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RESUMO: O Tratado de Céus Abertos, assinado em 1992 e em vigor desde 2002, constitui um
dos mais relevantes instrumentos multilaterais voltados & promogio da transparéncia militar e
da confianga mdtua entre Estados signatérios. Seu objetivo central é permitir voos desarmados
de observagio aérea sobre os territérios dos paises signatirios, criando um mecanismo
institucionalizado de verificagio que reduz incertezas estratégicas e fortalece a seguranca
cooperativa. A iniciativa, concebida no contexto pés-Guerra Fria, buscava transformar praticas
de vigilincia em instrumentos legitimos de monitoramento, evitando percepcdes hostis e
contribuindo para a prote¢do dos territdrios signatirios e para a estabilidade internacional.
Contudo, a implementacio do Tratado enfrentou dificuldades crescentes, relacionadas a
evolugio tecnoldgica, as disputas sobre o uso das imagens coletadas e as acusacdes de violagdes
por parte de alguns Estados. Estas tensdes culminaram na retirada dos Estados Unidos em 2020
e da Rissia em 2021, dois atores centrais para a arquitetura de seguranca internacional. A saida
dessas poténcias fragilizou o alcance pratico do acordo e evidenciou os limites da cooperacido
multilateral em um cendrio marcado por rivalidades estratégicas e pela erosdo de regimes de
controle de armas. Neste cendrio, o presente estudo contribui para compreender a tensio entre
normas internacionais, as teorias das Relacdes Internacionais e a légica de poder. Embora o
Tratado de Céus Abertos nio tenha sido originalmente concebido para o combate ao terrorismo
ou as organizagdes criminosas transnacionais, seus mecanismos de observagio, transparéncia e
intercimbio de informagdes podem apresentar utilidade complementar para a cooperagio
internacional diante dessas ameacas, desde que observadas suas limitacdes juridicas, técnicas e
operacionais.
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ABSTRACT: The Treaty on Open Skies, signed in 1992 and in force since 2002, constitutes one
of the most relevant multilateral instruments aimed at promoting military transparency and
mutual confidence among signatory states. Its central objective is to allow unarmed observation
flights over the territories of participating countries, creating an institutionalized verification
mechanism that reduces strategic uncertainties and strengthens cooperative security. The
initiative, conceived in the post-Cold War context, sought to transform surveillance practices
into legitimate monitoring instruments, avoiding hostile perceptions and contributing to the
protection of signatory territories and to international stability. However, the implementation
of the Treaty faced growing difficulties related to technological developments, disputes over
the use of collected imagery, and allegations of violations by certain states. These tensions
culminated in the withdrawal of the United States in 2020 and Russia in 2021, two key actors in
the international security architecture. The departure of these powers weakened the
agreement's practical scope and highlighted the limitations of multilateral cooperation in a
context marked by strategic rivalries and the erosion of arms control regimes. Within this
context, this study contributes to an understanding of the tension between international norms,
International Relations theories, and the logic of power. Although the Treaty on Open Skies
was not originally designed to combat terrorism or transnational criminal organizations, its
mechanisms of observation, transparency, and information exchange may offer
complementary value for international cooperation in addressing these threats, provided that
its legal, technical, and operational limitations are taken into account.

Keywords: International Relations. Open Skies Treaty. Transnational Criminal
Organizations.

RESUMEN: El Tratado de Cielos Abiertos, firmado en 1992 y en vigor desde 2002, constituye
uno de los instrumentos multilaterales més relevantes para la promocién de la transparencia
militar y de la confianza mutua entre los Estados signatarios. Su principal objetivo es permitir
vuelos de observacién aérea no armados sobre los territorios de los paises miembros, creando
un mecanismo institucionalizado de verificacién que reduzca las incertidumbres estratégicas y
fortalezca la seguridad cooperativa. La iniciativa, concebida en el contexto de la posguerra fria,
buscé transformar las pricticas de vigilancia en instrumentos legitimos de monitoreo, evitando
percepciones hostiles y contribuyendo a la estabilidad internacional. Sin embargo, la
implementacién del Tratado enfrenté crecientes dificultades relacionadas con la evolucién
tecnolégica, las disputas sobre el uso de las imigenes recolectadas y las acusaciones de
violaciones por parte de algunos Estados. Estas tensiones culminaron con la retirada de Estados
Unidos en 2020 y de Rusia en 2021, dos actores centrales de la arquitectura de seguridad
internacional. La salida de estas potencias debilité el alcance prictico del acuerdo y evidencid
los limites de la cooperacién multilateral en un escenario marcado por rivalidades estratégicas
y por la erosién de los regimenes de control de armas. En este contexto, el presente estudio
contribuye a la comprensién de la tensidn entre las normas internacionales, las teorias de las
Relaciones Internacionales y la légica de poder. Aunque el Tratado de Cielos Abiertos no fue
concebido originalmente para combatir el terrorismo ni las organizaciones criminales
transnacionales, sus mecanismos de observacién, transparencia e intercambio de informacién
pueden presentar una utilidad complementaria para la cooperacién internacional frente a dichas
amenazas, siempre que se observen sus limitaciones juridicas, técnicas y operativas.

Palabras clave: Relaciones Internacionales. Tratado de Cielos Abiertos. Organizaciones
criminales transnacionales.

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio. Sio Paulo, v. 12, n. 10, out. 2026.
ISSN: 2675-3375



Revista [bero-
Americana de
Humanidades,
Cignciase
Educagio

. Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacaio — REASE

INTRODUCAO

O cenirio internacional contemporineo é marcado por desafios complexos 4 seguranga
global, dentre os quais o terrorismo vem ocupando posi¢do de relevincia. A multiplicidade de
atores envolvidos, a transnacionalidade das organiza¢des e a capacidade de adaptagio exigem
respostas que ultrapassem fronteiras nacionais e, por vezes, envolvem mecanismos de
cooperacdo internacional. Nesse contexto, instrumentos juridicos e politicos de diplomacia,
como o Tratado de Céus Abertos, embora recentemente enfraquecido, ainda ganham relevincia
ao oferecer possivel contribui¢cio complementar para a cooperacdo diante dessas ameagas.

O Tratado de Céus Abertos foi firmado em Helsinque, Finlindia, em 1992 e estd em
vigor desde 2002, impondo regras ao trifego de aviagio militar sem armas no espago aéreo
soberano de outras nagdes. Foi concebido inicialmente como um mecanismo de verificagio e
monitoramento, permitindo que paises signatdrios realizassem voos de observagio sobre os
territérios uns dos outros, objetivando minimizar hostilidades reciprocas (TREATY ON
OPEN SKIES, 1992). Embora sua finalidade original estivesse vinculada 4 redugio de tensdes
p6s-Guerra Fria, sua légica de transparéncia e fiscalizagio pode ser reinterpretada a luz das
novas ameacas globais, como o aumento da criminalidade transnacional e o terrorismo. A
possibilidade de monitoramento aéreo contribui para ampliar a capacidade de coleta de
informagdes e fortalecer mecanismos de combate e cooperagio internacional (GRAEF A, 2022).

Sob a ética das Rela¢Ges Internacionais, o Tratado de Céus Abertos pode ser analisado
como um instrumento de seguranca cooperativa, em que a confianca entre Estados é construida
por meio do acesso a informacdes estratégicas. Essa perspectiva dialoga com teorias como o
institucionalismo liberal, que enfatiza o papel das institui¢cGes internacionais na redugio da
incerteza e na promogio da estabilidade. Ao mesmo tempo, levanta questionamentos sobre a
eficicia desses mecanismos diante de atores no estatais, como grupos terroristas, que nio estdo
sujeitos s mesmas regras de transparéncia, apontando uma dificuldade real (REZEK F, 2016).

Muito embora os dois principais atores do Tratado tenham se retirado entre 2020 e 2021
(Estados Unidos e Russia, respectivamente), o Tratado ainda pode proporcionar externalidades
positivas entre as nagdes remanescentes. O fortalecimento da confianca entre Estados, a
ampliacio da capacidade de monitoramento e a criagio de canais de cooperacio podem
contribuir para a prevencio de atividades ilicitas transnacionais, incluindo o terrorismo. Além
disso, a utilizagdo de tecnologias de observacio aérea pode auxiliar na identificagio de

movimentagdes suspeitas em regides de conflito ou instabilidade.
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Dessa forma, este trabalho busca analisar em que medida os mecanismos de
transparéncia, observacido e cooperagio previstos no Tratado de Céus Abertos podem apresentar
utilidade complementar para o enfrentamento de ameacas transnacionais, considerando seus
objetivos juridicos originais e suas limita¢cGes contemporineas. A pesquisa permite discutir os
limites e possibilidades de tal instrumento, considerando tanto sua origem histérica quanto sua
adaptacdo a recente saida dos atores principais (EUA e Russia) frente as novas ameagas globais.
Ao explorar essa intersecdo, pretende-se oferecer uma reflexdo critica sobre o papel das
institui¢des internacionais e da diplomacia na constru¢io de um sistema de seguranga mais
eficaz e cooperativo.

E fundamental destacar que a presente anélise nio pretende atribuir ao Tratado de Céus
Abertos uma finalidade para a qual ele n3o foi originalmente concebido. O instrumento nasceu
com o propdsito de promover transparéncia e confianga mitua entre Estados signatérios, por
meio da observacdo aérea desarmada (TREATY ON OPEN SKIES, 1992). A proposta aqui
apresentada constitui uma reflexdo sobre a possibilidade de adaptagio e utilizacdo
complementar de seus mecanismos -~ como a coleta de informacdes e o compartilhamento de
dados - para o enfrentamento de ameacas transnacionais contemporineas, notadamente o
terrorismo e as organizag¢des criminosas transnacionais. Trata-se, portanto, de uma hipétese de
aplicacdo derivada? e nio de uma obrigagio juridica ou finalidade precipua do Tratado.

Para evitar qualquer ambiguidade conceitual ou juridica, importa distinguir com clareza
dois planos analiticos distintos. No primeiro, situa-se a finalidade juridica originalmente
estabelecida pelo Tratado de Céus Abertos, qual seja, a promogio de transparéncia militar e
confianga midtua entre Estados signatirios, por meio da realizagio de voos desarmados de
observacdo sobre os territérios das partes. Nesse plano, o Tratado nio prevé, em nenhum de
seus dispositivos, o combate ao terrorismo ou as organizacSes criminosas transnacionais,
tampouco autoriza o uso dos dados coletados para fins de inteligéncia policial ou repressio

criminal. No segundo plano, situa-se a hipétese de aplicagdo derivada, aqui examinada, que

* A distingdo entre finalidade juridica original e aplicagdo derivada é essencial para a precisdo conceitual deste trabalho. No
plano da finalidade original, o Tratado de Céus Abertos tem por objeto exclusivo a promogio de transparéncia militar e
confianga mutua entre Estados signatérios, por meio de voos desarmados de observacgio sobre os territérios das partes. Nenhum
de seus dispositivos prevé o combate ao terrorismo ou s organizag¢Ses criminosas transnacionais, tampouco autoriza o uso dos
dados coletados para fins de inteligéncia policial. No plano da aplica¢do derivada, aqui examinada como hipétese, considera-se
a possibilidade de que os mecanismos de observagao, transparéncia e cooperagio do Tratado venham a ser utilizados de forma
complementar no enfrentamento de ameacas transnacionais. Essa hipdtese nio se confunde com a finalidade juridica do
instrumento, nem dela deriva automaticamente: trata-se de construgdo analitica condicionada 4 vontade politica dos Estados
remanescentes, & adaptagdo de seus mecanismos e & superagdo das limitagdes juridicas, técnicas, institucionais e operacionais
examinadas na segdo 4.
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consiste na possibilidade de que os mecanismos de observagio, transparéncia e cooperagio
previstos no Tratado venham a ser utilizados de forma complementar no enfrentamento de
ameacas transnacionais. Essa hipétese nio se confunde com a finalidade juridica do
instrumento, nem dele deriva automaticamente: trata-se de construgdo analitica condicionada
a vontade politica dos Estados remanescentes, a4 adaptacio de seus mecanismos e a superacio
das limitaces juridicas, técnicas, institucionais e operacionais adiante examinadas.

A pesquisa foi subdividida em quatro secdes, além das consideragdes finais. Na primeira
secdo, apresenta-se a metodologia utilizada para o desenvolvimento da pesquisa, contemplando
sua abordagem qualitativa, natureza exploratdria, procedimentos bibliogrificos e documentais,
e fontes consultadas. Na segunda secio, sio discutidos os elementos da soberania no campo
tedrico e como esta se caracteriza como elemento formador do Estado. Na terceira se¢io, o foco
é transferido para a questdo do espaco aéreo e sua relacio com a soberania, analisando os
impactos da Convencio de Chicago sobre a aviagio civil e militar. Na quarta se¢io, examina-
se o contexto do pés-Guerra e o Tratado de Céus Abertos, interpretando o instrumento
diplomético como indutor da cooperagio entre Estados soberanos e discutindo suas
potencialidades e limitagdes no combate ao terrorismo e as organizagdes criminosas
transnacionais. Por fim, nas consideraces finais, é apresentado um breve recorte dos pontos

pesquisados e uma reflexio critica do pesquisador.

1 METODOLOGIA

O presente estudo caracteriza-se como uma pesquisa de abordagem qualitativa, de
natureza exploratdria e cariter analitico, desenvolvida por meio de pesquisa bibliogréfica e
documental. A investigacio teve como finalidade analisar os limites e as possibilidades do
Tratado de Céus Abertos no contexto das Rela¢des Internacionais, considerando seus objetivos
originais, os mecanismos de transparéncia e observagio aérea nele estabelecidos, e sua possivel
contribui¢io complementar para o enfrentamento de ameacas transnacionais, especialmente o
terrorismo e as organizagGes criminosas transnacionais.

Para a construcio da anilise, foram utilizadas fontes bibliograficas relacionadas ao
Direito Internacional, as Rela¢des Internacionais, a soberania estatal, i cooperacio
internacional, 4 seguranca internacional e as teorias Realista e da Interdependéncia Complexa,
e ao institucionalismo liberal, além de conceitos relacionados a soberania estatal, 3 cooperagio

internacional e 3 seguranca internacional. A selecio das obras considerou sua pertinéncia
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temdtica em relacdo ao objeto e aos objetivos da pesquisa, priorizando fontes que abordam a
tensdo entre soberania e cooperagio no sistema internacional, os fundamentos tedricos das
RelacGes Internacionais, os regimes de cooperagio e seguranca internacional e os desafios
impostos pelas ameagas transnacionais. Também foram selecionadas obras e estudos
especializados que contribuissem diretamente para a compreensio do Tratado de Céus Abertos,
de seus mecanismos de transparéncia e observacdo, de suas limitacdes e de sua possivel
utiliza¢do complementar diante do terrorismo e das organizac¢Ses criminosas transnacionais.
Entre os principais autores utilizados, destacam-se Accioly H (2009), Barroso LR (2022), Brown
C (2015), Castro T (2012), Husek CR (2021), Jackson R e Sorensen G (2018), Keohane RO e Nye
JS (2001), Morgenthau HJ (2003), Pecequilo CS (2012), Rezek F (2016) e Waltz KN (1979).

No idmbito documental, foram considerados instrumentos normativos e documentos
institucionais relacionados a soberania, & aviagio e a cooperagio internacional, com destaque
para a Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil de 1988, a Convencao sobre Aviagio Civil
Internacional, promulgada no Brasil pelo Decreto n? 21.713/1946, e o Tratado de Céus Abertos
(BRASIL, 1946; 1988; TREATY ON OPEN SKIES, 1992). Também foram utilizados estudos
especializados sobre o funcionamento, as controvérsias e o processo de retirada dos Estados
Unidos e da Federagdo Russa do Tratado, especialmente Graef (2022) e Moeller (2024).

O material selecionado foi analisado de forma interpretativa, por meio de leitura
analitica e comparativa, buscando estabelecer relaces entre os fundamentos juridicos da
soberania estatal, os pressupostos tedricos das Rela¢Ges Internacionais e as caracteristicas e
limitacdes do Tratado de Céus Abertos. A anélise considerou, como eixos principais, a fungio
do Tratado como instrumento de transparéncia e constru¢io de confianga entre Estados, as
transformacgées do sistema internacional e os desafios decorrentes da atuacio de atores ndo
estatais e de ameagas de natureza transnacional.

A interpretacio do material também buscou distinguir as finalidades juridicas
originalmente atribuidas ao Tratado de Céus Abertos das possibilidades de utilizagdo ou
adaptacio de seus mecanismos diante de problemas contemporineos de seguranga
internacional. Dessa forma, a possibilidade de contribui¢do do Tratado para o enfrentamento
do terrorismo e das organizacSes criminosas transnacionais é examinada como hipétese de
utiliza¢do complementar de seus mecanismos de observacio, transparéncia e cooperagio, e nio

como finalidade originalmente estabelecida pelo instrumento internacional.
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A partir desse percurso metodolégico, buscou-se confrontar os fundamentos teéricos e
juridicos examinados com as transformagdes do cenério internacional, permitindo uma anélise
critica acerca da permanéncia, das limitacdes e das possiveis perspectivas do Tratado de Céus

Abertos no contexto contemporineo.

2 A SOBERANIA COMO ELEMENTO FORMADOR DOS ESTADOS

Na histéria das Relacdes Internacionais, o nascimento do Estado Moderno com as
primeiras caracteristicas hoje reconhecidas como fundamentais, teve inicio no pds-Vestefélia
(1648)3, e traz de forma consensual nogdes e principios como soberania estatal e Estado-nagio.
Com o esplendor da Revolugdo Francesa (1789), o conceito de soberania comegou a ser concebido
e, pouco a pouco, lapidado em uma evolugio histérica.

Assim, as guerras que se seguiram a Revolu¢io Francesa nio mais tiveram como
principal motivo a religido, mas passaram a convergir em torno de questdes de Estado, tais como
expansio de seus territérios e a busca por riquezas naturais. Neste sentido, inicia-se um processo
de formacio tedrica do conceito moderno de Estado e soberania, unindo territério fisico e os
interesses do povo, sob a tutela de um soberano herdeiro e vitalicio ou de um lider aclamado
pela maioria (CASTRO T, 2012).

Pensadores e juristas atuais advertem que o conceito de soberania pode ter infinitas
interpretagdes. Para Luis Roberto Barroso (2022, p. 21), este conceito foi “forjado”, a duras penas,
com violentas guerras e massacres de inocentes, e passa a receber o entendimento conhecido
hoje a partir das obras de pensadores como Jean Bodin, Locke e Hobbes. Segundo Barroso LR

(2022, p. 21),

[...] o Estado moderno surge no inicio do século X VI, ao final da Idade Média, sobre
as ruinas do feudalismo. Nasce absolutista, por circunstincia e necessidade, com seus
monarcas ungidos por direito divino. O poder secular liberta-se progressivamente do
poder religioso, mas sem lhe desprezar o potencial de legitimagdo. Soberania é o
conceito da hora, concebida como absoluta e indivisivel, atributo essencial do poder
politico estatal. Dela derivam as ideias de supremacia interna e independéncia
externa, essenciais i afirmacio do Estado nacional sobre os senhores feudais, no
plano doméstico, e sobre a Igreja e o Império, no plano internacional.

A compreensio contemporinea da soberania também envolve a relacio entre a

autoridade estatal e o cenério internacional. Barroso LR (2022) destaca que a soberania constitui

3 Os Tratados de Paz ocorridos na Vestefalia (atual Alemanha) colocaram um fim na Guerra dos Trinta Anos
(1618-1648), um conflito entre dinastias rivais de Bourbon (da Franga) e do império de Habsburgo pelo dominio do
continente europeu. Nas raizes da guerra encontrava-se, porém, um conflito religioso entre catblicos e protestantes

(FRANCA FILHO MT, 2006).
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atributo essencial do poder politico estatal, relacionado tanto & supremacia no 4mbito interno
quanto 3 independéncia no plano internacional. No entanto, as transformacées das relacdes
internacionais modificaram os contornos tradicionais desse conceito. Segundo Pecequilo CS
(2012), o sistema internacional passou por mudangas significativas, especialmente diante da
ampliacdo da interdependéncia entre os Estados e da atuacio de novos atores no cendrio
internacional.

Nesse sentido, a soberania pode ser compreendida a partir de duas dimensdes
complementares: a interna, relacionada a autoridade do Estado sobre seu territério e sua
populacido, e a externa, associada 3 sua autonomia perante os demais Estados. Embora essas
dimensdes permanecam fundamentais para a caracterizagdo do Estado soberano, sua aplicacgdo
passou a ser influenciada pelo aumento da cooperacio internacional, pela celebragio de tratados
e pela atuagdo de organizagdes e atores transnacionais (HUSEK CR, 2021; BROWN C, 2015).
Essa transformagio ndo implica o desaparecimento da soberania estatal, mas evidencia sua
adaptacdo as novas dinimicas das Relagdes Internacionais.

Por fim, soberania é um elemento formador do Estado. E um conceito
sécio/juridico/politico, indissocidvel e abstrato, que nio existe sem povo e sem governo. No
Brasil, este conceito esta presente do artigo 12 da Constitui¢do da Reptblica Federativa de 1988,
nos seguintes termos: “Art. 12. A Reptblica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos: I - a soberania; II - (...)” (BRASIL, 1988, on-
line).

A discussdo sobre as manifestagées da soberania e sua conexdo com os entrelaces da
aviagio militar é objeto de anélise na sequéncia. Contudo, é importante destacar que a
capacidade coercitiva interna é independente da externa, servindo de elemento formador do

Estado, concedendo-lhe a devida sustentacio.

3 O ESPACO AEREO E A QUESTAO DA SOBERANIA

O exercicio da soberania no 4mbito interno é pleno. No entanto, existem casos que sio
regidos por acordos e tratados internacionais. Desde a Convencdo de Chicago, realizada no ano
de 1944, ficou pactuado que os paises signatirios nio poderio interferir negativamente em
aeronaves de transporte civil de passageiros (e/ou cargas), em navegacio de cruzeiro, em

passagem pelos céus de outro pais. Ainda, de acordo com a Convencio, o pais igualmente nio
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poderd interferir sobre aquelas que porventura venham a comunicar a necessidade de realizar
uma escala técnica, sem desembarque programado de mercadorias/passageiros. Uma vez
pactuado, essas a¢des ndo afetariam a soberania do Estado, pois trata-se de necessidade técnica
inerente ao transporte aéreo. Ademais, este é o teor das duas primeiras “liberdades” da referida
Convengio de Chicago, em vigor no Brasil desde 27 de agosto de 1946 (BRASIL, 1946).

Estas duas primeiras premissas da Convengio de Chicago se referem a aviagio civil de
passageiros e sofrem criticas severas por parte dos tedricos adeptos ao pensamento realista nas
relagdes internacionais. Segundo estes, a despeito de outras questdes, a perda da soberania pode
ocorrer no ambiente econdmico, via empresas transnacionais que passam a operar nestes
mercados ou via bancos internacionais, podendo, inclusive, interferir na gestdo interna dos
governos. Trata-se, sob esta tica, de uma perda relativa de soberania, no 4mbito econdmico e
de gestdo.

Ao contririo do pensamento idealista, a corrente realista entende que os Estados,
quando nio se subordinam a uma autoridade superior, vivem em constante conflito de
preservacio, buscando o miximo de poder possivel, expandindo sua influéncia e atuacdo. Esse
entendimento encontra guarida nas licSes filoséficas de Maquiavel (1469-1527) e Hobbes (1588-
1679), e seus principais expoentes sio Edmund Carr (1939) e Hans Morgenthau (1948). No atual
sistema internacional andrquico e hierdrquico#, traduz-se um objetivo permanente: manter e

expandir o poder. A este respeito, Morgenthau HJ (2003, p. 45) assim leciona:

Em um mundo em que a for¢a motriz resulta da aspiracdo das nagdes soberanas por
poder, a paz s6 poderd ser mantida por meio de dois instrumentos: o primeiro é o
mecanismo autorregulador das forgas sociais, que se manifesta sob a forma de luta
em busca do poder na cena internacional, isto é, o equilibrio de poder. O outro
consiste nas limitacdes normativas dessa luta, sob a roupagem do direito
internacional, da moralidade internacional e da opinido publica mundial.

Embora a inddstria aerondutica tenha se intensificado em paralelo e conforme o interesse
da seguranca nacional dos paises, ficou evidente que a busca incessante por poder e expansio
econdmica ndo se restringia exclusivamente ao setor da aviagio. Espacos de poder econémico
tomaram lugar como as novas armas nesta batalha expansionista transnacional, iniciada com o
final da Segunda Guerra Mundial. Este expansionismo capitalista dependente do Estado tem

sua justificativa na caracteristica evolutiva natural da sociedade (CERNY PG, 2019).

4 A anarquia é a auséncia de poder publico, quer seja por ndo existir, quer seja por ndo ser reconhecido como tal.
Nas Relagdes Internacionais, anarquia se reveste na auséncia de normas supranacionais que controlam os Estados.
Ja no que tange a hierarquia, apesar da igualdade juridica formal, um desgaste na soberania ocasionado pela
anarquia de poder ocasiona desnivel entre as na¢des (REALE M, 2013; CIELO PFLD, 2013).
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Desta forma, mudar o péndulo da balanga para uma ordem econémica em busca de
vantagem competitiva (dominio do mercado) é de grande interesse neste cenério mais pacifico
do pés-guerra. Como j4 apontado por Waltz KN (1979), ainda que os fluxos de capital, bens e
pessoas nio sejam algo novo na histéria da humanidade, intensificaram-se significativamente
na segunda metade do século XX, caracterizando as novas relacdes entre os Estados soberanos
(WALTZ KN, 1979; MORGENTHAU H]J, 2003).

Logo, a discussio a respeito da perda de soberania dos paises (de forma ampliada) ganha
destaque na perspectiva da contemporaneidade. Esta perda reflete em todos os setores, inclusive
no transporte aéreo militar em tempos de paz. Contudo, é importante destacar que foi no
periodo pés-Segunda Guerra Mundial que as temiéticas de enfraquecimento estatal ganharam
forca e ocuparam os diversos cenérios das relagdes comerciais e diplomaticas (WALTZ KN,
1979; MORGENTHAU HJ, 2003).

No entanto, novas temdticas com base nos direitos humanos e nas garantias individuais
fizeram surgir uma nova era de acordos e tratados internacionais, buscando postergar corridas
armamentistas e, na mesma leitura, a redugdo do terrorismo e da criminalidade transnacional,

como serd estudado a seguir.

4 POS-GUERRA E O TRATADO DE CEUS ABERTOS

As transformacdes tecnoldégicas, com énfase na comunicacio e nos transportes,
verificadas com maior intensidade a partir da Convencdo de Chicago e do encontro de Bretton
Woodss (ambos em 1944), permitiram que surgissem novos atores transnacionais, como o
Fundo Monetirio Internacional (FMI), o Banco Internacional para Reconstrucio e
Desenvolvimento (BIRD), a Organizagio das Nag¢des Unidas (ONU) e posteriormente a
Organizacio Mundial do Comércio (OMC), entre outros.

No setor de transporte aéreo civil de passageiros e cargas nio foi diferente. Com o fito
de regulamentar este segmento e tendo em vista a criacdo de rotas comerciais internacionais,
foi criada a ICAQO® (Organizagio da Aviagio Civil Internacional), com a missio de gerenciar

parimetros e normativas, de amplitude global, para o setor de transporte aéreo internacional.

5 O acordo de Bretton Woods foi realizado na localidade homénima, no Estado de New Hampshire, nos Estados Unidos, em
julho de 1944, na presenca de delegados de 44 paises. Em resumo, o acordo definiu as bases financeiras e monetdrias para encarar
o desafio de reconstruir o capitalismo mundial no pés-Segunda Guerra Mundial (EICHENGREEN B, 2000).

¢ A Organizagdo da Aviagdo Civil Internacional (ICAO, na sigla em inglés) é uma agéncia especializada da ONU, estabelecida
ainda na vigéncia da Liga das Nacdes, em 1944, para coordenar a implantacdo, administragdo e governanca da Convencio sobre
Aviacio Civil Internacional (Convencdo de Chicago) (BRASIL, 2019).
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Assim, com a vitéria dos aliados na Segunda Guerra Mundial, fortaleceu-se a presenca
da diplomacia, dos acordos multilaterais de comércio e das entidades empresariais
transnacionais, bem como o livre trinsito do capital financeiro via Banco Mundial. Aos poucos,
as economias (até entdo fechadas ou protegidas) passaram a aceitar investimentos e a instalagdo
de corporacdes multinacionais em seus territérios, independentemente de a¢des especificas de
governos ou governantes (CIELO PFLD, 2013).

A respeito desta temitica, que envolve as grandes corporacdes internacionais e seus
relacionamentos com os governos locais, também chamada de transnacionalismo, o chanceler

Celso Lafer (2018, p. 402) aponta:

A outra vertente que mina o conceito cldssico de soberania é o transnacionalismo, isto
é, aquelas relacdes que nio transitam necessariamente pelos canais diplomaticos do
Estado, mas que influem nas sociedades e revelam que nenhum Estado é uma totalidade
autossuficiente. Classes, empresas, valores e ideias, partidos, associagdes profissionais,
grupos de pressdo, sio todos protagonistas no campo das relagdes internacionais, que
agem por formas e caminhos préprios, agregando, por isso mesmo, uma significativa
dimensdo transnacional as relagdes internacionais. (...) Um bom exemplo de
transnacionalismo é a empresa multinacional, definida como aquela que possui
inversdes em diversos sistemas econdmicos nacionais (...) que trabalha com uma
dimensdo mundial, atuando por meio de um Direito préprio, de natureza transnacional.
E o que alguns autores denominam a nova lex mercatoria, ou seja, um Direito ndo estatal,
elaborado pelas empresas multinacionais, que buscam reger as suas relacdes sem a
interferéncia da lei interna ou internacional, através de contratos e da arbitragem (com
supressdes).

Desta forma, a Teoria Realista das Relagdes Internacionais permite entender a
preocupacio constante dos Estados com a seguranca e manutengio do poder. Embora esta teoria
nio tenha sido completamente suplantada, os canhdes, as tropas e as trincheiras de outrora
deram espaco para os acordos, tratados e organismos transnacionais de regulacio e
financiamento. Neste contexto, a manutencio da soberania como construida na paz de
Vestefélia ou como concebida por Georg Jellinek, nio tem mais o mesmo espacgo que ji obteve
no passado (PECEQUILO CS, 2012).

Modernas teorias como a da Globaliza¢do e da Interdependéncia Complexa sio mais
ambientadas com a realidade transnacional e trazem uma nova lente (mais abrangente) para o
entendimento da cooperacdo nas Rela¢des Internacionais contemporaneas (KEOHANE RO e
NYEJS, 2001; HELD D et al., 1999). A teoria da Interdependéncia Complexa, por exemplo, foi

capitaneada pelos cientistas politicos norte-americanos Robert Keohane e Joseph Nye (2001)7,

7 Cientistas politicos norte-americanos, professores livres docentes e escritores. Dentre outras obras, foram os
autores de dois best-sellers: “Transnational Relations” (1971), e “Power and Interdependence” (2001). Esta dltima
obra instituiu as bases para a teoria da Interdependéncia Complexa, também conhecida como Teoria Neoliberal
ou Teoria Liberal Institucionalista.
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ainda nos anos 1970 do século passado. De forma resumida, esta teoria consegue assimilar o
contexto da nova ordem econémica mundial, baseada no neoliberalismo, no crescimento
conjunto (interligado) das economias e na presenca de diversos atores privados (ou no) que
atuam de forma cooperada, objetivando interesses comuns (PECEQUILO CS, 2o12;
JACKSON R e SORENSEN G, 2018).

Assim, pode-se compreender que ao longo dos anos houve significativa mudanca no
cendrio mundial, afetando inclusive o conceito de soberania. Atualmente, os Estados vivem em
uma sociedade internacional e, munidos de personalidade juridica, reconhecem que tal
soberania deve ser exercida de forma consciente e racional, com bases legais e em cooperagio
com os demais paises e com os demais atores. Diante de suas necessidades politicas, econémicas
e sociais, estes Estados soberanos veem-se obrigados a realizar adaptacdes, nio sé para sua
sobrevivéncia, mas para a prdpria evolugio social, econémica e do Direito Internacional
(BROWN C, 2015; HUSEK CR, 2021).

Isto posto, concebe-se que a soberania é elemento essencial ao Estado, porém sua
constru¢io nio possui os mesmos contornos do passado. O desenvolvimento tecnoldgico e a
paz social do pds-guerra possibilitaram aumento do fluxo internacional de comércio e,
paulatinamente, o foco dos tratados passou a regular a expansio bélica desordenada, bem como
a atuacdo de corporagdes transnacionais, licitas, e por vezes, ilicitas, como as organizacdes
criminosas transnacionais (BROWN C, 2015; HUSEK CR, 2021).

No entanto, ainda que o conceito de soberania tenha se modificado, é preciso
compreender que somente Estados soberanos podem compor tratados internacionais. Entende-
se que o crescimento das organizac¢Ses criminosas transnacionais e do terrorismo implicam em
um novo (e complexo) cendrio mundial, indicando que o modelo diplomatico atual pode sofrer
desafios. Por estarem inseridas em um contexto politico-social, as relagdes diplométicas sio
sensiveis e podem sofrer modifica¢Ges, vindo a oportunizar caminhos mais efetivos para o
enfrentamento destes novos desafios, como serd visto a seguir (ACCIOLY H, 20009;
PECEQUILO CS, 2012).

Assim, no contexto do encerramento da Guerra Fria, foi firmado, em 1992, na cidade de
Helsinque, o Tratado de Céus Abertos, voltado a promogio da transparéncia e da confianca
miutua entre os Estados participantes. O referido Tratado entrou em vigor em 12 de janeiro de
2002, autorizando voos de observagio aérea desarmados sobre os territérios dos paises

participantes. Este Tratado, em sua extensdo, poderia contribuir sobremaneira para a redugio
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do terrorismo e a ampliacdo dos acordos multilaterais, uma vez que ampliaria a confianca e a
transparéncia entre as nacdes (GRAEF A, 2022).

Na realidade, passados 20 anos de sua implantagio, a manutengdo do Tratado de Céus
Abertos tem enfrentado dificuldades significativas, sobretudo pela crescente desconfianga entre
os Estados signatirios e pelas tensdes geopoliticas que fragilizam os mecanismos de cooperacio
internacional. Embora o Tratado tenha sido concebido para promover transparéncia e confianga
mutua (por meio de voos militares desarmados de observagio), divergéncias quanto ao uso das
tecnologias de monitoramento, acusagdes mutuas de violagdes e preocupagdes com o
compartilhamento de informac&es comerciais estratégicas, no conjunto, minaram sua eficicia
(GRAEF A, 2022; MOELLER RR, 2024).

Os embates nos bastidores passaram a ser frequentes e as discordincias estavam saindo
do controle habitual da diplomacia. Em novembro de 2020, os Estados Unidos comunicaram sua
saida do Tratado e, em janeiro de 2021, foi a vez da Rissia, cuja saida foi efetivada em dezembro
daquele ano. Isso representou um duro golpe para a diplomacia mundial, afetando a
credibilidade e a continuidade do Tratado, j4 que ambos eram atores centrais em sua arquitetura
e na garantia da seguranga internacional (GRAEF A, 2022).

De acordo com Moeller RR (2024), a retirada das duas poténcias ndo apenas reduziu o
alcance préitico do Tratado, mas também evidenciou os limites da cooperagio multilateral em
um cendrio marcado por rivalidades estratégicas e pela dificuldade de conciliar interesses
nacionais com compromissos coletivos e multilaterais. Os valores comuns (como a paz
duradoura e o combate ao terrorismo e as organizacdes criminosas internacionais) ndo
formaram motivos suficientes que justificassem a permanéncia dos Estados Unidos e da
Federagio Russa, pois ambos se desligaram do Tratado alegando motivag¢des de resguardo dos
interesses nacionais (soberania).

Diante desse cendrio de enfraquecimento institucional, a proposi¢io de utilizar os
mecanismos do TCA para o combate a ameagas transnacionais deve ser qualificada por suas
limitacdes intrinsecas, que podem ser organizadas em quatro dimensdes complementares. Do
ponto de vista juridico, o Tratado n3o confere aos Estados-Partes o direito de empregar os dados
coletados para fins de inteligéncia policial, o que restringe sua aplicagio a uma interpretagio
politica, e ndo a um mandato legal. Nenhum de seus dispositivos autoriza a utiliza¢do das
informacdes obtidas para a repressdo de atividades criminosas ou terroristas, de modo que

qualquer adaptagio nesse sentido exigiria emenda formal ao texto do Tratado ou a celebragio
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de protocolo adicional especifico, o que, no atual contexto de desconfianca entre as poténcias,
mostra-se altamente improvavel (TREATY ON OPEN SKIES, 1992).

Os sensores dpticos e de video previstos pelo Tratado possuem resolugio terrestre de até
30 centimetros, caracteristica que permite a observacio de determinadas estruturas,
equipamentos e padrdes de atividade, mas imp&e limitacdes a utilizacdo dessas imagens para
finalidades de identificacio individual (TREATY ON OPEN SKIES, 1992). A identificacio de
alvos individuais, necessiria para a repressio criminal, exigiria resolu¢io muito superior,
incompativel com os parimetros técnicos estabelecidos no 4mbito do Tratado.

Do ponto de vista institucional, a retirada dos Estados Unidos e da Rissia em 2020-2021
esvaziou o alcance pritico do Tratado, uma vez que as 4reas de maior interesse estratégico e
criminal - como a Europa Oriental, o Artico e as fronteiras da Federagio Russa - permanecem
inacessiveis aos signatdrios remanescentes. Os Estados que permanecem no regime nio
dispdem de capacidade de observacdo sobre essas regides, o que reduz substancialmente a
utilidade do instrumento para o monitoramento de ameacas transnacionais nelas sediadas.

Do ponto de vista operacional, os sensores e aeronaves utilizados no 4mbito do Tratado
sdo voltados para a observagio militar de tropas e equipamentos, e nio para a vigilincia de
fronteiras ou o monitoramento de atividades criminosas. A vigilincia de fronteiras e o
acompanhamento de fluxos ilicitos exigem plataformas e sensores distintos = como veiculos
aéreos nio tripulados, satélites de alta resolucio e sensores de movimento -, nio previstos no
Tratado. Assim, qualquer contribui¢io do TCA para o enfrentamento do terrorismo e do crime
organizado deve ser compreendida ndo como uma solugio vidvel, mas como uma possibilidade
tedrica e complementar, condicionada a uma reforma institucional profunda e a um improvével
consenso politico entre as poténcias remanescentes.

Por outro lado, o Tratado continua ativo entre as demais 32 nagdes signatérias, podendo
proporcionar caminhos para novos acordos e trocas de informagdes entre elas. Este ambiente de
cooperagio oficial entre nagdes soberanas pode transpor dificuldades histéricas no combate ao
terrorismo e a criminalidade transnacional. A troca de informagdes, o treinamento conjunto de
efetivos, a cooperacdo entre as policias locais e ac¢des coordenadas de patrulhamento e
inteligéncia podem fazer a diferenca, em especial no combate is organiza¢des criminosas
transnacionais e aos grupos terroristas (GRAEF A, 2022; MOELLER RR, 2024).

Situacdes de desconfiancas matuas que incidem na saida de paises signatarios de acordos

e tratados ndo sdo tdo incomuns e reforcam a tese de que a teoria politica internacional (e das
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relacGes internacionais) estd em constante transformacio, sofrendo interferéncias do mundo
real. De acordo com Brown C (2015), este tipo de situacdio merece uma interpretacdo que leve
em consideragio a teoria normativa (o que deveria ser) com a realidade fitica (o que realmente
é), proporcionando uma conceituagdo mais sélida do ocorrido e um ambiente mais previsivel

do que representa a diplomacia e a politica mundial.

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve por objetivo analisar em que medida os mecanismos de transparéncia,
observacdo e cooperacdo previstos no Tratado de Céus Abertos podem apresentar utilidade
complementar para o enfrentamento de ameagas transnacionais, considerando seus objetivos
juridicos originais e suas limita¢cGes contemporineas. Para tanto, discutiu-se a evolugio do
conceito de soberania, a relagio entre o espago aéreo e a soberania estatal e o processo histérico
de criacdo e crise do Tratado de Céus Abertos. A pesquisa, de natureza exploratéria, permitiu
identificar tanto as potencialidades quanto as fragilidades desse instrumento diplomatico no
cenério internacional contemporineo.

A instabilidade inerente a diplomacia e ao Direito Internacional ficou bastante
perceptivel para a comunidade internacional com a recente ruptura dos Estados Unidos e da
Rissia do Acordo de Helsinque — Tratado de Céus Abertos, em vigor desde 2002. Embora o
Tratado pudesse proporcionar resultados benéficos para os Estados signatdrios, sucessivas
desconfiancas, boatos e interesses soberanos acabaram por minar anos de trabalhos
diplométicos, de um acordo que j4 estava proporcionando bons frutos. Esse episédio evidencia
que, por mais que as modernas teorias das relagdes internacionais possam contribuir (e de fato
contribuem), existem fatores entremeados no conceito moderno de soberania sobre os quais
nada, ou muito pouco, pode ser feito.

A temitica do espago aéreo, como verificado neste estudo, sempre foi associada
diretamente a soberania nacional, com passos importantes da diplomacia no sentido de abrir o
espaco aéreo mundial para o livre trinsito de aeronaves civis (passageiros e cargas) e,
posteriormente, aeronaves militares sem armamentos (Tratado de Céus Abertos). No entanto,
este tema sempre foi de dificil consenso, pois envolve temas sensiveis aos paises participantes.

O que foi possivel constatar nesta breve pesquisa é que o conceito de soberania nio é o
mesmo do passado: flexibilizou, introduziu novas interpretagdes e, assim, adaptou-se aos novos

tempos e ao ambiente de negdcios - inclusive incluindo negécios militares. Nio h4 mais espago
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para o poder absoluto das nagdes, como outrora era expoente o pensamento de Hobbes (2006).
Blocos econdmicos e associagdes para cooperagio em interesses mutuos (nas mais diversas
dreas) sio realizadas diariamente pelos organismos diplomiticos em todo o mundo,
representados nas Nag¢des Unidas (entidade supranacional), num esforco para o bem comum
dos povos e, assim, na busca da manutencio da paz mundial.

No entanto, a autonomia das liderangas politicas dos Estados (individualmente) ainda
tem presenca e é influente nestes tratados internacionais, sendo um resquicio do poder absoluto
de outrora. Como visto, basta um pequeno deslize, uma fragilidade, um desagravo que, sem
aviso prévio, acordos trabalhados durante décadas podem ruir, esvaziar e até perder valor. Sabe-
se que a soberania das nagdes é importante instrumento de liberdade dos povos, devendo ser
respeitada, mesmo que venha a ensejar momentos pontuais de derrota no campo da diplomacia.

O Tratado de Céus Abertos ainda representa um importante instrumento que precisa
ser repensado para nio cair no caminho do descrédito e esquecimento. Embora tenha o objetivo
inicial (velado) de proteger a Europa evitando o expansionismo bélico das duas grandes
poténcias militares (Estados Unidos e Federagio Russa), entende-se que o referido Tratado
mostra potencial para objetivos secundérios, nio menos importantes, como o combate ao
terrorismo e s organizacdes criminosas transnacionais. Contudo, é imperioso reconhecer que
essa utilizagdo enfrenta limitagdes significativas. Do ponto de vista juridico, o Tratado nio
prevé explicitamente o combate ao terrorismo ou ao crime organizado transnacional, o que pode
gerar controvérsias sobre a legalidade do uso de seus mecanismos para fins de inteligéncia
policial. Do ponto de vista técnico e operacional, os sensores e aeronaves utilizados no 4mbito
do Tratado sdo voltados para a observacdo militar de tropas e equipamentos, e nio para a
vigilincia de fronteiras ou o monitoramento de atividades criminosas. Além disso, a retirada
dos Estados Unidos e da Russia - os dois principais atores do regime - enfraqueceu
substancialmente a capacidade de implementagio e fiscaliza¢do do acordo, reduzindo o alcance
de suas disposicdes.

Dessa forma, a contribui¢do do Tratado de Céus Abertos para o combate ao terrorismo
e as organizacdes criminosas transnacionais deve ser compreendida como uma possibilidade
tedrica e complementar, condicionada i vontade politica dos Estados remanescentes, a
adaptacdo de seus mecanismos e i superacio das limitagdes apontadas. Nio se trata de uma
solugdo automdtica ou de um resultado garantido, mas de um caminho que exige reflexdo critica,

negociagio diplomaética e compromisso com a cooperagio internacional. Qualquer utilizagio
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dos mecanismos do Tratado para fins de inteligéncia policial ou repressio criminal exigiria,

. ~ ~ . s
necessariamente, alteragio formal de seu texto ou a celebragio de instrumento juridico
adicional, nio podendo ser inferida diretamente de suas disposi¢des originais. Diante do
exposto, conclui-se que, embora o Tratado de Céus Abertos nio tenha sido concebido para o
combate ao terrorismo e as organizac¢Ses criminosas transnacionais, seus mecanismos podem
oferecer uma contribui¢io complementar, desde que adaptados e condicionados & vontade
7. \ ~ . . ~ . ’ . ’ .
politica dos Estados remanescentes e a superagio das limitagdes juridicas, técnicas,
institucionais e operacionais identificadas. Trata-se, portanto, de hipétese de aplicagio
derivada, e ndo de finalidade juridica originalmente estabelecida pelo instrumento.

Retomando o objetivo proposto na Introducdo, verifica-se que os mecanismos de
transparéncia, observacdo e cooperacdo previstos no Tratado de Céus Abertos apresentam, de
fato, utilidade complementar potencial para o enfrentamento de ameagas transnacionais, mas
essa utilidade é condicionada por limitac¢Ges juridicas, técnicas, institucionais e operacionais que
nio podem ser desconsideradas. A anélise desenvolvida ao longo deste trabalho permitiu
identificar que o Tratado nio foi concebido para essa finalidade, que seus dispositivos nio
autorizam o uso dos dados para fins policiais, que seus sensores sio insuficientes para
identifica¢io individual, que a retirada dos EUA e da Rissia reduziu seu alcance pratico e que

~ . ~ A e . .
suas plataformas sdo voltadas para observacdo militar, e nio para vigilancia criminal. Assim, a
contribui¢do do Tratado para o combate ao terrorismo e ao crime organizado transnacional deve
ser compreendida como possibilidade teérica e derivada, e nio como solu¢do automitica ou

finalidade juridica do instrumento.
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