tabelas 1 e 2.

Na comparacio com a Tabela 1 chama a aten¢ao — como ja referido —
que na economia brasileira o setor de servigos representa um percentual
do PIB bem mais elevado do que na economia indiana. No entanto, o
comércio externo de servigos é bem mais significativo em propor¢ao ao
PIB nesta ultima.

Em termos do valor adicionado pelo setor de servicos como
proporcao do PIB houve aumento, entre 2000 e 2017, de 68% para 73%.
Na India essas proporg¢oes foram mais modestas, com o valor adicionado
em servigos tendo aumentado de 45% para 54%.

Como ja aventado, uma explicacdo possivel para essa diferenca
na importancia dos servicos em termos da produgio nacional e no
desempenho exportador esta relacionada com o tipo de servigos
produzidos num e noutro pais, sendo a oferta indiana mais diretamente
relacionada com os processos produtivos, 0 que torna os servicos mais
facilmente comercializaveis.

A comparagdo com a Tabela 2 indica que a relagio entre as
propor¢oes comercializadas pelos dois paises em mercadorias e servigos
como percentagem do PIB também diferem. Na India a relacio entre o
comércio de mercadorias e o de servicos como propor¢ao do PIB ¢é da
ordem de duas vezes e meia, enquanto no Brasil essa relacao ¢ de quase
trés vezes e meia, refletindo a maior dependéncia da India em relacio a
servicos e do Brasil em relacio a mercadorias.
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Ha diferenca igualmente no desempenho recente das duas economias
no que se refere ao valor exportado de servigos. Entre 2000 e 2017 as
exportacoes brasileiras de servigos cresceram, em dolares correntes, 313%.
No mesmo periodo, contudo, o valor exportado pela India aumentou nio
menos de 853%.

Representando mais de US$ 160 bilhoes, as exportacSes de servigos
pela India sdo concentradas (45%) no setor de software, seguido (20%) por
apoio a negocios, viagens (14%), transportes (10%) e outros com pesos
menos relevantes, como servicos financeiros, seguros e comunicagoes
(THE WIRE, 2018).

Em 2016 os principais servigos exportados pelo Brasil foram servigos
profissionais, técnicos e gerenciais (11% do total); servigos gerenciais e de
consultoria gerencial (11%); servicos auxiliares aos servigos financeiros
(8%); servicos de manuseio de cargas (6%) e servicos de transporte
aquaviario de cargas (6%). Os Estados Unidos e a Unidao Europeia
absorveram, em 2016, 89% do valor total de servigos exportados pelo
Brasil (MDIC, 2018). Nos dois paises ha preocupa¢ao em diversificar os
mercados de destino, reduzindo a dependéncia de poucos consumidores.

As transacOes bilaterais em servios apresentam algumas
peculiaridades. De modo semelhante ao verificado com mercadorias, o
grau de concentragao da pauta brasileira é superior ao indiano. Em 2016
os trés principais servigos exportados pelo Brasil representavam 58% do
valor total das transacoes bilaterais, enquanto nos servicos importados da
India esse percentual era de 47% (MDIC, 2018).

Outra peculiaridade ¢é a incidéncia de transagoes de tipo
intrassetorial. Ha cinco grupos de servicos — servigos de projeto e
desenvolvimento de programas em tecnologia da informacao; telefonia
e outros servicos de telecomunicacoes; servicos de consultoria, de
seguranca e¢ de suporte em tecnologia da informagao; outros servigos
profissionais, técnicos e gerenciais nao classificados em outra posicao; e
servicos de transporte aquaviario de cargas — que sao transacionados em
ambas direc¢des, isto é, sio exportados e importados no mesmo periodo de
tempo. Esse conjunto de servigcos com transagoes em vendas e aquisicdes
correspondiam, em 2016, a 63% do valor exportado pelo Brasil no
comércio bilateral de servicos, e a 46% do valor importado da India.
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A literatura economica atribui conjunto de aspectos positivos a
existéncia de transacoes intrassetoriais. Um deles, o menor custo de
ajuste, na eventualidade de altera¢oes de padroes de comércio. Seja como
for, mesmo nos casos de servicos transacionados em ambas as direcoes
ha diferencas na importancia relativa em cada caso. Uma analise mais
detalhada transcende os objetivos do presente artigo.

Em resumo, as relacdes comerciais entre o Brasil e a India sio
claramente influenciadas por diferencas na composicao da estrutura
produtiva em cada economia, assim como nas diferencas na relacao
entre o comércio de mercadorias e de servigos. No entanto, e em que
pese a maior importancia dos servigos no caso indiano, esse pais foi capaz
de diversificar e sofisticar sua pauta exportadora — de mercadorias e de
servicos — para o Brasil em propor¢oes bem mais significativas do que se
observa nas exportagdes brasileiras.

Ha claras implicagdes para o processo negociador entre as duas
economias, tema da préxima segao.

Os MECANISMOS DE APROXIMAGCAO ECONOMICA
ENTRE Brasii E INDIA

Como ja mencionado, o fato de o Brasil pertencer ao MERCOSUL
¢ determinante de que eventuais negocia¢oes de preferéncias comerciais
devam ser feitas no formato 4+1, o que implica identificar tanto os
interesses negociadores de parte da India quanto os interesses dos quatro
membros do MERCOSUL..

Tendo em vista as consideragoes acima, parece razoavel esperar que
a India tenda a ter maior interesse nas negocia¢oes no setor de servigos,
mais do que no comércio de mercadorias.

E no ambito dessas negocia¢des, dada a concentragao de exportagoes
indianas de soffware, seria de se esperar interesse em medidas que facilitem
as transagdes do chamado Tipo 2 do GATS, isto é, servigos “consumidos
no exterior, mas gerados no pais de origem”. Isso, sem prejuizo de interesse
igualmente em negociagdes de medidas que facilitem transagdes de Tipo
3, dada a participagao importante, no processo produtivo indiano, de
tecnologia de informagao e comunicacio e servigos de apoio aos negocios,
sem prejuizo, claro, de outros tipos de servigos.
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Da perspectiva brasileira ¢ menos facil identificar como poderia ser a
composi¢ao da demanda negociadora em servigos, até pela diversidade da
pauta de exportagao.

Eventuais negocia¢Oes para ampliar o comércio de mercadorias sao
mais previsiveis. De fato, o acordo firmado entre a India e o MERCOSUL
em 2004 compreende uma lista limitada de itens: poucas centenas de
itens, quando a pauta comercial dos dois lados ¢ formada por milhares
de produtos. Ha, de fato, no momento de preparacio do presente texto,
processo em curso para ampliar a cobertura do acordo, com inclusio de
numero mais expressivo de itens.

Além das negociages bilaterais, contudo, as duas economias contam
com conjunto de oportunidades para promover sua aproximacao. Sao os
agrupamentos multinacionais de que ambos os paises fazem parte.

Em primeiro lugar, o agrupamento conhecido como IBAS,
compreendendo a India, o Brasil e a Africa do Sul. Esse grupo antecedeu
o mais conhecido grupo dos BRICS em cinco anos, e conta com duas
vantagens em relagdo a este ultimo. Primeiro, por se tratarem de economias
com grau aproximado de industrializagao, é de se supor que haja mais pontos
em comum entre o Brasil e a India do que o observado no grupo dos cinco
paises BRICS, sendo um dos quais a segunda maior economia do planeta.

Segundo, a agenda do IBAS tem identificado mecanismos de
complementaridade com mais nitidez do que a agenda dos BRICS.
Inclusive com instrumento de contribuicao financeira de parte dos sécios.

A cria¢ao dos BRICS e sua expansido, desde 2009, afetou em parte
o dinamismo do IBAS, que teve suas atividades reduzidas por um bom
petiodo, como refletido no intervalo longo entre as reunides de cupula
(depois de 2011, apenas em 2018). O empenho em aproximar as duas
economias poderia passar por agendas mais ativas e orientadas nesse
sentido, com a reativagao mais decidida do IBAS e énfase na convergéncia
economica dos participantes.

Resta pouca duvida sobre a importancia de pertencer ao BRICS. Esse
grupo sempre encontrou muito ceticismo, e o baixo dinamismo de trés
das cinco economias no perfodo recente nao contribuiu para alterar esse
cenario. No entanto, ¢ inquestionavel o potencial de complementaridade
entre os paises-membros, sempre que se consiga orientar as agendas e
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colocar em pratica a¢oes de interesse dos cinco socios. O alinhamento
Brasil-India nesse grupo pode ser de grande contribui¢ao nesse sentido.

A atuacio ativa de Brasil e India no 4mbito do antigo GATT e mais
recentemente na OMC autoriza alguma expectativa com relagdo a eventuais
resultados positivos, do ponto de vista dos pafses em desenvolvimento.
Ha, evidentemente, desencontros pontuais, mas em tempos de pressao
para o debilitamento da instituicao multilateral a atuagdo conjunta e
associada a terceiros pafses com interesses semelhantes pode ser uma
peca de resisténcia importante para assegurar a sobrevivencia do esquema
vigente de disciplinamento das relagdes comerciais.

Em suma, ha argumentos para que a aproximacao entre o Brasil e a
India avance, em ritmo mais decidido e orientado do que o experimentado
nesses ultimos 70 anos. Espera-se que o presente mapeamento, embora
genérico, possa contribuir para estimular atividades nesse sentido, assim
como permitir identificar dire¢des a serem seguidas.
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CRIME ORGANIZADO TRANSNACIONAL:
CONVENCAO DE PALERMO E A CONTRIBUICAO
BRASILEIRA

Ricardo dos Santos Poletto*

Resumo

A Convencao das Nagoes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional (UNTOC), também referida como Convencao de Palermo,
constitui o principal instrumento multilateral pertinente ao enfrentamento
aos ilicitos transnacionais. O presente artigo pretende refletir sobre suas
origens, limites e contribui¢ao, por meio de releitura de sua trajetoria
como construgao politica necessaria para lidar com desafios emergentes
da agenda global. A narrativa do nascimento de uma convengdo das
Nagoes Unidas contribui para demonstrar a complexidade do processo de
negociagdao em suas distintas fases, inclusive seus espasmos de ceticismo,
inércia e entusiasmo. Destacar Palermo e os elementos da contribuicio
brasileira, tanto em sua concep¢ao quanto em seu aprimoramento,
apresenta-se instrumental diante da renovada percepgao da prevencio e
combate ao crime organizado transnacional como tema inescapavel da
agenda contemporanea.

Palavras-chave: seguranca, crime organizado transnacional, politica
externa brasileira.
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INTRODUCAO

A agenda de combate a ilicitos transnacionais adquiriu corpo e
prioridade nas tltimas décadas, na esteira das profundas transformacoes
nos modelos e dinamicas de integracao global. Em tempos de globaliza¢ao
densa (HELD ez al., 1999), grandes volumes de capital podem atravessar
diversas jurisdigdes em questao de segundos. Os cabos e as redes via satélite
permitem transferéncias quase instantaneas. Milhares de mensagens sao
trocadas a cada minuto por meio de celulares e outros aparelhos portateis.
O dinheiro virtual possibilita transacdes remotamente possiveis sob os
constrangimentos da moeda fisica. Computadores que compartilham o
espaco virtual revolucionam as praticas sociais e também as de mercado.
Paralelamente, os sistemas de monitoramento e controle publicos e
privados tornaram-se ténues ou sobrecarregados diante da ordem de
grandeza das transag¢oes de bens, pessoas, capitais, ideias, e, com elas ou
por meio delas, de ilicitos.

Esse ¢ o cenario resultante do advento dos processos simultineos
da globalizacdo e da evolugao da sociedade da informagao, por meio dos
quais o alcance de praticas — licitas ou ilicitas — tornou-se quase ilimitado.
Com efeito, a emergéncia de um mercado verdadeiramente global permitiu
alternativas de lucro em resposta a demandas multiplas sob novas condigdes
sistémicas de regulacao. Tarifas, leis, tratados e convengoes parecem, logo,
insuficientes para prevenir com seguran¢a o movimento indesejado de
alguns bens ou mercadorias no mercado global, desde 6rgaos humanos
até componentes radioativos.

E quase impossivel assistir ao noticiario, hoje, em qualquer parte do
mundo, sem se deparar com novas manifestagoes do crime, cada vez mais
arrojadas, criativas e desafiadoras. A mera mengao ao trafico — de pessoas,
drogas, animais silvestres, armas — remete a ideia de “crime organizado”,
percebido como uma entidade abstrata e onipresente, cujo vazio conceitual
se reflete na dificuldade de definir sua dinamica e mecanismos de atuacio.
Ainda que muitas vezes carente de instrumentos e politicas coerentes
e sistematicas, o atestado de gravidade anima politicas de prevengao e
combate locais, regionais e globais. Assim, os estados e as organizacoes
internacionais buscam oferecer diretrizes, lancando mao de normativas
e padrdes de cooperacao com o fim de regular os negdcios, proteger os
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cidadaos e fortalecer os codigos morais, com graus variados de sucesso
(NAIM, 2000, p. 8).

Em que pesem os esfor¢os de prevencao do crime, a saturagao do
sistema financeiro internacional, ao lado da desregulamentacao, conferiu
musculos aos empreendimentos ilicitos com alto potencial de lucro,
favorecendo a expansio de suas teias. Mais do que isso, as mudancas
experimentadas na década de 1990 nio apenas fortaleceram os prospectos
da criminalidade organizada transnacional, como, a0 mesmo tempo,
enfraqueceram as instituicbes encarregadas de combaté-la. Em outras
palavras, a capacidade estatal de vigilancia e aplicagao da lei ndo foi capaz
de acompanhar a velocidade dos novos veiculos e formas dos ilicitos
transnacionais.

Embora esse tépico nido seja propriamente inédito na agenda
internacional, somente alcangou destaque e prioridade de forma tardia, em
meados dos anos 1990, com a Reunido Ministerial de Napoles. Contudo,
apenas com a celebracio da Convenc¢ao das Nag¢des Unidas contra o
Crime Organizado Transnacional (UNTOC), em 2000, firmou-se um
quadro multilateral estavel de atuacao internacional concertada em torno

da questao.

ANTECEDENTES: CONGRESSOS DAS NACOES UNIDAS
E CONVENCAO DE 1988

O Congresso das Nagdes Unidas sobre Prevencao do Crime e
Tratamento de Criminosos, realizado em Milio, em 1985, abordou
o tema “novas dimensdes da criminalidade e preven¢ao do crime no
contexto do desenvolvimento: desafios para o futuro”. Estava em voga
discussio sobre o impacto das redes criminosas internacionais sobre
os mecanismos de enforcement nacionais e os desafios a cooperagiao
internacional. O crime organizado havia adquirido novo grau de extensao
e coordenagao internacional de sua rede, beneficiando-se da multiplicagao
de oportunidades e diversificagdo de atividades ilicitas. Ao reconhecer
os efeitos nefastos sobre a estabilidade politica e coesao social, o Plano
de Agao de Milio aprovado pela Assembleia Geral das Nagoes Unidas
(AGNU) determinou a prioridade de coordenacao de esforcos para o

controle e erradicacio do trafico de drogas e do crime organizado (A/
RES/40/32).
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A adocao da Convengao das Nacoes Unidas contra o Trafico Ilicito
de Entorpecentes e Substancias Psicotrépicas, de 1988, significou um
passo mais concreto. Por meio desse instrumento, os estados signatarios
se comprometeram a combater uma das mais lucrativas manifestagoes
do crime organizado, por meio do foco no enfrentamento a lavagem dos
produtos do crime e do fortalecimento da cooperagao internacional, em
particular na seara da extradi¢ao e da assisténcia juridica matua (UNITED
NATIONS, 2006, p. xi).

Em 1990, o Congresso de Havana examinou o problema do crime
organizado transnacional no contexto de crescente interdependéncia.
Um dos tépicos de debate buscou identificar medidas de enfrentamento
nacional e internacional sobre fenomenos delitivos de distinta natureza:
“Acoes Nacionais e Internacionais efetivas contra o Crime Organizado e
atividades criminais terroristas”. Naquele momento, os estados buscaram
avaliar a evolugdo do crime organizado a luz do rapido crescimento do
numero de na¢oes independentes e do redimensionamento de atividades
ilegais transfronteiricas.

Sob recomendagao do Congresso de Havana, o Secretariado das
Nacgoes Unidas convocou Encontro Ministerial com o fim de lancar um
Programa das Nagoes Unidas para Prevencao Criminal e Justica Penal. As
reunides em Paris, em 1991, produziram um conjunto de principios para
o referido Programa. Um dos principais resultados da série de reunides
que se seguiram foi a criagio da Comissao de Prevencdo do Crime e
Justiga Criminal (CPCJC), no ambito do Conselho Econémico e Social
(ECOSOC), em substituicio ao Comité de peritos sobre Prevencio e
Controle Criminal (Resolu¢io ECOSOC 1992/1).

O novo cenario exigia a elaboragao de novas praticas e instituicdes
internacionais para coibir o crime. Além disso, constatou-se que a insidiosa
penetragao do crime organizado no comércio legal, estabelecendo
fachadas para operagoes criminosas e roteiros de impunidade por meio da
diversificagao de investimentos, prejudicava sobremaneira os esfor¢os ¢ a
efetividade de aplicagdo dalei. Sob recomendacao do Congresso de Havana,
a AGNU instou os estados a programarem linhas de acao, iniciando base
de dados sobre legislacbes nacionais sobre crime organizado e lavagem de
dinheiro.
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PREPARATIVOS PARA A CONFERENCIA MINISTERIAL:
O LEGADO DE FALCONE

A CPCJC inicia seus trabalhos em 1992, dedicando especial aten¢ao
ao desenho do Programa das Nagoes Unidas para Prevencao Criminal e
Justica Penal. Conforme recomenda¢do emanada da segunda sessio da
Comissao, em abril de 1993, o ECOSOC solicitou ao secretario-geral a
preparagao de Conferéncia Ministerial sobre Crime Organizado (Resolugao
ECOSOC 1993/29). Para o evento, as Nac¢oes Unidas aceitaram a oferta
do governo italiano de receber as delegacGes para discutir as possibilidades
de elaboracio de instrumentos internacionais de combate ao crime
organizado transnacional.

Em paralelo, ainda no ambito das Nag¢des Unidas, o governo da
Italia, em conjunto com o ISPAC — International Scientific and Professional
Adyisory Council/—, organizou a Conferéncia Internacional sobre Prevencao
e Controle de Lavagem de Dinheiro e Uso de Produto do Crime. Realizada
em Courmayeur, Italia, entre 18 e 20 de junho de 1993, a Conferéncia
examinou questoes atinentes ao problema do branqueamento de ativos e
concluiu pela necessidade de desenvolver uma rede global de prevencao
(Resolucaio ECOSOC 1994/12)'. Outra reunido prévia foi organizada
com apoio da Fondazione Giovanni e Francesca Falcone em Palermo, entre 10 e
12 de outubro de 1994. Membros da CPCJC, bem como outras delegacoes
interessadas, prepararam a plataforma de discussao da Conferéncia. Por
fim, a delegacio italiana enviou a Comissao documento de trabalho com
a identificacdo de temas que poderiam servir de base para os debates da
Conferéncia Ministerial.

Nao deixa de ser ilustrativo que um dos principais promotores
e entusiastas de uma proposta global de combate ao crime organizado
transnacional tenha sido a Italia. O juiz Giovanni Falcone, delegado italiano
na sessao inaugural da CPCJC, havia sido um dos principais artifices do
combate a Cosa Nostra, antiga e poderosa associagao criminosa daquele pais.
De sua experiéncia, imperou a percep¢ao de que as autoridades nacionais
jamais teriam sucesso em lidar com um problema que niao obedecia mais

1 Ver: E/CONES8/7. O ECOSOC trecomendou que a Conferéncia Mundial levasse em
consideracio as conclusdes e recomendacoes do encontro de Courmayeur, bem como as
discussdes levadas a cabo durante a terceira sessdo de trabalhos da CPCJC, entre 26 de abril e
6 de maio de 1994.
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aos limites das jurisdi¢oes dos estados, a nao ser por meio de um concerto
politico amplo.

Assassinado pela mafia siciliana em maio de 1992, Falcone legou
a concep¢ao de uma Conferéncia Mundial Ministerial sobre Crime
Organizado Transnacional, que seria realizada em novembro de 1994, na
cidade de Napoles, cidade ber¢o da Camorra e simbolo do compromisso
das autoridades italianas com o combate ao crime organizado e suas
ramificacoes. Neste momento, sentam-se as bases da sistematizacio do
debate internacional sobre a transnacionalidade do crime e da cooperagao

internacional para seu enfrentamento.

CONFERENCIA MINISTERIAL: O PRIMEIRO PLANO DE AGAO

A Conferéncia Mundial Ministerial sobre Crime Organizado
Transnacional, realizada em Napoles, entre 21 e 23 de novembro de 1994,
congregou o maior nimero de estados ja reunidos até entao para debater os
desafios da criminalidade transnacional: 1422 Os debates gerais orbitaram
em torno a possibilidade de elaborar uma Convengao Internacional
temética’. Um sinal de cautela partiu da constatacio de que nem todos
os pafses eram signatarios da Convencao de Viena de 1988, refor¢cando
o argumento de algumas delegacoes de que seria prematuro investir
recursos e esforcos em um novo instrumento internacional cortelato
antes de promover a adesao universal dos preexistentes. Evidentemente,
as diferencas nas tradi¢oes juridicas e modelos legais criavam, de antemao,
uma indisposi¢do com a pretensio de quaisquer modelos universais no
plano criminal.

A Conferéncia Mundial Ministerial sobre Crime Organizado
Transnacional logrou aprovar a Declaragdo Politica de Napoles e um

Plano de A¢iao Global contra o Crime Organizado Transnacional, mais
tarde aprovado pela AGNU.

2 Do total de 142 estados presentes na Conferéncia, 86 delegacbes foram representadas em
nivel ministerial, além da presenca de chefes de estado e de governo. No total, participaram
mais de 2000 representantes, entre delegados dos paises e membros de organizages nio
governamentais e intergovernamentais. Ver: A/49/748.

3 A Conferéncia Ministerial de Nédpoles foi lastreada por cinco documentos de apoio, que mais
tarde seriam publicados em WILLIAMS; SAVONA, 1996.
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Alarmed by the rapid growth and geographical extension of organiged crime
i its varions forms, both nationally and intfernationally, undermining the
development process, impairing the quality of life and threatening human rights
and fundamental freedoms,

Recognizing that the growing threat of organiged crime, with its highly
destabilizing and corrupting influence on fundamental social, economic and

political institutions, represents a challenge demanding increased and more
¢ffective international cooperation, [...] (A/RES/49/159).

O documento engendra um processo de harmonizag¢ao das legislagcdes
nacionais, de capacita¢ao das justi¢as criminais para prevengao e controle
do crime transnacional e de apoio a pafses em desenvolvimento e com
economias em transi¢ao. A adog¢ao da Declaracio de Napoles e do Plano
Global de Acao contra o Crime Organizado Transnacional determinou o
exame do fenomeno pelos estados-membros, reconhecendo a necessidade
de alguma resposta concertada. Para tanto, os estados deveriam promover
esforcos no sentido de adaptar suas legislagoes segundo os imperativos
de coordenagao com jurisdigdes estrangeiras em matéria de técnicas de
investigacao, coleta de evidéncias, dentro das possibilidades das legislagoes
domésticas e em consonancia com principios de direitos humanos.

Discutiram-se, paralelamente, a prestagaio de assisténcia técnica a
paises suscetiveis a atividades da criminalidade transnacional, em especial
as economias em transicao, com o fim de fortalecer seus sistemas de
justica criminal, e medidas de prevencao e controle a lavagem de dinheiro,
inclusive no sentido de revisio dos regulamentos bancarios permissivos
a essa pratica. Com o fim de implementar o Plano de Ag¢ao Global, a
Conferéncia determinou mandato da CPCJC para recolher impressoes
dos estados-membros sobre os eventuais impactos de uma convengao
tematica.

SEGUIMENTOS: CONSOLIDAGCAO DA AGENDA

O Congresso das Nagdes Unidas sobre Prevencao do Crime e
Justiga Criminal do Cairo, realizado em 1995, propiciou renovado debate
a respeito do potencial da ameaca da criminalidade transnacional. Nesse
sentido, fol questionada a abordagem tradicional de que a ordem civil e a
criminalidade sao questoes de foro exclusivamente doméstico. Seguiu-se,
imediatamente, a IV Sessao da CPCJC, que, imbuida dos principios
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emanados em Napoles, encomendou a criagao de um repositorio legislativo
e de mecanismos nacionais de combate ao crime organizado. Por meio das
experiéncias nacionais, cumpriria avaliar os instrumentos nacionais com o
fim de desenvolver férmulas replicaveis.

Em novembro de 1995, seminario interministerial sediado pela
Argentina expressou o consenso da América Latina e Caribe a proposta
de uma convengio; o mesmo ocorreu por ocasido de reunides dos paises
africanos em 1997, no Senegal, ¢ dos paises asiaticos, em 1998, nas
Filipinas. Seguiram-se, portanto, a Declaracio de Napoles, as Declaragdes
de Buenos Aitres, Dacar e Manila sobre Prevencao e Controle do Crime
Organizado Transnacional, que consolidaram manifestagdes de apoio
desses grupos regionais a futura negocia¢ao de um acordo multilateral.

Assim, a CPCJC, em sua quinta sessdao, em 1996, lancou as primeiras
linhas de trabalho de uma eventual convengao sobre crime organizado
transnacional. O primeiro passo partiu de uma avaliacao das legislagdes
nacionais, impressdes dos governos sobre a ameaca do crime organizado
e sobre a real necessidade de um instrumento multilateral de coordenacio
e enfrentamento.

Sob recomendagao da V Sessio da CPCJC, a AGNU adotou a
Declaragao das Nagoes Unidas sobre Crime e Seguranca Puablica. Nos
termos dessa declaracdo, os estados reconheceram a importancia de
proteger a seguranca ¢ o bem-estar dos cidadaos por meio de politicas
de combate a ilicitos transnacionais, quais sejam narcotrafico, trafico de
armas e de pessoas e lavagem de dinheiro. Além disso, houve consenso
sobre a necessidade de garantir a extradi¢ao, julgamento e penalizacao de
individuos e entidades envolvidos em crimes transnacionais considerados

de alta gravidade (A/RES/51/60).

Dois instrumentos foram aprovados pela AGNU, em 1996, sob
recomendagao da V Sessio da CPCJC: o Cédigo de Conduta Internacional
para Oficiais Pablicos (A/RES/51/59) e a Declaracao das Nagoes Unidas
contra a Corrupgao e o Suborno em Transa¢oes Comerciais Internacionais
(A/RES/51/191). Tratou-se de férmula de reconhecimento da corrupcio
como elemento constitutivo das dinamicas da criminalidade transnacional.
Nesse sentido, os instrumentos, embora nao vinculantes, tiveram impacto
no processo de construcao de consenso e de producio da Convengao de
Palermo (UNITED NATIONS, 2006, p. xviii).
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O debate sobre a conveniéncia de negociar a Convengao experimentou
renovado animo entre os pafses desenvolvidos, fonte de inicial resisténcia a
iniciativa. Nesse sentido, as discussdes da Capula de Lyon do G7 + Russia,
em 1996, deram novo impulso para as perspectivas de uma Convengao
abrangente sobre o tema (SCHERRER, 2009)*.

Com o fim de oferecer uma plataforma de negociacio, o presidente
da Polonia apresentou, em 1996, primeiro projeto de texto para uma
Convengio®. Com base na terminologia de convencdes antetiores, a
delegagao polonesa determinou lista tentativa de delitos que deveriam
constar do instrumento. A abordagem propositiva trouxe substancial
avango nas negociagdes, porém apresentou dois inconvenientes. Em
primeiro lugar, o rol de crimes criava uma dificuldade original para os
paises que nao eram signatarios das convengdes de referéncia. Em segunda
instancia, a inclusao do terrorismo entre os delitos, tratando grupos
terroristas como uma forma de organizacao criminosa, implicou delicada
pauta de negociacdo, haja vista as dificuldades inerentes a discussao do
conceito de terrorismo no plano multilateral — tema ainda hoje inconcluso.

A VI Sessao da CPCJC foi decisiva para a superacao da dificuldade de
defini¢ao do objeto. O Grupo de Trabalho responsavel pelaimplementagao
da Declaragao de Napoles chegou a algumas conclusoes sobre o eventual
escopo e conteudo da nova Convengdo, que poderia ser pautada pelo

4 As atividades do G8 a respeito da criminalidade organizada transnacional foram esbogadas
ap6s a Cupula de Halifax, Nova Escécia, Canada, em 1995, com a reuniio de Grupo de
Peritos especializados em matéria criminal. Esse Grupo viria a ser conhecido, mais tarde, como
Grupo de Lyon. Em 1996, esse Grupo produziu 40 recomendagoes aprovadas na Cupula de
Chefes de Estado do G8, realizada em Lyon, em junho de 1996, para combater a criminalidade
organizada transnacional. Mais tarde, o Grupo de Lyon se dividiu em subgrupos dedicados a
questdes especificas relacionadas a ilicitos transnacionais, inclusive os crimes de alta tecnologia.
O Grupo de Lyon funde-se, mais tarde, com o Grupo de Roma, dedicado a prevencio e
combate ao terrorismo, para constituir uma instancia de trabalho permanente no dmbito do
G8 (G7), reunindo-se trés vezes ao ano para desenvolver estratégias e politicas de combate
a0 crime transnacional e ao terrorismo. Para um estudo completo do papel desempenhado
pelo G8 na construgio do regime global de enfrentamento ao COT, ver: SCHERRER, A. G-§
against transnational organized crime. Burlington: Ashgate Publishing Company, 2009.

5  Ver teor da carta do ministro das Relagdes Exteriores da Polonia, Dariusz Rosati, ao
secretario-geral das Nagoes Unidas, datada de 24 de setembro de 1996, contendo, em seu
anexo, proposta de texto para Convengio de combate ao Crime Organizado Transnacional,
em seguimento ao pronunciamento do presidente da Polonia na AGNU em sua 51* sessio.
Disponivel em: <http://www.un.org/documents/ga/docs/51/c3/ac3517. htm>.
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modelo da Convencdao das Nagoes Unidas contra o Trafico llicito de
Entorpecentes e Substancias Psicotrépicas, de 1988.

O maior temor, contudo, advinha da clara percep¢ao de que o
fenémeno do crime organizado estava evoluindo com tal velocidade que
o engessamento da Convenc¢ao sob uma defini¢do estitica poderia ser
contraproducente e limitar o escopo de acao do instrumento. De toda
sorte, a apresentagao das conclusoes preliminares ofereceu base para o
necessario ponto de partida (A/C.3/51/7).

Diversas delegacbes apresentaram sugestdes e propostas durante
a VI Sessao da CPCJC. Com base no material e impressoes recolhidos,
formou-se um Grupo Intergovernamental de Peritos com mandato
estabelecido pela AGNU para a elabora¢ao de projeto de texto para uma
eventual convencio (A/RES/52/85). O Grupo, reunido em Varsévia, em
1998, preparou textos alternativos, em resposta as resisténcias contra a
redacdo de um texto preliminar que pudesse restringir ou condicionar os
possiveis caminhos de negociagao.

Nesse contexto, a agenda do encontro abordou os seguintes temas:
“a) escopo da aplicagdo da convengao; defini¢ao de delitos; e necessidade
de protocolos; b) obrigagoes domésticas (criminalizacao, lavagem de
dinheiro, segredo bancario, confisco de bens); c) jurisdi¢ao; e d) cooperagao
judicial (extradi¢ao, assisténcia mutua, confisco internacional)” (telegrama
da Embaixada do Brasil em Varsévia n° 58, de 09/02/1998). O Grupo
logrou apresentar alguns principios norteadores, marcando as divergéncias
de posi¢cdes e potencialidades para um possivel acordo. Entre esses
principios, em reconhecimento a mutabilidade e adaptabilidade das
atividades criminosas, notou-se que a defini¢ao de lista exaustiva de delitos
cometidos por organizacOes criminosas transnacionais poderia resultar
prejudicial aos fins da Convengao.

A abordagem alternativa concorria para favorecer definicio do
escopo com base na seriedade do crime, que seria determinada por
critérios nacionais de penalizagdo e conexao com organizagao criminosa.
Os trabalhos do Grupo de Peritos de Varsovia apontaram, assim, para
o seguinte conjunto de principios que deveriam nortear a eventual
Convengao Internacional (telegrama da Embaixada do Brasil em Varsévia

n° 58, de 09/02/1998):
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Necessidade de encontrar defini¢io minima, a0 mesmo tempo em
que reconhece as dificuldades inerentes a esse processo em face da
variedade de manifestagdes do crime organizado;

Riscos da abordagem de previsao exaustiva de crimes cobertos
pela Convengao, uma vez que tal op¢ao implicaria dificuldades
a conformagao das clausulas operativas. Reconhecia-se, portanto,
que a cada crime corresponderia resposta internacional especifica.
Essa percepcao levou a consideragao de protocolos para acomodar
dispositivos particulares para crimes transnacionais, sem prejuizo
a Convencao em seu carater geral;

A abordagem alternativa deveria se basear em critério de gravidade
do crime, determinada pela severidade das puni¢des segundo
as legislagoes nacionais, combinadas com o potencial carater
transnacional desses crimes®;

A Convencio deveria incluir dispositivos praticos de cooperagao
juridica, assisténcia mudtua em matéria criminal, protecio a
testemunhas e assisténcia técnica;

A Convengao Internacional sobre Supressio de Atentados
Terroristas com Bombas e a Convencao das Nac¢oes Unidas contra
o Trafico llicito de Drogas e Substancias Psicotropicas deveriam
servir de fonte de inspiracao; e

A Convengao deveria incorporar salvaguardas para a protegao dos
direitos humanos e assegurar a compatibilidade com principios
legais basilares dos sistemas juridicos nacionais.

Nesse interim, identificada a centralidade da cooperagio internacional
para a conformacao de uma base para negocia¢ao internacional, foi criado
o Centro Internacional para a Prevencao do Crime (CICP), em 1997,
como parte da estrutura do Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e
Crime (UNODC).

Por ocasiao da VII Sessaio da CPCJC, a delegacao argentina

propos a redagao de uma nova convengao sobre trafico de menores, ao
argumentar que essa atividade delitiva estava tradicionalmente nas maos

Houve entre as delegacbes forte objegio sobre a possibilidade de desvirtuar a negociagao na

direcio de uma “Convencio sobre Crimes Graves”, afastando-se do objetivo de combater a
criminalidade organizada transnacional (UNITED NATIONS, 2006, p. xxiii).
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de grupos criminosos transnacionais. Paralelamente, a delegacao austriaca
apresentou proposta de conveng¢ao sobre contrabando e transporte ilegal
de migrantes, tendo pronta adesio da Italia, que sofria com crescentes
fluxos de migrantes albaneses pelo Mar Adriatico também com
envolvimento de grupos criminosos organizados. Finalmente, as Nagdes
Unidas apresentaram resultados de estudo sobre o problema do trafico de
armas. Japao e Canada patrocinaram a proposta de convengao especifica
sobre o tema, tendo por inspiracio a Convencgao Interamericana contra
Fabricagao e o Trafico Ilicito de Armas de Fogo, Muni¢oes, Explosivos
e outros Materiais Correlatos (CIFTA), aprovada em 1997 (OAS, 2019).

COMITE AD HOC DE ELABORACAO: A GESTACAO DE PALERMO

A série final de negociagoes foilancada pela Resolu¢io AGNU 53/111,
de 9 de dezembro de 1998, que estabeleceu Comité ad hoc de elaboragao
da Convengao. Os trabalhos se iniciaram em 19 de janeiro de 1999 e
completaram treze sessoes, realizadas em Viena sob a presidéncia do
embaixador italiano Luigi Lauriola.

O calendario de reunides ¢ ilustrativo da vertiginosa dinamica da
gestao da Convengao de Palermo. Em sua X Sessao (Viena, 17-28 de julho
de 2000), o Comité ad hoc aprovou o projeto de resolucao da Convengao,
que foi submetido 2 AGNU para ado¢io conforme Resolu¢io 54/126. Na
Sessao seguinte (Viena, 2-28 de outubro de 2000), adotou-se projetos de
protocolo sobre trafico de pessoas e contrabando de migrantes, por forga
da mesma resolucao; na XII Sessao (Viena, 26 de fevereiro a 2 de marco
de 2001), aprovou-se projeto do protocolo sobre trafico e fabricagao ilicita
de armas, para adocio conforme resolucoes 54/126 e 55/25, de 15 de
novembro de 2000.

QuaDRO 1 - SESSOES DO COMITE AD HOC DE ELABORAGAO DA
CONVENCAO DE PALERMO

Sessio Periodo Conteudo
I 19 — 29 janeiro de 1999 Convengio

II 8 — 12 marco de 1999 Convencio
III 28 abril — 3 maio de 1999 Convencio
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Sessdo Periodo Conteudo
v 28 junho — 9 julho de 1999 Convenc¢ido
\% 4 — 15 outubro de 1999 Convengao
VI 6 — 17 dezembro de 1999 Convenc¢ido
VII 17 — 28 de janeiro de 2000 Convencio
VIII 21 fevereiro — 3 de marco de 2000 Convenc¢ido
IX 5 —16 junho de 2000 Convencio
X 17 — 28 julho de 2000 Convencao
X1 2— 28 outubro de 2000 o e Mg ©
XII 26 fevereiro — 2 de marco de 2001 Protocolo Trafico de Armas
XIII 26 janeiro — 6 de fevereiro de 2004 Conferéncia das Partes

Fonte: elaboragdo propria, com base em dados do UNODC (2019).

A Resolucao AGNU 54/126 de 1999 reiterou a importincia do
trabalho do Comité e formalizou prazos para a apresentacao de resultados
até o fim do século XX. Reunides intergovernamentais em Buenos Aires e
Viena, em 1998, prepararam o terreno para o estabelecimento do Comité ad
hoe, que finalizaria o texto da Convenc¢ao em julho de 2000. Em sua décima
Sessao, a Comissao aprovou texto e elevou o produto das negociacoes
a AGNU. Os protocolos seriam finalizados posteriormente, nas sessdes
seguintes do Comité’. A XIII sessio do Comité foi convocada em 2004

com o fim de preparar as regras de procedimentos a serem seguidas pelas
Conferéncias das Partes da Convencio (A/AC.254/40).

DENOMINAGAO: CONVENGAO DE PALERMO OU DE VARSOVIA?

Os bastidores da negociagdo da Convengdo motivaram duavidas
sobre a paternidade da futura Convencao. Embora as reunides de fundo
se concentrassem em Viena, sob a égide do Escritério das Nagoes
Unidas sobre Drogas e Crime e da Comissao sobre Prevencao do Crime
e Justica Criminal, o protagonismo politico de promog¢ao da Convengao

7 O Protocolo contra Trafico de Pessoas, especialmente mulheres e criancas e o Protocolo
contra o trafico de migrantes foram finalizados em outubro de 2000 e o Protocolo sobre
Trafico e Manufatura Ilegal de Armas, apenas em 2001.
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experimentou dois momentos importantes: o pontapé inicial dado pelos
italianos e pelo proativo seguimento oferecido pelos poloneses.

Com efeito, a Italia colocou o tema em evidéncia sob a égide dos
resultados das investigacdes da Mani pulite (Operagao Maos Limpas), que
decretou o ocaso do periodo da chamada Primeira Republica Italiana
(1947-1992), e do combate a mafia, que notabilizou magistrados como
Paolo Borsellino e Giovanni Falcone. Além disso, a Declaragao de Napoles
e seu Plano Global de A¢ao foram a base da arquitetura multilateral sobre
crime organizado transnacional.

Por outro lado, langada a ideia da Convengao, a primeira iniciativa mais
concreta de levar o projeto adiante foi abracada pela Polonia. A realizagao
da Reuniao de Peritos Intergovernamentais em Varsévia resultou de
grande esfor¢o das autoridades polonesas em manter posigao ativa nas
discussOes internacionais sobre a matéria. Naquele momento, a Polonia
via-se confrontada pelo desafio das mafias como fator de instabilidade
politica e social, razdo pela qual o tema constituiu alvo de aten¢ao central
de seu governo (telegrama da Embaixada do Brasil em Varsévia n°® 58, de
09/02/1998). Nio por acaso, conforme ja mencionado, o primeiro projeto
de convengao foi apresentado pelo presidente Aleksander Kwasniewski,
em 1996, por ocasiao da 51" Assembleia Geral das Nagoes Unidas.

Em um primeiro momento, as reflexdes informais de Palermo e
os sucedaneos das tresolucdes do ECOSOC e da Comissio em Viena
pareciam apenas oferecer os primeiros elementos e diretrizes para o
encaminhamento definitivo do debate. Em fevereiro de 1998, por sugestao
da delegacao francesa, cogitou-se que a projetada Convencgao viesse
a ser denominada Convengao de Varsovia contra o Crime Organizado
Transnacional (telegrama da Embaixada do Brasil em Varsévia n® 58, de

09/02/1998).

O tema assumiu novos contornos com a proximidade da conclusao
dos trabalhos do Comité ad hoc, quando emergiu a discussao sobre a
sede da Conferéncia de Alto Nivel para a assinatura da Convencao, que,
em ultima instancia, definiria sua denominagio. Projetos de resoluciao
alternativos da Italia, com apoio dos Estados Unidos, ¢ da Polonia
circularam ventilando as cidades de Palermo e de Varsévia. O Brasil
aguardou possiveis entendimentos entre as duas delegacOes, antes de
estender seu copatrocinio a resolucdo italiana (telegrama da Missio do
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Brasil junto as Nag¢des Unidas n° 1724, de 26/10/1999). A solucio de
compromisso, inscrita na Resolu¢ao 54/129, refletiu o quadro de apoios
em reconhecimento a0 protagonismo originario:

Recognizing the initiating role and the contribution of the Government of Poland
to the development of a draft convention against transnational organized crine,
Recognizing also the historic and symbolic importance of associating the first
international convention against transnational organized crime with the city of
Palermo, Itaby,

1. Accepts with appreciation the offer of the Government of Italy to host a
high-level political signing conference in Palermo for the purpose of signing the
United Nations Convention against Transnational Organized Crime (Palermo
Convention) and the protocols thereto |...].

CONFERENCIA: POR FIM, PALERMO

A Conferéncia de Palermo teve sua sessio inaugural em 12 de
dezembro de 2000, como Conferéncia de Alto Nivel para a Assinatura
da Convencao das Nag¢oes Unidas e seus — até entdo — dois Protocolos.
Durante os quatro dias do encontro, no periodo de 12 a 15 de dezembro,
promoveu-se o anuncio da criagdo de uma infraestrutura legal para o
enfrentamento ao crime organizado transnacional, bem como o propodsito
de garantir a adequada visibilidade ao tema e oferecer oportunidade de
assinatura do instrumento em alto nivel.

O encontro de alto nivel foi convocado pelo presidente da Italia, Catlo
Azeglio Ciampi, pelo presidente da Polonia, Aleksander Kwasniewski, pelo
secretario-geral das Nagoes Unidas, Kofi Annan, e pelo diretor-executivo
do Escritério das Nagoes Unidas sobre Drogas e Crime, Pino Arlacchi. Os
anfitrides italianos foram também representados pelo ministro da Justica,
Piero Fassino, e por autoridades da Sicilia e da cidade de Palermo. Apos a
sessao de abertura, o ministro Fassino foi eleito por aclamagio presidente
da Conferéncia. As vice-presidéncias ficaram a cargo de Equador, Franca,
Japao, México, Paquistdo, Polonia, Eslovaquia e Tunisia. Seguiram-se, ao
longo dos quatro dias de Conferéncia, declaragoes de doze chefes de estado
e de governo e 76 ministros de Justi¢ca, do Interior ou representantes de
alto nivel de diversos paises (telegrama da Embaixada do Brasil em Roma
n° 961, de 20/12/2000).
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Em adigao as sessGes plenarias, a Conferéncia de Palermo
compreendeu eventos paralelos (UNODC, 2000)®. Uma vez aprovada
a Convengdo e seus protocolos pela 55" AGNU, procedeu-se ato de
assinatura dos instrumentos. Ao fim da Plenaria, 121 paifses ja haviam
assinado a Convencao de Palermo (telegrama da Embaixada do Brasil em
Roma n® 981, de 29/12/2000).

CONFERENCIA DAS PARTES: MECANISMO DE IMPLEMENTAGAO

Conforme previsio da Resolu¢io AGNU 55/25, completado um
ano de entrada em vigor da Convengio de Palermo, convocou-se a
Conferéncia das Partes (CoP) para o estabelecimento de mecanismo
de monitoramento de sua implementagdo. As CoPs tém por objetivo
promover o intercambio de informacdes, mobilizagao de recursos,
cooperagao com organizagoes internacionais e nao governamentais, além
do exame periédico da implementacio da letra da UNTOC.

A capacidade diferenciada dos estados de aplicagao das provisoes de
Palermo motiva justificada preocupagdo sobre a efetividade do diploma,
em especial, em um primeiro momento, com relagdo as economias de
transicao do comunismo para o capitalismo. O problema foi parcialmente
resolvido por meio do tratamento integrado da questiao da implementagao
e da cooperagio técnica.

Os resultados da I CoP foram considerados modestos, na medida
em que refletiram, em alguns pontos da agenda, as clivagens Norte-Sul.
A abordagem cautelosa sobre mecanismos de implementagao pelo
G77 e China obstou o avanco das discussoes sobre a conformacao de
mecanismos para verificacao da efetividade de Palermo, sob argumento
de defesa da soberania. Por outro lado, os paises do Grupo Ocidental
mostraram-se reticentes em apoiar e financiar programas de assisténcia

técnica.

8  Realizaram-se trés eventos paralelos: Symposium on Rule of Law in the Global V'illage, Issues of
Sovereignty and Universality; Forum for Global Action against Trafficking in Persons; e Seminar for the
Media on the Convention. Ademais, a prefeitura de Palermo conduziu evento denominado Ro/e of
Civil Society in Countering Organized Crime: Global Implications of the Palermo Renaissance.

9  Documentos preparatétios e os resultados das Conferéncias estio disponiveis em: <http://
www.unodc.otg/unodc/en/treaties/ CTOC/CTOCCOPAtmlPref=menuside>.
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Em 2005, durante a I CoP, observou-se continuada tensio entre
determinados grupos de paises. A cooperagao técnica sofreu resisténcia
dos paises preocupados em assumir compromissos com gastos adicionais.
Os paises do G77 e China insistiram que o monitoramento deveria
permanecer sob responsabilidade dos governos, sem transferéncia de

responsabilidades para o Secretariado das Nagoes Unidas.

As distor¢oes de implementacdo da Convencao ficaram claras com
o exame do informe analitico elaborado pelo Secretariado com base em
respostas governamentais a questionario. Alguns pafses declararam a
possibilidade de negar assisténcia juridica mitua com base em normas de
sigilo bancatio, pratica proibida pelo artigo 18 (8) de Palermo'.

A TII CoP, realizada em 20006, foi a ultima das Conferéncias
anuais. A partir de entdo, as reunides tornaram-se bienais. A revisao da
implementacio teve como parametro as respostas enviadas pelos paises ao
2° ciclo de questionarios. O tema mais sensivel foi novamente a negociagao
de documento definidor sobre o mecanismo de revisao de implementagao
da Convenc¢ao. Houve debates em torno da substituicio do modelo de
respostas a questionarios de acompanhamento, cujos resultados nao
foram considerados satisfatorios, dada a pequena porcentagem de paises
que haviam reagido a consulta, a0 que se cogitou modelo alternativo de
avaliacdo entre pares (peer review). Decidiu-se, por fim, iniciar um terceiro
ciclo de questionarios, de maneira a permitir aos paises inadimplentes
dos ciclos anteriores formularem respostas com o fim de apontar areas
desejadas para prestagdo de assisténcia técnica. Observou-se, ainda, uma
diluicdo da divisao Norte-Sul evidente nas CoPs anteriores.

A IV CoP, realizada em 2008, contou com projeto de resolucao
apresentado pelo G77, que determinou o estabelecimento de Grupo
de Trabalho sobtre Trifico de Pessoas no ambito da CoP. Finalmente,
acordou-se a criacio de Grupo de Trabalho Aberto para estudar
mecanismo de revisio de implementagdo da UNTOC, com o fim de
apresentar relatorio durante a V CoP, em outubro de 2010. A tentativa
de criagao de GT sobre trafico de armas encontrou objecao de diversas
delegacdes, uma vez que o Protocolo ainda possuia baixo grau de adesao

(telegrama da Embaixada do Brasil em Viena n° 618, de 13/11/2008).

10 “States Parties shall not decline to render mutual legal assistance pursuant to this article on the ground of bank
secrecy” (UNTOC, art. 18).
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Completados dez anos da assinatura da Convenc¢ao de Palermo, a
V CoP concluiu que, diante de persistentes lacunas na implementacao da
UNTOOQC, se fazia necessario explorar alternativas para contribuir com os
mecanismos de implementagdao. Reunides prévias de Peritos em Viena
recomendaram a convocagao de Grupo de Trabalho Intergovernamental
Aberto sobre a implementagao da Convengdo, por meio de programa
piloto de revisio que reuniu treze pafses interessados em realizar revisao
detalhada, incluindo reunides com o Secretariado e visitas 7 /oco, a respeito
do grau de adequagio das medidas domésticas de execucao da UNTOC!.

Dois anos mais tarde, durante a VI CoP, o Secretariado apresentou
avangos sobre o desenvolvimento de plataforma on-iine (Ommibus survay
software), com vistas a facilitacio da coleta de informagdes dos paises a
respeito da implementacio da UNTOC e de seus protocolos (CTOC/
COP/2012/CRP.2). Além disso, os paises que participaram do projeto
piloto de avaliagio transmitiram observacdes que motivaram série de
recomendac¢oes sobre o estabelecimento de um mecanismo de revisio
(CTOC/COP/2012/CRP.3).

As seguintes Conferéncias das Partes deram seguimento aos debates
a respeito dos desafios da implementagdo da Convengdo. Na esteira
da realizagao, em 2015, do XIII Congresso das Nag¢oes Unidas sobre
Prevencao do Crime e Justica Criminal, a VII CoP, realizada em outubro
de 2016, tomou nota das recomendacoes do Relatério de Encontro
Intergovernamental para Estabelecimento de Mecanismo. Nesse sentido,
baseado na Resolucio 5/5 da Conferéncia, determinou-se que o desenho
de férmula multilateral de revisao deveria seguir uma série de principios,
entre os quais se destacam a transparéncia, a eficiéncia, a nao intrusividade,
a imparcialidade e a ndo hierarquizagdo entre pafses. Nesse sentido,
desenhou-se calendario e foram selecionados quatro conjuntos tematicos
de contetddo (clusters) pertinentes a Convengao de Palermo e seus trés
protocolos para balizar a primeira fase de avaliacio de implementagio.

11 Os paises voluntarios do projeto piloto foram Chile, Colémbia, El Salvador, Estados Unidos,
Filipinas, Franca, Italia, México, Nigéria, Peru, Roménia e Sérvia.
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QUADRO 2 - SESSOES DA CONFERENCIA DAS PARTES DA
UNTOC (2004-2018)

Sessoes Periodos
I Viena, 28 junho a 9 julho de 2004
II Viena, 10-21 outubro de 2005
111 Viena, 09-18 outubro de 2006
v Viena, 08-17 outubro de 2008
A% Viena, 18-22 outubro de 2010
VI Viena, 15-19 outubro de 2012
VII Viena, 6-10 outubro de 2014
VIII Viena, 17-21 outubro de 2016
IX Viena, 15-19 de outubro de 2018

Fonte: UNODC, 2019.

REeEUNIAO DE ALTO NIiVEL DA ASSEMBLEIA GERAL
DAS NACOES UNIDAS

Our ability to deliver justice is not evolving as quickly as the criminals’ skill at
evading justice [. . .| This year is the tenth anniversary of the Palermo Convention.
Let us martk this milestone by sharpening the world’s leading international crime-
Jighting instrument. (Remarks to High-Level Meeting of the General Assembly
on Transnational Organized Crime, 17 June 2010).

Realizou-se em Nova York, em 17 de junho de 2010, conforme
previsto pela Resolu¢io da Assembleia Geral 64/179, Reunido de Alto
Nivel da AGNU em celebracao ao 15° aniversario da ado¢ao do Plano
Global de Ac¢do contra o Crime Organizado Transnacional e ao 10°
aniversario da adoc¢ao da Convencao das Nacoes Unidas sobre o Crime
Organizado Transnacional.

Representantes de organizagdes internacionais e estados-membros
foram convocados pela AGNU com o fim de debater e estimular o emprego
eficiente da UNTOC, bem como de promover sua adesdao universal. A
reunido incluiu, ainda, um painel de discussio informal intitulado “O

crime transnacional organizado como uma ameaga multidimensional:
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como promover uma resposta coerente e abrangente através da adesdao
universal e plena aplicacio da Convencao de Palermo e seus protocolos”

(UNGA/10949).

O entido diretor executivo do UNODC, Antonio Maria Costa,
afirmou, na ocasido, que o papel de Palermo ainda se caracterizaria por
uma “negligéncia benigna” e que, como resultado, o crime experimentou
internacionalizagao mais veloz que aquela experimentada pelos mecanismos
de aplicagao da lei. O evento oportunizou, ainda, a divulgacao, pelo
UNODC, do relatério A Globalizagao do Crime, que apresenta avaliagao
estratégica do mercado global de ilicitos (UNODC, 2010b).

A Declaragio Politica para o Encontro Especial de Alto Nivel sobre
Crime Organizado Transnacional reafirma a importancia da Convencio e
seus protocolos, bem como a adog¢ao de enfoque abrangente que contempla
o respeito aos direitos humanos e a promogiao do desenvolvimento
socioeconomico como parte do arcabougo de combate ao crime organizado
transnacional. Recorda-se, no documento, a importancia da Declaragao de
Salvador, emanada do XII Congresso das Na¢oes Unidas sobre Prevencao
do Crime e Justica Criminal, realizado no Brasil (telegrama da Missdo do
Brasil junto as Nag¢bes Unidas n® 2117, de 14/06/2010). Um dos principais
objetivos do encontro, ademais de renovar o compromisso politico dos
estados partes, consistiu em conferir impulso a0 bom encaminhamento da
V Conferéncia das Partes.

COMENTARIOS A CONVENCAO: DISPOSITIVOS
SINGULARES E OS PROTOCOLOS

A Convencao de Palermo entrou em vigor em 29 de setembro de
2002". Como documento normativo abrangente, a Convencio de Palermo
determinou novas tendéncias na conformacao institucional e legislativa dos
189 pafses contratantes e imprimiu uma nova reflexdo sobre as politicas
publicas de seguranca'. As diretrizes de Palermo definiram, portanto, uma
linguagem e uma metodologia comum de combate ao crime organizado

12 A disciplina de vigéncia da Convengao de Palermo consta do art. 38, que determinou obrigagio
dos contratantes em prazo de 90 dias apds o dep6sito do 40° pais signatario.

13 Em maio de 2018, a UNTOC contava com 147 signatirios e 189 estados partes. Para lista
completa e atualizada dos paises signatarios, ver: <https://treaties.un.org/pages/ViewDetails.
aspx?stc=TREATY&mtdsg _no=XVIII-12&chapter=18&clang=_en>.
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transnacional. A instituicdo de unidades de inteligéncia financeira, o
incremento da inteligéncia policial, a execuc¢ao de treinamentos conjuntos,
extradicao, transferéncia de processos judiciais, assisténcia reciproca e
desenvolvimento de técnicas especiais de investiga¢ao, com colaboracao
internacional, sao alguns exemplos.

Em sua dimensiao formal, a Convencao conta com 41 artigos
conforme modelo convencional e pode ser dividida em cinco se¢oes:
a) introdu¢ao conceitual; b) criminalizacao; ¢) cooperagao internacional e
cooperagao técnica; d) implementacao e assisténcia técnica; €) disposi¢oes
finais.

Quabpro 3 — EstrRuTUurRA DA UNTOC

Convengdo das Nagoes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional

(Convengio de Palermo, 15 de novembro de 2000)

I. Disposigoes Iniciais

Artigo 1 Objetivo

Artigo 2 Terminologia

Artigo 3 Ambito de aplicagao

Artigo 4 | Prote¢do da soberania

I1. Criminalizagdo

Artigo 5 Criminalizacdo da participagdo em um grupo criminoso organizado

Artigo 6 Criminaliza¢do da lavagem do produto do crime

Artigo 8 Criminaliza¢do da corrupgao

Artigo 10 | Responsabilidade de pessoas juridicas

Artigo 11 | Processos judiciais, julgamentos e sangoes

Artigo 23 | Criminalizacdo da obstrucdo da justica

ITI. Cooperagio Internacional

Artigo 12 | Confisco e apreensio

Artigo 13 | Cooperagio internacional para efeitos de confisco

Artigo 14 | Disposicdo do produto do crime ou dos bens confiscados

Artigo 15 | Jurisdicdo

Artigo 16 | Extradicdo
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Convengio das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional
(Convengio de Palermo, 15 de novembro de 2000)

Artigo 17 | Transferéncia de pessoas condenadas

Artigo 18 | Assisténcia judiciaria reciproca

Artigo 19 | Investigacoes conjuntas

Artigo 26 Medidas para intensiﬁc.ar afoopetggéo com as autoridades
competentes para a aplicagdo da lei

Artigo 27 | Cooperagdo entre as autoridades competentes para a aplicagdo da lei

IV. Implementagio e Assisténcia T'écnica

Artigo 7 Medidas para combater a lavagem de dinheiro

Artigo 9 Medidas contra a corrup¢io

Artigo 20 | Técnicas especiais de investigacdo

Artigo 21 | Transferéncia de processos penais

Artigo 22 | Estabelecimento de antecedentes penais

Artigo 24 | Protecio das testemunhas

Artigo 25 | Assisténcia e prote¢do as vitimas

Artigo 28 Cgleta, inter.cémbio e analise de informacges sobre a natureza do
crime organizado

Artigo 29 | Formagcao e assisténcia técnica

Artigo 30 Outrsfs r'nedidas: apl.icz}g:ﬁ(.) dzf Canengio através do desenvolvimento
econdémico e da assisténcia técnica

Artigo 31 | Prevencao

V. Disposicdes finais

Artigo 32 | Conferéncia das Partes na Convencio

Artigo 33 | Secretariado

Artigo 34 | Aplicagio da Convencio

Artigo 35 | Solucio de controvérsias

Artigo 36 | Assinatura, ratificacdo, aceitacdo, aprovacao e adesio

Artigo 37 | Relagdo com os protocolos

Artigo 38 | Entrada em vigor

Artigo 39 | Emendas
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Convengio das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional

(Convengio de Palermo, 15 de novembro de 2000)

Artigo 40 Denuncia

Artigo 41 | Depositario e linguas

Fonte: elaboragio propria, adaptado da terminologia do Decreto n® 5.015, de 12 de margo de 2004, que promulga a Convengio

das Nagbes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional.

A Convencao de Palermo determina a tipificagdo penal de crimes
graves ou sérios, definidos pela aplicacao de pena superior ou igual a quatro
anos, além dos crimes especificos de a) participagao em grupos criminosos
transnacionais; b) lavagem de dinheiro; c) corrupgao; e d) obstruciao
da justica. As quatro condutas especificas, se ainda nido haviam sido
tipificadas, devem constar de legislagio penal dos estados signatarios,
independentemente de possuirem carater transnacional ou envolverem
grupos criminosos transnacionais. Trata-se, pois, de estabelecer, a partir do
plano doméstico, condi¢bes para um dialogo coerente com outros estados
a respeito de elementos essenciais de concertagao contra a agao delitiva.

No que tange a cooperacio internacional, as disposi¢oes versam sobre
extradigdo, assisténcia judiciaria reciproca, transferéncia de processos
penais e cooperacao entre as autoridades competentes para a aplicagao da
lei. Outro elemento importante diz respeito a medidas de prevengao. Ha
referéncia a medidas de carater legislativo e administrativo voltadas para
a imunizagao do mercado legal a infiltracdo de organizacGes criminosas.

A inclusdao da corrupgao dentro do escopo da Convengao leva em
conta os métodos de atuacio dos grupos delitivos. Contudo, a evidente
impossibilidade de conferir um tratamento uniforme ao problema da
corrupe¢ao motivou inicio de negociagdes para a redagao de uma convengao
especifica: a Convencio de Mérida'.

14 A Convengio de Palermo define o delito de obstru¢ao da justica como o recurso a forga fisica,
a ameagas ou a intimagdo, ou a promessa, oferta ou concessio de um beneficio indevido para:
a) obten¢do de um falso testemunho ou impedi-lo; b) impedir a apresentaciio de elementos de
provas; ¢) impedir agente judicial ou policial de exercer os deveres inerentes a sua fungao.

15 Provocada pela recomendag¢io do Comité ad hoc para a negociagio da Convencio sobre Crime
Organizado Transnacional, a Assembleia Geral aprovou a Resolu¢io 55/61, por meio da qual
se estabeleceram trabalhos preparatdrios para a elaboragdo dos termos de referéncia para uma
convengao especifica sobre corrupgio, que viria a ser adotada em 2003: a Convencgio das
Nacoes Unidas contra a Corrupgao ou Convengiao de Mérida (UNCAC).
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As contribuicoes de Palermo se estendem ao reconhecimento
internacional de um desafio compartilhado, a0 mesmo tempo em que
langam luz sobre elementos estruturais do problema como corrupg¢ao
e lavagem de dinheiro. Nesse contexto, a UNTOC determina algumas
medidas imediatas para os estados partes:

* Obrigacao de tipificagao dos delitos referidos na Convencao;

* O reconhecimento da prevencao a lavagem de dinheiro como
medida eficiente no combate ao crime organizado, ao incentivar a
instituicao de sistemas de controle de operacdes bancarias e afastar
o sigilo bancario como justificativa para que paises se furtem a
cooperacao na matéria;

* A penalizagio da corrupgdo ativa e passiva, bem como da
obstrucao da justica, como forma de impedir a formacao de canais
de operagao do crime dentro das instituigdes governamentais;

* O estabelecimento de base para operagoes de confisco, apreensao
e disposicao de bens e ativos financeiros obtidos por meio de
atividades criminosas. Com a criacio de mecanismos de recuperagao
de ativos torna-se possivel desmontar esquemas de transferéncia de
fundos para fora das jurisdi¢oes com o fim de burlar a atuagao das
forgas policiais e judiciarias;

* Medidas de facilitacdo de processos de extradi¢do e transferéncia
de presos;

* Assisténcia muatua (art. 18), com énfase em operagbes conjuntas

e aplicacdo de técnicas especiais de investigacido, como a entrega

vigiada; e

* Remogio de entraves a processos judiciais por meio de programas

de protegdo fisica e da identidade de testemunhas, tendo em vista

o padrio de atuagio do crime organizado e suas estratégias de

intimidacao.

Embora instrumentos bilaterais e regionais — acordos de assisténcia
juridica muitua e de extradigdo — possam oferecer resultados positivos, a
complexa teia de tempos e procedimentos juridicos e também legislativos
impoe limites a sua plena efetividade. A redacao da Convengao vem atender
ao desafio identificado pela comunidade internacional, por meio do
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estabelecimento de uma referéncia global valida de cooperacio, preven¢ao
e combate, respeitando as particularidades das distintas tradi¢oes legais.

Para além de sua relevancia em termos simbolicos, Palermo também
produz efeitos no plano operacional. A persecugao eficiente do crime
organizado transnacional esta consubstanciada na previsao de utilizagao de
técnicas especiais de investigacao, conforme o artigo 20 da Convencao. Isso
significa o incentivo ao recurso, quando apropriado, das entregas vigiadas'®,
vigilancia eletronica ou operacoes de infiltragao. As técnicas investigativas,
sobretudo o retardamento da a¢do com o objetivo de facilitar controle e
monitoramento das a¢des ilicitas em maior escala, exigem crescentemente
a cooperagao e a confianga mutua entre autoridades estrangeiras, sem as
quais seria impraticavel quebrar as rotas da criminalidade transnacional.

Destacam-se, ainda, os institutos da delagao premiada e da prote¢ao de
testemunhas. Com efeito, a incolumidade dos grupos criminosos depende
da colaboragio ativa e passiva de diversos atores envolvidos. Muitas vezes
as brechas que permitem o avango de investigagdes sao resultado de
delagoes. Nao por acaso, uma das principais preocupagdes das organizacoes
criminosas ¢ a eliminacao de testemunhas ou de ex-membros, suscetiveis
de desvelar nomes, contas e métodos que compdem a arquitetura das
atividades ilicitas.

Como instrumento que se propoe dinamico diante de seu objeto,
Palermo prevé a revisao do texto por meio de propositura de emendas.
Apbs cinco anos de entrada em vigor da Convengao, ou seja, a partir de
29 de setembro de 2008, qualquer estado contratante pode apresentar
emendas a UNTOC, por meio de comunicagao ao secretario-geral das
Nagoes Unidas, para negociagdo e eventual votagdo em reuniao da
Conferéncia das Partes, na qual se requer maioria de dois ter¢os.

ProTOCOLOS: PESSOAS, MIGRANTES E ARMAS

A luz da vatiedade e especificidade das praticas criminosas, a
Convengao adquiriu extensio formal com a edi¢io de protocolos
especificos para trés modalidades delitivas: a) trafico de pessoas; b) trafico

16 Nos termos de Palermo, “entrega vigiada” consiste em permitir que remessas ilicitas ou
suspeitas saiam do territério de um ou mais estados, atravessem ou neles entrem, com o
conhecimento e sob o controle das suas autoridades competentes, com a finalidade de melhor
investigar as infraces e identificar as pessoas envolvidas na sua pratica (art. 2°, alinea i).

221



ANO V « NUMERO 8+ 2019

de migrantes; c) manufatura ilicita e trafico de armas. Dessa maneira, os
protocolos suplementam a Convenc¢do e nao podem ser interpretadas
sendo a luz desta, conforme determina o artigo 37 da UNTOC!".

Como discutido em sessao anterior, a Argentina teve papel
preponderante na concepgao do Protocolo sobre trafico de pessoas,
enquanto a Austria sublinhou o problema do contrabando de migrantes;
e o Canada e o Japao patrocinaram a negociagio de Protocolo sobre o
trafico de armas de fogo.

QuaDRO 4 - OBJETIVOS DOS PROTOCOLOS DA UNTOC

Protocolo Objetivo (art. 2)
Protocolo Relativo a Prevencio e combate ao trafico de pessoas;
Prevengdo e Punigdo do protec¢do e apoio as vitimas do trafico;
Trafico de Pessoas, em promog¢ao da cooperacio entre pafses

Especial Mulheres e Criangas | signatarios.

Protocolo Relativo ao Prevencao e combate ao contrabando de
Combate ao Trafico de migrantes; protecdo dos direitos dos migrantes
Migrantes por Via Terrestre, vitimas de contrabando; promocio da
Maritima e Aérea cooperaciao entre os paises signatarios.

Promocao, facilitacao e fortalecimento da
cooperagao entre estados partes na prevencao,
combate e erradicacao da manufatura ou trifico

Protocolo contra a Fabricacao
e o Trafico Ilicito de Armas
de Fogo, suas Pecas,

- ilicito de armas, suas partes, componentes €
Componentes e Munigdes

municoes.

Fonte: adaptado de UNODC, 2009.

A concepgao dos protocolos deriva da clara percepg¢ao de que algumas
modalidades delitivas requereriam disposi¢oes particulares com o fim de
oferecer resposta mais eficiente em sua prevencio e enfrentamento.

ProTOoCOLO RELATIVO A PREVENCAO, REPRESSAO E PUNICAO DO
TRAFICO DE PESsoAs, EM EsPECIAL MULHERES E CRIANCAS

O Protocolo Relativo a Prevencao, Repressio e Puni¢ao do Trafico
de Pessoas, em Especial Mulheres e Criangas, aprovado por resolucao
55/25 da AGNU, entrou em vigor em 25 de dezembro de 2003. Trata-se

17 Segundo o art. 37 (4) UNTOC, “Qualquer protocolo [..] a Convengio serd interpretado
conjuntamente com a presente Convengio, tendo em conta a finalidade do mesmo protocolo”.
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do primeiro instrumento global juridicamente vinculante que apresenta
uma defini¢ao do crime de trafico de pessoas. Por meio dessa definigao,
¢ possivel avangar na convergéncia de abordagens nacionais no que diz
respeito ao estabelecimento de infragdes penais que apoiam a cooperagao
internacional na investigagdo e responsabilizacio dos traficantes de
pessoas (UNODC, 2019). Outro objetivo deste Protocolo é o de proteger
e assistir as vitimas do trafico, a luz dos imperativos dos direitos humanos.

Desse modo, o Protocolo sobre trafico de pessoas estabelece trés
eixos de aplicagdo: prevencao ao trafico, com especial atengao aos grupos
vulneraveis de mulheres e criangas; a prote¢ao e assisténcia as vitimas; e
promogao da cooperagao para punic¢ao de traficantes. Ao definir o traficode
pessoas como um problema multifacetado, e considerado o envolvimento
de organizagcGes criminosas transnacionais, o Protocolo contribuiu para a
compreensao e resposta do fendomeno em suas dimensdes de investigagao,
puni¢ao de criminosos e protegao dos direitos das vitimas, estabelecendo
um modelo legislativo para os paises e orientando condutas e medidas de
prevencao.

ProTocoLo RELATIVO A0 COMBATE A0 TRAFICO DE MIGRANTES
POR VIA TERRESTRE, MARITIMA E AEREA

O Protocolo Relativo ao Combate ao Trafico de Migrantes por Via
Terrestre, Maritima e Aérea, aprovado pela Resoluciao 55/25 da AGNU,
entrou em vigor em 28 de janeiro de 2004. Do mesmo modo que no
Protocolo sobre Trifico de Pessoas, esse instrumento tem o mérito de
apresentar a primeira definicdo multilateral de contrabando de migrantes,
tendo por objetivo a promog¢io da cooperagao internacional para
seu enfrentamento. Como pano de fundo, encontra-se o permanente
compromisso com os direitos dos migrantes e prevencao de formas de
exploragao que caracterizam esse crime.

O Protocolo sobre o contrabando de migrantes surgiu em reagao a
indmeros casos de tragédias humanas como resultado da atua¢ao de grupos
criminosos, que exploram comunidades vulneraveis e a esperanga de
milhares de pessoas por melhores condi¢oes de vida. Crime transnacional
por exceléncia, o contrabando de migrantes exigiu uma plataforma
de cooperagdo internacional efetiva para o intercambio operacional e de

informagdes. Por outro lado, ndo se pretende ditar politicas nacionais
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de controle migratério e de fluxo de pessoas, sendo orientar a atuagao das
agéncias competentes na prevencao e supressao do crime, enfatizando a
criminalizacao dos contrabandistas e traficantes.

PROTOCOLO CONTRA A FABRICAGAO E 0 TRAFICO ILiCITO DE ARMAS
DE FoGo, suas PEcas, COMPONENTES E MUNICOES

O Protocolo sobre a Fabricacio e o Trafico Ilicitos de Armas de
Fogo, suas Pegas, Componentes e Munig¢des foi aprovado por resolugiao
da AGNU 55/255 de 31 de maio de 2001. Em vigor internacional em 3 de
julho de 2005, o Protocolo ¢ o primeiro instrumento multilateral vinculante
em matéria de armas de pequeno calibre adotado no plano global. Seu
objetivo é promover, facilitar e reforcar a cooperagdo internacional a
fim de prevenir, combater e erradicar a fabricacdo e o trafico ilicitos de

armas de fogo, suas partes, componentes e munigoes.

Ao ratificar o Protocolo, os estados se comprometem a adotar uma
série de medidas de controle do crime e aplicar na sua ordem juridica
interna trés conjuntos de disposi¢des normativas: 1) estabelecimento de
delitos relacionados com a fabricagao ilegal e ao trafico de armas de fogo;
2) desenvolvimento de sistema de autoriza¢des ou licengas governamentais
de modo a garantir a produgao legitima dessas armas e componentes; ¢
3) estabelecimento de mecanismos de marcacdo e rastreio de armas de
fogo.

O Protocolo sobre armas de fogo vem responder as preocupagoes
internacionais sobre a proliferacao de armas pequenas e leves e seu impacto
nos contextos doméstico, regional e internacional de seguranca. Com
efeito, realizou-se, em 1999, Sessao Especial do Conselho de Seguranca
das Nacoes Unidas dedicada ao tema. Ademais, durante a 54* Assembleia
Geral, o secretario-geral das Nagoes Unidas apresentou relatério preparado
por Grupo de Especialistas Governamentais (telegrama da Embaixada do
Brasil em Téquio n® 11, de 20/01/2000). Realizou-se, como seguimento,
em julho de 2001, em Nova York, Conferéncia da ONU sobre o Trafico
de Armas Pequenas e Armamentos Leves. Adotado por meio de resolugao
na 55% Sessao da AGNU, o texto do Protocolo foi resultado de delicado
equilibrio entre os negociadores, devido a questdes de autonomia e

previsao de mecanismo de exclusao.
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CoONVENCAO DAS NACOES UNIDAS CONTRA A CORRUPCAO:
COMPLEMENTO NECESSARIO

A origem de Convencdo tematica remonta a resolucao 55/61, de
20 de dezembro de 2000, em que a AGNU reconheceu a necessidade
de negociagao de instrumento especifico independente da Convengao
de Palermo. Para tanto, foi estabelecido Comité ad hoc para negociagao
do projeto de Convengao contra a Corrupgao. Em seguida, reuniu-se em
Viena, entre 30 de julho e 3 de agosto de 2001, Grupo Intergovernamental
Aberto de Especialistas para a negociacao dos termos de referéncia, que
conduziram a aprovacio da Resolucio AGNU 56/260". Entre 4 ¢ 7
de dezembro de 2001, reuniu-se, em Buenos Aires, Encontro Informal
Preparatério do Comité ad hoc para a Negociagao de Convengao das
Nagoes Unidas contra a Corrupgao (UNCAC), que examinou propostas
de linguagem para o instrumento. Nao ha duavidas de que a UNCAC
teve na UNTOC grande fonte de inspira¢do e recebeu prioridade como
instrumento complementar essencial a Palermo. A Conferéncia de
assinatura foi realizada em Mérida, México, de 9 a 11 de setembro de 2003.

De todo modo, Palermo ja incorporava em seu texto a percep¢ao
de que o combate ao crime organizado nio poderia ser efetivo sem o
correspondente enfrentamento a corrupgao. Nesse sentido, a III
Comissao da Assembleia Geral das Nacoes Unidas adotou por consenso,
em novembro de 1999, resolucao que solicitava ao Comité ad hoc sobre a
elaboragao da Convencio contra o Crime Organizado Transnacional que
incorporasse no projeto medidas de combate a corrup¢ao (A/C.3/54/L.6).
Pode-se dizer, logo, que Palermo e Mérida sao convengoes-irmas.

REGIME DE PREVENCAO E COMBATE A LAVAGEM DE DINHEIRO

Ao passo em que o crime organizado transnacional comegava a ganhar
visibilidade, as autoridades nacionais passaram a notar que uma das formas

18 A Resolugio AGNU 56/260, de 31 de janeiro de 2002, determinou que a Convencio devetia
conter os seguintes elementos constitutivos: defini¢des, escopo, prote¢io da soberania,
medidas preventivas, criminaliza¢do, san¢bes e compensacoes, confisco e apreensio,
jurisdicdo, protecio de testemunhas e vitimas, promogio e fortalecimento da cooperagio
internacional, prevencdo e combate a transferéncia de fundos ilicitos derivados de atos de
corrupgio, incluindo a lavagem de dinheiro e repatriagio de fundos, assisténcia técnica, coleta,
intercimbio e andlise de informagoes e mecanismos de monitoramento de implementagio da
Convengao.
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mais eficientes de prevenir e combater esse fenémeno se dava por meio
do bloqueio de seu financiamento. LLogo, a cria¢ao e o fortalecimento de
mecanismos de prevencdo a lavagem de dinheiro tornaram-se essenciais
na construcao de uma estratégia eficiente de enfrentamento aos delitos
transnacionais, em particular no combate ao narcotrafico.

Nesse contexto, a Convencao das Nacoes Unidas contra o Trafico
Ilicito de Entorpecentes e Substincias Psicotrépicas, ou Convengao de
Viena, de 20 de dezembro de 1988, foi um dos primeiros instrumentos
internacionais a abordar o tema. Mais tarde, em 1990, o G7 criou,
compartilhando o Secretariado da Organizacdo para a Cooperacio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), o Grupo de Ac¢io Financeira
Internacional (GAFI), que desenvolveu um elenco de 40 recomendagoes
em matéria de lavagem de dinheiro, as quais foram adicionadas, em 2001,
recomendagOes especiais sobre financiamento do terrorismo (FATE,
2010)".

No ambito das negociagdes de Palermo, dado o carater
intergovernamental do GAFI, alguns paises demonstraram preocupag¢ao
quanto a conveniéncia de incorporar, no texto da convencao, referéncia
a normas elaboradas por um grupo restrito de estados (telegrama da
Embaixada do Brasil em Viena n°® 695, de 19/10/1999). De todo modo, as
recomendagdes do GAFI possuem aceitagao universal e tem sua aplicagao
acompanhada por organismos regionais analogos.

O PROBLEMA MUNDIAL DAS DROGAS

A arquitetura internacional de enfrentamentos aos ilicitos encontra
uma de suas raizes mais profundas na questao do trafico de substancias
ilicitas, questdio complexa e contumaz das agendas domésticas e
internacional, com implica¢es notaveis sobre a saude e seguranga publicas.
O debate especifico sobre o problema mundial das drogas continua a
ocupar o nucleo das preocupagdes globais em matéria de criminalidade
transnacional e é objeto de abundantes estudos, pesquisas e exames tanto

19 Para uma discussio aprofundada sobre o regime de prevengio da lavagem de dinheiro e
financiamento do terrorismo, ver: CORREA, L. M. P. O Grupo de Agao Financeira Internacional
(GAFI): organizagGes internacionais e crime transnacional. Brasilia: FUNAG, 2013.
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técnico-cientificos como sociopoliticos, sem, contudo, reunir consenso a

respeito da férmula adequada para respondé-lo®.

A matéria experimentou diversas transformacgoes desde a Convencao
Internacional do Opio de 1912, primeiro tratado de controle de drogas.
Nao obstante, permanece topico controverso, que alimenta discussoes
inconclusivas, em particular no que se refere as alternativas e a aparente
faléncia do modelo internacional de prevengao e combate ao trafico e
consumo de substancias psicotropicas. E nesse contexto que se configura
o desafio de orientar, de modo coerente, os estados e a sociedade civil
em suas politicas, estratégias e programas de curto, médio e longo prazos
(TONIATTI, 2011, p. 180).

O e¢xito relativo do narcotrafico explica-se pelo carater inelastico
de sua demanda e pela perspectiva de lucro, que supera quase qualquer
outro comércio de produto legal. O narcotrafico exerce, ademais, atragao
para grande contingente de mao de obra, uma vez que seus rendimentos
seduzem numero significativo de pessoas interessadas em participar da
cadeia de producao e distribuicdo, reciclando-se continuamente apesar
das medidas repressivas. As consequéncias do circulo vicioso para as
sociedades envolvidas pelo ardil das redes do trafico sio conhecidas e
obrigam continuada reflexdo sobre a possibilidade de se desenhar uma

resposta internacional eficiente.

Para os fins deste trabalho, dada a densidade especifica do debate
sobre drogas, cumpre apenas assinalar sua importancia como dimensio
primigénia de manifestagoes de crime transnacional e como centro em
torno do qual gravitaram as primeiras reflexdes sobre a necessidade de
cooperag¢ao internacional para seu enfrentamento.

QUADRO 5 — AGENDA INTERNACIONAL SOBRE O PROBLEMA
MUNDIAL DAS DROGAS

Ano Evento

1909 Comissao Internacional do Opio

1912 Convengio de Haia sobre Controle da Producio e Distribuicio do Opio

20 Para uma discussao abrangente sobre a questdo das drogas, ver: ESCOHOTADO, 1998.
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Ano Evento

1925 Acordo sobre Supressio da Manufatura, Comércio Interno e Uso do
Opio

1931 Convencio sobre Monitoramento para Limitacdo da Producio de
Drogas

1936 Convencio sobre a Supressao do Trafico Ilicito de Drogas Perigosas
Protocolo para a Limita¢do e Regulagio do Cultivo da Papoula, da

1953 ~ o Ey
Producio, Comércio e Uso do Opio

1961 Convencio Unica sobre Drogas Narcoticas

1971 Convengio sobre Substancias Psicotrépicas

1972 Protocolo de Emenda 4 Convencio Unica

1981 Estratégia Internacional sobre Controle do Abuso de Drogas

1987 Declaragio da Conferéncia Internacional sobre o Abuso e o Trafico de
Drogas Ilicitas

1988 Convencio das Nag¢oes Unidas contra o Trafico Ilicito de
Entorpecentes e Substincias Psicotropicas

1998 Sessdao Especial da Assembleia Geral sobre o Problema Mundial das
Drogas

2016 Sessdo Especial da Assembleia Geral sobre o Problema Mundial das
Drogas

Fonte: adaptado de UNODC, 2009.

Ao largo do ultimo século, superou-se, em boa medida, o perfil de
cruzada moral em direcdo a uma abordagem mais técnica e pragmatica,
conduzindo as primeiras conclusGes operacionais sobre os circuitos
e dimensoes de oferta, transito e demanda dos bens e servigos ilegais.
Legou-se, ainda, o conceito de “responsabilidades compartilhadas”,
consagrado por ocasido da XX Sessao Especial da AGNU, de 1998,
sobre o problema mundial das drogas, principio util para tratar outras
manifestagoes ilicitas transnacionais. A génese da UNTOC vai muito
além da questio do narcotrafico, a0 mesmo tempo em que se inspirou
e se inspira nas licoes e desafios inerentes a questao das drogas. Nesse
quadro, destaca-se o modelo da Convencao das Nagdes Unidas contra o
Trafico Ilicito de Entorpecentes e Substancias Psicotropicas, de 1988, que
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introduziu abordagem abrangente ao disciplinar controle de substancias
precursoras; ¢ a inédita énfase no enfrentamento a lavagem de dinheiro.

NEGOCIAGOES DA UNTOC: A CONTRIBUIGAO BRASILEIRA

Expedientes do Ministério das Relagdes Exteriores contribuem para
reconstituir a participagao brasileira na construcao do regime multilateral
de enfrentamento ao crime organizado transnacional desde meados
da década de 1990. Consta que, com apoio da Fundagio Giovanni
e Francesca Falcone, o Conselho de Ministros do Governo da Italia
convidou o Brasil a participar de reunido preparatoria informal, de 10 a 12
de outubro de 1994, antecedendo a Conferéncia de Napoles sobre Crime
Organizado Transnacional. O objetivo do encontro consistia em facilitar
consenso preliminar sobre o documento final da histérica Conferéncia
que se realizaria no perfodo de 21 a 23 de novembro de 1994 (despacho
telegrafico da Embaixada do Brasil em Roma n°® 718, de 20/09/1994)".

Os mesmos paises participantes da reuniao informal foram ainda
convidados para reunido preliminar a Conferéncia, em 20 de novembro,
quando poderiam “proceder a uma troca de pontos de vista sobre
a organizagao dos trabalhos e sobre os documentos preparados para a
Conferéncia” (despacho telegrafico da Embaixada do Brasil em Roma
n° 906, de 17/11/1994). Na reuniio ministerial de Napoles, a delegacao
brasileira foi chefiada pelo ministro da Justica Alexandre de Paula Dupeyrat
Martins®.

Animados pelas reflexdes sobre o tema, alguns paises, dentre os quais
Brasil, Argentina e Itdlia®, patrocinaram projeto de resolu¢ao em favor
das negociagoes de instrumento(s) internacional(is) tematico(s) no ambito
do IX Congresso das Nagoes Unidas sobre Prevencao do Crime e Justica

21 O Brasil foi representado na reunido informal de Palermo pela chefe de gabinete do ministro
da Justica, Sra. Katia Lopes.

22 Conformaram, ainda, a delegac¢do brasileira o St. Marcos Luiz da Costa Cabral, secretirio
de Justica do Estado de Pernambuco e presidente do Férum Nacional de Secretirios de
Justica; o conselheiro Anténio Humberto Fontes Braga, da Embaixada do Brasil em Viena;
e o secretario Luiz Antonio Dubeux Fonseca, chefe da Divisao Juridica do Ministério das
Relagoes Exteriores.

23 Também patrocinaram o Projeto “International instruments such as a convention or conventions against
organized transnational crime”’ (A/CONE169/L.2/Rev.2) Colémbia, Estados Unidos, Marrocos,
Paises Baixos, Paraguai e Russia.
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Criminal do Cairo, que se realizou em 1995 (A/CONE.169/16). Portanto,
o Brasil esteve presente na fase inicial de reflexdo e favoreceu os esforgos
langados em Napoles desde sua fase embrionaria.

No contexto das reunides intergovernamentais de peritos em
Varsévia, em fevereiro de 1998, o Brasil somou-se a construcdo e ao
amadurecimento de vontade da comunidade internacional no sentido
de elaborar uma convengdo internacional sobre crime organizado
transnacional®. Em Varso6via, preparou-se non-paper contendo as principais
propostas que seriam levadas as reunides das Na¢oes Unidas em Viena.
Naquela ocasido, a delegacao brasileira sustentou, diante da polémica a
respeito dos limites legislativos de diversos paises a extradi¢ao de nacionais,
que o encontro de peritos nao deveria dedicar-se, por contraproducente, a0
julgamento de diretrizes das politicas nacionais (telegrama da Embaixada
do Brasil em Varsévia n°® 58, de 09/02/1998).

Os momentos de maior protagonismo do Brasil dizem respeito ao
tema do controle de armas de fogo, liderando a aprovacao da Resolugao
Measures to regulate firearms for the purpose of combating illicit trafficking in firearms
(E/CN.15/1998/1.6/Rev.1), pot ocasiao da VII Sessao da Comissio de
Prevengao do Crime e Justica Criminal (CPCJC) (telegrama da Embaixada
do Brasil em Téquio n° 11, de 20/01/2000). Previamente, o Brasil ja havia
sediado Workshop regional sobre regulamentacao do uso de armas de fogo
nas Américas, em Sdo Paulo, em dezembro de 1997 (E/CN.15/1998/11,
p.17) e, adicionalmente, viria a sediar a Reunidao Regional Preparatéria
do Grupo de Pafses Latino-americanos e Caribenhos (GRULAC) a
Conferéncia de Palermo (despacho telegrafico para a Embaixada do Brasil
em Viena, n° 494, de 30/11/2000). Essa postura foi indicativa do ativismo
brasileiro, ao lado de Canada e Japao, para negocia¢ao do Protocolo a

Palermo sobre trafico de armas.

Em 1999, a convite do Senado italiano e do UNODC, o ministro
da Justica do Brasil participou de seminario em Roma relativo ao Projeto
de Convencao sobre Crime Organizado. Em 2000, o diretor-geral do
UNODC, Pino Arlacchi, formulou convite para participa¢ao do presidente
da Republica do Brasil a Conferéncia de assinatura da Convengao

24 A delegagio brasileira na reunido de peritos foi constituida pela secretaria nacional de Justica,
Sandra Valle, pelo subprocurador-geral da Republica, Wagner Natal Batista, e pelo conselheiro
Gilberto Moura.

230



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

(telegrama da Embaixada do Brasil em Viena n° 659, de 29/08/2000). Em
27 de novembro de 2000, Atrlacchi foi recebido em audiéncia no Palacio
da Alvorada pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, que reiterou
o compromisso do Brasil com as atividades de combate as organizagoes
criminosas e confirmou a participagio do Brasil em alto nivel na
Conferéncia de Palermo (despacho telegrafico para a Embaixada do Brasil
em Viena n° 494, de 30/11/2000)>.

Finalmente, por ocasiao da Conferéncia de Palermo, a delegacao
brasileira manteve encontros com o ministro da Justi¢a da Italia, com os
representantes dos paises de lingua portuguesa e com o diretor-executivo
do UNODC. Em encontro a margem da Conferéncia, o ministro da Justica
brasileiro manteve reuniao com seus homoélogos de Portugal, Mocambique,
Cabo Verde e com o chefe da delegacio de Angola, ocasido na qual se
decidiu elaborar uma versao tnica da Convencao em lingua portuguesa
e desenvolver mecanismos de consulta no ambito da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) com vistas a ado¢ao de projetos
de cooperagio para a implementagio dos compromissos da UNTOC
(telegrama da Embaixada do Brasil em Roma n® 981, de 29/12/2000)%.

Em sua alocugdo em Plenario, o ministro da Justica José Gregori,
signatario pelo Brasil da Convengao de Palermo, destacou a Convengao e
seus Protocolos como “um importante marco na cooperagao internacional
para a prevenc¢ao e o combate ao crime organizado” e fez votos para que
as negociagdes, entdo ainda em curso, do Protocolo contra a Fabricagiao
e o Trafico llicito de Armas de Fogo, suas Pecas, Componentes e
Munigdes chegassem a bom termo (telegrama da Embaixada do Brasil em
Roma n°® 961, de 20/12/2000). Em seguida, o Brasil enviaria delegaciao

ao seminario internacional sobre a entrada em vigor da Convencao de

25 A delegacio brasileira a Conferéncia de assinatura de Palermo foi chefiada pelo ministro da
Justica, José Gregori; e integrada pela secretaria Nacional de Justica, Elizabeth Stssekind,
pelo chefe do Departamento de Policia Federal, delegado Agilio Monteiro Filho; assessor
especial para Assuntos Penais, St. Gustavo Badard; pelo assessor internacional do Ministério
da Justica, ministro Ronaldo Edgar Dunlop; pelo secretirio Luis Ivaldo Villafafie Gomes
Santos, da Embaixada do Brasil em Viena; e pelo sec. Ricardo Ribeiro da Silva, da Embaixada
do Brasil em Roma, além de deputados federais membros do Parlamento Latino-americano e
integrantes da CPI do Narcotrifico (telegrama do Embaixada do Brasil em Roma n°® 961, de
20/12/2000).

26 Coube ao Brasil a tradugio da Convengio de Palermo para o portugués e a Portugal a tradugio
dos Protocolos. Os textos resultantes foram examinados e adotados por ocasido de encontro
no ambito da CPLP.
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Palermo, realizado em Monte Bianco di Courmayeur, em setembro de
2001 (despacho telegrafico para a Embaixada do Brasil em Viena n° 344,
de 31/07/2001).

Em junho de 2004, o Ministério das RelacGes Exteriores realizou,
juntamente com o UNODC e com o apoio de outros 6rgaos do Governo
Federal, workshop sobre as Convencdes das Nagoes Unidas contra o Crime
Organizado, a Corrupgao e o Terrorismo. O evento tratou de divulgar
os instrumentos internacionais na matéria, sublinhando os compromissos
advindos de Palermo e seus Protocolos, da Convengao de Mérida (UNCAC)
e das entdo doze convengdes sobre enfrentamento ao terrorismo. O
workshop antecedeu a I Conferéncia das Partes da Convengao de Palermo,
em Viena. Conforme Nota da Assessoria de Imprensa do Itamaraty, o
workshop refletiu o “compromisso do Governo brasileiro e do UNODC
de estimular o debate sobre o combate aos ilicitos transnacionais” (Nota
MRE n° 226, de 3 de junho de 2004).

PRINCIPIOS E PARAMETROS DA ATUACAO BRASILEIRA

A preocupagiao com a seguranca assume hoje uma vincula¢ao cada
vez mais estreita com o bem-estar dos individuos e da sociedade. Nao
consiste em conceito estanque, mas em agenda publica de construgao
de horizontes. Em outros termos, seguranca diz respeito aos desafios do
Estado de Direito, da democracia e do proprio desenvolvimento. Nesse
quadro, a construgao e a evolu¢ao da posi¢ao brasileira devem refletir essa
abordagem integral e abrangente. “A seguranca publica, dever do Estado,
direito e responsabilidade de todos, é exercida para a preservagao da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio [...]” (artigo 144 da
Constituicao Federal de 1988).

A discussao da politica brasileira de seguranca, por sua complexidade
e abrangéncia, nao forma parte dos objetivos do presente estudo. Contudo,
sua descricio sumaria tem o fito de sublinhar um elemento essencial a
proposta de reflexdo: a politica externa sobre determinadas agendas esta
inextricavelmente alimentada pelo carater das politicas setoriais levadas a
cabo no plano doméstico. Segundo Cano (2006), uma das caracteristicas
fundamentais da seguranca publica brasileira reside na competéncia
primordial dos entes federativos, fato que representa especial desafio
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de coordenagdo e implementagdo de politicas coerentes por parte do
Executivo.

No Brasil, a seguranca publica é fundamentalmente da competéncia
dos estados. Cada um deles tem, por exemplo, suas for¢as policiais
— Policia Civil e Policia Militar — e seu Tribunal de Justica, conforme
o modelo federativo. A Policia Federal, por seu lado, tem porte
reduzido — inferior a0 de muitas policias estaduais — e o sistema de
justica criminal federal tem competéncias limitadas a determinados
crimes. Por isso, o papel do poder federal foi, sobretudo, incentivar,
por meio de financiamentos, intervengdes nos estados, que atendam
certos requisitos técnicos e politicos. As prefeituras, por seu lado,
tém um papel na area da prevencdo, principalmente, embora a
expansio das guardas municipais inclua também tarefas de repressio.
A percepgiao dos cidaddos da crescente inseguranga provocou,
ao longo dos dltimos anos, uma pressio social para que todas as
autoridades tomassem medidas no campo da seguranca publica,
independentemente de suas competéncias oficiais (CANO, 2006, p.
138).

Como observa Werner (2005), a agenda de seguranca figura entre
os topicos de maior apelo politico e atenc¢ao da opinido publica. Tal
prioridade encontra correspondéncia na formulagao da politica externa e
do discurso das autoridades brasileiras no plano internacional, na medida
em que reconhece a incidéncia de elementos exégenos na configuragao
do cenario doméstico de seguranga e, por conseguinte, a necessidade de
didlogo e coordenagao com outros paises.

A preocupacio das autoridades brasileiras na transformacéo do Brasil
em um territorio fértil a atuagdo do crime organizado transnacional
surge em razdo das facilidades bancarias e de comunicacio, aliada
a vasta extensdo territorial e proximidade geografica com os paises
produtores de drogas; agregados a permeabilidade da faixa de
fronteira e a densa malha viaria, hidroviaria e aeroportuaria, contando
ainda com um mercado financeiro estavel (WERNER, 2005, p. 121).

Ademais do amplo desenvolvimento da legislacio nacional,
preexistente ou aprimorada a luz dos compromissos internacionais, o
Brasil internalizou as principais convengoes sobre os temas em analise.

233



ANO V « NUMERO 8+ 2019

Desse modo, possuem plena vigéncia doméstica os principais parametros
internacionais pertinentes, que uniformizam a linguagem sobre desafios
comuns e facilitam as iniciativas de assisténcia técnica e cooperagao.

QUADRO 6 - DECRETOS DE INTERNALIZAGCAO DE
INSTRUMENTOS INTERNACIONAIS

Decreto de ] ]
N Instrumento internacional
Internalizagao
Convencao contra o Trafico Ilicito de Entorpecentes e
Decreto 154/1991 ¢ p

Substancias Psicotropicas (Convencao de Viena de 1988)

Convencio Interamericana contra a Fabricacao de
Decreto 3.229/1999 | Armas de Fogo, Municoes, Explosivos e outros Matetiais
Cortrelatos (CIFTA)

Convengao sobre o Combate ao Suborno de Funcionarios
Decreto 3.678/2000 | Publicos Estrangeiros em Transacoes Comerciais
Internacionais da OCDE

Decreto 4.410/2002 | Convencdo Interamericana contra a Corrupcio

Convencao das Nagoes Unidas sobre Crime Organizado

Decreto 5.015/2004 Transnacional (UNTOC)

Protocolo contra o Contrabando de Pessoas, por Terra,

Decreto 5.016/2004 Mar e Ar

Decreto 5.017/2004 ProtoFolo para Prevenir e Pl.mlr o Trafico de Pessoas,
especialmente mulheres e criangas

Decreto 5.941/2004 Protocolo contra a Producio Ilicita e o Tra.ﬁfo de Armas
de Fogo, suas Partes, Componentes e Municio

Convengao das Na¢oes Unidas Contra a Corrupcao

Dectreto 5.687/2006 (UNCAC)

Fonte: elaboragio propria do autor.

A prioridade politica dedicada a certo conjunto de assuntos, ao refletir
uma agenda de agdes e estratégias internas e um conjunto de resultados
e experiéncias de éxito ou necessidade de aprimoramento, respalda as
posi¢oes, garante a legitimidade e orienta as ag¢Oes dos paises no plano
internacional. E com base em suas experiéncias, interesses, prioridades e
sua interpretacido sobre problemas e solucdes que o Brasil deve atuar no
plano internacional. Nesse contexto, por suas caracteristicas continentais,
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dimensao populacional, exposi¢ao, sensibilidade ao problema e tradigcao
de atuacdo qualificada em foros internacionais, o Brasil guarda enorme
potencial de contribui¢io nas discussoes sobre o crime organizado
transnacional.

Nesse contexto, merece breve consideragio o novo quadro de
atuacdo do Brasil em matéria de enfrentamento ao crime organizado
transnacional, a luz do discurso e prioridades do novo governo. Embora
seja cedo para realizar balancos ou apontar para resultados ou projecoes
de mais longo prazo, ¢ inegavel a énfase conferida a pauta de seguranga
no debate publico contemporianeo. O presidente da Republica Jair
Bolsonaro foi eleito com contundente mandato em matéria de seguranga
publica, uma de suas principais bandeiras durante a campanha eleitoral.
Destaca-se uma postura de “tolerancia zero” contra a atuagao do crime
organizado, de fortalecimento da atuagao das forgas de seguranga publica
e de adogao de medidas firmes no combate a corrupgao.

Uma das pautas-chave do Ministério da Justica e Seguranca Publica
(MJSP) consiste na apresentacao do denominado “pacote anticrime”, que
criminaliza o uso de caixa dois em elei¢Oes; estabelece medidas contra a
corrupgao, o crime organizado e crimes praticados com grave violéncia;
e que estabelece regras de competéncia da Justica Comum e da Justica
Eleitoral (MJSP, 2019b). O Ministério das Relacbes Exteriores, por sua
vez, passou a refletir a acrescida importancia dedicada aos temas de
seguranca na concep¢ao de seu novo organograma, definido pelo decreto
n°9.683, de 9 de janeiro de 2019, com a criagao da Secretaria de Assuntos
de Soberania Nacional e Cidadania, a qual responde o Departamento de
Seguranca e Justica.

Durante a XXVIII Sessio da Comissao para Prevengao do Crime e
Justiga Criminal (CPCJC), realizada entre os dias 20 de abril a 4 de maio de
2019, a delegacao brasileira teve ocasido de apresentar aspectos relevantes
do “pacote anticrime”, além de tratar de outras questdes prioritarias como
a gestao de ativos apreendidos no ambito de processos penais; as politicas
penitenciarias; e a cooperag¢ao juridica internacional e de segurancga publica
(MJSP, 2019).

Medida relevante adotada nos primeiros meses do governo diz
respeito a instituicdo, por meio do Dectreto n°® 9.796/2019, do Grupo
Interministerial para monitorar o III Plano Nacional de Enfrentamento
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ao Trafico de Pessoas (2018-2022), composto por representantes dos
ministérios da Justica e Seguranca Publica; da Mulher, da Familia e
dos Ditreitos Humanos; Relacbes Exteriores; Economia; Educagio;
Cidadania e da Saude, além da Defensoria Publica da Unizo.

Em matéria de combate a lavagem de dinheiro e a corrupgio,
destaca-se a atua¢ao do MJSP como responsavel por planejar e executar
politicas publicas tematicas; coordenagdao do processo de recuperagao de
ativos enviados para o exterior por intermédio da cooperagao juridica
internacional; a gestdo da Estratégia Nacional de Combate a Corrupgao e a
Lavagem de Dinheiro (ENCCLA); a coordenacao da Rede de Laboratérios
de Tecnologia contra a Lavagem de Dinheiro (LAB-LD); e o Programa
Nacional de Capacitagao e Treinamento para o Combate a Corrupgao e a
Lavagem de Dinheiro (PNLD).

O intenso debate em torno a vinculacido ministerial do Conselho
de Controle de Atividades Financeiras (COAF), por sua vez, serviu para
colocar em evidéncia publica a importancia da atuacio do 6rgio na
prevencao e combate a lavagem de dinheiro, como unidade de inteligéncia
financeira e de protecao dos setores economicos contra a lavagem de
dinheiro e o financiamento do terrorismo.

Como ocorre no tratamento de questoes multidimensionais, nao
existe instituicdo com monopolio da formulacao de politicas sobre os
ilicitos transnacionais. Distintos 6rgaos — do Executivo, do Legislativo,
do Judiciario e do Ministério Publico — atuam paralelamente ou em
coordenagao. Naturalmente, o quadro institucional pulverizado nao ¢é
privilégio do Brasil, mas apenas reflete a emaranhada agenda da seguranca
publica e do mutante desafio do enfrentamento aos ilicitos transnacionais,
que exige o envolvimento de corpos técnicos de distinta natureza.

O contexto para nova concepgao de arranjo institucional remete a
prioridade de responder a situagoes criticas de violéncia e criminalidade,
em particular casos de intervencdo federal em estados. Os dados dos
ultimos Anuarios Brasileitos de Seguranca Publica” apontam ciftras
preocupantes de violéncia e criminalidade. A percepgao de resiliéncia do
crime organizado frente a atuagao do estado conduz a profunda reflexao
sobre os programas de seguranga publica, seus desafios e a necessidade

27 Os Anuirios Brasileitos de Seguranca Publica estio disponiveis em: <http://www.
forumseguranca.org.br/atividades/anuario/>.
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de aprimoramento institucional. O novo modelo institucional visa a
formular, implantar e coordenar politicas publicas de seguranca de ambito
nacional, respeitando o modelo federativo e as competéncias particulares
dos estados.

CoNcLUSAO

Ha um quarto de século, com o langamento do Plano de Agao de
Napoles, os estados encontraram um primeiro caminho convergente para
construir resposta mais adequada ao desafio compartilhado do crime
organizado transnacional. A maior expressao dessa preocupagdo estd
inscrita na concepgao original e nas negociagoes que culminaram com a
aprovagao da Convengao das Nagoes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional, a Convenc¢ao de Palermo (UNTOC).

A Convenc¢ao de Palermo completa, em 2019, 19 anos de sua
assinatura e 16 de sua entrada em vigor, perfiodo que convida a uma
reflexdo sobre sua implementacio e seus resultados. Palermo ¢, antes de
tudo, o resultado de uma constatagao e de uma necessidade. A quebra
de paradigmas e o crescimento de atores desterritorializados exigiram
a conformacido de férmulas e mecanismos flexiveis de interacdo e
cooperagao entre os estados e suas unidades de prevencao e persecugiao
criminal. Em sua origem primaria, o nascimento desse regime encontra-se
nas acOes internacionais de combate ao trafico ilicito de entorpecentes,
dimensao mais ostensiva, galvanizadora e que detonou os primeiros
mecanismos de articulacio internacional. Mais tarde, com a adocao de
medidas suplementares contra a lavagem de dinheiro, configurou-se uma
primeira aproximacao de reconhecimento de um fenémeno complexo
e multifacetado, para além de meras cadeias e dinamicas horizontais de
oferta e demanda de bens ilicitos.

Com efeito, o préprio conceito de crime organizado transnacional
também decorre do desenvolvimento de uma narrativa comum e de uma
percepgao amadurecida sobre uma nova agenda de seguranga. A partir de
uma interpretagdo sobre estruturas rigidas e hierarquizadas, foi necessario
compreender a evolu¢do do fenémeno segundo a conformacio de redes
difusas, esparsas e flexiveis. Trata-se de um fendémeno essencialmente
dinamico, que se aproveita da relativa lentiddo das respostas estatais em
razao de suas amarras legais e burocratico-institucionais. Assim, apesar
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dos grandes esforcos descritos em termos de coordenagao internacional
e de fortalecimento dos instrumentos nacionais, os resultados sio ainda
considerados modestos. O crime organizado transnacional resiste as
férmulas de combate e desenvolve continuamente novas formas e meios
de difusio, exigindo comportamento igualmente dinamico dos arranjos
de combate. Costuma-se utilizar a ilustrativa metafora de que enquanto os
ilicitos transnacionais sobem de elevador, os estados buscam alcanga-los
subindo pelas escadas.

O novo cenario contribui para que nos associemos a conclusiao de
Di Gennaro (2001, p. 260), de que, por mais que os resultados estejam
muito aquém das necessidades globais, a situagdao seria bem mais grave
se as medidas existentes — favorecidas pela Convengao de Palermo — nio
estivessem em vigor. Um mundo carente de uma convengao internacional
contra o crime organizado estaria flagrantemente vulneravel; e as
dimensoes dos delitos transnacionais, fora do alcance das politicas efetivas
de concertacao internacional. Por outro lado, ha que se reconhecer que
ainda corresponde um largo horizonte para promover os principios e
objetivos da Convengao. Existem dificuldades inerentes derivadas da
diversidade de sistemas juridicos e regimes particulares de investigagdes,
coleta de provas, tratamento de presos e, por conseguinte, de dialogo
entre 0os governos e agéncias responsaveis por atender pautas imediatas
de seguranca no ambito doméstico. Garantia da seguranca ¢ defesa da
liberdade permanecem sendo as duas caras de qualquer estratégia de
reafirmacio do Estado de Direito.

Os vetores para responder com maior eficacia aos desafios
internacionais no campo da seguran¢a niao tradicional sio multiplos.
Destacam-se quatro medidas essenciais tendentes a superacio dos
obstaculos a plena realizagao dos compromissos do regime: i) alinhamento
ou dialogo normativo, respeitando a soberania e discricionariedade dos
estados, com relagdo ao crime organizado transnacional e as principais
modalidades de ilicitos transnacionais; ii) reforcada cooperacao
internacional nos campos de investigacao policial e persecugao penal;
iif) consolidagao de melhores praticas e principios de prevenc¢ao e combate
ao crime; e iv) extensao das redes de contatos interagéncias em matéria
policial, judiciaria e de inteligéncia.
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A UNTOC, em ultima instancia, estabelece uma linguagem comum
para o tratamento de um desafio compartilhado. O Brasil associou-se aos
objetivos e fundamentos da Convengao e estabeleceu uma agenda interna
e externa compativel com seus compromissos e prioridades domésticas,
bem como com suas diretrizes de politica externa. Ao dedicar especial
aten¢dao as suas circunstancias sul-americanas, o Brasil contribui para a
conformagao de um espago de seguranga, estabilidade e confian¢a mutua,
necessaria ao fortalecimento das iniciativas de integracao.

A centralidade dos assuntos de seguranca, sobretudo no que tange
as “novas ameagas”, na agenda internacional nao incorre nas concepgoes
tradicionais coercitivas e de politica de poder; o combate as redes criminosas
transnacionais estd, sim, baseado no desenvolvimento de normas de
mutua colaboragao. Por outro lado, a multiplicidade de instancias e atores
impoe dificuldade de compreensio organica e estabelecimento de quadro
uniforme e coerente para o regime contra a criminalidade transnacional.
Cabe dedicar parte significativa do esforco internacional em promover
didlogos interinstitucionais, ao evitar duplicacao de esfor¢os e amalgamar
iniciativas homoélogas em programas conjuntos e for¢as-tarefa de maior
alcance. De modo analogo, trata-se de desafio igualmente importante
dotar de coeréncia a atuacio em todos os foros e iniciativas bilaterais,
regionais e multilaterais dos quais participam autoridades brasileiras
em distintos niveis. Simultaneamente, apenas com o envolvimento das
distintas unidades de atuagdao governamental — através de suas agendas,
conhecimentos, métodos e capacidade técnica especificos — pode-se
alcangar uma visao integral do problema.

A comunidade internacional aprendeu que, quando a politica perde o
controle sobre as rapidas mudangas economicas como o fim do comunismo
e a emergencia da globalizacdo, surgem novas oportunidades para o
crime (NAPOLEONI, 2010, p. 87). Para impedir que o lado perverso
da globalizacio prospere, os estados foram convidados a exercitar suas
politicas de prevencio, controle e resposta. F nesse contexto, que o Brasil,
legitimado pelas experiéncias inovadoras de suas politicas domésticas, sua
credibilidade internacional e consisténcia de seu discurso, contribui para
a consecugao de um horizonte no qual o significado de seguranca esteja
mais proximo dos objetivos e fundamentos dos ideais que deram origem
a Palermo.
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A COMPETITIVIDADE BRASILEIRA NA INDUSTRIA DE
ALTA TECNOLOGIA: O MODELO AERONAUTICO

Ricardo Henrique Correia dos Santos”

Resumo

Concomitantemente com as diversas campanhas de afirmagao da
vocagao do pafs como um produtor primario, a pauta de exportagoes
revela outra capacidade disputada pelos grandes competidores mundiais:
a produgao de alta tecnologia no segmento aeronautico. O setor trabalha,
necessariamente, na fronteira do conhecimento e é o responsavel pelo
desenvolvimento de um robusto custer' de Ciéncia e Tecnologia. Sua
capacidade de inovagio acrescenta a sociedade as benesses do crescimento
econdémico, como aumento da renda nacional, retorno de capital para
investimento na atividade produtiva e nas melhorias de servigos prestados
pelo estado. Portanto, qual é a contribuicao da industria aecronautica para
o crescimento econoémico brasileiro comparativamente com a produgao
de commodities ¢ demais industrias de alta tecnologia? Qual ¢ a participagao
estatal para a geragao de um ambiente de negbcios que permita a
industria nacional contrapor-se a busca pela hegemonia comercial das
empresas internacionais lideres desse mercado? Uma vez que o dominio
de tecnologias rearranja a participagao dos paises na disputa comercial,
conhecer as respostas a tais questoes ¢ o caminho para a formulagao de uma
estratégia nacional que garanta ao setor produtivo brasileiro a capacidade
competitiva, bem como posicionamento na economia internacional
correspondente aos interesses e necessidades nacionais.

Palavras-chave:inddstriaaeronautica, competitividade, desenvolvimento
tecnologico.

*  Mestre em Ciéncias Aeroespaciais pela Universidade da Forga Aérea. ticardorhcs@fab.mil.br.

1 Um duster ¢ um grupamento focado em alguma atividade produtiva, composto por industtia,
instituiges de ciéncia e tecnologia, instituigGes de ensino, associagdes especificas. Todos juntos
possuem uma sinergia que promove a atividade industrial e colabora para sua competitividade.
Porter (1998) define como uma massiva concentragio, em um lugar, de sucesso competitivo
incomum em campos especificos.
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INTRODUCAO

O crescimento econémico é o desejo de todas as nagdes que se
preocupam em oferecer uma qualidade de vida melhor para sua populagao.
O mercado é o meio pelo qual cada pais pode oferecer aos demais seus
produtos, de forma a compensar suas deficiencias pela aquisicao do que
lhe seria muito custoso ou impossivel de produzir, fazendo com que se
atinja com mais facilidade o desenvolvimento em seus diversos setores.

Possuir produtos de valor que sejam objeto de desejo dos demais
¢ um desafio que se impde para o pafs. Quanto maior o valor agregado
posto a comércio, melhor sera a qualidade das trocas. Por se tratar de uma
busca continua de todos os atores envolvidos, a busca pela inovagio e
geracdo de valor é um fator que deve ser considerado se uma economia
deseja manter-se competitiva.

Neste artigo sera analisada a competitividade brasileira na indudstria
de alta tecnologia, por meio do estudo da balanga comercial do pafs com
foco no setor aeronautico, representativo por desenvolver um produto de
alto valor agregado e ser apoiado por um ¢/uster de tecnologias que estio na
fronteira do conhecimento. Ao se aplicar em Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D), essa industria tem por caracteristica gerar inovag¢ao e formar um
ciclo virtuoso de produgio de novos conhecimentos que se replicam para
outras areas industriais.

A participagdo da cadeia produtiva aerondutica no processo de
desenvolvimento tecnolégico local sera considerada, tendo em vista
tratar-se de uma inddstria de alta tecnologia demandante de intensa
Pesquisa e Desenvolvimento para a diferenciagao de seus produtos. Porter
(1998) afirma que os produtos, para possuirem vantagem competitiva,
devem ser focados no custo ou na diferencia¢ao. Nas duas estratégias,
contudo, o fator inovagiao tecnologica é elemento importante para o
desenvolvimento da competitividade dos produtos brasileiros no mercado
internacional. No primeiro caso, a inovagao tecnolédgica oferece melhores
processos para a produ¢do ou novos materiais que permitem a redu¢ao
dos custos de fabricagao. No segundo, oferece a diferenciagdo em relagao
aos concorrentes, acrescentando, com isso, valor agregado.

A capacidade tecnolégica é uma premissa necessaria a industria.
Concomitantemente, o ambiente de negocios que a circunda é um fator

248



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

diretamente responsavel para dar folego e musculatura a capacidade
produtiva do pais, de forma que deve ser considerado o papel do estado
para o aprimoramento deste ambiente em que a industria devera se
desenvolver.

Este artigo ira oferecer um estudo sobre a industria brasileira, focando
nos resultados da balanga comercial e em seu grau de avanco tecnolégico.
Ao analisa-los, sera apontado o desempenho da industria aeronautica, a
fim de se clarificar a importancia e o significado que esta representa para
o parque industrial brasileiro e, consequentemente, para o crescimento da
economia nacional.

METODOLOGIA

Este artigo inicia-se com a pesquisa bibliografica, abordando o
modelo de Solow (1956) e Romer (1990) para se entender a importancia
do desenvolvimento tecnolégico para crescimento da economia de um
pais, seguido por Porter (1989) para perceber o papel das empresas na
disputa por mercados, sobretudo internacionais, e o papel do estado neste
processo.

Sera utilizada também uma abordagem quantitativa, por meio de dados
coletados de fontes secundarias, para comparar os produtos industrializados
e seu grau de tecnologia com os produtos nao classificados na inddstria
de transformacao (commodities), mensurando o desenvolvimento industrial
conforme a intensidade tecnologica. Por dltimo, sera considerada a
participagao do setor aeronautico no panorama industrial brasileiro,
utilizando fontes secundarias do Ministério da Economia e da Embraer.

Muito embora seja comum a utilizagdo da terminologia “industria
aeroespacial” para referir-se ao setor aeronautico e espacial, neste artigo
sera dado enfoque ao setor acronautico, haja vista a industria espacial no
pafs ainda ser incipiente.

A INFLUENCIA DO FATOR TECNOLOGICO PARA O CRESCIMENTO
ECONOMICO SUSTENTADO

[...] por que as economias registram, no modelo de Solow,

crescimento sustentado? A resposta estd no progresso tecnologico.
[...] sem progresso tecnoldgico o crescimento per capita acabara na
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medida em que comegarem a manifestar-se os retornos decrescentes
ao capital. Contudo, o progresso tecnolégico pode compensar a
tendéncia declinante do produto marginal e no longo prazo, os paises
crescem a taxa do progresso tecnologico (JONES, 2000, p. 36).

Robert Solow, prémio Nobel de Economia em 1987, apresentou
um modelo de crescimento econémico no qual explica a tendéncia de
longo prazo da atividade econdmica de um pais de estabilizar-se no ponto
conhecido como estado estacionario (SOLOW, 1956). Entre as diversas
variaveis estudadas em sua teoria, como renda, capital, for¢a de trabalho,
taxa de investimento, populagdo, depreciagiao de capital, sera considerado
neste estudo a utilizagdo da variavel progresso tecnolégico como fator
para mudanga da curva de renda (y) em funcao do capital (k).

Segundo Solow (1956), a razao pela qual alguns paises sao tao ricos
e outros tdo pobres deve-se ao fato de os primeiros investirem mais e
possuirem menores taxas de crescimento populacional, até o limite
definido pelo estado estacionario. Entretanto, com a inser¢ao do progresso
tecnologico, sera possivel manter uma taxa de crescimento de longo
prazo, embora nessa teoria a variavel tecnoldgica seja um fator exdgeno
ao modelo.

Paul Romer, um dos pioneiros da teoria de crescimento econémico
enddégena e prémio Nobel de Economia em 2018 por seu trabalho de
integrar a inovagao tecnologica na andlise de crescimento econémico de
longo prazo, deu seguimento ao trabalho de Solow, buscando investigar
as forgas econdémicas que estio por tras do progresso tecnoldgico. Assim,
enunciou a trés premissas de seu pensamento:

Primeira — a mudanca tecnoldgica é o coracio do crescimento
economico. A mudanca tecnoldgica prové incentivo para a
acumula¢io de capital continuada, e juntos, acumulagdo de capital
e mudanca tecnolégica aumentam o produto por horas trabalhadas.

Segunda — a mudanga tecnolégica resulta em grande parte de agdes
intencionais de pessoas que respondem a incentivos de mercado.

Terceira — instrugdes, ou ideias, possuem caracteristicas inerentes que
as distinguem de outros bens econémicos. Uma vez que os custos
de se criar um novo conjunto de instru¢oes tenham sido incorridos,
essas instrucdes podem ser usadas continua e novamente sem custos
adicionais (ROMER, 1990).
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Essa teoria, conhecida por economia das ideias, esta “estreitamente
ligada a presenca de retornos crescentes a escala e a concorréncia
imperfeita” (JONES, 2000, p. 67). Ou seja, a tecnologia agrega valor,
acrescenta retornos crescentes a cada produto adicional e diferencia-se
da concorréncia, a qual é obrigada a diminuir precos, permitindo que a
exclusividade da nova ideia tenha seu valor préprio e usualmente mais alto.

A tecnologia, por sua vez, gera uma espiral virtuosa que requer da
sociedade um continuo preparo para absorvé-la, ou seja, contribui para
a geracdo de oportunidades de aumento da capacidade técnica de seus
membros. Para fins desse trabalho, este ¢ o resultado alcancado pelo setor
aeronautico, centralizado geograficamente no Cluster Aeroespacial em Sao
José dos Campos, como se vera mais a frente.

Bils e Klenow apontaram, em 1996, que “parte substancial da literatura
relativa a economia do trabalho considera que a cada ano adicional de
escolaridade numa sociedade aumenta os salarios ganhos por uma pessoa
em algo em torno de 10%” (JONES, 2000, p. 45). Ou seja, de maneira
geral, quanto maior for o progresso tecnoldgico e, por consequéncia, a
capacitagao da forca de trabalho, maior sera a renda obtida para o pais e
para seus cidadaos.

Para efeito de estudo do setor aerondutico, demandante de alta
tecnologia, Bordet ¢ Cambon (apud GOMES, BARCELLOS, TUCCI,
2018) afirmam que na Franga, as regides de Midi-Pyrénées e da Aquitaine,
da cidade de Toulouse e Bordeaux, onde se concentram mais de 130 mil
empregados do setor aeroespacial, o salario médio liquido em 2014 era 46%
maior do que outras categorias profissionais. Deve-se considerar que no
Brasil, segundo dados da AIAB (2019), esses aeroespace jobs representaram
em 2016 o total de 22.100.

A VANTAGEM COMPETITIVA E O AMBIENTE DE NEGOCIOS
PARA A PROSPERIDADE INDUSTRIAL

“As empresas, ndo as nagoes, competem em mercados internacionais.
Devemos compreender como essas empresas criam e mantém a vantagem
competitiva, a fim de explicar qual o papel desempenhado pela nagiao
nesse processo” (PORTER, 1989, p. 43).
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A visdo de Porter, neste caso, refere-se a estratégia das empresas
para desenvolverem a vantagem competitiva — definida como a razao pela
qual os clientes escolhem os produtos ou servigos fornecidos por ela em
detrimento dos oferecidos por seus concorrentes. Estd focada em dois
tipos: custo ou diferenciagao.

Na mesma afirmagao, Porter faz referéncia ao papel da nagao nesse
processo, o que neste trabalho é realgado como sua possibilidade em
aperfeicoar o ambiente de negécios do pais, dado que ¢é este o ambiente
onde as industrias se desenvolvem. F um ponto de vista interessante de se
avaliar, uma vez que os formuladores de politicas publicas com frequéncia
avocam para si a responsabilidade pelo desenvolvimento de setores da
economia, muitas vezes direcionando recursos limitados para setores nao
produtivos e por isso tirando a possibilidade de que industrias competitivas
os utilizem.

Os paises tém mais probabilidade de obter éxito em industrias ou
segmentos de industrias onde o “diamante” do pais [...] é o mais
favoravel. Isso ndo quer dizer que todas as empresas de um pais
alcancardo a vantagem competitiva numa industria. De fato, quanto
mais dindmico o ambiente nacional, mais provavel que algumas
empresas fracassem, porque nem todas tém competéncia e recursos
iguais, nem exploram o ambiente nacional com a mesma eficiéncia.
Nio obstante, as companhias que surgem desse ambiente prosperarao
na competicio internacional (PORTER, 1989, p. 88).

A citagdo acima representa bem o modelo de sucesso da empresa
aeronautica lider do pafs, a Embraer. Apds apresentar sucesso e
internacionalizacao reconhecidos desde sua criacio e enfrentar o momento
de crise na década de 90, potencializado tanto pela crise mundial do setor
naquele periodo quanto pela precariedade econdémica do pafs, conseguiu
reorganizar-se e oferecer ao mercado produtos inovadores que asseguraram
sua participagdo competitiva no mercado internacional (SANTOS, 2018).

Uma vez que o assunto competitividade é apresentado neste trabalho
como um objetivo a ser buscado e fortalecido, convém entender seu
significado. Porter (1989) afirma que o tnico conceito significativo de
competitividade a nivel nacional ¢ a produtividade nacional. E que esta
¢ o valor do que ¢é produzido por uma unidade de trabalho ou de capital,
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e depende tanto da qualidade como das caracteristicas dos produtos (que
determinam os precos que podem obter) e da eficiéncia com que siao
produzidos. Um padrio de vida em elevagao depende da capacidade das
empresas do pafs de atingir altos niveis de produtividade e aumenta-la com
o tempo.

A capacidade de inovagao (SCHUMPETER, 1961, p. 63), conceito
complementar, esta relacionada ao desenvolvimento da economia de um
pals, por meio da: i) aceitagao de um novo bem com o qual o consumidor
nao estava acostumado anteriormente; ii) adocao de um novo método de
produgao; iii) abertura de um novo mercado, sem levar em consideragao sua
existéncia prévia ou nio; iv) conquista de uma nova fonte de suprimento,
sem levar em conta se esta fonte ja existisse ou nao; v) execucao de uma

nova organiza¢ao da industria.

Deve-se observar que inovagdo, segundo Schumpeter (1961),
esta diretamente relacionada a capacidade de gerar valor, que pode ser
conseguido pelo incremento tecnolégico ou por uma nova maneira de
fazer as coisas. Porter (1989) afirma que a introducao de uma inovagao
tecnoldgica importante pode permitir que uma empresa reduza o custo e
intensifique a diferenciacdo simultaneamente, aumentando dessa maneira
sua vantagem competitiva.

A participacao do estado nesse processo deve ser considerada na
medida em que consegue favorecer o ambiente de negdcios para facilitar a
geragdo da vantagem competitiva, permitindo condi¢des para o aumento
da produtividade e geracao de valor que retorna como investimento para
o crescimento da economia do pafs.

Por que algumas nagdes tém éxito e outras fracassam na competi¢ao
internacional? Essa talvez seja a pergunta econémica mais frequente
em nossa época. A competitividade tornou-se uma das preocupagoes
centrais do governo e da industria de todos os paises. |...] Embora
a pergunta seja feita com frequéncia, trata-se da indagacao errada, se
o objetivo é mostrar os sustenticulos da prosperidade economica,
seja para empresas ou para nagdes. Devemos fazer uma outra
pergunta, muito mais limitada: por que uma nagdo se torna a base
para competidores internacionais bem-sucedidos numa industria?
(PORTER, 1989, p. 1).
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Assim, considerar as possibilidades de formula¢ido das politicas
publicas sob a 6tica da industria pode ser uma ferramenta necessaria para
conseguir vencer os obstaculos resistentes a melhoria dos requisitos
para um ambiente de negbcios adequado e, paulatinamente, conseguir que
o Brasil torne-se base para competidores internacionais bem-sucedidos.

O AMBIENTE DE NEGOCIOS NACIONAL CONFORME O
RANKING DE COMPETITIVIDADE

Para melhor avaliar a capacidade da industria brasileira em participar
do mercado mundial, deve-se entender como o pafs se posiciona frente
aos demais, de maneira a quantificar seu potencial para disputar esses

mercados.

Em 2018 o Brasil classificou-se, conforme a Tabela 1, na 72* posi¢ao
entre 140 pafses do mundo no ranking de competitividade do World
Economic Forum. Dadas as expectativas quanto as possibilidades do pais
em comercializar com os demais, deve-se considerar que o resultado atual
desperta preocupacgio, sobretudo na avaliagao dos itens que compdoem
esta classificagdo, como se vera a segui.

TABELA 1: RANKING DE COMPETITIVIDADE MUNDIAL 2018

Classificagdo dos paises segundo a competitividade - 2018
1 Estados 26 Espanha 51 Bulgaria 76  Albania 101 Honduras 126 Guiné
Unidos

2 Singapura 27 Emirados |52 Roménia 77 Vietna 102 Tajiquistao 127 Venezuela
Arabes
Unidos

3 Alemanha 28 China 53 Uruguai 78 'Trindad e 103 Bangladesh 128 Zimbibue

Tobago

4 Suica 29 Rep. 54 Kuwait 79  Jamaica 104 Nicaragua 129 Malawi
Tcheca

5 Japio 30 Catar 55 Costa Rica 80 Libano 105 Bolivia 130 Lesoto

6 Holanda 31 TItalia 56 Filipinas 81 Argentina 106 Gana 131 Mauritania
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Classificagdo dos paises segundo a competitividade - 2018
7 Hong Kong |32 Estonia 57 Grécia 82 Republica 107 Paquistao 132 Libéria
SAR Dominicana
8 Reino Unido | 33 Chile 58 india 83 Ucrania 108 Ruanda 133 Mogambique
9 Suécia 34 Portugal 59 Cazaquistio |84 Macedonia | 109 Nepal 134 Serra Leoa
10 Dinamarca |35 Eslovénia | 60 Coléombia 85  Sri Lanka 110 Camboja 135 Congo
11 Finlandia 36 Malta 61 Turquia 86 Equador 111 Cabo Verde | 136 Burundi
12 Canada 37 Polonia 62 Brunei 87 Tunisia 112 Laos 137 Angola
13 Taiwan 38 Tailandia |63 Peru 88 Moldovia 113 Senegal 138 Haiti
(China)
14 Australia 39 Aréabia 64 Panama 89 Ira 114 Costa do 139 Iémen
Saudita Marfim
15 Coréia do 40 Lituania 65 Sérvia 90 Botsuana 115 Nigéria 140 Chade
Sul
16 Noruega 41 Eslovaquia | 66 Gebrgia 91 Bosniae 116 Tanzénia
Herzegovina
17 Franca 42 Letonia 67 Africa do Sul | 92 Argélia 117 Uganda
18 Nova 43 Russia 68 Croacia 93 Quénia 118 Zambia
Zelandia
19 Luxemburgo | 44 Chipre 69 Azerbaijio 94  Egito 119 Géambia
20 Israel 45 Indonésia |70 Arménia 95  Paraguai 120 Suazilandia
21 Bélgica 46 México 71 Montenegro | 96 Guatemala | 121 Cameroun
22 Austria 47 Oma 97  Quirguistdo | 122 Etiépia
23 Irlanda 48 Hungria 73 Jordania 98 FEl Salvador | 123 Benim
24 Islandia 49 Mauricio |74 Secicheles 99  Mongolia 124 Burkina Faso
25 Malasia 50 Bahrein 75 Marrocos 100 Namibia 125 Mali

Fonte: SHWAB, 2018.
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TABELA 2: METRICAS PARA AVALIACAO DA COMPETITIVIDADE
DE UM PAfS E CLASSIFICACAO DO BRASIL

.. Posicio .. Posicdo
Métrica Brasil Métrica Brasil
1. Instituicbes 93 7.  Mercado de produtos 117
2. Infraestrutura 81 8. Mercado de trabalho 114

Adogio de Tecnologias
3.  Comunicag¢io e 66 9. Sistema financeiro 57
Informacao (ICT)

4 Establhdad? . 122 10. Tamanho do mercado 10
macroecon6mica
5. Saude 73 11.  Dinamismo nos negocios 108
6, Formacio de 94 | 12. Capacidade inovador 40
" habilidades - educacio - Apacidade inovadora
Classificagdo geral 72/140

Fonte: SHWAB, 2018.

Segundo a metodologia oferecida pelo relatério, o pais apresenta
varias métricas pouco desenvolvidas entre os 140 paises avaliados. Todas
estas métricas sao pegas importantes para garantir um bom ambiente
de negoécios ao empresariado local. A exposi¢io desse empresariado
a concorrentes que possuem ambientes de negdcio com melhores
classificagoes revela a assimetria que o pais deve corrigir para ganhar
competitividade no mercado global.

Em 1989, aconteceu uma reforma tributiria para aumentar as
importagoes, e, assim, trazer competitividade a economia local. Contudo,
de acordo com Lemme (1989 — apud BURLE, 1993), depois da reforma
tarifaria de 1989 ficou faltando

[...] o aprofundamento do conhecimento das condi¢oes de
competitividade apresentadas pelos diversos setores, viabilizando,
assim, nao apenas a permanente adequacio da estrutura de prote¢ao
ao grau de competitividade que tais setores vém alcancando, como
também a geracdo de importantes subsidios para a formulacdo da
prépria politica industrial.
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Essa politica teve sequéncia nos governos Collor e Fernando
Henrique Cardoso (GIAMBIAGI, 2011, p. 138), reduzindo-se a tarifa de
importagao média em 1990 de 32,2% para 14,2% em 1994, sem, contudo,
apresentar resultados na melhoria dos requisitos do ambiente de negdcios
local suficientes para que o empresariado nacional pudesse ombrear
condig¢des similares para competir com a concorréncia estrangeira.

Com relagio ao Plano Collor [...], faltou, principalmente, a adogio
de uma politica cambial ativa, com a finalidade de recuperar e
manter a competitividade externa das exportacdes. Outra questio
que se colocava era 0 momento em que se encontrava a economia,
depois de uma década de recessdo, o que aumentava os riscos de
um sucateamento da indudstria em caso de uma abertura brusca e
acentuada (BURLE, 1993).

O resultado foi um desarranjo que comprometeu a sobrevivéncia
de grande parte da industria local, como se pode ver no Grafico 1.
Esse resultado de queda, interrompido momentaneamente no inicio do
governo Lula, continuou a partir de 2005/2006, momento em que o pais
manteve a politica de cambio valorizado, reflexo do boom das commodities
que, combinado com a concorréncia agressiva da China, diminuiu ainda
mais a participa¢ao da industria de transformacao no PIB do pafs.

Os pregos das commodities cairam 21% entre 2010 e julho de 2015,
apoOs subirem incriveis 113% nos oito anos antetiores. Sem uma
industria competitiva, o Pafs concentrou ainda mais a sua pauta de
exportacoes. Em 2002, os trés principais produtos vendidos para a
China — minério de ferro, petréleo e soja — correspondiam a 61,1%
de todo o valor exportado. Em 2014, a concentracdo desses itens
encostou em 80% (ESTADAO, 2015).
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GRAFICO 1: PARTICIPACAO DA INDUSTRIA DE TRANSFORMACAO NO
PIB po rais, EM %
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Fonte: FIESP; CIESP, 2016.

Ao tratar das condigdes que o pafs oferece aos seus empresarios,
mediante a compara¢do com os demais competidores, deve-se verificar
os efeitos da tentativa governamental na década de 90 de trazer agilidade
ao mercado por meio da reducio tributaria para as importa¢Ses. Sem as
contrapartidas de fortalecimento de politicas de apoio ao empresariado
nacional, desperdi¢ou-se a oportunidade de ter um grande mercado, atual
10° maior do mundo (SHWAB, 2018), para o desenvolvimento de sua
industria. E possivel depreender que o estado nio melhorou os requisitos
para a prosperidade, mas contrapos a indudstria nacional concorrentes

melhor suportados por seus proprios paises.

Os resultados desse processo mostram que, em 2014, a porcentagem
da participa¢ao da industria de transformagao no PIB alcangou o resultado
de 10,9%, inferior 2 1947, momento em que ainda se formava a inddstria
nacional.

Deve-se verificar que enquanto nos paises desenvolvidos o processo
de desindustrializacio deveu-se ao aumento da produtividade por
meio dos processos de producio e inovacdo tecnologica, deslocando o
potencial humano para outros servicos (FIESP; CIESP, 2016), no Brasil
isso foi potencializado pela reprimarizacao da induastria de transformacao,
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provocando dependéncia tecnolégica, como apontam as inversoes
de resultados em valores agregados dos Graficos 2 e 3, a seguir, e
principalmente, no resumo da balanga comercial contido no Grafico 4.

Para se abordar o tema competitividade industrial ¢ necessatio
que sejam consideradas as métricas de competitividade do ambiente de
negodcios nacional. No caso brasileiro, considerar uma abertura unilateral
de mercado sem considerar a responsabilidade do estado em melhorar
essas métricas pode comprometer a existéncia do parque industrial
nacional, ao colocar em condi¢bes assimétricas a capacidade nacional com
concorrentes estrangeiros melhor suportados.

A CcOMPOSICAO TECNOLOGICA DA INDUSTRIA NA
PAUTA DE EXPORTACOES

Os Graficos 2 e 3 apresentam a evolu¢ao, em nimeros e em percentual
das exportagdes brasileiras por fator agregado. Neles ¢é possivel perceber
o crescimento do valor obtido pelo produto manufaturado em relagao
aos demais, reflexo da politica de investimentos iniciada em 1964/65, que
permitiuodesenvolvimentodo parqueindustrialnopais,conformeapontado
no Grafico 1. O reflexo da prioridade governamental iniciada a partir de
2005/2006, revela o éxito em aumentar, substancialmente, a exportacio
do produto basico (commodities), conforme agenda governamental. Por
outro lado, reflexo dessa mesma agenda, percebe-se o baixo crescimento
das exportagoes de produtos manufaturados. O valor de exportagao dos
produtos manufaturados em 2005 em relagao a 1995 (grafico 2) significou
quase o triplo do crescimento, conquanto que no mesmo periodo de dez
anos, 2005-2015, houve um acréscimo de pouco mais de dez por cento,
evidenciando a desaceleragao industrial do pafs.

Neste interim, serve para reflexdo a necessidade de se atingir o
desenvolvimento tecnolégico da industria nacional (grafico 3). Conforme
demonstrado inicialmente por Solow (1956) e atualizado por Romer
(1990), o desenvolvimento tecnoldgico é fator necessario para garantir o
crescimento sustentado das economias dos paises a longo prazo.
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GRAFICO 2: EXPORTAGAO BRASILEIRA POR FATOR AGREGADO: 1965 A
2015 - VALores EM US$ miLHOES FOB
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Fonte: Elaboragido propria a partir de dados colhidos no MDIC em 2016.

GRAFICO 3: EXPORTACAO BRASILEIRA POR FATOR AGREGADO EM
PORCENTAGEM: 1965 A 2015
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Fonte: Elaboragio propria a partir de dados colhidos no MDIC em 2016.

O Grafico 4 mostra a balan¢a comercial brasileira de 1997 até 2018. A
partir de 2010, pode-se verificar que os produtos N.C.I.T. (ndo classificados
segundo a industria de transformacao - commodities) ultrapassaram em
valor os produtos de baixa tecnologia, reflexo da demanda chinesa por
soja, minério de ferro e 6leos brutos de petréleo. Acerca da intensidade
tecnolégica dessa pauta, é possivel identificar o saldo comercial negativo

260



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

dos produtos de wédia-alta e alta tecnologia, inferindo-se que o equilibrio
da balanga comercial esteja sendo mantido pelas commodities e produtos de
baixa tecnologia.

GRAFICO 4: BALANCA COMERCIAL BRASILEIRA (US$) —1997-2018
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Fonte: Ministério da Economia, 2019.

TABELA 3: BALANCA COMERCIAL BRASILEIRA 2018 — POR
INTENSIDADE TECNOLOGICA

Balanga comercial

US$ bilhses FOB Exportagido | Importagido Saldo

Total 240 181.2 58.8

Produtos N.CI.T 98.5 17.6 80.9

Produtos de Baixa Tecnologia 55.9 16.8 39.1
Produtos de Média-Baixa Tecnologia 36.4 43.9 (-7.5)
Produtos de Média-Alta Tecnologia 38.9 73 (-34.1)
Produtos de Alta Tecnologia 10.2 30 (-19.8)

Produto aeronautico 7.4 1.6 5.8

Fonte: Ministério da Economia, 2019.
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A Tabela 3 apresenta, em resumo, o saldo da balanca comercial
brasileira em 2018. Como se pode ver nos graficos anteriores, a medida que
a tecnologia aumenta, proporcionalmente, o déficit da balanga aumenta.
Nos produtos de média-alta tecnologia, o pais importa aproximadamente
o dobro do que exporta. Para os produtos de alta tecnologia, importa o
triplo do que exporta, gerando o déficit de 19,8 bilhoes.

Neste resultado, para a matriz de alta tecnologia, apenas a indiistria
aerondntica ¢ responsavel pelo saldo positivo em 2018, de US$ 5,8 bilhdes,
conforme se vé na Tabela 3 e no Grafico 5, o que representou 72,5% da
exportacdo dos produtos de alta tecnologia.

GRAFICO 5: BALANCA COMERCIAL DE 1997 A 2018 — PRODUTOS
DA INDUSTRIA DE TRANSFORMAGAO DE ALTA INTENSIDADE
TECNOLOGICA
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Fonte: Ministério da Economia, 2019.

Os produtos farmoquimicos e farmacéuticos representaram um
déficit de US$ 6,96 bilhoes, e os equipamentos de informatica, produtos
eletronicos e 6pticos um déficit de US$ 18,6 bilhdes. Assim, é possivel
perceber que, a despeito do quadro de dependéncia tecnolégica do pais, os

262



CADERNOS DE POLITICA EXTERIOR

resultados das politicas envolvendo o comércio exterior a partir de 89 nao
trouxeram bons resultados para a capacidade competitiva do pafs.

Apesar do saldo total de a/fa tecnologia ser negativo, é perceptivel
a vocacao aeronautica nacional, a qual contribui como impulsionadora
do desenvolvimento tecnoldgico, disputando um mercado altamente
competitivo com as principais poténcias mundiais. Promover essa
industria por meio de politicas especificas pode ser uma das alternativas
para o desenvolvimento da tecnologia nacional, seja pela caracteristica de
envolver uma grande cadeia de fornecedores, seja por demandar pesquisas e
conhecimentos que estao na fronteira do conhecimento. Para exemplificar,
deve-se mencionar a capacidade de transbordamento destas tecnologias
para outras industrias, como tem acontecido no Centro de Competéncia
em Manufatura (CCM), do Instituto Tecnolégico da Aeronautica (ITA),
onde tem-se replicado conhecimentos obtidos da industria aeronautica em
proveito da industria petroleira e automotiva, entre outras.

A INDUSTRIA AERONAUTICA

Entender o papel da industria acronautica ¢ relevante para mensurar
seu significado para a sociedade brasileira, sobretudo ap6s a identificagdo
dessa em ser a Gnica de a/fa tecnologia com saldo positivo na balanca
comercial (grafico 5), de forma que serio aprofundados, a seguir, o
entendimento sobre seu surgimento, os elementos que compdem o c/uster
responsavel por sua produtividade e o papel da empresa lider do segmento,
Embraer, nessa cadeia produtiva.

O NASCIMENTO DO PROJETO AERONAUTICO PARA O BRASIL
A partir da década de 40 RODENGEN, 2009), o governo brasileiro

deu inicio a um projeto estratégico de longo prazo para o alcance da
capacidade produtiva aeronautica no pais. O plano, conhecido como Smith-
-Montenegro, consistia na criagdo de uma escola de engenharia modelo,
bem como um instituto de pesquisa e desenvolvimento, localizados ambos
em um centro técnico com adequada infraestrutura. Assim, foi criado
em 1946 o Centro Técnico de Aeronautica (CTA), hoje denominado
Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA). A partir de
1950 passou a abrigar o ITA.
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Entre os projetos desenvolvidos no CTA a partir da década de 50
contam-se o Convertiplano, o helicoptero Beija-Flor e o avido turboélice
de transporte de passageiros Bandeirante, desenvolvido em 1965. Para
fabrica-lo em série, em 1969, foi criada a empresa Embraer.

Essa base permitiu ao estado brasileiro ingressar no seleto grupo de
paises detentores e desenvolvedores do conhecimento aeroespacial, area
estratégica em paises como EUA, Inglaterra, Franca, Italia, Suécia, Canada,
Russia, Japao, Coreia do Sul, Israel e mais recentemente China e India.

Para se entender a diferenca entre os projetos existentes no inicio
desse processo, ¢ necessario apontar que em 27 de outubro de 1968 o C-95
Bandeirante realizava seu primeiro voo oficial, ao passo que na Europa, em
dois de marc¢o de 1969, voava a primeira acronave supersonica Concorde,
eminentemente superior em tecnologia. A evolu¢do desse processo é o
resultado que vemos hoje, de eliminagiao do gap tecnoldgico neste setor
(Figura 1) e participagao competitiva da industria aeronautica nacional no
mercado mundial.

Ficura 1: Gapr TECNOLOGICO EM 1968/69 E RESULTADO EM 2018

Fonte: Elaboragio propria.
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O CLUSTER AERONAUTICO

O cluster aeronautico brasileiro tem sede geogrifica no interior
de Sio Paulo, concentrado em Sio José dos Campos, embora existam
outros participantes importantes em outras regides. F composto por
aproximadamente 427 empresas aeronauticas (IFI, 2017), podendo
compreender ainda, dependendo da classifica¢ao que defina as empresas
do setor, um conglomerado de mais de mil empresas.

O Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA), do
Comando da Aeronautica, por sua vez, ¢ um complexo para a realizagao
de pesquisa, desenvolvimento e inovagdao do setor, abrigando diversas
institui¢oes de ciéncia e tecnologia, a saber: IAE (Instituto de Aeronautica
e Espaco); IFI (Instituto de Fomento Industrial); IEAv (Instituto de
Estudos Avancados); Ipev (Instituto de Pesquisa e Ensaios em Voo);
COPAC (Comissao do Programa Aeronave de Combate); CLA (Centro
de Lancamento de Alcantara); CLBI (Centro de Lancamento da Barreira
do Inferno); ICEA (Instituto de Controle do Espag¢o Aéreo); CCA-S]
(Centro de Computacdo da Aeronautica), IAOp (Instituto de Aplicagoes
Operacionais).

O ITA, centro de exceléncia para graduagao e pos-graduagao na area,
representa o centro académico para desenvolvimento das engenharias
necessarias ao setor. Outras instituicdes compoem, ainda, o esfor¢o
nacional para a produgao deste tipo de conhecimento, como a Universidade
de Sio Paulo (USP), as universidades federais de Minas Gerais (UFMG),
de Sdo Carlos (UFSCar) e de Santa Catarina (UFSC), os institutos SENAI
de inovacao, entre outros.

Como iniciativa da prefeitura local, foi constituido também o Parque
Tecnolégico Sio José dos Campos (2017), responsavel por reunir trés
incubadoras de empresas, quatro centros empresariais, dois arranjos
produtivos locais (APLs), cinco centros de desenvolvimento tecnolégico,
trés laboratérios multiusudrios, um escritério de negdcios, seis universidades
parceiras e trés galerias do empreendedor. Possui contratos e convénios
para parcerias e subsidios com Finep (Financiadora de Inovagao e
Pesquisa), Apex-Brasil (Agéncia Brasileira de Promog¢ao de Exportagoes
e Investimentos), ABDI (Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial), Sebrae (Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
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Empresas), SDECTI/SP (Sectetaria de Desenvolvimento Econdémico,
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao do Estado de Sdo Paulo), BNDES (Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social), bem como acordos
de cooperacio firmados com os custers aeroespaciais do Canada, da Suécia,
da Inglaterra, da Holanda, além de dois parques tecnoldgicos e instituicdes
governamentais chinesas.

Como representante das empresas em diversos féruns governamentais
e empresariais, esta a Associacao das Industrias Aeroespaciais do Brasil
(AIAB), localizada na mesma cidade e congregando 42 grandes empresas
aeroespaciais, conforme consulta realizada a associacao em fins de 2018.
Ressalte-se, contudo, que as empresas do setor excedem em muito este
numero.

Assim, alinhar todos estes atores, bem como agéncias de fomento
com o objetivo de desenvolver tecnologia e aumentar a capacidade
competitiva do setor tem sido o desafio dos formuladores de politicas
publicas. Alcan¢ar bons resultados sera fundamental para manter o
esforco nacional neste segmento industrial, uma vez que concorre com
paises onde o investimento em tecnologia ¢ significativo.

O PAPEL DA EMBRAER NA CADEIA PRODUTIVA AERONAUTICA

A Embraer, empresa lider no segmento aeronautico no pafs, ¢é
responsavel por equipar com suas mais de 1800 aecronaves cem companhias
aéreas no mundo. E a lider mundial na aviacio comercial em aeronaves
de até 130 assentos, sendo a terceira mundial na aviagdo comercial geral,
possunido jatos que vao da familia ERJ-145 (37 a 50 assentos) aos E195-E2
(120 a 146 assentos) (EMBRAER, 2017).

Na aviagdo executiva é a quinta maior fabricante mundial de jatos
executivos. Conta em seu portfolio os Phenom 100 e 300, Lineage 1000E
e os Legacys 450, 500 e 650, sendo o Phenom 300 o jato executivo mais
vendido do mundo ha seis anos consecutivos (EMBRAER, 2017).

Na area de defesa, ¢ a 69" companhia no mundo (DEFENSENEWS,
2019). Tem em seu portfélio as aeronaves Super Tucano, vendidas
para diversos paises e a aeronave KC-390, em desenvolvimento e com

capacidade de gerar bilhoes de ddlares em exporta¢do nos proximos vinte
anos (BRASIL, 2017).
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A empresa possul ainda fabricas e unidades de negécios em dez
paises (Figura 2), sendo, desta maneira, uma industria internacionalizada
e altamente competitiva, sobretudo no segmento da aviagio comercial e
executiva, preocupando seus concorrentes neste momento com a entrada
em operag¢ao no segmento de defesa, por meio do cargueiro KC-390.

F1GURA 2: PRESENCA GLOBAL DA EMBRAER
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Fonte: EMBRAER, 2016.

A possibilidade de venda da empresa Embraer para a americana
Boeing, anunciada inicialmente em dezembro de 2017 e tendo recebido
a concordancia governamental em janeiro de 2019, exige uma avaliagao
mais aprofundada de toda a conjuntura do setor para se medir os impactos
decorrentes para o pais, nio sendo, neste momento, objeto de estudo
desse trabalho.

Contudo, ao impactar as percepgdes de investimento no setor,
deve-se considerar que a transferéncia da Embraer para a Boeing, a
qual conta com a atual denomina¢ao de Boeing Brasil-Commercial, nao
significara a auséncia da participacdo estatal nesse setor, pois manteve-se
o direito ao financiamento do BNDES para a exportacao das aeronaves
da empresa americana. Ressalte-se também o interesse pelos engenheiros
da Embraer, de forma a atualizar a obsolescéncia de seu quadro de
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funcionarios (SILVEIRA, 2018). Qualificar recursos humanos de forma a
apoiar o setor aeronautico, e dessa forma assegurar os aeroespace jobs, requer
permanente atengao estatal de investimento no setor para manter seus
recursos humanos qualificados o suficiente para disputarem, ao longo do
tempo, espago na nova companhia, agora sob controle estrangeiro.

Outra consideracao podera ser a ocupagao de algum espago deixado
pela Embraer para o financiamento de novas companhias, até entao
desassistidas pelo estado e que poderdo ocupar posi¢cdes de destaque
nessa industria, como a estreante Desaer, que projeta uma aeronave de
até 19 lugares com a promessa de ser uma das mais competitivas em sua
categoria; a Novaer, detentora do projeto do avido de treinamento; ou
mesmo as fabricantes de baldes Airship e Altave, as quais se propoem a
trazer solugdes para atendimento de diversas necessidades nacionais.

Posicionamento da indiistria aerondntica na panta de exportagoes brasileira

Uma das classificagdes realizadas pelo Ministério da Economia
diferencia os dados de exportacio por produtos, agrupando-os por
categorias classificadas por NCM (nomenclatura comum do MERCOSUL),
tendo por base o SH4 (Sistema Harmonizado por designagao e codificagao
de mercadorias/4 referente ao capitulo e posicdao). Os vinte primeiros
grupos de produtos da pauta de exportacao representam 65% de toda a
exportagao brasileira. Neste ranking, o produto aeronautico, conforme esta
classificagao, ocupa a 15" posi¢ao e 1,5% do total exportado.

QUADRO 2: PRINCIPAIS PRODUTOS EXPORTADOS PELO
BRASIL PARA 0 MUNDO EM 2018

% no

RANKING SH4 Produto Valor (US$) total

1° 1201 Soja 33.190.826.486 13,8

20 2709 Oleos brutos de pétrolco ou minerais 25.130.987.160 105
betuminosos

3° 2601 Minérios de ferro 20.215.662.390 8,4

4° 4703 Pastas quimicas de madeira 7.956.097.838 33

50 2304 Tortas e outros residuos sélidos da extracao do 6,697 347476 28

6leo de soja
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% no

RANKING SH4 Produto Valor (US$) total

6° 1701 Acucares de cana ou de beterraba 6.525.778.117 2,7
Carnes e miudezas comestiveis, frescas,

7° 0207 refrigeradas ou congeladas, das aves da 6.008.517.640 2,5

posi¢ao 0105

Barcos-faréis, barcos-bombas, dragas, guindastes
8° 8905 flutuantes; docas flutuantes; plataformas de 5.739.198.387 2,4
perfuracao ou de explora¢io

9° 8703 Automoveis de passageiros e outros veiculos 5.141.233.607 2,1

10° 0202 | Carnes de animais da espécie bovina, congeladas 4.558.888.923 1,9

11° 0901 Café, mesmo torrado ou descafeinado; 4.371.253.262 1,8

120 2710 Oleos de petréleo ou/de minerais betuminosos, 4183.549.390 17

exceto 6leos brutos;

13° 1005 Milho 4.109.859.063 1,7

140 7207 Produtos semlmamifac.turados de ferro ou ago 3.866.895.734 16
nao ligado

150 3802 Helicopteros, avides, Yelf:ulos espaciais e 3,499 417,712 15
suborbitais

16° 8411 Turborreatores, tufboprop’ulsorcs e outras 3,449 696,285 14

turbinas a gas
17° 7202 Ferro-ligas 2.977.085.502 1,2
18° 7108 Ouro 2.814.070.949 1,2

190 2818 Corindo artificial; 6xido dlc ?.lummlo; hidréxido 2.792.366.251 12
de aluminio

20° 2603 Minérios de cobre e seus concentrados 2.640.445.360 1,1

Total 155.869.177.532 65,0

Fonte: Elaborag¢ao propria a partir de dados colhidos no Ministério da Economia em 2019 e obtidos pela plataforma Aliceweb.

Uma vez conhecido que o produto aeronautico ¢ o décimo quinto da
pauta, deve-se levar em consideragio ter como caracteristica seu alto valor
agregado. Representa também a primeira induastria de transformacao de alta
tecnologia da pauta, sendo a maior parte desses produtos que compoem
essa pauta as commodities, industria automotiva, naval e de motores. Pode-se
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comparar a aeronautica com a automotiva utilizando-se diversos aspectos.
Neste artigo, sera abordado o desenvolvimento em ciéncia e tecnologia.

CONSIDERAGOES FINAIS

A fim de direcionar o esfor¢o nacional para a disputa de seus
produtos no mercado global de maior intensidade tecnolégica, sobretudo
alta tecnologia, deve-se considerar a melhoria do ambiente de negdcios
que favorega a competitividade da industria brasileira.

Para fortalecer o ambiente em que as industrias se desenvolvem, deve-
-se atentar a comparac¢ao do pais com os demais competidotres no comércio
internacional (SCHWAB, 2018), o que pode ser feito pelas métricas
avaliadas entre 140 paises: institui¢oes (93/140), infraestrutura (81/140),
adocio de tecnologia de comunicacio e informagao (66/140), estabilidade
macroeconomica (122/140), sadde (73/140), formacio de habilidades-
-educagio (94/140), mercado de produtos (117/140), mercado de trabalho
(114/140), sistema financeiro (57/140), tamanho do mercado (10/140),
dinamismo nos negécios (108/140) e capacidade inovadora (40/140).

Embora seja a industria a competidora no mercado, e nao o estado
(PORTER, 1989), é possivel entender nio ser exclusivamente sua a
responsabilidade pelos fatores em que se desenvolve a competitividade,
mas sobretudo ao estado, devido a sua possibilidade de promover
um ambiente de negécios mais adequado e que nio seja tio oneroso a
capacidade produtiva nacional frente aos seus concorrentes externos. No
caso brasileiro, foi percebida a defasagem diante dos demais paises que
compdem o comércio internacional, sobretudo quando comparado com
o tamanho do mercado interno nacional (10/140).

A escolha (fradeoffj de politicas de fomento devem levar em
considera¢dao, uma vez que os recursos sao limitados, a necessidade do
desenvolvimento tecnologico como agregador de valor, bem como a
escolha dos segmentos industriais que tragam valor a pauta de exportacoes
brasileira.

A exportagao de commodities representa uma importante possibilidade
de captaciao de divisas que poderiam ser utilizadas, a0 menos em parte,
como investimento para o aprofundamento de capital, conforme o
modelo de Solow (JONES, 2000), ou seja, para aumentar a rela¢ao renda/
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trabalhador per capita até o estado estacionario. Em contrapartida, somente
o desenvolvimento tecnologico pode assegurar o crescimento econémico
de maneira sustentada no longo prazo. Embora a producao de commodities
requeira de igual forma o uso de tecnologias, o produto exportado em si
¢ basico e de baixo valor agregado, sendo a tecnologia utilizada na maior
parte das vezes para a redugao de custos do processo produtivo, uma
vez que as commodities em si nao se diferenciam, pois apresentam como
caracteristica a uniformidade para o estabelecimento de precos em bolsas
internacionais.

A industria de transformagao, por outro lado, agrega tecnologia e
valor ao resultado final de seus produtos. Considerando que no setor
aeronautico o dominio de tecnologias da fronteira do conhecimento é
uma premissa basica, a competi¢ao internacional obriga os concorrentes
a romperem permanentemente as fronteiras do conhecimento para
manterem-se no metrcado.

Por fim, uma estratégia governamental que busque uma melhor
qualidade de vida a populagiao deve atentar-se para o desenvolvimento
de industrias que tenham produtos de interesse de outros comércios.
O resultado dessa troca comercial sera tanto mais vantajoso ao pais
conforme o valor agregado que possuirem, pelo fato de utilizarem e
desenvolverem tecnologia que se estenda e aperfei¢oe as demais atividades
produtivas. Neste caso, perceber a importancia da inddstria aeronautica
para o desenvolvimento industrial brasileiro é um fator decisivo para a
formulagao de politicas publicas que explorem o potencial deste segmento
em proveito do crescimento da economia brasileira.
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