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RESUMO

Neste estudo aborda-se as sangdes economicas aplicadas no contexto da guerra da Ucrania. A
natureza da pesquisa foi qualitativa e exploratoria, com enfoque analitico. Considerando a
atualidade do tema, os marcos tedricos focaram em obras gerais que tratam de sang¢des
econdmicas e do Direito Internacional, além de dados e informagdes buscadas em fontes
jornalisticas e estatisticas de confianca, com preferéncia a fontes primarias e sites oficiais.
Preliminarmente a andlise das sangdes especificas, o estudo abordou as san¢des historicamente
aplicadas pelo Conselho de Seguranca, bem como normativas internacionais, notoriamente a
Carta das Nacdes Unidas e o Projeto da Comissdo de Direito Internacional das Nag¢des Unidas
sobre Responsabilidade Internacional dos Estados. A interpretacdo das sang¢des aplicadas no
contexto em aprego constatou uma falha no sistema sancionatorio internacional atual: o poder
de veto restringiu a atua¢do da ONU, e a aplica¢do auténoma de san¢des pelos Estados ndo
apresenta restri¢des legais internacionais. Evidenciou-se, portanto, a necessidade de
desenvolvimento de diplomas internacionais que regulem a aplicagdo de san¢des econdmicas
autbnomas e sugeriu-se um papel fiscalizatério do Conselho de Seguranga.

Palavras-chave: san¢des econdmicas; Guerra da Ucrania; Organizagao das Nagoes Unidas.



ABSTRACT

This study addresses the economic sanctions applied due to the War on Ukraine. The research
approach was qualitative and exploratory, with an analytic focus. Due to the theme’s topicality,
the theoretical marks focused on general works about economic sanctions and International
Law, complemented by data and information searched in trustworthy news and statistical
sources, preferably primary sources and official websites. Before the analysis of specific
sanctions, the study approached sanctions historically applied by the Security Council, as well
as international norms, notoriously the United Nations Chart and the Draft on Responsibility of
States for Internationally Wrongful Acts. The interpretation of sanctions applied in the
highlighted context found a failure in nowadays international sanctions regime: the veto power
restricted United Nations’ behavior and the autonomous imposition of sanctions by States does
not have legal international restrictions. It was noticed, therefore, the demand for a development
of international norms that regulates the imposition of autonomous economic sanctions, and it
was suggested a supervisory role for the Security Council.

Key words: economic sanctions; War on Ukraine; United Nations.
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1 INTRODUCAO

O contexto da guerra da Ucrania despertou forte rea¢do de Estados e Organizag¢des
Internacionais como retaliagdo a invasdo russa ao territorio ucraniano, com destaque a medidas
de isolamento e sangdes econdmicas multifacetarias. As sangdes incluiram proibi¢des de
importacdes, congelamento de ativos de oligarcas e instituigdes financeiras, proibigdo de
depositos em bancos internacionais e até a mais grave medida de afastamento de institui¢des

bancarias russas do sistema de comunicagdes financeiras global, o sistema SWIFT.

A partir do teor radical das sangdes econdmicas impostas, a economia russa sofreu
grande queda e o rublo — moeda russa — se deparou com forte inflagdo. acarretando, portanto,
consequéncias drasticas ndo apenas aos governantes, mas também aos cidaddos russos. Nao
obstante, a Russia, Estado que ¢ membro permanente do Conselho de Seguranga da
Organizagdo das Na¢des Unidas (CSONU), nédo foi condenada nem responsabilizada pelo 6rgao

internacional pelas suas atitudes bélicas com relagdo a Ucrania.

A revelia de uma resposta significativa da organizacdo mundial, os Estados contrarios a
atua¢do russa aplicaram sang¢des economicas de forma abrangente, visando impactar a
economia como um todo e incentivar o governo de Putin a encerrar os ataques. Contudo, as
sangOes impostas foram coordenadas diretamente entre os governos e blocos econdémicos,
mesmo antes de serem marcadas sessdes na ONU para discutir uma possivel responsabilizacéo.
Esse cenario marca uma nova atitude de unido internacional 8 margem do 6rgdo mundial, criado
para estimular a cooperacdo pela paz, mas que sofre criticas pelo poder de veto dos membros

permanentes do Conselho de Seguranga.

A partir desse cenario, urge uma dupla analise para esclarecer o papel do Direito
Internacional Pablico sobre o contexto de guerra na Ucrania: por um lado, uma analise dos
limites e cabimento das san¢des economicas aplicadas contra a Russia, de outro, uma analise
da responsabilizacdo internacional da Russia pela invasdo ao territorio ucraniano. As sang¢des
econdmicas, em um plano historico, sofreram grande evolugdo com o desenvolvimento da
ONU: em um primeiro momento, a Organizagdo adotava um modelo abrangente
(comprehensive) de sangdes econdomicas, 0 que importava em graves danos humanitarios aos
paises sancionados, levando a Organizac¢do a adotar um modelo direcionado (fargeted) de
sangdes, a fim de atingir mais claramente aqueles responsaveis pelas decisoes retaliadas, i.e..

os governantes € membros da elite (BIERSTEKER; ECKERT; TOURINHO, 2016). Contudo,



como os paises individualmente ou em blocos aplicaram as sang¢des a Russia — € ndo por meio
da ONU —, o fizeram sem uma discussao de responsabilidade internacional, suscitando debates
sobre a compatibilidade das san¢des com a Carta das Nag¢des Unidas e sobre uma crise no atual

modelo de responsabilidade internacional dos Estados.

A guerra na Ucrania representou uma surpresa que tensionou o sistema de cooperacio
internacional pela paz e instigou paises contrarios a invasdo russa a tomarem medidas céleres e
simbolicamente significativas; a fim de evitar um conflito bélico de escala global, o meio de

retaliagdo e persuasao eleito pelos Estados foi de sangdes economicas.

O entendimento sobre aplicagdo de san¢des econdmicas tende a conclusdo de que elas
ndo devem ser direcionadas a populagdo, mas aos governantes do Estado sancionado. Emerge.
portanto, um impasse: sancdes mais direcionadas e menos drasticas tendem a apresentar efeitos
morosos, enquanto sangoes drasticas e abrangentes, apesar de céleres e simbolicas, representam

uma ameaca a dignidade humana e tensionam com o direito internacional.

A fim de contribuir com o esclarecimento dessa questdo, o presente trabalho pretende
estudar o cenario multiplo de san¢des economicas no contexto da guerra da Ucrania a fim de
interpretar se as sang¢des econdmicas aplicadas respeitam os preceitos de direito internacional e
se o comportamento dos Estados representa um marco de ceticismo com relagdo a atuagéo da
ONU. Em sintese, trata-se de uma andlise da adequacao do atual modelo de responsabilidade

internacional por san¢des economicas aos desafios suscitados pela guerra na Ucrania.

A pesquisa tem como objetivo geral investigar a aplicacdo de san¢des econdmicas no
contexto da guerra da Ucrdnia a luz da responsabilidade internacional. Como objetivos
especificos, a pesquisa pretende: I) identificar as principais sangdes econdmicas aplicadas a
Russia; 1) compreender a logica das sangdes econdomicas aplicadas; III) avaliar a aplicagédo
dessas san¢des com a pratica juridica da ONU; V) associar as sang¢des a estrutura juridica de
reponsabilidade internacional dos Estados; e V) elaborar sugestdes de harmonizag¢ao do Direito

Internacional aos desafios apresentados pelo contexto da guerra na Ucrdnia.

O trabalho lida com uma hipotese principal de que a reacfo dos paises e organizag¢des
ocidentais a Russia representa uma demanda por alteracdo do modelo vigente até entdo de
san¢des economicas direcionadas. Essa hipotese se justifica pelo carater abrangente e radical
de algumas san¢des impostas, como a expulsdo do sistema SWIFT, mas com a aplicagdo
também de san¢des direcionadas (a relevantes agentes politicos e economicos). Uma hipotese

relacionada € a de que a revelia de uma responsabiliza¢ao da Russia pela ONU incentivou um



cendrio de aplicagdo de sangdes por conta autonoma de paises € blocos econdomicos, ndo de
forma unificada e cooperativa pelo 6rgdo mundial, representando um marco de respostas aos

desafios enfrentados pelo poder de veto no Conselho de Seguranga.

1.1 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico segue trés caminhos distintos para sustentar a pesquisa: um
aspecto normativo, um aspecto teérico e um aspecto de coleta de dados. O aspecto normativo
conta essencialmente com a consulta as previsdes da Carta das Nagdes Unidas, que estipulou o
sistema geral de responsabilidade internacional e os principios para aplica¢des de san¢des no
contexto global, com mengdo especial o capitulo VII e o art.41 da Carta. Ademais, conta com
a analise dos projetos de responsabilidade internacional desenvolvidos pela Comissdo de
Direito Internacional das Nagoes Unidas, que visou codificar as normativas de responsabilidade

internacional dos Estados (GARCIA, 2004).

No aspecto tedrico, a pesquisa pretende analisar obras que analisem a sistematica tanto
de responsabilidade internacional quanto de aplicagdo de sangdes econdmicas, especialmente
considerando a guinada de foco na aplicag¢do de sangdes econdmicas pela ONU — do modelo
abrangente para o modelo direcionado. Essa mudanga de perspectiva ocorreu especialmente
com as consequéncias drasticas aplicadas pela ONU contra o Iraque e o Haiti (1991-1994), que
levaram a uma reformulacdo das sang¢des especialmente por parte de estudiosos do tema
(REISMAN:; STEVICK, 1998). As san¢des passaram a ser, portanto, de tendéncias a um carater
direcionado, com enfoque na restri¢do de atuag@o econdmica de lideres do governo e membros
da elite, a fim de atingir aqueles capazes de tomar e influenciar mais diretamente decisdes

politicas, em vez atingir a populagdo como um todo.

Nesse sentido, as san¢des econdmicas apresentaram um desenvolvimento trifasico no
ambito da ONU: inicialmente com um carater abrangente, depois com um enfoque
individualizado e, por fim, com uma consideragdo mais humanitaria na aplicagdo das san¢des
(BRUBAKER; HUVE, 2021). Ademais, a compilac¢io de estudos do Consorcio de Sangdes
Direcionadas (7argeted Sanctions Consortiunt) conclui que as sangdes econdmicas tendem a
ser mais eficientes para alterar uma decisdo como uma medida suplementar e de longo prazo,
ndao como uma medida de efeitos imediatos (BIERSTEKER; ECKERT; TOURINHO, 2016).

A partir desse solido alicerce tedrico, a pesquisa pretende estar apta a interpretar o novo
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contexto de aplica¢do de sangdes econdmicas, no cendrio de guerra na Ucrania, considerando

que o tema ¢ bastante atual, de tal modo que a literatura sobre o caso nédo esta consolidada.

Para superar essa condi¢do, serdo analisadas fontes de dados — como portais de noticias
e documentos oficiais — a fim de identificar as sangdes que foram aplicadas no contexto em
andlise. Nesse sentido, sera possivel adequar os dados coletados com a teoria ja consolidada
sobre a tematica geral da aplica¢do de san¢des econdmicas no direito internacional e interpretar
as sangdes do caso concreto a luz dos principios normativos estudados. Para tanto, a
organizag¢do de compilagao de dados Reuters Graphics (FUNAKOSHI; LAWSON; DEKA,
2022) ¢ uma rica fonte de dados, pois ilustra as san¢des de diversas naturezas aplicadas contra

a Russia no contexto da guerra da Ucrania.

1.2 METODOLOGIA

A pesquisa a ser desenvolvida € de carater qualitativo e exploratorio, com enfoque em
analise bibliografica e interpreta¢do de dados do caso analisado a partir do suporte teérico.
Incialmente, serdo coletados e compilados dados sobre as san¢des econdmicas imputadas contra
a Russia no contexto da guerra da Ucrania. Doravante, sera feito um levantamento bibliografico
a fim de compreender teoricamente o cenario de sangdes econdmicas internacionais e de

responsabilidade internacional de Estados a partir das normativas da ONU.

A partir disso, sera possivel interpretar os dados coletados a luz do suporte tedrico ¢
normativo, a fim de identificar tendéncias e discrepéancias entre a previsao abstrata e a aplicagao
pratica de sang¢des. Por fim, proceder-se-a a interpretacdo do comportamento dos agentes
internacionais e estatais no comportamento de retaliagdo as atitudes da Russia @ margem da

sistematica da ONU.,

Para tanto, a pesquisa contara com a analise de dados primdrios coletados sobre o caso
concreto, com bibliografias disponiveis sobre a teoria de responsabilidade internacional e de
aplicagdo de sang¢des econdmicas, a fim de desenvolver uma conclusdo logica e propor uma

interpretagdo sobre o estudo realizado.

Considerando a proximidade cronoldgica das sangdes econdmicas e do estudo

realizado, os estudos sobre o caso concreto sdo incipientes. Nesse sentido, muitas informacgdes
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foram encontradas em paginas online e veiculos de imprensa., nesses casos, buscou-se sempre

fonte de dados oficiais dos paises sancionadores ou entdo veiculos de imprensa confiaveis.

2 SANCOES ECONOMICAS NO CONTEXTO DA ONU

A Carta das Nag¢Oes Unidas prevé a aplicacdo de san¢des econdmicas como um dos
mecanismos a disposi¢do do Conselho de Segurancga, a fim de repudiar atos que ameacem ou
violem a paz. As sang¢des impostas pelo Conselho de Seguranca podem ser recomendagdes (ndo
vinculantes)., decisdes mandatdrias (vinculantes a todos os Estados-membros da ONU) ou
autorizagdes (meio-termo). Entende-se que as sangdes aplicadas com carater mandatdrio
prevalecem sobre qualquer disposi¢do contrastante, seja por normas internas, acordo entre

paises ou tratados, por conta do art. 103 da Carta (ASADA, 2020, p.5).

Para entender melhor o estado da arte de san¢des econdmicas aplicadas pelo Conselho
de Seguranga, € necessario analisar o historico catastréfico de aplicagdo de sangdes abrangentes

por parte do érgdo, cuja atuagdo evoluiu para uma aplicagdo mais direcionada de sangdes.

2.1 PRINCIPIOS DA CARTA

Previamente a andlise de dispositivos especificos sobre san¢des econdmicas no ambito
da Carta, ¢ imprescindivel a apresenta¢do de alguns principios de destaque do diploma
internacional, tendo em vista que norteiam a interpretacdo dos dispositivos que seguem e
amoldam o comportamento ndo apenas dos o6rgdos da ONU, mas também dos Estados-
membros. O primeiro principio de destaque € a busca pela paz, descrito de modo tdo claro na

Carta, que se pede a devida vénia para sua réplica a seguir:

Artigo 1. Os propositos das Nagdes unidas séo:

1. Manter a paz e a seguranga internacionais e, para esse fim: tomar, coletivamente,
medidas efetivas para evitar ameacas a paz e reprimir os atos de agressdo ou outra
qualquer ruptura da paz e chegar, por meios pacificos e de conformidade com os
principios da justica e do direito internacional, a um ajuste ou solugdo das
controvérsias ou situagdes que possam levar a uma perturbagéo da paz;
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O d6rgao internacional, que sucedeu a Liga das Nagdes. foi criado em um contexto de
pés Segunda Guerra Mundial, ainda marcado pelas cicatrizes da guerra e dos horrores do
holocausto. Desse modo, o principio primordial da ONU é o da busca pela paz, a partir do qual
arquitetou-se um sistema gradual de san¢des e represdlias a atentados a paz, a fim de coibir atos
de terrorismo e violéncia. Assim, ndo ¢ possivel compreender a importincia € o desenho das
sangdes econdmicas na Carta sem relaciona-las com a busca pela paz internacional: as sang¢des
foram vistas como uma medida forte o suficiente para alterar o comportamento de agentes
internacionais — nesse sentido, uma medida menos branda do que a solugdo diplomatica —, mas
ainda assim uma medida pacifica, sem recorrer a violéncia (medidas bélicas) para reprimir a

violéncia.

Ademais, sdo principios da ONU a cooperagdo internacional em busca da resolugéo de
problemas internacionais de carater economico (art. 1.3) e ser um centro internacional para
harmonizar os objetivos comuns (art. 1.4). Nesse sentido, resta claro que a Carta destaca a
importancia da cooperagdo econdmica a nivel internacional e que intrigas desse carater
deveriam ser preferencialmente solucionadas no ¢rgéo internacional. Essa interpreta¢do ¢
especialmente derivada do contexto de globalizagdo econdomica, considerando que crises
nacionais adquirem um poder destrutivo internacional, em um efeito domino sobre a economia
global — essa questdo reflete na dependéncia europeia sobre o gas da Russia e no calculo de

possiveis efeitos econdmicos das san¢des sobre a economia global.

Ainda no exame de questdes econdmicas, a Carta instituiu o ECOSOC (Conselho
Econdmico e Social) como o6rgao responsavel por lidar com assuntos dessa natureza a nivel
internacional, a previsdo do art. 68 expressa a relagdo entre os assuntos econdmicos € sociais e

a prote¢do de direitos humanos.

Nessa mesma linha de interrelagdo de fatores socioeconomicos com a defesa de um
contexto global humanitario e pacifista, o art. 55 da Carta prevé a coopera¢do econdmica ¢

social a nivel internacional, sob a qual se comprometem os signatarios da Carta:

Artigo 55. Com o fim de criar condi¢des de estabilidade e bem-estar, necessarias as
relagGes pacificas e amistosas entre as Nagdes, baseadas no respeito ao principio da
igualdade de direitos e da autodeterminagdo dos povos, as Nagdes Unidas
favorecerio:

a) niveis mais altos de vida, trabalho efetivo e condigdes de progresso e
desenvolvimento econémico e social;

b) a solugdo dos problemas internacionais econdémicos, sociais, sanitarios e conexos;
a cooperagdo internacional, de carater cultural e educacional; e



¢) o respeito universal e efetivo dos direitos humanos e das liberdades fundamentais
para todos, sem distingdo de raga, sexo, lingua ou religido.

Portanto, as sangdes econdmicas ndo podem ser analisadas isoladamente como
parametros especificos de medidas sancionatorias; em um plano de interpretagdo sistematica do
contexto juridico internacional, as na¢des se comprometem, pela Carta da ONU, a promover a
cooperagdo econdmica, a buscar solu¢gdes comuns e a respeitar tanto a dignidade humana —

parametros que devem ser levados em conta no momento de aplicagdo das sangdes.

2.2 DISPOSICOES DA CARTA DE SAO FRANCISCO

As sangdes economicas estdo previstas no capitulo VII da Carta de Sido Franciso
(especificamente no art. 41), sob a 6tica de resolu¢do pacifica de conflitos, em casos de ameaca
a paz, ruptura da paz e atos de agressdo. Nessa seara, o 6rgdo responsavel por determinar as
medidas de ruptura de relagcdes econdmicas ¢ o Conselho de Seguranca da ONU, que pode

convidar os paises-membros a aderirem a tais medidas.

Art. 41. O Conselho de Seguranga decidira sobre as medidas que, sem envolver o
emprego de forcas armadas, deverdo ser tomadas para tornar efetivas suas decisdes e
podera convidar os Membros das Nag¢des Unidas a aplicarem tais medidas. Estas
poderdo incluir a interrupcio completa ou parcial das relacdes econdmicas, dos
meios de comunicagdo ferrovidrios, maritimos, aéreos, postais, telegraficos,
radiofénicos, ou de outra qualquer espécie e o rompimento das relagdes diplomaticas.
(grifo nosso)

Ademais. o art. 40 do mesmo diploma prevé a preferéncia por uma solugéo negociada.
pelo chamamento e mediagdo dos Estados diretamente intrincados no conflito em questdo.
Dessa forma, ¢ notdrio como a sistematica desenvolvida pelo diploma constituinte da ONU
para san¢des econdmicas apresenta as medidas sancionatorias como um meio preferencial de
resolu¢do de conflitos, como uma medida alternativa as solugdes bélicas (consideradas, assim,

de ultima ratio).

Entretanto, a Carta ndo prevé diretamente uma limitagdo ou conducdo das sangdes
econOmicas, considerando os impactos que sangdes abrangentes t€m sobre a populagdo do
Estado sancionado. O sopesamento entre aplica¢do de sang¢do (carater punitivo) e adequagao

das sangdes impostas com principios de Direito Internacional € depreendida dos principios
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enunciados pela Carta, mas ndo ha mengio aos meios disponiveis ao Estado sancionado para
questionar a proporcionalidade das medidas sancionatdrias — torna-se uma discricionariedade
do Conselho de Seguranga, que exerce um juizo de adequagdo das medidas sancionatérias, em
cotejo as medidas militares. As sangdes econdmicas, no contexto da ONU, sdo uma ferramenta
politica que ndo estdo sujeitas a revisdo judicial (CARISCH, RICKARD-MARTIN, 2011,
p.23).

Ademais, o sistema ONU prevé a obriga¢do de aplica¢do e manutengdo das san¢des
econdmicas determinadas, vinculando todos os paises-membros a seu cumprimento, conforme
preveé o art. 25 da Carta. Desse modo, ¢ possivel destacar uma importante caracteristica das
sangdes econdmicas pelo 6rgdo internacional: a unifica¢do de medidas e sua adogdo em escala
mundial, conferindo intensidade e maior garantia de aplicagcdo das sanc¢des. Nesse ponto, ¢
notorio o poder do Conselho de Seguranga, que decide sobre o convite a Estados-membros para
participarem das sang¢des, mas os membros estdo vinculados as decisdes do Conselho, assim, a
o convite do Conselho € vinculante: “Estados-membros sdo obrigados a cumprir com sangdes,
sob o art. 15 da Carta da ONU. Uma vez que as resolugdes sao adotadas pelo Conselho, espera-
se dos Estados que transponham a resolu¢do em leis que permitam sua implementagdo.”

(CARISCH, RICKARD-MARTIN, 2011, p. 5).

2.3 HISTORICO DE APLICACAO DE SANCOES NO CONTEXTO DA ONU

O sistema de aplicacdo de san¢des econdmicas, apesar de nascer como uma medida
menos grave que a interven¢ao militar, apresentou significativos danos colaterais na historia de
aplicagdo no contexto ONU. Assim, ¢ importante realizar uma breve apresentagdo do
desenvolvimento historico da aplicagdo de san¢des nesse contexto, a fim de ressaltar a

importancia da aplica¢do de sangdes direcionadas.

As san¢des abrangentes (comprehensive sanctions) eram o modelo inicialmente vigente
na atuagdo internacional, envolvendo a aplica¢io de medidas econdmicas extensas, de tal modo
que afetavam diretamente a populagdo do pais sancionado. Em alguns casos, as sangdes se
tornaram tdo severas que infringiram normas de direitos humanos, impossibilitando que
recursos essenciais a sobrevivéncia (como alimentos e medicamentos) fossem fornecidos ao

pais sancionado.
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Para ilustrar essa situagdo. destaca-se alguns casos emblematicos de paises que sofreram
pela aplicagdo de sang¢des abrangentes. A san¢do imposta ao Iraque durou de 1991 a 2003 e a
economia nacional ruiu durante o periodo, com o aumento do cdmbio e uma superinflagéo, ou
seja, com um colapso econdmico (REISMAN, STEVICK, 1998). Apesar de as sang¢des
permitirem a importagdo de recursos humanitarios, a inflagdo gerou um significativo aumento

de pregos dos alimentos, além de causar uma crise sanitaria e medicinal.

Outro caso foi o da Tugoslavia (Sérvia e Montenegro), que sofreu sangdes entre 1992 e
1995, que também observou um colapso econdmico nacional no periodo', também houve uma
grave crise humanitéria, com escassez de alimentos, proliferagdo de doengas e deterioracao de
condigdes sanitarias —além de propagag¢do do mercado paralelo (REISMAN, STEVICK, 1998).
Um terceiro caso emblematico foi o do Haiti, sancionado entre 1993 ¢ 1994, que foi um caso
peculiar, por envolver ameaga de invasdo pelos EUA — que foi vista como uma medida mais
humanitaria. Mesmo no curto periodo de san¢do. a situa¢do econdémica tornou-se precaria a
ponto de o Conselho de Seguranga concordar em abrandar as restri¢des, que foram reimpostas
por desobediéncia do governo haitiano em cumprir o acordo (REISMAN, STEVICK, 1998).

Por conta das graves consequéncias humanitarias apresentadas nesses casos, muitas
criticas foram direcionadas as sang¢des aplicadas pelo 6rgdo internacional, que paulatinamente
ajustou seu modus operandi na aplicacdo de san¢des. As mudangas buscaram um maior
escrutinio nas sangdes, direcionando-as a membros da elite e do governo responsaveis pelos
atos repudiados € com o poder de tomarem decisdes nacionais, a fim de acatarem as demandas
da ONU. Portanto, a segunda fase de aplicagdo de san¢des foi denominada de sangdes
direcionadas (targeted sanctions), que abandonou o modelo anterior de afetar toda a populagéo
do pais sancionado, visando o cumprimento dos principios da Carta da ONU (principalmente a

observancia da dignidade humana).

Targeted sanctions differ more than magnitude or degree, however. Targeted
measures are qualitatively different from comprehensive sanctions, which are an ‘all
or nothing’ policy instrument which halts all international economic and commercial
transactions with a country. In this sense, comprehensive sanctions are not a flexible
or agile policy instrument, and are intended to isolate the target completely. By
contrast, targeted sanctions can be manipulated in response to target behavior,
increasing restrictions or providing encouragement, as deemed necessary. Like
comprehensive sanctions, they should be seen as policy instruments that exist within
a larger bargaining framework between senders and targets. (BIERSTEKER;
ECKERT; TOURINHO, 2016, p.14).

I Contudo, hé duvidas se o colapso econdmico foi fruto exclusivo das sangdes impostas ou se sofreu influéncia da
mé administrag@o fiscal herdada pelo pais.
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As autoras Brubaker e Huvé (2021) ainda apontam para um terceiro momento de
aplicacdo das sangdes, para além das sangdes direcionadas; ¢ o modelo tipico de sangdes
impostas no séc. XXI, especialmente com carater de contraterrorismo e sob o escrutinio
(demandado) de a¢des humanitarias. As autoras identificam que paises sancionados tendem a
receber menos auxilios humanitarios, considerando um elevado custo das operagdes
assistenciais. Ademais, as organizagdes humanitarias que providenciam assisténcia em

territorios considerados terroristas ndo séo vistas com bons olhos.

Destarte, as autoras apontam para trés alternativas a san¢gdes econdmicas impostas
contra grupos terroristas: as excegdes para agdes humanitdrias, que, porém, encontram pouca
aplicacdo na pratica — especialmente pela falta de legislagdo interna; as derrogagdes ad hoc, que
possuem um escopo limitado; e a inclusdo de linguagem resguardando atividades humanitarias

em casos de sang¢des contraterroristas.

3 RESPONSABILIDADE INTERNACIONAL DOS ESTADOS E O PROJETO DA
COMISSAO DE DIREITO INTERNACIONAL

A Comissdo de Direito Internacional foi um 6rgao criado pela ONU com o objetivo de
desenvolver o Direito Internacional e o codificar, mas sua concepg¢do surgiu ja na Liga das
Nagdes (GARCIA, 2004). Dentre os projetos desenvolvidos pela CDI, destaca-se o Projeto de
Responsabilidade Internacional, que busca criar um sistema de represalia internacional a atos

ilicitos cometidos pelos Estados.

A questdo da responsabilidade internacional foi discutida desde os primérdios da ONU:
em 1962, porém, houve uma mudanga de foco para definir as regras gerais sobre
responsabilidade internacional dos Estados. O professor Ago era o relator e foram
desenvolvidos 35 artigos, que compdem atualmente a Primeira Parte do Projeto (CRAWFORD,
2002). A versao final dos artigos s6 foi adotada em 2001, com adi¢des (anexos) na resolugéo
62/61 da Assembleia-geral. No total, foram aprovados 59 artigos, separados em 4 partes: I) (1-
27) O ato internacionalmente ilicito do Estado; II) (28-41) Conteudo da responsabilidade
internacional do Estado; I1I) (42-54) Implementagdo da responsabilidade internacional do
Estado — com destaque a contramedidas (arts. 49 a 54); e IV) (55-59) Cinco provisdes gerais

finais.
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A sistematiza¢do de um projeto de responsabilizacdo dos Estados se provou um
processo paulatino e gradual, com relutancia por parte dos governos. De fato, até hoje o

processo de aprovagdo e vigéncia do projeto supracitado nio esta concluido.

Destaca-se que o papel codificador da CDI visa a formalizagdo de normas
consuetudindrias e principios comuns em um conjunto de texto escrito (GARCIA, 2004). Nesse
aspecto, o estudo do projeto da CDI ndo depende da vigéncia de um diploma legal, pois visa
investigar a abrangéncia da responsabilizagdo internacional dos Estados, especialmente
abordando o modo como as sangdes econOmicas sdo previstas e as normas e limites para a

responsabiliza¢do de um Estado.

Por fim, ressalta-se que o projeto ndo pretende apenas responsabilizar os Estados por
questdes de tratados (ex contractu), mas também responsabilizar os Estados por atos de ameaga
(ex delicto), considerando que o art. 1° do projeto expressa que todo ato ilicito enseja
responsabilidade do Estado, sem restrigdo ou distingdo sobre a natureza do ato ilicito

(CRAWFORD, 2002).

A traducdo estudada no presente estudo é a de lingua inglesa. disponibilizada pela

ONU?.

3.1 ATO ILICITO NO PROJETO DA CDI

O ato ilicito ¢ o objeto primordial do projeto de responsabilizacio internacional dos
Estados, pois € a partir desse conceito que o ordenamento planejado visa aplicar as medidas
cabiveis. Para tanto. é mister que o ato ilicito seja caracterizado na legislag¢do proposta, a fim
de evitar uma abertura hermenéutica excessiva e uma inseguranca juridica. Nessa logica, os

arts. 2° ¢ 3° do projeto da CDI cunharam uma defini¢éo do ato ilicito:

Article 2. Elements of an internationally wrongful act of a State

There is an internationally wrongful act of a State when conduct consisting of an
action or omission:

Is attributable to the State under international law; and

Constitutes a breach of an international obligation of the State.

2 Disponivel em: https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/9_6_2001.pdf. Acesso em

26/04/2022.
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Article 3. Characterization of an act of a State as internationally wrongful

The characterization of an act of a State as internationally wrongful is governed by
international law. Such characterization is not affected by the characterization of the
same act as lawful by internal law.

O diploma em analise € sui generis: visa regular a responsabilizagdo de Estados no
ambito internacional, mas ndo por uma via penal, considerando as dificuldades de judicializagédo
de tensdes internacionais. Por outro lado, o diploma tampouco se contenta em matérias tipicas
do dmbito de direito privado, como questdes contratuais e sobre tratados bilaterais entre Estados
—tendo em vista que prevé, inclusive, atos ilicitos contra a comunidade internacional como um

todo.

E notério como o vocabulo adotado remete a uma ambiguidade sobre o modelo
punitivo e restaurativo, com previsdo de responsabilizagdo tanto por conduta comitiva quanto
omissiva, também considerando previsdes sobre atos compostos (no art. 15, por exemplo),
ademais, o capitulo V (da Parte I) prevé excludentes de ilicitude, aproximando-se da sistematica
penal. Por outro lado, a previsdo de ato ilicito se direciona a violagdo de obrigagdes, ndo de
normas € a denominacio adotada “ato ilicito” se aproxima mais da sistematica civil, nao
adotando o trindmio tipicidade-antijuridicidade-culpabilidade, além de fazer referéncia a
“responsabiliza¢do™, ndo a puni¢do; por fim, as medidas adotadas visam primordialmente

reparar o prejuizo (capitulo II da Parte IT) — seguindo um modelo restaurativo.

Essa ambiguidade, porém, ¢ de menor relevancia para a analise da responsabilidade
internacional e visa demonstrar os desafios que um diploma de tamanha abrangéncia enfrenta
diante da comunidade internacional — principalmente pela relutancia dos Estados em aceitarem
um poder punitivo internacional. O mais importante corolario dessa breve analise ¢ introduzir
um relevante ponto de tens@o sobre o projeto da CDI: a investiga¢do sobre a abrangéncia do
diploma, se atinge apenas tratados (pelo termo obrigagdes) ou se também pode ser evocado em

caso de violagdo de normas cogentes e da Carta da ONU (bem como de diversas convengdes).

Em uma andlise historica, nota-se que o termo “‘crimes internacionais™ — no projeto de
1996 — era usado para se referir a violagdes tdo graves que feririam a comunidade internacional
como um todo, ndo apenas os Estados afetados, e foi substituido pelo termo “atos ilicitos™. Essa
substitui¢do considerou o peso de categorizagcdo de um ato como criminoso, considerando a

necessidade de observancia do devido processo ¢ de um repudio generalizado por parte dos
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Estados. Nesse sentido, foi elaborado o capitulo I1I da Parte II (Violagdes graves de obrigagdes

decorrentes de normas imperativas de Direito Internacional geral).

Article 40. Application of this chapter

This chapter applies to the international responsibility which is entailed by a serious
breach by a State of an obligation arising under a peremptory norm of general
international law.

A breach of such an obligation is serious if it involves a gross or systematic failure by
the responsible State to fulfil the obligation.

Article 41. Particular consequences of a serious breach of an obligation under this
chapter

States shall cooperate to bring to an end through lawful means any serious breach
within the meaning of article 40.

No State shall recognize as lawful a situation created by a serious breach within the
meaning of article 40, nor render aid or assistance in maintaining that situation.

This article is without prejudice to the other consequences referred to in this Part and
to such further consequences that a breach to which this chapter applies may entail
under international law.

Em conclusdo, a responsabilizagédo dos Estados no ambito do projeto da CDI pode ser
evocada em casos de atos que violem normas cogentes ¢ afetem a comunidade internacional
como um todo (como previsto nos arts. 33 e 42, b), ademais. “Genocidio, agressao, apartheid.
e nega¢do for¢ada de autodeterminag@o, por exemplo, sdo todas genericamente consideradas
como proibidas por normas peremptorias do Direito Internacional, constituem atos ilicitos (...)”
(CRAWFORD, 2012, P.7). A responsabilidade prevista ndo se limita a questdes de obriga¢des
entre Estados (bilateralmente), sendo direcionada também & violagéo do Direito Internacional

geral.

3.2 CONTRAMEDIDAS PREVISTAS NO PROJETO

O Projeto da CDI nao prevé sancgdes ou contramedidas especificas como represdlia a
atos ilicitos, como faz a Carta da ONU ao indicar a natureza das san¢des que podem ser adotadas
pelo Conselho de Seguranga. No capitulo II da Parte III do Projeto, a previsdo das
contramedidas é genérica, com limitagdes com relagdo a sua finalidade (deve ser para induzir

o Estado que cometeu ato ilicito a cumprir suas respectivas obrigagdes) € com relagdo a duragdo
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das contramedidas. Ademais, o projeto prevé uma regra de proporcionalidade entre o ato ilicito

e a contramedida.

Article 49. Object and limits of countermeasures

An injured State may only take countermeasures against a State which is responsible
for an internationally wrongful act in order to induce that State to comply with its
obligations under Part Two.

Countermeasures are limited to the non-performance for the time being of
international obligations of the State taking the measure towards the responsible State.

Countermeasures shall, as far as possible, be taken in such a way as to permit the
resumption of performance of the obligations in question.

Article 50. Obligations not affected by countermeasures
Countermeasures shall not affect:

the obligations to refrain from the threat or use of force as embodied in the Charter of
the United Nations;

obligations for the protection of fundamental human rights;

obligations of a humanitarian character prohibiting reprisals;

other obligations under peremptory norms of general international law.

A State taking countermeasures is not relieved from fulfilling its obligations:

under any dispute settlement procedure applicable between it and the responsible
State;

to respect the inviolability of diplomatic or consular agents, premises, archives and
documents.

Os limites das contramedidas estdo mais delineados do que os limites sancionatorios
na Carta da ONU, considerando a expressa previsdo sobre obrigacdes que ndo sdao afetadas
pelas contramedidas — na Carta, os limites s@o depreendidos a partir de uma interpretagdo
sistematica. Apesar de o projeto ndo mencionar quais medidas podem ser adotadas como
contramedidas, o enquadramento das san¢des econdmicas como uma das modalidades possiveis
¢ fluido, uma vez que a inten¢do da contramedida ¢ de modificar um comportamento, mesma
finalidade comumente evocada para aplicagdo de san¢des econdmicas (a0 menos, como
intengdo expressa). As sangdes econdmicas também se amoldam as contramedidas por nao
violarem a obrigagao de abster-se da ameaca ou uso da forg¢a, e por serem dinamicas, podendo
ser retiradas quando o cumprimento da obrigacao for retomado —apesar de seu efeito duradouro

—, respeitando o termo apresentado no art. 53.
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Desse modo, as sang¢des adotadas sob o pretexto do projeto devem ser direcionadas,
ou pelo menos adotar critérios que visem uma san¢do consciente de seus efeitos, respeitando as

normas imperativas de Direito Internacional geral e em respeito aos direitos humanos.

Em cotejo com a previsdo da Carta de Sdo Francisco, o Projeto confere maior
flexibilidade a aplicagdo de contramedidas, pois podem ser adotadas diretamente pelo Estado
afetado (ou um terceiro Estado ndo afetado), sem necessidade de recorrer ao Conselho de
Seguranga para tal aplicagdo. Ndo obstante, a maior facilidade de aplica¢do de contramedidas
representa também um menor crivo institucional da ONU para prevenir viola¢des de direitos
humanos ou abusos; uma contramedida abusiva, assim, poderia ser posteriormente questionada
pelo mesmo regime de responsabilidade internacional do Estado que a aplica, levando a um
possivel curto-circuito no sistema, que poderia ser evitado por uma aplica¢ido mais concentrada
das contramedidas. Por outro lado, o Conselho de Seguran¢a ndo ¢ o unico sancionador
internacional, uma vez que Estados e blocos econdmicos aplicam autonomamente sangdes,
assim, o Projeto prova seu valor ao regular a ado¢do de contramedidas pelos entes supracitados.

evitando um vacuo normativo.

Um corolario dessa diferenca é a participagdo dos Estados sobre a aplicagdo da
medida: enquanto na sistematica da Carta o Conselho possui a discricionariedade para convidar
as partes interessadas a adotarem medida provisorias (conforme o art. 40), na sistematica do
Projeto o Estado afetado (arts. 43 e 52) precisa notificar o Estado responsavel sobre a aplicagado

da contramedida e recorrer a ele para que cesse o ato ilicito antes da aplicag@o da contramedida.

No desenrolar do Projeto da CDI, uma oportunidade de inclusdo do instituto de
contramedidas coletivas foi discutida, mas no esbogo final o art. 54 previu apenas a evocagao
da responsabilidade internacional pela via transversa, a partir de um Estado no afetado. Nesse
sentido, delegou-se ao Direito Internacional doravante a fungdo de regular uma atuacdo
conjunta para evitar graves violagdes de obrigac¢des coletivas, o que ¢ especialmente importante
para o tema das sangdes, quando s@o aplicadas como respostas a ameagas ou rupturas da paz —

como no caso da Guerra da Ucrania.

Such measures have been referred to as “collective countermeasures”, to indicate both
cases where some or many States acted in concert and cases where the reacting State
asserts a right to enact countermeasures in the public interest as a response to a breach
of a multilateral obligation, or where the measures are coordinated by a number of
involved States. While the current state of international law on collective
countermeasures is limited and embryonic, States do not appear to have renounced all
possibility of individual action in case of inaction of international organizations faced



22

with humanitarian or other crises arising from serious breaches of collective
obligations (CRAWFORD, 2012, p.9).

3.3 POSSIBILIDADE DE REPRESALIA A INVASAO RUSSA

Considerando que a responsabilidade internacional por atos ilicitos inclui a
possibilidade de represalia contra violagdes a normas gerais que interessam a comunidade
internacional como um todo, a invaséo russa ao territorio ucraniano pode ser enquadrada como
um ato ilicito. Em verdade, a ONU reconheceu tal invasdo como uma violagdo a integridade

territorial ¢ aos principios da Carta®, considerando o art. 1.4 da Carta.

Desse modo, uma vez configurada a violagdo a principios fundamentais do Direito
Internacional e a violagdo a normas da Carta das Nagdes Unidas, resta claro que a invasdo ao
territério ucraniano representou um ato que viola normas cogentes e afeta a comunidade

internacional como um todo.

Como o comportamento praticado pela Russia preenche os critérios para identificagio
de atos ilicitos, a resposta sancionatéria dos Estados pode ser interpretada, pelas lentes do
projeto da CDI, como contramedidas. Ressalta-se que paises terceiros, ndo afetados diretamente
pelo ato ilicito, também podem impor contramedidas. considerando o interesse da comunidade

internacional a violagéo territorial.

Por fim, destaca-se que a Russia ndo pode recorrer a lei interna para afastar a ilicitude
internacional de seus atos, em respeito ao art. 3° do projeto e a Convengdo de Viena de 1969
(art. 46). Nesse sentido, o reconhecimento de regides separatistas como territorios
independentes, aprovado pelo Legislativo da Russia, ndo pode ser levantado como argumento
contrario ao reconhecimento da invasao como um ato ilicito no plano internacional, ja que os

referendos ndo foram aceitos pela comunidade internacional.

4 SANCOES APLICADAS A RUSSIA

As sang¢des aplicadas a Russia foram autdnomas, mas coordenadas. Portanto, apesar de

tendéncias gerais, cada pais ou bloco econdmico (no caso da Unido Europeia) aplicou san¢des

3 Disponivel em: https:/unric.org/en/the-un-and-the-war-in-ukraine-key-information/#top. ~ Acesso em
14/01/2023.




em seus proprios termos e abrangéncia. Assim, o niimero de sang¢des ¢ bastante expressivo e
sua investiga¢do minuciosa representaria um esforco analitico que ultrapassa as pretensdes da
presente pesquisa. A pesquisa focou nas principais sang¢des, que sdo representativas do modus
operandi dos paises sancionadores e sdo suficientes para ilustrar argumentos levantados pela

analise das sangoes.

Assim, para facilitar a compreensdo das san¢des, uma tabela foi desenvolvida e esta
apresentada no Anexo 1, apresentando seu numero de identifica¢do, a data em que foi aplicada,
o pais sancionador, o alvo sancionado e alguns destaques, também conta com a motivagao, os
propositos, o tipo de sangdo e se foi direcionada (categorias que foram determinadas a partir
dos referenciais tedricos), por fim, a tabela conta, em alguns casos, com demais observagdes ¢
citacdo de um autoridade responsavel —além do link de acesso a matéria. A mengdo das sang¢des

no texto sera feita pelo numero que identifica a san¢io, seguida pela data em que foi aplicada.

Para o desenvolvimento da tabela, duas principais fontes de dados foram consultadas: o
grafico das san¢des desenvolvido pela Reuters® e a linha do tempo de medidas adotadas pela

Unido Europeia, publicada no site oficial do bloco’.

Refor¢a-se que o presente trabalho ndo pretende apresentar de modo exaustivo as
sangdes aplicadas a Riussia, mas apenas apresentar algumas sangdes principais a fim de

compreender de modo geral as caracteristicas das sanc¢des aplicadas.

4.1 HISTORICO DAS SANCOES

Antes mesmo da efetiva invasao russa ao territério ucraniano, algumas san¢des foram
impostas por conta das tensdes crescentes entre os paises. Em 22 de fevereiro, a Unido Europeia
aplicou uma san¢éo como represalia ao reconhecimento russo de territérios orientais ucranianos
(Luhansk e Donetsk) como regides independentes. A medida foi direcionada majoritariamente
a legisladores russos que votaram a favor do reconhecimento, mas também a instituigdes

financeiras que cooperavam com grupos separatistas na Ucrania.

4 Disponivel em: https:/graphics.reuters.com/UKRAINE-CRISIS/SANCTIONS/byvrjenzmve/, Acesso em:
20/06/2022.

3 Disponivel em: https://www.consilium europa.eu/en/policies/sanctions/restrictive-measures-against-russia-over-
ukraine/history-restrictive-measures-against-russia-over-ukraine/. Acesso em 10/01/2023.
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A sangdo mais grave, porém, ocorreu na ultima semana de fevereiro, quando a Unido
Europeia, em conjunto com os Estados Unidos, Reino Unido, Coréia do Sul e Japdo, baniu o
acesso da Russia ao sistema de comunicac¢o de transacdes internacionais SWIFT®, além da

proibig¢do de envio de euros e outros ativos a Russia.

A sangdo 5 — 28/02/2022 foi significativa, pois foi imposta pela Unido Europeia,
Estados Unidos, Canada e Japdo e atacou, por um lado, grandes empresas e membros da elite
(econdmica e politica) russa, atingindo setores como o de 6leo, gas e o financeiro. As san¢des
incluiram banimento de viagens aos individuos e congelamento de ativos. Nessa mesma onda
de sangdes, o Reino Unido, em conluio com paises europeus ¢ os EUA (6 — 28/02/2022),
anunciou que cortaria relagdes com institui¢des financeiras russas, banindo transagdes com o
Banco Central da Russia. A medida pretendia causar grande impacto. considerando que Londres

¢ o principal centro global de transag¢des internacionais.

Posteriormente, no comego de margo, a Sui¢a anunciou que adotaria as medidas de
exclusdo da Russia do sistema SWIFT e que baniria transagdes com o banco central russo, além
de congelar ativos do pais. No dia 8 de mar¢o, os EUA anunciaram o banimento de importagao
de gas e outras fontes de energia da Russia e o Reino Unido anunciou o fim de importac¢des de

6leo e a intengdo de diminuir (até encerrar) a importagdo de gas e outras fontes de energia.

As sang¢des se intensificaram em 11 de margo (16 —11/03/2022), quando paises do G7
anunciaram uma série de medidas sancionatorias contra a Russia, que incluiram o banimento
de importagdo de aco e ferro por parte da Europa (que também atacou ciptoativos), o banimento
de bens de luxo, visando a mudanga do status da Rilissia como um pais “mais favorecido™ ao
comércio. Além disso, os EUA anunciaram san¢des contra oligarcas russos (especialmente
Vekselberg), o Canada sancionou o bilionario russo Abramovich (a Unido Europeia congelou
seus ativos no dia 14) ¢ o Reino Unido teve como alvo legisladores russos favoraveis a grupos
separatistas. Ademais, o Reino Unido expandiu suas sang¢des no dia 15, adicionando 350 novas
medidas, com sang¢des que atingiram membros da elite economica como Andrey Melnichenko,
Pyotr Aven e Sergei Shoigu. Em 24 de margo, os Estados Unidos ampliaram as sangdes,

incluindo alvos como membros do corpo legislativo Duma e contra companhias de defesa.

® A medida foi publicada na Regulamentagio do Conselho (UE) 2022/345, de 01/03/2022 ¢ incluiu o banimento
aos bancos: Bank  Otkritie, Novikombank, Promsvyazbank, Bank Rossiya, Sovcombank,
VNESCHECONOMBANK (VEB) e CTB BANK, além do Russian Direct Investment Fund.
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Doravante, as san¢des foram se expandindo, com a suspensao de trocas de informagdes
com as autoridades fiscais russas, pelos Estados Unidos, visando diminuir o financiamento da
guerra (em 5 de abril). Bancos russos também sofreram maiores restri¢des, especialmente o
Sberbank — que teve seus ativos congelados pelo Reino Unido (em 6 de abril) e o chefe
executivo do banco sofreu san¢des dos EUA. A sangdo britdnica também incluiu oligarcas
russos — de setores como o de fertilizante e o de petroleo — e o banimento completo de

importagdes de carvido da Russia.

Uma sangdo que merece destaque € a 36 —21/04/2022, que atacou generais russos, em
represalia a comportamentos considerados atrozes durante a guerra. Uma das tltimas sangdes’
anunciadas foi o embargo de importagdes de petroleo russo por parte da Unido Europeia, com

excecgodes a Hungria, Eslovaquia e Republica Checa.

4.2 DIAGNOSTICO DAS SANCOES

Com o intento de aperfeigoar e aprofundar a compreensdo das sang¢des econdmicas
aplicadas no contexto da Guerra da Ucrania, uma classificagido faz-se necessaria ¢ torna mais
didatica a apresenta¢@o das sanc¢oes. A partir da obra do Consorcio de Sangdes Direcionadas, a
classificacdo das sancdes pode se desenvolver sob os critérios de abrangéncia (sang¢des
direcionadas e sang¢des abrangentes) e do propdsito pretendido (coercdo, constrangimento ou
sinaliza¢do0). Ademais, as san¢des direcionadas podem ser subdividas a partir da sua natureza:
sanc¢oes individuais ou de instituicdes — proibi¢do de viagem, congelamento de ativos ou
congelamento de ativos e de transferéncias; sangdes diplomaticas — revisdo da politica de
concessao de vistos, limitagdo da viagem de diplomatas, limitacdo da representagdo
diplomatica, limitagdo do nimero de agentes da diplomacia; embargos bélicos; san¢des de
commodities — diamantes, petréleo, madeira, bens de luxo, carv@o e outros; san¢des de
transporte; sangdes a setores econdmicos importantes — embargo a importacdo e exportagdo de
armamentos, banimento de aviagdo, restri¢do a proliferacdo de bens sensivel, sangdo sobre

remessas € envios internacionais, e san¢do sobre equipamento de servi¢o de petrdleo; sangdes

7 https://www.reuters.com/world/europe/best-we-could-get-eu-bows-hungarian-demands-agree-russian-oil-ban-

2022-05-31/
(23/06/2022)
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financeiras — proibicao de investimentos, taxa de didspora, congelamento de ativos do Banco

Central, san¢do sobre servigos financeiros e sangdo sobre fundos soberanos.

De acordo com o referido texto (BIERSTEKER; TOURINHO, 2016, p.27), as sangdes
apresentam um grau de abrangéncia. sendo que o espectro de abrangéncia (de tipo de san¢ao
mais direcionada & mais abrangente) se organiza da seguinte forma: san¢do individual ou
institucional, san¢des diplomaticas, embargos bélicos ou a bens relacionados a proliferac¢do de
violéncia, sangdes de commodities (exceto petréleo) — que afetam desproporcionalmente
regides — sangdes de transporte, e sangdes a setores econdmicos cruciais (como o setor

petrolifero e o setor financeiro).

Os propositos ndo determinam propriamente se uma san¢do ¢ direcionada ou
abrangente, mas auxiliam na andlise de legitimidade da sancdo aplicada: se o resultado
alcancado nao resguarda uma clara relagdo de conexdo com o propdsito pretendido, ou se este
nao € claro no momento de aplicagdo da sangao, mais questionavel é a imposi¢ao de tal medida.
O proposito de coercao € aquele que visa alterar o comportamento do alvo, j& o constrangimento
¢ quando tenta-se reduzir o sucesso do alvo em alcangar seus objetivos; a sinaliza¢do, por fim,
ocorre quando o sancionador pretende emitir um sinal, informar o alvo sobre a posi¢do do

sancionador com rela¢do a um comportamento daquele.

Essa triparticdo foi tragada pelo Consorcio sobre Sangdes Direcionadas, com a
classificagdo por “propositos”, a partir da teoria do poder (BIERSTEKER; TOURINHO,
2016)%. Destaca-se que as sangdes podem ser aplicadas buscando mais de um propésito e que o
propésito de constrangimento ocorre quando ja ndo ha perspectiva de mudanca de
comportamento do alvo. Desse modo, tratar das sanc¢des a partir de seus propdsitos significa
interpretar ndo quais eram os objetivos politicos, mas quais eram os resultados esperados pela
aplicagdo das sang¢des, ademais, esse modelo adotado pelo CSD adequa-se a uma realidade de

san¢des complexas e dindmicas.

A respeito dos objetivos politicos das sang¢des, a classificagdo costuma apresentar
algumas categorias mais importantes: proibi¢do de guerra ou conflito armado (cessar
hostilidades, reforcas a paz, apoiar a construgdo da paz, negociar acordo de paz),

contraterrorismo, mudanga institucional no governo, ndo proliferacdo, aperfeicoamento da

8 Os autores se afastam de uma nogédo de “objetivos/finalidades” e migram para a classificagdo de acordo com
propositos a fim de evitar erros comuns no célculo da taxa de sucesso e eficiéncia de sang¢des econémicas. Assim,
distingue-se qual € o resultado esperado pela aplica¢fio das sangdes e qual foi o objetivo politico pretendido pela
adocdo da sang@o.
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governanga, responsabilidade de protec¢do, apoio a processos judiciais, direitos humanos,
arranjos de autoridade regional ou autoridade do CSNU. Entretanto, essa classifica¢do néo € de
grande relevancia para este trabalho, uma vez que tende a direcionar a uma deturpada
interpretagdo sobre a eficiéncia das sangdes e vez que a maioria das sang¢des aplicadas no
contexto da Guerra na Ucrénia dizem respeito a mesma categoria (reagdo contra guerra e

proteg¢do a direitos humanos).

Todas essas classifica¢des, porém, sdo auxiliares, pois visam sustentar a analise mais
abrangente das sangdes em suas categorias de sang¢des direcionadas ou abrangentes — focos do

presente estudo.

4.2.1 Sangdes abrangentes

A grande diferenga entre san¢des abrangentes e direcionadas € que estas sdo medidas
discriminatorias, ou seja, elas sdo direcionadas a agentes ou entidades especificas, em vez de
serem aplicadas a toda uma populag¢éo (BIERSTEKER; TOURINHO, 2016, p.13). A principal
importancia da discrimina¢do na aplicagao das sangdes ¢ para mitigar ¢ evitar os danos
colaterais resultantes dessas medidas, especialmente em considerag@o ao historico de aplicagao
de sangdes econdmicas por parte da ONU (vide 2.3 HISTORICO DE APLICACAO DE
SANCOES NO CONTEXTO DA ONU). Nessa seara, o 6rgdo internacional ja alterou seu
modos operandi em busca de uma aplicagdo exclusivamente direcionada de sangdes
econdmicas, ndo obstante, isso ndo significa uma obediéncia automatica e irrestrita dos paises-
membros ao mesmo modelo de aplicacdo de sangdes, no caso de imposi¢des individuais ou

regionais (fora do contexto da ONU).

A fim de denunciar os danos colaterais cometidos por san¢des abrangentes, Reisman
e Stevick (1998, p. 128) propdem os critérios de necessidade e proporcionalidade, sendo que a
necessidade é auferida de modo comparativo, em cotejo com diversas estratégias de sangao

alternativas:

he principle of proportionality under international law caps the quanta of damage that
the necessity inquiry suggests. Therefore, even if necessary, a sanctions programme
cannot exceed the somewhat broadly construed bounds of proportionality. Collateral
damage, as part of general damage, must also be proportional. The referential point of
evaluation for proportionality under the law of armed conflict is the immediate or
prospective consequences of the act that triggered the contingency. This inquiry into
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proportionality must also necessarily be prospective (REISMAN; STEVICK, 1998,
p.131).

Os autores ainda defendem que se deve buscar a maxima discriminag¢do entre
combatentes e ndo combatentes, ou entre aqueles cidaddos que estio envolvidos com o conflito
armado e 0s que ndo estdo. a fim de evitar danos colaterais e alcangar uma maior efetividade
das san¢des — afinal, quanto mais as sang¢des atingirem pessoas com poder de decisdo, mais

eficientes clas tendem a ser.

As sangdes abrangentes, portanto, sdo identificadas pelo seu maior dano colateral, uma
vez que falha em discriminar alvos criticos para os fins pretendidos, sendo, portanto, um modelo
de san¢@o menos eficiente. Nesse sentido, as principais sangdes abrangentes sdo aquelas que
diretamente afetam toda a populagdo, por meio de embargos generalizados (como sobre
importacdes e exportagdes, que isolam o pais do comércio global) ou sancdes a setores
fundamentais da economia. Tais san¢des a setores essenciais podem, inclusive, representar um
atentado contra a dignidade da pessoa humana, quando restringe a disponibilidade de alimentos

e remédios (entre outros recursos fundamentais) para determinada populag¢éo.

Destaca-se, ainda, como uma importante san¢do abrangente — e bastante aplicada — as
sangdes ao setor financeiro, considerando que, por um lado, os dirigentes e socios de
institui¢des financeiras possuem um grande poder aquisitivo e representam a elite, muitas vezes
com poder de influenciar decisdes politicas; por outro lado, porém, os servigos financeiros sdo
fundamentais para azeitar a economia cotidiana, possibilitando que a populagdo possa receber
salarios e empréstimos. sacar dinheiro e fazer transferéncias. Nesse aspecto, nota-se que as
sangdes a setores financeiros tendem a ter uma alta carga de danos colaterais, ainda quando sao
teoricamente direcionadas, i.e., quando s@o impostas para atingir individuos especificos, mas

acabam por prejudicar todo o sistema financeiro.

As sanc¢des também podem atingir setores importantes (notoriamente commodities),
mas que ndo representam uma influéncia tdo direta sobre o cotidiano, seus efeitos sdo mais
latentes. Sdo exemplos as san¢des que atingem setores importantes de uma economia nacional,
a fim de desacelerar o PIB, estimulando, assim, o desemprego ¢ o aumento de gastos publicos
— 0 que prejudica a economia a mais longo prazo. Em tese, impor sangdes a setores-chave
levaria a uma maior motivacio dos dirigentes nacionais para alterarem seu comportamento e a

se comprometerem com o que foi pretendido pelo sancionador.
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No caso da guerra da Ucrania, o exemplo mais notério de sangao de carater abrangente
foi o banimento da Riussia do sistema internacional de transagdes financeiras SWIFT, pois
afetou de modo geral todo o sistema financeiro russo. Desse modo, até cidaddos russos nio
relacionados com a decisdes sobre a guerra sofreram as consequéncias da san¢do, por terem
maior dificuldade de acessar servigos bancarios. Ademais, o banimento representou um
processo de enxugamento de moedas externas na Russia, afetando o cambio e o valor do rublo,

consequentemente, afetando sua disponibilidade no mercado interno.

Do mesmo modo, identifica-se sangdes abrangentes direcionadas ao isolamento do
sistema financeiro russo, em especial san¢des sobre o Banco Central da Russia (6 —

28/02/2022), dirimindo seu poder de atuagdo sobre a economia nacional.

4.2.2 Sangodes direcionadas

As sangdes direcionadas, portanto, sdo aquelas individuais ou a determinados entes,
com a ressalva feita anteriormente de que, ainda que uma san¢ao atinja apenas uma empresa,
pode ser considerada como abrangente, a depender do seu potencial efeito cascata sobre toda a
populagdo. Nao obstante, as san¢des individuais ndo necessariamente dizem respeito a
restri¢des ou puni¢des econdmicas, elas também podem ter carater de restri¢io de liberdade de

locomocdo (impedir uma pessoa de transitar para determinado pais ou revogacéo de seu visto).

As sangdes direcionadas também sdo aquelas que atingem setores especificos, mas
sem a finalidade de produzir grandes efeitos sobre a economia nacional. Tais sangdes sao
especialmente presentes quando o propdsito € de constrangimento, com a imposi¢do de
embargos a material bélico, por exemplo, a fim de evitar o desenvolvimento militar do pais

sancionado, restringindo, assim, os efeitos do conflito armado.

As sangdes individuais visam alvos criticos para a determinagdo de decisdes politicas
de uma regido, notoriamente quando ha grupos oligarcas e elites politicas que possuem maior
concentracdo de poder — como foi observado no estudo realizado sobre as sangdes na Russia.
Nesse contexto, quanto menos a populagdo em geral participa do processo decisorio de um pais,
mais fécil € o processo de identificar individuos responséveis pela tomada de decisdo. Portanto,
as sangdes direcionadas se demonstram imensamente mais complexas de serem desenhadas do

que sang¢des abrangentes — que sdo imposi¢des genéricas —, pois demandam uma compreensdo
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mais profunda sobre as dindmicas de poder e o funcionamento econdémico do pais sancionado

(BIERSTEKER; TOURINHO, 2016, p.15),

Nota-se, também, que o tipo de san¢do aplicada depende diretamente do sistema
politico do pais sancionado, tendo em vista que o objetivo das san¢des impostas € de alterar um
comportamento governamental — no caso em analise, uma guerra. Nesse processo. € crucial
identificar a dindamica de participa¢do popular na tomada de decisdes: em paises mais
democraticos, a eficiéncia de sangdes abrangentes é maior, pois quanto mais os cidaddos em
geral sofrem com os efeitos das sangdes, mais irdo pressionar — em tese — as autoridades
competentes para reverter a decisdo. Por outro lado, em governos mais autocratas a populagéo
ndo tem tanto poder de participacdo, logo, as sancdes que atingem a populacdo sdo
especialmente ineficientes, por nio serem capaz de pressionar os lideres politicos. Assim,
recomenda-se a adog¢do de sangdes direcionadas, a fim de identificar e sancionar os individuos

que possuem maior influéncia na tomada de decisdes governamental.

The political structure of the target may then be an important consideration. More
collateral damage may be permitted when the target is democratic, for more adults
may be deemed to support and be implicated in the comportment that is the target of
international condemnation and sanction. Far less collateral damage may be
permissible when the target state is a dictatorship in which the population has no
meaningful say in decisions (REISMAN; STEVICK, 1998, p.132).

De outro modo, em sistemas democraticos o quadro de pessoas responsaveis pelas
decisdes politicas ¢ maior se comparado a sistemas autocraticos. Portanto, as sangdes
direcionadas incluem um volume maior de alvos. o que gera uma abertura para maiores danos

colaterais sobre a sang¢éo.

4.2.3 Sangodes parcialmente direcionadas

A caracterizagdo de sangdes como abrangentes e direcionadas representa os pontos
extremos de um continuum, as san¢des sdo normalmente uma combinagdo de efeitos
abrangentes e direcionados. Contudo, merece especial destaque as san¢des que se apresentam
como direcionadas, atacando determinados individuos ou empresas, mas que acabam por
possuir consequéncias relevantes a popula¢do como um todo — denominadas de sangdes

parcialmente direcionadas.
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No caso das sangdes aplicadas contra a Russia, as san¢gdes parcialmente direcionadas
foram muito comuns, tendo em vista a existéncia de individuos considerados oligarcas que,
apesar de serem de facil identificagdo. sdo de dificil discriminagdo, ja que possuem empresas
importantes a economia nacional, de tal modo que seria dificil aplicar san¢des contra esses
individuos sem causar sérios efeitos colaterais a populagdo em geral, notoriamente em casos de

individuos relacionados ao setor bancario.

4.3 MEDIDAS ADOTADAS PELA ONU

Desde o inicio da guerra, diversas preocupag¢des humanitarias emergiram pelo cendrio
de conflito, incluindo preocupag¢des sobre direitos das mulheres, considerando acusagdes de
violéncia sexual por parte de tropas russas; crimes de guerra, como ataques direcionados a civis
¢ julgamentos exibicionistas, sem o devido processo; crise humanitaria de refugiado, com
milhdes de ucranianos fugindo do pais em guerra; escalada do processo armamentista dos paises

envolvidos no conflito; entre outras preocupacdes humanitarias.

Nao obstante o cenario grave de violagdo a paz e de agudas acusagdes de violagdes de
direitos humanos, a ONU néo logrou sucesso em aprovar um pacote de medidas sancionatorias,
como fez em outros casos de conflitos armados. Grande parte da responsabilidade sobre essa
falta de éxito recai sobre o poder de veto da Rissia, como membro permanente do Conselho de

Seguranca.

Contudo, a organizagao internacional apresentou um exercicio vivido e ativo de suas
atribui¢des, investigando acusag¢des de violagdo a direitos humanos, administrando a
distribui¢do de populagdes refugiadas, apurando ilegalidades na atua¢do do pais agressor,
condenando a invasdo, suplicando pela retirada das tropas e, especialmente, organizando

reunides diplomaticas com a finalidade de resolugéo do contflito.

Nota-se como, com a revelia de uma atuagdo sancionatoria da ONU, os paises aplicaram
sang¢des individuais e em conjunto contra o pais agressor. Com isso, perde-se o elemento de
coesdo global e de fiscalizacido da proporcionalidade na aplica¢do das sang¢des, como ocorre
quando o o6rgdo internacional coordena a aplica¢do das sangdes. Desse modo, a aplicagdo de
sangdes pela ONU, em detrimento de sangdes aplicadas autonomamente pelos paises,
representa ndo s6 uma forga integrativa para os sancionadores, como também uma seguranga

juridica aos sancionados.
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Desde a fase inicial da guerra, a ONU instaurou um comité de crise para acompanhar a
situag¢do na Ucrania e a Corte Internacional de Justi¢a (CIJ) abriu investigagdes para apurar
possiveis crimes contra a humanidade decorrentes da guerra’. A questdo da guerra foi referida
como possivel violadora de direitos humanos por 43 Estados-membros do Estatuto de Roma e,

entdo, foi possivel a abertura de uma investigagao pela CIJ, em 2 de margo de 2022.

4.3.1 Poder de veto

O direito ao veto, concedido aos membros permanentes do Conselho de Segurancga pelo
art. 27/CNU, foi um instrumento politico-diplomatico encontrado pelos “Quatro Poderes™ ao
fim da 2* Guerra Mundial para encontrar uma estabilidade institucional em um 6rgéo
internacional (FASSBENDER, 1998). Nesse sentido, o direito ao voto esta enraizado e sua
Justificativa se entrelaga com a propria criagdo da ONU. Contudo, sua previsdo se perpetrou ao
periodo contemporaneo, em que o cenario geopolitico ¢ diferente, logo, o poder de veto gera
complicagdes sobre a aprovacdo de medidas sancionatérias pela ONU, além de
questionamentos sobre o principio da isonomia, por outro lado. a consonancia dos membros
permanentes confere maior eficacia e for¢a a medida adotada (MAZZUOLI; OLIVEIRA, 2011,
p.626).

Como a decisdo sobre a aplicagdo de sangdes econdomicas pela ONU é de competéncia
do Conselho de Seguranca. o veto se torna um instrumento a ser observado e, em casos de
sangOes a serem impostas sobre membros permanentes do Conselho — como no caso da Russia

—, 0 veto se torna uma verdadeira trava.

No caso em apre¢o, 0 veto se mostrou uma preocupagdo de tal dimensdo que levou a
ONU a alterar seu processo sobre o uso do veto: em 25 de fevereiro de 2022'°, um projeto foi
posto a votagdo pelo Conselho de Seguranca para condenar a invasdo da Russia sobre o
territério ucraniano, mas foi vetado pela Russia, com absten¢do da China, India e Emirados

Arabes Unidos. A partir desse veto, em abril de 2022'!, a ONU adotou por consenso um novo

® Disponivel em: https://www.icc-cpi.int/news/statement-icc-prosecutor-karim-aa-khan-qc-situation-ukraine-i-
have-decided-proceed-opening. Acesso em 11/01/2023.

1 Documento S/PV.8979, do Conselho de Seguranga, datado de 25 de fevereiro de 2022. Disponivel em:
https://documents-dds-nv.un.ore/doc/UNDOC/GEN/N22/269/25/PDF/N2226925 pdf?OpenElement. Acesso em
11/01/2023.

! Disponivel em: https://news.un.org/en/story/2022/04/1116982. Acesso em: 11/01/2023.




procedimento em que o uso do veto automaticamente levaria & convocagao de uma reunido da

Assembleia Geral para discutir o veto.

No dia 30 de setembro de 2022, um novo projeto foi votado no Conselho de Seguranca,
prevendo a condenacdo da Russia pela anexag¢do de territorios ucranianos. Novamente, a Russia
exerceu seu poder de veto, convocando a Assembleia Geral para discuti-lo. O resultado da
votagdo pela Assembleia Geral foi de aprovag¢do — por 143 votos a favor, 5 contra (Bielorrissia,
Coréia do Norte, Nicaragua, Russia e Siria) e 35 abstengdes — de uma resolugdo para nio
reconhecer os referendos promovidos pela Russia em reconhecimento das regides separatistas
(Donetsk, Kherson, Luhansk e Zaporizhzhia) como territorios independentes. Portanto, a
Resolugdo ES-11/3, supracitada, reconheceu que os referendos promovidos pela Russia ndo s@o

validos sob a luz do Direito Internacional.

Essa resolugdo foi proferida, em um contexto maior, pela décima primeira sessdo
especial de emergéncia da Assembleia Geral das Nagdes Unidas'?, que também repudiou a
invasdo do territério ucraniano e pediu a retirada de tropas russas (em 2 de marg¢o, pela
Resolugdo ES-11/1); pediu pela prote¢do de civis em meio ao conflito armado (23 e 24 de
mar¢o, Resolu¢do ES-11/2); e suspendeu a participagdo da Russia no Conselho de Direitos
Humanos da ONU (7 de abril, Resolugdo ES-11/3). Mais recentemente, em 14 de novembro de
2022, Estados-membros editaram um projeto de resolugdo (A/ES-11/L.6) reconhecendo a
necessidade de responsabilizar a Russia pelos danos causados contra a Ucrdnia e pela
instaura¢do de mecanismos de reparagdo, além da retomada da atividade da sessdo especial.

Entretanto. o projeto ainda nao foi convertido em resolug¢ao.

Nota-se, portanto, que apesar de muita atividade da ONU e da Assembleia Geral em
reagdo a invasdo da Ucrania, ndo houve uma medida sancionatéria concentrada e coordenada
pela ONU — as resolugdes focaram mais em condenar a invasio ¢ os referendos, além de

assegurar o cumprimento dos direitos humanos.

Considerando esse cenario de revelia do 6rgdo internacional, os Estados-membros ndo
aguardaram uma resposta unificada e decidiram implementar san¢des de modo auténomo, mas
ndo completamente cacofonico. Observa-se, desse modo, uma perda de oportunidade para a

adog¢do de mecanismos sancionatorios por parte da ONU, que adquiriu vasta experiéncia no

12 Disponivel em: https://www.un.org/en/ga/sessions/emergency | 1th.shtml. Acesso em: 11/01/2023.
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assunto e seria um importante coordenador internacional para responder um grande conflito

internacional de maneira conjunta e sinfonica.

5 ANALISE DAS SANCOES ECONOMICAS APLICADAS NA GUERRA DA
UCRANIA

Ante o exposto, nota-se que as sangdes aplicadas no caso em aprego foram de iniciativa
propria dos Estados e, especialmente no caso da Unido Europeia, de blocos econdmicos, mas

sem uma resposta sancionatoria unissona da ONU.

Essa conclusdo prévia demonstra indicios de que o 6érgdo internacional apresenta graves
dificuldades de responder a conflitos que envolvam membros permanentes do Conselho de
Seguranga. Isso porque, ainda que futuramente a ONU, por inciativa da Assembleia Geral,
venha a adotar medidas sancionatorias contra a Russia, essa resposta seria demasiadamente
tardia para buscar um efeito de constrangimento, tendendo a ser uma resposta meramente
punitiva. Destaca-se, ainda, que a tempestividade ¢ um fator essencial a ser considerado na

imposic¢do de sangoes.

5.1 CARACTERISTICAS DAS SANCOES

As sangdes foram organizadas em uma tabela (Anexo 1), para facilitar a citaco e
compreensdo cronologica das medidas adotadas. A fim de estudar as sangdes, a analise
destrincha os paises sancionadores, os alvos das sangdes — tanto os paises sancionados quanto
os individuos e institui¢des —, as finalidades e motivagdes que levaram a adocdo das sangdes e,
por fim, uma sintese das caracteristicas proprias das sangdes adotadas no contexto da Guerra

na Ucrania.

5.1.1 Caracteristicas dos sancionadores

Como demonstrado anteriormente, as sangdes nao foram adotadas em um contexto

unificado das Nac¢des Unidas, mas de modo autébnomo por parte dos paises interessados.
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Inicialmente, a Unido Europeia tomou a iniciativa de responder a movimentos militares russos

na proximidade da fronteira ucraniana, antes ainda da invasdo em si.

Apesar de serem atuagdes autonomas, as medidas — notoriamente no inicio — foram
conjuntas e aplicadas sincronicamente por diversos paises (especialmente membros do G7),
como na sangdo 4-27/02/2022, em que a Coréia do Sul. os Estados Unidos, o Japao, o Reino
Unido e a Unido Europeia anunciaram sang¢des contra o sistema bancario russo. Isso demonstra
a importancia de uma atuagio internacional conjunta para responder casos graves de violag¢des
de normas de Direito Internacional, assim, a coordenacdo de sang¢des por parte de paises
relevantes no cendrio internacional foi uma solugdo encontrada para compatibilizar uma
resposta conjunta com uma celeridade maior. Desse modo, os paises se esquivaram da
morosidade de um processo sancionatério pelo sistema da ONU, o que seria especialmente

complicado pela presenca da Rissia como membro permanente do CSONU.

A forca da influéncia de paises sancionadores pode ser indicada pelo fato de a Suiga ter
saido de sua historica posi¢ao de neutralidade e se juntado aos paises sancionadores, sendo um
importante agente financeiro internacional a Russia — em 2020, $§ 11.33 bilhdes de ddlares
advindos da Russia estavam alocados na Sui¢a (SHIELDS; KOLTROWITZ, 2022, s/p).A
neutralidade financeira internacional da Sui¢a apenas abria exce¢des a sanc¢des determinadas
pelo Conselho de Segurangca da ONU, o que ilustra a for¢ca desse orgdo para a atividade
sancionatoria. Por outro lado, a pressao dos paises do G7 para a imposi¢do global de san¢des

alterou a neutralidade historica da Suiga.

A Unido Europeia teve um papel de lideranga na aplicagdo global de san¢des contra a
Russia, aplicando. no total. nove ondas de san¢des'? — que inspiraram san¢des por outros paises.
A UE ja aplicava sancdes econdmicas contra a Russia desde 2014, por conta da anexagdo da
Criméia, mas elas foram intensificadas em 2022, pela invasdo do territorio ucraniano. Pela sua
proximidade territorial ¢ dependéncia da importacdo de gds russo, os paises europeus
assumiram um risco ao aplicar e intensificar sangdes contra a Russia, além de serem grandes
parceiros comerciais, a Unido Europeia era a maior investidora internacional da Russia, em

termos de investimentos diretos (GIRARDONE, 2022, p. 1683).

3 As nove ondas de sangdes estdo listadas no site oficial da Unifo Europeia, disponivel em:
https://www.consilium.europa.eu/en/policies/sanctions/restrictive-measures-against-russia-over-ukraine/history-
restrictive-measures-against-russia-over-ukraine/, Acesso em 11/01/2023.
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A primeira onda de sang¢des ocorreu no dia 23 de fevereiro de 2022, por conta do
reconhecimento de Donetsk e Luhansk como territérios independentes, por parte da Riissia — o
primeiro pacote de san¢des (1-23/02/2022) ja incluia sang¢des individuais contra membros da
Duma (representantes politicos) e outros alvos. O segundo pacote foi adotado como reagdo a
invasdo do territorio ucraniano e foi aplicado em conjunto com paises do G7, demonstrando a

posicdo frontal da UE na adogéo de sangdes.

A UE inclusive previu a violag¢do de san¢des impostas pelo bloco como um crime sob
sua jurisdi¢io'?, o que demonstra o impeto do bloco econdmico em reforgar sangdes, em
conjunto com medidas de aperto das sangdes, como 0s pacotes sétimo (43 — 21/07/2022) ¢

oitavo (45 — 06/10/2022).

Além de sangdes aplicadas por paises e por blocos econdomicos, muitas empresas
aplicaram medidas consideradas sancionatérias sobre a Russia!”, sendo a maioria dessas
medidas relacionadas a retirada de suas marcas do pais. Apesar de companhias e 6rgaos
internacionais ndo terem um poder governamental como paises, sdo elementos importantes em
um cenario globalizado e contribuem para a pressdo econdomica sobre a Russia, alterando

diretamente o cotidiano de consumo dos cidaddos russos.

5.1.2 Caracteristicas dos sancionados

Os alvos das sangdes impostas no contexto em estudo foram bastante diversificados, em
um espectro que abarcou desde individuos relacionados a estrutura de poder russa até
importantes setores da economia russa. incluindo o Banco Central do pais. Além de alvos
russos, algumas san¢des foram direcionadas a individuos e institui¢des da Bielorrussia, pais que

demonstrou forte apoio a Russia durante a invasdo e a guerra.

E notoério como a aplicagdo de sang¢des individuais foram se tornando cada vez mais
abrangentes a medida que o cenario conflituoso se perpetuava, de tal modo que ao final
individuos cada vez mais distantes da estrutura de tomada de decisdes do governo russo foram

sancionadas. Inicialmente, porém, as sanc¢des se direcionaram a individuos com uma influéncia

4 Disponivel em: https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2022/11/28/sanctions-council-adds-
the-violation-of-restrictive-measures-to-the-list-of-eu-crimes/. Acesso em 11/01/2022.

15 Para mais informagdes: https://www.reuters.com/graphics/tUKRAINE-CRISIS/SANCTIONS/byvrjenzmve/,
Acesso em 11/01/2023.
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de decisdo mais direta, como o Presidente Putin e o Ministro das Relagdes Exteriores Sergey
Lavrov, assim como os membros da Duma Federal, que é uma das casas parlamentares da
Assembleia Federal da Russia — a casa maior ¢ o Conselho da Federagdo. As sangdes que
incluiram como alvo membros da Duma foram a 16 — 11/03/2022, a 24 — 15/03;2022 e a 29 —
24/03:2022, especialmente por conta do reconhecimento da validade do referendo feito em

regides separatista, que as reconhecia como territorios independentes.

Além de parlamentares, as san¢gdes incluiram ministros de Estado, como Sergei Shoigu.
Ministro da Defesa (23 — 15/03/2022) e oligarcas, especialmente aqueles de setores importantes
da economia, como o de minério (25 — 18/03:2022), o de quimica (23 — 15/03/2022) ¢ o setor
bancario (24 — 15/03:2022). Além de pessoas influentes, também foram alvos de san¢des seus
familiares, como os familiares de Vekselberg (porta-voz de Putin) — san¢ao 16 — 11/03/2022,

além da propria familia do Presidente Putin (32 — 06/04/2022).

5.1.2.1 Setores Sancionados

Os setores sancionados foram diversos, mas uma alta concentragdo do poder
sancionatorio se voltou ao setor financeiro, considerando que € uma drea estruturante, que

permite e coordena o fluxo de dinheiro para os demais setores.

Entre os bancos sancionados destaca-se o Sberbank (alvo das sangdes 31 — 06/04/2022;
32 -06/04/2022; ¢ 43 —21/07/2022), que detinha um tergo de todos os ativos bancarios russos,
e o Alfabank, (alvo na sangdo 32 — 06/04/2022), a quarta maior institui¢do financeira do pais
(BOSE; SPETALNICK: ALPER, 2022, s/p). Outra importante institui¢do financeira atingida
foi o Banco Central da Russia (sangdo 5 — 28/02/2022; ¢ 10 — 04/03/2022), a natureza dessas
sangdes fol de congelar ativos e proibir transagdes com o Banco Central, promovendo uma

tatica de 1solamento econémico do sistema financeiro russo.

Essa tatica de isolamento e desintegragio da Rissia ao sistema financeiro global foi
simbolizada pela expulsdo do pais do sistema financeiro integrado SWIFT, uma medida sem
precedentes em termos da dimensdo do banimento e de sua significancia geopolitica. A
estratégia de isolamento do sistema financeiro russo também visou impedir que as sang¢des
fossem esquivadas ou absorvidas por taticas financeiras como o estoque internacional de ativos

e a liquidagdo do ouro (como na sangdo 41 — 26/06/2022), causando instabilidade no cambio
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do pais e cortando alternativas que poderiam dirimir o efeito das san¢des (GIRARDONE, 2022,
p.1685).

Em um contexto interno do sistema bancario russo, o Banco Central buscou um processo
de concentragio de mercado. que levou ao protagonismo de duas institui¢des financeiras
estatais: o Sberbank e o VTB, que juntas dominavam mais de 50% do setor (GIRARDONE.,
2022, p. 1686). No entanto, ambas foram alvo de san¢des e foram banidas do sistema SWIFT
e, como muitos bancos internacionais se retiraram do pais, o processo de concentragdo do setor

bancario se intensificou ainda mais a partir da imposi¢ao de sangdes.

Contudo, o banimento do sistema SWIFT, somente, ndo ¢ suficiente para impedir
transagOes bancarias internacionais, mas apenas as torna mais complicadas e lentas; para isolar
a Russia foi necessario que os bancos internacionais aplicassem também sancoes de proibicao
de transacdo e congelamento de ativos. Outra preocupagio com a aplicagdo da sangdo referente
ao sistema SWIFT foi de desmantelamento do sistema, ja que a Russia se integraria mais ao

sistema de transagdes chings.

No ramo de mineracdo, sangdes foram impostas sobre o ferro (16 — 11/03/2022), o
carvao (23 — 15/03/2022), aluminio (25 — 18/03/2022 ¢ 26 —21/03/2022), além de san¢des sobre
investimentos ligados ao setor de minerag@o (46 — 16/12/2022). Dentre esses, destaca-se o setor
de ferro e ago, pois a Russia estava entre os cinco maiores exportadores desses recursos em
2021, ano em que exportou o equivalente a mais de U$ 23 bilhdes'®. Por outro lado, o ferro e o
a¢o também sdo importantes recursos para a industria bélica, o que tornou o setor um importante

alvo dos sancionadores.

O setor de energia, especialmente o setor petrolifero, representou uma hesitacido dos
sancionadores em aplicar medidas restritivas de importa¢do. considerando a importancia do
setor para a economia europeia: em 2022, o pais era responsavel por 40% das exportagdes de
petrdleo para a Europa (DAVIES, 2022, s/p) e 10% do fornecimento global de petroleo (NEW
YORK TIMES, 2022, s/p). A relutancia com a san¢do sobre o setor petrolifera ¢ ilustrada pela
imposigdo gradativa de sangdes, por parte do Reino Unido, que se comprometeu — em margo
de 2022 — a suprimir as importagdes de petroleo até o final do ano (13 —08/03/2022); por outro
lado, paises menos dependentes do petroleo russo foram menos relutantes em aplicar sangdes,

a exemplo do Canada (7 — 28/02/2022) e os Estados Unidos (12 — 08/03/2022).

18 Dados coletados no portal do EuroMonitor International, em 12/01/2023.
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Outro setor relacionado a energia e de importante participagdo da Russia no cendrio
europeu e global € o setor de gas. Apesar de o Reino Unido ter cessado a importag¢do de gas
russo (13 — 08/03/2022), a Unido Europeia ndo aplicou nenhuma sangio sobre o setor, tendo
em vista que aproximadamente 40% do gas importado pela Europa é russo — a iinica medida,
nesse sentido, foi a decisdo da Alemanha de congelar a abertura da linha de gas Nordstream 2

(BBC. 2022. s/p).

O caso do setor de gas da Russia demonstra um verdadeiro paradoxo na aplicagio de
sangdes: em um cenario de intensa globalizagado e integrag@o das linhas de producdo e comércio
internacional, a aplicac@o de sang¢des agudas sobre um importante exportador representa um

dano econdmico relevante aos paises sancionadores.

Por se tratar de um conflito bélico, o setor de armamentos e equipamentos militares foi
uma preocupagao dos paises sancionadores, visando uma finalidade de constrangimento, ou
seja, de reduzir a eficiéncia do exército russo. Além do ja citado setor de ferro e ago — recursos
utilizados na industria bélica —, as san¢des abrangeram produtos que pudessem contribuir com
0 aparato militar russo, como no caso da san¢do imposta pela Sui¢a (10 — 04/03/2022) e

companhias de defesa, como a san¢do imposta pelos Estados Unidos (29 —24/03/2022).

Um interessante setor alvo de sangdes foi o setor de midias, que foram restringidas: as
emissoras Sputnik e Russia Today, por exemplo, foi proibidas de transmitir na Europa'!’. O
principal motiva de san¢des impostas sobre midias russas foi de evitar a proliferagdo de
desinformagdes sobre a guerra, como previsto na 8* onda de sangdes da UE (46 — 16/12/2022),
que adicionou sang¢des individuais a agentes que contribuiram com a propaga¢do de noticias

falsas.

Ainda merece mengdo o setor de bens de luxo, que foi amplamente sancionado. A
san¢do sobre esse setor € interessante aos sancionadores, porque atinge de forma mais grave os
membros da elite financeira do pais. representando menor risco de dano colateral & populagéo
em geral. Dentre as sangdes que atacaram esse setor, destaca-se a quarta onda de sangdes da

UE (22 — 14-15/03/2022).

Disponivel em: https://www.reuters.com/world/europe/eu-bans-rt-sputnik-banned-over-ukraine-
disinformation-2022-03-02/, Acesso em: 12/01/2023,

17
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5.1.3 Motivagdo das sangdes

Como as sang¢des foram adotadas de maneira cumulativa e autdonoma, as motivagdes e
finalidades das san¢des sdo de dificil analise, ademais, muitas medidas foram anunciadas pelos
Estados sem uma documentagdo oficial que destrinche as caracteristicas das sangdes, o que
demonstra o impeto sancionatorio sem o acompanhamento de uma argumentacdo que vise

seguranga juridica internacional.

Em relagdo aos propositos, seguindo o molde do Consodrcio sobre Sangdes Direcionadas
(vide 4.2 DIAGNOSTICO DAS SANCOES), a maioria das san¢des seguiram o mesmo
proposito de coercio. tendo em vista que se trata do mesmo contexto de invasio da Russia ao
territério ucraniano, logo, o objetivo primordial das san¢des foi de impedir o avango da Russia

e buscar sua saida do territorio invadido.

Na tabela apresentada no Anexo 1 também foram indicadas algumas sangdes como de
carater de sinalizacdo — a maioria em conjunto com a coer¢do. Esses propositos foram
destacados em casos em que os alvos das san¢des foram individuos que de alguma forma
apoiavam o governo russo ou estavam ligadas ao presidente Putin. Um caso emblematico foi a
san¢do imposta contra o oligarca Roman Abramovich, entdo dono do Chelsea Football Club:
sangoes 15 —10/03/2022, 17 — 11/03/2022 e 22 — 14-15/03/2022. A justificativa da imposigao

da san¢io foi pelas conexdes do bilionario com o presidente Putin'®.

O proposito de sinalizagdo pode ser ilustrado com frases de impacto proferidas por
autoridades dos paises sancionatdrios, imprimindo uma gravidade ao discurso e buscando
impactar outros agentes envolvidos com o governo russo. Ao apresentar uma das primeiras
medidas sancionatorias japonesas em reagdo a invasdo (3 — 25/02/2022), o primeiro-ministro
do pais declarou que esperava que a agdo coordenada com outros paises do G7 contra a Russia

enviasse uma mensagem para impedir qualquer agressdo na Asia ou outras regides'”.

Ao impor sangdes como rea¢do ao reconhecimento russo de regides separatistas (18 —

11/03/2022). a entdo primeira-ministra do Reino Unido declarou: “We’re targeting those

'8 Disponivel em: https://www.reuters.com/world/uk/uk-adds-abramovich-sechin-lebedev-russian-sanctions-list-
2022-03-10/. Acesso em 12/01/2023.

19 Disponivel em: https://www.reuters.com/world/asia-pacific/japan-will-strengthen-sanctions-against-russia-
target-banks-2022-02-25/. Acesso em 12/01/2023.




41

complicit in Putin’s illegal invasion of Ukraine and those who support this barbaric war™?. Essa
declara¢do demonstra o carater de sinaliza¢do da san¢do, apresentando-se como um aviso

aqueles que sdo favoraveis a invasdo ou que estdo ligados ao governo russo.

Também foram observadas san¢des direcionadas ao constrangimento do avango russo
sobre o territorio ucraniano, com destaque as sangdes sobre setores bélicos. Além da restricdo
de equipamento militar, muitas san¢des econdmicas visaram limitar a capacidade de atuagdo
militar russa de maneira mais genérica — ou seja, para impedir o maior financiamento do setor
bélico, os sancionadores buscaram causar danos a economia russa em geral, limitando sua

musculatura financeira.

O proposito de constrangimento fica claro em san¢des como a aplicada pela Suiga (10
—04/03/2022): “Those targeted, among others, goods that ‘could contribute to Russia’s military
and technological enhancement or the development of the defense and security sector’, for use

in aviation and the space industry (...)” (REUTERS, 2022, s/p).

Quanto a sang¢des de constrangimento que visaram as finangas, o anincio de Rishi Sunak
(Ministro das Finangas do Reino Unido) ilustra a inten¢éo de impor o maximo custo possivel a
Russia, a fim de restringir sua flexibilidade econdmica: “The measures ‘demonstrate our
steadfast resolve in imposing the highest costs on Russia and to cut her off from the international
finance system so long as this conflict persists’, he added” (FAULCONBRIDGE; JAMES,
2022, s/p).

No entanto, o prolongamento da guerra tornou-se um desafio aos paises sancionadores,
que responderam em um movimento inercial de expansdo das sangdes, ainda que com
propdsitos cada vez menos claros. Esse movimento ¢ um indicio de que a comunidade
internacional esperava que as sangdes desempenhassem um papel fundamental na resolugdo do
conflito armado — sendo um papel de protagonismo. Portanto, a medida que as solugdes
diplomaticas ndo se desenvolveram, a imposi¢do de mais san¢des foi o caminho encontrado
para repudiar o comportamento russo. Nada obstante, com a imposi¢do cada vez mais extensa

de sanc¢des, o risco de danos colaterais aumentou.

Além dos danos colaterais, a extensiva imposic¢ao de san¢gdes demonstrou um risco ao
devido processo no Direito Internacional: os paises sancionadores incluiram como alvos de

sang¢des participantes do exéreito russo e individuos considerados responsaveis por ataques no

2 Disponivel em: https://www.reuters.com/world/europe/uk-sanctions-russian-lawmakers-who-supported-

ukraine-breakaway-regions-2022-03-11/. Acesso em 12/01/2023.
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territério ucraniano e de comportamentos que violem direitos humanos. Nesse sentido, as
sangdes individuais foram uma vereda para aplicar medidas punitivas contra determinados

individuos.

O nono pacote de san¢des da Unido Europeia (46 — 16/12/2022) comprova esse
argumento, tendo em vista que incluiu 141 novos individuos como alvos, incluindo individuos
responsaveis por ataques com misseis contra civis, sequestro e ado¢do forcada de criangas
ucranianas, além de responsaveis pela disseminagdo de informagdes falsas sobre a guerra.
Assim declarou Josep Borrell, o Alto Representante de Assuntos Estrangeiros e Politicas de

Seguranca da Unido Europeia:

We are targeting almost 200 new individuals and entities who have been instrumental
in Russia’s latest escalation in its illegal war in Ukraine. The political masters in the
Russian government, in the Duma, in the Federation Council, and in the judiciary are
being targeted. Those responsible for looting of Ukrainian grain and for the force
deportation of Ukrainian people and, in particular, children, are being sanctioned, as
well as organizations who are poisoning of the public space with a systematic
manipulation of information. We are determined to act in support of Ukraine, for as
long as needed (COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION, 19/12/2022).

Nota-se, portanto, que a aplicagdo de san¢des no contexto da guerra da Ucrania
inaugurou uma nova etapa histéria da aplicagdo de san¢des em relagio ao Direito Internacional.
Com um cenario de explicita violag¢do do direito a integridade territorial e a autodeterminagio,
com diversas denuncias de viola¢do de direitos humanos — com um receio absoluto quanto a
possibilidade de escalada do conflito a uma dimensédo global —, somada a revelia da ONU em
aplicar sangdes, os paises sancionadores ficaram impacientes. Assim, a solugdo encontrada foi
de aplicar sangdes individuais de modo extensivo, a fim de infligir medidas punitivas da forma

mais extensa o possivel sobre a Russia.

5.2 CONFORMIDADE DAS SANCOES AO SISTEMA ONU

Considerando que as sang¢des aplicadas no contexto da guerra da Ucrania foram de
iniciativa dos Estados e ndo de iniciativa do Conselho de Seguranca da ONU, a aplicacdo da
Carta das Nagdes Unidas como um diploma legal valido para limitar tais san¢des deve passar

por um escrutinio juridico. A questdo fundamental que emerge ¢ se as normas previstas na Carta



valem apenas para as sangdes aplicadas pelo Conselho de Seguranga ou se devem ser

observadas em todas as sang¢des aplicadas por Estados signatarios do diploma internacional.

Contudo, a Carta ndo destrincha regras especificas sobre a aplicagdo de sangdes,
meramente prevé os principios que balizam todo o comportamento da comunidade
internacional e, consequentemente, dos Estados-membros. Por conta desse vacuo normativo, o
caminho alternativo para buscar um delineamento das limita¢des que a Carta prevé sobre a
aplicagdo de sangdes € por meio de precedentes na atua¢do do Conselho de Seguranga — como

uma apreensao dos limites da norma a partir da construgao jurisprudencial.

No entanto, algumas duvidas persistem, pois a atuagdo do Conselho de Seguranga ¢
muito distinta da aplica¢do autdonoma de sangdes, visto que as san¢des impostas pelo Conselho
tém carater vinculante aos demais paises, perpassa por um processo com certas garantias —

como a oitiva do pais sancionado — e pela impossibilidade de revisdo da decisdo.

A solugdo para esse dilema pode ser encontrado pelas propostas teoricas de uma

interpretagdo constitucionalista da Carta das Na¢des Unidas. Destaca-se, assim, o pensamento

r

de Fassbender, segundo o qual a interpreta¢do constitucionalista é coerente com o
desenvolvimento do Direito Internacional, a fim de defender garantias e direitos individuais
(finalidades tipicas do Direito Constitucional); a Constitui¢do, nessa linha, teria a finalidade de
prever direitos fundamentais e organizar o Estado — ou, no caso, a comunidade internacional
(FASSBENDER, 1998, apud TRINDADE, 2012).

Em reflexdo sobre o debate a respeito da definigdo de constitui¢do para o Direito

Internacional, Trindade esclarece o papel da Carta das Nag¢des Unidas:

O resultado desse processo sdo “decisdes constitutivas”, entendidas como decisdes
que identificam os distintos tomadores de decisdo legitimados em uma comunidade,
especificam e esclarecem politicas fundamentais da comunidade, especificam e
esclarecem politicas fundamentais da comunidade, estabelecem estruturas para o
exercicio da autoridade, alocam o poder para a tomada de decis@o e o emprego de
sancdes, autorizam procedimentos para a tomada de diferentes tipos de decisdo e
asseguram o desempenho de diferentes funcdes necessarias para a formulagdo e o
gerenciamento de politicas comunitarias. Nesse contexto, a Carta da ONU
representaria uma “decisio constitutiva®”. O instrumento n#o seria uma
constituigdo no sentido normativo, mas € parte do processo constitutivo da
comunidade internacional (TRINDADE, 2012, p.31) (grifo nosso).

Assim, depreende-se que os principios previsto na Carta devem ser observados ndo

apenas para as sangdes previstas no proprio diploma (sangdes aplicadas pelo Conselho de
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Segurang¢a), mas devem ser observados por todos os signatarios da Carta, inclusive na suas
atuacdes individuais como Estados. Nesse sentido, a Carta cumpriria uma fungao
constitucional, considerando a natureza do Direito Constitucional como a de enunciar os

grandes principios fundamentais (TRINDADE, 2012, p.50).

Os precedentes desenvolvidos historicamente pelo Conselho de Segurancga na aplicagio
de san¢des desempenha, portanto, o papel fundamental de indicar quais limites devem ser
observados nas medidas sancionatdrias, ndo como uma previsdo vinculante, mas como uma
atuacdo exemplar de respeito aos principios da Carta. Como foi demonstrado (vide 2.3
HISTORICO DE APLICACAO DE SANCOES NO CONTEXTO DA ONU), também o
Conselho de Segurancga aplicava sangdes que contrariavam disposi¢des fundamentais da Carta.
O desenvolvimento da aplicagdo de sangdes pelo CSONU representa, nesse sentido, um

processo de conformidade das san¢des aplicadas as balizas principiologicas da Carta.

Destarte, apesar da liberdade dos Estados-na¢des em aplicarem medidas sancionatorias
como uma politica econdmica e diplomatica, essas sangdes devem ser interpretadas a luz dos
principios enunciados na Carta das Nag¢des Unidas e ilustradas pelos precedentes do Conselho

de Seguranca.

5.2.1 Conformidade das sancdes a Carta da ONU

Como destrinchado anteriormente em segdo propria (vide 2.1 PRINCIPIOS DA
CARTA), a busca pelo desenvolvimento econdmico de todos os paises € a cooperagao
internacional sdo principios previstos no diploma internacional. Ndo obstante, a propria
aplicacdo de sangdes econdmicas ja implica em uma transposi¢do desse principio, justificada
pelo sopesamento com outros valores e garantias protegidas pela Carta. Como a Convengdo de
Sao Francisco previu a possibilidade de aplicacdo de san¢des econdmicas — medida vista como
menos prejudicial do que medidas militares —, seria um absurdo inferir que a imposi¢do de

sangdes seria uma violagdo aos principios previstos na Carta.

A interpretacio sistematica que deve ser feita aflui na conclusdo de que a aplicagdo de
sangdes deve sempre buscar a manutengdo da cooperagdo internacional e deve ser feita de modo
a evitar a0 maximo prejudicar o desenvolvimento social e economico do pais sancionado:
busca-se, assim, um equilibrio entre o efeito coercitivo da san¢do e o respeito aos principios

enunciados na Carta. Os mesmos argumentos apresentados em favor de sangdes econdmicas
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munem a baliza principiologica das sang¢des: elas devem visar uma mudanga de comportamento
estatal, ou seja, sua meta ¢ fazer com que a decisdo de invasdo seja cessada e reparada, nao

deve, assim, atingir a populagdo em geral.

Nesse aspecto, o principio da cooperagio internacional e da busca pelo desenvolvimento
conjunto deve restringir os efeitos colaterais das sang¢des. tanto para a populag¢io interna do pais
sancionado quanto para o comércio internacional. Portanto, uma vez ultrapassado o filtro de
colisdo de principios, as normativas abstratas da Carta indicam que as san¢des ndo devem ser
aplicadas de modo a isolar economicamente o pais sancionado do resto da economia

internacional.

No entanto, foi exatamente esse um dos objetivos da aplicagdo das sanc¢des sobre a
Russia, especialmente na decisdo de banimento de bancos russos do sistema financeiro
integrado SWIFT (4 — 27/02/2022). Outras medidas sancionatérias também contribuiram para
o isolamento econdmico da Russia, como san¢des contra o Banco Central (6 — 28/02/2022) ¢

diversas medidas de congelamento de ativos financeiros de bancos da Russia.

Enquanto os efeitos das sangdes militares apresentam efeitos nocivos de imediato, as
sangdes econdmicas tendem a carregar muitos efeitos latentes, que s6 emergem com o passar
do tempo. Assim, a analise de proporcionalidade € crucial e deve considerar a estrutura
econdmica do pais, a fim de projetar os efeitos futuros das sangdes econdmicas, ndo apenas 0s
efeitos imediatos — afinal, uma vez que as sang¢des sdo levantadas, seus efeitos perduram, ndo

sdo revertidos de imediato.

Desse modo, para além de uma analise sobre o comportamento da Russia e a eficiéncia
das sangoes, a busca por um completo isolamento econdomico do pais € contraria ao principio

da cooperacdo internacional e da busca por solu¢des comuns.

A respeito da previsdo principioldgica de busca de meios pacificos de resolugdo de
conflitos e da resolugdo por intermédio da ONU, € possivel afirmar que houve conformidade
das sang¢Oes aplicadas com a Carta da ONU. Desde o inicio da guerra, a ONU reconheceu a
violagdo de principios da Carta com a invasdo do territério ucraniano, a organiza¢do também

repudiou o ato®'. A votagio para condenar a Russia ocorreu pelo Conselho de Seguranca ja no

21

Disponivel em: https://unric.org/en/the-un-and-the-war-in-ukraine-key-information/#top. ~Acesso em
14/01/2023.
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dia 25 de fevereiro de 2022?%, mas o veto da Russia impediu sua aprovacio — esse poder de veto
foi repetido na votacdo de 30 de setembro, sobre o reconhecimento das regides separatistas

como territdrios autdnomos.

Portanto, nota-se que a aplica¢do das san¢des de forma auténoma pelos Estados néo se
deu como uma forma de burlar a represalia da Rissia no contexto da ONU, mas como medidas
imediatas e em paralelo a procedimentos na ONU. Desse modo, os paises encontraram uma
alternativa a morosidade do 6rgdo internacional — antevendo as travas impostas pelo poder de
veto da Russia — sem, no entanto, desrespeitar a jurisdi¢do e importancia da ONU como um

meio de mediagdo de conflitos internacionais.

Ademais, a ONU apresentou um papel de relevancia nas tratativas de solugdes
diplomaticas: na ultima semana de abril, o secretario-geral da ONU se reuniu com os
presidentes da Russia e da Ucrania (separadamente) em busca de solugdes diplomaticas.
Contudo, a Russia ndo demonstrou grande impeto de cooperagdo com o dérgdo internacional,
com um crescente numero de denuncias sobre violagdes de direitos humanos e pela decisdo

russa de suspensdo de sua participa¢do na Iniciativa de Graos do Mar Negro.

Resta claro, portanto, que a aplicagdo de san¢des de forma autdbnoma nédo representou
uma violagdo a busca diplomatica por uma resolu¢do pacifica ¢ ndo subverteu o papel
fundamental da ONU de discussdo sobre violag¢des a direitos humanos. Apesar de a aplicagdo
de sang¢des econdmicas fora do contexto da ONU ndo representar, portanto, uma viola¢ido em
si aos principios da Carta, ha certas desvantagens em comparagio a aplicacdo de sangdes por

meio do Conselho de Seguranga — como sera explorado adiante.

5.2.2 Conformidade das sang¢des as praticas do Conselho de Seguranga

Considerando a longa evolucdo da pratica sancionatéria por parte do Conselho de
Seguranga, os precedentes desse orgdo indicam quais limites devem ser respeitados a fim de
garantir que a aplicagdo das sangdes possua menos danos colaterais e se adeque aos principios
da Carta. Nesse sentido, as san¢des abrangentes ndo sdo apenas recomendacdes tedricas, mas

ligoes aprendidas com experiéncias desastrosas do Conselho de Seguranga na aplicagdo de

22 Documento S/PV.8979, do Conselho de Seguranga, datado de 25 de fevereiro de 2022. Disponivel em:
https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N22/269/25/PDF/N2226925.pdf?OpenElement. Acesso em
11/01/2023.
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sangdes — do mesmo modo as sanc¢des de carater humanitario, que garantem a prote¢do de

garantias basicas a existéncia humana.

Cockayne, Brubaker e Jayakody defendem que a analise jurisprudencial leva a conclusdo de
que um processo justo, também para san¢des, deve incluir: o direito de informacdo do
sancionado sobre a imposi¢ao da san¢do, o direito do sancionado ser ouvido, o direito de revisao
por um mecanismo efetivo de revisdo e a revisdo periddica de listas (COCKAYNE;

BRUBAKER; JAYAKODY, 2018).

Como foi demonstrado, apesar de muitas san¢des aplicadas a Russia seguirem os moldes
de sangdes direcionadas — inclusive sancdes estritamente individuais —, muitas sangdes
aplicadas podem ser interpretadas como parcialmente direcionadas, representando um grande
dano colateral a populagido em geral, além de san¢des de carater fortemente abrangente, como

o isolamento do sistema financeiro russo.

Algumas caracteristicas do governo russo ndo contribuem com o direcionamento de
sangoes, especialmente considerando a grande participagdo de empresas estatais na economia.
Ademais., a influéncia de oligarcas na sociedade torna os alvos mais faceis de serem
identificados, mas torna a imposi¢do de sang¢des sobre esses grupos mais danosa a sociedade,

. . ~ . . 5 . 2
pois muitas vezes fazem partes de grandes empresas, essenciais a economia do pais”>.

Por conta das violagdes cometidas pelo Conselho de Seguranga na aplicagdo de sangdes.
a doutrina destaca a importincia de uma analise de proporcionalidade e necessidade da
aplicacdo de sancdes. Essa pratica também deve guiar a aplicagdo de sangdes pelos paises

sancionadores.

O contexto da guerra da Ucrania desenvolveu um cendrio de impeto inercial
sancionatorio: os paises sancionadores, a medida que nao observavam um sucesso na finalidade
pretendida, foram intensificando e ampliando de modo quase automatico a aplica¢do das
sangoes. Como a imposi¢io depende de cada pais, ha uma grande faixa de discricionariedade
de cada Estado na aplicacdo e na remogao das sangdes. De outro modo, no caso de sang¢des
aplicadas no contexto do Conselho de Seguranca é mais facil ao pais sancionado se manifestar

e alegar abusos e desproporcionalidades na aplicagdo de sangdes.

2 Esse ponto pode ser ilustrado com a sangdo 5 — 28/02/2022, em que muitos oligarcas foram atingidos,
consequentemente atingindo empresas do setor de energia e bancario.
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Observado as sang¢des, nota-se que as sanc¢des individuais possuem as mais variadas
razdes e buscam sancionar qualquer individuo relacionado a politica russa ou com conexdes ao
presidente Putin, ou até pessoas envolvidas com organizag¢des relacionadas a ctipula do poder
russo. A enuncia¢do das razdes que motivaram a aplicagdo da sanc¢do € especialmente
importante em casos de sang0es individuais, pois os sancionados possuem um alicerce para

questionar a necessidade da aplicag¢do da sangdo.

No entanto, os documentos apresentando as decisdes de imposi¢do de sangdes ndo
apresentam estudos de impacto previsto pela san¢do. O estudo prévio das consequéncias
previstas com a aplicagdo da sangdo econdmica sdo essenciais para mensurar a
proporcionalidade da medida aplicada. Nesse sentido, uma lacuna de estudos de impacto
dificulta a possibilidade de o sancionado se defender contra a sancdo, alegando sua

desproporcionalidade.

We know of no case in which the Security Council or the Council of the League of
Nations commissioned a study of projected collateral damage likely to be caused by
economic sanctions before ordering the programme. We submit that any economic
sanctions programme, to be lawful, must undertake a preliminary ‘impact assessment’
study, based on contextual inquiry (REISMAN; STEVICK, 1998, p.132).

Com relagéo a aplicagdo de sangdes em conformidade com pardmetros humanitarios, os
paises sancionadores demonstraram uma preocupagio para nao os violar. A Unido Europeia,
por exemplo, previu que as sangdes ndo se aplicariam a situagdes humanitarias ou de
emergéncia que possam afetar a seguranga e saude humana; o bloco também anuncia respeitar

os direitos individuais fundamentais e seguir as normas de Direito Internacional?.

Como violagdes historicas a dignidade humana pela aplicacdo de sangdes abusivas
tendem a ficar mais evidentes com alguns anos de vigéncia das san¢des — com uma deterioragdo
do sistema econdmico ao longo do tempo —, ndo € possivel prever se as medidas aplicadas a
Russia atentardo contra a dignidade humana. Até o momento, ndo ha indicios suficientes que
indiquem um cendrio de crise humanitaria no pais sancionado, como ha na Ucréania, por conta

da invasio.

2 Disponivel em: https://www.consilium.europa.eu/en/policies/sanctions/restrictive-measures-against-russia-

over-ukraine/sanctions-against-russia-explained/#coordination. Acesso em 14/01/2023.
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6. DECADENCIA DO REGIME ATUAL E EXIGENCIA DE ADAPTACOES

O contexto da guerra da Ucréania representou um cenario inédito de aplica¢do de san¢des
econdmicas, pois houve uma coordenagdo internacional 8 margem do Conselho de Seguranga
a fim de isolar economicamente um pais que ¢ membro permanente do Conselho e representa

importantes relagdes comerciais com a Europa.

Nao obstante as sang¢des se iniciarem logo no inicio da guerra, a atua¢do da ONU foi
travada pelo poder de veto exercido pela Russia, 0 que incentivou os paises a tomarem a
iniciativa sancionatéria. Sem a atuagdo do Conselho de Seguranga, os pardmetros
sancionatorios desenvolvidos pela doutrina e pela experiéncia foram deixados de lado, bem
como a capacidade coordenativa e a maior possibilidade de contraditério no processo de
aplicagdo das san¢des. Ainda assim, a atua¢do da ONU na busca por solugdes pacificas ndo

pode ser negligenciada, mas ndo houve um papel de protagonismo na aplica¢do de sang¢des.

6.1 O REGIME SANCIONATORIO ATUAL DEMONSTROU-SE INSUFICIENTE?

A eficiéncia de medidas sancionatorias € de dificil mensuragdo, seus resultados sdo
indiretos e se correlacionam com diversos fatores econémicos, sociais e politicos. A finalidade
maior da aplicagdo de sangoes foi de pressionar a Russia para que retirasse suas tropas do
territorio ucraniano, contudo, a medida que essa meta ndo foi alcangada, as san¢des foram sendo
gradativamente ampliadas. Considerando o risco de escalada global dos conflitos em caso de
intervencdo militar, a aplicacdo de medidas sancionatorias foi o caminho encontrado para
pressionar a Rissia — mas as sangdes economicas devem acompanhar expectativas de sucesso

diversas de san¢des militares.

Essa atuacdo esta ligada a teoria da ameaca que envolve a aplicagdo de sangdes: para
que a sancdo seja efetiva, é necessario que haja uma comunicacgdo clara aos alvos e que haja um
historico de efetividade na aplicagdo das sangdes prometidas (REISMAN; STEVICK, 1998,
p.92). Contudo, apesar de uma clara comunicagcdo e uma aplicaco efetiva das sangdes, o
comportamento pretendido pelos sancionadores ndo foi alcangado: a ameaga ndo foi suficiente

para reverter o comportamento russo.
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Ainda assim, as san¢des econdmicas sdo politicamente interessantes, porque ndo sdo tao
violentas quanto san¢des militares e servem para indicar o comprometimento dos paises

sancionadores com a norma internacional violada.

(...) they still reinforce public commitment to the norm that has been violated and
generate a sense of civic virtue, without incurring unacceptable domestic political
costs. Whatever their economic costs, they are often likely to be the cheapest feasible
political option. When, as often happens in democratic polities, political forces Cannot
agree on the appropriateness of response to some perceived international delict,
economic sanctions become an easy point for compromise: not necessarily the most
rational of options, but certainly the lowest common denominator. (REISMAN;
STEVICK, 1998, p.94).

Desse modo, a morosidade e travas no processo da ONU e o interesse politico na
aplicagdo de sancdes incentivou a adogdo de sang¢des autdonomas, que se demonstram menos
seguras juridicamente, pela dificuldade de manifestacdo dos sancionados. Ademais, a adog¢ao
de sang¢des autdbnomas representa um maior risco de danos colaterais a longo prazo, com menos
vigilancia sobre as consequéncias das sangdes aplicadas. Assim, o sistema de san¢des atual se
demonstrou insuficiente para responder aos anseios causados pela invasdo do territdrio
ucraniano, considerando a posicdo da Russia na ONU e a confianga excessiva nas sangdes como

medidas de pressao e coerc¢io do pais sancionado.

6.2 AS FRAGILIDADES DO SISTEMA ATUAL

A escassez normativa internacional sobre a aplicacdo de sanc¢des é notoria: a Carta
apenas prevé principios gerais e a possibilidade de aplicac¢do de sangdes por parte do Conselho
de Seguranga. Ja a justificativa legal para a aplicagdo de san¢des autonomas recai sobre feoria
geral de atos ilicitos cometidos por um pais, possibilitando nao somente o pais afligido exercer
poderes de contramedidas, como também demais Estados (ASADA. 2020). A resposta
sancionatoria de paises terceiros, que ndo foram diretamente afetados pelo ato ilicito,
especialmente em casos de graves violagdes de obrigagdes coletivas (vide 3.3

POSSIBILIDADE DE REPRESALIA A INVASAO RUSSA).

Além da escassez normativa, outra fragilidade apresentada pelo sistema atual foi o

sistema de vetos presente no Conselho de Seguranca, que torna o 6rgio mais travado para tomar
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decisdes sancionatdrias e, consequentemente, desincentiva a cooperag¢ao internacional por meio

do Conselho de Segurancga para a adog¢do conjunta de sangdes.

Mais uma fragilidade constatada foi a falta de estudos prévios (ou até posteriores) de
andlise de impacto das san¢des sobre os alvos — e até a falta de vigilancia sobre as razdes que
justificam a imposi¢do das san¢des — o que dificulta a afericdo da proporcionalidade e
necessidade da medida sancionatoria aplicada. Conjuntamente, essas caracteristicas
representam uma impossibilidade de defesa ou de questionamento das sang¢des aplicadas por
parte dos sancionados — destaca-se que as sangdes representam medidas de represalia, logo,

deveriam prever mecanismos de defesa aos sancionados.

Em ultima instancia, nota-se que os requisitos a um processo justo e claro — direito de
informagcao, direito de ser ouvido, direito de revisao e revisdo periodica — sdo dificultados por
aplicagOes esparsas das sangdes. Por outro lado, o Conselho de Seguranga nao apresenta um
sistema de revisao tdo desenvolvido quanto a Unido Europeia, por exemplo, pois esta preveé
uma revisdo periodica em 12 meses (COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION, 04/04/2022).

O grande volume de san¢des também ndo contribui para a analise minuciosa de cada caso.

6.3 POSSIBILIDADES DE MUDANCAS

A partir das fragilidades indicadas no sistema atual de sangdes econdmicas, é possivel
apontar alguns caminhos que beneficiem o Direito Internacional. Quanto ao poder de veto, a
ONU ja estabeleceu medidas de contengdo do abuso desse poder, possibilitando a convocagao
de reunides da Assembleia Geral para que os vetos sejam justificados e a questdo entre em
votacdo na propria Assembleia. Entretanto, essa solugdo ainda apresenta um processo
excessivamente moroso, a mudanga ndo ¢ suficiente para evitar que os paises autonomamente
assumam a iniciativa de aplicar san¢des, em vez de esperar uma agao coordenada pelo Conselho

de Seguranca.

O interesse politico ¢ outro fator que incentiva a adogdo de san¢des autbnomas. Nesse
sentido, talvez a melhor solucdo seja de alterar a interpretagio sobre o papel da ONU na
aplicacdo de sangdes: em vez de um protagonista na iniciativa e coordenacdo da aplicagao de
sangdes, seria mais interessante que a ONU desempenhasse um papel fiscalizatorio, como um

orgdo capaz de revisar a aplica¢do autonoma das sangdes pelos Estados-membros.
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O ECOSOC, por exemplo, € um think tank de andlises econdomicas e sociais, sendo uma
institui¢do capaz de assumir a fun¢do de analisar os impactos socioecondmicos das san¢des

aplicadas e escrever pareceres sobre solu¢des sancionatorias.

O Conselho de Seguranga, por sua vez, poderia ser um o6rgéo revisional, em que os alvos
das san¢des pudessem se manifestar contra as medidas aplicadas. Assim, o Conselho de
Seguranga assumiria uma func¢do decisiva diversa da prevista no art. 39 da Carta, mas com
finalidade semelhante: a fung¢éo de ouvir as partes — sancionadora e sancionada — e decidir sobre

a validade das sang¢des.

Em estudos elaborados pela Confederagdo Suiga, em parceria com a Secretaria-Geral da
ONU, sugeriu-se a possibilidade de um processo de remogdo de san¢des individuais, com
atuacdo “recursal” do Conselho de Seguranca (BIERSTEKER et al., 2001). O estudo também
sugere a criacdo de comités de sangdes, para administrar a lista de sancionados, acompanhar

sua aplicagdo pelos paises e gerir os processos de excegdo.

Na pratica, nota-se que o Conselho de Seguranga pode desenvolver métodos
procedimentais, como a revisdo periddica. observando sistemas sancionatorios autonomos.
especialmente o sistema da Unido Europeia. Ademais, a vantagem de concentragdo recursal em
um unico orgdo internacional ¢ de facilitar a manifesta¢do dos sancionados, em busca de um

processo claro e justo.

Oportunamente, o estudo historico de san¢des econdmicas pelo Conselho de Seguranga
indica a importancia de prote¢do a direitos humanos na aplica¢do de sangdes. Nesse sentido,
também o Conselho de Seguranca, ¢ a ONU como um todo, pode assumir um papel de
protagonismo, adotando sugestdes de aumento do monitoramento, requisi¢ao de estudos de
impactos humanos e desenvolver parametros de aplicacdes de sangdes para serem observados

pelos comités de san¢des (DEBARE, 2019).

A Secretaria Geral da ONU apresenta um importante papel de didlogo diplomatico com
as partes envolvidas no conflito, esse papel deve ser preservado, junto a funcdo fiscalizatoria
de orgios proprios de protecdo de direitos humanos. Assim, também esses Orgdos podem

colaborar com a dentincia de abusos na aplicacdo de sangdes autdonomas.

Outra sugestdo ¢ a abertura para a possibilidade de criacdo de comités de sangdes no
ambito da ONU que ndo estejam sujeitas ao poder de veto. Assim, os comités ndo

representariam uma atuagdo do Orgdo internacional, mas uma agrega¢do de paises
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acesso dos sancionados ao processo e garantindo sua possibilidade de manifestagéo.

Essas solugdes visam compatibilizar a agilidade e independéncia da aplicag@o autonoma
das san¢bes com as vantagens obtidas na aplica¢do coordenada de sangdes por parte do
Conselho de Seguranga. especialmente considerando o respeito aos principios da Carta, a

aplicacdo de sang¢des direcionadas e a maior seguranga juridica, com a oitiva dos sancionados.

Uma possivel solugdo para essa problemdtica € a aprovagdo do projeto de
responsabilidade internacional elaborado pela CDI. com previsdo de questionamento das
san¢des por parte dos sancionados. Contudo, o projeto — assim como a Carta — preveé
contramedidas de modo muito generalizado, ndo citando especificamente os mecanismo de

represélia, o que dificulta a criacdo de parametros para sua aplicagdo.

O ponto positivo do projeto ¢ na limitagdo que ele prevé as contramedidas (inclusive
sangodes), nos arts. 49 e 50. Dentre as limita¢des, destaca-se a temporal — as contramedidas s
podem permanecer enquanto o ato ilicito perdurar — e a humanitaria — as san¢des ndo podem
atingir bens e servigos de carater humanitario. Assim, essas limita¢des podem ser expandidas a
todas as san¢des impostas no espectro do Direito Internacional Publico, como parametros

minimos a serem observados pelas represalias.

Assim, a inclusdo da previsdo de san¢des econdmicas e seus parametros no projeto da
CDI € proveitosa para evoluir a normativa internacional a respeito das sangdes econdmicas e
poderia ser melhor tratado, com normativas mais especificas. Outro caminho seria o
desenvolvimento de um tratado sobre a limitacdo na aplicagdo de san¢gdes, mas essa alternativa
ndo seria politicamente interessante aos Estados e nao vincularia tantos paises quanto sua

previsdo no projeto da CDI.

7. CONCLUSAO

A invasdo russa ao territorio ucraniano representou um grande desafio a comunidade
internacional: o ato foi reconhecido como contrario ao Direito Internacional, mas o Conselho
de Seguranca da ONU ndo conseguiu apresentar uma resposta unificada, por conta do poder de

veto. De outro lado, os paises sancionadores estavam receosos quanto a possibilidade de
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intervengao militar — que poderia escalar o conflito armado a dimensdes globais —, encontrando

nas san¢des economicas a resposta adequada para repudiar o comportamento russo.

A situacdo se tornou mais complexa e intensa a medida que a guerra se perpetrou: ao
longo do tempo, foram apuradas diversas dentincias de violagdes aos direitos humanos® por
parte da Russia — incluindo crimes contra a dignidade sexual, julgamentos ostensivos,
assassinatos em massa e bombardeio em regides civis — e, por parte dos paises sancionadores,
as sangdes foram cada vez mais ampliadas e a economia russa cada vez mais isolada do
comércio global. Em outubro de 2022, a Unido Europeia aplicou, ao todo, 1.386 sang¢des contra

individuos e 171 contra institui¢des (STATISTA, 2022, s/p).

Entretanto, independente da motivagdo que levou a adocdo das san¢des econdmicas, a
experiéncia sancionatoria demonstra que as sangdes econdmicas representam um risco, visto
que se abusivas ou excessivas podem causar grandes danos a economia do pais sancionado a
longo prazo, o que pode levar, em situagdes extremas, a cenarios de crises humanitarias.
Portanto, torna-se crucial interpretar as sangdes aplicadas a partir dos principios do Direito
Internacional, a fim de seguir pardmetros para a aplica¢do das sangdes — principalmente

considerando sua proporcionalidade e necessidade.

Uma analise dos diplomas legais internacionais demonstra que as regula¢des sobre
sang¢oes econdmicas no Direito Internacional sdo escassas: a Carta das Nag¢des Unidas apenas
prevé a san¢do econdomica como um instrumento do Conselho de Seguranga e enuncia os
principios gerais que devem ser respeitados pela comunidade internacional; o projeto de
responsabilidade internacional da CDI representa um marco importante para a adogdo de
contramedidas contra atos ilicitos que aflijam a comunidade internacional como um todo (como
no caso em apre¢o), mas o projeto também ndo apresenta parametros para a aplicagdo de

sangdes econdmicas, tratando das contramedidas de modo genérico.

Uma interpretagdo constitucional da Carta das Nagodes Unidas leva a conclusdo de que
os principios enunciados na Carta ndo guiam apenas a atua¢do do CSONU na aplicagdo de
sangdes, mas também devem balizar as san¢des autonomas. Do mesmo modo, os precedentes
de aplicag@o de sangdes por parte do Conselho de Seguranca devem ser interpretados como

parametros para a aplicagdo de sangdes autonomas, porque evoluiram de uma aplicagdo
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Disponivel em: https://unric.org/en/the-un-and-the-war-in-ukraine-key-information/#top. ~Acesso em
14/01/2023.
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abrangente para uma aplicagdo direcionada de sangdes, a fim de respeitar o Direito

Internacional, a Carta das Nag¢des Unidas e garantir o respeito aos direitos humanos.

Em conclusdo, propde-se que a matéria de san¢des econdomicas demanda uma maior
normatizagio no Direito Internacional e o papel assumido pela ONU com relagdo as sang¢des
econdmicas deve ser fiscalizatorio e ndo de protagonismo — como previsto na Carta. Assim,
busca-se mais garantias aos alvos das san¢des, em conformidade com as normas gerais do

Direito Internacional, além de dirimir os danos colaterais causados pelas san¢des impostas.

Em um cenario de conflito armado, invasdo territorial, desrespeito a direitos humanos e
ao direito a integridade territorial e a autodeterminagdo, ¢ compreensivel o impeto sancionatorio
dos Estados. Contudo, esse impeto deve estar em conformidade com o proposito pretendido
pela aplicagdo da san¢do, que é de pressionar a Russia a retirar suas tropas do territrio
ucraniano; as sangdes ndo devem, portanto, atingir os cidaddos russos em geral, que nao
possuem o poder de influenciar na decisdo pretendida — especialmente considerando a estrutura

autocratica de poder da Russia.

Por outro lado, a fungéo revisional da ONU deve ser cautelosa para ndo interferir no
poder de ameaga dos sancionadores, o que poderia levar a ineficiéncia completa da medida.
Para que haja um equilibrio entre poder coercitivo das san¢des econdmicas € um respeito as
normas do Direito Internacional, o sistema sancionatorio atual deve ser revisto, de modo a

responsabilizar os verdadeiros responsaveis pela guerra.
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