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REVISTA USP

NTRODUGAO

1 - A Resolugdo n® 41/11,
aprovada pela Assembléia
Gerol da ONU

A Assembléia Geral das Naghes

Unidas aprovou, em 27 de outubro de

1986, projeto de resolucio de inicia-

tivado Brasil e adesio e co-patrocinio

de Angola, Argentina, Cabo Verde,

Congo, Costa do Marfim, Gabio,

Gana, Guiné-Bissau, Guiné Equato-

nial, Libéria, Nigéna, 5ao Tomé-Principe ¢

Uruguai, no sentido de atribuir ao Atlintico

Sul o regime politico-juridico de “zona de
paz e cooperagio™ (ZPCAS).

A idéia brasileira nio foi onginal, uma
vez que esforgos vém sendo desenvolvi-
dos, tanio no campo politico come no di-
plomitico, pararevestirde semelhante status
virias regides do globo (Indico, Mediterri-
neo, Pacifico Sul), numa tendéncia para a
disciplinagao de grandes espagos vazios, por
um lado, e, por outro, para a preservagio de
certas dreas em relagdo a um hipotético
conflito global. A idéia, por seu tumo, ji
havia sido discutida ao longo dos anos,
paralelamente, em ambas as margens do
Atlantico. Em 1976, por exemplo, jd se re-
alizara em Lagos semindrio sobre o tema,
sob os auspicios do prestigioso Nigenian
Institute of International Affairs, com a
participagio do entiio Ministro de Relagbes
Exteriores daquele pais.

A proposta foi aprovada pela Assem-
bléia Geral da ONU por 24 voltos favora-
veis, um tnico contrino (Estados Unidos)
¢ 8 absiengies (Bélgica, Franga, Repiblica
Federal Alema, ltiilia, Japao, Luxemburgo,
Paises Baixos e Portugal).

Do preimbulo da resolugio destacam-
se lopicos que afirmam: a) “a necessidade
de manter a regido livre de medidas de
militanizagio, da comida armamentista, da
presenca de bases militares estrangeiras e,
sobretudo, de armas nucleares™;, b) a cons-
cénciade que “aindependénciada Namibia
¢ a eliminagdo do regime racista do
apartheidsao condigoes indispensiveis para
garantir a paz e a seguranca do Atlintico
Sul”. Na parte dispositiva do documento,
cstatui-se, no art. 1% o regime de “zona de
paz ¢ cooperagao™ para o Oceano Atlinti-
¢o, na regidosituada entre Africa e América
do Sul. Oan. 2% exorta os Estados da regiao
A promoverem maior cooperagio para o
desenvolvimento ccondmico-social, a pro-

tegao do meio ambicnte, a conservagio dos
FECUrsOs Vivos € @ PazZ ¢ SEQUIanca regio-
nais. O art. 3° insta os demais Estados, nio
integrantes da regido, sobretudo os militar-
mente fortes, & “redugio ¢ eventual climi-
nagdo de sua presengamilitar na dita regido,
nio introdugio de armas nucleares ou ou-
tras armas de destruigio maciga ¢ a nio
extensio i regido de nvalidades e conflitos
que lhe scjam alheios™. O art. 4% reafirma a
proibigio do emprego de forga armada para
solugio de conflito de interesses entre os
Estados da regido, principio ji contido na
Cartada ONU. O ar. 5° reafirma as resolu-
goes anteriores da ONU condenando o ra-
cismo (aparthed) ¢ o colonialismo. Final-
mente, 0% ars. 6% ¢ 7%, respectivamente,
recomendam i Sccretaria Geral providén-
cias administrativas para o controle da apli-
cacgao da resolugiio no Atlintico Sul e o
prosseguimento do estudo dessa temitica
no 42° perfodo de sessoes da Assembléia
Geral.

2 - O quadro confuntural

Em seminidno realizado em agosto de
1987, sob o patrocinio do Instituto de Pes-
quisa de Relaghes Internacionais (IPRI),
canal do Itamaraty para troca de informa-
¢ocs com a socicdade ¢, sobretudo, com a
comunidade académica, no qual compare-
ccu a USP, representada pelo dirctor de seu
Centro de Estudos Africanos, ficou claro
que os aspectos de ordem estratégica sio os
verdadeiros fundamentos da resolugio, em
gue pesem as referéncias, contidas no do-
cumento, ao desenvolvimento ccondmico-
social e & prolegao ambiental,

No contexto do macros-sistema das re-
lagdes internacionais de entio, a
bipolaridade leste-oeste ainda prevalecia;
embora o Atlintico Sul tivesse sua
importancia reduzida, em razio de sua
excentricidade, quer paraa OTAN quer para
oPactode Varsdvia, as duassuperpoténcias
nao descuranam da regiao, na hipotese de
eclosaodoconflito. Eointeresse dos Estados
ribeirinhos, tantoda Américado Sul quanto
da Africa Ocidental, repousava, dada a
soberania, na afirmagdo de suas
responsabilidades pela manutengio da
seguranga na zonn, com a exclusio de
poténcias extra-regionais.

Com relagio especificamente i conjun-
tura no Atlintico Sul, os pontos estratégi-
cos nevralgicos cram: a) as Malvinas (com
a presenga da Gra-Bretanha desde 1952,



mas sem caracterisiicas de base militar); b)
a Namibia (até entio ocupada ilegalmente
pela Africa do Sul); ¢) o regime racista sul-
africano (componente meramente politico
do quadro estratégico); d) Angola (com a
guemlha do grupo “Unita”, sustentada se-
guramente pela Africa do Sul e aparente-
mente também pelos Estados Unidos, além
da niio trivial presenga cubana, do lado do

Eoverno).
Il. ANALISE DA RESOLUGAO
|1 - Aspectos geopoliticos

O primeiro dado importante, para uma
andlise geopoliticadazona, referc-se as rotas
maritimas: a) do Oceano [ndico, passando
0 cabo das Tormentas ¢ ao lado de Cabo
Verde, em demanda da Europa (rota res-
ponsdvel por 66% do petrdleo importado
pelos europeus); b) passado 0 mesmo cabo
da Boa Esperanga, em diregéio ao leste nor-
le-americano (rofa responsivel por 26% do
petrileo impontado pelos Estados Unidos);
¢) do estreito de Magalhdes em diregio a

Europa ocidental, passando pelo Prata,
Paranagud, Santos e Rio (responsdvel por
53% das exportaghes brasileiras); d) do
Indico em diregio aos portos brasileiros
(68% da imponagio brasileira de petrdleo)
¢ no sentido inverso (em tonelagem, 33%
de nossas exportagies, sobretudo de miné-
rio de fermo).

As costas e portos, por outro lado, en-
volvidos na regido ubrangida pela resolu-
¢ao examinada tém a seguinte exlensio: a)
Brasil (4.170 quilometros), Argentina
(4.500), Uruguai (330); b) Africa, da Guiné-
Bissau até o cabo das Agulhas (7.800 qui-
lometros). Sio 10 os paises africanos oci-
dentais confrontantes com Brasil, Argenti-
na ¢ Uruguai, E interessante observar a
evolugio da concepgio geopolitica do
Atlantico Sul, desde a Segunda Guerra
Mundial até a edicao da resolugaon® 41/11
da ONU, ora analisada.

Nos albores do envolvimento norte-
americano na Segunda Guerra Mundial,
com os paises da Aménca do Sul ainda to-
dos neutros, a formula estratégica bisicada
defesado Atlinlico, propostapor Spykman,
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repousava num grande tridngulo, cujos vér-
tices tocavam Norfolk (EUA), Brest (Fran-
¢a) e Natal (Brasil), onde ele especialmente
recomendava a instalagiio de base aérea
(Wanderley Messias da Costa, p. 183),

Enlre os anos 50 e 80, no Brasil, Golbery
do Coulo e Silva toma-se “o interlocutor
local de Spykman™ (idem, p. 208) e o prin-
cipal formulador da geoestratégia militar
brasileira, em face da bipolaridade leste-
oeste. Além dele, Meira Matlos exacerbao
papel ¢ a responsabilidade do Brasil nesse
Atlintico Sul, na hipdtese do grande con-
fronto bipolar (Meira Mattos, pp. 104 ¢
segs.).

Ora, 0s fundamentos geopoliticos insitos
naresolugion®41/11 da ONU, vra analisa-
da, na verdade chegam a revolucionar tal
concepgioclissica: oque se quer-segundo
se depreende nio sé do predmbulo senio
também dos prdprios dispositives do docu-
mento- € isolar a zona ¢ alhed-la da compe-
tigio armamentista global e, na medida em
que s¢ atinja tal objetivo, retirar tal zona dos
planos estratégicos formulados centrutmen-
te pelas duas superpoténcias. “Aos paises
do Atlintico Sul interessa a seguranga da
regifio nio em termos de sua integragio d
dissuasio estratégica, mas em tenmos de
manté-la & margem das tensoes externas,
de modo a promover as condigoes favord-
veis ao desenvolvimento da cooperagio
horizontal entre os paises que a margeiam"
(Paulo Roberto de Almeida, pp. 493-4).

2 - Aspectos Juridicos

Se, do pento de vista geopolilico, o es-
tabelecimento da ZPCAS significou feliz
evenlo, pelaantecipagio(embora meramen-
te casual, sem qualquer intervengiic de
previsio)doentio imprevisivel macros-sis-
tema global multipolar, os aspectos juridi-
cos de tal resolugio suscitam indmeras in-
dagagdes, algumas sem resposta possivel.

a) O problema da fonte

Na chefia du delegagao norte-america-
na, Noel Gross invocou, como um dos fun-
damentos contririos 3 aprovacio da pro-
posta brasileira, o fato de ela querer atribuir
a uma resolugio da ONU efeitos que sb
poderiamdimanar de um tratado multilate-
ral. Tal fundamentagio € improcedente,
sobretudo depois das trés resolugdes da
Assembléia Geral denominadas “Uniting
for Peace”, sendo a principal ade n® 377-A

(V), de 3/11/50. De feilo, a partir de entio
a Assembléia Geralinvocou inimerascom-
peténcias originariamente a cargo do Con-
selho de Seguranga, em matéria de contet-
do nitidamente estratégico: resolugio 498
(V), de 1/2/51, que condenou a agressio da
Repiblica Popularda China contraa Coréia;
resolugio 500 (V), de 18/5/51, impondo
embargo is exportagoes de armas destina-
das 4 China comunista e 3 Coréia do Norte;
resolugdo 1.127 (XI), de 1956, em que se
exortava & Unifio Soviética a retirar suas
tropas acantonadas na Hungria; resolugio
997 (ES-I), de 1958, proibindo & Franga,
Gri-Bretanha e Irlanda do Norte a pritica
deoperagdes militares no Egito; etc. (Zanini,
p. 53). E que us resolugdes de organizagdes
internacionais, embora nio previstas como
tal no an. 38 do Estatuto da Corte Interna-
cional de Justica (que nio € taxativo senio
levemente e exemplificativo) sio fonte de
regras juridicas, lanlo quanto os tratados, o
costume, OS principios gerais, a jurispru-
déncia e a eqlidade.

b) O problema da incerteza quanto A
delimitagio da zona

Em pelo menos duas das declaragoes de
voto dos que se abstiveram (Piérre
Brochand, pela Franga; e Rudolf Schmidy,
pela Repiblica Federal Alemi), invocou-
se, para lal posigdo, o fundamento da im-
precisio ¢ vagueza dos limites geogrificos
da zona, o que poderia levar a resolugio a
colidir com regras e principios j firmados
pelo Direito Internacional clissico.

A primeira duvida suscitada por essa
imprecisio € a seguinte: a zona abrangeria
somente a porgio de alto-mar (mar interna-
cionul, onde vige a regra de liberdade de
navegagio ¢, inclusive, de manobras mili-
lares), ou lumbém subsuminadentro de seus
limites as por¢des de mar territorial e dguas
maritimas interiores dos Estados ribeirinhos
(estus sujeilas dsoberania absoluta destes)?
Mais: abrangeria também, em seu dmbito,
o lerritério terrestre desses mesmos Esta-
dos ribeinnhos? E, finalmente (na hipdtese
de resposta afirmativa  Gltima indagacio),
por que a exclusio dos Estados contiguos
mas nio ribeirinhos? Esta dltima questio
foi colocada novotocontririoda delegacio
norie-americana, que sustentava a
inocuidade da resolugiio a prevalecer tal
exclusio.

No mar territorial também vigora a re-
gra da livre passagem inocente, em favor



inclusive de navios de guerma (mesmo sub-
marinos, desde que emersos e com o pavi-
Ihio nacional hasteado). Tena a resolugio
oefeito de revogar tal regra, nio s6 tradici-
onalmente observada no direito maritimo
consuetudindrio como também positivada
na Convengiio do Mar, assim na de 1958
(Genebra) como na de 1982 (Jamaica)?

Por outro lado, como ficaria, ante essa
incerteza de delimitagio geogrifica da
ZPCAS, a porgio maritima que se inicia na
13" milha a parntir da linha-base da costa e
termina na ducentésima milha, denomina-
da, na Convengiode 1982, “zona de explo-
mgio econdmica exclusiva™?

Nenhuma dessas dividas foi, por en-
quanto, suficientemente dirimida nem sec
tém notado resullados nos esforgos no sen-
tidode produzir tentativas de respostas para
a0 menos parcialmente aclard-las.

¢) O modelo de outras dreas intemacionais
nio sujeilas 4 soberania

O espago aéreo extenior ¢ os fundos
ocednicos sio considerados, nu mais recen-
te evolugio do Direito Internacionul,
*patnmdnio comum da humanidade™, re-
gime juridico condominial que os toma
insuscetiveis de apropriagio ou reivindicu-
gindoexercicio de soberania. Ji o alto-mar
subsume-se a regime juridico tradicional
especifico, fundado no principio da liber-
dade. Quanto i Antartica, seu regime € pro-
visorio (com suspensio de todus as anteri-
ores pretensies de soberania, e que nova
Convengio venha a estabelecer-lhe o regi-
me definitivo),

Tena sidoa criada ZPCAS tentaniva de
nove modelo juridico, distinto daqueles
acima referidos, com regras proprias
excludentes das uté entio vbservadas?

Parcce-me inndequada a idéia de novo
modelo, sendo com a revopagio, naguela
zona, das regras insofismavelmente ainda
vigentes.

d) O problema da conflitincia com a
Convenciio do Mar

Explicito esta aluma afiragio do item
(¢} anterior.

A Convengiio das Nughes Unidis sobre
odireito do mar, depois de quase dez anos
de negociagio, foi concluida em Montego
Bay (Jamaica), em 10/12/1982, Seus 320
antigos disciplinam toda a muténia que, em
Genebra, em 1958, fora regulamentada em

quatro diferentes Convengdes (mar
terntonal e zona contigua, alto-mar, pesca
¢ conservagio dos recursos vivos do alto-
mar, plataforma continental),

As regras dessa Convengiio tém a natu-
reza de legislagio internacional ordindrin ¢
parece-me gue, nagueles intmeros pontos
em gue nio fazem seniio meramente
positivar (por escrito) antigas normas cos-
tumeiras, se subsumem naquela categoria
de tratados que Rezek (p. 86) considera
menos comuns, em que os efeitos se ope-
ram sobre terceiros, quer conferindo-lhes
direitos quer impondo-lhes obrigagoes.

Pois bem, o contetdo normativo da re-
solugio parece conflitar, em pontos funda-
menlais, com as proprias normas substanci-
ais da Convengao, além do gue, em outros
pontus, parece ensejur potencialmente con-
{litos interpretativos em tormo da compe-
1éncia de mecanismos procedimentais e de
operacio. E que a Convengio do Mar eriou,
para a administragdo e supervisio da cha-
mada “drea” (fundos ocelinicos), um Grgio
denominado “Autoridade” ¢, para a opera-
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ciodasatividades exploratérias dessa mes-
ma “drea”, outro 6rgio, chamado
“Empreza”, de natureza interestatal, O,
tais Orgios e atividades poderdo ter sua es-
fera de atuagio eventunlmente disputado
pelu Secretaria Geral das Nagdes Unidas, &
qual a resolugiio n®41/11 atribuiu a super-
visdo de sua aplicagio.

¢) O problema do estatuto de neutralidade

Questio o ser colocady, também, € a
atinente a circunstancia de que a resolugiio
analisada parece ler imposlo aos Estados
ribeirinhos do Atlintico Sul regime politi-
co-juridico que o Direito Internacional de-
signa como “estatuto de neutralidade”, em
face de qualquer conflito armado hipotéti-
co envolvendo poténcias extra-regionais.

A situacio, nada obstante, € diferente
da que concemne aos Eslados tradicional-
mente neutros, onde este estatulo costuma
ser constiluido no bojo de tratado. Tome-
mos dois exemplos clissicos: a Suiga € a
Auslria. A neutralidude suica instituiu-se
pelo Tratado de Paris e pelo Congresso de
Viena (1815), tendo sido posteriormente
reafirmada no art. 435 do Tratado de
Versalhes. Quanto & Austrin, o art. 2¢ do
Tratado firmado com as poténcias aliadas,
em 15/5/1955, garantia-lhe respeito i inde-
pendéncia e integridude, sob a condigio de
clu ndo firmar acordos com s Alemanha ou
tomar quaisquer medidas de efeilo equiva-
lente; ademais, a neutralidade austriaca
decorre ainda de ato uniluteral proprio: alei
federul constitucional austrinca, de 26/10/
1955, adoty, em seu art. 19 o estatuto da
neutralidade permanente ¢ proibe expres-
samente oestubelecimento de bases milita-
res eslrangeiras em seu lemmitério.

Outro modelo de neutralidade seria a
projetada “Zona de Puz”, ideada por uma
Comissio Sul-amencuna de Paz (em que o
Brasil € representado por Fernando
Henrique Cardoso) em cujo seio funciona
grupo de trabulho de juristas (integrado,
quunto i representagio brasileira, pelo pro-
fessor Antonio Cangado Trindude). Fsse
grupo reuniu-se em 15 ¢ 16 de junho de
JOUUY e Manusishiy sanossenton ngie-
W de tratado, cujo ant. 2¥ delimila, como
ambito de aplicagio para a “Zona de Pae”
sul-americans, “us lemitdnos, espagos ma-
ntimos e espago aéreo dos Estados sul-
americanos”. Portanto, o projeto considera
porgies dircta ¢ imediatamente sujeitus is
soberunins da regiio,

Tanto no caso de Suiga e Austria como
no do projeto regional mencionado, a neu-
tralidade € instituida convencionalmente,
em tratados de forma solene, que pressu-
poem delicado processo de conclusiio, que
se submetem ao cumprimento de inimeras
formalidades até o ato final e mais impor-
tante da ratificagio, com a conseqtiente in-
corporagio da norma ao ordenamento juri-
dico interno.

Tal niio se di no caso de uma resolugio
de organizagio internacional, como € a de
n¥41/11, ora analisada, de modo que € licito
que se pergunle se scria essa a via mais
adequada parn a imposigio inequivoca aos
Estados, insita no estatuto de neutralidade,
de limitagoes aos poderes € compeléncias
de decisio politico-estratégica increnles i
soberania estatal.

IIl. CONCLUSOES

De todo o exposto defluem trés funda-
menlais conclusdes.

Sob o ponto de vista politico e diplomi-
tico, a iniciativa brasileira, aprovada pela
Assembléia Geral da ONU, indubita-
velmente surtiv efeitos positivos ¢ pode
conslituir instrumento vilido para suscitar
u consciéncia da vizinhangn (seniio
identidude) regional. Na verdade, em ter-
mos geopolilicos, us Mares ¢ 0Ceanus apro-
ximam, enquanio as {lorestas ¢ cadeias de
montanhas afastame distanciam. Ademais,
no caso Brasil-Africa, nio é despiciendo
lembrar que adistiinciaentre o promontério
de Nutal ¢ Guiné-Bissau € de 3.500 quilt-
metros, enquanto a distincia entre Natal e
Rio Branco, no Acre, é de 4.400 quilome-
lros.

Sob o ponto de vista geopolitico e estra-
tégico, a tentativi de subtrair a regiao do
teutrode uma hipotética guerra global entre
as duns superpaténcias do mundo bipolar
de entio representou uma antecipagho (em-
bora nio premeditada como exercicio de
futurologia) do macros-sistema multipolar
contemporiineo, & ¢poca imprevisivel.

Sub o ponto de vista juridico, finalmen-
te, @ inicitiva brasileira niw foi perfeita-
mente feliz na tentativa de formulagio de
um pove modelo de associngio de Estodos
c, stinultancamente, legislagio sobre espa-
GOSN Intermacionais.

E que, nessa tentativa, o nove modelo
ieado parece esbarrar com principios ¢
regrus teemeo-juridicas inarrediveis, com
vigencia plena na regibo.



