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O trafico de escravos e a
hegemonia sistémica no século XIX'

The slave trade and the systemic
hegemony in the nineteenth century

Resumo

0 presente artigo avalia a participacao dos Es-
tados Unidos no tréfico de escravos para o Brasil
durante o periodo de 1808 a 1870, e a maneira
através da qual essa intervencdo contribuiu
para a transformacdo sistémica que se iniciaria
no final do século XIX e inicio do século XX. Esta
andlise, para além de trazer um ator externo ao
tradicional eixo Brasil/Africa/Europa no estudo do
comércio interoceanico de escravos, busca um es-
forco de sintese entre as 6ticas da Politica Externa
Brasileira (PEB) e da Economia Politica Interna-
cional (EP1), mesclando o estudo dos fendmenos
de longa duracao ao contexto internacional do
marco temporal em questao. Para tanto, utilizou-
se a teoria dos ciclos sistémicos de acumulacdo
— especialmente a fase de transicdo do terceiro
(hegemonia britanica) para o quarto ciclo (hege-
monia estadunidense) — como marco tedrico da
presente pesquisa.

Palavras-chave: Século XIX; Estados Unidos; He-
gemonia; Tréfico de escravos.

Camille Remondeau

Laura Vicentin Lammerhirt
Natasha Pergher Silva
Renata Postal

Abstract

The present work analyzes the U.S. participation
in the slave trade in Brazil during the period of
1808-1870, and the manner by which this inter-
vention contributed to the systemic change that
would begin in the late nineteenth century and
early twentieth century. This analysis, in addition
to bringing an external actor to traditional Brazil
/ Africa/ Europe axis in the study of the inter-oce-
anic slave trade, seeks to synthesize two appro-
aches, the Brazilian Foreign Policy (PEB) and the
International Political Economy (IPE), mixing the
study of long-term phenomenas into the interna-
tional context of the timeframe in question. As
a theoretical framework, this study find support
in the theory of systemic cycles of accumulation
- especially the transition from the third (British
hegemony) for the fourth cycle (U.S. hegemony).

Key words: Nineteenth Century; United States;
Hegemony; Slave trade.

1. Vers3o revisada de artigo produzido no curso de Politica Externa Brasileira I, realiza-
do em 2013, na Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
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0.5 estudos sobre o trafico de escravos no Brasil, apesar de numero-
sos, direcionam-se, geralmente, a relacio triangular Brasil/Africa/
Europa e aos efeitos econémicos e politicos do comércio de escra-
vos. De grande valia sio esses estudos para a compreenséo da poli-
tica externa brasileira em dois aspectos essenciais: por um lado, o
alinhamento do Brasil ao centro de decisdo do sistema; e, por outro,
arelacdo forjada com os paises que, assim como o Brasil, situavam-
se na periferia capitalista de entdo - a saber, os paises da costa afri-
cana. O presente artigo, no entanto, busca incorporar a temdtica
do comércio ilicito de escravos um novo ator — os Estados Unidos
da América. O marco temporal inicial é o ano de 1808 — quando, no
auge das guerras napoleénicas, a familia real portuguesa transfere-
se para o Brasil. O marco temporal final é o ano de 1870 — quan-
do, finda a guerra do Paraguai, é publicado no Brasil o Manifesto
Republicano.? A justificativa para esse recorte temporal deriva do
fato de que, a partir de 1808, o dilema da escraviddo ganha peso po-
litico internacional, assim como, em 1870, a hegemonia britanica
comeca a perder forca em comparacdo a influéncia estadunidense
no subcontinente sul-americano.

Para orientar este estudo, questiona-se se o comércio ilicito
de escravos para o Brasil impactou, em alguma medida, a transi¢do
sistémica iniciada do final do século XIX - com o inicio da débdcle
inglesa - e finalizada em meados do século XX - com a consolida¢io
da hegemonia estadunidense. Parte-se da hipé6tese de que a inter-
vencdo dos EUA na América do Sul e no Caribe, durante o século
XIX, configura uma antessala para a consolidagio de sua hegemo-
nia no Atlantico Sul em meados do século XX. Para verificacio da
hipétese geral, este estudo assenta-se em trés varidveis auxiliares
que incorporam a tematica do trafico as seguintes questdes: o Am-
bito politico interno dos EUA, os recursos naturais da Bacia Ama-
zbnica e o padrio de exportacio brasileiro e as relacdes comerciais
do pais com Inglaterra e Estados Unidos.

A fim de compreender a significincia de cada uma dessas varia-
veis em relagdo ao comércio ilegal de escravos para o Brasil, estrutu-
ra-se o trabalho da seguinte forma: na primeira se¢io serdo tratados
0s aspectos tedricos da terceira transi¢io hegemonica de acordo com

2. O Manifesto Republicano foi um documento de defesa do republicanismo, que conti-
nha medidas e regras a serem adotadas quando da proclamacio da Republica no Brasil.
Ap6s a publicacio desse manifesto, surgiram muitos grupos contrdrios a monarquia, que
cumpriram um papel politico-ideolégico importante nas duas décadas subsequentes.
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O tréfico de escravos e a hegemonia sistémica no século XIX

a teoria dos ciclos sistémicos de acumulagio, de Giovanni Arrighi
(1996). Além do viés da EPI, apresentar-se-3o as perspectivas sobre
escraviddo que predominavam na arena politica de paises como In-
glaterra, Estados Unidos, Portugal e Brasil. A segunda se¢io discor-
re sobre o ambiente politico interno estadunidense — caracterizado
pela iminéncia da guerra de secessio dos EUA - avaliando a validade
da tradicional dicotomia (norte abolicionista versus sul escravocra-
ta), através da andlise do comércio ilicito de escravos para o Brasil.
Posteriormente, o trabalho explora a questio dos recursos naturais
da Bacia Amazonica, estimando a maneira pela qual a deportacéo de
escravos para a Amazoénia se insere na tentativa de implementacéo
de um dominio transcontinental, tendo em vista as tensdes entre
Brasil e Inglaterra. Finalmente, a Gltima se¢do dedica-se ao exame de
como a evolucdo econdmica do Brasil (transicio do ciclo do ouro para
o ciclo do café) levou ao estreitamento das relacées com os EUA em
detrimento das relagdes com a Inglaterra, ratificando o movimento
de transi¢do hegemonica.

A politica externa brasileira e a
terceira transicao hegemonica

Tomando como ponto de partida os movimentos sistémicos
de transicdo hegeménica (ARRIGHI, 1996), no periodo de 1808 a
1870, a Politica Externa Brasileira (PEB) pode ser dividida em dois
momentos:

+ 0 primeiro, caracterizado pela estreita relagio com a Ingla-
terra (1808-1844) e, portanto, de alinhamento ao centro de
decisdo hegemonico; e

+ 0 segundo de desvinculagdo com a politica britanica e de
aproximac¢do com Washington, o que pode ser avaliado como
um ensaio para a consolida¢io da hegemonia estadunidense
no atlantico-sul em meados do século XX. A caracteriza¢io
desses dois periodos sera tema desta primeira se¢io.

A hegemonia inglesa e o imperialismo
de livre comércio (1808-1844)

A fase de alinhamento com o centro de decisio hegeménico,
que vai de 1808 a 1844, insere-se no contexto do terceiro ciclo de
acumulacido (ARRIGHI, 1996), no qual o ator central do sistema
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internacional era a Gra-Bretanha. Essa fase, especialmente no que
tange aos paises da periferia do sistema capitalista, como era o caso
do Brasil, sustenta-se em trés eixos predominantes, quais sejam: a
garantia de estabilidade e o fim do caos sistémico garantido com
o fim das guerras napolednicas; o imperialismo de livre-comércio
como novo paradigma de acumulacio; e a inclusdo das Américas na
zona de influéncia europeia (BORBA, 2011).

Em relacio ao primeiro eixo, os reflexos para a PEB sio eviden-
tes. As guerras napolednicas exigiram um alinhamento dos Estados
europeus a um dos projetos concorrentes que estavam em dispu-
ta naquele momento: por um lado, o imperialismo livre-cambista
calcado na hegemonia britanica, e, por outro lado, o imperialismo
colonial expansionista, defendido por Bonaparte. Em Portugal, o
resultado dessa disputa pendeu para o alinhamento com o projeto
britanico e resultou na vinda da familia real portuguesa para o Bra-
sil, em 1808. Esse fato contribuiu para a antecipa¢io da supremacia
britanica no pais, bem como para um afastamento do Brasil em re-
lagdo ao cendrio europeu.

O segundo eixo materializa-se na PEB através dos Tratados
de Comércio e Navegacido assinados, em 1810, por Dom Jodo VI
e ratificados em 1827 por D. Pedro I. Tais tratados previam uma
taxacdo de 15% ad valorem para os produtos importados da Ingla-
terra, enquanto que para os demais paises (inclusive para Portugal)
essa taxa era superior. Os tratados de 1810 foram bastante polémi-
cos no periodo, gerando severas criticas por parte de personagens
como Hipélito José da Costa,® além de uma balanca comercial bas-
tante deficitaria (Tabela 1) até o ano de 1844, quando da revogacio
de tais tratados.

Tabela 1 - Balanga Comercial brasileira 1808-1844

10

Exportacio Importa¢do Saldo
1808 - 1820 258.050 270.900 -12.850
1821 -1832 307.509 330.801 -23.292
1832 - 1844 428.688 521.636 -92.948
Total -129.090

Fonte: Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC)

3. Hipélito José da Costa foi um jornalista brasileiro que escrevia no Correio Brasi-
liense e que atentou para a inconveniéncia, do ponto de vista politico e econdémico,
dos acordos de 1810.
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O terceiro e tltimo eixo através do qual a hegemonia britdnica
se manifestou na PEB pode ser associado ao ano de 1822, quando
da proclamacio de independéncia do pais. A defesa do principio das
nacionalidades por parte dos ingleses possuia um objetivo muito
claro, a saber, a expansio da Divisdo Internacional do Trabalho
(DIT) - por meio da dissolu¢do do pacto colonial — e o enfraqueci-
mento da Santa Alianca (BORBA, 2011).

Através desses trés eixos, portanto, foi possivel a consolidacio
da hegemonia britanica na PEB. Os reflexos desses fatos histéricos
para o exercicio limitado da soberania brasileira nos primeiros anos
ap6s a independéncia sio bastante citados por Cervo e Bueno, os
quais argumentam que a independéncia, associada a esses condi-
cionantes sistémicos, provocou uma insercdo internacional carac-
terizada pelo “exercicio da soberania possivel” (CERVO; BUENO
apud BORBA, 2011, p. 8). A partir do ano de 1844, com a revogac¢io
dos Tratados de Comércio e Navegagio, a influéncia britinica vai
ser paulatinamente superada, até que, em 1863, com a Questio
Christie,* as relacdes entre os dois paises se deterioraram e o ali-
nhamento com os Estados Unidos da América torna-se evidente.

O dilema do trafico e a aproximagao com
os Estados Unidos da América (1844-1870)

Em 1844, o Ministro da Justica do Império, Manuel Alves
Branco, formulou uma politica tarifiria mais protecionista, aban-
donando os acordos de comércio vigentes desde 1810. Essa nova
politica tarifaria retirou os privilégios comerciais dos ingleses de
modo a garantir um comércio internacional menos desigual para os
produtos brasileiros, provocando um descontentamento das lide-
rancas politicas inglesas. A partir de ent3o, a politica externa ingle-
sa passou a ser mais incisiva em relagdo ao Brasil, e se manifestou
- ja no ano seguinte a revogacao dos tratados comerciais — no com-
bate ferrenho ao trafico de escravos transatlantico. Nesse sentido,
pode-se dizer que o direcionamento da PEB da Inglaterra para os
Estados Unidos derivou, pelo menos, de duas questées:

« 0 sentimento antitratados, que se difundiu pela elite social e
econdmica do Brasil, e

4. Contencioso entre Brasil e Inglaterra resultante de uma série de incidentes que
culminaram com o rompimento das rela¢des diplomaticas entre as duas nagdes.
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+ 0 dilema envolvendo o trifico de escravos transatlantico. A
presente secio trata, portanto, da maneira como o dilema da
escravidio se manifestou na Inglaterra, em Portugal e nos Es-
tados Unidos, e como cada uma dessas abordagens impactou a
PEB no que tange ao comércio ilegal de escravos.

Em se tratando da perspectiva inglesa, deve-se destacar a dis-
tin¢ao estabelecida entre escravidio e tréfico ilegal de escravos. En-
quanto houve uma concentra¢io de esfor¢os na luta contra o trafi-
co de escravos, as campanhas abolicionistas ndo tiveram a mesma
importéncia para a oficialidade inglesa. O motivo dessa separagdo
advinha do fato de que o posicionamento em relacio a escravidio
nio era uninime entre os grupos politicos ingleses e que a defesa
da aboli¢do pressupunha colocar em questdo um dos pilares do libe-
ralismo politico, a saber, o da propriedade privada. Por outro lado, a
defesa de um posicionamento contrario ao trafico ilegal de escravos
nio colocava em xeque nenhum pressuposto do liberalismo, mas
configurava um esforco para a elimina¢io de um ramo do comércio
que, segundo seus criticos, era nocivo ao desenvolvimento econd-
mico e industrial (MARQUES, 1994).

Essa campanha contra o comércio ilegal de escravos ganhou
for¢a em um contexto de grandes transformacdes estruturais, que
envolviam o esgotamento dos solos cultivaveis, a crise do modelo
colonial e, sobretudo, as mudangas profundas possibilitadas pela
Revolucgdo Industrial. Essa interpreta¢io pode ser encontrada em
Capitalismo e escraviddo (2012) de Eric Williams, obra na qual
sdo incorporadas as interpretacdes econdmicas para a defesa do
abolicionismo e para o fim do trafico de escravos. Antes desse tra-
balho, as concep¢des acerca dos projetos abolicionistas derivavam
de explica¢bes meramente ideolégicas e politicas, enquanto a vari-
avel estrutural da acumulagéo do capital era negligenciada.

No final do século XVIII, cria-se na Inglaterra o Abolition Com-
mittee, cujo objetivo era centrar os esfor¢os na eliminac¢io do trafi-
co de escravos. J4 no inicio do século XIX, a Inglaterra promulga o
Abolition Act, ato que permite a fiscaliza¢io de navios que partis-
sem da Africa em direcio A América, a fim de dissuadir o comércio
ilicito de escravos. No entanto, de todas essas leis elaboradas pelo
parlamento inglés, sem davida a que mais influenciou a PEB foi
o Bill Abardeen (1845), lei que proibia o trafico de escravos para o
Brasil e que possibilitava a interpelacio de navios que se dirigissem
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a costa brasileira. Essa tltima lei entrou em vigor no ano seguinte a
revogacio dos Tratados de Comércio e Navegacio, o que demonstra
o comportamento mais rigido da Inglaterra frente ao Brasil.

Em Portugal, por outro lado, havia uma politica de omissio
quanto a aboli¢do do tréfico. O oficialismo portugués buscava des-
construir a no¢io de Portugal como o criador do moderno modelo
escravagista sem, no entanto, abordar a temdtica da escraviddo de
forma direta. Como exemplo dessas abordagens pode-se citar a po-
litica abolicionista de S4 de Bandeira (1836-1838), em que o autor
postula a total disponibilidade de aboli¢do do trafico por parte dos
portugueses, fundamentando sua andlise em fatores histéricos.
Tais fatos faziam mencio ao alinhamento de Portugal as teses e
propostas inglesas favoraveis a abolicdo. O que ficava claro nesse
documento de S4 de Bandeira, no entanto, eram as contradicdes
entre o discurso e a pratica de Portugal em relacio a esse assunto,
haja vista que, embora se demonstrasse predisposi¢do politica em
promover a abolicio, nio se elaboravam medidas concretas de com-
bate ao trafico e a escravidio (MARQUES, 1994).

A posigdo estadunidense no dilema da escraviddo é bastan-
te complexa, uma vez que, no recorte temporal elegido para esta
andlise, ensaiava-se no pais a guerra de secessio. Nessa guerra, as
ideias concorrentes acerca da escravidio — fosse sobre o trafico,
fosse sobre a aboli¢do propriamente dita — configuravam um ele-
mento central. O que se deve destacar, porém, é que as percepgdes
dividiam-se de uma maneira mais complexa do que as tradicionais
interpretacdes (norte abolicionista versus sul escravocrata) pro-
poem. Pode-se dizer que a escraviddo nos EUA é mais facilmente
entendida em termos hemisféricos: o sul dos EUA via no Brasil um
aliado importante, devido & prote¢io contra um futuro embate com
o norte e com Londres em fun¢io das pressdes em prol da aboli¢do
(HORNE, 2007).

Oficialmente, Washington posicionava-se contrario ao tra-
fico de escravos desde o final do século XVIII, momento em que
seria criada a Lei Federal de 1794, dando inicio a fiscalizacio e re-
gulamentacéo do tréfico de escravos. No mesmo ano, aprova-se no
Congresso estadunidense a constru¢io das seis primeiras fragatas
da Marinha dos Estados Unidos, essencial para o cumprimento
das leis antitrafico dentro e fora do territério nacional. Em 1815,
com o inicio da expansio norte-americana para o oeste, o trafico
de escravos ganhou grande importéncia e provocou um dinamis-
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mo na economia dos Estados Unidos. Esse dinamismo, associado
aos anseios dos grupos antiescravagistas, culminou, em 1820, no
Compromisso de Missouri, o qual regulamentaria o trabalho escra-
vo nos estados do oeste, e representava um acordo minimo entre as
partes abolicionistas e pré-escravidio.

A percep¢io de que as visdes concorrentes acerca do trafico
nio seguem a légica maniqueista das interpretacdes tradicionais
pode ser comprovada mediante o estudo de alguns personagens de
destaque na politica estadunidense do periodo. Como exemplo po-
demos citar Henry Wise, diplomata estadunidense sulista, repre-
sentante dos EUA no Brasil (1844-1847). Wise foi responsavel por
uma das mais vigorosas campanhas contra o comércio ilicito de es-
cravos (HORNE, 2007). O sulista contava com o apoio de consules
estadunidenses, como George Gordon e Groham Parks, os quais se
dedicavam a construgio de registros detalhados das partidas e che-
gadas de todos os navios estadunidenses em territério brasileiro
e conheciam a arquitetura dos negreiros e suas ferramentas para
dissimular o envolvimento com o trafico (GRADEN, 2007). Esses
estudos permitiam identificar um grande nimero de navios esta-
dunidenses que transportavam escravos africanos para o Brasil. Os
numeros eram t3o estarrecedores (cerca de 110 navios entre 1840 e
1849) que as politicas de combate ao trafico se intensificaram e ad-
quiriram dimensdes notaveis. Pelo menos quatro comandantes de
navios estadunidenses que traficavam escravos foram presos acu-
sados de prética de comércio ilicito de escravos (GARDEN, 2007).

Outra questio que estava em disputa e que influenciava Wise
no seu posicionamento de combate ao trafico advinha do fato de
que o comércio ilicito de escravos era feito, predominantemente,
por fragatas que saiam do norte, ou seja, embora o norte fosse
abolicionista — de acordo com a visdo tradicional — esse abolicio-
nismo restringia-se ao ambiente interno, haja vista que boa parte
dos lucros de negociantes e comercidrios do norte originava-se do
comércio ilegal de escravos para o Brasil (GARDEN, 2007). Além do
mais, a deportacdo de escravos para o Brasil pressionava para baixo
o preco das mercadorias produzidas pela méio de obra escrava do sul
dos EUA, o que desafiava a hegemonia dessa regido no suprimento
de matérias-primas para o hemisfério ocidental (HORNE, 2007).

Por outro lado, personagens influentes da politica norte-ame-
ricana situavam-se no polo de defesa do tréfico para o Brasil, dentre
os quais Matthew Fontaine Maury. Maury era um virginiano que
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defendia veementemente a deportacio de escravos estadunidenses
para a Amazonia, cujo papel serd mais bem explorado na quarta
secdo deste artigo. Essas ligacbes da elite politica norte-americana
com o trafico de escravos era um dos elementos que dificultava uma
posi¢io mais incisiva do governo no combate ao trafico de escravos.
Embora a posicdo oficial do pais se alinhasse com as propostas an-
titrafico de Wise, Gordon e Parks, a dedicagio de Washington no
combate de navios negreiros era bastante restrita se comparada a
da Inglaterra. Enquanto os britanicos possuiam, no minimo, 12 na-
vios em sua esquadra, a esquadra americana nunca passou de sete
navios - sendo a média inferior a cinco (GARDEN, 2007).

Uma vez contextualizadas as abordagens sobre o trafico de
escravos nos principais paises deste estudo, parte-se para a anélise
das variaveis auxiliares apresentadas na introducio.

A politica interna dos EUA e o comércio
licito de escravos para o Brasil

No Brasil, a demanda por escravos foi intensa durante toda

a primeira metade do século XIX, e o Rio de Janeiro se consagrou

como um dos principais centros de trafico de escravos. Paralela-

mente ao aumento desse comércio, houve uma crescente pressio

inglesa pela aboli¢io da escraviddo — conforme ja relatado na se¢io

inicial deste artigo. De acordo com o presidente da provincia do Rio
de Janeiro em 1842, Honério Hermeto Carneiro Ledo,

a abolicdo da escraviddo no Brasil é uma questio para o futuro e

nao para o presente, determinar a época e a maneira na qual esta

questdo deve ser resolvida futuramente é um assunto para o go-

verno interno do pais e uma competéncia especial da na¢io repre-

sentada pela assembleia geral e ndo pode fazer parte de um tratado
com qualquer nagio. (LEAO apud BETHELL, 1970, p. 236)

A partir desse momento, as relagdes entre Brasil e EUA se in-
tensificariam.

No final da década de 1840, os EUA vivenciam a corrida do ouro
da Califérnia e, devido a inexisténcia do canal do Panama, os navios
que se dirigiam a costa oeste deveriam utilizar o Cabo Horn, no ex-
tremo sul do continente. Nessa viagem, era comum o reabastecimen-
to dos navios estadunidenses no Rio de Janeiro, momento no qual
os cidadios dos Estados Unidos eram contrastados com a rotina da
sociedade brasileira escravocrata. Segundo Horne (2007), o conta-
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to com essa sociedade potencializou o debate nos Estados Unidos e
evidenciou as distintas posi¢des acerca do assunto. De modo geral,
tanto os estados do norte, quanto os do sul enxergavam o comércio
ilicito de escravos e o regime escravocrata no Brasil como benéficos.
No entanto, tal aprovac¢io se dava por motivos distintos.

Por um lado, os estados do norte (doravante Unido), expoente
mundial na fabricagdo de navios, conseguiram aumentar seus gan-
hos quando passaram a conduzir expedicées a Africa e realizar o
comércio sob sua prépria bandeira. Os lucros auferidos pela Unido
com o tréifico transatlantico eram bastante significativos (GAR-
DEN, 2007). O poder adquirido pelos traficantes era tamanho que
o préprio Estado americano sofria pressdes para ser sutil quanto ao
Tratado de Ashburton® e as apreensdes de navios, o que resultava
em maior autonomia para os comerciantes ilicitos, minimizando-se
as chances de perda de carga e de priséo.

Ja os estados do sul (ou Confederados) eram apoiados pelo
regime brasileiro, devido a pressio internacional que um dos la-
dos sofreria na hipétese do outro ceder as demandas abolicionis-
tas. Ademais, os Confederados visualizavam a possibilidade de uma
cooperac¢do com o Brasil caso eclodisse uma guerra civil, uma vez
que “as vantagens do norte, em termos de populagio e instala¢des
industriais, poderiam ser neutralizadas, ou superadas, através de
alian¢as hemisféricas” (HORNE, 2007, p. 228).

Em 1850, quando da aprovacdo da Lei Eusébio de Queirés, no
Brasil, a Unido viria a perder o seu principal cliente no comércio
de escravos. Contudo, o que se observou nos EUA no periodo pos-
terior & aplicacio da lei brasileira foi a manutencio do comércio
ilegal e dos lucros dos traficantes, que acharam outro mercado para
absorver a oferta: a América Central e o préprio sul dos EUA. O na-
mero geral de escravos comercializados sofreu uma queda, mas os
lucros se intensificaram, pois o preco da “mercadoria” era superior
nessas regides, em especial nos estados confederados. Conforme
afirma Horne: “O fim da década de 1850 marcou o zénite do comér-
cio ilicito de escravos” (HORNE, 2007, p. 214), e “em 1857, Nova
York era o centro comercial do trafico de escravos” (FORNER apud
HORNE, 2007, p. 185). Como a pressio inglesa pelo fim do tréfico
nesse periodo era ainda maior, os navios que realizavam o comércio

5. O Tratado de Ashburton, em 1842, entre Inglaterra e Estados Unidos, propunha
que cada um desses paises mantivesse uma esquadra nas costas da Africa para reforcar
a proibi¢do do trafico.
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ilicito eram majoritariamente portadores da bandeira americana,
pois o pais negava o direito de vistoria a Marinha Real Britanica, e
era forte o suficiente para garantir sua liberdade nos mares.®

Portanto, ap6s essa constatacdo, pode-se afirmar que o co-
mércio ilicito de escravos ajudou a enriquecer a Unido e deu respal-
do ideolégico a escravidio na América. O Brasil comp6s uma regido
atraente para os traficantes na primeira metade do século, porém
sua saida do cendrio em 1850 ndo desembocou na guerra civil ame-
ricana, que sé viria a acontecer na década de 1860. O estopim dessa
guerra esteve muito mais ligado a fatores locais, como:

+ a elei¢ido presidencial de Abraham Lincoln, um republicano
abolicionista;

+ 0 desejo de reabertura do trafico por parte dos sulistas, para
cortar os ganhos da Unido; e

+ as préprias divergéncias estruturais que as duas partes do
pais enfrentavam. Por ironia, o dinheiro ganho no trafico de
escravos ajudou o norte, parte abolicionista, a derrotar o sul,
que tinha na escraviddo as bases do seu sistema.

A bacia amazoénica e a deportacao de escravos para o Brasil

A segunda varidvel trata do plano elaborado pelos Confede-
rados, que consistiria na deporta¢io de seus escravos para a regido
amazoénica. Tal plano combinaria as pretensdes norte-americanas
de um dominio transcontinental sobre as Américas com a neces-
sidade de achar um destino para o excesso de escravos. Suas influ-
éncias sobre a regido e suas relagées com o Império brasileiro se
dariam a custa das tensdes deste com a Gra-Bretanha desde o inicio
de sua campanha internacional antiescravista.

Para melhor compreender os interesses estadunidenses pela
Amazonia, é preciso dar destaque ao grande arquiteto desse plano:
Matthew Maury. Desde 1826, o cientista ja havia solicitado a per-
missao do governo brasileiro para navega¢io no rio Amazonas, cuja
resposta fora negativa. Em 1850, ele solicitou a autoriza¢io para
uma expedicio cientifica a regido, que, mesmo tendo sido negada,

6. Como os EUA garantiam essa soberania, passou a ocorrer a falsificacio de docu-
mentos das embarcacdes de outros paises, que fingiam ser americanos. “A bandeira
americana continuava a acobertar esse desgracado trafico, e o fazia de forma cada vez
mais eficiente”, relatou Charles Wise, da Marinha Real Inglesa (WISE apud HORNE,
2007, p. 209).
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nio o impediu de organizar a viagem, que teve como resultado a pu-
blicacdo do relatério Exploracao do Vale do Amazonas’ em 1853
(PALM, 2009). Maury era o lider de um grupo de conspiradores que
queriam tomar a Amazodnia do Brasil, provindos da parcela mais
conservadora dos Confederados (HORNE, 2007).

Enquanto comandante da Marinha, Maury também publicou
suas Cartas de ventos e correntes oceanicos do Atlantico,® nas
quais ele fundamentaréa sua ideia de que o Vale do rio Amazonas e
o Vale do rio Mississipi seriam complementares nio s6 na esfera
comercial, mas também através das préprias correntes maritimas,
que “converteriam a foz do Amazonas e a foz do Mississipi numa
s6” (HORNE, 2007, p. 179). Sua ideia influenciard fortemente a
opinido publica norte-americana, assim como secretarios de Esta-
do e embaixadores, como William Seward e James Webb.

A Amazénia serviria, segundo seu plano, de valvula de escape
para os estados sulistas. “Assim como o Vale do Mississipi foi a val-
vula de escape para os escravos do norte, agora livres, assim serd a
Amazdnia para os do Mississipi” (HORNE, 2007, p. 174). Esse pla-
no ultrassecreto consistiria na deportacio de negros escravizados
para aregido amazonica a fim de explorar, colonizar e desenvolver a
regido. O plano convergia com o impeto expansionista dos Estados
Unidos na época, contribuindo para suas ambi¢oes de dominio he-
misférico e, também, com a demanda brasileira por escravos.

Conforme ja visto, a Inglaterra passou a defender veemente-
mente o final da escravidio apés completar sua Revolu¢io Indus-
trial, o que lhe permitiu consolidar um modelo capitalista mais
agressivo, cujos interesses jA ndo mais convergiam com o sistema
escravocrata. Segundo Cinque e Periotto, a Inglaterra “assumiu o
debate sobre a extin¢io da escravidio num momento em que a ri-
queza somente seria produzida sob os auspicios [da substituicido do
trabalho escravo pelo livre]” (CINQUE; PERIOTTO, 2005, p. 43).
Desse modo, as atenc¢des do governo inglés teriam se voltado para
a expansio de um mercado consumidor forte, criado a partir da
exploracio de trabalhadores assalariados. O Brasil, por outro lado,
apresentava uma demanda crescente de mio de obra escrava, um
dos pilares de seu sistema agroexportador.

Assim, a grande vantagem para o Brasil de entrar em um acor-
do com o plano de Maury seria de solucionar seus problemas de

7. No original: Exploration of the Valley of the Amazon.
8. No original: Wind and current chart of the North Atlantic.
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escassez de mio de obra sem ter mais de recorrer ao comércio ilici-
to com a Africa. Essa escassez era especialmente sentida na regiio
amazdnica, prejudicando o avango dos interesses comerciais e agri-
colas naquela provincia. Segundo Horne (2007), o Brasil ja havia
tentado introduzir colonos portugueses na regido, mas as tentati-
vas foram mal sucedidas, uma vez que o trabalho duro e a exposicdo
ao clima tornaram os colonos europeus suscetiveis a doencas etc.
A mio de obra africana, por outro lado, seria a “chave do desen-
volvimento da Amazoénia” (HORNE, 2007, p. 178), nas palavras
do antigo cénsul dos Estados Unidos em Buenos Aires, William H.
Edwards, por ser considerada mais adequada para a natureza do
trabalho exigido no territério amazonico.

O sul dos Estados Unidos, por sua vez, se beneficiaria com a
reducdo de escravos em seu territério pela mesma légica de transi-
¢do de modo de produgio ji citada. Quanto mais préximo do final
da Guerra de Secessido, mais o sul tentava articular maneiras de
reduzir o nmero de escravos africanos em seus territérios. Apds
a guerra, com a disseminac¢do da ideologia de branqueamento da
populacio, foi-se criando “uma necessidade absoluta de que os ne-
gros libertos [fossem] transportados para fora da jurisdigdo dos Es-
tados Unidos, onde jamais poderdo desfrutar de igualdade politica
ou social” (WEBB apud HORNE, 2007, p. 254). Ademais, conforme
exposto na se¢do anterior, o comércio ilicito de escravos era contro-
lado pelo nordeste dos EUA, e o fim do trafico traria um impacto de
ordem negativa na economia dos inimigos da Confederacio.

Por um momento, parecia que tanto o Brasil quanto a Ingla-
terra concordariam com os planos tracados por Maury. A Inglater-
ra inicialmente acreditava que poderia se beneficiar da cooperagio
Mississipi/Amazonas. Entretanto, 8 medida que sua campanha an-
tiescravista ganhava mais forca, acabou decidindo que seria melhor
que 0s negros norte-americanos permanecessem onde estavam,
para que o governo inglés nio “tivesse em breve um constrangedor
influxo de negros em suas maos” (HORNE, 2007, p. 257).

O Brasil ponderou durante anos, seguindo com atenc¢do as ma-
quinac¢des norte-americanas sem sequer ser consultado, mas as aca-
bou vetando. Esse veto foi, provavelmente, o reflexo da pressio das
elites brasileiras, que ndo eram exatamente a favor de uma imigragdo
em massa de escravos dos Estados Unidos, principalmente ap6s os
resultados da guerra e a vitéria do norte, ainda que a caréncia de mio
de obra se tornasse um assunto cada vez mais preocupante. Mesmo
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apds a negativa brasileira, Webbs e o secretéario de Estado do governo
Lincoln, William Seward, insistiram em uma reformulac¢do do plano,
que passaria a levar os escravos para o Brasil em nova condicdo de
empregado contratado, o que mostrava o quanto o trafico de escra-
vos havia caido em desgraca (HORNE, 2007).

O plano de transferéncia de escravos do sul dos EUA para a
regiio amazonica pode nio ter sido efetivamente consolidado, mas
resultou na vinda de vérias familias sulistas apds a Guerra de Seces-
sdo para regides distintas do Brasil. O foco dos Estados Unidos na
Amazoénia se firmou na luta pela internacionalizacio das dguas do
rio Amazonas em prol do livre comércio.

Os ciclos econdmicos brasileiros e a
terceira transicao hegemonica

Parte-se, agora, para a terceira varidvel desta andlise, centrada
nas rela¢des econdmicas do Brasil com Inglaterra e Estados Unidos.
A partir de 1830 o café comeca a se destacar na pauta das exporta-
¢Oes brasileiras. A economia do ouro ja estava decadente e o aguicar,
algodio e cacau vinham enfrentando forte concorréncia estrangei-
ra. Logo, era preciso encontrar um novo produto para exportagio.
O café, apesar de ter sido introduzido no Brasil ainda no comeco
do século XVIII, e de ter sido cultivado em diversas areas para fins
de consumo local, assumira importincia comercial apenas no fim
desse século, quando ocorre a alta de precos causada pela desorga-
nizac¢io do grande produtor da época, a colonia francesa do Haiti
(FURTADO, 2007, p. 167).

A partir desse periodo, o café assume importincia na eco-
nomia brasileira, contribuindo para a diminui¢io da dependéncia
do pais em relagdo aos ingleses, visto que havia outros mercados,
principalmente os EUA, para esse produto. No primeiro decénio da
independéncia, o café ja contribuia com 18% do valor das exporta-
¢Oes do Brasil, colocando-se em terceiro lugar na ordem de exporta-
¢Oes. Nos dois decénios seguintes passa a ocupar o primeiro lugar,
representando mais de 40% do valor das exporta¢ées (FURTADO,
2007, p. 168). A balanca comercial do Brasil na época era deficita-
ria, visto que o Brasil importava um valor superior ao que exporta-
va. A produgido do café, contudo, reverteu essa situa¢io em 1860,
quando o primeiro saldo positivo da balanca comercial brasileira
foi alcancado.
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Nessa conjuntura, os Estados Unidos se tornam um grande
parceiro econ6émico do Brasil, pois era o maior comprador de café
brasileiro. Nesse periodo, os EUA ja eram uma nacio industrializa-
da. Assim, o consumo de café era incentivado aos operarios, para
que aumentassem seu rendimento. Tal fator tornou o café uma be-
bida popular, o que favoreceu as exportac¢des brasileiras e estreitou
as rela¢des econdmicas entre os dois paises.

Dessa maneira, pode-se observar o retrocesso da lideranca
comercial britinica devido & maior presenca americana na balanca
comercial brasileira. Ainda que o Reino Unido liderasse o comér-
cio exterior brasileiro nesse ano (com 33% das exportagdes e 55%
das importa¢des, contra 28% e 7% dos Estados Unidos), os Estados
Unidos expandiam sua participa¢io — em meio a uma guerra civil
— com um desequilibrio favoravel ao Império, conseguindo absor-
ver, ja em 1870, 75% das exporta¢des de café do Sudeste brasileiro
(BANDEIRA, 1973, p. 116-120).

Observa-se, assim, uma tendéncia de cunho econémico, po-
litico e ideolégico de afastamento em relagdo a Inglaterra e maior
aproximacio com os EUA. Nesse cendrio, a monarquia brasileira
sofreu um desgaste na sua legitimidade interna, devido ao forta-
lecimento politico dos militares e dos cafeicultores. Além disso, a
difusio das ideologias pan-americana, republicana, abolicionista
e federalista contribuiu para a irreversibilidade de tal enfraqueci-
mento. Por fim, deve-se destacar a modernizacio técnico-cienti-
fica, “cujo carater pratico se chocava com a erudi¢io livresca dos
bacharéis ibero-americanos” (BORBA, 2011, p. 15).

O sentimento republicano e pan-americanista torna-se cada
vez mais importante no Brasil, culminando com o Manifesto Re-
publicano de Itu em 1870. Dissidentes do partido liberal se ret-
nem na cidade paulistana para elaborar uma convencéo republica-
na, consequéncia do processo de mudanca ideolégica que ocorria
na época. Logo, os Estados Unidos passaram a ser vistos como
parceiros nessa transformacio politica do Brasil; a Inglaterra, em
contrapartida, passou a representar a monarquia e o pensamento
arcaico brasileiro.

Assim, a introduc¢io de um novo produto nas exportacdes bra-
sileiras foi ao encontro do reajuste de for¢as que ocorria no Ambi-
to interno de cada pais, culminando com maior aproximacio co-
mercial, politica e ideolégica do Brasil com os EUA. De acordo com
Bandeira (1973), “quanto mais o Brasil passava a depender do café,
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tanto mais os Estados Unidos influenciavam suas decisdes” (BAN-
DEIRA, 1973, p. 117). A transi¢do hegemoénica da Inglaterra para
o Brasil, portanto, dependeu de varidveis internas dos trés paises
— Brasil, Estados Unidos e Inglaterra — e resultou em grandes trans-
formacdes estruturais em cada um.

Consideracées finais

Cada uma das hipéteses apresentadas traz a tona certas
perspectivas centrais no estudo do tema pesquisado. E possivel
afirmar que, ainda que o envolvimento brasileiro no trafico ilegal
de escravos fizesse com que as diferencas entre o norte e o sul dos
EUA se potencializassem, a participa¢do do Brasil nio foi decisi-
va para o estopim na Guerra de Secessdo norte-americana, pois o
comércio ilegal se manteve nos dez anos anteriores a essa guer-
ra sem a participagdo brasileira. Sobre o plano de deportacio dos
escravos sulistas para a Amazoénia, ainda que ele tenha sido um
fracasso, pode-se constatar sua importancia na medida em que o
foco dos Estados Unidos na regido passou a levar em conta o po-
tencial do rio Amazonas para o livre comércio, traduzido na luta
dos EUA pela internacionalizacio das dguas do rio. Enfim, no que
tange a ascensdo da industria cafeeira, tem-se que a aproximacio
com os Estados Unidos se deu em um momento de convergéncia
dessa ascensdo com o reajuste de forcas internas tanto norte-a-
mericanas, quanto brasileiras.

Assim, deve-se desconstruir a ideia maniqueista que relacio-
na o norte dos EUA ao abolicionismo e o sul ao modelo escravo-
crata, uma vez que ambos davam suporte a esse modelo quando
lhes convinha. A compreensio das doutrinas, em relacdo a es-
cravidio, e suas consequéncias para a politica externa brasileira,
tanto quanto para os reflexos sistémicos, exigem a anélise de um
conjunto de varidveis que vio desde o Ambito interno de cada pais
envolvido até os padrdes de amizade e inimizade construidos ao
longo do século XIX. Por fim, ponderam-se os questionamentos
que relacionam o resultado da Guerra de Secessdo a possibilida-
de de efetiva¢io da transicio hegemonica norte-americana e seus
impactos na aboli¢cio da escravatura no Brasil, e, principalmente,
até que ponto a América do Sul poderia ser compreendida como
um “laboratério” para a consolida¢io da hegemonia estaduniden-
se no século XX.
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Resumo

Este artigo estuda historicamente as a¢des do
governo brasileiro frente ao grupo dos refugia-
dos e solicitantes de asilo, como definidos pela
Convencdo de Genebra de 1951, com o intuito
de classificar se houve uma politica de Estado
ou uma politica de governo em relacdo a essa
temdtica. A metodologia utilizada foi, assim,
uma andlise historica das posicdes dos diferen-
tes presidentes da Republica a respeito dessa
populacdo, focando-se a atuacdo governamen-
tal durante o regime militar, o periodo da rede-
mocratizacdo e os governos recentes. E possivel
concluir que houve mais continuidades do que
grandes mudancas, o que pode ser explicado
pelo papel do Ministério das Relacdes Exteriores
e seu chamado “acervo diplomatico”.
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Abstract

This paper studies the actions historically taken
by the Brazilian Government considering the re-
fugees and asylum seekers as defined by the Con-
vention Relating to the Status of Refugees (1951)
in order to classify if it has been undertaken as a
State Policy or a Government Policy. The metho-
dology used was thus an historical analysis from
the position assumed by the different presidents
regarding this population, focusing on the gover-
nmental performance during the military regime,
the redemocratization period and the most recent
administrations. Itis possible to conclude that the
continuities were more relevant than the chan-
ges. One explication for this phenomenon is the
importance of the Exterior Relations Ministry and
its “diplomatic memory".

Key words: Refugees; State policy; Government
policy; Redemocratization in Brazil; Brazilian mi-
litary government.
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0, instituto do asilo diplomatico, um conceito caracteristico da
América Latina, originou-se por causa da constante instabilidade
politica na regido, a qual criou a necessidade de se conceder pro-
tecio aos chamados “criminosos politicos”. A concessio de asilo
diplomatico, todavia, ndo implicava a outorga de asilo territorial.
Atualmente, o sistema de asilo encontra-se praticamente em desu-
so na América Latina, tendo-se consolidado o instituto do reftgio,
o qual se estabeleceu de maneira preponderantemente independen-
te, como medidas de prote¢do garantidas efetivamente somente no
século XX, com o fim da Segunda Guerra Mundial. A despeito desse
reconhecimento tardio, a questio dos refugiados consiste, até hoje,
em um sério desafio & comunidade internacional, permanecendo
um tema em crescente relevincia para os paises latino-americanos.

Segundo Verwey, Zerbini e Silva (2000), o Brasil ndo perma-
neceu indiferente diante das vitimas dos deslocamentos inter-
nacionais for¢ados e vem desenvolvendo uma politica relevante
acerca da matéria. E considerado, inclusive, um pais que tem tra-
di¢do na concessdo de abrigo e prote¢do a pessoas perseguidas,
sendo o instituto juridico do refugio no Brasil regulado pela Lei
9.474/1997, que define os mecanismos para implementac¢io do
Estatuto dos Refugiados no Brasil. Tal lei concede aos refugiados
direitos e deveres particulares, diferentes dos atribuidos aos es-
trangeiros (SOARES, 2012).

Considerando tal cenéario, é pertinente estudar de maneira
aprofundada de que forma se dd o posicionamento brasileiro em
relagdo ao tema, em especial no que concerne a formulacio da re-
ferida politica. Assim, trabalhar-se-a4 com a pergunta de pesquisa:
consiste a politica brasileira para os refugiados em uma politica de
Estado ou politica de governo?

Para tal, é necessario elucidar os conceitos utilizados na pre-
sente andlise, sendo eles: refugiados, politica de Estado e politica
de governo. Acerca do termo “refugiados” serd empregada como
base a defini¢do explicitada na Convencio das Na¢ées Unidas sobre
o estatuto de refugiados de 1951 e adotada pelo Brasil em 1960, a
qual estabelece como refugiados individuos que, em consequéncia
de acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 na Eu-
ropa, e receando com razdo serem perseguidos em virtude de sua
raga, religido, nacionalidade, filiagdo a certo grupo social ou das
suas opinides politicas, se encontrem fora do pais de que tém nacio-
nalidade e ndo possam ou, em virtude daquele receio, ndo queiram
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pedir a protecio daquele pais; ou que, se ndo tiverem nacionalidade
e estiverem fora do pais no qual tinham a sua residéncia habitual
ap6s aqueles acontecimentos, nio possam ou, em virtude do dito
receio, a ele ndo queiram voltar.

As disposi¢oes da convencio nio sio aplicdveis as pessoas que
cometeram crimes de guerra, contra a paz ou contra a humanida-
de, nem as que cometeram crimes de direito comum fora do pais
de asilo. Ademais, serdo consideradas as ponderac¢bes apresentadas
no Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados, de 1967, as quais
sanaram a limitagdo temporal e geografica da convencio, criada no
contexto pés-Segunda Guerra. Assim, omite-se a parte do “como
resultado de acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de
19517, tornando o conceito aplicavel a casos futuros e ao préprio
estudo a ser realizado.

Além do termo acima exposto, serdo consideradas as ideias de
politica de Estado e politica de governo. Politicas de Estado, primei-
ramente, sdo assumidas como politicas estdveis, apoiadas em uma
noc¢io de consenso, apresentando, assim, uma continuidade em sua
orientagdo. Politicas de governo, por outro lado, referem-se a um
produto do jogo politico a época, variando ao longo de diferentes
governos e, portanto, sujeitas a maiores altera¢ées (LIMA, 2012).

Com base nos conceitos apresentados, procura-se confirmar
ou refutar a hipé6tese construida sobre o problema de pesquisa es-
colhido, fundamentado na expectativa de que a politica brasileira
para os refugiados consista em uma politica de Estado. Para isso,
sera realizada uma anélise histérico-conceitual apoiada na biblio-
grafia disponivel acerca do tema abordado, em fontes primadrias e
nos textos adotados na disciplina.

Para melhor atender a tal intuito, o presente artigo se divide
em quatro partes. As trés primeiras visam a delinear o desenvolvi-
mento da politica brasileira para refugiados nos diferentes gover-
nos que se sucederam na Presidéncia da Reptublica. Nesse sentido, a
primeira e a segunda partes analisario, respectivamente, a politica
desenvolvida durante os governos militares e as primeiras adminis-
tragdes civis que a estes se sucederam, ambos tomados enquanto
bloco. Ja a terceira parte expora os desenvolvimentos ocorridos no
periodo recente, focando especificamente as politicas observadas
durante os governos civis que se alternaram na Presidéncia, a sa-
ber: os governos Fernando Henrique Cardoso, Lula da Silva e Dilma
Rousseff. A dltima parte consiste na concluséo.

FRoNteiRA ¢ Belo Horizonte, v. 10, n. 19, p. 25 - 39, 1° sem. 2011

27



Carolina Sanches Lecornec Dias et al

28

Os governos militares

Tradicionalmente considerado um pais receptivo a chegada de
refugiados e imbuido da atmosfera internacional propicia a cria¢io de
regimes internacionais de protecio aos direitos humanos surgida apds
a Segunda Guerra Mundial (MOREIRA, 2010), o Brasil anterior a as-
censio dos militares ao poder participou ativamente dos diversos me-
canismos desenvolvidos para a protecio internacional do refugiado,
tal como a Convengio sobre Refugiados de 1951, que ele foi o primeiro
pais do Cone Sul a ratificar, em 1960 (DOMINGUEZ; BEANINGER,
2007), e o Alto Comissariado das Na¢des Unidas para os Refugiados
(Acnur), de cujo Comité Consultivo — depois transformado em Comité
Executivo - o Brasil é membro originario (MOREIRA, 2007).

Em 1964, com a instauragio do regime militar, contudo, a
postura brasileira em face dos refugiados se vé modificada repen-
tinamente, tornando-se “resistente e reativa” (TRINDADE apud
MOREIRA, 2010). Antes um pais receptor dessa categoria de imi-
grante, tendo recebido, por exemplo, 40 mil refugiados europeus
apenas no ano de 1954, o Brasil passa a se tornar um pais deles
emissor (MOREIRA, 2008). Ademais, devido ao seu contexto po-
litico autoritdrio, deixa de receber imigrantes forcados a sairem
de outros paises latino-americanos, fugidos da perseguicio que
sofriam de regimes ditatoriais (MOREIRA, 2010), a maioria deles
uruguaios, argentinos e chilenos. Uma situa¢io ainda mais alar-
mante: segundo Jamil Chade (2012), dos 3,3 mil latino-americanos
que chegaram ao Brasil entre 1977 e 1982 em busca de asilo politi-
co e fugindo da tortura, apenas 1380 receberam o status de refugia-
do. Ademais, continua a reportagem, durante o periodo de vigén-
cia do regime militar brasileiro, em apenas cinco anos mais de mil
argentinos, uruguaios e chilenos foram expulsos do pais, em uma
operacdo que contava com o apoio da diplomacia. Internacional-
mente, as delegacdes brasileiras assumiram uma postura bastan-
te defensiva nos diversos féruns internacionais sobre a temadtica,
recebendo assim criticas diversas, “inclusive da Igreja Catélica de
Roma, da Corte Interamericana de Direitos Humanos da OEA, da
Anistia Internacional e do governo dos EUA, sob a administracio
de James Carter, que elegera os direitos humanos como plataforma
de politica externa” (SILVA, 2011, p. 16-17).

Teria, contudo, o Brasil realmente modificado a sua postura
politica perante os refugiados? De fato, acredita-se que o Brasil,
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mesmo durante a vigéncia de um regime autoritdrio militar, teria
mantido uma linha politica referente a defesa dos refugiados. Tal
afirmacio pode ser considerada verdadeira na medida em que tais
imigrantes ndo eram passiveis de serem englobados pela politica
brasileira para refugiados, visto que, desde a ratificagio da Conven-
¢do para Refugiados de 1951, o pais adotara uma defini¢do restrita
do préprio conceito de “refugiado”, dada a vigéncia para o pais da
chamada cldusula de reserva geografica. Tal mecanismo juridico,
utilizado, segundo Moreira (2010), para encobrir objetivos politi-
cos (visto terem fugido os imigrantes latino-americanos de regimes
totalitarios analogos), preconizava que seriam reconhecidos como
refugiados apenas aqueles imigrantes de origem europeia (MO-
REIRA, 2010; MOREZ, 2009). Esse mecanismo, ademais, se insere
no contexto histérico especifico da convencdo, quando se buscava
proteger os imigrantes fugidos de seus paises por conta de fatos
relacionados a Segunda Guerra Mundial, e se completa com outro
mecanismo igualmente restritivo, extinto pelo Protocolo de 1967
relativo ao Estatuto dos Refugiados (ao qual o Brasil aderiu ainda
no ano de 1972), a saber: a reserva temporal, que, também previs-
ta na convencio, restringia como refugiados aqueles fugidos dos
“acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951” (MO-
REIRA, 2010, p. 112).

Entretanto, apesar da restrita definicdo de “refugiado” ado-
tada pelo pais, os imigrantes latino-americanos politicamente per-
seguidos em seus paises de origem recebiam somente o visto de
turista, valido por noventa dias e “fruto de um acordo feito entre o
governo brasileiro e o Acnur, que iniciou sua missio no Brasil em
1977” (MOREIRA, 2007, p. 5), embora s6 tenha sido reconhecido
oficialmente como 6rgio internacional pelo governo em 1982 (JU-
BILUT, 2012). Isso transformou o pais nio mais em um destino
para os refugiados, como costumava ser previamente a 1964, mas
em um pais de transito, onde os refugiados permaneciam enquan-
to aguardavam serem reassentados em outros paises (MOREIRA,
2007). Nesse sentido, durante o periodo militar, como destacam
Liliana Jubilut e Silvia Apolinario (2008), cerca de 20 mil refugia-
dos sul-americanos foram reassentados em paises da Europa, da
Oceania e no Canad4.

Contudo, concomitante a esse processo de afastamento das
autoridades publicas de questdes relativas a temdtica dos refugia-
dos, observou-se maior proatividade nessas questdes de certos
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setores da sociedade civil, tal como aqueles ligados a Igreja Caté-
lica de Roma. Assim, vale destacar a atuacio de entidades como a
Céaritas Arquidiocesana de Sio Paulo (CASP) e a Caritas Arquidio-
cesana do Rio de Janeiro (CARJ), entidades vinculadas a Caritas
Internationalis, uma organizagdo nio-governamental ligada a Igreja
Catolica que “procura auxiliar as popula¢es em suas maiores ne-
cessidades em mais de 200 Estados” (JUBILUT, 2012; JUBILUT;
APOLINARIO, 2008). Ambas as entidades muito contribuiram para
a protecio dos refugiados, mesmo que nio reconhecidos como tal
no Brasil, recebendo-os enquanto o Acnur buscava um pais para o
seu reassentamento (MOREIRA, 2007; JUBILUT, 2012).

Dessa forma, observou-se no periodo em evidéncia uma am-
pliacdo da atuagdo de segmentos da sociedade civil, bem como do
Acnur, que passaram a exercer um papel basal na protec¢do ao refu-
giado — mesmo aquele que nio possuia tal status segundo a defi-
nicio aceita pelo pais. Assim, mesmo em tal periodo considerado
nebuloso na histéria da politica brasileira de protec¢do aos refugia-
dos manteve-se certa coeréncia, possibilitada a partir da restri¢io
proporcionada pela conceituacio utilizada, cuja modifica¢io ocor-
rera tdo-somente apds a redemocratizacio do pais.

Os primeiros governos civis

O curto periodo que marca a transicio politica brasileira dos
governos de presidentes militares para o novo periodo democratico
é marcado por importantes progressos na politica brasileira para os
refugiados, em especial a Declaragdo de Cartagena sobre Refugiados,
resultado do encontro de representantes e especialistas de dez pai-
ses latino-americanos. Além de poder ser considerado o momento
da “retomada do compromisso”, em contraste com a postura reativa
dos anos 1970, o momento da redemocratizacio estabeleceu as ba-
ses para a consolida¢io de uma politica brasileira que incorporaria o
“espirito de Cartagena” ao ordenamento juridico pétrio.

A Declara¢io de Cartagena de 1984 é importante, de acordo
com o ex-ministro da Justica Paulo Barreto e com Renato Zerbini
Ledo (2010, p. 1), pois “inclui elementos que ligam as trés correntes
de protecio internacional [da pessoa humana] - direitos humanos,
direito humanitério e direito dos refugiados — na legislacio e ope-
rac¢ao”. Disso se trata o “espirito de Cartagena”, que o Estado bra-
sileiro buscou seguir, ainda que nio tenha assinado o documento.
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Essa declaragdo lancou os conceitos basicos da questio dos re-
fugiados para a América Latina no campo dos direitos humanos.
Um dos seus principais feitos foi a ampliacdo do conceito de refu-
giado para a regido, que passa a incluir o termo “violagio macica
de direitos humanos” aos elementos ja expressos na Convencio de
1951 e no Protocolo de 1967. Essa ampliacio se justificava pela ne-
cessidade de

encarar a extensio do conceito de refugiado tendo em conta, no que
é pertinente, e de acordo com as caracteristicas da situagdo existente
na regido, o previsto na Convencéo da Organiza¢do da Unido Africa-

na (OUA) (artigo I, pardgrafo 2) e a doutrina utilizada nos relatérios
da Comissio Interamericana dos Direitos Humanos.*

A declaragio comecou a ser incorporada ao ordenamento juri-
dico brasileiro desde a Constituicdo Federal promulgada em 1988.
E possivel observar a influéncia dos principios de Cartagena sobre
os constituintes, por exemplo, no artigo I, §3, que diz respeito a
“dignidade da pessoa humana”. Os artigos III e IV também fazem
referéncia a prevaléncia dos direitos humanos. Mas com especial
atencdo, o artigo V, inciso 77, que afirma que “[o]s direitos e garan-
tias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes
do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados inter-
nacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”. Isso
demonstra o respeito constitucional aquilo acordado na Declaracgdo
de Cartagena, eliminando os empecilhos para a incorporagio dos
principios da declara¢do por meio da Lei n® 9.474, de 22 de julho de
1997 (BARRETO; LEAO, 2010).

Outro avan¢o no periodo de redemocratizacio foi obtido em
1989, pelo decreto n°® 98.602, com a retirada da reserva geografica so-
bre a Convencido de 1951. Assim, o Brasil passou a acolher refugiados
de qualquer origem, e nio somente europeus, como outrora. Esse fato
possibilitou a entrada de um grande fluxo de refugiados africanos a
partir de 1992, formado principalmente por angolanos e liberianos.

Por fim, o momento da redemocratizacdo representou uma
conjuntura favorivel a retomada do engajamento do Brasil no tema
dos refugiados, que se havia perdido durante os governos militares.
A preocupagio com os direitos humanos tanto dentro dos governos
dessa nova fase, quanto por parte de atores nio-estatais, contri-
buiu para os avancos a partir de 1984, que se traduziriam nas bases
para uma nova politica brasileira para refugiados.

1. Extraido da Declara¢io de Cartagena sobre Refugiados.
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Periodo recente
Governo Fernando Henrique Cardoso

Dois sdo os principais marcos para o regime de prote¢io dos
refugiados no Brasil durante o governo FHC: a Declara¢io de San
José sobre refugiados e pessoas deslocadas (1994) e a promulgacao
da Lein® 9.474, de 22 de julho de 1997.

A Declaragdo de San José foi adotada no 4mbito do Coléquio
Internacional em Comemorac¢do do Décimo Aniversario da Decla-
ragio de Cartagena sobre Refugiados. Ela “atualiza, reitera e amplia
o Ambito de aplicacdo da Declaragido de Cartagena, ao enfatizar a
importancia dos direitos humanos dos refugiados e das pessoas
deslocadas internamente na América Latina e no Caribe, incluindo
os movimentos migratdrios forcados” (Acnur, 1984). A Declaracio
de Sdo José inova ainda ao ressaltar a importincia do enfoque de
género, dos direitos de populagdes indigenas, das criancas e das
pessoas que emigram por motivos econémicos (conclusées 10 a 13
da Declaragdo), recordando-nos que elas sio, em primeiro lugar, ti-
tulares de direitos humanos que devem ser respeitados em todo
momento, circunstancia e lugar (CUNHA, 2013).

O Brasil foi o primeiro Estado da regido a formular uma le-
gislacdo nacional para refugiados, a Lei Federal n°. 9.474 de 1997,
considerada uma das mais avan¢adas do mundo. Ela foi promulgada
no pais ap6s a rapida aprovagio pelo Congresso Nacional do Projeto
de Lei n°® 1936/96, formulado com o auxilio técnico do Acnur. Isso
se deu especialmente devido a forte pressio exercida pela socieda-
de civil organizada, particularmente a Igreja Catdlica, por meio das
Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro e Sdo Paulo, do Centro Sca-
labriano de Estudos Migratérios e do Instituto Migra¢ées e Direitos
Humanos (IMDH) (MOREIRA, 2008, p. 8; LEAO, 2004, p. 201).

A Lei 9.474 foi responsavel por criar um érgéo colegiado para
analisar e julgar as solicitacbes de reftgio: o Comité Nacional para
Refugiados (Conare). Presidido pelo Ministério da Justica e vi-
ce-presidido pelo Ministério das Relacdes Exteriores, ainda é for-
mado por representantes de outros ministérios (Trabalho, Saude,
Esporte e Educacio), da Policia Federal e por um representante da
sociedade civil (Caritas Arquidiocesana de Sio Paulo e Caritas Ar-
quidiocesana do Rio de Janeiro, que se alternam no posto, e IMDH,
que atua como suplente). O Acnur atua apenas como membro com
direito de voz, sem direito a voto. Por isso, houve uma transforma-
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¢do no processo decisério do refigio: o Acnur perdeu peso politico,
procurando incentivar a mobilizacido da sociedade civil e dando es-
paco para instituicdes domésticas, e o governo assumiu maior po-
der decisério. “Assim, o arranjo institucional do Conare consolida
a estrutura tripartite que ja estava sendo montada desde meados
de 1970 no Brasil, reunindo os principais atores em rela¢do aos
refugiados: a sociedade civil organizada doméstica, o governo e o
Acnur” (MOREIRA, 2008, p. 9). O Conare também é responsével
pela promocio e coordenacio de politicas e a¢bes necessarias para
a protecdo e integra¢io local dos refugiados.

A Lei 9.474 também cria as diretrizes para o Programa de Re-
assentamento Solidario do Brasil, acordado com o Acnur em 1999.

Governo Lula da Silva

Em reuniio realizada na Cidade do México em 2004, ela-
borou-se o plano de agio do México para fortalecer a prote¢do
internacional dos refugiados na América Latina. Foi criado, por
iniciativa do representante brasileiro, o Programa Regional de
Reassentamento Solid4rio, que “abre a possibilidade para que
qualquer pais da América Latina se associe no momento que
considere oportuno, oferecendo-se para receber refugiados
que se encontram em outros paises da América Latina” (Acnur,
2004, item 3). “O programa de reassentamento regional se coa-
dunava com o novo sentido dos fluxos de refugiados, bem como
era compativel com as diretrizes de politica externa, sobretudo
a énfase na cooperagido regional” (MOREIRA, 2008, p. 10). Por
meio desse plano, o Brasil passa a receber principalmente re-
fugiados colombianos. Paises como Argentina e Chile também
aderem ao reassentamento solidério.

Em 2007, foi criado o Comité Estadual para os Refugiados
de Sio Paulo (CER), que visa a promover politicas de assisténcia,
inclusdo social e garantir direitos aos refugiados residentes no es-
tado. A sua estrutura institucional se espelha na do Conare, mas
confere maior representatividade 4 sociedade civil. Apesar disso,
perpetuou a auséncia de participa¢ido dos refugiados no processo
decisério (MOREIRA, 2008, p. 11-12). Uma explicacio para a pou-
ca participa¢io da populagdo de refugiados e solicitantes de refigio
no Comité é que esse grupo é uma minoria se comparado ao total
da populacio brasileira. Esse modelo de CER é posteriormente re-
plicado em outros estados brasileiros.
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Nesse sentido, o Brasil vem se destacando pela sua atuacio fren-
te aos refugiados. O Acnur o considera um lider regional nessa
matéria, com capacidade de ajudar a prevenir a intensificacio de
conflitos na regido que possam resultar em novos fluxos. Também
reconhece o seu comprometimento com a protecio dos refugiados
e entende ser exemplar o tratamento que lhes é dado no pais, tan-
to em termos de legislagio quanto dos esforcos empregados para a
integracdo [...] a relagdo do Brasil com a organizagio internacional
vem se estreitando. (MOREIRA, 2008, p. 11)

Governo Dilma Rousseff e desafios

Um dos principais desafios para o governo brasileiro é o na-
mero crescente de solicitantes de refigio que chegam diariamente
ao pais, muitos deles oriundos de areas dos grandes conflitos atuais
como Mali e Siria. Outros, como grande parte dos haitianos, vém
por questdes econdmicas e ndo conseguem ser reconhecidos como
refugiados. Além disso, em um contexto de crise econdémica, o Ac-
nur e os parceiros da sociedade civil tém que lidar com um maior
numero de pessoas contando com recursos escassos. Segundo da-
dos do Conare, no final de 2011, havia no pais cerca de 4500 refu-
giados de 77 nacionalidades diferentes.

A politica do governo Dilma para refugiados segue a linha das
desenvolvidas por seus antecessores. Atualmente, o acesso dos re-
fugiados a politicas publicas permanece uma dificuldade, ainda que
trés familias colombianas tenham tido acesso ao programa Minha
Casa, Minha Vida. Como mostra Sampaio,

Atualmente, existem diversas politicas publicas que nio benefi-
ciam os refugiados porque seus mecanismos de acesso desconhe-
cem esta condi¢do juridica. Questdes como o acesso de refugiados
a moradia popular, Beneficio de Prestacdo Continuada, validagdo
de diplomas e participa¢do em concursos publicos, tropecam em
entraves burocraticos ou mesmo normativos, em sua maioria,

pautados pelo desconhecimento e insipiéncia do ordenamento ju-
ridico referente ao refugio no Brasil. (SAMPAIO, 2010, p. 37)

Também se percebe uma tentativa de fortalecimento do Co-
nare e dos comités estaduais por parte dos governos federais e es-
taduais. Além disso, mostra-se a necessidade de criacio de novos
comités nos Estados do Acre e do Amazonas. Quanto a questio do
reassentamento, o governo brasileiro tem feito visitas no mesmo
modelo tripartite para o Equador com o intuito de realizar entre-
vistas com os colombianos 14 instalados para trazé-los para o Brasil
como parte de seu programa de reassentamento solidario. O gover-

FRoNteiRA « Belo Horizonte, v. 10, n. 19, p. 25 - 39, 1° sem. 2011



Politica brasileira para refugiados: politica de Estado ou politica de governo?

no deve realizar esses reassentamentos nos anos de 2013 e 2014,
contudo nido ha previsio de reassentamentos extrarregionais.

Por fim, o Brasil busca ser um lider regional em matéria de
refagio. Dessa forma, o pais deve ser a sede do encontro de Car-
tagena+30 em 2014. Essa reunido intergovernamental definird as
novas diretrizes do refgio para a América Latina.

Conclusao

O Brasil é um pais tradicionalmente receptor de imigrantes e
defensor do conceito de asilo diplomatico ou politico. Em sua his-
toéria, o pais recebeu um grande numero de japoneses, italianos,
sirio-libaneses e africanos, dentre outros povos, que ajudaram a
formar o pais que hoje reivindica um lugar de lideranca no cenario
internacional.

O Brasil faz parte de tratados de Direito Internacional sobre
asilo diplomatico, conforme sua Lei 6.815, de 1980, que dispde
sobre a concessio de asilo politico a estrangeiros. Essa disposi¢ao
permitiu a entrada de “150 vietnamitas e dezenas de cubanos [que]
foram assistidos pela Comissdo de Justica e Paz (CJP) e pela Céritas
Arquidiocesana de Sio Paulo (Casp)” (MOREIRA, 2008, p. 7). Além
disso, mesmo durante a ditadura militar, entraram no pais dezenas
de pessoas do Leste Europeu, o que servia para deslegitimar o blo-
co soviético. Essas obtiveram seu status de refugiado reconhecido
pelo Acnur. O pais nio precisou denunciar a Convencdo de 1951
porque essa nio determinava qualquer obrigacio do governo bra-
sileiro frente a pessoas que néo estivessem saindo da Europa devi-
do a eventos que aconteceram durante a Segunda Guerra Mundial.
Dessa forma, mesmo durante o regime militar, o pais nio violou
suas obrigacdes internacionais, visto que nio considerava como
refugiados pessoas de fora do continente europeu. Mesmo assim,
apesar da entrada de refugiados no pais durante o periodo militar,
nio se pode negar que essa época foi uma inflexio, em que a ques-
tao dos refugiados permaneceu num “perfil baixo” devido ao trata-
mento dado pelo governo a refugiados politicos da América Latina
e A ndo-adesio do pais ao Protocolo de 1967 nesse momento. Con-
tudo, esse “perfil baixo” ndo apresenta uma mudanca na politica
do Estado brasileiro para a questédo dos refugiados, pelo contrério,
durante o regime militar foram gestadas algumas estruturas que
depois contribuiriam para que o Brasil se tornasse, no futuro, uma
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lideranca regional em matéria de refigio e um dos Estados com le-
gislacdo mais avancada sobre o tema.

Ainda que tenha expulsado milhares de latino-americanos
que fugiam de seus préprios regimes militares, o governo brasileiro
permitiu que esses individuos ficassem no pais por um tempo de-
terminado com visto de turista até que fossem reassentados pelo
Acnur em outras localidades. Ao mesmo tempo, esse “afastamento
momentaneo” do governo da temdtica do refugio foi importante
para o fortalecimento da sociedade civil, especialmente das Céritas
Arquidiocesana do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo, que protegeram
refugiados latino-americanos que se encontravam no pais. Essa
atuacdo da sociedade civil no periodo foi essencial para o desen-
volvimento de uma estrutura tripartite cristalizada na Lei n® 9474
de 1997 e na composicdo do Conare. O modelo tripartite, resulta-
do de uma atuagdo conjunta do governo, sociedade civil e Acnur,
é considerado exemplar na prote¢do e integracio de refugiados e
solicitantes de reftgio.

Assim, é possivel considerar que, mesmo com 20 anos de di-
tadura militar, a politica brasileira para refugiados foi desenvol-
vida no pais como uma politica de Estado, e ndo de governo, que
foi se adaptando as demandas internacionais a partir de quadros
conceituais tradicionais da politica externa brasileira. A politica
brasileira para refugiados apresenta tragos de continuidade que
podem ser observados nos governos estudados. E possivel ana-
lisar um comprometimento crescente do Brasil com a questio do
refagio, que comeca com a adesdo & Convencdo de 1961. Durante
a ditadura militar o afastamento do governo leva a um empode-
ramento de outros atores, que serdo pegas-chave para o desen-
volvimento da Lei 9474. Mesmo assim o pais aceita alguns nio
europeus. Em 1982, aceita a presenca do Acnur em seu territdrio.
Em 1988, deixa claro em sua Constituicdo que suas relacées in-
ternacionais serdo pautadas nos direitos humanos e na concessio
de asilo politico. Em 1989, retira a cldusula geogréifica. Em 1997,
aprova a lei que cristaliza a estrutura tripartite na conducio da
politica brasileira para refugiados e, em 2004, cria o Programa Re-
gional de Reassentamento Solidério, firmando-se como lideranca
regional na questio do refigio.

Por fim, é possivel concluir que a politica brasileira para refu-
giados sofreu uma mudanca gradual, influenciada pelas demandas
e ideias da comunidade internacional, pelo contexto politico brasi-
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leiro, pelos diferentes atores domésticos e pautada em concep¢des
tradicionais de politica externa. Assim, segue a concepgio de Ar-
billa, pois

[...] a incontornavel participa¢do de determinados atores, assim
como o peso do “acervo diplomético”, conduziram a uma mudanca
nos quadros conceituais que sublinhava e recuperava os elementos
de continuidade, moderando o impacto do redirecionamento da
politica externa. (ARBILLA, 2000, p. 374)
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A politica externa brasileira durante
os governos Lula (2003-2010) e a
cooperacao para o desenvolvimento:
o caso do Fome Zero e a sua

instrumentalizacao

Brazilian foreign policy during President Lula
(2003-2010) and cooperation for development:

the Fome Zero case

Resumo

0 presente artigo tem por objetivo analisar a ins-
trumentalizacdo da cooperacdo para o desenvol-
vimento na politica externa brasileira durante os
governos Lula (2003-2010). No periodo hd uma
retomada da relacdo entre politica externa e de-
senvolvimento, que se reflete nao s6 nos discursos,
mas também nas acdes externas do governo. Por
meio da andlise de aces da politica externa bra-
sileira e da repercussao destas no ambito interna-
cional, pretende-se identificar o papel dos projetos
de cooperacdo para o desenvolvimento na insercao
internacional brasileira. As principais conclusdes
sao de que tais projetos se relacionam com a defesa
da cooperacao Sul-Sul, dentro da busca do governo
pela diversificacdo de parceiros e pelo embasamen-
to de sua posi¢do internacional.

Palavras-chave: Cooperacdo; Desenvolvimen-
to; Politica externa brasileira; Cooperagdo Sul-Sul.

Felipe Bortoncello Zorzi
Marina de Oliveira Finger

Abstract

This article’s objective is to analyze the use of
development cooperation in Brazil's foreign po-
licy during Lula’s mandates (2003-2010). During
this period there has been a rebirth of develop-
ment-foreign policy relations, reflected not only
in Brazilian foreign policy speeches, but also in its
actions. Through the analysis of Brazilian foreign
policies and its repercussion, we intend to iden-
tify the role development cooperation projects
played in Brazil's external insertion. Our main
conclusions are that such projects are related to
the South-South Cooperation defense, which is
related to the government search for the diversifi-
cation of its external partners and foundation for
its international position.

Key words: Cooperation; Development; Brazil
foreign policy; South-South cooperation.
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Nlo fim do governo Fernando Henrique Cardoso observou-se
uma crise do modelo neoliberal de insercdo internacional adota-
do ao longo dos anos 1990. O governo Lula acabou por determi-
nar o fim da influéncia neoliberal na politica interna e externa
brasileira. O foco no desenvolvimento e na justica social de seu
governo se mostrou tanto interna quanto externamente, e se
refletiu na maior énfase dada a programas sociais e ao uso da
politica externa como meio de promover o desenvolvimento.
Na agdo internacional do governo, esse novo foco se mostrou
também pelo aumento da cooperacio para o desenvolvimento
bilateral e multilateral, em diversos setores e especialmente no
ambito da coopera¢do Sul-Sul.

O objetivo do presente artigo, entdo, é realizar um levanta-
mento dos projetos de “cooperacio técnica para o desenvolvimen-
to”, analisar sua importancia, em especial a exportacio do progra-
ma Fome Zero e sua repercussio para a politica externa brasileira,
executados ao longo dos dois mandatos de Lula, entre 2003 e 2010,
buscando enquadré-los no modelo de insercio internacional adota-
do pelo pais. O sistema internacional tem visto uma crescente de-
manda por maior participagio de atores anteriormente relegados
a segundo plano, e o Brasil se enquadra nesses paises emergentes.
A cooperac¢io Sul-Sul é um importante espaco para o crescimen-
to e fortalecimento desses novos atores. Neste artigo pretende-se
entender como o pais vem instrumentalizando, desde o governo
Lula, a cooperac¢io para o desenvolvimento para o alcance de seus
interesses nacionais.

A politica externa brasileira e a cooperacao para
o desenvolvimento no periodo Lula (2003-2010)

O ex-presidente Lula assumiu o governo em um momento
de crise da politica externa brasileira. O modelo neoliberal ado-
tado ao longo da década de 1990 encontrava-se desgastado e era
criticado mesmo por membros do Itamaraty (SILVA, 2009). Seus
efeitos controversos ja se faziam sentir no pais, e muitos acredi-
tavam ser a hora de uma mudanca de foco na a¢io internacional,
abandonando-se os principios do Consenso de Washington e ado-
tando-se uma postura mais ofensiva com relagio aos interesses
nacionais. Ao mesmo tempo, o sistema internacional também se
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encontrava diferente daquele da década anterior, havendo agora
novos atores almejando maior participacio e poder dentro dele.
O multilateralismo e o crescimento dos paises emergentes resul-
tavam em demandas por maior democratizacio do espaco inter-
nacional, abrindo espaco para que nio sé os paises desenvolvidos
pudessem influencid-lo (CERVO; BUENO, 2011).

Lula, entio, manteve alguns principios da politica externa
anterior — solucio pacifica de controvérsias, autodeterminacio,
nio-interven¢io, primado do direito internacional, igualdade en-
tre os Estados e busca pelo interesse nacional — mas adotou novos
posicionamentos com relagdo a alguns dos pilares da agio inter-
nacional no periodo prévio. Justica social passou a ser um tema
guiador das politicas adotadas tanto interna quanto externamen-
te. A defesa do neoliberalismo foi suprimida da atua¢io brasilei-
ra, e o ideal de “autonomia pela integracdo” foi substituido pela
“presenca soberana”. Segundo Puente (2010), esse novo modelo
de inserc¢do internacional englobaria quatro elementos: perspec-
tiva humanista da acio externa, afirmacio nacional, reconstrucio
da autoestima do povo e recupera¢io da funcio do Estado como
indutor de desenvolvimento.

A politica externa brasileira passou a dar mais atencio aos
paises em desenvolvimento, focando na cooperagdo Sul-Sul. Essa
é uma perspectiva que se buscou concretizar ao longo dos dois
mandatos do ex-presidente, e que acabou por dar a “cooperacdo
para o desenvolvimento” mais relevincia dentre os instrumen-
tos de agdo externa do governo. O fortalecimento da posi¢éo in-
ternacional do pais passou pela tentativa de aumentar a sua par-
ticipacido no sistema internacional, inclusive por meio do auxilio
em areas como a social. Nio é A toa que as regides prioritdrias
para o Brasil em termos de cooperacdo para o desenvolvimento
foram estratégicas para o modelo de inser¢io escolhido: Améri-
ca do Sul, Caribe e Africa (PUENTE, 2010). O aprofundamento
da integracio da América do Sul foi um dos objetivos centrais
da politica externa de Lula e da estratégia de ganho de poder
brasileira. No Caribe, o Haiti cumpriu um papel fundamental na
agenda internacional do Brasil, devido a sua lideran¢a na missdo
de paz que se instalou no pais em 2004. O continente africano
ressurgiu no século XXI como uma regido estratégica para mui-
tos paises do mundo, e os lagos histéricos e culturais que o Brasil
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compartilha com alguns paises africanos foram utilizados como
um facilitador no seu esfor¢o de aproximacio.t

A ideia de “desenvolvimento” voltou a aparecer como um dos
temas principais dos discursos do presidente, que ji na sua posse
em 2003 afirmou: “Apoiaremos os esfor¢os para tornar a ONU e
suas agéncias instrumentos dgeis e eficazes da promogio do de-
senvolvimento social e econémico” (LULA apud BRASIL, 2003b, p.
11). Celso Amorim foi ainda mais direto em seu discurso de posse
como ministro das Rela¢bes Exteriores em 2003, quando disse que
um dos objetivos do governo era viabilizar o desenvolvimento sus-
tentdvel e eliminar a pobreza do mundo (AMORIM apud BRASIL,
2011a). Amorim foi além, e afirmou a instrumentalizacio do apoio
ao desenvolvimento na politica externa brasileira: “As politicas cul-
tural, de cooperagio técnica, cientifica e tecnoldgica serdo elemen-
tos essenciais da politica externa do governo Lula” (AMORIM apud
BRASIL, 2011a, p. 16).

N30 s6 o desenvolvimento, mas também a ideia de “justica social”
frequentemente estavam presentes nos discursos do ex-presidente e
do ex-chanceler. Lula afirmava que o desenvolvimento econémico pre-
cisa ser acompanhado de redistribuicio de renda. Em discurso no III
Férum Social Mundial em janeiro de 2003, Lula falou sobre o convite
para o liberal E6rum Econémico Mundial de Davos na Suica:

Faco questdo de ir a Davos para dizer [...] que ndo é possivel con-
tinuar uma ordem econémica na qual poucos podem comer cinco
vezes ao dia e muitos passam cinco dias sem comer no planeta Ter-
ra. Dizer a eles que é preciso uma nova ordem econémica mundial,
em que o resultado da riqueza seja distribuido de forma mais justa,
para que os paises pobres tenham a oportunidade de ser menos
pobres. (LULA apud BRASIL, 2003b, p. 38)

Puente (2010) identifica, a partir da anéalise dos discursos de
Lula e de Amorim, cinco fatores ligados a cooperagio para o desen-
volvimento proposta por ambos: o refor¢o da cooperagio Sul-Sul,
o combate a fome e a pobreza, o combate ao HIV/Aids, o foco na
Africa e, desde 2004, a ajuda ao Haiti.

1. Alguns especialistas sdo céticos quanto ao papel da politica externa brasileira para
essas regides. Lé-se com certa frequéncia termos como “imperialismo brasileiro”, “su-
bimperialismo”, “hegemonia regional brasileira”, “disputa de influéncia entre paises
emergentes”. A ideia de que o Brasil estaria buscando criar uma area de influéncia
através do auxilio, favorecer suas empresas nacionais, garantindo a amplia¢io de seus
interesses nessas regides é bastante comum até mesmo nos paises receptores de coope-

ragio para o desenvolvimento.
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O principio da “ndo-indiferen¢a” e da “diplomacia solidaria”,
entdo, foram duas das maiores bandeiras da diplomacia do governo
Lula. De acordo com o préprio Celso Amorim, ministro das Rela-
¢oes Exteriores do governo Lula, “o governo brasileiro nio estava
indiferente as necessidades dos paises atingidos pela pobreza, con-
flitos armados e desastres naturais”, e “a atitude de ndo-indiferenca
ndo é contraditéria com a defesa dos préprios interesses (nacio-
nais)” (AMORIM, 2010, p. 225). Para o ministro, nio havia duvida
de que uma politica externa baseada na solidariedade, num senso
de humanidade, que beneficiasse o desenvolvimento dos mais po-
bres e mais vulnerdveis nio somente contribuiria para a paz e a
prosperidade do mundo, mas também traria benesses politicas e
econdmicas para o Brasil (AMORIM, 2010).

A cooperacio para o desenvolvimento de fato saiu do discurso
e se concretizou em algumas a¢des do governo Lula. O Brasil pas-
sou a adotar uma posi¢do de lideranca cada vez maior em discussées
relacionadas ao desenvolvimento. O Férum de dialogo India/Brasil/
Africa do Sul (Ibas), criado em 2003, se propunha a exatamente dis-
cutir os projetos de desenvolvimento social e econémico dos paises
em desenvolvimento. Uma das bandeiras do grupo era a associagdo
entre inclusdo social e desenvolvimento, o que resultou no estabe-
lecimento de um fundo no 4mbito do Programa das Na¢es Unidas
para o Desenvolvimento para o alivio da pobreza e da fome, que fi-
nancia projetos sociais em diversos paises. No G-20 comercial o pais
buscou exercer um papel de lider da defesa do fim dos entraves ao
comércio agricola internacional, que acaba por prejudicar inimeros
paises em desenvolvimento que exportam bens agricolas. Além dis-
so, em 2006 entrou em funcionamento o Fundo de Financiamento
do Mercosul (Focem), cujo objetivo é reduzir as assimetrias entre os
paises integrantes do bloco, inclusive as sociais.

As agdes do governo nio se restringiram ao dmbito multila-
teral. Segundo o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea),
em 2009, 97% dos recursos destinados a assisténcia humanitaria
foram canalizados bilateralmente, o que se contrapunha dramati-
camente aos dados de 2005: nesse ano, 58% do valor foi enviado
a organizac¢des internacionais. Tais informag¢des parecem significa-
tivas se considerarmos também o aumento do valor destinado a
assisténcia humanitéria, pois se em 2005 esse valor era de R$ 1,19
milhdo, em 2009 alcancou a marca de R$ 87,04 milhées. No mes-
mo periodo, houve também um aumento significativo dos recursos
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destinados a cooperagdo técnica, cientifica e tecnoldgica. Ainda de
acordo com o relatério do Ipea, em 2009 o governo aplicou cerca de
R$ 97,7 milhdes em projetos de cooperagio, tanto de forma bilate-
ral, quanto triangulares — em que hé participa¢io também de algum
outro pais ou organismo internacional. Novamente, porém, as re-
lagdes bilaterais sdo privilegiadas, e correspondem a 92% do total
dos recursos. Nos dois casos aqui levantados, a cooperagio Sul-Sul
foi o principio guiador dos projetos (Ipea, 2010).

Cooperacao técnica internacional para o desenvolvimento

O fato de o Brasil ter acumulado ao longo do governo Lula
bons resultados na implementacio de politicas publicas de carater
social, que continuavam a se expandir e se consolidar internamen-
te, levou outros paises a demandarem o compartilhamento dessas
boas experiéncias. Somando-se o fortalecimento dos movimentos
sociais, a consolida¢io da democracia e a maior estabilidade econé-
mica e financeira, a cooperagio brasileira ganhou crescente consis-
téncia e visibilidade. E essa repercussio positiva levou o Brasil a re-
ceber um progressivo reconhecimento internacional (Ipea, 2010).

Baseando-se nos conceitos de “diplomacia soliddria” e “nio
-indiferenc¢a”, o campo da Cooperagdo Técnica entre Paises em De-
senvolvimento (CTPD), ou Cooperagido Técnica Horizontal, tornou-
se um elemento muito importante da politica externa brasileira.
Ilustrativo disso é o fato de que a Agéncia Brasileira de Coopera¢io
(ABC), parte integrante da estrutura do Ministério das Rela¢bes
Exteriores e responsavel por negociar, coordenar e implementar
a cooperacgdo técnica internacional, ainda no primeiro manda-
to de Lula, recebeu um aumento de investimento do governo de
4,5 milhdes de reais em 2003 para quase 28 milhdes de reais em
2005. Esses valores representam um aumento de 0,43% para 2,5%
do orcamento total do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE)
(PUENTE, 2010). A amplitude da capacidade técnica, tecnoldgica
e material do setor publico e da sociedade civil do pais permitiu
que se desenvolvessem iniciativas de intercAimbio em diversas mo-
dalidades, especialmente na cooperag¢io nos campos cientifico-tec-
nolégico, técnico, educacional e econémico, e de assisténcia huma-
nitria (Ipea, 2010). Dessa maneira, a missio da Coopera¢io Téc-
nica entre Paises em Desenvolvimento parecia fundamentalmente
contribuir para o aumento das relagées do Brasil com paises em
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desenvolvimento, a0 mesmo tempo em que promove 0 progresso
econémico e social de outros povos através do compartilhamento
de politicas publicas bem-sucedidas.

A cooperagio brasileira, de 2003 a 2010, focou-se em algumas
areas principais: desenvolvimento de recursos humanos (parceria
com o Servi¢o Nacional de Aprendizagem Industrial - Senai), edu-
cagdo (reprodugio de programas como bolsa escola, alfabetizagdo
solidaria), saude publica (parceria com a Fundac¢io Osvaldo Cruz —
Fiocruz), agricultura (parceria com a Empresa Brasileira de Pesqui-
sa Agropecudria — Embrapa, com foco em biocombustiveis e agri-
cultura tropical) e desenvolvimento social (apoiando o papel dos
estados na promoc¢io do desenvolvimento, através da exportacio
de programas como o Bolsa Familia e o Fome Zero) (ALVES, 2013).

No campo da cooperac¢io internacional em educacio, institui-
¢bes como o Ministério da Educac¢io, a Coordenagdo de Aperfeicoa-
mento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldégico (CNPq), universida-
des, além da sociedade civil e organiza¢ées ndo-governamentais,
como a Alfabetizagdo solidéria, receberam alguns incentivos para
desenvolver politicas de ensino publico, estruturagio de institui-
¢Oes de ensino, programas de merenda escolar, de ensino de adul-
tos e ensino a distidncia. Na drea do meio ambiente, o Ministério
do Meio Ambiente, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovéveis (Ibama) e outras instituicdes realiza-
ram alguns projetos de gestdo e recuperacio ambiental, gestdo de
recursos naturais (hidricos e florestais), monitoramento de incén-
dios florestais, dentre outros (PUENTE, 2010).

No entanto, sua maior énfase foi na cooperagio interna-
cional em tecnologia agricola, em saide e em desenvolvimento
social. As politicas publicas desenvolvidas ao longo do governo
Lula tiveram um forte viés social e muitos foram os programas
sociais realizados durante seu governo, como Fome Zero, Bolsa
Familia, Programa de Erradicagido do Trabalho Infantil, Luz para
todos, Programa Universidade para Todos (ProUni) e Brasil Alfa-
betizado. Alguns desses programas tiveram resultados reconheci-
dos internacionalmente, e o prestigio e a politica externa ativa de
Lula permitiram que se exportasse o conhecimento técnico des-
sas politicas publicas brasileiras e mesmo de algumas das politicas
sociais bem-sucedidas de seu governo, principalmente para paises
da América Latina, do Caribe e da Africa.
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No campo da cooperagido em desenvolvimento social, tiveram
grande importancia os Ministérios do Desenvolvimento Social e
Combate 4 Fome, dos Esportes, entidades da sociedade civil e ONGs,
como a Pastoral da Crianca e Missdo Crianca. Esse setor trabalha
pela reducio da pobreza, inclusio social, direitos humanos, politica
de protecdo a minorias, redu¢io da mortalidade infantil, erradicagdo
do trabalho infantil, politicas de género, programas de geracdo de
emprego e renda, inser¢do pela pratica esportiva e outros (PUENTE,
2010). Contudo, os projetos de cooperacio mais importantes foram
em relacio a programas como Bolsa Familia e Fome Zero.

Diversos programas de tecnologia agricola foram realizados
com paises da Africa e da América Central. A prépria Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) abriu um escrit6-
rio em Accra, Gana em 2006, onde desde entio vem auxiliando no
desenvolvimento de pequenas propriedades de agricultura familiar
e no crescimento da agricultura de exportagdo. Ela possui quatro
grandes projetos em Mogambique, Senegal, Mali e Gana, onde de-
senvolve uma agenda definida pelo governo através da ABC, com
o objetivo declarado de promover desenvolvimento social e cresci-
mento econémico (EMPRESA BRASILEIRA DE PESQUISA AGROPECU-
ARIA, 2013). A Embrapa ja possuia outros dois escritérios no Pana-
ma e na Venezuela, onde desenvolvia projetos na mesma direcio.

O Brasil tem grande experiéncia em pesquisas agricolas, as-
sisténcia técnica, extensio rural e ensino profissionalizante. Inter-
namente, essas politicas buscam atender a demandas de produto-
res rurais, agricultura familiar, assentamentos de reforma agraria,
extrativistas, indigenas, ribeirinhos e entidades de classe, como
sindicatos e colénias de pescadores. Por meio dessas experiéncias,
o governo Lula buscou realizar diversos programas de cooperagdo
internacional. Buscando o desenvolvimento regional, os projetos
visavam a alcan¢ar o maior numero possivel de agricultores fami-
liares, com servicos de educa¢io e pesquisa voltados as producdes
de cacau, palmdceas, seringueira, pastagens, fruteiras etc., assim
como conservagio e fertilidade do solo, fisiologia da produgio, pré
e pos-colheita, melhoramento genético e a¢des socioecondémicas.
Outro projeto de grande repercussio foi a Cooperagdo Internacio-
nal para a Difusdo da Agroenergia, que buscou implantar a¢des de
fomento 4 producio e ao uso de biocombustiveis em paises tercei-
ros como meio de desenvolvimento econémico e social. Técnicos
brasileiros foram enviados principalmente para paises na Africa,
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Asia e Caribe, onde ha potencial para a produgio de cana-de-acucar,
buscando mostrar como pode ser possivel conciliar a producio de
biocombustiveis com a produ¢io de alimentos (Ipea, 2010).

Em relagdo a satide, um dos principais programas de cooperagido
foi o relativo a drea de DST/HIV/Aids, na qual o Brasil havia chegado
a niveis reconhecidos de exceléncia internacional (PUENTE, 2010).
O Ministério da Satide atuou no desenvolvimento da cooperagio
nesse campo em relacdo aos recursos utilizados, aos critérios técni-
cos e, de certa forma, na escolha dos paises que receberiam auxilio.
Outros problemas, como imunizac¢io, combate a doencas tropicais e
epidemias, envolvem institui¢ées como a Fiocruz, Farmanguinhos,
universidades e centros de pesquisa médica. Ademais, iniciativas fo-
ram incentivadas pelo governo fora do pais, como a atengio a satude
materno-infantil, a capacita¢io para a producdo de vacinas contra a
febre amarela, o combate a maldria e a doenca de chagas, e a forma-
¢do de recursos humanos para hospitais e laboratérios (Ipea, 2010).

O projeto Fome Zero

O projeto Fome Zero surgiu como uma discussio do Instituto
de Cidadania de Sdo Paulo em 2001. Durante a campanha eleitoral
de 2002, Lula adotou o projeto elaborado no &mbito do Instituto no
seu programa de governo. Uma vez eleito, o Fome Zero tornou-se
uma das prioridades do presidente.? O ntcleo do plano era abordar
a questdo da inseguranca alimentar e nutricional paralelamente a
da pobreza, tendo como principio norteador o direito 4 alimenta-
¢do (BELIK; DEL GROSSI, 2003). O programa atuava sobre quatro
eixos: acesso aos alimentos, fortalecimento da agricultura familiar,
geracdo de renda e articula¢io, mobiliza¢io e controle social. Diver-
sas a¢des de naturezas distintas foram criadas, direcionadas para
cada um dos eixos, incluindo desde programas de transferéncia de
renda até incentivos fiscais ou reducio de tributos. Da mesma for-
ma, varios foram os 6rgéos e as instancias do governo envolvidos
na estrutura¢io e na implementacio do programa. Essa multiplici-
dade de programas e de atores pode ser explicada pela visdo mul-
tidimensional e intersetorial que os autores do projeto possuiam
sobre a questio da seguranca alimentar (INSTITUTO CIDADANIA,
2001). Segundo o projeto do Fome Zero:

2. Em seudiscurso de posse, em 2003: “[...] defini entre as prioridades do meu governo
um programa de seguranca alimentar que leva o nome de Fome Zero” (BRASIL, 2003a).
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A questio alimentar tem que comecar a ser equacionada simulta-
neamente por trés grandes eixos de politicas: amplia¢do da deman-
da efetiva de alimentos, barateamento dos precos dos alimentos e
programas emergenciais para atender aquela parcela da popula¢io
excluida do mercado. (INSTITUTO CIDADANIA, 2001, p. 81)

As suas politicas foram divididas em estruturais, especificas
e locais. Essas ultimas, por sua vez, foram subdivididas em poli-
ticas voltadas as 4reas rurais, as pequenas e médias cidades e as
metrépoles. Pode-se, entdo, definir o Programa Fome Zero como
um conjunto de programas complementares (FOOD AND AGRI-
CULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS, 2006). A
implementacdo do programa se deu heterogeneamente, tendo sido
as primeiras a¢des voltadas & popula¢io nordestina devido ao seu
estado de maior vulnerabilidade.

O projeto buscou envolver a sociedade na sua implementacio,
e para isso recriou o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar,
que havia sido institucionalizado em 1993, durante o governo Ita-
mar Franco, mas teve seu funcionamento interrompido em 1995.
O Consea é diretamente ligado a Presidéncia da Republica, mas nao
possui capacidade deliberativa. Ele retine representantes de todos
os ministérios envolvidos no projeto e da sociedade civil, e seu po-
der de influéncia consiste no respaldo que lhe é dado por essa ulti-
ma, o que o levou a obter diversos éxitos, como ter sido o espago de
construcgdo do Programa de Aquisi¢io de Alimentos da Agricultura
Familiar ou ter elaborado a proposta de lei sobre segurancga alimen-
tar e nutricional. O Conselho, entéo, se apresenta como um espa-
¢o de didlogo entre a sociedade e o Estado (BRASIL, 2009). Além
do 6rgao em nivel nacional, o Consea possui representa¢des tam-
bém nos niveis estaduais e municipais. Além do Consea, o governo
também implementou o Mutirdo contra a Fome, que consistia em
campanhas de doa¢des de alimentos, de doacdes em dinheiro e de
organizacdo de voluntérios para o fortalecimento do programa.

Outro aspecto importante, reconhecido desde o principio do
projeto, foi a necessidade de integra¢io horizontal dentro do go-
verno. Ja no projeto do programa em 2001, foi destacada a impor-
tancia da atuac¢do do governo por meio de todos os seus campos
de intervencao (INSTITUTO CIDADANIA, 2001). Os formuladores
da politica encontraram trés dimensdes causadoras da fome e que
exigiam a¢6es multisetoriais: a demanda insuficiente, a incompa-
tibilidade entre os precos dos alimentos e o baixo poder de com-
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pra da populag¢io e a exclusdo dos mais pobres do mercado (FOME
ZERO, 2001). O Fome Zero, entio, seria o responsavel por inserir
no mercado todos esses excluidos, e por isso as exigéncias de poli-
ticas eram variadas.

A exportacao da experiéncia brasileira

O programa Fome Zero teve um impacto no Brasil, mas esse
impacto ndo se limitou ao pais. Ele se estendeu a outros paises e nao
somente na Ameérica Latina, mas também na Africa e na Asia. O mo-
delo brasileiro liderado pelo governo Lula inspirou outros paises a
seguirem um exemplo semelhante na definicio, financiamento e im-
plementacio de programas nacionais de seguranca alimentar (FOOD
AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS,
2006). A articulagdo de temas relacionados com seguranga alimen-
tar, que abrangem desde direitos humanos a alimenta¢io adequada,
até reforma agraria, recebeu crescente atencdo do governo brasileiro
nos féruns internacionais (FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZA-
TION OF THE UNITED NATIONS, 2006). O apoio a programas rela-
cionados a seguranca alimentar, desde entdo, tornou-se central nas
politicas de cooperagdo técnica bilateral do Brasil com alguns paises,
destacando-se os paises da América Latina e Africa.

Em 2006, foi realizada em Caracas uma conferéncia regional
da Organizacdo das Nagées Unidas para a Alimentagdo e Agricul-
tura — FAQ, na qual diversos paises endossaram a Iniciativa para
a América Latina e o Caribe sem Fome 2025 (FOOD AND AGRI-
CULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS, 2006).
Esses paises apresentavam um claro interesse em adaptar o modelo
para suas respectivas populag¢des e, para isso, a cooperacgdo técni-
ca com o governo brasileiro poderia oferecer uma boa ferramenta.
Desde 2006 realizaram-se seis reuniées do Grupo de Trabalho 2025
na Guatemala (2006), Colémbia (2007), Argentina (2008), Equa-
dor (2010), Peru (2011) e Guiana (2012), as quais buscaram dar
seguimento regular ao programa, intercambiando informacées e
abordando temas relevantes relativos a seguranca alimentar e nu-
tricional. Em 2009, a iniciativa foi oficialmente estabelecida e hoje
é coordenada pela FAO, juntamente com o apoio da parceria FAO/
Espanha para a América Latina e Caribe e do Programa de Parceria
Internacional Brasil/FAO (FOOD AND AGRICULTURE ORGANI-
ZATION OF THE UNITED NATIONS, 2012b).
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A parceria do governo brasileiro com a FAO América Latina e
Caribe teve como objetivos o fortalecimento de programas nacio-
nais de alimentacio escolar, promo¢do de mecanismos de compra
institucional de alimentos de agricultura familiar, formulacio de
didlogos e politicas publicas na sociedade civil, apoio em situagdes
de emergéncia, fortalecimento de politicas publicas pelas institui-
¢Oes de aquicultura, fortalecimento de politicas publicas agroam-
bientais como instrumento para a reducio da pobreza rural e da
inseguranca alimentar dos paises e contribui¢cio para a seguranca
alimentar e nutricional e superacio da pobreza da popula¢io mais
vulneravel da regido (FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZA-
TION OF THE UNITED NATIONS, 2012b).

No Haiti, como forma de promover a seguranca alimentar,
foi estabelecida uma unidade de validagdo de tecnologias agricolas
numa parceria entre os dois governos, haitiano e brasileiro, além de
terem sido criados também projetos de aprimoramento na produ-
¢do de arroz, feijao, milho, mandioca e hortalicas e projetos para o
fortalecimento da agricultura familiar (MATEQOS, 2011). Igualmen-
te, no Ambito da cooperacio bilateral e multilateral entre paises da
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) houve uma
cooperacdo técnica em combate 4 fome. Das 41 iniciativas entre
eles nos mais diversos campos e em diversos graus de execug¢io, 11
projetos poderiam ser incluidos na 4rea de seguranca alimentar e
nutricional (KLUG, 2010).

Em 2010, no tltimo ano do governo Lula, realizou-se o Dia-
logo Brasil/Africa sobre Seguranca Alimentar, Combate 4 Fome e
Desenvolvimento Rural, onde foram firmados trés programas de
parceria com a FAO e o PMA (Programa Mundial de Alimentos da
ONU) em matéria de cooperacio técnica, com o intuito de repro-
duzir politicas publicas bem-sucedidas no pais, no qual estavam in-
tegrados objetivos de inclusdo social, combate a fome e a pobreza.
Nesse contexto o Brasil e a FAO iniciaram um programa de parceria
para o fortalecimento da agricultura e a promocio de seguranca
alimentar e nutricional em paises da Africa, contemplando varios
projetos-pilotos baseados no Programa de Aquisi¢do de Alimentos
(PAA) brasileiro. Em parceria com ambos os érgaos da Organiza¢io
das Nagdes Unidas, o governo também iniciou o desenvolvimento
de programas que visavam a aprimorar politicas de seguranca ali-
mentar relacionadas 4 alimentacio escolar, financiados pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educa¢io (FNDE) e pela ABC. Por
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ultimo, o PMA se comprometeu a realizar em Brasilia um centro
de exceléncia que buscard capacitar pessoal de todas as regides em
desenvolvimento (BRASIL, 2011c). O programa-piloto de aquisi¢do
de alimentos africano (Purchase from Africans for Africa), iniciado
em cinco paises (Etiépia, Malaui, Niger, Mogcambique e Senegal) em
2010, na ocasido do referido didlogo, tinha como objetivo auxiliar
grupos de agricultores para envolvé-los na produgio e comercia-
lizacdo de alimentos (cereais e leguminosas), e ao mesmo tempo
ajudar a complementar e diversificar a dieta. Adaptando a experi-
éncia brasileira 4 sua realidade, a iniciativa buscava contribuir para
a realizagio de politicas publicas de longo prazo de compras locais
para assisténcia alimentar com amplo envolvimento da sociedade
civil (PAA Africa, 2013).

Em 2011, ja findo o governo Lula, foi anunciada a elei¢io
do brasileiro José Graziano da Silva para a dire¢do-geral da FAO,
onde desde 2006 era subdiretor-geral. Ele foi o coordenador da ela-
boragdo do Programa Fome Zero em 2001, depois nomeado, por
Lula, ministro extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate
a Fome, assumindo assim o dever de implementar o programa. De
acordo com o governo, o projeto, que ajudou a tirar 24 milhdes de
pessoas da pobreza e a reduzir 25% da subnutri¢do no Brasil, con-
tribuiu para a sua eleicdo (BRASIL, 2011c). De certa forma, isso
indica um resultado do papel da cooperagio técnica internacional
desenvolvida durante o governo Lula, principalmente no que tange
ao combate a fome.

Durante a Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre Desenvolvi-
mento Sustentavel (Rio+20) no Rio de Janeiro em 2012, o secreta-
rio-geral das Nag6es Unidas, Ban Ki Moon, lan¢ou o “Desafio Fome
Zero” para a redu¢io da fome no mundo até 2015. Ao fazé-lo, o se-
cretario-geral reconheceu que a inspiragio veio da campanha nacio-
nal do governo brasileiro, além do importante papel representado
pelo novo diretor-geral da FAO na sua implementacio (FOOD AND
AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS,
2012a). O préprio nome da iniciativa remete ao programa original
do governo Lula.

Conclusao

A politica externa adotada por Lula apresentou uma inova-
¢do fundamental em relagdo ao governo anterior ao enfatizar a sua
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vertente desenvolvimentista, tanto para o 4mbito interno quanto
para o externo. Internamente voltou-se a utilizar a politica exter-
na como um meijo de desenvolvimento e abandonou-se a veia ex-
clusivamente neoliberal que estivera presente na sua formulacio e
execu¢do ao longo da década de 1990. Externamente definiram-se
os conceitos de “diplomacia solidaria” e “nao-indiferenca”, que ser-
viram como guia para a atuagdo do governo com relagdo a paises
em desenvolvimento. Ideais como justica social, fim da pobreza e
erradicacido da fome passaram a aparecer de maneira constante nos
discursos de Lula e Amorim.

O foco no desenvolvimento nio se restringiu aos discursos, ja
que se buscou concretizar diversas acdes internacionais nesse sen-
tido. A constru¢io do Ibas e de seu fundo para erradica¢io da fome e
da pobreza, alideran¢a no G-20 comercial, a estrutura¢io do Focem
foram algumas das construgdes institucionais desenvolvimentistas
em que o Brasil atuou. Durante o periodo o pais também aumentou
consideravelmente o seu envolvimento em programas de assistén-
cia humanitéria e cooperagio técnica, cientifica e tecnolégica, com
um aumento de investimentos e a vinculacio de outras instituicdes
internas aos projetos de cooperag¢io. Como constatado neste tra-
balho, um dos exemplos mais bem-sucedidos dessa nova atuacio
foi o trabalho realizado internacionalmente pelo Brasil com relagio
a seguranca alimentar, especialmente apds os resultados positivos
obtidos internamente com o projeto Fome Zero. O pais passou a
atuar em conjunto com a FAO em diversos programas que visavam
ao alivio da fome, nos &mbitos da agricultura, seguranca alimentar
e garantia de direitos humanos.

Ainda nio se pode fazer uma andlise profunda dos resultados
de cada uma das iniciativas destacadas no trabalho, muitas delas
podendo, em ultima instincia, nio ter o resultado pretendido ou
anunciado pelo governo brasileiro. Esses esforcos podem até mes-
mo nio se perpetuar ou serem alterados a partir de alguma nova
matriz na politica externa brasileira. Sua funcio “solidaria” e “nao
-indiferente” pode também representar um aumento da presenca
comercial e empresarial brasileira, j4 que esses paises representam
mercados com um forte potencial para a importacido de bens de
producdo manufaturada e de servicos brasileiros. Além de haver
uma proximidade cultural e histérica que potencializa rela¢des de
cooperacdo, também existem certos interesses politicos, comer-
ciais e financeiros naturais a qualquer relacio entre paises. Ainda
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assim, pode-se afirmar, com seguranca, que os projetos de coope-
ragdo para o desenvolvimento foram, em geral, bem-sucedidos em
seu objetivo de buscar aumentar a cooperacio com os paises em de-
senvolvimento, muitos dos quais demonstraram grande interesse
em aprofundar a coopera¢io com o Brasil.

Ademais, nio se pode ignorar outro importante viés da ajuda
oferecida pelo Brasil, qual seja, o seu papel no modelo de insercio
internacional adotado pelo governo Lula. A partir de 2003 o pais
passou a demandar mais espaco no sistema internacional e a de-
fender com mais forca a sua reestruturacio. A cooperagdo Sul-Sul
surgiu nesse contexto, a partir da emergéncia de outros atores com
anseios similares de maior participacio internacional. Nesse mo-
delo, o Brasil possui mais espaco de atuac¢io para a busca de um
desenvolvimento auténomo e para o exercicio de sua influéncia. A
cooperac¢io com esses paises, portanto, realizou-se de forma estra-
tégica ao potencializar o papel de lider emergente do Brasil. A ana-
lise do direcionamento da cooperagio refor¢a tal argumento, uma
vez que essa se deu principalmente com os paises sul-americanos,
cuja integrac¢do é um dos objetivos do governo brasileiro, e com os
paises africanos, em que os lacos culturais e histéricos permitem
uma maior influéncia brasileira. As duas regides foram centrais
para o modelo adotado pelo pais e para suas ambicées de liderancga
e nio é por acaso que foram os principais destinos dos projetos de
cooperacio realizados pelo governo Lula.

Ainda assim, a andlise da exporta¢io do Fome Zero nio foge
aos parametros destacados durante o trabalho. A experiéncia bra-
sileira foi replicada principalmente em paises africanos e latino-a-
mericanos e, mais importante, permitiu ao Brasil uma posicido de
destaque nas discussdes sobre seguranca alimentar e dentro da
FAO. O reconhecimento do sucesso do programa brasileiro teve um
significado importante para o pais, uma vez que a sua demanda por
mais espaco se baseia exatamente no sucesso do seu modelo de de-
senvolvimento e de defesa da justica social. A cooperagdo em pro-
gramas de seguranca alimentar foi, portanto, instrumentalizada de
modo a garantir maior presenca e lideranca do pais em discussdes
e féruns de seu interesse, em que pode angariar maior apoio dos
paises emergentes e menos desenvolvidos — o que se refletiu em
apoio as demandas maiores do pais durante o governo Lula, como a
reestruturagdo do sistema internacional e do Conselho de Seguran-
ca das Nacdes Unidas.
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A atuacao da ONU frente ao emprego
de criancas-soldados: como lidar com
os impactos das novas guerras?’

The UN action against the use of child soldiers:
how to deal with the impacts of new wars?

Giovanna Ayres Arantes de Paiva

Resumo

No presente artigo pretendemos primeiramente
analisar as chamadas “novas guerras’, suas carac-
teristicas, 0 conceito e suas consequéncias para a
comunidade internacional, para posteriormente
analisarmos o emprego de criancas em conflitos
armados, mais especificamente no que concerne
ao recrutamento de criangas-soldados nas novas
guerras. Tendo em vista que as criangas sdo usadas
como um instrumento de violéncia, analisaremos o
modo pelo qual a Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) trabalha para prevenir e monitorar o recru-
tamento de criangas em conflitos armados.

Palavras-chave: Criancas-soldados; Novas guer-
ras; Nacdes Unidas; Seguranca internacional.

Abstract

In this article, we intend to analyze the so called
“new wars’, its characteristics, the concept and
its implications for the international community
to further examine the use of children in armed
conflict, specifically with regard to the recruit-
ment of children soldiers in the new wars. Given
that children are used as an instrument of violen-
ce, we will analyze the way in which the United
Nations (UN) works to prevent and monitor the
recruitment of children in armed conflict.

Key words: Child soldiers; New wars; United Na-
tions; International security.

1. O artigo é fruto de pesquisa realizada nos anos de 2012 e 2013, sob a orientagdo do
Prof. Dr. Eduardo Mei, professor de Sociologia das Rela¢bes Internacionais da FCHS
de Franca (Unesp) e membro do Grupo de Estudos de Defesa e Seguranca (Gedes) e da
Associagio Brasileira de Estudos de Defesa (Abed).
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\'[este artigo, defenderemos que as chamadas “novas guerras” im-
pactam a agenda de seguranca da ONU ao empregarem criancas-
soldados nos combates. Tal pratica é uma ameaga a paz e 3 seguran-
¢a internacional, pois essas criancas nio reintegradas a vida civil
podem impactar futuros processos de paz. A ONU tem feito esfor-
¢cos para erradicar o recrutamento de crianc¢as-soldados, entretanto
esse tema ainda necessita de planos de acio realmente efetivos. Por
isso, analisaremos como a ONU, mais especificamente o Conselho
de Seguranca (CS) da Organizagio, lida com esse problema global
no contexto das novas guerras.

Para que nossa argumentagio seja feita de forma clara e inteli-
givel, separaremos o artigo em duas partes: a primeira refere-se ao
conceito de novas guerras e suas caracteristicas, visto que esse é o ce-
nario no qual o emprego de criangas-soldados ocorre. Essa se¢do ird
explorar o conceito de novas guerras; o que é realmente novo nesses
conflitos; suas causas e objetivos; a légica econémica que os engen-
dra e suas consequéncias para a sociedade internacional. Portanto, é
fundamental entender como essas guerras sdo travadas para depois
entendermos o recrutamento de crian¢as-soldados. A segunda parte
do texto refere-se especificamente ao uso de criancas em conflitos
armados e como as Na¢des Unidas enfrentam esse desafio, inserindo
-0 na agenda de seguranca. Essa se¢do ird analisar como o emprego
de crian¢as-soldados viola o Direito Internacional; o que as Na¢oes
Unidas tém feito para erradicar essa pratica; qual o impacto das no-
vas guerras nos documentos da ONU e os desafios e respostas que a
Organizac¢io tem dado e ainda pode dar ao problema.

A emergéncia de conflitos intraestatais:
as“novas guerras”

O periodo do Pés-Guerra Fria foi marcado por transforma-
¢bes politicas e sociais, sobretudo de 1989 — ano da queda do Muro
de Berlim e da crise do socialismo — a 2001 - ano dos episédios
terroristas de 11 de setembro contra os EUA, abrindo uma nova
perspectiva da prépria seguranca internacional. O que se nota no
P6s-Guerra Fria é o arrefecimento dos conflitos interestatais e
maior desencadeamento de conflitos armados intraestatais. Com
o declinio da bipolaridade, a rivalidade entre EUA e URSS ja ndo
condiciona como antes os conflitos deflagrados nas regides perifé-
ricas do globo. Entretanto, nio se trata de uma total ruptura com
os conflitos tradicionais, mas de uma mudanca na percep¢io dos
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conflitos travados em todo o mundo. Ou seja, o foco deixa de ser a
rivalidade entre os blocos estadunidense e soviético, e a sociedade
internacional passa a perceber novos conflitos, em regiées conside-
radas periféricas, cujas causas sdo diversificadas.

E exatamente nesse contexto de Pés-Guerra Fria e de surgi-
mento de novos focos de tensdo que o conceito de novas guerras de-
senvolve-se. Autores como Mary Kaldor (2001), Herfried Miunkler
(2005), Mark Duffield (2001), Martin Van Creveld (1991), Iréne
Herrmann e Daniel Palmieri (2003), entre outros, analisam, cada
um a seu modo, esses conflitos contemporaneos e a sociedade em
que estdo inseridos. Todos esses autores dialogam entre si e ofe-
recem uma contribuicio tedrica para o debate acerca das novas
guerras. Para o presente artigo, iremos basear-nos principalmente
em Kaldor, Miinkler e Duffield, pois esses autores desenvolvem um
raciocinio acerca da complexidade dos atores envolvidos nas novas
guerras e de questdes econdmicas e sociais que fazem entender o
porqué da utilizacio de criancas-soldados, questio abordada pos-
teriormente neste estudo.

Consideracgdes acerca do conceito de novas guerras

Mary Kaldor (2001) desenvolve o argumento de que nas dé-
cadas de 1980 e 1990 desenvolveu-se um novo tipo de violéncia
organizada denominado de “novas guerras”. A autora analisa o
conflito na Bésnia-Herzegovina, entre 1992 e 1995, que pode ser
considerado um paradigma desses novos conflitos. A guerra na
Bésnia foi marcada por violagées em grande escala dos direitos
humanos, além da elevada quantidade de refugiados e de mortes
de civis. Essa guerra despertou uma grande mobiliza¢io interna-
cional, seja das organiza¢des internacionais, das grandes potén-
cias, de ONGs ou da imprensa.

Herfried Munkler (2005) e Mary Kaldor (2001) utilizam
0 mesmo termo, “novas guerras”, porém essa definicio assume
perspectivas diferenciadas para cada um desses autores. Miinkler
enfoca a economia de guerra e estabelece mais uma continuidade
que uma ruptura das novas guerras em relacio as guerras de sé-
culos passados.

O autor inicia sua anélise afirmando que:

Tendo em vista a falta de transparéncia, a complexidade das razdes
do conflito e dos motivos da violéncia, prefiro recorrer ao concei-
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to, impreciso mas aberto, de novas guerras, conceito que tenho
perfeitamente claro que nio é na verdade tio novo, mas que, em
mais de um sentido, é o retorno a algo muito antigo.? (MUNKLER,
2005, p. 32, tradugido nossa)

De acordo com o autor, o conceito de guerra civil - que se-
ria um conflito intraestatal em torno do poder e da soberania que
se desenvolve de forma violenta — nio seria adequado para nome-
ar esses novos conflitos, pois dificultaria o olhar para o que seria
realmente novo nas novas guerras: sua vinculacio a globalizacio
econdmica e aos interesses econémicos que levam os conflitos a se
perpetuarem no tempo (MUNKLER, 2005).

Apesar de estudado por académicos, o conceito de novas guer-
ras nio é unanimidade entre eles. Erico Esteves Duarte (2011)% e
Bart Schuurman (2010) so alguns dos que criticam a ideia de novas
guerras. Schuurman critica ndo tanto os tedricos desses novos con-
flitos, pois admite que eles forneceram “contribui¢cées importantes
para o estudo do conflito armado contemporaneo” (SCHUURMAN,
2010, p. 54), mas o fato de alguns dos estudiosos do tema descar-
tarem as ideias de Clausewitz e considerarem os conflitos recentes
algo totalmente inédito.

O autor critica explicitamente as ideias seguidas por Kaldor
(2001) e van Creveld (1991), os quais veem a definicio clausewit-
ziana da guerra como intimamente atrelada ao Estado e argumen-
tam que tal definicdo é obsoleta, pois as guerras atuais extrapo-
lam a légica estatal. Segundo Schuurman (2010), o problema é que
tais tedricos nio interpretam devidamente a trindade primaria de
Clausewitz, (que pode ser descrita como violéncia, acaso e racio-
nalidade), mas partem somente de uma interpretacio simplista da
trindade secunddria do autor (povo, governo e forcas armadas) -

2. En vista de la falta de transparencia, de lo intrincado de las razones del conflito y
de los motivos de la violencia, prefiero recurrir al concepto, impreciso pero aberto, de
nuevas guerras, concepto que tengo perfectamente claro que no es en realidade tan
nuevo, sino que, en mas de um sentido, es el retorno de algo muy antiguo.

3. Erico Esteves Duarte critica a ideia de “guerra de quarta geragio”, termo original-
mente proposto por William Lind, em 1989, e que, segundo Duarte, foi posteriormente
reafirmado por Thomas Hammes, em 1994, e ainda recuperado por Kaldor, em 1999,
mas substituido por “novas guerras”. Segundo Duarte, a ideia das guerras de quarta ge-
ragio é problemética, pois “nio estabelece um ponto de partida conceitual” nem aborda
conceitos como “ataque e defesa, estratégia e titica”, “geracdo e cultura, assimetria e
simetria”. Ainda segundo o autor, outro problema préprio do termo “guerra de quarta
geracio” — mas que ndo ocorre com o termo “novas guerras’, por exemplo — é que pres-
supde que ha geracdes de guerra e que estas podem ser divididas em primeira, segunda,
terceira e quarta geracdes.
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que seria apenas um exemplo préatico da trindade primadria, a qual é
abstrata. Ainda de acordo com Schuurman, os estudiosos das novas
guerras acabam concluindo de forma errénea que essa trindade se-
cundéria é inadequada nos dias atuais, visto que o Estado jad ndo é o
principal componente na guerra. Porém, o que o autor argumenta
é que a trindade primadria é o ponto de partida de Clausewitz e é
vélida para explicar qualquer tipo de conflito, quando interpretada
devidamente (SCHUURMAN, 2010).

O que é novo nas novas guerras?

Como Schuurman (2010) e Duarte (2011) apontam, o con-
ceito de novas guerras parece estabelecer uma ruptura com as
guerras tradicionais e com o modelo de Estados territoriais, e
inaugurar um tipo de guerra inédita ou com caracteristicas essen-
cialmente novas. Iréne Herrmann e Daniel Palmieri (2003) ressal-
tam que tais conflitos seriam recentes, resultados da época que os
engendra, mas nio inovadores.

Miinkler (2005) corrobora essa perspectiva ao ressaltar que
as novas guerras nio sido um fenémeno essencialmente novo ou
inédito. Pelo contréario, o autor compara tais conflitos contempo-
raneos a Guerra dos Trinta Anos, alegando que ambos aproximam-
se por possuirem certas caracteristicas como violéncia dirigida ao
poder armado, mas também a populacio civil; guerras que nio po-
dem ser resolvidas militarmente de maneira rdpida; guiadas pelo
principio do bellum se ipse alet (a guerra se alimenta de si mesma);
participacdo de empresarios da guerra; e o fato de que essas guerras
findam ndo com um tratado de paz, mas com um processo de paz.

Conclui-se entdo que ambos os conflitos tém caracteristicas
semelhantes e que as guerras atuais assemelham-se mais & Guerra
dos Trinta Anos que as guerras nos séculos XVIII a XX.* Em suma,
a Guerra dos Trinta Anos é um marco de andlise do autor, pois con-
tou com a participagdo de atores estatais, semiestatais e privados, e
com a intervencio de poténcias externas (MUNKLER, 2005).

Apesar das semelhancas com guerras do passado, as novas
guerras também possuem caracteristicas proprias que as diferen-
ciam daquelas. A exemplo, Munkler cita que, na Idade Moderna, as

4. Segundo Miinkler (2005), isso se deve ao fato de que as novas guerras aproximam-
se mais dos conflitos que antecedem a estatiza¢io das guerras. Com o advento da Idade
Moderna, percebe-se a efetiva participacdo dos Estados no modo de fazer a guerra,
sobretudo entre os séculos XVIII e XX.

FRoNteiRA ¢ Belo Horizonte, v. 10, n. 19, p. 59 - 79, 1° sem. 2011

63



Giovanna Ayres Arantes de Paiva

64

guerras extinguiam-se depois de um periodo de tempo, porque os
campos ja estavam devastados e tudo havia sido saqueado. J4 nas
novas guerras, o conflito extrai da economia mundial os recursos
necessarios para se prolongar (MUNKLER, 2005).

Kaldor ndo estabelece um claro paralelo com as guerras do
passado como Miinkler (2005) o faz. A autora concentra-se naquilo
que para ela é novo nesses conflitos, como a revolu¢io nas tecnolo-
gias de informacio e comunicagio, que se reflete nas novas guerras
através da maior presenca de agentes internacionais nos conflitos,
como ONGs, jornalistas estrangeiros e soldados mercenarios. A so-
berania territorial, caracteristica da Era Moderna, é apontada como
algo que deixou de ser vidvel (KALDOR, 2001).

A discussdo sobre o que é realmente novo nas novas guerras
é relevante para reforcar ou negar seu préprio conceito. Depois de
abordarmos perspectivas diferentes, mas complementares sobre
o tema, tendemos a concordar com a ideia proposta por Miinkler
(2005) de que o termo “novas guerras” pode ser usado, mas com a
consciéncia de que o novo nido é necessariamente algo inédito na
histéria dos conflitos ou da sociedade internacional.

Estudiosos das novas guerras por vezes tentam estabelecer
uma total ruptura dos conflitos contemporineos com os conflitos
tradicionais, no modelo clausewitziano, em que os Estados consti-
tuiam os principais atores do cendrio internacional e o conflito era
estabelecido dentro de fronteiras bem definidas. Por um lado, ainda
reconhecemos a importincia dos Estados como atores membros de
organizac¢des internacionais, responsaveis pelos processos de paz e
por interesses politicos e econémicos por tras das guerras. Por outro,
também reconhecemos que nio é possivel ignorar as transformacées
pelas quais o cendrio internacional passou desde o fim da Guerra
Fria e que os Estados nédo sio os Unicos atores nas guerras, visto que
grupos militares privados também detém formas de violéncia e ali-
mentam diversos conflitos. A discussio baseada em diferentes auto-
res e perspectivas é necessaria, pois uma visdo simplista da guerra é
perigosa, ja que esta envolve uma pluralidade de atores que estio co-
nectados, formando uma rede de relacées profundas e assimétricas.

Causas e objetivos

Os objetivos das novas guerras relacionam-se também a politica
de identidades e ndo sio precisamente geopoliticos e ideoldgicos como
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nas guerras do passado. Com base no conflito da Bésnia-Herzegovina,
Kaldor observa que as novas guerras sdo conflitos que derivam da de-
sintegra¢io ou erosdo das estruturas do Estado Moderno e que estdo
ligados a identidade étnica, racial ou religiosa (KALDOR, 2001).

Apesar de dar énfase a economia de guerra, Miinkler (2005)
deixa claro que os motivos que levam as novas guerras nio sio s
econdmicos, mas também étnico-culturais e religiosos, corroboran-
do o argumento de Mary Kaldor (2001). Entretanto, o autor des-
taca que, muitas vezes, os fatores étnicos e religiosos nio sio es-
sencialmente as causas dos conflitos, mas servem para reforc¢a-los.
Essa mistura de motivos e causas faz com que seja dificil colocar um
fim a esses conflitos armados e estabelecer uma paz estével.

A riqueza potencial de uma regido é apontada como uma cau-
sa mais importante da guerra que a pobreza definitiva. A miséria
extrema, contrastando com a riqueza, pode gerar uma guerra civil,
que se torna um prolongado conflito na medida em que se supde
que no territdrio existam riquezas naturais que geram dinheiro a
quem detém o controle desse territério (MUNKLER, 2005).

A légica econdémica por tras dos conflitos

A economia de guerra pode ser caracterizada por economias
descentralizadas, dependentes de recursos externos, do mercado
negro ou da ajuda exterior (apoio dos governos vizinhos, comércio
ilegal de armas, drogas ou recursos de valor como diamantes ou
petréleo) (KALDOR, 2001). Miinkler (2005) destaca que a econo-
mia das novas guerras é dominada por empresérios da guerra que
usam racionalmente a violéncia para tirar vantagens econdmicas. A
tendéncia a crescente privatizagio e comercializa¢do da guerra apa-
rece na maior presen¢a de mercendrios, sejam aventureiros que se
unem aos bandos ou empresas de seguranca altamente preparadas.
De acordo com o autor, as novas guerras tém carater de economia
globalizada, no sentido em que sio influenciadas por politicas es-
trangeiras e estdo integradas em sistemas de intercimbio da eco-
nomia mundial, o que impossibilita o desenvolvimento controlado
de suas economias nacionais, as quais acabam sendo afetadas pelas
altas taxas de desemprego, alto nivel de importa¢ées e uma admi-
nistracdo débil, fragmentada e descentralizada (MUNKLER, 2005).

Alégica econémica por trds das novas guerras, portanto, con-
siste em que elas sdo baratas na sua preparacio e condugio, pois
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o predominio das armas leves, a utilizacdo de combatentes quase
sem nenhuma formacio e o financiamento mediante o roubo e o
comércio de mercadorias ilegais sdo as causas da quebra da estati-
zagdo da guerra, e de a privatizacio ser algo economicamente atra-
tivo. As milicias e unidades dos senhores da guerra, por exemplo,
podem ser mais baratas que tropas regulares, pois no lugar de exér-
citos utilizam até mesmo criancas. Desse modo, as guerras tornam-
se rentdveis, pois o conflito alimenta-se dele préprio e perpetua-se
no tempo e no espago. Em suma, as novas guerras sio resultado
de uma racionalidade econémica utilitiria vinculada a empresarios,
politicos e 4 populacio armada (MUNKLER, 2005).

Ainda de acordo com Miinkler (2005), se as novas guerras sdo
baratas para aqueles que a fazem, para a sociedade sio mais caras
devido ao estrago social que provocam, nio sé localmente, mas
também em paises vizinhos, e devido a sua longa duragio. Logo,
porque a guerra é tio barata, sio elevados os custos da paz.

Mark Duffield (2001), do mesmo modo que Miinkler (2005),
enfatiza a complexidade do mercado internacional e do comércio
transfronteirico, e a ideia de que ha atores estatais e ndo estatais
agindo racionalmente para criar uma rede de relagdes econémicas
que sustente a guerra. Em sua andlise, Duffield (2001) considera
que as novas guerras sio guerras em rede (network wars), formada
por atores estatais e ndo estatais. Assim, todos os envolvidos nos
conflitos sdo parte de redes que podem ser econdmicas, culturais,
politicas ou étnicas, associadas a emergéncia de novas formas de
autoridade e modos nio territoriais de projetar o poder.

Nota-se que os modos de fazer a guerra transbordam para além
da estrutura regulatéria tradicional associada aos Estados-nagéo. Po-
rém, segundo o autor, o problema é que continuamos a ver as guerras
em rede nessa estrutura de convencdes e leis internacionais que foi
desenvolvida no contexto do poder territorial e da autoridade regu-
ladora dos Estados-nagdo, sendo que as novas guerras parecem ter
suas préprias convengdes, normas e c6digos de conduta.

Consequéncias para a sociedade internacional

As estratégias das guerras atuais abrangem exatamente o que
é proibido nas leis que regulam as guerras tradicionais. De acordo
com Kaldor (2001), as novas guerras sdo uma mistura de guerra,
crime e violacio de direitos humanos. Tais viola¢bes se tornaram
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parte das préaticas empregadas para dominar a popula¢io local de
forma a espalhar o medo, usando métodos como assassinato sis-
temadtico, limpeza étnica, destruicio de cidades, de monumentos
histéricos, religiosos e abuso sexual de civis.

Portanto, o que é considerado como indesejavel ou ilegitimo
nas guerras tradicionais tornou-se essencial para manter as novas
guerras, as quais utilizam o pensamento racional no seu objetivo e
rechacam as limitac6es normativas. Essas préticas que desrespeitam
aquilo que esta previsto no Direito Internacional geram consequén-
cias globais, principalmente para a populac¢io civil (KALDOR, 2001).

Uma delas é o grande ntimero de refugiados que se encontra
desprotegido e sem qualidade de vida nas zonas em guerra ou em
regides vizinhas. A guerra do Afeganistio gerou aproximadamente
um milh4o de mortos (desses, 400 mil eram criangas), e de quatro
a cinco milhdes de refugiados; a guerra do Congo gerou 1,7 milhio
de vitimas fatais e mais de dois milhdes de deslocados. Todos esses
conflitos passaram de intrassociais para transnacionais, ou seja,
com consequéncias sem fronteiras (MUNKLER, 2005).

Além do grande ntmero de refugiados e das vitimas civis, as
novas guerras violam o Direito Internacional ao fazer uso de crian-
cas-soldados nos combates. As partes beligerantes ndo costumam
empregar armamentos pesados devido a logistica e a falta de in-
fraestrutura. Por isso, preferem utilizar armas leves (granadas de
mio, minas de terra, rifle), mais ficeis de usar, de transportar e
mais precisas, isto é, tém as caracteristicas de mobilidade, portabi-
lidade, flexibilidade e versatilidade. Desse modo, podem ser usadas
até mesmo por criancas (MUNKLER, 2005).

O emprego de criancas-soldados e a atuacao
das Nac¢oes Unidas

Criancas-soldados: uma violacio do Direito Internacional

Dentre as consequéncias que as novas guerras geram a co-
munidade internacional, concentrar-nos-emos no recrutamento
de criancas-soldados, tendo em vista a atualidade e a relevancia
do tema. Estudaremos essa questdo, primeiramente, porque tal
fenémeno global é fundamental para o funcionamento das novas
guerras, seguindo a légica econémica que as engendra. Portanto,
estudar o recrutamento de criancas-soldados também é uma forma
de aprofundar o entendimento sobre as novas guerras e contribuir
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para a paz e seguranga internacional. As criancas-soldados desem-
penham um papel relevante no combate, pois elas tém menor cons-
ciéncia frente ao perigo, menor medo da morte e menor instinto de
sobrevivéncia. Ademais, as tropas de pacificacdo hesitam em abrir
fogo contra as crian¢as, que acabam usadas como escudos humanos
pelos senhores da guerra em vérios locais, como Serra Leoa, Siria e
Libéria (MUNKLER, 2005).

Em segundo lugar, a prépria ONU, apesar de nio utilizar o
termo “novas guerras”, que conforme vimos é uma construcio te-
6rica, admite que os conflitos contemporaneos caracterizam-se por
um maior ataque a populacio civil e utilizam as criancas como uma
estratégia de guerra, considerando-as como uma arma de violéncia
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2005). As Na¢ées Unidas
também reconhecem “mudancas na natureza dos conflitos” nas duas
ultimas décadas, bem como em suas taticas (CHILDREN..., 2013c).

Segundo Gabriela Rodrigues Saab Riva (2013), estudiosa do
Direito Internacional, o uso de crian¢as em guerra constitui uma
das mais graves viola¢des dos direitos humanos. Contudo, tal prati-
ca ainda esta presente em diversos conflitos e em diferentes partes
do globo. De acordo com o secretario-geral da ONU, Ban Ki-moon:

O recrutamento forcado e o uso de criancas como soldados é um
dos mais assustadores abusos aos direitos humanos no mundo
hoje. Milhares de criancas estdo sendo exploradas. Todos os dias,
elas sdo forcadas a suportar e a provocar violéncia, algo que nenhu-
ma crianca deve experimentar. Isto é inaceitavel. O recrutamento
e uso de criancas em guerras é uma violagio ao direito internacio-
nal. Também é uma viola¢io aos nossos mais basicos padrées de
decéncia humana. Todo o Sistema das Na¢des Unidas e eu estamos
determinados a acabar com este abuso. (ORGANIZACAO DAS NA-
COES UNIDAS, 2008)°

Esse tema é objeto de estudo e monitoramento nio s6 da ONU,
mas também de organiza¢des como Child Soldiers International, Hu-
mans Rights Watch, Invisible Children e o Comité Internacional da
Cruz Vermelha (CICV), que publicam relatérios e estudos os quais
servem como fonte de pesquisa. Ou seja, diversas organiza¢des
internacionais tém papel relevante a desempenhar denunciando
casos de recrutamento de criangas, pressionando os Estados para
combaterem formalmente esse problema e estabelecendo formas
de recuperar essas criangas.

5. Observagées durante o evento da “Campanha ‘Mao Vermelha”. Nova York, 12 de
fevereiro de 2009.
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As criangas participam dos conflitos armados de formas dis-
tintas. Algumas sdo alistadas, outras raptadas e forcadas a unir-se
a grupos armados. Dessa forma, a participagdo pode dar-se atra-
vés do recrutamento voluntario ou forcado, por parte de grupos
paramilitares ou até mesmo por forcas armadas estatais. Fatores
externos como pobreza, miséria, violéncia e falta de amparo esta-
tal contribuem para que tais criancas busquem no recrutamento
voluntario uma forma de sobreviver nesse contexto de conflitos.
Ou seja, mesmo quando se juntar as partes beligerantes é uma agdo
voluntdaria da crianga, ela na verdade é constrangida a fazé-lo visto
que, muitas vezes, ja nio tem mais uma familia e um Estado bem
estruturado que satisfaca suas necessidades bésicas. Desse modo,
ela se torna vulnerédvel e alvo facil de grupos que oferecem armas
como forma de protec¢do e alimentam o desejo de vinganca nessas
criangas que, por vezes, perderam familiares em decorréncia do
conflito (MACHEL, 1996).

Tal fenémeno ocorre em diversos territérios como Afeganis-
tdo, Burundi, Colémbia, Republica Democritica do Congo, Ser-
ra Leoa e Uganda, apenas para citar alguns exemplos (CHILD...,
2008). Como o Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (Unicef)
ressalta, apesar de o termo “criancas-soldados” ser utilizado por
ONGs e até mesmo por documentos oficiais da ONU, vale lembrar
que as crian¢as nio sio usadas apenas nas linhas de batalhas ou
portando armas, como o termo parece sugerir. Elas também podem
ser usadas como espids, mensageiras, cozinheiras e escravas sexu-
ais. Portanto, o problema consiste na exploracio dessas criancas
por grupos armados em diferentes fun¢ées (FUNDO DAS NACOES
UNIDAS PARA A INFANCIA, 2011).

O que a ONU tem feito para erradicar o emprego
de criancas-soldados

Tendo em vista o desenvolvimento do Direito Internacional
e sobretudo a protecdo das criancas em conflitos armados, a ONU
tem feito esfor¢os para estabelecer uma série de mecanismos legais
sobre o assunto.

Entre as décadas de 1940 e 1960, a Organizac¢do procurou de-
linear um c6digo abrangente a fim de sancionar a responsabilidade
individual pelas violagdes mais graves dos direitos humanos, o que
culminou no estabelecimento de dois tribunais internacionais ad
hoc relativos a crimes de guerra, de genocidio e contra a humanida-
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de na regido da Iugosladvia e em Ruanda. Tais esfor¢os resultaram
no Estatuto de Roma de 1998 (COMPARATO, 2007), o qual ser-
viu de base para o estabelecimento do Tribunal Penal Internacio-
nal, cuja “jurisdicdo abrange pessoas acusadas de cometerem cri-
mes de guerra, genocidio, agressdo e crimes contra a humanidade”
(COMPARATO, 2012, p. 3). Posteriormente, aprovou-se também a
proibicdo de ataques como represélias “contra a populag¢io civil ou
pessoas civis, bens civis, bens culturais e lugares de culto” (LIBRE-
LOTTO, 2009, p. 13).

No que concerne especificamente a protecio de criancas em
conflitos armados, os Protocolos Adicionais I e II da Convencio
de Genebra, assinados em 1977, j4 proibiam a participacio de me-
nores de 15 anos nas hostilidades e dedicavam especial atencio a
protecdo das criancgas no artigo 77 do protocolo adicional I (ONU,
1977a). O Protocolo II reitera a protecdo as criancas com menos
de 15 anos (ONU, 1977b). Mais recentemente, em 1989, a ONU
adotou a Convencao sobre os Direitos da Crian¢a (CDC), que em
seu artigo 38 estabelece que os Estados devem comprometer-se a
néo incorporar criancas com menos de 15 anos nas forcas armadas
(Unicef, 1989).

Posteriormente, em 1990, a ONU realizou a Ctpula Mundial
da Crianc¢a. Como resultado desse encontro, em 1993, a Organiza-
¢do adotou a resolu¢io A/RES/48/157, que requeria que a Secre-
taria Geral designasse um especialista para tratar do impacto dos
conflitos armados nas criancas, assim como para buscar meios de
prevenir o envolvimento de criancas nos conflitos (ONU, 1993).
Graga Machel foi designada para esse cargo, e em 1996, publicou o
estudo intitulado “Promotion and Protection of the Rights of Chil-
dren — Impact of armed conflict on children” (MACHEL, 1996). Tal
estudo tem grande relevincia para o tema, visto que aborda uma
agenda de agdo para os Estados e a sociedade internacional. O es-
tudo trata da violéncia dos conflitos contemporaneos, o perigo que
representam a paz e a seguranca internacionais e o desrespeito aos
direitos humanos. No mesmo ano, a Assembleia Geral instituiu o
mandato do representante especial do secretdrio-geral para Crian-
cas e Conflitos Armados, visando a promover e proteger os direitos
das criancas afetadas por conflitos armados (CHILDREN..., 2013a).

Em 1997, foram adotados os Principios da Cidade do Cabo em
favor da prevencio do recrutamento de criancas e da reintegracio
e desmobilizacio das criancas-soldados na Africa. Ademais, reco-
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mendou-se que fosse mudada para 18 anos a idade minima para
recrutamento (Unicef, 1997).

Em 1998, foi fundada a Coalizio para o Fim do Uso de Crian-
cas-Soldados (CSC), que retine organizag¢des nacionais, regionais e
internacionais em todo o mundo. Sua fundagdo partiu da inicia-
tiva de Anistia Internacional, Defesa para Criancas Internacional,
Human Rights Watch, Federacio Internacional Terre des Hommes,
Salvem as Criancas Internacional, Servico de Refugio Jesuita,
Escritério Quaker das Na¢oes Unidas em Genebra e World Vision
International. Também mantém ligacdes com o Unicef, Cruz Ver-
melha Internacional, Movimento Vermelho Crescente e com o re-
presentante especial do Secretariado Geral para Criangas e Conflito
Armado (COALIZAO PARA O FIM DO USO DE CRIANCAS-SOL-
DADOS, 2004).

Nesse mesmo ano, o Estatuto de Roma, em seu artigo 8 reite-
rou a protecdo A crianca nas hostilidades, convergindo com o CDC
e com os protocolos I e IT da Convencio de Genebra, e estabeleceu
o recrutamento de criancas com menos de 15 anos como um crime
de guerra (ONU, 1998).

Ja os anos de 1999 e 2000 foram relevantes para reforcar a
protecdo das criancas. Em 1999, foi publicada a Conven¢do 182
da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) sobre proibi¢do
das piores formas de trabalho infantil e acio imediata para sua
eliminac¢io, que reconhece o recrutamento forcado ou obrigatério
de criancas em conflitos armados como uma das piores formas de
trabalho infantil (ONU, 1999). No mesmo ano, o acordo de paz
de Serra Leoa, em seu artigo XXX, recomenda especial atengéo as
criancas-soldados (ONU, 2013). Ademais, nesses anos o Conselho
de Seguranca endossou as préticas para proteger as criangas nos
conflitos armados ao publicar as resolu¢des 1261 (ONU, 1999) e
1314 (ONU, 2000), respectivamente, sobre a necessidade de asse-
gurar provisdo para o desarmamento, desmobiliza¢io e reintegra-
¢do das criancas afetadas pelos conflitos. Em 2000, a Assembleia
Geral da ONU publicou o Protocolo Facultativo & Convencio so-
bre os Direitos da Crianca relativo ao Envolvimento de Criancas
em Conflitos Armados. Tal protocolo passou a ter validade em
2002, recomendando que os Estados assegurem que pessoas com
menos de 18 anos nio sejam recrutadas a forca nem participem
das hostilidades, e determina em seu artigo 4 que “os grupos ar-
mados distintos das forcas armadas de um Estado ndo devem, em
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circunstincia alguma, recrutar ou usar pessoas com idade abaixo
dos 18 anos em hostilidades” (Unicef, 2000).

No ano de 2005, o Conselho de Seguranga, através da resolu-
¢do 1612, reiterou as demais resolucoes sobre criancas e conflitos
armados como a 1261 (1999), a 1314 (2000), a 1379 (2001), a 1460
(2003) e a 1539 (2004), e reforcou que a protecio as criancas em
conflitos armados deve ser um aspecto relevante de qualquer es-
tratégia para resolver conflitos (ONU, 2005). Também em 2005, o
Conselho de Seguranca estabeleceu o Mecanismo de Monitoramen-
to e Relatério (MMR) para monitorar, documentar e reportar os
abusos contra criancas envolvidas em conflitos armados. Esse me-
canismo nomeia e identifica as partes beligerantes que recrutam ou
exploram essas criancas (CHILDREN..., 2013b).

Ja em 2007, durante a Conferéncia Free Children from War
(Unicef, 2007a), foram formulados os Compromissos de Paris e os
Principios de Paris. Os Compromissos de Paris abordam a preven-
¢do do recrutamento de criancas em conflitos armados, além de sua
protecdo e reintegracio, e o combate a impunidade daqueles que
violam o direito das criancas, corroborando o histérico de mecanis-
mos legais sobre esse tema que a ONU vem desenvolvendo (Unicef,
2007b). Os Principios de Paris remetem aos Principios da Cidade do
Cabo, de 1997, e refletem a experiéncia e o conhecimento acerca da
protecio das criancas contra o seu recrutamento (Unicef, 2007c).

Em suma, para se ter uma no¢io da relevincia do tema, o CS
estabeleceu o recrutamento ou uso de criancas em combate como
uma das seis violagdes mais graves sofridas por criancas (junta-
mente com “assassinato ou mutila¢io”; “violéncia sexual”; “ataque
contra escolas e hospitais”; “recusa ao acesso de assisténcia huma-
nitaria”; e “rapto de crian¢as”) (CHILDREN..., 2013b).

O impacto das novas guerras nos documentos da ONU

Tendo em vista o histérico de documentos que as Na¢bes Uni-
das vém desenvolvendo ao longo dos anos, nota-se uma mudanca
na agenda do Conselho de Seguranca da ONU, sobretudo a partir
da década de 1990, quando a Organizac¢io passa a abordar assuntos
como a protec¢do aos civis e a crianga, ou seja, a temdtica de segu-
ranca passa a abarcar também questées humanitérias e nao apenas
militares. E nesse ponto que se observa a insercio da questio das
novas guerras, pois a Organiza¢io depara-se com conflitos intra-
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estatais de consequéncias globais e que representam viola¢des a
preceitos ja estabelecidos pela ONU, como o Direito Internacional
Humanitdrio e os direitos humanos.

Frente a essa nova realidade, um dos principais desafios das
Nag¢oes Unidas é justamente lidar com assuntos que ndo faziam
parte da agenda de seguranca internacional, mas que passam a as-
sumir uma nova dimensio no contexto das novas guerras. A Orga-
nizacdo vem respondendo a essa demanda por maior respeito ao
Direito Internacional sobretudo a partir da década de 1990, quan-
do se nota um maior nimero de resolucdes do CS que tratam desse
tema. O ano de 1999 foi um marco no que concerne a protecio de
criangas em conflitos armados, pois nesse ano, pela primeira vez,
o Conselho de Seguranca publicou a resolugéo intitulada “Criancas
e conflitos armados”. Tal resolucdo nio se refere especificamente a
um determinado pais, mas ao problema das criancas envolvidas em
conflitos armados como uma questio global.

Portanto, as mudancas nas caracteristicas da guerra possivel-
mente tém impacto nas resolucdes do CS, na medida em que passam
aabordar ndo s6 a questio das criancas-soldados, mas também as ca-
racteristicas das novas guerras que motivam as constantes violacdes
ao Direito Internacional. A resolucio 1539 de 2004 é um exemplo
disso, pois ressalta a preocupacio do CS em coibir os vinculos exis-
tentes entre o comércio ilicito de recursos naturais e o tréfico ilicito
de armas pequenas que podem prolongar os conflitos armados e in-
tensificar suas repercussées na vida das criangas (ONU, 2004).

Desafios e respostas da ONU frente ao emprego
de criancas-soldados: o que ainda pode ser feito?

Apesar de tais esforgos, o recrutamento de crianc¢as-solda-
dos nas novas guerras é uma realidade dificil de ser monitorada.
A ONU admite em seus documentos oficiais, como os Principios
de Paris, que o recrutamento de criancas ainda é uma realidade, e
em varios documentos reforca o dever dos Estados de respeitar o
Direito Internacional Humanitario e o Regime Internacional dos
Direitos Humanos. De acordo com a Coalition to Stop the Use of
Child Soldiers (2003), apesar de pesquisas sugerirem que 300 mil
criancas-soldados sio exploradas em mais de 30 conflitos no mun-
do todo, é dificil quantificar com precisdo o nimero de criancas ja
recrutado ou usado nas hostilidades, havendo a necessidade de se
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coletar informagdes mais reais sobre o emprego de criangas-solda-
dos e o impacto da guerra nas criancas. E importante lembrar que
os documentos oficiais da Organizac¢io dirigem-se prioritariamen-
te aos Estados-membros do sistema da ONU. Entretanto, como as
novas guerras envolvem atores nio-estatais, existem grupos arma-
dos paramilitares que fogem dessa normatizagdo e, portanto, sdo
mais dificeis de serem monitorados. Portanto, lidar com atores que
nio constituem o tradicional sistema da ONU é um desafio que a
Organizagdo tem pela frente.

Outro desafio é constranger os Estados a adotar os mecanis-
mos propostos em seus documentos de modo a erradicar o empre-
go de criancas-soldados nos conflitos atuais. O Relatério Machel
(1996) foi importante por chamar a aten¢do da ONU para a neces-
sidade de um plano de a¢io, mas o problema que persiste é: como
fazer os Estados respeitarem tais diplomas legais e como monitorar
um fenémeno de alcance global? Nas resolu¢des do CS mais recen-
tes, principalmente as de 2004 e 2005 sobre criancas e conflitos ar-
mados, nota-se essa preocupacido da ONU em tracar planos de acéo
para que a protecdo de criancas em conflitos armados ndo fique
apenas estabelecida em documentos, mas seja sentida na pratica.

Apesar dessas dificuldades, a Organiza¢do pode avancar no as-
sunto e desenvolver um eficiente sistema a fim de mapear e punir
os responsaveis pelo recrutamento de criancas-soldados — sejam
eles Estados ou grupos paramilitares. Isso pode ser feito em parceria
com outras institui¢es que atuam em prol da erradicacio do uso de
criancas-soldados. Embora o presente estudo concentre-se na atu-
acdo da ONU, percebe-se que as ONGs também atuam como rele-
vantes atores em matéria de prote¢io as criancas. As organizagoes
nio-governamentais podem estabelecer programas juntamente com
a ONU para pressionarem a comunidade internacional a comprome-
ter-se com o tema. Ademais, as ONGs produzem relatérios e estudos
periédicos que contribuem para o monitoramento do assunto.

Conclusao

A reflexdo acerca das novas guerras permite compreender
como o emprego de crian¢as-soldados, embora nio seja inédito nos
conflitos armados, constitui nesse contexto um instrumento de
violéncia e um fator que engendra os préprios conflitos. O modo
pelo qual a ONU trabalha para enfrentar a questio demonstra que
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a Organizagdo identifica que o recrutamento de criangas-soldados
é uma possivel ameaga a paz e 4 seguranca internacional, pois essas
criancas-soldados, ndo reintegradas a sociedade civil, podem im-
pactar futuros processos de paz e a seguranca global. As consequ-
éncias de tais conflitos devem ser entendidas e estudadas tendo-se
em vista que as novas guerras sio conflitos assimétricos, em que ha
a participagido de agentes estatais e nio-estatais e que se desenvol-
vem de forma a disseminar o medo e tirar vantagens econ6émicas da
regido em conflito.

Tendo em vista que a Organizacio desenvolveu um histérico
de resolugdes, tratados, principios, conven¢des e mecanismos de
monitoramento, buscando eliminar o recrutamento de criancas em
conflitos armados e garantir sua prote¢do, conclui-se que a ONU
reconhece a relevincia e atualidade desse tema, porém muito ainda
pode ser desenvolvido sobre a questdo. O primeiro passo a Organi-
zacdo ja deu: entender que as criancas tornaram-se mais vulnera-
veis devido as novas taticas de guerra e a diversificacio das partes
em conflito, que contribuem para a complexidade dos ataques. O
principal obstdculo ao trabalho das Nag¢des Unidas é conseguir a
mobilizagdo dos Estados em prol desse tema e assegurar que res-
peitem os diplomas legais estabelecidos, além de garantir que um
sistema de monitoramento e puni¢cido do emprego de criancas-sol-
dados realmente funcione. Porém, sabe-se que o emprego de crian-
cas em conflitos armados é lucrativo e viavel, por isso estabelecer
um eficiente plano de a¢do requer a mobilizacdo da comunidade
internacional para efetivamente superar essa violacio ao Direito
Internacional. Portanto, a vontade de resolver a situacio dessas
criancas e, consequentemente, da paz e da seguranca internacio-
nal, deve superar os interesses econémicos e politicos subjacentes
aos conflitos atuais que atingem a sociedade internacional.
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De Genebra a Nova York:
genocidio e a protecao internacional

da pessoa humana

From Geneva to New York: genocide and the
international protection of individuals

Resumo

Genocidio & um dos mais sérios crimes no Direito In-
ternacional. No entanto, continua ocorrendo, mes-
mo levando-se em conta a existéncia de diversos
mecanismos de prote¢do internacional dos indivi-
duos, tais como o Direito Internacional dos Direitos
Humanos, o Direito Internacional dos Refugiados, o
Direito Internacional Humanitario e os conceitos de
seguranca humana e responsabilidade de proteger.
Este artigo procura demonstrar, portanto, que ha
um vasto corpo normativo prevenindo o genocidio,
e conclui que as razes para sua recorréncia devem
ser procuradas, pois, além do Direito Internacional.

Palavras-chave: Genocidio; Direitos humanos;
Seguranca humana; Direito Internacional.

Leonardo Augusto Peres

Abstract

Genocide is one of the most serious crimes in in-
ternational law. Nonetheless, it keeps occurring,
even given the existence of several mechanisms
of international protection of individuals, such as
the International Human Rights Law, the Inter-
national Refugee Law, the International Huma-
nitarian Law and the concepts of human security
and Responsibility to Protect. This article seeks to
demonstrate, thus, that there is a vast normative
corpus preventing genocide and concludes that
the reasons for its recurrence must be sought,
therefore, beyond international law.

Key words: Genocide; Human rights; Human se-
curity; International law.
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0 individuos, apesar de poderem ser considerados como emergen-
tes atores internacionais contemporaneos, ainda carecem de pro-
tecdo frente ao Estado.’ Internacionalmente, essa protecio se da
através do desenvolvimento do Direito Internacional Humanitério,
do Direito Internacional dos Direitos Humanos, do Direito Inter-
nacional dos Refugiados e do conceito de seguran¢a humana, de
recente emergéncia. Os trés primeiros sdo considerados, de acordo
com Trindade (2004), como as trés vertentes da protecdo interna-
cional dos direitos da pessoa humana.

O conceito de seguran¢a humana, por sua vez, é entendido
originalmente como a necessidade de proteger os seres humanos
da necessidade e do medo (PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS
PARA O DESENVOLVIMENTO, 1994) frente aos Estados, compre-
endidos como os principais potenciais violadores dos direitos fun-
damentais de seus cidadaos (RODRIGUES, 2012).

Mesmo com o desenvolvimento de todos os mecanismos vi-
sando a salvaguarda dos individuos, diversas viola¢des de direitos
humanos seguem ocorrendo contemporaneamente. Um dos mais
atrozes desrespeitos a esses direitos é o crime de genocidio. Este
trabalho analisa, pois, como as vitimas de genocidio sio protegidas
néo apenas pela Convencio para a Prevencio e Repressio do Crime
de Genocidio (CPRCG), mas também por todas as vertentes de sal-
vaguarda do ser humano.

As vertentes da protecao internacional
da pessoa humana

De acordo com Trindade (2004), as vertentes de prote¢io in-
ternacional da pessoa humana sio normalmente vistas de maneira
compartimentalizada; ha, porém, importantes convergéncias e com-
plementaridades entre elas: sua aplicacdo frequentemente simulta-
nea, a intera¢io normativa flagrante® e, principalmente, seu objetivo
compartilhado, salvaguardar o ser humano, ou seja, “se deixam guiar
por uma identidade de propésito basico: a prote¢io da pessoa huma-
na em todas e quaisquer circunstancias” (TRINDADE, 2004).

1. Este artigo é baseado no trabalho de conclusdo de curso intitulado “Politica externa
norte-americana e os casos de genocidio em Ruanda e no Sudao”.

2. O exemplo mais claro parece ser, de acordo com Trindade (2004), o artigo 3, com-
partilhado pelas quatro Convencées de Genebra sobre Direito Internacional Humani-
tario, consagrando os direitos humanos essenciais a serem garantidos tanto em situa-
¢des de conflito armado como de paz.
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Ja o conceito de seguran¢a humana, apesar de ndo estar ainda
incorporado ao Direito Internacional Publico, também se relaciona
a essas trés vertentes, tendo em vista que compartilha de seu traco
comum, ou seja, o objetivo de salvaguarda do ser humano.

Mesmo com as aproximacdes e interagdes entre esses quatro
mecanismos de protecio humana, cabe em primeiro lugar anali-
sé-los separadamente para, posteriormente, refletir acerca de sua
convergéncia em um caso especifico — o do genocidio.

Genebra: Direito Internacional Humanitario

Das trés vertentes de prote¢do da pessoa humana do Direito
Internacional, o Direito Internacional Humanitéario (DIH) é o que
cronologicamente primeiro se consolida. Em primeiro lugar, por-
que as guerras sempre estiveram presentes na histéria humana,
assim como a tentativa de estabelecer limites ao uso arbitrario da
forca e ao sofrimento decorrente disso (PEYTRIGNET, 2004). Ade-
mais, o DIH comecou a ser codificado ainda no século XIX, quase
uma centena de anos antes das duas outras vertentes — a primeira
Convencio de Genebra, relativa a protecido das vitimas de guerra,
data de 1864.

O DIH pode ser definido como o

corpo de normas juridicas de origem convencional ou consuetu-
dinario [sic], especificamente aplicdvel aos conflitos armados,
internacionais ou ndo internacionais, e que limita, por razées hu-
manitdrias, o direito das partes em conflito de escolher livremente
os métodos e os meios utilizados na guerra, evitando que sejam
afetadas as pessoas e os bens legalmente protegidos. (PEYTRIG-
NET, 2004)

O DIH diferencia-se, portanto, do direito a guerra, ou jus ad
bellum, conjunto de provisdes que autoriza ou nido um Estado a
utilizar a for¢a contra outro. Tradicionalmente, o jus ad bellum es-
tava relacionado ao conceito de “guerra justa”. Desde a ado¢io da
Carta da Organizac¢bes das Na¢des Unidas (ONU) em 1945, po-
rém, é esse documento que estabelece as - restritas — condi¢oes
para o uso da forga, delimitadas por seu Capitulo VII. Robertson
(2012) aponta que foram dois os modos pelos quais o Direito In-
ternacional buscou regular as guerras: em primeiro lugar, restrin-
gindo as justificativas que poderiam ser usadas para que se recor-
resse a elas — ou seja, o jus ad bellum - e, posteriormente, quando
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essa faceta falhou, buscando impor regras para que fossem condu-
zidas de maneira mais humana.?

Assim, em contraposi¢do ao direito a guerra, o DIH relacio-
na-se ao jus in bello, isto é, ao direito durante a guerra, visando a
proteger aqueles nela envolvidos direta ou indiretamente. Busca
“limitar o sofrimento humano que é consequéncia inevitavel da
guerra”, como afirma Byers (2006, p. 115, tradugio nossa).* Para
isso, Peytrignet (2004) aponta, existem trés vertentes do DIH, cuja
divisdo, porém, nio é essencial, ja que se desenvolvem integrada e
harmoniosamente, sempre tendo em vista seu viés humanitério,
ou seja, o beneficio dos individuos aos quais suas normas se desti-
nam. A mais recente dessas vertentes é o DIH de Nova York, o qual
diz respeito a normas de iniciativa das Na¢des Unidas visando a ga-
rantir os direitos humanos durante situa¢des de conflito e proibir
o uso de determinados armamentos nessas circunstancias. Outra
das vertentes é o DIH de Haia, o qual limita os meios e métodos que
podem ser utilizados em combate.

A terceira vertente do DIH é a do direito de Genebra, que se
relaciona a prote¢do das vitimas de guerra e, portanto, mais estri-
tamente 4 protecio da pessoa humana. A diferenca entre o DIH
de Haia e o de Genebra deriva do fato de que, de acordo com Byers
(2006, p. 118, traducdo nossa),” o DIH busca estabelecer “a distin-
¢do mais clara possivel entre combatentes e civis”. Assim, aqueles
seriam protegidos pela vertente de Haia, enquanto estes seriam
salvaguardados pelo DIH de Genebra.

As origens da vertente de Genebra do DIH remontam a a¢io
de Henri Dunant na batalha de Solferino, em 1859, e a posterior
cria¢do da Cruz Vermelha. Uma das propostas de Dunant era a ela-
bora¢io de um tratado internacional de protecio dos feridos e da-
queles que os socorressem. Sua ideia culminou na ja mencionada
Convencido de Genebra de 1864 (PEYTRIGNET, 2004).

Desde entdo, o DIH desenvolveu-se sempre a sombra das ex-
periéncias dramadticas e do sofrimento humano, que motivavam a
cria¢do de novas normas internacionais. Esse foi o caso, por exem-
plo, da segunda Convenc¢io de Genebra, a qual estendeu as provi-
sdes da Convencio de 1864 aos combatentes do mar, e da tercei-
ra Convencio de Genebra, sobre tratamento dos prisioneiros de

3. Opréprio Robertson (2012), porém, admite a contradi¢io na nogio de “guerrahumana”.
4. [...]limit the human suffering that is the inevitable consequence of war.

5. [...] the clearest possible distinction between combatants and civilians.
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guerra, de 1929, a qual foi criada apds a experiéncia da Primeira
Guerra Mundial (PEYTRIGNET, 2004). Foi a Segunda Guerra Mun-
dial, porém, que teve maior impacto sobre o DIH, evidenciando
a necessidade de proteger a populagido civil em geral, levando em
consideracdo que durante o conflito mundial as mortes de civis su-
peraram as de militares, como aponta Peytrignet (2004). Somado a
isso, o exemplo de guerras internas, como a ocorrida na Espanha,
levou, ao fim da Segunda Grande Guerra, a atualiza¢io do DIH - o
que ocorreu em 1949, com a adoc¢do da quarta Convengio de Gene-
bra e a modernizacio das trés anteriores. Essas convencées foram
complementadas por dois protocolos adicionais, de 1977, que sur-
giram da experiéncia dos conflitos ocorridos durante o pds-guerra,
mesmo com os desenvolvimentos do jus in bello e do jus ad bellum.
O Protocolo I diz respeito as vitimas de conflitos armados interna-
cionais, enquanto o Protocolo II, 4s de conflitos nio-internacionais
(PEYTRIGNET, 2004). Em 2005, o Protocolo III foi adotado, adicio-
nando o simbolo do Cristal Vermelho ao da Cruz Vermelha e ao do
Crescente Vermelho como emblemas que identificam trabalhado-
res humanitarios passiveis, pois, de protecio. Byers (2006) ainda
adiciona a esses tratados de maior escopo a existéncia de tratados
mais especificos e, a0 mesmo tempo, de uma série de regras costu-
meiras ndo escritas.

Com todo esse arcabouco normativo, o DIH caracteriza-se por
ser considerado jus cogens, ou seja, sua aplica¢io é obrigatdria. Mes-
mo os que nio tenham ratificado as convencdes de Genebra e seus
protocolos adicionais sdo obrigados pelo DIH, tendo em vista que
a proibi¢do de ataques direcionados contra civis durante conflitos
armados é considerada direito internacional costumeiro — vincu-
lando, assim, todos os Estados, conforme explicita Byers (2006).
Além disso, é responsabilidade de todos os Estados, mesmo que
ndo participem do conflito, nio apenas respeitar as convencoes,
mas também fazé-las respeitar, aponta Peytrignet (2004).

Quanto 4 questio de reciprocidade, parece haver uma diver-
géncia na doutrina. Peytrignet (2004) defende que o DIH nio de-
pende de reciprocidade ou de correspondéncia mutua. O desrespei-
to as regras de DIH, pois, por parte de um Estado participante no
conflito, ndo daria direito a outro Estado na mesma situacdo de
fazer o mesmo. Byers (2006), por sua vez, aponta a existéncia do
direito de represélia — a¢bes que violem o DIH sdo legalmente justi-
ficadas desde que sejam apenas resposta a violagbes cometidas pela
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outra parte, obedecendo a uma proporcionalidade com a violagio
original. De acordo com o autor, isso visa a deter novas violagdes
- o temor de represélias, pois, pode ser considerado uma das prin-
cipais motivag¢des para que os Estados obedecam ao DIH durante os
conflitos. No mesmo sentido, pode-se pensar que

A importancia das Convencdes de Haia e de Genebra é que a par-
te as ignora por sua conta e risco precisamente porque seu com-
portamento é agora capturado em imagens obtidas por cAmeras
portéteis ou telefones celulares e transmitidas por televisdo via
satélite para um publico internacional cujo ultraje pressiona os
politicos a ‘fazerem algo’ sob a forma de interven¢des armadas.
As leis de guerra podem nio ser diretamente executdveis, mas
funcionam para ajudar os espectadores a reconhecer um crime de
guerra quando o veem na CNN, Al Jazeera ou BBC World. E a raiva
coletiva produzida por esse conhecimento e sua aplicagdo a condu-
ta de um lado em uma guerra estrangeira que servem tanto para
inclinar a opinido internacional em dire¢do a interven¢io em favor
do lado opositor quanto (mais importante) para superar o ‘fator
Mogadiscio’ — aquela baixa tolerincia para baixas militares que
pode militar contra qualquer interven¢io. (ROBERTSON, 2012, p.
247, traducio nossa)6

Essa forte resposta da opinido publica as violagdes de DIH
demonstra que o repudio as préticas criminosas de guerra atingiu
relevancia significativa. O DIH nio estd mais presente apenas nas
negociagdes e tratativas estatais em periodos de conflito - a prote-
¢do da pessoa humana nessas situa¢cdes é uma preocupag¢io geral
mesmo para aqueles que as assistem de longe.

Palais de Chaillot, Paris: Direito Internacional
Direitos Humanos

Diferente do DIH e do Direito Internacional dos Refugiados
(DIR), como se ver4, os direitos humanos ndo surgiram como res-

6. The importance of the Hague and Geneva Conventions is that a party ignores them
at its peril precisely because its behaviour is now caught on images taken by a hand
-held camera or cell-phone and transmitted by satellite television to an international
public whose outrage pressures politicians to ‘do something’ by way of armed inter-
vention. The laws of war may not be directly enforceable, but they do function to help
viewers know a war crime when they see it on CNN, Al Jazeera or BBC World. It is the
collective anger produced by that knowledge and its application to the conduct of one
side in a foreign war which serves both to tilt international opinion towards interven-
tion on behalf of the opposing side and (more importantly) to overcome the ‘Moga-
dishu factor’ — that low tolerance of military casualties which can militate against any
intervention at all.
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posta a uma situagdo especifica — como o martirio da guerra, por
exemplo. Os direitos humanos sio construg¢des sociais resultantes
de relagdes politicas, de jogos de poder.

Durante o século XVIII, dois documentos dos mais impor-
tantes para a histéria dos direitos humanos foram elaborados, em
contextos de grande agitacio politica revoluciondria contra for¢as
arbitrarias e dominantes: a Declaracio de Independéncia dos Esta-
dos Unidos da América, de 1776, dpice da luta anticolonial norte-a-
mericana e da chamada Revolu¢do Americana contra a dominacdo
inglesa;” e a Declara¢io dos Direitos do Homem e do Cidad3o, de
1789, assinada na Franca durante a Revoluc¢do Francesa contra o
absolutismo. Ambos proclamam a igualdade entre os individuos, e
buscam, também, a prote¢io contra a ingeréncia estatal excessiva
em assuntos como a escolha religiosa pessoal e a liberdade indivi-
dual de se expressar. Outro objetivo dessas cartas foi a garantia de
participagio politica a todos — ainda que esse “todos” se restringis-
se aos homens brancos instruidos e com renda prépria significativa
-, 0 que seria um corolario do direito de igualdade.

Enquanto datar a enumeracido dos documentos de direitos
humanos certamente é relevante para se compreender o estado da
arte desses direitos contemporaneamente a sua elaboracio, e con-
siderando que esses documentos foram imprescindiveis para que se
construisse um arcabouco juridico de protecdo aos direitos huma-
nos e para que esses tomassem a importancia que tém na politica
e no Direito Internacional hodierno, datar o desenvolvimento dos
direitos humanos nesses determinados pontos histéricos passa a
enganosa impressido de que sdo consequéncia dessas declaragdes
- que os documentos do século XVIII “criaram” o direito a liber-
dade, por exemplo. Ou ainda, que essas declaracées reconheceram
direitos naturais — que todos os seres humanos intrinsicamente
possuem — e, em momentos de extrema iluminacio, os redatores
desses documentos compreenderam sua existéncia e a registraram
no papel.

Corolario dessa visdo equivocada é a ideia das geragdes de di-
reitos humanos: a primeira, dos direitos individuais e das liberda-
des, ou de prestagdo negativa por parte dos Estados; a segunda, os
direitos sociais e politicos, ou de presta¢io positiva por parte do

7. Outro documento de extrema importincia para os direitos humanos também foi
elaborado no contexto da Revolu¢io Americana, no mesmo ano de 1776: a Declaragio
de Direitos da Virginia.
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Estado; a terceira, relativa a autodeterminacio dos povos; e a dis-
cussdo acerca da quarta geragio — seriam os direitos de informagio
e comunica¢do? Ou seriam aqueles relativos a bioengenharia e ao
meio ambiente?

Sanchez Rubio (2011) chama a atengio para o fato de as gera-
¢Oes de direitos humanos representarem uma visio ideoldgica — de
acordo com o autor, no sentido negativo da palavra — que “encobre
e justifica uma dominacao social tornando-a ‘natural” (SANCHEZ
RUBIO, 2011, p. 102, traducio nossa).® Sob essa perspectiva, a
visdo geracional enquadra os direitos humanos em um molde im-
posto pela burguesia através de suas lutas sociais: os verdadeiros
direitos naturais possuidos pelos seres humanos seriam a liberda-
de e a igualdade, ou seja, os direitos de primeira geracdo — o que é
provado, por exemplo, pela maior eficicia juridica e mais sistemas
de garantias desses direitos, como aponta Sanchez Rubio (2011).
Isso impede que se manifeste o sentido politico dos direitos hu-
manos para outros grupos e coletividades em suas lutas — assim
como havia se manifestado para a burguesia no século XVIII em
sua luta pela liberdade e igualdade contra as limita¢des da ordem
feudal (SANCHEZ RUBIO, 2011). Nesse sentido, o autor corrobo-
ra o apontamento de Hunt (2009, p. 16): “Aqueles que com tanta
confian¢a declaravam no final do século XVIII que os direitos sio
universais vieram a demonstrar que tinham algo muito menos in-
clusivo em mente”.

O que essa discussio aponta é que os direitos humanos sio
construc¢des sociais e politicas de contextos histdricos especificos.
Esses direitos n3o sio naturais, intrinsecos aos seres humanos ou
a sua existéncia. “Nao sdo os direitos de humanos num estado de
natureza: sio os direitos de humanos em sociedade” (HUNT, 2009,
p.- 19). No mesmo sentido,

Os direitos humanos nascem da vontade e da a¢ao de determina-
dos atores — os quais podem nio ser os mesmos em diferentes mo-
mentos — em determinados contextos; e também da influéncia do
contexto sobre os atores, visto que nio ha precedéncia ontoldgica.
Assim, a construcio dos direitos humanos advém de uma mutua

relagdo entre os atores e o contexto no qual estio inseridos. (PE-
RES, 2013, p. 94)

Ao analisar essa construgdo durante o século XVIII — que cul-
minou com os declaracdes americanas e francesa de direitos do

8. [...] encubre y justifica una dominacién social tornandola “natural”.
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homem - Hunt (2009) elabora sua tese de que os direitos huma-
nos comecaram a despontar nesse periodo devido ao surgimento
dos sentimentos de empatia e autonomia advindos da leitura de
romances ou apreciac¢io silenciosa do teatro e de outras formas de
arte, por exemplo, ou do repudio a tortura baseado nas novas con-
cepg¢des acerca do corpo humano - sobre higiene, privacidade, en-
tre outros. Hunt (2009) aponta que essas experiéncias inovadoras
do século XVIII possibilitaram esses sentimentos de empatia e au-
tonomia, o que levou a uma nova possibilidade nos campos sociais
e politicos: a constru¢io dos direitos humanos. A autora explica:
Acredito que a mudanga social e politica — nesse caso, os direitos
humanos - ocorre porque muitos individuos tiveram experiéncias
semelhantes, ndo porque todos habitassem o mesmo contexto social,
mas porque, por meio de suas intera;ées entre si e com suas leituras e

visdes, eles realmente criaram um novo contexto social. (HUNT, 2009,
p- 33, destaque nosso)

Demonstra-se, assim, que os direitos humanos também nio
sdo meros frutos do contexto social e histérico, mas construcées
com participacio ativa dos atores a partir de suas visées de si pr6-
prios, do outro e da sociedade como um todo.? Esse processo, po-
rém, nio se encerrou no século XVIII, e foi responsavel, no século
XX, pela internacionaliza¢io dos direitos humanos:

A experiéncia da guerra afetou a identidade dos Estados, os quais
passaram a considerar os direitos humanos como parte de sua
agenda internacional - isto é, os direitos humanos assumiram um

novo significado advindo das intera¢des intersubjetivas entre os
Estados durante e apos a guerra. (PERES, 2013, p. 95)

Do século XVIII até a metade do século XX, os direitos huma-
nos haviam sido competéncia exclusiva interna dos Estados, em
sua relacdo com os cidaddos. Existia um Direito Internacional até
entdo, mas este estava preocupado apenas com as rela¢des entre os
Estados, as questdes de soberania e de nio-intervencio, por exem-
plo. Os direitos humanos eram direitos internos dos individuos
como cidadios de determinado Estado; o Direito Internacional era
o direito dos Estados como membros do sistema internacional.

A grande revolugio contemporinea no campo dos direitos hu-
manos, pois, foi a concep¢io de que os individuos tém direitos por-
que sdo humanos e nio porque sdo cidadios de um ou outro Estado

9. Nesse sentido, ver a relacdo entre a teoria construtivista das Rela¢ées Internacionais
e os Direitos Humanos elaborada por Peres (2013).
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(EVANS; NEWNHAM, 1998). O processo de internacionaliza¢io
dos direitos humanos, portanto, foi um movimento de transcen-
déncia do Direito Internacional para os individuos em detrimento
dos Estados.

De acordo com Piovesan (2007), esse processo de internacio-
nalizacdo é recente, fruto do pds-Segunda Guerra Mundial, e res-
ponde a barbérie nazista durante o conflito. Os direitos humanos
adquirem um novo significado como referenciais orientadores da
ordem internacional, sob os preceitos de moralidade e legalidade.
Esse processo de internacionalizac¢io tem, ainda de acordo com
a autora, duas vertentes: por um lado, a emergéncia de um novo
constitucionalismo ocidental, pautado pelo principio de dignidade
humana; por outro, o surgimento do Direito Internacional dos Di-
reitos do Homem (DIDH).

O marco inicial do DIDH §é, pois, a assinatura, no Palais de
Chaillot, em Paris, no ano de 1948, da Declaracio Universal dos Di-
reitos Humanos (DUDH). Principal documento internacional con-
cernente aos direitos humanos, a DUDH, em grande parte de seus
artigos, reflete aqueles direitos estabelecidos pelas cartas do século
XVIII - aliberdade, a igualdade, o direito de participa¢io politica. A
prépria Magna Carta do século XIII ressoa em seus Artigos 9°, 10° e
11°, os quais condenam a detenc¢éo arbitriria e estabelecem o direi-
to ao devido processo legal. Mas a DUDH também traz um novo rol
de direitos, de faceta mais social e econdmica: o direito a seguranca
social (Artigo 22), ao trabalho (Artigo 23), a satde e ao bem-estar
(Artigo 25) e a educagio (Artigo 26) sio alguns exemplos.

Em 1966, dois pactos adicionais 8 DUDH foram assinados, re-
fletindo também essa divisdo entre os direitos de liberdade e igual-
dade e os direitos sociais e econédmicos. Um deles foi o Pacto Inter-
nacional de Direitos Civis e Politicos, que resultou, no contexto da
ONU, na criacdo do Comité de Direitos Humanos; e o outro, o Pacto
de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, o qual, por sua vez, le-
vou a criacdo do Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
no dmbito da organizacio.

A DUDH é, ainda, o principal instrumento do DIDH. Entre-
tanto, além das conven¢des e pactos discutidos acima, diversos
documentos e tratados compdem essa vertente. Além dos tratados
internacionais, como a CPRCG, também de 1948, ou Convencio de
Viena de Direitos Humanos de 1993, cartas regionais foram pro-
mulgadas e tribunais criados, gerando trés sistemas regionais de

FRoNteiRA « Belo Horizonte, v. 10, n. 19, p. 81 - 102, 1° sem. 2011



De Genebra a Nova York: genocidio e a protecdo internacional da pessoa humana

protecio dos direitos humanos: o europeu, o interamericano e o
africano. Assim, o DIDH é formado tanto pelo sistema internacio-
nal de prote¢io quanto pelos sistemas regionais.

Essa vertente da prote¢io da pessoa humana possui, portan-
to, um arcabougo normativo significativo e um relevante espectro
de temas a ela pertinentes. Pode-se considerar, inclusive, as outras
duas vertentes de protecio da pessoa humana como ramificacées
do DIDH, como se verd com o caso do Direito Internacional dos
Refugiados, a seguir.

De volta a Genebra: Direito Internacional dos Refugiados

A terceira vertente da protecio internacional da pessoa huma-
na é o Direito Internacional dos Refugiados (DIR). De acordo com
a Convencio Relativa ao Estatuto dos Refugiados (Crer), também
conhecida como Convencio de Genebra de 1951, em seu artigo pri-
meiro, refugiado é aquela pessoa que,

temendo ser perseguida por motivos de raga, religido, nacionali-
dade, grupo social ou opinides politicas, se encontra fora do pais
de sua nacionalidade e que n4o pode ou, em virtude desse temor,
nio quer valer-se da protecio desse pais, ou que, se nio tem na-
cionalidade e se encontra fora do pais no qual tinha sua residéncia
habitual em consequéncia de tais acontecimentos, nio pode ou,

devido ao referido temor, ndo quer voltar a ele. (ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS, 1951, art. 1°, 2)

Os primeiros esforcos de normatizacdo do DIR remontam ao
Escritério Nansen para Refugiados, criado em 1930 no contexto
da Liga das Nagdes, a qual buscava solugdes para os problemas de
paz e seguranca advindos da Primeira Guerra Mundial. O norue-
gués Fridtjof Nansen havia presidido o Alto Comissariado para
Refugiados Russos e criado o Passaporte Nansen, documento que
identificava os refugiados e lhes permitia retornar ao pais que os
expedira (PEREIRA, 2009). Em 1936 surgiu o Alto Comissariado
para os Refugiados Judeus provenientes da Alemanha, o qual teve
mandato, assim como o Escritério Nansen, até 1938. Com o final
das atividades de ambos, foi criado o Alto Comissariado da Liga das
Nagoes para Refugiados (ACLNR), o qual funcionou até o término
da prépria Liga, em 1946 (PEREIRA, 2009).

De acordo com Pereira (2009), apds a Segunda Guerra Mun-
dial e com a cria¢do da Organiza¢io das Na¢des Unidas, em 1948
surgiu a Organizacio Internacional para os Refugiados, a qual exis-
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tiu até 1952, quando transferiu suas competéncias para o Alto Co-
missariado das Nagdes Unidas para Refugiados (Acnur). O Acnur
havia iniciado suas atividades em 1° de janeiro de 1951, logo pre-
parando o texto da Crer, aprovado em Genebra em 1951 e entrando
em vigor em 1954.

Santiago (2004) destaca que a Crer unificou a linguagem do
DIR, tendo em vista que, anteriormente, existiam apenas conven-
¢Oes referentes a grupos especificos de refugiados, ou seja, ndo uni-
versais.’® No mesmo sentido, Pereira (2009, p. 65) destaca que a
Crer representa o principal documento do DIR, trazendo “a defini-
¢do juridica do instituto do refugio, estabelecendo seus elementos
essenciais, critérios e &mbitos de aplicacio”.

Cabe aqui notar a diferencia¢do entre o instituto juridico do
refugio e o do asilo. De acordo com Pereira (2009), o asilo, existindo
em sua forma territorial — quando o individuo estd no territério
de outro pais, diferente daquele de sua nacionalidade e que o per-
segue — ou diplomatica — quando o individuo busca prote¢io em
embaixadas ou navios de outra bandeira, por exemplo -, depende
da existéncia de perseguicio politica que motive a busca de prote-
¢do por um individuo em particular e é praticado principalmente na
América Latina. O refagio, por outro lado,

é assegurado universalmente e aplicado [...] em 4mbito universal, a
partir de cinco motivos geradores do bem fundado temor de perse-
guicio, seu elemento essencial, quais sejam: raca, religido, opinido

politica, pertencimento a um determinado grupo social e naciona-

lidade. (PEREIRA, 2009, p. 64)

Existem ainda outras diferencas entre os dois institutos, por
exemplo: a necessidade de extraterritorialidade para o refugio, o que
nio acontece com o asilo diplomaético; o reconhecimento do status
de refugiado atende a critérios objetivos, delimitados pela Crer, en-
quanto a concessio de direito de asilo é decisio discricionaria do Es-
tado; o Estado que acolhe refugiados tem obrigaces internacionais
para com eles, o que ndo acontece no asilo (PEREIRA, 2009).

Além do préprio conceito de refugiado, outros dois principios sdo
fundamentais para o DIR: o de ndo-devolucio e o de repatriagio vo-
luntéria. O primeiro é expresso no artigo 33 da Crer, o qual versa que:

10. O autor aponta como exemplos o Acordo sobre Refugiados Russos, de 1922; o
Acordo sobre Refugiados Arménios, de 1924; o Acordo sobre Outros Grupos de Re-
fugiados (sirios, turcos), também de 1924; trés documentos relativos aos refugiados
alemaies, entre 1936 e 1946; entre outros (SANTIAGO, 2004).
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Nenhum dos Estados-membros expulsard ou rechagara, de manei-
ra alguma, um refugiado para as fronteiras dos territérios em que
asuavida ou a sua liberdade seja ameacada em virtude da sua raga,
da sua religido, da sua nacionalidade, do grupo social a que perten-
ce ou das suas opinides politicas. (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 1951, art. 33)

Santiago (2004) aponta-o como o principio fundamental do
sistema internacional de protecdo dos refugiados, reconhecido
como jus cogens pela comunidade de Estados. Ele ainda relaciona-se
diretamente com o segundo principio, de repatria¢io voluntaria, o
qual é, ainda de acordo com o autor, a solugio ideal para o problema
dos refugiados. A repatriacdo deve, pois, “responder a uma decisio
voluntéria do refugiado, sendo este requisito [...] basico” (SANTIA-
GO, 2004).

Mesmo com todas as diferencas entre reftgio e asilo, Pereira
(2009) destaca que ambos se assemelham por visarem, acima de
tudo, a protecdo da pessoa humana, em especial aquelas que so-
fram perseguicdo em seu préprio Estado, e que tenham necessida-
de, portanto, de se dirigirem a outros Estados para que vivam digna
e pacificamente. Como ambos tém o objetivo de proteger a pessoa
humana, pertencem, de maneira geral, ao DIDH. O refigio, mais
especificamente, é tutelado pelo DIR.

E clara, assim, a estreita relacio entre o DIR e o DIDH. Trindade
(2004) destaca que os refugiados devem ser protegidos de detencio
arbitraria ou violenta e que a eles devem ser assegurados direitos
econdmicos e sociais de modo a que garantam seguranca e autossufi-
ciéncia a suas familias. Em geral, pois, o autor aponta a importancia
de que sejam respeitados os direitos humanos dos refugiados em to-
das as etapas da sua prote¢io presentes na Nova Estratégia do Acnur,
de 1993 - desde a prevencio até uma solu¢io duradoura, passando
pelo préprio periodo de refigio (TRINDADE, 2004).

No mesmo sentido, Pereira (2009) aponta que o DIR tutela
a protecdo dos individuos em situacbes definidas, isto é, quando
estes se sentirem perseguidos a tal ponto que necessitem deixar
seu préprio Estado a fim de buscar um ambiente mais seguro em
outro pais. O DIDH, por sua vez, de acordo com a autora, visa a sal-
vaguardar os individuos contra uma série de viola¢des de seus di-
reitos civis, politicos, sociais, econémicos ou culturais, perpetradas
por quaisquer atores, nio apenas o Estado. Essas violagbes podem
acontecer interna ou internacionalmente. Em geral, portanto,
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A protecio da pessoa humana é considerada, desse modo, multi-
facetada e universalmente reconhecida pelo DIDH, tornando-se
fundamental para a garantia, respeito e efetivagdo dos direitos ba-
sicos do homem e, em ultima analise, para assegurar a felicidade e
o bem-estar de todos. (PEREIRA, 2009, p. 39)

O DIR, pois, é mais uma das facetas dessa busca por protecio
dos direitos humanos e salvaguarda dos individuos. E, portanto,
uma das vertentes da protec¢io internacional da pessoa humana.

Turtle Bay, Nova York: a protecao da pessoa humana
como tema de seguranca

O fim da Guerra Fria possibilita e incentiva o alargamento da
agenda de seguranca internacional. Logo desponta o conceito de
seguranc¢a humana, divulgado principalmente pelo relatério de de-
senvolvimento humano de 1994, intitulado Novas dimensées da
seguranca humana e publicado pelo Programa das Na¢des Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD).

Esse documento destaca dois elementos de ameaca — insegu-
ranc¢a — contra os quais os individuos devem ser protegidos, a fim
de que se sintam seguros. A primeira ameaca seria o medo, e a se-
gunda, a necessidade. A prote¢do contra aquele se centra “na im-
portancia de se evitar a violéncia contra a integridade fisica causa-
da pelas guerras, conflitos civis, enfrentamentos étnicos e ataques
do préprio Estado” (RODRIGUES, 2012, p. 15). J& a salvaguarda
contra a necessidade se pauta pelo principio do “desenvolvimento
econdmico e social sustentdvel como a unica forma de assegurar
as bases para que os direitos humanos venham a ser respeitados”
(RODRIGUES, 2012, p. 15-16).

Esse conceito de seguran¢a humana como a garantia de um
mundo livre do medo e da necessidade é bastante criticado, como
aponta Sorj (2005, p. 42), por ser demasiado “amplo e impreciso”
e por nio indicar politicas nacionais ou internacionais objetivas
de seguranca. Assim, seguran¢a humana nio é um conceito acei-
to consensualmente na politica internacional e no meio académico
(SORJ, 2005).

Mesmo sob criticas, a discussdo sobre a seguranca humana
teve repercussdes praticas, pelo menos no ambiente da ONU: em
2001 foi criada a Comissao das Na¢oes Unidas sobre Seguran¢a Hu-
mana, a qual publicou seu relatério em 2003. Também em 2001,
no ambito da organizacio, foi formulado o principio de “Respon-
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sabilidade de proteger” (R2P), aceito como principio da ONU por
sua Assembleia Geral em 2005 (RODRIGUES, 2012). Em 2009, o
principio se refor¢ou no &mbito desse organismo com um relatdrio
apresentado pelo Secretariado-Geral a sua Assembleia, com o titu-
lo Implementando a responsabilidade de proteger (FONSECA
JUNIOR, 2010).

O principio de R2P segue a linha do dever de ingeréncia e da
interven¢do humanitaria, todos imbuidos da nova ideia de segu-
ran¢a, que nio se limita a protecio de integridade territorial dos
Estados, mas busca salvaguardar as popula¢des que porventura so-
fram ameacas sistematicas de violéncia e violacdes de direitos hu-
manos (FONSECA JUNIOR, 2010) - ou seja, de seguranc¢a huma-
na. A grande inovagdo do R2P foi “acrescentar a ideia de soberania
a de ‘responsabilidade’: os Estados, além de oferecer seguranca aos
seus cidadios, teriam, no exercicio da soberania, a ‘responsabilida-
de’ por garantir-lhes a observéncia dos direitos humanos” (FONSE-
CA JUNIOR, 2010, p. 179).

Com o principio de R2P aceito e funcional na ONU, princi-
palmente apds 2005, o Conselho de Seguranca das Na¢ées Unidas
(CSNU) estende sua competéncia também para assuntos de direi-
tos humanos, e aceita que as violacdes a eles podem ser ameagas
A paz e A seguranca internacionais. Ao mesmo tempo, isso abre
precedentes para que o CSNU autorize o uso de quaisquer meios
necessarios que possibilitem que os Estados cumpram sua respon-
sabilidade de proteger os individuos e seus direitos — inclusive os
meios coercitivos, tais como previstos no Capitulo VII da Carta da
ONU (GHISLENTI, 2011).

Essa possibilidade leva a principal critica ao principio de R2P
— de que ele seria apenas uma forma de legitimacio de intervencio
internacional com motivag¢des politicas e ndo humanitarias. Essa
critica advém principalmente do fato de o R2P ndo ser uma norma
juridica — o que o diferencia das trés vertentes de protecio da pes-
soa humana do Direito Internacional Publico —, mas um “padrio de
comportamento” que “se situa no repertério dos elementos de le-
gitimidade da ordem internacional” (FONSECA J UNIOR, 2010, p-
177), e ndo de legalidade. Assim, o R2P corresponde mais a um me-
canismo, uma ferramenta para que se cumpra o estabelecido nos
tratados de DIH, DIDH ou DIR e, portanto, “é parte do mundo de
valores, um caminho a seguir. Se e quando a [R2P] vai ser efetiva-
mente usada é um tema em aberto e depende de escolhas politicas”
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(FONSECA JUNIOR, 2010, p- 177) — disso decorre, justamente, a
mencionada critica ao R2P.

Apesar das controvérsias relativas ao principio de R2P - e,
em geral, ao conceito de seguran¢a humana - estes podem ser im-
portantes ferramentas na protecio dos individuos em situacdes de
extremo risco ou violéncia. Para isso, porém, é imperativo que se-
jam aplicados de forma responsavel e respeitando o Direito Inter-
nacional, ou seja, em harmonia com as trés vertentes de protecio
da pessoa humana.

Um ponto de encontro: genocidio e as vertentes
da protecao da pessoa humana

Procurou-se demonstrar, até aqui, a relagéo entre as trés verten-
tes de prote¢do da pessoa humana do Direito Internacional e entre
elas e os conceitos de seguran¢a humana e R2P. Em geral, os quatro
mecanismos visam, acima de tudo, a “salvaguarda do ser humano”
(TRINDADE, 2004). Normativamente, citou-se o Artigo 3, comum
as quatro Convencdes de Genebra de DIH, que garante os direitos
fundamentais aqueles envolvidos em conflitos. Robertson (2012)
exalta o papel desse artigo na integracio entre os direitos humanos
e o direito de guerra, apontando que nio foi um feito pequeno, em
1949, convencer as poténcias coloniais de que seu direito de acabar
com rebelides nos territérios que dominavam deveria ser limitado
por deveres humanitérios para com cidadios e rebeldes.

Em relacdo ao DIR, Pereira (2009) demonstrou a estreita re-
lagdo deste com o DIDH. Byers (2006), por sua vez, oferece um
exemplo da rela¢io do DIR com o DIH: na Guerra do Kosovo, avides
B-52, que operam em elevada altitude, foram utilizados para bom-
bardear alvos inimigos sem risco de serem atingidos pela defesa
antiaérea sérvia. Essa atitude contraria o principio de DIH de que
as armas utilizadas em ataques devem ser apropriadas para que se
distingam alvos civis de militares — as bombas lan¢adas de B-52
sdo menos precisas do que as bombas ditas “inteligentes” lancadas
de altitudes menores. A rela¢io com o DIR reside no fato de que,
durante a guerra kosovar, as bombas da Otan atingiram diversos
comboios de refugiados.

Assim, a relacio entre os quatro mecanismos fica explicita nao
apenas em termos de principios e de normas, mas também no que
diz respeito a sua aplica¢io e operacionalizacido. A nova estratégia
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do Acnur, pautada pelos direitos humanos, e a atua¢io da Cruz Ver-
melha para além daquela disposta nas Convencdes de Genebra, sdo
exemplos apontados por Trindade (2004). Argumenta-se, a seguir,
que essa relacio fica clara também nos casos de resposta interna-
cional a episédios de genocidio.

Mesmo com todas as discussdes académicas acerca do que
configura ou nio um genocidio, e com todas as defini¢bes que
emergem a partir delas,* o Direito Internacional aceita apenas um
conceito: aquele apresentado pelo artigo 2° da CPRGC e reproduzi-
do no Estatuto de Roma, artigo 6°, entendendo o genocidio como
atos cometidos “com a intenc¢do de destruir, no todo ou em parte,
um grupo nacional, étnico, racial ou religioso”. Esses atos incluem o
assassinato de membros do grupo, qualquer dano grave a sua inte-
gridade fisica ou mental, a submissio desses membros a condi¢des
de existéncia que proporcionem sua destruicio fisica, total ou par-
cial, qualquer ato que impeca os nascimentos dentro desse grupo e
a transferéncia forcada de menores desse grupo a outro. A luz dessa
definicio, pois, torna-se a examinar as rela¢des entre os casos de
genocidio e os quatro mecanismos de prote¢do da pessoa humana.

A relagio entre o genocidio e o DIDH parece ser a mais evi-
dente. O genocidio é uma viola¢io dos direitos humanos. Os atos
que caracterizam um comportamento genocida violam pelo menos
uma dezena dos artigos da DUDH - todos aqueles que asseguram
o direito a liberdade, a igualdade, a vida e sua dignidade. A prépria
CPRCG ¢é considerada um instrumento internacional de protecio
dos direitos humanos, ou seja, um dos tratados que compdem o
arcabouco normativo do DIDH.

O predmbulo da DUDH admite que as viola¢bes de direitos
humanos resultam em atos de barbérie que ofendem a consciéncia
da humanidade - tendo em vista o contexto no qual essa declaracio
foi escrita, o genocidio certamente era uma dessas barbéries que
os redatores tinham em mente. No mesmo sentido, a Resolucio
7/25 do Conselho de Direitos Humanos da ONU, de 28 de marco de
2008, também em seu preAmbulo, aponta que “massivas, sérias e
sistematicas violacoes de direitos humanos e de direito internacio-
nal humanitdrio podem resultar em genocidio” (HUMAN RIGHTS
COUNCIL, 2008, tradu¢io nossa).'2 Nota-se, pois, dois pontos rele-

11. Nesse sentido, ver Jones (2006).

12. [...] massive, serious and systematic violations of human rights and international
humanitarian law might result in genocide [...].
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vantes do tratamento dado pela ONU para a questio do genocidio:
em primeiro lugar, ndo é uma violagio de direitos humanos “qual-
quer”, mas qualificada — massiva, séria, sistemética. Por outro lado,
o genocidio ndo sé é uma viola¢io dos direitos humanos, mas tam-
bém consequéncia de outras viola¢des que se tornam sisteméticas
e de grande abrangéncia.

O artigo 1° da CPRCG admite que o genocidio pode ser co-
metido tanto em tempos de paz quanto em tempos de guerra. A
fim de que se compreenda a relagdo entre genocidio e o DIH, po-
rém, é necessario considera-lo como um conflito. Para isso, cabe a
concep¢io apresentada por Moses (2006) - o genocidio como uma
versdo extrema de contrainsurgéncia. Assim, o genocidio existe po-
tencialmente em qualquer sociedade quando o Estado mobiliza-se
a fim de derrotar qualquer forma de resisténcia interna. O passo
de contrainsurgéncia para genocidio é dado quando comunidades
sdo destruidas com o objetivo de que nio possam mais dar apoio a
insurgéncia (MOSES, 2006).

De acordo com o autor, “contrainsurgéncia segue a logica de
guerras civis” (MOSES, 2006, tradu¢io nossa).®* O crime de genoci-
dio, portanto, nio apenas viola os direitos humanos mais béasicos,
a CPRCG e é passivel de punicdo pelo Tribunal Penal Internacio-
nal - ele também viola, ao atacar civis em um contexto de guerra
civil, o DIH de maneira geral, e em especial o Protocolo II, o qual
estende a salvaguarda as vitimas de for¢as governamentais ou an-
tigovernamentais em conflitos nio-internacionais. Nesse sentido,
considera-se que

A regulamentacio de tais conflitos internos [...] constitui tarefa
das mais prementes, porquanto os Estados, diante deles, alegam
que tais conflitos requerem derroga¢des dos tratados de direitos
humanos (por constituirem situa¢io de emergéncia nacional), ao
mesmo tempo em que também alegam que nio alcancam eles os
paradmetros — nivel ou intensidade de violéncia — requeridos para
a aplicagdo do artigo 3 comum as Convencdes de Genebra ou do
Protocolo Adicional II. (TRINDADE, 2004)

Os casos de genocidio também se relacionam estreitamente
com o DIR. As vitimas de genocidio buscam refigio em outros Es-
tados, visando a fugir da perseguicdo perpetrada contra seu grupo
por seu préprio Estado. Foi o que aconteceu, por exemplo, no caso
de Darfur, conforme explica Ghisleni (2011): o fluxo de refugiados

13. Counter-insurgency follows the logic of civil wars.
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do Sudio para o Chade foi tamanho que acabou por gerar tensdes
entre os dois paises. Foi essa possibilidade de que o conflito se re-
gionalizasse, além das considera¢des acerca de violagdes de direitos
humanos, por exemplo, que levaram o CSNU a intervir no oeste
sudanés em 2004. Sem o respaldo da protecdo por parte do DIR,
portanto, ndo apenas os grupos vitimas de genocidio correm risco
de continuarem a sofrer violacdes de seus direitos fundamentais
e terem, pois, sua situa¢ido agravada, mas a prépria relacido entre
os Estados pode se deteriorar, com consequéncias potencialmente
preocupantes para a comunidade internacional, como prova o caso
sudanés com o Chade.

Além de uma consequéncia do genocidio, Midlarsky (2005)
alega que a presenca de refugiados pode estar entre suas causas ou,
pelo menos, entre seus elementos potencializadores. Sua tese, de-
senvolvida a partir da andlise do caso do massacre de judeus na Eu-
ropa entre 1941 e 1945, é a de que a presenca de refugiados em um
territério diminui o ambiente espacial disponivel a popula¢io ori-
ginal e atinge seu status socioeconémico. Midlarsky (2005) aponta
que, se ocorrer degradagio da posi¢do socioeconémica da popula-
¢do nacional frente 2 estrangeira, acompanhada de perda de poder
politico, genocidio pode vir a ocorrer. Isso é motivado por quatro
fatores: a valorizagio da territorialidade per se; a reagdo emocional,
a qual pode se traduzir em brutalidade, que advém da contragio
do espaco nacional - a raiva, pois, que pode ser motivada por uma
ameaca externa, é direcionada aos refugiados, podendo se traduzir
em fortes reacdes negativas contra pessoas de etnias distintas; o
fato de as perdas serem mais valorizadas que os ganhos e, portan-
to, a percepcdo de perda territorial podendo ter um papel aumen-
tado na consciéncia politica coletiva; e a percep¢io dos refugiados
como um grupo alheio, como “outro”, que pode ser motivada pela
percepcdo de que estes sdo mais ricos ou vivem mais confortavel-
mente — como era o caso dos judeus na época analisada pelo autor
(MIDLARSKY, 2005).

Em rela¢do a isso, a Crer dispde, em seu artigo 34, que o Esta-
do que recebe os refugiados deve facilitar e acelerar sua assimilagdo
ou naturalizacio. A tutela do DIR, pois, através do acato a essa pro-
visdo — respeitando também a vontade do refugiado -, esse Estado
pode diminuir a sensa¢io do estrangeiro que busca reftigio como o
“outro” dentro do préprio territério e o sentimento de 6dio contra
ele, ajudando assim, possivelmente, a prevenir casos de genocidio.
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Por fim, é necessario considerar a relagdo entre genocidio e
seguran¢a humana, em especial o conceito de R2P, seu corolario
contemporaneo. Rodrigues (2012) defende que a existéncia desses
conceitos condicionou e promoveu uma valorizagdo da soberania
— estabelecendo, assim, uma pratica boa de soberania, quando os
Estados garantem os direitos humanos, e uma md, quando promo-
vem sua violacdo. Assim, os Estados, ao aderirem ao conceito de se-
guranca humana, estariam adotando uma conduta correta, ao pas-
so que poderiam ser recriminados se praticassem sua soberania de
maneira ruim. A seguranca humana e a R2P nio sio, pois, normas
juridicas, mas, ao estabelecer um padrio de comportamento para
os Estados, se firmam como “elementos de legitimidade da ordem
internacional” (FONSECA JUNIOR, 2010, p-177).

Esses conceitos, portanto, surgem como ferramentas para que
se cumpra aquilo que foi disposto em tratados que os inspiraram,
como é o caso da CPRCG. Assim, esse conceito

passa a ser um dado da realidade politica na medida em que se
converte em “argumento” a que se pode recorrer em situagdes
especificas que se aproximam do que descreve. Reforca a posigdo
dos que pretendem combater a violagdo de direitos humanos em

situacdes extremas, como [...] o genocidio. (FONSECA JUNIOR,
2010, p. 177)

Quando algum Estado, ONG ou institui¢io internacional,
pois, clama por medidas contra casos de genocidio, ou aponta que
a CPRCG esta sendo violada, pode recorrer ao R2P e 4 valorizacio
que promove da pratica da soberania estatal em boa ou ma como
argumento em favor da resolugdo da situagio.

Consideracées finais

Buscou-se, neste trabalho, esclarecer as rela¢ées entre as trés
vertentes da prote¢io internacional da pessoa humana no Direi-
to Internacional, entre estas e o conceito de seguranga humana e,
principalmente, entre esses quatro mecanismos e o conceito de ge-
nocidio. Este é um fen6meno complexo, acerca do qual nem o meio
académico nem a prética do Direito Internacional parecem atingir
consenso acerca das suas causas, motivagdes, consequéncias, ma-
neiras de prevencio, entre outros.

Mesmo com toda essa complexidade, fica claro que além de
ser um crime internacional per se, o genocidio viola os principios
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basicos do DIDH, do DIH, do DIR e vai de encontro aos conceitos de
seguranca humana e de R2P - ¢, portanto, ndo apenas um atentado
contra determinado grupo, mas contra cada um de seus individuos.

Conclui-se que o arcabouco juridico de Direito Internacional
para combater os casos de genocidio e proteger cada uma de suas
vitimas, portanto, existe. Deve-se buscar compreender, pois, por
que mesmo com esses mecanismos de prote¢do da pessoa humana,
com a existéncia de uma convencio internacional cujo objetivo é
coibir o genocidio, e com a existéncia de um tribunal que detém
competéncia para investigar e punir esse crime, ele segue ocorren-
do até hoje, muitas vezes impunemente.
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