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You say, “Oh, I'm not afraid, it can't happen to me

I've lived my life as a good man

Oh no, you're out of your mind, it won't happen to me
'Cause I've carried my weight and I've been a strong man”
But listen to the man in the liquor store

Yelling, “Anybody want a drink before the war?”

Sinéad O'Connor, Drink Before the War (1987)



RESUMO

O presente trabalho analisa a proibi¢do da propaganda para a guerra no Direito Internacional,
com énfase no Artigo 20, § 1° do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos. A pesquisa
busca compreender por que essa proibi¢do, embora incorporada a ordem juridica internacional
ha mais de cinco décadas, apresenta efetividade limitada. A hipotese defendida é a de que esse
quadro nao decorre exclusivamente da auséncia de uma defini¢ao internacional do conceito de
propaganda para a guerra ou da tensdo entre sua proibi¢do e a protecao da liberdade de
expressdo, mas também da resisténcia dos proprios Estados em restringir um instrumento que
desempenha fungdes estratégicas na conducao da politica nacional e das relagdes internacionais.
A andlise do contexto da guerra entre Russia e Ucrania evidencia os desafios relacionados a
interpretagdo e a aplicacao do artigo, sobretudo diante do risco de sua instrumentalizagao para
fins politicos. Além disso, a transformacdo do ambiente informacional impulsionada pelas
tecnologias digitais e a crescente centralidade da informagdo nos conflitos internacionais
tornaram ainda mais complexa a identificacdo de praticas que podem ser qualificadas como
propaganda para a guerra, exigindo uma delimitagcdo mais precisa do conceito. Conclui-se que
a efetividade da proibi¢do internacional da propaganda para a guerra depende, sobretudo, do
desenvolvimento de pardmetros interpretativos mais claros e objetivos, capazes de conferir
maior precisdo a aplicacdo do Artigo 20, § 1°, de modo a assegurar a protecdo da paz
internacional sem ampliar indevidamente as restri¢cdes a liberdade de expressao.

Palavras-chave: propaganda para a guerra; Direito Internacional; liberdade de expressao;
direitos humanos; Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos.



ABSTRACT

This study analyzes the prohibition of propaganda for war under International Law, with
emphasis on Article 20, § 1° of the International Covenant on Civil and Political Rights. The
research seeks to understand why this prohibition, despite having been incorporated into the
international legal order for over five decades, has proven to be of limited effectiveness. The
hypothesis is that this situation stems not only from the lack of an international definition of
propaganda for war or from the tension between its prohibition and the protection of freedom
of expression, but also from the reluctance of States themselves to restrict a tool that plays a
strategic role in the conduct of national policy and international relations. The analysis of the
context of the war between Russia and Ukraine highlights the challenges associated with the
interpretation and application of the article, particularly given the risk of its instrumentalization
for political ends. Furthermore, the transformation of the information environment driven by
digital technologies and the growing centrality of information in international conflicts have
made the identification of practices that may qualify as propaganda for war even more complex,
underscoring the need for a more precise delimitation of the concept. The study concludes that
the effectiveness of the international prohibition of propaganda for war depends primarily on
the development of clear and objective interpretive parameters capable of providing greater
precision in the application of Article 20, § 1°, thereby safeguarding international peace without
unduly expanding restrictions on freedom of expression.

Keywords: propaganda for war; international law; freedom of expression; human rights;
International Covenant on Civil and Political Rights.
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INTRODUCAO

“A propaganda ¢ um meio para um fim. Seu proposito ¢ conduzir o povo a uma
compreensao que lhe permita dedicar-se, voluntariamente e sem resisténcia interna, as tarefas
e aos objetivos de uma lideranca superior”, afirmou Joseph Goebbels em 1934, durante o
Congresso do Partido Nazista em Nuremberg, ao expor a concepg¢ao do regime sobre a funcao
da propaganda'. Apos a ascensio dos nazistas ao poder, Adolf Hitler criou o Ministério da
Propaganda e do Esclarecimento Publico do Reich, sob o comando de Goebbels. O governo
nazista usou a propaganda para mobilizar a sociedade alema a apoiar suas guerras de expansao
até¢ o fim do regime. Mais do que isso, a propaganda foi igualmente essencial para incitar e
justificar a perseguicdo e o exterminio em massa de judeus e outras minorias, além de assegurar
a aquiescéncia de amplas camadas da populacdo alema e de territorios ocupados perante crimes
de escala sem precedentes?.

A propaganda para a guerra ¢, sem divida, uma ferramenta particularmente insidiosa.
Por meio dela, torna-se possivel induzir individuos a matar ou, ao menos, a consentir com a
violéncia ao naturalizar a eliminacdo do “outro” como solucdo politica aceitavel. Ao construir
narrativas que apresentam a guerra como necessaria, inevitavel ou moralmente justificavel, a
propaganda pode transformar-se em ameaga direta a paz internacional, sobretudo quando
utilizada por Estados para fomentar o 6dio, incitar conflitos ou preparar o terreno para a guerra.
Ao reforcar dinamicas de antagonismo e desumanizacao, ela intensifica a escalada de tensoes e
compromete esforcos voltados ao desarmamento, a seguranca coletiva e a cooperagdo
internacional.

Partindo da premissa que “o problema mais urgente dos tempos modernos ¢ o de
salvaguardar a paz, de eliminar a guerra do repertério do homem™?, torna-se imprescindivel
debater a propaganda para a guerra e os mecanismos destinados ao seu controle. A renuncia a

esse tipo de pratica, parte do chamado “desarmamento moral”*, é considerado um elemento

! GOEBBELS, Joseph. Der Kongress zur Niirnberg 1934 [O Congresso de Nuremberg de 1934]. In: German
Propaganda Archive. Calvin University, 1934. Disponivel em: https://research.calvin.edu/german-propaganda-
archive/goeb59.htm. Acesso em: 2 jul. 2026. Tradugdo propria.

2 UNITED STATES HOLOCAUST MEMORIAL MUSEUM. War and genocide: 1939-1945. Washington, DC:
United States Holocaust Memorial Museum, [s.d.]. Disponivel em:
https://exhibitions.ushmm.org/propaganda/1939-1945-war/war-and-genocide. Acesso em: 10 mar. 2026.

3 BOBRAKOV, Yuri. War propaganda: a serious crime against humanity. Law and Contemporary Problems,
Durham, v. 31, n. 3, 1966, p. 473. Tradug@o propria.

4 Quincy Wright define o desarmamento moral como a “limitagdo ou qualifica¢do da vontade de lutar” como pré-
requisito para a limitagdo dos instrumentos de combate. Para o autor, essa discussdo compreende a regulamentagéo
da propaganda internacional e questdes relativas a seguranca e a estabilidade da ordem internacional (Wright,
1942, p. 813, traducdo propria).



essencial dos esforgos para prevenir novos conflitos, na medida em que busca impedir o
emprego da propaganda como instrumento de mobilizagdo da opinido publica em favor da
guerra.

Em paralelo a consolidagdo de normas destinadas a proibi¢do da guerra de agressdo,
desenvolveu-se gradualmente um regime juridico internacional voltado a contengdo da
propaganda para a guerra. Sua proibi¢do expressa foi incorporada ao Artigo 20, § 1° do Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP). Contudo, desde sua adogdo, o artigo
tem sido objeto de controvérsias. Além de ndo estabelecer parametros suficientemente precisos
quanto ao alcance e definicdo da expressao “propaganda para a guerra”, parte significativa dos
Estados argumenta que a proibi¢ao pode representar uma restricdo desproporcional a liberdade
de expressao, o que se reflete tanto nas numerosas reservas formuladas ao artigo quanto na
implementacdo nacional limitada ou inconsistente de suas disposi¢cdes. Como consequéncia,
observa-se uma escassez de jurisprudéncia e de desenvolvimento doutrindrio sobre o tema.

Esse quadro comegou a se alterar a partir de 2014, com o inicio das hostilidades na
Ucrania. Desde entdo, a questdo da propaganda para a guerra retornou ao debate internacional®.
Em um dos desdobramentos, apos a invasdao da Ucrania pela Russia em fevereiro de 2022, a
Unido Europeia adotou medidas restritivas contra veiculos estatais russos, justificando-as com
base na necessidade de conter a disseminacao de propaganda para a guerra. Tais medidas foram
posteriormente validadas pelo Tribunal Geral da Unido Europeia, que as considerou
compativeis com o regime europeu de direitos fundamentais e com o Artigo 20, § 1° do Pacto.
A decisdo, contudo, suscitou diversas controvérsias, especialmente quanto a sua
proporcionalidade, aos riscos impostos a liberdade de expressao e a possibilidade de
instrumentalizagcdo do conceito de propaganda para a guerra.

Diante desse cenario, a auséncia de uma defini¢do internacional de propaganda para a
guerra, somada a inexisténcia de critérios claros e consistentes para orientar sua aplicagao,
permanece como um dos principais obstaculos a efetividade dessa norma no ambito do Direito
Internacional. Embora os Estados demonstrem disposi¢do para restringir outras formas de
discurso consideradas potencialmente prejudiciais, observa-se uma resisténcia maior quando se
trata de definir e limitar em termos juridicos a propaganda para a guerra. Essa resisténcia
dificilmente pode ser explicada apenas por dificuldades conceituais ou técnicas inerentes ao

tema. Ao contrario, ela parece estar relacionada a fatores politicos mais profundos, vinculados

S RICHTER, Andrei. Modern perception of “propaganda for war”: international response to hostile speech in the
post-Soviet armed conflicts. International Communication Gazette, v. 83, n. 6-7, p. 554-572, 2021.
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a importancia estratégica que a propaganda continua a desempenhar no exercicio do poder
estatal. Nesse contexto, hd poucos incentivos para a formulagcdo de uma defini¢do mais precisa,
favorecendo a manuten¢do da indeterminagdo normativa que ainda caracteriza o conceito.

O desenvolvimento tecnoldgico tornou esse quadro ainda mais complexo. Atualmente,
a propaganda ¢ potencializada pelas tecnologias digitais, que ampliam exponencialmente seu
alcance, velocidade e difusdo. Nesse novo ecossistema informacional, a propaganda adquiriu
novas dimensodes a serem consideradas. Paralelamente, a propria nog¢do de guerra também se
expandiu, acompanhando dindmicas cada vez mais marcadas pela centralidade da informacao,
nas quais a construcao e a disseminagao de narrativas continuam a constituir uma dimensao
fundamental dos conflitos. Como resultado, a propaganda tornou-se mais difusa, multifacetada
e dificil de identificar, o que aprofunda os desafios relacionados a sua definicao juridica. Essas
transformagdes refor¢am ainda mais a necessidade de delimitacdo conceitual e de uma
interpretagdo mais precisa do Artigo 20, § 1° do PIDCP.

Por esse motivo, torna-se imperativo atualizar o debate sobre a propaganda para a guerra
a luz da intensificagdo das disputas geopoliticas e da persisténcia de conflitos armados no século
XXI. A guerra na Ucrania e no Ira, o genocidio na Faixa de Gaza e no Suddo, a destruicdo e a
ocupacao do Libano, e outros diversos conflitos e atrocidades, evidenciam que a mobilizagao
discursiva em favor da violéncia continua a desempenhar um papel relevante na justificagdo do
uso da forga, na constru¢do de inimigos e na sustentacdo do apoio publico as operagdes
militares. Nesse contexto, a reflexdo sobre a propaganda para a guerra ndo constitui apenas um
exercicio tedrico, mas também uma necessidade pratica para a preservacdo da paz e da
seguranga internacionais. E nesse cenario que se insere o presente trabalho, cujo objetivo é
compreender por que a proibi¢do da propaganda para a guerra apresenta efetividade limitada
no Direito Internacional, examinando os fundamentos, os limites ¢ os desafios relacionados a
sua aplicagdo. A pesquisa adota uma abordagem interdisciplinar, fundamentada nas ciéncias do
Direito Internacional e das Relagdes Internacionais.

Para desenvolver essa andlise, o trabalho esté estruturado em trés capitulos. O primeiro
examina o conceito de propaganda para a guerra. O segundo analisa a construg@o da proibigado
internacional da propaganda para a guerra e os debates juridicos relacionados ao Artigo 20, §
1° do PIDCP. Por fim, o terceiro capitulo discute os desafios da aplicacao da norma, tomando
como referéncia a guerra da Ucrania, a resisténcia dos Estados a regulamentacao da propaganda
e os impactos das transformagdes digitais sobre os limites da proibigdo. Ao fazé-lo, esta

pesquisa pretende contribuir para um debate negligenciado, mas urgente, sobre a
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responsabilidade internacional dos Estados e de outros atores na producao e disseminagao de

narrativas capazes de justificar e desencadear conflitos armados.
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CAPITULO I - FUNDAMENTOS HISTORICOS E CONCEITUAIS DA
PROPAGANDA PARA A GUERRA

A auséncia de uma defini¢ao juridica de propaganda para a guerra representa um dos
principais obstaculos a efetividade de sua proibigdo no Direito Internacional. Trata-se de um
conceito marcado por disputas e interesses politicos que, assim como ocorre com categorias
como o terrorismo, nio apresenta uma delimitacdo objetiva e internacionalmente aceita®. Os
proprios termos que compdem o conceito, “propaganda” e “guerra”, apresentam significados
amplos e mutéaveis, moldados por circunstancias historicas, politicas e ideologicas, o que
dificulta a fixagdo de parametros normativos estaveis. Dessa forma, para compreender a
complexidade deste fendmeno, este capitulo realiza uma revisdo da literatura especializada,
com o objetivo de analisar a evolugdo conceitual da propaganda para a guerra e as principais
contribui¢des sobre o tema, de modo a delimitar o objeto de analise desta pesquisa.

No que diz respeito ao termo “propaganda”, sua origem etimoldgica deriva do verbo
latim propagare, cujo sentido original — “propagar”, “disseminar”, “espalhar” — estava
associado, inicialmente, a reproducdo de plantas e animais. O uso mais antigo registrado da
palavra remonta ao século XVII, quando o Papa Gregoério XV instituiu, em 1622, a Congregatio
de Propaganda Fide (Sagrada Congregacio para a Propagacio da Fé7), destinada a promover
a fé cristd e coordenar as atividades missiondrias da Igreja Catolica em terras ndo cristds®. Nesse
contexto, propaganda ndo carregava qualquer conotagdo pejorativa; significava simplesmente
“aquilo que deve ser propagado™.

Com o tempo, o campo semantico da palavra ampliou-se, incorporando novos sentidos
e aplicagdes em diferentes esferas da vida social. Gradualmente, passou a referir-se a
disseminagdo de ideias, informacdes ou crengas com o propodsito de influenciar a opinido
publica. Esse uso nao se restringia apenas a religido, mas também incluia campanhas politicas,
disputas ideoldgicas e mobilizag¢des sociais. Desse modo, a propaganda acompanhou a propria
trajetéria das sociedades, sendo empregada por diferentes grupos sociais, atores politicos e
governos na busca de seus objetivos.

Nesse percurso, a propaganda aparece de forma recorrente no contexto dos conflitos

armados ao longo da histéria. Registros de praticas propagandisticas associadas a guerra podem

¢ SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2008.

7 Atualmente denominada Congregagio para a Evangelizagdo dos Povos.

8 PROPAGANDA, n. Oxford English Dictionary (OED) Online. Oxford: Oxford University Press, 2007.
Disponivel em: https://www.oed.com/dictionary/propaganda n. Acesso em: 30 set. 2025.

® FELLOWS, Erwin W. ‘Propaganda:’ History of a Word. American Speech, Champaign, v. 34, 1. 3, 1959, p. 182.
Tradugdo propria.
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ser identificados desde as civilizagdes da Mesopotimia, da Grécia e da Roma antigas'.
Todavia, foi sobretudo no século XX, em especial com a eclosdo da Primeira Guerra Mundial
(1914-1918), que a propaganda assumiu um carater sistematico, organizado e
institucionalizado, integrando-se de forma estrutural as estratégias estatais no &mbito da guerra.

Edward Bernays!' observou que foi “durante a Grande Guerra, [que] as Nagdes
perceberam a necessidade de divulgar seus objetivos e politicas nacionais”!?. Constatou-se
também que “era condicao de sucesso nas frentes militar e econdmica que a ‘moral’ do proprio
lado fosse mantido, e o do outro lado minado e destruido”!3. Portanto, todos os lados do conflito
recorreram a propaganda como um aspecto integral do esfor¢o de guerra e institucionalizaram
sua produ¢do e difusdo por meio de drgdos governamentais, como o Comité de Informacao
Publica (CPI) nos Estados Unidos, o Gabinete de Propaganda de Guerra (também conhecido
como Wellington House) no Reino Unido e o Escritorio Central Alemao para o Servigo Exterior
na Alemanha.

Por esse motivo, a Primeira Guerra Mundial despertou o interesse pelo papel da
propaganda na dinamica da guerra e impulsionou os primeiros esfor¢os voltados a analise de
seus mecanismos e efeitos. Sua consolidacdo como objeto de estudo ocorreu em um contexto
marcado pela valorizacao da expertise técnica e da gestao cientifica dos problemas sociais, que
atribuiu a propaganda a capacidade de orientar e mobilizar populagdes de massa em tempos de
crise!?.

Entre os principais expoentes desse periodo destaca-se Harold Lasswell. Em sua tese
Propaganda Technique in the World War (1927), o cientista politico definiu a propaganda como
“a gestdo de atitudes coletivas por meio da manipulacio de simbolos significativos”!?,
defendendo seu uso como um mecanismo necessario de coesdo social em sociedades de massa.
Em sua visdo, a propaganda desempenha fungdes centrais em tempos de guerra, tais como

“mobilizar a animosidade da comunidade contra o inimigo, manter relagdes amistosas com

'O TAYLOR, Philip M. Munitions of the mind: a history of propaganda from the ancient world to the present era.
3. ed. Manchester: Manchester University Press, 2003.

! Frequentemente referido como um dos fundadores da propaganda moderna € pai das Relagdes Publicas, atuou
no Comité de Informacdo Publica (CPI) dos Estados Unidos juntamente com figuras como Walter Lippmann.

12 BERNAYS, Edward L. The marketing of national policies: a study of war propaganda. Journal of Marketing,
New York, v. 6, n. 3, 1942, p. 236. Tradugéo propria.

13 CARR, Edward H. The twenty years’ crisis: an introduction to the study of international relations. London:
Palgrave, 1985, p. 123. Tradug¢do propria.

4 BENKLER, Yochai; FARIS, Robert; ROBERTS, Hal. Network propaganda: manipulation, disinformation, and
radicalization in American politics. New York: Oxford University Press, 2018.

15 LASSWELL, Harold D. The theory of political propaganda. American Political Science Review, v. 21, n. 3,
1927, p. 627. Tradugdo propria.
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paises neutros e aliados, incitar os paises neutros contra o inimigo e romper a barreira do
antagonismo™'®.

A conceituacao de Lasswell tinha muito em comum com a de seu contemporaneo do
campo das Relacdes Publicas, Edward Bernays. Para ele, a propaganda consiste em um
instrumento importante para “aumentar a unidade moral do seu proprio pais, enfraquecer o
moral do seu inimigo e conquistar o moral dos neutros”!”. Em Propaganda (1928), o autor a
define como o “esforco consistente e duradouro para criar ou moldar eventos, a fim de

2918

influenciar a relagcdo do publico com um empreendimento, uma ideia ou um grupo”'°, ou seja,

um aparato de “engenharia do consentimento”!®

, no qual especialistas moldam a opinido
publica de forma sistematica por meios dos mecanismos psicologicos que regem o
comportamento das massas. Seu carater moral, segundo Bernays, ndo reside na técnica, mas
nos fins que ela busca atingir, ou seja, uma forma neutra de persuasdo em massa, que poderia
ser usada para o bem ou para o mal®’.

Em geral, porém, a Primeira Guerra Mundial foi o periodo em que o termo propaganda
comecou a adquirir uma conotacao pejorativa, devido principalmente ao uso intenso da técnica
por ambos os lados do conflito?!. De acordo com George Creel, chefe do CPI, o uso implacével
da propaganda pela Alemanha durante a guerra fez com que as autoridades americanas
evitassem usar a palavra, substituindo-a por termos como “educagdo” e “informagdo” para
afastar qualquer vinculo com o inimigo: “Nao chamdvamos [nossos esforcos] de propaganda,
pois essa palavra, nas maos alemds, passou a ser associada a engano e corrupgdo”??.

Essa percepg¢ao foi aprofundada apos a Segunda Guerra Mundial, sobretudo em virtude
da maquina propagandistica nazista, articulada sob a lideranca de Adolf Hitler e Joseph

Goebbels. O regime utilizou a propaganda de forma vigorosa para conquistar o apoio de

16 LASSWELL, Harold D. Propaganda technique in the World War. New York: Peter Smith, 1938 [1927], p. 10.
Tradugdo propria.

" BERNAYS, Edward L. The marketing of national policies..., p. 237. Tradugdo propria.

18 BERNAYS, Edward L. Propaganda. New York: Horace Liveright, 1928, p. 25. Tradug?o propria.

19 Termo cunhado posteriormente pelo autor no artigo The Engineering of Consent publicado em 1947 nos Annals
of the American Academy of Political and Social Science. Segundo Bernays, ¢ uma abordagem “baseada somente
no conhecimento aprofundado de uma situag@o e na aplicagdo de principios cientificos e praticas comprovadas
para lograr que pessoas apoiem ideias e programas”. Como explicou: “a engenharia do consentimento ¢ justamente
a esséncia do processo democratico, a liberdade de persuadir e sugestionar” (tradugdo propria).

20 Na década de 1920, Joseph Goebbels, que mais tarde se tornaria ministro da Propaganda do regime nazista,
passou a admirar as técnicas de relagdes publicas desenvolvidas por Edward Bernays. Em 1933, o correspondente
estrangeiro dos jornais Hearst, Karl von Wiegand, relatou ter encontrado um exemplar de Crystallizing Public
Opinion (1923) na biblioteca de Goebbels, utilizado como referéncia para a elaboragdo da propaganda antissemita.
Anos depois, o proprio Bernays reconheceu que suas obras haviam sido apropriadas pelo regime nazista para
fundamentar sua campanha de perseguigao aos judeus (Miller; Dinan, 2008).

2 FELLOWS, Erwin W. ‘Propaganda:’ History of a Word. American Speech, Champaign, v. 34, n. 3, 1959.

22 CREEL, George. How we advertised America. New York: Arno Press, 1972, p. 4. Tradugdo propria.
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milhdes de alemaes, fomentar a persegui¢do a grupos especificos, preparar a sociedade para a
guerra e, em ultima instAncia, viabilizar o holocausto e outras atrocidades?’. Posteriormente, a
intensa disputa ideoldgica da Guerra Fria para conquistar “coragdes e mentes” refor¢ou a carga
negativa do termo ao estruturar uma oposi¢do entre “informacao” legitima e “propaganda” do
adversario?*. Esse historico contribuiu para que “propaganda” adquirisse uma conota¢io mais
desfavoravel no senso comum e no debate publico.

Essa conotagdo negativa reflete-se em definigdes posteriores. Em Propaganda: The
Formation of Men's Attitude (1965), Jacques Ellul escreve que “a for¢a da propaganda ¢ um

25 capaz de provocar “as mudancas mais profundas em sua

ataque direto contra o homem
personalidade”?. Uma linha de pensamento semelhante foi expressa pelo psicdlogo social
Leonard Doob em Public Opinion and Propaganda (1948), para quem a propaganda consiste
na “tentativa de influenciar as personalidades e controlar o comportamento dos individuos para
fins considerados nao cientificos ou de valor duvidoso em uma sociedade em determinado
momento”?’. De modo semelhante, em How Propaganda Works (2015), Jason Stanley afirma
que “na medida em que uma forma de propaganda ¢ uma espécie de manipulagdo de seres
racionais para um fim sem envolver sua vontade racional, é uma espécie de engano”?®,

Em uma das definicdes mais influentes e frequentemente adotadas na literatura
contemporanea, Garth S. Jowett e Victoria O’Donnell em Propaganda & Persuasion (2015)
definem propaganda como “a tentativa deliberada e sistematica de moldar percepcdes,
manipular cognicdes e direcionar o comportamento para alcancar uma resposta que promova a

»2% De fato, tal formulacdo possui potencial para

intencdo desejada do propagandista
enquadramento juridico, pois categorias como deliberagao, sistematicidade e intengao ocupam
lugar central na terminologia juridica, especialmente no que diz respeito a imputa¢do de

responsabilidade™.

23 UNITED STATES HOLOCAUST MEMORIAL MUSEUM. Nazi propaganda. Holocaust Encyclopedia.
Washington, DC:  United States Holocaust Memorial Museum, [s.d.]. Disponivel em:
https://encyclopedia.ushmm.org/content/en/article/nazi-propaganda. Acesso em: 30 set. 2025.

24 OSGOOD, Kenneth A. Hearts and minds: the unconventional Cold War. Journal of Cold War Studies,
Cambridge, v. 4, n. 2, p. 85-107, 2002.

2 ELLUL, Jacques. The formation of men’s attitudes. New York: Alfred A. Knopf, 1965, p. xvi. Tradugdo propria.
26 Ibid. Tradugdo propria.

27 DOOB, Leonard W. Public opinion and propaganda. New York: Henry Holt and Company, 1948, p. 240.
Tradugdo propria.

28 STANLEY, Jason. How Propaganda Works. Princeton: Princeton University Press. 2015, p. 58. Tradugdo
propria.

2 JOWETT, Garth S.; O’DONNELL, Victoria. Propaganda & persuasion. 6. ed. Thousand Oaks: SAGE
Publications, 2015, p. 7. Tradug@o propria.

30 DOJCINOVIC, Predrag (org.). Propaganda, war crimes trials and international law: from speakers’ corner to
war crimes. Abingdon: Routledge, 2012, p. 5.
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Em suma, a andlise das diferentes abordagens revela que, ao longo do tempo, houve
multiplas tentativas de definir o conceito de propaganda, resultando em formulacdes diversas
e, por vezes, concorrentes. Certamente, a propaganda ¢ um fendmeno complexo e
multidisciplinar, que se relaciona com areas como a sociologia, a psicologia, a ciéncia politica,
entre outras, sendo muito dificil formular uma definicdo univoca. Ainda assim, ao se retomar
suas raizes etimologicas percebe-se um fio condutor comum as diferentes definigdes, isto ¢, a
logica original de “semear” ideias, crengas e disposi¢des nos campos mentais dos individuos,
orientando percepgdes e comportamentos de maneira deliberada.

No tocante a palavra “guerra”, ela designa, em sentido geral, “um estado de contenda
violenta; um conflito armado entre na¢des; um estado de hostilidade entre duas ou mais nagdes
ou estados™!. Contudo, no Ambito do Direito Internacional, a palavra é raramente empregada
como categoria juridica, tendo sido progressivamente substituida por expressdes como “uso da
forca” e “agressao”. Nomeadamente, a Carta das Na¢des Unidas, em vez de proibir a “guerra”
em si, estabelece a proibicdo do “uso da forga” nas relagdes internacionais, justamente para
abranger ndo apenas guerras formalmente declaradas, mas toda e qualquer forma ilicita de
recurso a forga armada. Nessa perspectiva, os usos ilegais da for¢a integram um espectro
continuo de condutas, cujas manifestagdes mais graves configuram atos de agressio>2. Por essa
razdo, como serd demonstrado adiante, o termo “guerra” presente na expressao “propaganda
para a guerra” refere-se exclusivamente a guerras de agressdo em violagdo ao Direito
Internacional, ndo incluindo situacdes como o exercicio da legitima defesa individual ou
coletiva, os processos de autodeterminacdo dos povos e outras hipdteses expressamente
previstas na Carta da ONU.

A sobreposicao dessas ambiguidades conceituais ajuda a explicar por que ndo se
consolidou, até hoje, uma defini¢do precisa e internacionalmente aceita de propaganda para a
guerra. Ainda assim, uma formulagao particularmente clara pode ser encontrada nos estudos de
John B. Whitton e Arthur Larson, em Propaganda Towards Disarmament in the War of
Words (1955). Para os autores, a propaganda para a guerra consiste em comunicagdes
“calculadas para implantar na mente das pessoas uma disposi¢ao ou desejo de se envolverem

em um conflito armado internacional”®®. Trata-se de um esforgo sistematico de moldar

3 'WAR. The Law Dictionary: Your Free Online Legal Dictionary. Disponivel em:
https://thelawdictionary.org/war/. Acesso em: 30 set. 2025. Tradugao propria.

32 ASWAD, Evelyn. Propaganda for war & international human rights standards. Chicago Journal of International
Law,v.24,n. 1, p. 1-30, [s.d.].

33 WHITTON, John B.; LARSON, Arthur. Propaganda towards disarmament in the war of words. New York:
Public Affairs Press, 1955, p. 62-65. Traducao propria.
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mentalidades no sentido da guerra, frequentemente mobilizando afetos como medo,
ressentimento, 0dio, desejo de vinganga ou convicgdes de ameaga iminente. Pode também
assumir o argumento moralizante: a guerra como dever, missao civilizadora ou meio de libertar
populagdes “oprimidas’*.

Perspectivas mais recentes tém ampliado essa compreensdo ao chamar atenc¢do para
formas menos explicitas de propaganda para a guerra. No Painel sobre Propaganda para a
Guerra e Odio e Liberdade de Imprensa da OSCE (2016), Wolfgang Benedek argumentou que
uma defini¢do adequada de propaganda para a guerra deve contemplar estratégias discursivas
voltadas a naturalizagdo ou legitimagao do conflito perante a opinido publica. Esse processo
pode ocorrer tanto pela supressdo deliberada de imagens e narrativas que evidenciem mortes,
destruicao e deslocamentos for¢ados, quanto pela difusdo sistemdatica de desinformacao, muitas
vezes elaborada e disseminada por profissionais especializados em comunicacdo e relagdes
publicas®.

Apesar desses esforcos, o conceito de propaganda para a guerra continua a desafiar o
Direito Internacional Contemporaneo. A inexisténcia de uma defini¢do fixa dificulta tanto a
construcdo de parametros normativos quanto a sua aplicacdo pratica, criando incertezas
juridicas. Essa indeterminagdo nao resulta apenas de dificuldades técnicas, mas também da falta
de disposicao dos Estados em estabelecer limites mais precisos, de modo que o conceito
permanece “tdo impreciso quanto os Estados desejam que seja”®. Esse quadro revela uma
tensdo estrutural entre, de um lado, a prote¢do da liberdade de expressdo e, de outro, a
necessidade de prevenir discursos e praticas que ameacem a paz € a seguranga internacionais.

Em todo caso, conforme assinala o Non-paper do Gabinete do Representante da OSCE
para a Liberdade dos Meios de Comunicacdo Social, a amplitude da definicdo ndo impede,
contudo, que o Direito Internacional estabele¢a parametros minimos. Como sera examinado
mais adiante, qualquer formulagao especifica de propaganda para a guerra, seja em ambito
nacional ou internacional, deve levar em conta o escopo delineado pelo Comité de Direitos

Humanos das Nagdes Unidas®’ (CCPR, por seu acréonimo em inglés) no Comentario Geral n°

3 WHITTON; LARSON, op. cit.

35 BENEDEK, Wolfgang. Panel on propaganda for war and hatred and freedom of the media. In: Propaganda for
war and hatred and freedom of the media. Vienna: Organization for Security and Co-operation in Europe (OSCE),
2016.

36 KEARNEY, Michael G. The Prohibition of Propaganda for War in International Law. Oxford: Oxford
University Press, 2007. p. 191-242 apud ORGANIZATION FOR SECURITY AND CO-OPERATION IN
EUROPE (OSCE). Propaganda and freedom of the media: non-paper of the OSCE Office of the Representative
on Freedom of the Media. Vienna: OSCE, 2015. p. 32

370 CCPR ¢ 6rgdo da ONU que supervisiona a implementagdo do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos.
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11, segundo o qual a proibicdo abrange “todas as formas de propaganda que ameacem ou
resultem em um ato de agressdo ou perturbaco da paz contrario a Carta das Na¢des Unidas™3®,

Cumpre destacar que, embora a formulagdo consagrada no plano normativo —
notadamente no Artigo 20, § 1°, do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP)
— seja propaganda for war, a literatura especializada e os debates doutrindrios em lingua
inglesa empregam com frequéncia termos correlatos, como war propaganda e warmongering
propaganda, o que contribui para a persisténcia de ambiguidades conceituais. Considerando
que o portugués ndo integra o rol de linguas oficiais das Nagdes Unidas, ndo ha uma versao
oficial do pacto nesse idioma no ambito do Direito Internacional. No decreto de promulgagao
brasileiro, a expressio foi traduzida como “propaganda em favor da guerra”®®, contudo, para os
fins desta pesquisa, opta-se pela tradugao literal “propaganda para a guerra”, com o objetivo de

preservar, tanto quanto possivel, o sentido técnico do termo conforme utilizado nos

instrumentos internacionais.

3% ORGANIZATION FOR SECURITY AND CO-OPERATION IN EUROPE. Propaganda and freedom of the
media: non-paper of the OSCE Office of the Representative on Freedom of the Media. Vienna: OSCE, 2015.
Tradugao propria.

39 BRASIL. Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992. Atos Internacionais. Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos. ~ Promulgacdo. Brasilia, DF: Presidéncia da  Republica, 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1990-1994/d0592.htm. Acesso em: 30 set. 2025.
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CAPITULO II - PROPAGANDA PARA A GUERRA NO DIREITO INTERNACIONAL

O presente capitulo tem por objetivo analisar a consolida¢do da propaganda para a
guerra como categoria juridica no ambito do Direito Internacional. Iniciar-se-4 pela analise da
transformagdo da guerra no plano juridico, passando de um direito soberano dos Estados a um
crime contra a paz. Esse novo status forneceu o substrato necessario para a proibi¢ao de seus
meios de preparagcdo, como a propaganda para a guerra. Em seguida, percorre-se a trajetoria
normativa que culminou na sua expressa vedacdo, desde os antecedentes historicos até sua
consolida¢do nos Julgamentos de Nuremberg e no sistema das Nagdes Unidas no pds-guerra,
com especial atencdo ao Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos. Em seguida,

examina-se a tensdo interpretativa entre os Artigos 19 e 20 do referido instrumento.

2.1 O USO DA FORCA NAS RELACOES INTERNACIONAIS E A PROPAGANDA
PARA A GUERRA

A propaganda desempenha historicamente um papel estratégico na preparagao,
mobilizacdo e sustentagdo dos conflitos armados. Ela pode contribuir tanto para a constru¢ao
do apoio politico necessario ao uso da forca quanto para a manutengdo de guerras ja em curso.
Por essa razao, a consolidacdo de normas internacionais destinadas a limitar ou proibir a
propaganda para a guerra ndo pode ser compreendida de forma isolada. Sua evolucdo esteve
diretamente vinculada ao processo mais amplo de transformagdo do proprio regime juridico da
guerra no Direito Internacional, uma vez que a contengdo da propaganda pressupunha, em
grande medida, a conten¢do da guerra como instrumento das relagdes internacionais.

Ao longo da histdria, o recurso a guerra foi amplamente reconhecido pelo Direito
Internacional Consuetudindrio como uma prerrogativa dos Estados e uma das principais

(13

expressoes de sua soberania. Essa logica, sintetizada na maxima clausewitziana de que “a

guerra é a continuagdo da politica por outros meios”*’

, gozou de ampla protecdo nos
ordenamentos juridicos internacionais por séculos. A Primeira Conferéncia da Haia, em 1889,
assim como a Segunda, em 1907, ndo questionaram a validade do recurso a guerra em si. As
normas entao debatidas e adotadas concentravam-se predominantemente na regulamentacao da
conducao dos conflitos armados, isto ¢, no jus in bello, estabelecendo regras sobre meios e

métodos de combate e protecdo de vitimas, sem impor restricdes substanciais ao direito de

4 CLAUSEWITZ, Carl von. On war. Princeton: Princeton University Press, 1976, p. 87. Tradugdo propria.
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iniciar a guerra. Em outras palavras, ndo houve, naquele momento, limitacao efetiva ao jus ad
bellum, que permanecia amplamente reconhecido como prerrogativa soberana dos Estados®!.

As primeiras tentativas de limitar juridicamente o recurso a guerra emergiram no
periodo do entreguerras. O Pacto da Liga das Nacdes (1919) introduziu restricdes formais ao
direito dos Estados de recorrer unilateralmente a forga, ao estabelecer mecanismos obrigatorios
de solucdo pacifica de controvérsias. Nao obstante, o instrumento apresentava varias limitagoes:
ao empregar a expressao resort to war (recorrer a guerra), deixava margem para a realizagdo de
acoes militares nao declaradas; além disso, continha lacunas normativas que, a0 menos em tese,
permitiam a legaliza¢ao do uso da for¢a sob determinadas condi¢gdes. Soma-se a isso o fato de
que o sistema de sancdes previsto revelou-se politicamente ineficaz, uma vez que dependia da
disposicdo das grandes poténcias em fazé-lo operar. Desse modo, o Pacto ndo instituiu uma
proibicdo absoluta da guerra, mas estabeleceu uma presungdo contrdria a sua legalidade
enquanto instrumento de autoajuda estatal*?,

Ja a adogao do Pacto Kellogg-Briand (1928) estabeleceu as bases para a transigao de um
sistema centrado no jus ad bellum para uma logica de jus contra bellum, voltado a restricdo
juridica do recurso a guerra. Pela primeira vez, os Estados signatarios renunciaram formalmente
a guerra como meio de solugdo de controvérsias internacionais € como instrumento de politica
nacional, estabelecendo um marco no processo de limitacdo do uso da for¢a. Apesar do carater
inovador, o regime inaugurado pelo Pacto apresentava fragilidades estruturais. O texto nao
disciplinava expressamente o direito de legitima defesa, ndo fixava critérios objetivos para
determinar a ilegalidade do recurso a guerra nem previa mecanismos institucionais eficazes de
verificagdo e san¢do. Além disso, ndo obteve adesdo universal efetiva ¢ manteve zonas de
ambiguidade quanto ao emprego de medidas coercitivas situadas abaixo do limiar da guerra
formalmente declarada. Tais limitacdes tornaram-se particularmente evidentes diante da
ascensao de poténcias revisionistas na década de 1930 e da progressiva deterioracao da ordem

internacional que culminaria na Segunda Guerra Mundial®.

A progressiva limitagdo do recurso a guerra também estimulou o surgimento de
iniciativas destinadas a restringir a propaganda. As primeiras tentativas de regulagdo desse
fendmeno foram sobretudo no ambito da lei da neutralidade e em clausulas pontuais de tratados
bilaterais de amizade, nos quais se previam compromissos reciprocos de conteng¢do ou

absten¢do de praticas de propaganda hostil. Apesar de algumas propostas voltadas a disciplina

4l DINSTEIN, Yoram. War, Aggression and Self-Defence. 5. ed. Cambridge: Cambridge University Press, 2011.
42 BROWNLIE, Ian. International Law and the Use of Force by States. Oxford: Oxford University Press, 1963.
43 DINSTEIN, op. cit.
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das comunicagdes internacionais, tais iniciativas permaneceram ancoradas em costumes
juridicos frageis e fragmentarios, ndo logrando estabelecer padrdes de conduta de alcance geral
ou caréter universal**.

O avango das tecnologias de comunicagdo, especialmente a radiodifusdo no inicio do
século XX, intensificou essa problematica. A Primeira Guerra Mundial havia demonstrado o
poder dos meios de comunicagdo de massa — como imprensa, cartazes, cinema e,
posteriormente, radio — na mobiliza¢ao das populagdes civis e na justificacdo do esfor¢o de
guerra. Nesse contexto, a propaganda deixou de ser um fenomeno restrito ao ambito doméstico
e passou a ocupar lugar central na politica externa dos Estados, tornando-se um instrumento
capaz de influenciar audiéncias estrangeiras, exacerbar antagonismos e tensionar relagdes
interestatais®.

No ambito da Liga das Nagdes, esse contexto levou progressivamente a percepcao de
que a propaganda poderia ultrapassar o plano retérico e converter-se em um fator concreto de
instabilidade internacional. O Projeto Preliminar da Convencao Geral para o Aperfeicoamento
dos Meios de Preven¢do da Guerra reconheceu que, em determinadas circunstancias, a
propaganda poderia assumir formas tdo ofensivas e ameacadoras a ponto de representar um
perigo real a manutencao da paz. Em consonancia com esse entendimento, um comité juridico
da Liga, em 1932, recomendou de maneira enfética a proibi¢cdo da propaganda para a guerra.
Essa orientacdo foi posteriormente incorporada a Convengao sobre o Uso da Radiodifusao em
Causa da Paz, adotada em 1936, primeiro tratado multilateral dedicado especificamente a
regulacdo das comunicagdes internacionais em matéria de paz. O texto impds aos Estados a
obrigacao de assegurar que suas transmissoes radiofonicas ndo constituissem incitagdo a guerra
nem a atos suscetiveis de conduzir a conflitos armados®®.

Contudo, a efic4cia pratica da Convengdo foi limitada. O baixo nimero de ratificagdes*’,
a inexisténcia de mecanismos de monitoramento ¢ a dependéncia da boa-fé estatal
comprometeram sua implementacdo. Ademais, o contexto politico da década de 1930, marcado
pela ascensdo de regimes totalitdrios que faziam uso sistemdtico da propaganda para fins

expansionistas, reduziu drasticamente a viabilidade de um regime internacional de controle da

4“ DOWNEY, Elizabeth A. A historical survey of the international regulation of propaganda. Michigan Journal of
International Law, vol. 5,n. 1, 1984.

4 WELCH, David. Propaganda, power and persuasion: from World War I to WikiLeaks. London: 1.B. Tauris,
2013.

46 WHITTON, John B. Hostile international propaganda and international law. Annals of the American Academy
of Political and Social Science, v. 398, p. 14-25, nov. 1971.

47 Nao incluiram Alemanha, Italia, Japdo, URSS e Estados Unidos, que ndo eram membros da Liga e ndo
participaram da elaboracdo da Convengao nem a ratificaram.
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propaganda bélica. Diante disso, a cooperagdo internacional nesse campo deteriorou-se, a
Convengdo foi abandonada na préatica, e a propaganda transformou-se em um instrumento
largamente empregado pelos Estados beligerantes®.

E no pos-Segunda Guerra Mundial, a luz dos crimes contra a humanidade e a paz
internacional, que se consolida uma transformacgao estrutural no regime juridico da guerra e,
por consequéncia, nos meios de sua preparagdo. Em 26 de junho de 1945 foi assinada a Carta
das Nagoes Unidas que estabeleceu, no Artigo 2°, § 4°, a obrigagdo dos Estados membros de se
absterem “da ameaga ou do uso da forca contra a integridade territorial ou a dependéncia
politica de qualquer Estado, ou de qualquer outra forma incompativel com os Propositos das
Nagdes Unidas™¥.

A posteriori, em 8 de agosto de 1945, as quatro poténcias vencedoras — Estados Unidos,
Gra-Bretanha, Franga e Unido Soviética — assinaram o Acordo de Londres para instituir o
arcabouco juridico apropriado para o julgamento e punic¢ao dos principais criminosos de guerra
das poténcias do Eixo. A Carta do Tribunal Militar Internacional anexada ao Acordo, tipificou

trés categorias de crimes, dentre eles o “crime contra a paz”, a saber:

o planejamento, a preparagdo, a iniciagdo ou a conducdo de uma guerra de agressao
ou de uma guerra em violagao de tratados, acordos ou garantias internacionais, ou a
participagdo num plano ou conspira¢do comum para a realizagdo de qualquer um dos
anteriores.*

Na sentenca proferida pelo Tribunal Militar Internacional de Nuremberg, afirmou-se de forma
categorica que a deflagragdo de uma guerra de agressao “¢ o crime internacional supremo,
diferenciando-se dos demais crimes de guerra por conter em si todo o mal acumulado™'.

Os Principios de Nuremberg foram posteriormente reafirmados pela Assembleia Geral
das Nagdes Unidas em uma resolugdo aprovada em 11 de dezembro de 1946 ¢ a Comissdo
das Nagdes Unidas para a Codificacio e o Desenvolvimento Progressivo do Direito
Internacional, em uma reunido realizada em Genebra em 19 de junho de 1950, reafirmou a regra

de Nuremberg contra a guerra de agressdo™. A partir desse marco, atividades voltadas a

preparacao, justificacdo ou incitagdo do conflito armado, entre elas a propaganda para a guerra,

“ DOWNEY, op. cit.

4 UNITED NATIONS. Charter of the United Nations. San Francisco, 26 jun. 1945, Article 2(4).
SOINTERNATIONAL MILITARY TRIBUNAL. Charter of the International Military Tribunal (London Charter).
London, 8 ago. 1945, Art. 6(a). Tradugdo propria.

SUINTERNATIONAL MILITARY TRIBUNAL. Judgment of the International Military Tribunal for the Trial of
German Major War Criminals, Nuremberg, 30 set.-1 out. 1946, p. 25. Tradugdo propria.

52 UNITED NATIONS. Resolution 95 (I), 11 dez. 1946. UN Doc. A/RES/95(I). Disponivel em:
https://docs.un.org/A/RES/95(i). Acesso em: 27 out. 2025.

53 INTERNATIONAL LAW COMMISSION. Principles of International Law Recognized in the Charter of the
Nuremberg Tribunal and in the Judgment of the Tribunal. Yearbook of the International Law Commission, New
York, v. 2, 1950.
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passaram progressivamente a ser compreendidas como incompativeis com a ordem juridica
internacional fundada na manutenc¢do da paz, fornecendo a base para a posterior consolidacio

de sua proibi¢ado especifica.

2.2 OS JULGAMENTOS DE NUREMBERG COMO MARCO DA
RESPONSABILIZACAO PELA PROPAGANDA PARA A GUERRA

Os julgamentos realizados pelo Tribunal Militar Internacional sediado em Nuremberg,
na Alemanha, servem como precedente no Direito Internacional, nao apenas para afirmacao da
guerra de agressao como crime, mas também para o reconhecimento da relevancia juridica dos
meios de preparagdo da agressdo, entre eles a propaganda. As acusacdes formuladas contra os
principais lideres nazistas enfatizaram o papel central da propaganda na construgao do projeto
expansionista alemao, ainda que a Carta do Tribunal Militar Internacional ndo definisse a
propaganda ou a incitagdo como crimes autdonomos.

A Primeira Acusagdo (Count One) alegava um plano comum ou conspiragdo para
cometer crimes contra a paz, afirmando que os réus “planejaram, prepararam, iniciaram e

travaram guerras de agressio”>*

, valendo-se, antes do uso direto da for¢a, de um conjunto de
métodos preparatorios como fraude, intimidagao, atividades de quinta-coluna e propaganda. O
Tribunal considerou comprovadas tais acusagdes, reconhecendo a fungdo estratégica da
propaganda como instrumento de manipulagdo e mobilizacao da opinido publica para sustentar
0 expansionismo nazista>.

A acusagdo dedicou atengdo especifica as chamadas “técnicas doutrinarias” da
conspiragdo, sustentando que os lideres nazistas disseminaram e exploraram doutrinas
ideoldgicas fundamentais do regime, como o mito do “sangue alemao” e da raga ariana, o
principio da lideranga absoluta (Fiihrerprinzip) e a concepgao da guerra como atividade nobre,
necessaria e natural ao povo alemao. Paralelamente, a perseguicao e o exterminio dos judeus
tornaram-se politica oficial de Estado, implementada tanto por agdes governamentais diretas
quanto por incitagdes sistematicas a violéncia coletiva e individual.

O uso da propaganda foi ainda destacado na acusac¢ao de que os conspiradores buscaram

tornar o povo alemao ddcil a sua vontade e psicologicamente preparado para a guerra, por meio

5% INTERNATIONAL LAW COMMISSION. Report of the International Law Commission on the work of its
second session (1950). A/1316, p. 11014, apud WHITTON, John B.; LARSON, Arthur. Propaganda towards
disarmament in the war of words. New York: Public Affairs Press, 1955. p. 77. Tradugdo propria.

55 WHITTON; LARSON, op. cit., p. 76-82.

56 Ibid.



24

da reorganiza¢do completa do sistema educacional, com énfase na formag¢ao da juventude. O
regime impOs controle rigoroso sobre todas as atividades culturais, supervisionou a produgdo
artistica e intelectual, monopolizou a imprensa e o radio, restringiu a circulacao de informagdes
e criou uma vasta maquina propagandistica voltada a conformagado ideologica da sociedade
alema®’.

O julgamento também enfatizou o uso sistemdatico da propaganda para unificar a nagao
em torno do nacional-socialismo, inculcar a ideologia racial e suprimir qualquer forma de
critica. Nesse contexto, a obra “Mein Kampf” foi apontada pelo Tribunal como exemplo
paradigmatico de propaganda para a guerra, ao glorificar o uso da for¢ca como instrumento
legitimo da politica externa e defender abertamente atos de agressdo, como a anexagdo da
Austria com base em critérios raciais>®.

Nos julgamentos individuais, a propaganda foi reconhecida como componente essencial
de intimeros crimes internacionais. Diversos réus, como Rudolf Hess, Alfred Rosenberg e
Wilhelm Keitel foram condenados por crimes contra a paz também em razao das atividades
propagandisticas que mobilizaram a sociedade alem3 para o expansionismo>’. Embora tais
condenacdes dependessem fundamentalmente de crimes substantivos, a propaganda foi
reconhecida como elemento integrante e relevante da maquinaria de preparagao da guerra. Esse
entendimento consolidou, no plano internacional, a percep¢do de que a propaganda integra o
aparato da agressao e pode contribuir para a responsabilizacao individual ao evidenciar o nexo
entre discurso, manipula¢@o da opinido publica e violagdo da paz.

Em outros dois casos, as acusag¢des foram baseadas exclusivamente em discursos. Julius
Streicher foi acusado de ser o principal propagandista que promovia incitagao ao 6dio e a
violéncia contra os judeus. O Tribunal reconheceu que seus escritos “envenenaram a mente” de
milhares de alemies e contribuiram causalmente para a politica genocida®. Ele foi considerado
culpado, entendimento que influenciou diretamente a formulagdo do crime de incitagcdo ao
genocidio na Convengdo de 1948, demonstrando que determinados discursos de 6dio e

incitagio podem, por si sos, constituir responsabilidade penal internacional®!.
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Em contraste, Hans Fritzsche, apesar de ocupar cargos centrais no aparato de
propaganda do Reich e de ter conduzido uma “vigorosa campanha de propaganda [...] antes de
cada grande ato de agressdo”®?, foi absolvido das acusagdes de crimes contra a paz sob o
argumento de que ndo detinha posicdo suficientemente elevada na hierarquia nazista para
integrar a conspira¢io para travar uma guerra de agressdo®. A absolvi¢io, no entanto, provocou
dissenso. O juiz soviético Iona Nikitchenko argumentou que, dada a importancia estratégica
atribuida por Hitler a propaganda, especialmente a radiodifusdo, seria inconcebivel classificar
Fritzsche como figura secundaria®.

Em suma, os julgamentos do poOs-guerra consolidaram o entendimento de que a
propaganda foi um componente essencial para viabilizar a guerra de agressao e, portanto,
elemento juridicamente relevante na responsabilizacdo internacional. Contudo, eles nao
chegaram a afirmar que a propaganda para a guerra, isoladamente, constituisse um crime
internacional autébnomo. A jurisprudéncia de Nuremberg demonstrou que a propaganda pode
fundamentar responsabilidade penal quando integrada a um plano mais amplo de violacdo da

paz, mas ndo foi formalizada, naquele momento, como categoria penal independente.

2.3 O DESENVOLVIMENTO DA PROIBICAO DA PROPAGANDA PARA A GUERRA
NO SISTEMA DAS NACOES UNIDAS

A questao da propaganda para a guerra passou a integrar o debate no contexto da criagao
das Nagdes Unidas, ainda que a Carta da ONU ndo a mencione de forma expressa. A autoridade
da ONU sobre o tema pode ser considerada implicita no Artigo 39 da Carta, que permite ao
Conselho de Seguranca lidar com situagdes que ameacem a paz®. A base de sua ilegalidade
decorre, por sua vez, da reconfiguragdo normativa promovida pela Carta ao proibir o uso da
forca como instrumento de politica externa. A partir dessa proibicao, consolidou-se, na doutrina,
o entendimento de que o Direito Internacional Consuetudindrio também veda a incitagdo a
pratica de atos internacionalmente ilicitos. Nesse sentido, como assinalam Whitton e Larson, a
criminalizagdo da guerra de agressdo repercute diretamente sobre o regime juridico das

narrativas destinadas a promové-la ou justifica-la. Se a guerra de agressao constitui um crime
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internacional, a propaganda orientada a sua preparacao, justificacdo ou incitagdo ndo pode ser
considerada juridicamente neutra, devendo ser compreendida como uma forma de participacao
no proprio ilicito®.

Durante as sessdes iniciais da Assembleia Geral, no entanto, algumas nag¢des solicitaram
a ONU que abordasse expressamente a questdo da propaganda. Em resposta, foi adotada, em
1947, a Resolucao 110 (II), por meio da qual condenou “todas as formas de propaganda, em
qualquer pais em que sejam realizadas, concebidas ou suscetiveis de provocar ou encorajar
qualquer ameaca a paz, ruptura da paz ou ato de agressio”®’. Paralelamente, o Conselho
Economico e Social das Nagdes Unidas (ECOSOC) promoveu uma Conferéncia Internacional
sobre Liberdade de Informag¢do em Genebra, em 1948. O encontro teve como objetivo examinar
estratégias para enfrentar a circulacao continua de informacgdes deliberadamente falsas ou
distorcidas que, ao desorientar a opinido publica, contribuiam para o agravamento das tensdes
internacionais e dificultavam a consolida¢do do entendimento entre os Estados, bem como a
preservacao da paz e da seguranga internacional diante do risco de novas formas de agressao
inspiradas em experiéncias como o nazismo, o fascismo e o militarismo japonés®®,

No entanto, como tantas conferéncias internacionais do periodo, o encontro de Genebra
foi marcado pela polarizacao entre os Estados Unidos e a Unido Soviética. Os Estados Unidos,
apoiados por outras democracias ocidentais, defendiam uma visdo de liberdade de informagao
como direito fundamental, que sé deveria ser restringido em circunstancias excepcionais € bem
definidas, como em casos de difamacdo, obscenidade ou perigo claro e presente a seguranca
nacional. Nessa perspectiva, o enfrentamento da desinformagdo e da propaganda para a guerra
nao deveria se dar por meio de maior intervencgao estatal ou de normas internacionais rigidas,
mas sim pelo incentivo a pluralidade de fontes, pela autorregulagdo dos meios de comunicagao
e pela ampliacio do acesso a informagdes diversificadas e confiaveis®’.

Em oposi¢do, a Unido Soviética e seus aliados do bloco oriental defendiam que a
verdadeira liberdade de informagdo s6 poderia existir sob controle estatal, para evitar que a
imprensa fosse usada para promover a guerra, o fascismo, o racismo ou a agitacao contra outros
Estados. Eles pressionaram por convengdes que incluissem proibig¢des legais explicitas contra

a disseminacdo de noticias falsas ou distorcidas que prejudicassem as relagdes internacionais,
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e viam a censura em tempos de paz como um instrumento legitimo de protecdo social. Esta
postura era vista pelo Ocidente como uma tentativa de institucionalizar um modelo de imprensa
estatal controlada e de justificar a repressio interna’’.

No campo das medidas concretas contra a propaganda, destacou-se a proposta de criacdo
de um direito internacional de corre¢do, permitindo que Estados contestassem oficialmente
noticias falsas divulgadas no exterior. A versao final da convencgdo estabeleceu que, caso um
pais ndo desse publicidade a correcdo solicitada, o Secretdrio-Geral da ONU poderia intervir
para difundi-la internacionalmente. Apesar dessas iniciativas, a Conferéncia evitou transformar
a proibi¢do da propaganda para a guerra em obrigagdes juridicas estritas. Prevaleceu, sobretudo
por pressdo dos Estados Unidos, a ideia de que o combate a propaganda deveria ocorrer por
meios morais, educacionais e institucionais, € nao por regras legais que pudessem abrir espago
para abusos governamentais contra a liberdade de expressdo’'.

Contudo, a efetividade dessas iniciativas foi limitada pelo contexto politico. A oposi¢ado
obstinada do bloco soviético, que se recusou a assinar o Ato Final e depois obstruiu a adog¢ao
das convengdes no Conselho Econdmico e Social, praticamente paralisou a implementagado
imediata dos acordos’®. Apesar disso, a Conferéncia representou um reconhecimento
internacional até entdo inédito dos riscos associados a propaganda para a guerra e influenciou
de maneira relevante os debates que posteriormente levariam a formula¢do do Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos”.

Na sequéncia, a Resolucdo 381 (V) da Assembleia Geral, de 1950, ampliou o alcance
da condenagdo ao incluir ndo apenas a incitacdo ao conflito ou atos de agressao, mas também
praticas que restringissem a liberdade de imprensa, isolassem populagdes e silenciassem ou
distorcessem as atividades realizadas pela ONU, por considerar que tais estratégias
comprometiam a “compreensio mutua entre os povos”’*. Posteriormente, a Resolugio 819
(IX), de 1954, reiterou esse posicionamento e afirmou que a proibi¢do da propaganda para a
guerra ¢ compativel com a protecao da liberdade de expressdo, rejeitando a interpretacao de
que o combate ao discurso belicista implicaria, necessariamente, em censura indevida’. Esse

conjunto de resolucdes estabeleceu a base para as discussdes que levaram a Terceira Comissao
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da Assembleia Geral a adogdo do Artigo 20 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos’®.

Apos a adogao do projeto de Pacto pela Terceira Comissao, em 1961, o dever de abster-
se da propaganda para a guerra foi reiterado em diversas resolugdes e declaracdes da
Assembleia Geral da ONU entre 1965 e 1987, especialmente em textos sobre paz, relacdes
amistosas, desarmamento e nao interven¢ao. Assim, o tema tornou-se recorrente no discurso
das Nagdes Unidas ao longo da Guerra Fria. Com o seu término, entretanto, as referéncias
expressas a proibicao da propaganda para a guerra praticamente desapareceram das resolucdes

e declaracdes da Assembleia Geral”.

2.4 APOSITIVACAO DA PROIBICAO DA PROPAGANDA PARA A GUERRA NO
PACTO INTERNACIONAL SOBRE DIREITOS CIVIS E POLITICOS

O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos’®, adotado pela Assembleia Geral
da ONU em 1966 e em vigor desde 1976, consagra a formulagao mais explicita, no ambito do
Direito Internacional dos Direitos Humanos, de um dever estatal positivo de proibicao de
determinadas formas de expressdo que, por sua natureza e por seus efeitos potenciais,
representam uma ameaca a paz, a seguranga internacional e ao principio da igualdade. Essa
obriga¢do encontra-se no Artigo 20, cujo primeiro paragrafo prevé que “qualquer propaganda
para a guerra sera proibida por lei”, enquanto o segundo paragrafo estabelece que “qualquer
apologia ao 6dio nacional, racial ou religioso que constitua incitamento a discriminagao,
hostilidade ou violéncia sera proibida por lei””.

Os trabalhos preparatérios do Artigo 20 estdo intrinsecamente vinculados as
controvérsias em torno da liberdade de expressdo e de seus limites. A proposta de vincular o
regime da liberdade de expressdo, consagrado no Artigo 19, a repressdo da propaganda para a
guerra foi apresentada em 1947 por Charles Malik, entdo Relator Especial da ONU sobre

Liberdade de Informacdo. Malik sugeriu que os trabalhos relativos a liberdade de expressao
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incorporassem os principios da Resolugao 110 (II) da Assembleia Geral, que condenava a
propaganda e os instigadores de uma nova guerra, proposta que foi acolhida por unanimidade®’.

Todavia, a medida que os debates avancaram na Terceira Comissdao da Assembleia
Geral, emergiu uma clivagem entre as delegagdes. Estados como os Estados Unidos, o Reino
Unido e o Canad4a manifestaram reiteradamente a preocupagdo de que a introdugdo de uma
proibi¢do explicita da propaganda para a guerra no regime da liberdade de expressao pudesse
legitimar praticas de censura e controle estatal da informacdo, comprometendo o nucleo
normativo do direito consagrado no Artigo 19. Para essas delegacdes, a melhor resposta a
propaganda residiria no fortalecimento do livre fluxo de informagdes € no funcionamento de
um mercado aberto de ideias, capaz de neutralizar discursos nocivos sem recorrer a repressao
juridica®!.

Em contraposicao, o bloco soviético, acompanhado por diversos Estados socialistas e,
posteriormente, por paises recém-independentes ¢ ndo alinhados, sustentou que a liberdade de
expressao ndo poderia ser concebida de forma abstrata e descontextualizada, devendo ser
limitada quando utilizada como instrumento de agressdo ideoldgica, incitacdo ao 6dio ou
preparacgdo psicoldgica para a guerra. Esses Estados argumentaram que a propaganda para a
guerra representava uma ameaca concreta a paz internacional, sendo, portanto, comparavel a
outras formas de comunicac¢ao ja reguladas ou proibidas por instrumentos internacionais, como
publica¢des obscenas ou discursos de ddio racial®?.

O impasse levou a reformulagdo da arquitetura normativa do Pacto. Progressivamente,
consolidou-se a proposta de retirar a propaganda para a guerra do ambito das limitagdes ao
direito a liberdade de expressao e tratd-la como uma proibi¢ao autonoma, ao lado da apologia
ao 6dio nacional, racial ou religioso. Essa solu¢do culminou na transferéncia do tema para o
entdo projeto de Artigo 26, posteriormente renumerado como Artigo 20, estabelecendo uma
distingdo entre, de um lado, as restri¢gdes facultativas a liberdade de expressao e, de outro,
proibigdes imperativas consideradas incompativeis com a ordem juridica internacional®.

Embora os Estados Unidos continuassem a sustentar que a propaganda para a guerra era
um conceito vago e suscetivel a abusos, houve crescente apoio a sua proibigdo, especialmente
por parte de paises que se percebiam vulnerdveis a dominacgdo cultural e informacional das

grandes poténcias. Diversas propostas intermedidrias tentaram limitar o alcance da norma a
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“incitagdo” a guerra, mas ndo obtiveram respaldo majoritario. Muitos Estados sustentaram que
a propaganda para a guerra constitui um fendmeno anterior € mais amplo do que a incitagao
direta, caracterizado por praticas discursivas reiteradas destinadas a moldar percepgoes,
produzir inimigos e preparar, de forma gradual, a agressdo armada futura.

O texto final adotado resultou da emenda conjunta de dezesseis poténcias, que combinou
essas diferentes formulagdes e estruturou o artigo em dois paragrafos distintos. A separagdo em
dois paragrafos buscou responder tanto as preocupagdes juridicas quanto politicas, evitando
subordinar a propaganda para a guerra exclusivamente ao critério de incita¢ao a violéncia, mas
também destacando sua gravidade especifica. A versao final do Artigo 20, § 1° foi adotada por
meio de uma votagdo fragmentada e politicamente polarizada, com 53 votos a favor, 21 contra
e 9 abstencdes®. Os Estados socialistas e a maioria dos paises do chamado Terceiro Mundo,
votaram a favor, enquanto a maior parte dos Estados ocidentais posicionou-se contra®.

Contudo, como os debates foram fortemente politizados, os trabalhos preparatorios
oferecem apenas orientacdo limitada para a interpretacdo juridica precisa de seus termos.
Embora diversos delegados da Terceira Comissdo da Assembleia Geral tenham argumentado
que o termo “propaganda” ja havia sido usado em varias normas juridicas nacionais e
internacionais, resolugdes da Assembleia Geral e na jurisprudéncia do Tribunal Militar
Internacional de Nuremberg, o significado exato do termo permaneceu contestado, e a
disposicdo foi incorporada ao Pacto sem definigdo explicita®, exigindo o recurso a comentérios
e desenvolvimentos doutrindrios posteriores.

Nos comentarios autorizados ao Pacto, Manfred Nowak sustenta que o objetivo do
Artigo 20, § 1° consiste em proibir formas de incitagdo propagandistica analogas aquelas
empregadas no contexto do Terceiro Reich. Para o autor, a propaganda pode ser compreendida
como uma “influéncia intencional e bem direcionada de individuos, utilizando diversos canais
de comunicacdo para disseminar, sobretudo, alegacdes de fato incorretas ou exageradas”.
Incluem-se também, “julgamentos de valor negativos ou simplistas cuja intensidade seja pelo

menos comparavel a da provocagio, instigacdo ou incitamento™?’.
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Quanto aos meios de difusdo, abrange todo instrumento apto a alcancar um publico
amplo, como imprensa, radio, televisdo, cinema, internet e assembleias publicas, entre outros.
A nocdo de propaganda, ademais, pressupde necessariamente a intencionalidade da conduta,
sendo suficiente que esta contribua para criar ou reforgar disposi¢des favoraveis a guerra, ainda
que ndo exista uma ameaga objetiva e concreta de conflito. Exige-se, contudo, um grau minimo
de especificidade, de modo a possibilitar a afericao de seu nexo com a promog¢ao de uma guerra
de agressio®®.

O Comité de Direitos Humanos (CDH), 6rgdo responsavel pela interpretacao autorizada
do PIDCP, no Comentario Geral n°® 11, enfatizou que a proibi¢ao do Artigo 20, § 1° se refere
apenas as formas de propaganda que ameagam ou resultam em atos de agressdo ou perturbagao
dapaz em violagdo a Carta da ONU. Assim, a norma nao afeta o direito de autodefesa individual
ou coletiva previsto no Artigo 51 da Carta, nem as agdes autorizadas pelo Conselho de
Seguranca adotadas sob o Capitulo VII, tampouco o direito dos povos a autodeterminagdo e a
independéncia. Além disso, conflitos armados internos, desde que nao evoluissem para um
conflito internacional, ndo estariam, em principio, abrangidos pelo seu ambito de aplicagdo. A
caracterizacao da guerra independe de declaragdo formal, bastando o uso efetivo da forga militar
contra outro Estado. Como o crime de propaganda para a guerra nao exige a ocorréncia efetiva
do conflito, o elemento decisivo reside na intengdo de criar ou reforcar a vontade de conduzir
uma guerra de agressiao®’.

Parte da literatura especializada critica o fato de o0 Comentario Geral ndo ter delimitado
com maior precisdo o conceito de “propaganda para a guerra”, especialmente quanto a distingao
entre comunicagdes que antecedem e incentivam o inicio de um conflito e aquelas difundidas
durante sua condugdo. Considerando que Estados frequentemente divulgam narrativas
favoraveis as suas proprias operacdes militares em contextos de conflito, a auséncia de
defini¢do mais precisa pelo Comité contribui para a persisténcia de ambiguidades conceituais®’.

O Artigo 20 estabelece, sobretudo, obrigacdes positivas dos Estados, exigindo ndo
apenas a abstencao de propaganda estatal “oficial”, mas também a ado¢ao de medidas para
proibir a propaganda para a guerra praticada por atores privados ou por meios de comunicagao
semiestatais. A exigéncia de proibicdo “por lei” implica a adogdo de normas acessiveis e

previsiveis, sejam elas estatutarias ou consuetudindrias, acompanhadas de san¢des adequadas.
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Embora seja controverso se essa obrigacdo demanda necessariamente proibicdo penal, os
trabalhos preparatérios sugerem que cabe aos Estados determinar os mecanismos de
implementagio®’.

Embora interpretacdes iniciais do CDH tenham sugerido que os Estados apenas
“deveriam” abster-se de promover propaganda para a guerra, leituras posteriores consolidaram
o entendimento de que a vedacdo também se aplica a atuacdo de agentes estatais’>. Essa
interpretagdo se impde ndo apenas por coeréncia, mas também em razao da posic¢ao singular do
Estado na formacgao da opinido publica e na mobilizacdo para o conflito armado. Admitir a
exclusao de discursos estatais do ambito da proibigdo esvaziaria o sentido da norma e
comprometeria sua fungdo preventiva no sistema internacional .

O Comentario Geral n° 29 do CDH, ao tratar do regime de derrogacdes previsto no
Artigo 4 do PIDCP, reafirma a centralidade da proibicdo da propaganda para a guerra
estabelecida no Artigo 20, § 1°. O mecanismo de derrogagdo permite aos Estados suspender
temporariamente certas obrigagdes em situacdes excepcionais, desde que haja uma emergéncia
publica que ameace a vida da nac¢do e a proclamagdo oficial do estado de emergéncia.
Entretanto, além do nucleo de direitos expressamente inderrogaveis no Artigo 4°, § 2°, o0 Comité
reconhece que algumas normas possuem conteudo essencial que nao pode ser afastado. Nesse
sentido, o pardgrafo 13 afirma que nem mesmo em estado de emergéncia ¢ admissivel a
propaganda para a guerra ou a incitacdo ao odio, conforme previsto no Artigo 20. Essa
interpretagdo aproxima o Artigo 20 de um status materialmente inderrogével, posi¢do também
defendida pela Comissdo Internacional de Juristas. Ainda que essa tese tenha aplicagdo pratica
limitada, ela reforca a ideia de que certos valores fundamentais, como a prevenc¢ao da violéncia
e a protecdo da dignidade humana, devem ser preservados em qualquer circunstancia®.

Dos 175 Estados Partes do tratado, diversos Estados, majoritariamente democracias
liberais ocidentais, formularam reservas e declaracdes interpretativas ao Artigo 20, § 1°%°. Ao
todo, treze reservas foram registradas®®, além de diversas declaragdes interpretativas, muitas

das quais condicionavam a aplicacdo do dispositivo ao respeito irrestrito as liberdades previstas
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nos Artigos 19, 21 e 22, bem como afirmavam o direito de ndo adotar legislacdo especifica
destinada a proibir a propaganda para a guerra. Tais objecdes revelam uma forte motivagao
politica e, segundo Michael G. Kearney, carecem de consisténcia juridica sob o Direito
Internacional, produzindo efeitos limitados sobre as obriga¢des materiais do Pacto, sobretudo
quando contrastadas com a ampla aceitagdo das restrigdes previstas no segundo paragrafo do
mesmo artigo®’.

Quanto a implementagdo do Artigo 20, § 1°, observa-se um cenario marcadamente
heterogéneo. Os relatorios periddicos submetidos ao Comité de Direitos Humanos demonstram
que nao ha um padrao normativo uniforme de internalizagdo dessa obrigagdo, com variagdes
quanto a técnica legislativa, ao alcance material e ao nivel de enforcement, com tendéncia a
absorver o tema em categorias juridicas adjacentes — seguranca do Estado, ordem publica,
crimes contra a paz etc. — em vez de desenvolver um regime juridico autdnomo de proibi¢ao
da propaganda para a guerra, como previsto no dispositivo. O proprio Comité raramente emite
recomendacgdes sobre a implementacao da norma, concentrando-se mais em encorajar a retirada
de reservas do que em avaliar a suficiéncia das medidas adotadas®®.

As controvérsias em torno do Artigo 20, § 1° evidenciam, portanto, que sua incorporagao
ao PIDCP nao solucionou os problemas interpretativos relativos ao alcance da proibi¢ao da
propaganda para a guerra. Ao contrario, a auséncia de uma defini¢do precisa do conceito e as
resisténcias manifestadas por meio de reservas e declaragdes interpretativas, revela os desafios
quanto aos seus limites e as suas formas de implementag@o. Entre elas, destaca-se a necessidade
de compatibilizar a proibicdo da propaganda para a guerra com a prote¢do internacional da
liberdade de expressdo, consagrada no Artigo 19 do Pacto. A relacdo entre esses dois
dispositivos permanece como um dos aspectos mais controvertidos do regime juridico do Artigo

20, conforme serd analisado a seguir.

2.5 LIBERDADE DE EXPRESSAO E PROIBICAO DA PROPAGANDA PARA A
GUERRA: O DILEMA ENTRE OS ARTIGOS 19 E 20 DO PIDCP

A liberdade de expressdo € reconhecida como um dos pilares do regime internacional

de direitos humanos e como condicao estrutural para o exercicio de diversas outras liberdades.

97 KEARNEY, Michael G. The prohibition of propaganda for war in the International Covenant on Civil and
Political Rights.
%8 Ibid.
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Desde a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos® até o Artigo 19 do Pacto Internacional
sobre Direitos Civis e Politicos, esse direito ¢ concebido como pressuposto da autonomia
individual, da deliberagao publica e da legitimidade democratica. O Artigo 19, § 2° estabelece
que toda pessoa tem o direito a liberdade de expressdo, compreendendo “a liberdade de
procurar, receber e difundir informacdes e ideias de toda natureza, independentemente de
fronteiras, oralmente, por escrito ou impresso, em forma de arte ou por qualquer outro meio de
sua escolha”!%,

Entretanto, o préprio Pacto deixa claro que a liberdade de expressdao nao possui carater
absoluto. O § 3° do Artigo 19 prevé que o exercicio desse direito implica deveres e
responsabilidades especiais e pode estar sujeito a restricdes, desde que previstas em lei e
necessarias para a prote¢ao de interesses legitimos, como direitos ou reputacdes de terceiros ou

101 Nesse

a prote¢do da seguranga nacional ou da ordem publica, ou da satide ou moral publicas
contexto, insere-se o Artigo 20, que estabelece que determinadas formas de expressdo devem
ser proibidas por lei, incluindo a propaganda para a guerra e a incitagao ao 6dio. Diferentemente
do Artigo 19, que autoriza restrigdes sob condigdes estritas, o Artigo 20 impde uma obrigagao
positiva de proibi¢cdo. Conforme se verificou, essa previsao tem gerado tensdes, particularmente
em relacdo as concepgoes liberais de liberdade de expressao predominantes em parte da tradi¢ao
juridica ocidental.

Como observa Kearney, as questoes relativas a liberdade de expressao sao
frequentemente analisadas de forma relativamente dissociada do campo mais amplo do Direito
Internacional Publico, como se estivessem submetidas a uma espécie de lex specialis. Uma vez
caracterizado como um caso de liberdade de expressao, o debate tende a ser conduzido a partir
de um conjunto normativo especifico, cuja centralidade pode obscurecer outras obrigagdes
juridicas internacionalmente reconhecidas, inclusive aquelas previstas no proprio PIDCP.
Segundo o autor, essa tendéncia decorre tanto do valor singular atribuido a liberdade de
expressdao na cultura liberal ocidental quanto da propria estrutura desse direito e dos
fundamentos legitimos para sua restricao estabelecidos pelos tratados internacionais de direitos
humanos, contribuindo para as dificuldades de aceitagdo e implementacdo das proibigdes

obrigatorias previstas no Artigo 201%%.

% UNITED NATIONS. Universal Declaration of Human Rights. Paris, 10 dez. 1948. Disponivel em:
https://www.un.org/en/about-us/universal-declaration-of-human-rights. Acesso em: 16 mar. 2026

100 UNITED NATIONS. International Covenant on Civil and Political Rights, Art. 19.

101 1hid.

102 KEARNEY, Michael G. On propaganda for war and contemporary international law. In: Propaganda for war
and hatred and freedom of the media. Vienna: Organization for Security and Co-operation in Europe (OSCE),
2016.
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Buscando resolver essa tensdo entre os Artigos 19 e 20, o CDH afirmou no Comentério
Geral n° 11, que as proibi¢cdes do Artigo 20 sdo totalmente compativeis com a liberdade de

9103 Essa posi¢do foi posteriormente sistematizada no

expressao prevista no Artigo 1
Comentario Geral n° 34, no qual o Comité sustentou que as restri¢gdes decorrentes do Artigo 20
devem ser interpretadas a luz dos critérios estabelecidos no Artigo 19, § 3° — legalidade,

104

necessidade e proporcionalidade ™. Assim, sempre que um Estado restringir a liberdade de

expressdo, cabe-lhe demonstrar que tais restrigdes estdo em estrita conformidade com esses
critérios'®®. Nessa perspectiva, ndo haveria contradi¢do entre os dispositivos, mas uma relagio
de complementaridade normativa.

Essa interpretagdo parte da premissa de que o PIDCP deve ser compreendido como um
conjunto normativo unitario, no qual nenhuma disposi¢ao pode ser aplicada de modo a autorizar
restricdes arbitrarias ou desproporcionais. Assim, mesmo as proibi¢des obrigatorias do Artigo
20 estariam sujeitas a limites estritos, exigindo que qualquer restricao a expressao seja prevista
em lei, formulada com precisdo suficiente, acessivel ao publico e aplicada de maneira
proporcional aos fins legitimos perseguidos. Nesse sentido, normas excessivamente vagas,
como uma proibi¢do genérica de “propaganda para a guerra” desacompanhada de critérios
materiais, seriam incompativeis com o principio da legalidade e poderiam comprometer a
exigéncia de necessidade, sobretudo quando o discurso ndo estiver vinculado a um risco
concreto e iminente de dano'%.

Essa interpretagao tem sido refor¢cada por analogia com outros regimes de prote¢ao dos
direitos humanos, como a Convengao Internacional sobre a Eliminacao de Todas as Formas de
Discriminagdo Racial. O Comité da CERD, embora reconhe¢a a obrigagdo estatal de
criminalizar a disseminagdo de ideias de superioridade racial, tem insistido que tais proibi¢des
devem ser compatibilizadas com a liberdade de expressdo, exigindo a andlise da intengdo do
autor, da probabilidade de dano e da iminéncia de sua ocorréncia. Para o Comité de Direitos

Humanos, essa logica deve igualmente orientar a interpretacdo do Artigo 20 do PIDCP,

conduzindo a uma compreensdo restritiva da propaganda para a guerra como discurso que

103 UNITED NATIONS. General Comment No. 11: Prohibition of propaganda for war and inciting national, racial
or religious hatred (Article 20). 19th session, Geneva, 29 jul. 1983. UN Doc. CCPR/C/GC/11. Disponivel em:
http://www.ohchr.org/Documents/Issues/Opinion/CCPRGeneral CommentNo11.pdf. Acesso em: 16 mar. 2026.

104 UNITED NATIONS. General Comment No. 34: Article 19 - Freedoms of opinion and expression. 102nd
session, Geneva, 11-29 jul. 2011. UN Doc. CCPR/C/GC/34. Disponivel em: https://undocs.org/CCPR/C/GC/34.
Acesso em: 16 mar. 2026.

105 UNITED NATIONS. Report of the Special Rapporteur on the promotion and protection of the right to freedom
of opinion and expression. 18 Jun.-6 Jul. 2018. UN Doc. A/HRC/38/35. Disponivel em:
https://docs.un.org/A/HRC/38/35. Acesso em: 16 mar. 2026.
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incite, ameace ou contribua de forma concreta para a eclosdo de um conflito armado
iminente!?’.

Parte da literatura, contudo, questiona a ideia de subordinacao do Artigo 20 ao Artigo
19. O primeiro ponto diz respeito a propria natureza juridica distinta das duas disposigdes.
Enquanto o Artigo 19 estabelece um direito subjetivo individual, a liberdade de expressdo, o
Artigo 20 ndo consagra propriamente um direito humano, mas impde uma obrigagdo positiva
aos Estados de adotar medidas proibitivas. Ainda que haja proximidade tematica e até
continuidade historica entre os dispositivos, trata-se de normas estruturalmente diferentes, o
que dificulta sua completa assimilagdo interpretativa'®.

O segundo ponto refere-se aos objetivos normativos de cada artigo, que, embora
complementares, ndo sao idénticos. O Artigo 19, especialmente em seu § 3°, preocupa-se com
os limites da liberdade de expressdo em face de interesses como a reputagdo de terceiros, a
seguranga nacional, a ordem publica, a saude e a moral publicas. J& o Artigo 20 possui uma
finalidade mais especifica e preventiva, voltada a protecao de bens juridicos fundamentais como
a vida e a igualdade, ao buscar impedir a eclosdo de conflitos armados e a disseminacdo de
discursos discriminatorios capazes de gerar violéncia. Nessa perspectiva, o dispositivo pode ser
entendido como um instrumento de salvaguarda de outros direitos humanos, como o direito a
vida (Artigo 6), a ndo discriminagao (Artigo 26) e até mesmo a liberdade de pensamento (Artigo
18)109.

O terceiro ponto relaciona-se ao modo de aplicacdo das disposi¢des previstas em cada
artigo. O Artigo 19 adota uma formulagao permissiva, ao admitir que o exercicio da liberdade
de expressao “pode estar sujeito a certas restricoes”, desde que preenchidos requisitos rigorosos.
J& o Artigo 20 impde uma obrigagdo categorica, determinando que os Estados “devem proibir”
determinadas formas de discurso. Essa assimetria evidencia que ndo se trata apenas de dois
dispositivos regulando o mesmo fenomeno sob perspectivas diferentes, mas de comandos
juridicos com naturezas distintas: um facultativo e outro obrigatério'!°.

Conjuntamente, esses argumentos tém levado alguns autores a sustentar que nao seria
necessario, nem conceitualmente adequado, enquadrar o Artigo 20 nos limites do Artigo 19.

Ambos encontrariam fundamento comum em uma cldusula mais geral do proprio Pacto,

consagrada no Artigo 5°, § 1°, que proibe qualquer interpretagcdo que permita a destrui¢do ou a

107 ASWAD, op. cit.

108 ORGANIZATION FOR SECURITY AND CO-OPERATION IN EUROPE, op. cit.
199 1hid.

10 1pid.
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restrigdo excessiva dos direitos e liberdades nele reconhecidos. Sob essa perspectiva, a
liberdade de expressdo ndo pode ser compreendida como abrangendo a propaganda para a
guerra ou o discurso de 6dio que constitua incitagdo a discriminagao, hostilidade ou violéncia.
O Artigo 20 funcionaria, assim, como limite estrutural interno ao proprio regime da liberdade
de expressdo'!!.

Importa ressaltar, entretanto, que o Artigo 20 ndo deve ser interpretado como uma
autorizacdo para a expansdo indiscriminada de restricdes a liberdade de expressdo. Ao
contrario, ele estabelece um nucleo minimo de proibicdes obrigatdrias, correspondentes as
formas mais graves de discurso, caracterizadas por sua capacidade de incitar ou contribuir de
maneira concreta para a violéncia, a discriminac¢do ou a eclos@o de conflitos. Nesse sentido, o
dispositivo define um “piso normativo”, e ndo um fundamento para o alargamento arbitrario
das limitagdes a expressdo. Assim, qualquer medida adotada com base no Artigo 20 deve
permanecer dentro dos limites estritos impostos pelo proprio Pacto, sob pena de configurar
violagdo ao Artigo 19!,

Essa compreensao ¢ reforcada tanto pela pratica de outros regimes internacionais de
prote¢do dos direitos humanos quanto pela evolugao histérica do tratamento da propaganda para
a guerra no ambito das Nagdes Unidas. As primeiras resolugdes da Assembleia Geral sobre o
tema ndo apenas condenaram a incita¢do direta a agressdo, mas também identificaram como
formas de propaganda nociva as praticas como o isolamento informacional, a censura de meios
de comunicag¢do e a distor¢ao de informacgdes internacionais. Esses elementos evidenciam que
a propaganda para a guerra esta frequentemente associada a supressao da liberdade de expressao
e ao controle da informagdo, demonstrando que a restricao indevida da expressdo pode, ela
propria, criar condigdes para a difusdo de discursos perigosos' '3,

Diante desse debate, entende-se neste trabalho que a tensdo entre os dispositivos ndo se
resolve pela subordinagao integral de um ao outro, mas pela interpretacao sistematica do Pacto,
a luz de seus principios estruturantes. Por um lado, as proibi¢des previstas no Artigo 20 nao
podem ser aplicadas de forma dissociada das garantias de legalidade, necessidade e
proporcionalidade, sob pena de esvaziamento do contetdo normativo do Artigo 19. Por outro,
a liberdade de expressdo ndo pode ser invocada como fundamento para a prote¢ao de discursos
que, pela sua natureza e efeitos, comprometam a realizagao dos proprios direitos humanos que

o Pacto visa resguardar.

T ORGANIZATION FOR SECURITY AND CO-OPERATION IN EUROPE, op. cit.
12 1bid.
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A coeréncia depende, portanto, da aplicacdo simultanea e equilibrada de ambos os
dispositivos, de modo a assegurar que a protecdo contra a propaganda para a guerra nao se
converta em instrumento de supressdo indevida da liberdade de expressao, ao mesmo tempo
em que esta ndo seja utilizada como escudo para praticas incompativeis com os objetivos
fundamentais do Pacto.

Essa interpretagdo também permite afastar uma falsa dicotomia que aparece
frequentemente no debate sobre propaganda: a de que proteger a liberdade de expressdo
necessariamente significa tolerar qualquer forma de discurso, ou, inversamente, a de que
combater propaganda para a guerra exige ampliar indiscriminadamente os poderes de controle
sobre a informacao. O que a andlise desenvolvida neste trabalho demonstra ¢ que determinadas
formas de comunicacao podem e devem ser juridicamente restringidas quando preencham os
elementos que as vinculem a promoc¢do ou justificagdo de guerras de agressdo, mas essa
restricdo precisa estar submetida a critérios objetivos que impegcam a utilizagdo politica e

seletiva da propria norma.
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CAPITULO III - PROPAGANDA PARA A GUERRA NO SECULO XXI: DESAFIOS
JURIDICOS, POLITICOS E TECNOLOGICOS

A luz do desenvolvimento histérico e normativo analisado nos capitulos anteriores,
impde-se examinar os desafios relacionados a interpretagdo e a aplicagdo do Artigo 20, § 1° do
PIDCP no cenario contemporaneo. Para tanto, inicialmente analisa-se a controvérsia
envolvendo a interpretagdo do Artigo 20, § 1° do PIDCP no contexto da guerra entre Russia e
Ucrania, destacando os debates suscitados pelas medidas adotadas pela Unido Europeia contra
veiculos de comunicacdo estatais russos € as tensdes dai decorrentes para a liberdade de
expressao. Em seguida, investiga-se por que, apesar das dificuldades decorrentes da
indeterminacdo conceitual da norma, os Estados tém demonstrado pouco interesse em
promover uma delimitacdo mais precisa de seu conteudo, explorando a centralidade da
propaganda na dindmica do poder politico, inclusive nas democracias liberais. Por fim, discute-
se de que maneira as transformacdes tecnoldgicas e a digitalizacdo do ambiente informacional
ampliam os desafios ja existentes, reconfigurando as formas de produgao, circulagdo e impacto
da propaganda e tornando ainda mais necessaria uma reflexdo sobre os limites e alcances da

proibi¢do internacional da propaganda para a guerra.

3.1 AAPLICACAO DO ARTIGO 20, § 1° DO PIDCP NO CONTEXTO DA GUERRA
DA UCRANIA

O conflito entre Russia e Ucrania, iniciado em 2014 ap6s a anexagdo da Crimeia pela
Federacdo Russa e a eclosdo de confrontos armados no leste ucraniano, consolidou-se como
uma das principais crises geopoliticas do século XXI. Além de seus impactos militares,
territoriais € humanitarios, o conflito trouxe a tona importantes debates no campo do Direito
Internacional e dos direitos humanos acerca da propaganda para a guerra, da desinformagao e
da liberdade de expressao.

A medida que a disputa se desenvolvia ndo apenas no campo militar, mas também no
campo da informag¢do, os meios de comunicacao foram amplamente utilizados na construgao
de narrativas destinadas a justificar ou apoiar a¢des militares. Nesse cendrio, a circulacdo de
conteudos favorédveis as partes envolvidas intensificou as discussdes sobre a compatibilizagdo
entre a protecao da liberdade de expressao e a necessidade de combater praticas de propaganda
associadas a promocao ou justificagdo da guerra. Foi nesse contexto que, especialmente apos a
escalada do conflito em 2022, a Unido Europeia adotou uma série de medidas restritivas contra

veiculos de comunicac¢ao vinculados ao Estado russo.
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Em marco de 2022, o Conselho da Unido Europeia suspendeu a transmissdo e a
distribuicao dos contetidos produzidos pela RT (Russia Today) e pela Sputnik em seu territério.
A justificativa apresentada foi a de que tais veiculos participavam de uma campanha de
propaganda continua e coordenada voltada as sociedades europeias e aos paises vizinhos, com
o objetivo de justificar e apoiar a agressao militar russa contra a Ucrania. Segundo o Conselho,
a Federagdo Russa vinha conduzindo uma estratégia sistematica de manipulagao informacional
destinada ndo apenas a justificar a invasdo, mas também a desestabilizar Estados vizinhos e
ameacar a ordem publica e a seguranca do bloco europeu. O regulamento adotado pelo bloco
classificou esses meios de comunicagdo como instrumentos essenciais na promogao € no apoio
a agressdo militar russa''®,

Em resposta as medidas adotadas, a RT France entrou com uma acao de anulacao perante
o Tribunal Geral da Unido Europeia contra os atos do Conselho. A emissora argumentou que as
restricdes impostas violavam direitos fundamentais, incluindo o direito de defesa, a liberdade
de expressao e de informagao, a liberdade de exercicio de atividade econdmica e o principio da
ndo discrimina¢do com base na nacionalidade. Além disso, questionou a competéncia juridica
do Conselho para adotar as medidas contestadas'!>.

Contudo, a Grande Camara do Tribunal Geral rejeitou integralmente o pedido da RT
France para anulagdo dos atos do Conselho. Em sua decisdo, o Tribunal conferiu uma
interpretagdo ampla ao Artigo 20, § 1° do PIDCP, que proibe a propaganda para a guerra.
Segundo a Corte, o conceito de propaganda para a guerra ndo se limita a incitagdo de conflitos
futuros, abrangendo também a promogdo sistematica de uma guerra em andamento. Nessa
perspectiva, o Tribunal considerou que a difusdo continua, repetida e coordenada de contetidos
favordveis a agressdo militar russa contra a Ucrania, especialmente quando provenientes de
meios de comunicagdo controlados direta ou indiretamente pelo Estado agressor, enquadra-se
no escopo da proibi¢io estabelecida pelo Pacto''®.

Apesar disso, as medidas adotadas pela Unido Europeia suscitaram intensas criticas de
académicos, organizagdes internacionais e especialistas em liberdade de expressdo. A

Declaracdo Conjunta sobre a Invasdo da Ucrania pela Russia e a Importancia da Liberdade de

114 EUROPEAN UNION. Regulation (EU) 2022/350 of 1 March 2022 amending Regulation (EU) No 833/2014
concerning restrictive measures in view of Russia's actions destabilising the situation in Ukraine. Brussels:
Council of the European Union, 2022. Disponivel em: https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A32022R0350. Acesso em: 3 jun. 2026.

15 BEUROPEAN UNION. RT France v. Council. Case T-125/22. Judgment of the General Court of 27 July 2022.
Luxembourg: General Court of the European Union, 2022. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/en/TXT/?uri=CELEX:62022TJ0125. Acesso em: 3 jun. 2026.
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Expressao e Informagao, publicada em 2022 por relatores e especialistas internacionais em
liberdade de expressdo, argumentou que a decisdo da Unido Europeia de proibir a transmissao
de veiculos estatais russos poderia representar uma resposta desproporcional ao problema da
desinformacao. O documento também chamou atenc¢ao para o fato de que essa medida tem sido
usada como pretexto para restringir veiculos de comunicagdo independentes na Federagdo
Russa. Nesse contexto, defendeu-se que o enfrentamento a desinformagado deveria ser feito por
meio da ampliacdo do acesso a informacdes diversificadas e verificaveis, incluindo o
fortalecimento de uma midia livre, independente e pluralista, em vez do bloqueio ou da
proibi¢do de veiculos de comunicacio!!’.

Criticas semelhantes foram apresentadas pelo Relator Especial das Nagdes Unidas para
a Promocdo e Protecdo do Direito a Liberdade de Opinido e Expressao em seu relatorio
Disinformation and Freedom of Opinion and Expression During Armed Conflicts (2022). O
documento destacou que a proibi¢do de veiculos de comunicag@o constitui uma das formas mais
severas de restricdo a liberdade de expressdao e, por essa razdo, apenas circunstancias
excepcionais poderiam justifica-la. Nesse sentido, o relatdrio questionou se as medidas
adotadas pela Unido FEuropeia satisfazem plenamente os critérios de necessidade e
proporcionalidade exigidos pelo Direito Internacional dos Direitos Humanos. O Relator
argumentou que sociedades democraticas dotadas de imprensa livre, instituigdes independentes
e mecanismos de verificagdo de fatos possuem instrumentos menos restritivos para enfrentar
campanhas de desinformacdo sem recorrer a supressdo direta de conteidos ou meios de
comunicacdo '8,

Além disso, o relatdorio chamou aten¢do para a auséncia de consenso acerca da
interpretagdo e do alcance juridico do Artigo 20, § 1° do PIDCP. Segundo o Relator Especial, a
indeterminacao conceitual da norma pode abrir espago para interpretacdes amplas e para sua
instrumentalizagao politica por governos interessados em restringir discursos dissidentes sob o
argumento de combater propaganda ou desinformagao. Dessa forma, o documento advertiu que
qualquer medida restritiva deve ser aplicada com extrema cautela, de modo a preservar o nicleo

essencial da liberdade de expressdo mesmo em contextos de conflito armado'!’.

H7UNITED NATIONS. Ukraine: Joint Statement on Russia s Invasion and Importance of Freedom of Expression
and Information. Geneva, 4 mai. 2022. Disponivel em: https://www.ohchr.org/en/statements-and-
speeches/2022/05/ukraine-joint-statement-russias-invasion-and-importance-freedom. Acesso em: 3 jun. 2026.

18 UNITED NATIONS. Report of the Special Rapporteur on the promotion and protection of the right to freedom
of opinion and expression. 12 ago. 2022. UN Doc. A/77/288. Disponivel em: https://docs.un.org/A/77/288. Acesso
em: 3 jun. 2026.
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David Kaye, ex-Relator Especial das Nac¢des Unidas para a Promocao e Protecdo do
Direito a Liberdade de Opinido e Expressdo, também alertou para os riscos decorrentes da
auséncia de uma defini¢do dos termos operativos da proibi¢ao da propaganda para a guerra,
argumentando que essa lacuna amplia a margem de discricionariedade dos Estados. A partir
dessa preocupacao, Kaye apresentou a analise de Igor Popovi¢, que questionou se as medidas
adotadas pela Unido Europeia respeitaram o principio da proporcionalidade, isto ¢, se o
bloqueio integral dos veiculos russos RT e Sputnik representava a alternativa menos restritiva
disponivel, especialmente diante da possibilidade de ado¢do de medidas alternativas, como a
rotulagem explicita dos meios de comunicagao controlados pelo Estado russo ou a instituigao
de um regime de “notificagdo e retirada” (notice and takedown) direcionado a conteudos ilegais
especificos'?’.

Kaye também chamou atencdo para o papel desempenhado pelas grandes empresas de
tecnologia na gestao dos fluxos informacionais durante o conflito. Segundo o autor, a invasao
da Ucrania obrigou essas empresas a responder rapidamente a um cendrio complexo,
recorrendo, em muitos casos, a medidas ad hoc. As respostas incluiram desde a resisténcia as
exigéncias russas de remocdao de conteido e a adog¢do de medidas para proteger usudrios
ucranianos e russos até a flexibilizagdo das regras aplicaveis a ameacas contra militares russos
envolvidos no conflito. Para Kaye, embora algumas dessas iniciativas possam ser vistas como
corajosas, sobretudo diante dos custos e dos impactos que poderiam impor aos negocios das
plataformas, outras revelam decisdes pouco fundamentadas e improvisadas'?!.

Nesse contexto, Kaye questionou os fundamentos que orientaram essas decisoes,
especialmente no que diz respeito a existéncia de avaliagdes de impacto sobre os direitos
humanos. Segundo o ex-relator, na auséncia de justificativas publicas claras, torna-se dificil
determinar se as plataformas atuaram com base em principios consistentes ou se suas decisoes
foram influenciadas principalmente por pressdes politicas e pela mobilizacao da opinido publica
em apoio a Ucrania. Por essa razdo, Kaye defende que a atuagdo dessas empresas seja
acompanhada por mecanismos mais robustos de transparéncia e prestagao de contas, bem como
por um compromisso efetivo com os padrdes internacionais de direitos humanos'?.

Diante do exposto, a controvérsia em torno da aplicagdo do Artigo 20, § 1° do PIDCP

evidencia que, apesar da existéncia de uma proibi¢ao formal da propaganda para a guerra no

120 K AYE, David. Online propaganda, censorship and human rights in Russia’s war against reality. In: Symposium
on Ukraine and the International Order. AJIL Unbound, Cambridge, v. 116, p. 140-144, 2022.
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Direito Internacional, sua operacionalizagao permanece cercada de incertezas. A necessidade
de responder a campanhas de propaganda associadas a uma guerra de agressdo pode justificar
a adocdo de medidas restritivas, mas a auséncia de critérios internacionais suficientemente
definidos cria o risco de que a qualificagdo de determinada comunica¢do como “propaganda
para a guerra” seja influenciada pelo contexto geopolitico em que a decisdo ¢ tomada. Nesse
cenario, a aplicacao do dispositivo pode assumir interpretacdes distintas e, consequentemente,
abrir espaco para seu uso seletivo conforme interesses estatais e circunstancias especificas.
Torna-se pertinente, portanto, investigar por que, apesar dessas limitagdes persistentes, os
Estados t€ém demonstrado pouco empenho em promover uma delimitagdo mais precisa do

conteudo e do alcance da norma.

3.2 PROPAGANDA COMO INSTRUMENTO DE PODER: A RESISTENCIA DOS
ESTADOS A SUA REGULACAO

Diferentemente dos ordenamentos juridicos nacionais, o sistema internacional ndo
dispde de uma autoridade central capaz de assegurar coercitivamente o cumprimento uniforme
das normas juridicas. Em grande medida, a implementagdo das obrigagdes internacionais
depende da disposicao dos proprios Estados em incorpora-las e aplica-las. No caso da
propaganda para a guerra, esse quadro tem resultado tanto em uma implementagdo limitada e
inconsistente do Artigo 20, § 1°, quanto na auséncia de esfor¢os consistentes para desenvolver
uma definicao mais precisa e operacional do conceito.

Como observa Michael G. Kearney, os Estados frequentemente demonstram disposi¢ao
para restringir discursos que constituem incitagdo ao 6dio e a violéncia. De forma semelhante,
no contexto do combate ao terrorismo, governos t€ém adotado severas limitagdes a liberdade de
expressao mesmo diante da inexisténcia de defini¢des internacionais e nacionais do proprio
conceito de terrorismo. Em contraste, propostas destinadas a restringir a propaganda para a
guerra continuam encontrando resisténcia'>®, Essa assimetria sugere que os obstaculos a
aplicacao do Artigo 20, § 1° ndo decorrem apenas de dificuldades conceituais ou técnicas
inerentes ao tema, mas reflete, sobretudo, o papel estratégico que a propaganda ocupa no
exercicio do poder estatal.

Em certa medida, todos os Estados, independentemente de sua orientacdo politica ou

ideologica, produzem e distribuem propaganda. A propaganda estatal, por si s6, ndo € proibida

122 KEARNEY, Michael G. On propaganda for war and contemporary international law.
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pelo Direito Internacional'?*. O que se busca restringir sio determinadas modalidades de
propaganda consideradas incompativeis com a manuten¢do da paz internacional. Contudo,
justamente porque a influéncia sobre a opinido publica tornou-se um recurso estratégico ao
exercicio do poder, os Estados possuem poucos incentivos para aceitar restricdes amplas ou
defini¢cdes mais precisas nesse campo. Como observa John B. Whitton, os Estados tendem a
resistir a mecanismos efetivos de controle da propaganda porque a consideram um instrumento
de poder valioso'?.

Como j& mencionado, essa resisténcia tem partido, em grande medida, das proprias
democracias liberais. O predominio ideoldgico do liberalismo ocidental nesses regimes
contribuiu para consolidar no senso comum a percepcao de que sociedades democraticas seriam
naturalmente protegidas contra manipulagdes propagandisticas devido a existéncia de imprensa
livre, do pluralismo politico e da livre circulagdo de informagdes. Entretanto, o historico das
democracias modernas desafia essa interpretagdo. Embora frequentemente associada a regimes
autoritarios, a propaganda foi amplamente utilizada e teorizada no interior das proprias
democracias liberais. Desse modo, a crenca de que a democracia estaria naturalmente imune
aos efeitos da propaganda tende a obscurecer o papel que ela historicamente desempenhou no
funcionamento desses regimes.

Em The Power Elite (1956), C. Wright Mills observa que o pressuposto classico da
teoria democratica liberal do século XVIII, segundo o qual o publico constitui a fonte ultima
do poder legitimo, tornou-se cada vez mais distante da realidade politica contemporanea. Nessa
concepcdo classica, a opinido publica seria formada por meio da livre deliberacdo entre
cidaddos autobnomos, capazes de discutir racionalmente os assuntos coletivos e influenciar
diretamente as decisdes governamentais. Para Mills, entretanto, essa imagem corresponde mais
a um ideal do que a uma descricdo das democracias modernas. O autor argumenta que a
tradicional “comunidade de publicos” foi gradualmente substituida por uma “sociedade de
massas”, caracterizada por individuos cada vez mais isolados, politicamente passivos e
afastados dos centros efetivos de tomada de decisdo, tornando os cidaddos mais suscetiveis a
processos de formagio e direcionamento da opinido publica'?.

Esse processo esta intimamente ligado as transformagoes sociais ocorridas entre o final

do século XIX e as primeiras décadas do século XX. A industrializagdo, os intensos fluxos

124 UNITED NATIONS. Report of the Special Rapporteur on the promotion and protection of the right to freedom
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migratorios e a desintegracdo de formas tradicionais de sociabilidade produziram grandes
contingentes populacionais desenraizados e concentrados nos centros urbanos. Paralelamente,
o desenvolvimento dos meios de comunicagdao ampliou a capacidade de difusao de mensagens
em larga escala. Somava-se a isso a necessidade de coordenar, integrar ¢ mobilizar essas
populagdes em meio a uma guerra mundial'?’.

Essas mudangas impulsionaram o desenvolvimento de novas abordagens teoricas
voltadas a compreensao do comportamento coletivo. As contribuigdes de autores como Gustave
Le Bon, Gabriel Tarde, Wilfred Trotter e, posteriormente, Sigmund Freud desempenharam
papel fundamental nesse processo. Embora partindo de perspectivas distintas, esses pensadores
destacaram a importancia das emogoes, dos simbolos, das identificacdes coletivas, da sugestdo
e dos mecanismos inconscientes na formagao das crengas e comportamentos sociais. Suas
analises ajudaram a consolidar uma visdo mais cética em relagdo a capacidade deliberativa das
massas, o que abriu espago para concepgdes de democracia que atribuiam as elites técnicas e
aos especialistas um papel central na organiza¢do do consentimento € na gestdo da opinido
publica'?®,

Entre os autores que mais influenciaram essa perspectiva destaca-se Walter Lippmann.
Em Public Opinion (1922), o autor argumentou que os individuos nao percebem a realidade
social e politica de forma direta, mas por meio de representacdes simplificadas do mundo, as
chamadas “imagens em nossas cabegas”. Essas representagdes compdem um
“pseudoambiente”, formado por informagdes, simbolos e esteredtipos difundidos pelas
institui¢des sociais e pelos meios de comunicagdo. Nessas circunstancias, a opinido publica ndo
poderia ser entendida como expressao espontanea da vontade popular, mas sim como resultado
de processos de selegdo, interpretagio e enquadramento da informagao'®.

A partir dessa constatagdo, Lippmann defendeu a “fabricacdo do consenso” como um
elemento necessario nas democracias modernas para a construgao do consentimento politico e
gestdo da opinido publica, devido as limitagdes cognitivas dos individuos diante da crescente
complexidade da vida moderna. Em suas palavras: “A fabricacdo do consentimento ndo ¢ uma
novidade. E uma arte muito antiga que se supunha ter desaparecido com o surgimento da

democracia. Mas ela ndo desapareceu; ao contrério, aperfeicoou-se enormemente” '3,

127 BENKLER; FARIS; ROBERTS, op. cit.

122 EWEN, Stuart. PR!: a social history of spin. New York: Basic Books, 1996.

129 LIPPMANN, Walter. Public opinion. New York: Harcourt, Brace and Company, 1922.
30T JPPMANN, op. cit., p. 248. Tradugdo propria.
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Sob essa otica, a ampliagao da participagdo politica nas democracias modernas nao
eliminou a necessidade de direcionar a opinido publica, ao contrario, tornou-a ainda mais
importante. Conforme observou E. H. Carr em The Twenty Years' Crisis (1985), a ampliagao da
base da politica ampliou o niimero de individuos cuja opinido passou a possuir relevancia
politica, resultando em uma valorizag¢io cada vez maior do poder sobre a opinido'3!.

Foi justamente essa conclusdao que orientou grande parte da literatura classica sobre
propaganda apresentada anteriormente. Harold Lasswell, por exemplo, advertia sobre o perigo
de se deixar um eleitorado indisciplinado e mal informado decidir por conta propria, sobretudo
em tempos de rapidas transformacdes sociais e tecnoldgicas. Para ele, o que antes podia ser
feito por meio da violéncia e intimidacdo, agora pode ser feito por meio da argumentacdo e
persuasdo. Em suas palavras, “a democracia proclamou a ditadura do palavreado, e a técnica do
ditado para o ditador se chama propaganda”!32.

De modo semelhante, na perspectiva de Edward Bernays a complexidade crescente da
vida social tornava impossivel a participag¢ao direta e informada da maioria dos cidadaos em
todos os assuntos publicos. Nessas circunstancias, a propaganda seria o mecanismo capaz de
organizar simbolicamente a sociedade por meio de uma “estrutura invisivel e entrelacada de

agrupamentos e associagdes”!*?

, responsavel por coordenar percepgdes, preferéncias e
comportamentos. Tratava-se, portanto, do instrumento por meio do qual a democracia havia
organizado sua “mente coletiva” e simplificado o pensamento das massas'>*.

Nesse cenario, a medida que a participagdo politica formal se ampliava e os meios de
comunicacdo e persuasao se tornavam mais sofisticados, a opinido publica passou a ser alvo de
estratégias de controle, gestdo e manipulacao, tornando-se um recurso para a manutengao € a

conquista do poder'®

. Mills argumenta que, embora a autoridade formal das democracias
modernas permaneg¢a fundamentada na soberania popular, o poder efetivo tende a concentrar-
se em circulos relativamente restritos de dirigentes. Por essa razdo, uma das principais
estratégias desse processo consiste em criar a impressdo de que o publico, ou a0 menos uma
parcela significativa dele, participou da formulagcdo de decisdes que, na realidade, ja haviam

sido tomadas por grupos restritos de poder!®.

131 CARR, op. cit., p. 132-133.
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Na mesma linha, Jacques Ellul argumenta que a funcdo da propaganda ndo ¢
simplesmente convencer os individuos sobre determinadas ideias ou politicas, mas criar as
condicdes necessarias para que eles apoiem espontaneamente objetivos previamente definidos
pelas elites governantes. Seu objetivo ¢ justamente transformar decisdes ja estabelecidas em
demandas aparentemente oriundas da propria sociedade. Em outras palavras, a propaganda atua
de modo a fazer com que ‘“as massas exijam do governo aquilo que o governo ja decidiu

fazer”!3’

, convertendo o consentimento popular em um mecanismo de legitimagao politica.

Para Carr, a distingdo entre democracias € regimes autoritarios ndo ¢, portanto, a
existéncia ou auséncia da propaganda, mas as formas pelas quais ela ¢é utilizada'*®. Enquanto
os regimes autoritarios podem recorrer mais diretamente a autoridade e a coer¢ao para garantir
obediéncia, as democracias dependem da continua producao de consentimento para sustentar
sua legitimidade. Por essa razdo, elas desenvolvem e aperfeicoam as “artes de moldar e
direcionar a opinido publica”. Assim, para o autor, a opinido publica nas sociedades modernas
ndo estd, e dificilmente poderia estar, livre de mecanismos artificiais de influéncia'’.

Esse protagonismo crescente da propaganda tornou-se evidente no periodo posterior a
Primeira Guerra Mundial. Muitos governos passaram a conduzir campanhas de propaganda
com intensidade comparavel e, em alguns casos, superior a observada durante a guerra.
Simultaneamente, multiplicaram-se organismos estatais e semiestatais voltados a influéncia da
opinido publica nacional e internacional. Segundo Carr, esse desenvolvimento era a0 mesmo
tempo inevitavel e funcional as transformagdes da politica moderna, sendo impulsionado pela
popularizacdo da politica internacional e pelo aperfeicoamento continuo das técnicas de
comunicagio e persuasio '

E justamente essa centralidade da propaganda que ajuda a explicar as dificuldades
enfrentadas na sua regulamentagdo internacional. Estados que dependem da capacidade de
influenciar percepgdes domésticas e estrangeiras dificilmente possuem incentivos para apoiar
defini¢des amplas ou normas capazes de restringir significativamente essa pratica. Nao

surpreende, portanto, que o termo tenha gradualmente adquirido uma conotagdo negativa

137 ELLUL, op. cit., p. 132. Tradug#o propria.

138 C. Wright Mills (1956) apresenta uma reflexdo que dialoga com a anélise de E. H. Carr. Segundo o autor,
autoridade ¢ manipulagdo sdo formas distintas de exercicio do poder. A autoridade corresponde ao poder explicito
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associada aos adversarios politicos, enquanto praticas semelhantes passaram a ser
reclassificadas sob designagdes mais aceitdveis, como relagdes publicas, diplomacia publica,
informacdo e educacdo'*'.

A propria trajetoria de Bernays ilustra esse processo. Apos participar das atividades do
Comité de Informagao Publica, Bernays passou a defender a aplicacdo sistematica das técnicas
de propaganda utilizadas em tempos de guerra a administragao da vida politica e economica em
tempos de paz. Entretanto, diante da crescente associacdo da palavra “propaganda’ aos regimes
autoritarios, ele procurou substitui-la pela expressao “relacdes publicas”, apresentada como
uma atividade mais compativel com os valores das sociedades democraticas. Conforme
reconheceu o proprio Bernays, a reformulagdo terminoldgica buscava distinguir a “boa
propaganda” democratica da “propaganda maliciosa” atribuida aos adversarios politicos'42.

A palavra propaganda tornou-se, assim, uma designacdo propagandista para atribuir
conotagdes negativas e deslegitimar os argumentos, narrativas e identidade dos rivais. Os
conceitos foram renomeados e dissociados, embora os métodos sejam os mesmos'4’. Como
observam David Miller e William Dinan, a consolidagdo da industria das relagdes publicas
exigiu a constru¢do da ideia de que relagdes publicas e propaganda constituiam atividades
essencialmente distintas, ainda que ambas designassem, em esséncia, 0 mesmo processo'**. A
dissociacdo entre os dois conceitos tornou-se parte de um processo de legitimagao politica, de
modo que, conforme Cory Wimberly, as relagdes publicas funcionam como “propaganda da
propaganda”!®’.

Assim, essa transformag¢do semantica produziu uma assimetria politica e discursiva. A
propaganda passou a ser concebida predominantemente como pratica do “outro” autoritario,
enquanto campanhas propagandisticas promovidas pelas democracias liberais passaram a ser

apresentadas como formas legitimas de informagdo, educa¢do ou promog¢do de valores

141 Segundo Nicholas Cull (2013), o termo “diplomacia publica” foi cunhado em 1965 pelo ex-diplomata
americano Edmund Gullion.. Ele desenvolveu a expressdo para descrever a “propaganda branca” (informagéo cuja
fonte é reconhecida) direcionada ao publico estrangeiro. Isso permitiu que os Estados Unidos distanciassem suas
mensagens no exterior da propaganda manipuladora usada por regimes totalitarios.

192 BERNAYS, Edward L. The marketing of national policies..., p. 237.

143 Para Noam Chomsky (1991), o fato de essa indstria ter alcangado seu maior grau de desenvolvimento
precisamente na sociedade que se apresenta como a mais livres do mundo ndo constitui uma contradigdo, mas uma
consequéncia logica da propria natureza das democracias contemporaneas. Quanto mais a legitimidade politica
depende do consentimento dos governados, maior se torna a importancia das técnicas destinadas a influenciar a
formacdo desse consentimento.

144 MILLER, David; DINAN, William. 4 century of spin: how public relations became the cutting edge of
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universais'*¢. De acordo com Rein Mullerson, justamente por serem mais sofisticadas e menos
explicitas, as democracias liberais frequentemente produzem formas de propaganda mais
dificeis de identificar e, consequentemente, mais eficazes'?’.

Essa distingdo entre a propaganda associada a regimes autoritdrios e as formas de
persuasao desenvolvidas em contextos democraticos ndo constitui apenas uma diferenca
discursiva, mas também influencia a forma como a propria proibicdo da propaganda para a
guerra ¢ compreendida e aplicada no Direito Internacional. Apesar de sua previsdo expressa no
Artigo 20, § 1° do PIDCP, a proibi¢do permaneceu praticamente inexplorada na pratica
jurisprudencial internacional ao longo das décadas seguintes a sua adogdo. Até recentemente, o
dispositivo recebeu pouca atengdo por tribunais e 0rgaos internacionais de direitos humanos,
sendo o conflito russo-ucraniano um dos primeiros contextos em que a norma foi diretamente
mobilizada em uma controvérsia juridica. Tal constatacdo ndo implica necessariamente a
invalidade das medidas adotadas contra a midia estatal russa, mas reforca a compreensdo de
que a aplicacdo da norma ocorre em um ambiente fortemente condicionado por fatores politicos
e geopoliticos.

Nesse contexto, torna-se relevante questionar em que medida a propria compreensdo da
propaganda para a guerra permanece vinculada ao paradigma historico mobilizado nas
interpretagdes do Artigo 20. Como apresentado anteriormente, Manfred Nowak, em seus
comentarios ao Pacto, associa a formulagdo do artigo a experiéncia da propaganda para a guerra
desenvolvida pelo regime nazista, especialmente durante o Terceiro Reich. Essa referéncia ¢
importante para compreender a origem e a finalidade da norma, mas ndo deve limitar sua
interpretacdo a formas de propaganda autoritdrias, explicitas e centralizadas. Quando a
propaganda para a guerra ¢ associada exclusivamente a esse modelo histdrico, corre-se o risco
de desconsiderar formas menos evidentes de persuasdo politica e mobilizagdo da opinido
publica que, embora ocorram em contextos institucionais distintos, podem desempenhar
fungdes semelhantes na preparagdo ou no apoio a guerra.

Assim, essa associagdao também repercute na forma como a necessidade e os limites da
propria restri¢do sao avaliados em contextos democraticos. Parte-se, nesse caso, da concepgao
de que as democracias liberais dispdem de mecanismos institucionais capazes de limitar os

efeitos da propaganda. A existéncia de uma imprensa livre, do pluralismo politico e de amplas

146 CHIFU, Iulian; SIMONS, Greg (org.). Rethinking Warfare in the 21st Century: The Influence and Effects of
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garantias a liberdade de expressdo ¢ frequentemente apresentada como um elemento distintivo
desses regimes, o que reduziria a necessidade de restri¢des juridicas ao discurso. Por essa razao,
os Estados Unidos e algumas outras democracias ocidentais tradicionalmente sustentam que a
melhor resposta a propaganda consiste em mais liberdade de expressao, e ndo em restrigdes.

Conforme observa John B. Whitton, essa posicdo encontra fundamento na tradig¢@o
liberal classica, formulada por autores como John Milton e John Stuart Mill'*®, segundo a qual
a livre circulagdo de ideias permitiria que a verdade prevalecesse naturalmente sobre o erro.
Sob essa perspectiva, ainda que a liberdade de expressao possibilite a circulacao de informagdes
falsas ou enganosas, os riscos dai decorrentes seriam inferiores aos perigos representados pela
atribuicao ao Estado do poder de decidir quais informagdes podem ser divulgadas. O receio
seria de que os mecanismos concebidos para combater a propaganda acabem sendo utilizados
como instrumentos de censura'®.

Whitton, contudo, argumenta que essa confianga no “livre mercado de ideias” tornou-
se cada vez mais dificil de sustentar diante das transformacdes dos meios de comunicagao de
massa. Com o avanco dessas tecnologias, a propaganda passou a alcangar publicos cada vez
mais amplos, aumentando a capacidade dos governos de influenciar a forma¢do da opinido
publica em escala muito superior a existente até¢ entdo. Como consequéncia, a mera existéncia
de liberdade de expressdo e de pluralismo informativo ndo garante que narrativas falsas ou
manipuladoras sejam prontamente refutadas pelo debate publico. Ao contrario, campanhas
propagandisticas podem construir consensos e justificar decisdes estatais antes mesmo que
informacdes independentes sejam capazes de produzir algum efeito!’.

A invasao do Iraque em 2003 corrobora esse argumento. A intervencao militar foi
precedida por uma intensa campanha propagandistica baseada na alegagdo de que o regime de
Saddam Hussein possuia armas de destruicdo em massa e representava uma ameaga iminente a
seguranca internacional. Embora essas alegacdes tenham sido posteriormente contestadas e

comprovadas falsas por jornalistas investigativos, especialistas independentes e vazamentos de

informacao, elas foram decisivas para a constru¢do do apoio politico interno e da legitimidade

198 Em Areopagitica (1644), John Milton defendeu a rejeicdo da censura prévia, partindo da premissa de que a
verdade emerge do livre confronto entre ideias e que a supressdo de opinides pode impedir a descoberta da propria
verdade. Dois séculos depois, John Stuart Mill aprofundou essa concepgdo em On Liberty (1859), argumentando
que a livre circulagdo de opinides ¢ indispensavel ao progresso do conhecimento, pois mesmo ideias falsas
contribuem para fortalecer a compreensao da verdade quando submetidas ao debate publico.
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publica em favor da intervengido!>!. O episddio demonstra, portanto, que a circulacio de
informagdes concorrentes ndo foi suficiente para impedir que se produzisse efeitos concretos
sobre a opinido publica e o processo decisorio, demonstrando os limites dessa concepgao
segundo a qual a liberdade de expressao e o pluralismo informativo seriam, por si s0s, capazes
de neutralizar os efeitos da propaganda para a guerra.

Essa questao pode ser compreendida a luz do modelo de propaganda desenvolvido por
Edward S. Herman e Noam Chomsky. Em Manufacturing Consent (1988) os autores
argumentam que os meios de comunicacdo nas democracias liberais nao operam
necessariamente sob censura direta, mas estdo inseridos em estruturas economicas e politicas
que influenciam sistematicamente os processos de sele¢do, enquadramento e difusdo das
noticias. Segundo os autores, fatores como a concentracao da propriedade dos meios de
comunicacdo, a dependéncia da publicidade como fonte de financiamento, a utilizagdo
recorrente de fontes governamentais e corporativas, as pressoes dirigidas a vozes dissidentes e
a influéncia de ideologias dominantes funcionam como filtros que condicionam quais temas
recebem atencdo publica e de que forma sio apresentados'™?.

Nessa dinamica, a imprensa tende a depender fortemente de fontes oficiais, uma vez que
governos e grandes burocracias fornecem um fluxo continuo de informacdes consideradas
legitimas, confidveis e de baixo custo operacional. Como consequéncia, autoridades
governamentais ocupam posicdo privilegiada na definicdo das agendas informativas,
especialmente em temas relacionados a seguranga nacional e a politica externa. Herman e
Chomsky argumentam, ainda, que governos podem influenciar significativamente a cobertura
jornalistica por meio da divulgacao estratégica de informacgdes, vazamentos seletivos, coletivas
de imprensa e relatorios oficiais, inundando os canais de comunicagdo com narrativas
favoraveis as suas posi¢des politicas. Esse processo contribui para estabelecer determinados
enquadramentos antes mesmo que evidéncias independentes possam ser avaliadas de forma
critica!®3,

Sob essa perspectiva, a midia ndo atua apenas como um canal neutro de transmissao de
informagdes, mas também como um espago de selecdo, hierarquizagdo e enquadramento das
narrativas disponibilizadas ao publico. Conforme argumenta David R. Willcox, a sociedade de

massas produz um efeito ambivalente sobre a propaganda: ao mesmo tempo em que amplia o

5L MILLER, David (ed.). Tell me lies: propaganda and media distortion in the attack on Iraq. London: Pluto
Press, 2004

152 HERMAN, Edward S.; CHOMSKY, Noam. Manufacturing consent: the political economy of the mass media.
London: The Bodley Head, 2008.

153 Ibid.
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acesso a informagdo, também favorece a circulacdo de mensagens coerentes, organizadas e
estrategicamente direcionadas, criando a impressao de diversidade e pluralidade mesmo quando
determinados enquadramentos predominam no debate publico. Desse modo, a multiplicidade
de canais de comunicagdo ndo impede, necessariamente, processos de direcionamento da
opinido publica, sobretudo quando determinados atores dispdem de maior capacidade
institucional, econdmica e tecnoldgica para produzir e difundir narrativas'>*,

Segundo Greg Simons, os meios de comunicagdo também podem contribuir para a
criacdo de uma ‘“névoa de guerra” (fog of war), conceito tradicionalmente associado as

155 'mas que, nesse caso, é usado para indicar a

incertezas inerentes ao campo de batalha
constru¢do de narrativas seletivas sobre a guerra. A midia pode enfatizar determinados
acontecimentos, valores e interpretacdes, enquanto reduz a visibilidade de perspectivas
alternativas ou criticas. Dessa forma, ela participa da formagao da opinido ptblica e pode limitar
o acesso a informagdes divergentes, contribuindo para a constru¢do do consentimento social
em torno de acdes militares'*.

A “névoa de guerra” contribui, portanto, para criar a proje¢ao de uma realidade marcada
pela oposicao entre forcas diametralmente opostas do bem e do mal, ndo apenas para
caracterizar o inimigo, mas também para atribuir significados especificos a propria guerra. Por
meio desse processo, determinadas interpretacdes sobre o conflito passam a ser naturalizadas,
produzindo sentimentos de reconhecimento, compreensao e aceitagdo entre o publico-alvo.
Assim, campanhas propagandisticas passam a associar objetivos estratégicos e geopoliticos a
promogdo de valores universalmente aceitos, como democracia, direitos humanos e protecao
humanitaria'®’.

Essa dinamica pode ser observada, por exemplo, nos programas de “assisténcia a
democracia” conduzidos pelos Estados Unidos em diferentes regides do mundo,
frequentemente apresentados de modo a associar tais iniciativas a valores humanitarios.
Contudo, como argumenta Gerald Sussman, “os métodos imperiais por trds do National

Endowment for Democracy (NED) e dos programas de ‘assisténcia a democracia’ dos EUA

134 WILLCOX, David R. Propaganda, the Press and Conflict: The Gulf War and Kosovo. London: Routledge,
2005, apud CHIFU, Iulian; SIMONS, Greg (org.). Rethinking Warfare in the 21st Century: The Influence and
Effects of the Politics, Information and Communication Mix. Cambridge: Cambridge University Press, 2023. p.
226.

155 O conceito de fog of war deriva das reflexdes de Clausewitz em On War (1976) . Para o autor, a guerra € um
“reino da incerteza”, no qual as decisdes sdo tomadas a partir de informagdes frequentemente incompletas,
contraditérias ou imprecisas.

136 CHIFU; SIMONS, op. cit.

157 Ibid.
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fundem a democracia com o expansionismo neoliberal”!>, demonstrando que esses programas
também podem funcionar como instrumentos de influéncia politica, articulando discursos
democraticos a projetos de expansao de interesses estratégicos. Nesse processo, a propaganda
¢ empregada de modo a construir as condi¢des politicas e informacionais necessarias para tornar
determinadas agOes estatais mais legitimas e desejaveis perante a opinido publica,
possibilitando a aceitagao de medidas que, sob enquadramentos distintos, poderiam encontrar
maior resisténcia'>’.

Embora a utilizagdo da propaganda tenha adquirido notoriedade em contextos
autoritarios e durante periodos de guerra, a andlise desenvolvida até aqui demonstra que a
propaganda ndo constitui uma pratica exclusiva desses regimes. Ao contrario, sua incorporagao
progressiva as estratégias de comunicagdo dos governos revela que também as democracias
passaram a recorrer a mecanismos de persuasdo e formagdo da opinido publica como
instrumentos de atuagao politica, tanto no plano doméstico quanto internacional.

A partir dessa constatagdo, entende-se aqui que a limitada efetividade do Artigo 20, § 1°
do PIDCP decorre ndo apenas de dificuldades conceituais ou técnicas, mas também da
relutancia dos proprios Estados em restringir um instrumento que continua desempenhando
funcdes estratégicas na constru¢ao do consentimento, na legitimagao do poder e na condugao
da politica, tanto em ambito nacional quanto internacional. Ademais, os precedentes historicos
evidenciam que a existéncia de imprensa livre e pluralismo informativo ndo elimina a
possibilidade de campanhas de mobilizacao para a guerra. Por essa razdo, o argumento segundo
o qual a resposta adequada a propaganda para a guerra consiste simplesmente em mais liberdade
de expressao mostra-se insuficiente para enfrentar os desafios colocados pelas novas formas de
propaganda politica.

Como reiterado ao longo deste trabalho, a proibi¢do prevista no Artigo 20, § 1° do
PIDCP nao exige a supressao do debate publico nem a restri¢do indiscriminada de opinides
divergentes; ela busca limitar formas especificas de comunicagdo voltadas a promocgdo e
justificacdo da guerra, reconhecendo que a preservagdo da paz internacional também depende

da contencdo dos mecanismos discursivos que tornam o uso da forca politicamente aceitavel.

158 SUSSMAN, Gerald. Globalising Politics: Spinning US “Democracy Assistance” Programmes. In: DINAN,
William; MILLER, David (eds.). Thinker, Faker, Spinner, Spy: Corporate PR and the Assault on Democracy.
London: Pluto Press, 2007, apud CHIFU; SIMONS, op. cit., p. 227.

159 CHIFU; SIMONS, op. cit.
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3.3 APROPAGANDA PARA A GUERRA NA ERA DA INFORMACAO

A aplicacdo da proibicdo da propaganda para a guerra sempre enfrentou dificuldades
decorrentes da auséncia de uma defini¢ao internacional do proprio conceito. Esse problema,
contudo, torna-se ainda mais agudo no contexto contemporaneo, marcado pela digitalizagao da
comunicacao e pelo papel central da informag@o nos conflitos contemporaneos. As tecnologias
digitais ndo eliminam as ambiguidades ja existentes, mas as ampliam. Isso ndo significa,
contudo, que as caracteristicas fundamentais da propaganda tenham sido substituidas por
elementos inteiramente novos. O que se modifica, sobretudo, sao suas condi¢cdes de operacao:
o ambiente digital reconfigura os meios pelos quais a propaganda ¢ produzida, distribuida e
amplificada, potencializando sua efic4cia e seu alcance'®.

Os fluxos de informagdo passaram a crescer exponencialmente com a expansao da
internet, tornando-se capazes de atravessar fronteiras estatais, contornar mecanismos
tradicionais de regulagdo e disseminar-se instantaneamente em escala global. Nesse contexto,
o aumento do volume e da velocidade de circulacdo das informagdes ndao apenas ampliou as
possibilidades de formagao da opinido publica, mas também criou condi¢des mais favoraveis
para sua manipulagdo em comparagio aos periodos anteriores'®!.

Conforme argumenta Samuel C. Woolley, as redes sociais e as tecnologias de
comunicacdo online, inicialmente celebradas como instrumentos de democratizacdo da
informacao e amplia¢do da participacao politica, passaram a ser amplamente utilizadas para a
manipulagdo da opinido publica. A arquitetura descentralizada da internet, combinada a
capacidade das plataformas digitais de conectar grandes audiéncias em tempo real, criou
condicdes particularmente favoraveis para a disseminagao de propaganda e desinformagao em
escala global'®?,

Segundo o autor, a eficacia dessas operacdes nao decorre apenas da atuagdo de agentes
estatais ou nao estatais, mas também da propria légica de funcionamento das plataformas
digitais. Empresas como Google, YouTube e Facebook foram desenvolvidas prioritariamente
para maximizar o engajamento dos usudrios e a comercializacdo de publicidade e dados

pessoais. Como consequéncia, seus sistemas de recomendagdo e algoritmos de distribuicao

160 BJOLA, Corneliu. Propaganda in the digital age. Global Affairs, Abingdon, v. 3, n. 3, p. 189-191, 2017.

16l KOTELENETS, Elena; BARABASH, Viktor. Propaganda and information warfare in contemporary world:
definition problems, instruments and historical context. In: Advances in Social Science, Education and Humanities
Research. Proceedings of the International Conference on Man-Power-Law-Governance: Interdisciplinary
Approaches, v. 374, 2019.

162 WOOLLEY, Samuel C. Propaganda digital: o poder dos influenciadores. Cadernos Adenauer, Sdo Paulo, v. 11,
n. 2, p. 99-124, nov. 2022.
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tendem a privilegiar contetidos sensacionalistas, polarizadores ou emocionalmente
mobilizadores, favorecendo a circulagdo de narrativas enganosas'®.

Essa dinamica ¢ reforgada pelos sistemas de publicidade digital que sustentam
economicamente essas plataformas. A propaganda ndo depende apenas dos mecanismos
algoritmicos responsaveis pela recomendagdo e amplificagdo de contetidos, mas também da
infraestrutura de publicidade online, que permite direcionar mensagens a publicos altamente
especificos por meio da coleta massiva de dados pessoais, do perfilamento comportamental e
da microssegmentacdo de audiéncias. Diferentemente dos meios tradicionais de comunicacao
de massa, os anuncios digitais possibilitam adaptar mensagens propagandisticas as
caracteristicas, interesses e vulnerabilidades de grupos especificos, aumentando seu potencial
de persuasdo'®,

Assim, a combinagdo entre automacdo, amplificagdo algoritmica, publicidade
direcionada e conectividade global permite que contetidos propagandisticos alcancem
audiéncias massivas de maneira rapida e relativamente barata. Ao mesmo tempo, a utilizagao
de mecanismos de anonimizagao, criptografia e intermedidrios digitais dificulta a identificagao
dos responsaveis pela producdo e disseminacdo dessas mensagens, tornando os esforcos de

165 Andrei Richter descreve esse fendmeno

responsabilizacdo e regulacdo mais complexos
como uma propaganda “ciber-habilitada” (cyber-enabled), isto €, potencializada e
reconfigurada pelas infraestruturas digitais contemporaneas '°.

Paralelamente, a multiplica¢do dos atores capazes de atuar como vetores de influéncia
também ampliou o alcance e a complexidade da propaganda. Tradicionalmente associada aos
governos e regimes politicos, a atividade propagandistica passou, nas ultimas décadas, a
envolver uma diversidade maior de atores, dotados de capacidade para produzir e disseminar
mensagens direcionadas a publicos especificos. Como consequéncia, a elaboragdo dessas
mensagens deixou de ser uma atribuicdo exclusiva de orgdos estatais, como servicos de
inteligéncia ou departamentos oficiais de informac¢do. Em muitos casos, ela ¢ conduzida por

jornalistas vinculados a meios de comunicagdo estatais ou por outros agentes que operam em

zonas cinzentas entre informagao, persuasdo e comunicagdo estratégica.

163 WOOLLEY, op. cit.

164 ACCESS NOW. War Profiteers: Online Ads and the Machinery of Propaganda for War. New York: Access
Now, 2025. Disponivel em: https://www.accessnow.org/wp-content/uploads/2025/11/Online-ads-and-the-
machinery-of-propaganda-for-war.pdf. Acesso em: 9 jun. 2026.

165 ACCESS NOW, op. cit.

166 RICHTER, op.cit.
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Ainda assim, Richter destaca que essa ampliagao de atores nao elimina a centralidade
do Estado na estruturacdo e viabilizagdo das campanhas de propaganda. Embora grandes
corporagdes de midia possam atuar com relativa autonomia, para o autor, ¢ improvavel que
operagoes de propaganda de grande escala ocorram sem algum grau de apoio, coordenagdo ou
tolerancia estatal. Em diversos contextos, especialmente em sistemas midiaticos fortemente
controlados ou alinhados politicamente, o Estado permanece como elemento fundamental para
a viabilidade e eficicia dessas operacdes, inclusive no uso de trolls, campanhas coordenadas e
ataques cibernéticos'®’.

Diante dessas transformacdes, diversos autores t€ém buscado ampliar e atualizar o
conceito de propaganda para adequa-lo as novas condi¢des do ecossistema digital. Samuel C.
Woolley e Philip N. Howard utilizam o conceito de “propaganda computacional” para englobar
os recentes esfor¢os de desinformagdo e manipula¢do no ambiente digital e o definem como o
emprego de algoritmos, automacdo e curadoria humana para distribuir deliberadamente
informagdes enganosas em redes sociais. Embora enfatizem o papel das tecnologias digitais,
eles destacam que a propaganda contemporanea ndo ¢ um processo inteiramente automatizado.
Pelo contrario, a intervencdo humana continua sendo fundamental para selecionar contetdos,
definir estratégias e coordenar campanhas de influéncia. Dessa forma, a propaganda
computacional resulta da interacdo entre capacidades tecnoldgicas e agdo humana orientada
para objetivos politicos especificos '8,

Partindo do conceito de propaganda computacional, Corneliu Bjola e Krysianna
Papadakis propdem uma concepg¢do mais abrangente da propaganda digital. Para os autores,
esse fenomeno nao pode ser compreendido exclusivamente a partir de sua dimensdo
tecnologica, sendo necessario considerar também a dimensdo informacional, relacionada a
natureza e ao conteudo das mensagens disseminadas. Com base nessas duas dimensdes, Bjola
e Papadakis definem a propaganda digital como o uso de tecnologias digitais com a intengao
de enganar o publico por meio da producado e disseminacgdo de informag¢des comprovadamente
falsas ou enganosas'®.

J& Yochai Benkler, Robert Faris e Hal Roberts desenvolvem o conceito de propaganda

em rede (network propaganda) para explicar a dindmica pela qual narrativas enganosas ou

167 RICHTER, op.cit.

168 WOOLLEY, Samuel C.; HOWARD, Philip N. Computational propaganda worldwide: executive summary.
Oxford: Project on Computational Propaganda, University of Oxford, 2017. (Working Paper, n. 2017.11)

199 BJOLA, Corneliu; PAPADAKIS, Krysianna. Digital propaganda, counterpublics and the disruption of the
public sphere: the Finnish approach to building digital resilience. In: BJOLA, Corneliu; PAPADAKIS, Krysianna
(org.). Information resilience and national security in the digital age. Cham: Palgrave Macmillan, 2021. p. 179-
205.
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manipuladoras circulam e adquirem credibilidade no ambiente digital. Para os autores, os
efeitos da propaganda contemporanea nao decorrem da atuacao isolada de uma unica fonte ou
mensagem, mas da interagdo entre multiplos atores, canais e narrativas que se refor¢gam
mutuamente em uma rede informacional complexa. Nesse processo, percepgdes equivocadas,
desorientagdo e distragdo coletiva emergem da repeticdo e da circulagdo continua de
determinados discursos por diferentes veiculos de comunicagdo, plataformas digitais e outros
canais!’’.

A eficécia da propaganda, portanto, esta relacionada a capacidade de fazer com que tais
conteudos sejam reproduzidos, adaptados e validados por uma ampla variedade de fontes,
muitas das quais ndo estdo diretamente sob o controle do propagandista. Nessa perspectiva, a
propaganda assume um carater sist€mico, sustentado pela arquitetura das redes de comunicagao
e pelos fluxos informacionais que favorecem a amplificacdo e consolidacdo de determinadas
narrativas!’!.

A reavaliacdo da proibi¢do da propaganda para a guerra também depende do significado
de “guerra” no Direito Internacional. No entanto, a natureza dos conflitos contemporaneos

tornou esse conceito ainda mais incerto!”?

. Richter observa que esses conflitos frequentemente
nao seguem os modelos classicos de guerra. Muitas vezes, nao sao precedidos por declaragdes
formais de guerra nem encerrados por tratados de paz claramente definidos, assumindo formas
de conflitos hibridos, prolongados e difusos, nos quais as fronteiras entre guerra e paz tornam-
se progressivamente mais incertas. Nesse cendrio, a informagao passa a desempenhar um papel
cada vez mais significativo na conducio e na dindmica dos conflitos'”>.

Segundo Josip Mandi¢ e Darijo Klari¢, a expressao “instrumentaliza¢dao da informagao”
(weaponization of information) ¢ utilizada para descrever a capacidade da informagdo
manipulada de produzir efeitos politicos, sociais e psicologicos comparaveis aos de outros
instrumentos empregados em disputas geopoliticas. Em um ambiente marcado pela erosao dos
consensos sobre verdade, pela fragmentagao das esferas publicas e pela ascensdo de uma cultura
politica frequentemente associada a pods-verdade, a desinformagdo potencializada por
tecnologias digitais e sistemas de inteligéncia artificial torna-se uma ferramenta de projecao de

influéncia e exercicio de poder!’.

170 BENKLER; FARIS; ROBERTS, op. cit.

71 Ibid.

172 KEARNRY, Michael G. On propaganda for war and contemporary international law.
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174 MANDIC, Josip; KLARIC, Darijo. Case study of the Russian disinformation campaign during the war in
Ukraine - propaganda narratives, goals, and impacts. National Security and the Future, v. 24, n. 2, 2024.
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Essa crescente relevancia da informag¢do manifesta-se nas chamadas guerras de

175 Conforme observam Mandi¢ e Klari¢, autores vinculados a doutrina militar russa

informagao
concebem a guerra da informagdo como um instrumento destinado a garantir objetivos
nacionais tanto em tempos de guerra quanto em tempos de paz por meio da influéncia sobre os
recursos informacionais e os estados psicologicos dos adversarios. Nessa concepgdo, a
propaganda aparece ao lado da desinformacao, da manipulagao social, do lobby, da chantagem
e de outras técnicas voltadas a modificagdo de percepgdes e comportamentos coletivos. A
relevancia atribuida a informagdo ¢ tao significativa que o proprio Ministro da Defesa russo,
Sergei Shoigu, descreveu os meios de comunicagdo como uma arma'’®.

Da mesma forma, a informagdo também desempenha papel central nas guerras hibridas.
Segundo Marko Parezanovi¢ e Dusan Prorokovi¢, embora propaganda e operagdes psicologicas
sempre tenham desempenhado papel relevante nos conflitos armados, as transformacdes
tecnologicas e estratégicas das ultimas décadas elevaram sua importancia a um patamar sem
precedentes. Se no passado a propaganda era concebida como um instrumento auxiliar das
operacdes militares, hoje ela constitui um dos pilares fundamentais da preparagdo, condugdo e
sustentagao dos conflitos. De acordo com os autores, tornou-se praticamente impossivel
conceber a conducao eficaz de uma guerra hibrida sem o emprego sistematico de operagoes
psicolégicas e propaganda'”’.

Essas transformacdes repercutem diretamente na interpretacdo da proibi¢do da
propaganda para a guerra. Como discutido anteriormente, as medidas adotadas pela Unido
Europeia contra veiculos estatais russos, como RT e Sputnik, foram justificadas pelo papel que
esses meios desempenhavam na promocao e sustentagdo da agressao russa contra a Ucrania,
contribuindo para a justificagdo do conflito e para o apoio a seus objetivos politicos e militares.
Em consonéancia com essa interpretacdo, o Tribunal Geral da Unido Europeia adotou uma leitura
ampliada do Artigo 20, § 1° do PIDCP, ao afirmar que a proibicao da propaganda para a guerra

ndo se limita a incitacdo de conflitos futuros, podendo abranger manifestagdes continuas e

coordenadas de apoio a guerras em curso conduzidas em violagdo ao Direito Internacional.

175 A “guerra de informagdo” nio deve ser confundida com a “guerra hibrida”, embora possa fazer parte desta.
Segundo a OTAN, a guerra de informagdo ¢ uma “opera¢do conduzida com o objetivo de obter uma vantagem
informacional sobre o oponente. Ela consiste em controlar o proprio espaco de informacao e proteger o acesso as
proprias informagdes, a0 mesmo tempo em que se obtém e utilizam informagdes do oponente, destroem-se seus
sistemas de informag@o e interrompe-se o fluxo de informagdes” (DEEP NATO, 2022, apud Chifu; Simons, 2023,
p. 27, tradugdo propria). Ja a guerra hibrida ¢ definida pelo Parlamento Europeu como “uma combinagdo de
medidas militares e ndo militares de natureza secreta e aberta, implantadas para desestabilizar a situagao politica,
econdmica e social de um pais sob ataque” (European Parliament, 2016, tradug@o propria).

176 MANDIC; KLARIC, op. cit.
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Sob essa dtica, a questdo ja ndo se limita a propaganda destinada a mobilizar apoio para
conflitos futuros, abrangendo também praticas que contribuem para a manutengdo e apoio de
guerras ja em curso. Em um ambiente marcado por guerras hibridas, guerras de informacgao e
operacdes informacionais, a propaganda poderia ser considerada também como instrumento de
sustentagdo e operacionalizacdo de conflitos em andamento, ampliando, assim, o alcance
potencial da norma juridica.

Ainda assim, hd obsticulos a ampliacdo dessa interpretagdo. Conforme argumenta
Richter, as guerras hibridas podem ser mais facilmente enquadradas na concepgao classica de
guerra, uma vez que envolvem o emprego de forga e de meios militares. Em contrapartida, a
guerra de informacao dificilmente pode ser reconhecida nos mesmos termos juridicos, pois ndo
pressupde, necessariamente, o uso direto da forga armada. Consequentemente, a propaganda
empregada em guerras de informagao dificilmente seria caracterizada como propaganda para a
guerra nos termos do Artigo 20, § 1° do PIDCP, visto que seu objetivo imediato ndo consiste
necessariamente em incitar ou promover um conflito armado'®,

Em linhas gerais, o ambiente digital transformou-se em um espago de disputa
informacional potencialmente danoso. Estados e atores ndo estatais, valendo-se de novas
tecnologias e plataformas digitais, passaram a instrumentalizar a informag¢do para gerar
confusdo, fomentar hostilidades, estimular a violéncia, aprofundar a polarizag¢do e enfraquecer
a confianga publica. Ainda que esses impactos possam produzir niveis elevados de
desestabilizacdo, sua qualificagd@o juridica permanece problematica.

Diante desse cenario, a delimitacdo do conceito de propaganda para a guerra mostra-se
cada vez mais necessaria. A propaganda deixou de ser apenas um instrumento difundido por
meios de comunicacdo de massa controlados por Estados e passou a integrar ecossistemas
digitais cada vez mais complexos. Portanto, qualquer tentativa de interpretar o alcance juridico
da proibi¢ao da propaganda para a guerra deve necessariamente considerar as novas formas de
influéncia possibilitadas pelas tecnologias digitais, a fim de delimitar com maior precisao o que

efetivamente pode ou ndo ser compreendido como propaganda para a guerra.

178 RICHTER, op. cit.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do trabalho, demonstrou-se que a propaganda para a guerra ndo ¢ um
fenomeno novo nem restrito a regimes autoritarios. Desde o desenvolvimento dos meios de
comunica¢do de massa, especialmente a partir da Primeira Guerra Mundial, a propaganda foi
empregada sistematicamente como um instrumento de formagao da opinido publica, construcao
do consentimento e mobiliza¢dao do uso da for¢a. No entanto, o reconhecimento de seu potencial
para fomentar conflitos e exacerbar contendas contribuiu para que, no periodo posterior a
Segunda Guerra Mundial, a comunidade internacional reconhecesse a necessidade de
estabelecer restrigdes a sua utilizagao, culminando na incorporagao da proibi¢ao no Artigo 20,
§ 1° do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos.

Entretanto, a positivagao dessa proibi¢ao no Direito Internacional nao foi acompanhada
pela construcdo de critérios suficientemente claros para delimitar seu contetido ou orientar sua
aplicacdo. Como consequéncia, a auséncia de uma defini¢cdo internacional de propaganda para
a guerra permanece como um dos principais obstaculos a efetividade da norma. A controvérsia
envolvendo as medidas adotadas pela Unido Europeia contra veiculos estatais russos durante a
guerra da Ucrania evidenciou que essa falta de parametros para orientar a aplica¢do do artigo
amplia tanto o risco de restricdes incompativeis com a liberdade de expressdao quanto a
possibilidade de instrumentalizag¢do da propria proibicao.

A pesquisa também demonstrou que essas dificuldades se intensificaram diante das
transformagdes no ambiente informacional contemporaneo. Com a crescente centralidade da
informacao nas disputas geopoliticas, a propaganda passou a integrar a propria dindmica de
condugao dos conflitos. Paralelamente, as inovagdes tecnoldgicas alteraram o ambiente em que
ela se desenvolve, ampliando sua complexidade e revelando ambiguidades, incertezas e
possiveis insuficiéncias de categorias normativas formuladas em um contexto midiético distinto
do atual. Esse cenario refor¢a ainda mais a necessidade de reavaliar o alcance juridico da
proibicdo prevista no Pacto.

Todavia, o principal resultado desta pesquisa consiste na constatacdo de que os entraves
a proibicdo internacional da propaganda para a guerra ndo decorrem apenas da complexidade
inerente ao proprio fenomeno. A hipotese inicialmente formulada encontra, portanto, respaldo
na trajetoria historica e normativa examinada: a baixa efetividade da norma também esta
relacionada a resisténcia dos proprios Estados em restringir uma ferramenta estratégica de poder
e influéncia. Desde as primeiras iniciativas internacionais de regulamentacdo da propaganda

até a incorporacao de sua proibi¢ao no Artigo 20, § 1° do PIDCP, observa-se uma distancia entre
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o reconhecimento dos possiveis danos associados a propaganda e a disposicao dos Estados em
submeté-la a mecanismos mais efetivos de controle.

Embora a delimitacdo do contetido da norma apresente desafios, sobretudo em razao da
necessidade de compatibilizar sua proibigdo com a protecdo da liberdade de expressdo, a
persisténcia dessa indeterminagdo nao pode, portanto, ser compreendida apenas como uma
deficiéncia técnica do Direito Internacional. Ela também ¢ condicionada pelos interesses
politicos dos proprios Estados responsaveis por sua implementagdo. A resisténcia em
estabelecer critérios mais objetivos para a aplicacdo da norma revela que a propaganda ainda ¢
um instrumento utilizado na conducao da politica nacional e internacional. Em outras palavras,
ndo se trata apenas da dificuldade de definir juridicamente o fendmeno, mas da falta de
disposi¢do dos proprios Estados em restringir uma ferramenta estratégica na disputa por poder
e influéncia.

Essa constatagdo permite compreender por que a norma ocupa posi¢ao relativamente
marginal na agenda internacional, apesar de sua importancia para a preservacao da paz. A
dificuldade de estabelecer, em termos juridicos, uma distin¢ao clara entre a propaganda proibida
de outras formas legais de comunicac¢do nao pode ser dissociada do contexto politico em que
essa interpretacdo ocorre. Afinal, o debate sobre os limites da propaganda para a guerra também
envolve disputas relacionadas a distribuicdo do poder no sistema internacional, uma vez que,
para Estados com menor capacidade militar, econdomica ou diplomatica, o dominio da
informagdo pode representar um dos poucos instrumentos disponiveis para ampliar sua
influéncia, disputar narrativas e projetar seus interesses no plano internacional.

A luz dessas conclusdes, entende-se que o principal desafio ndo ¢ a criagdo de novas
obrigagdes internacionais, mas sim o desenvolvimento de critérios interpretativos capazes de
conferir efetividade ao Artigo 20, § 1° sem romper o equilibrio estabelecido pelo proprio Pacto
entre a protecao da paz e a protecao da liberdade de expressao. A proibi¢ao da propaganda para
a guerra ndo pode converter-se em instrumento de censura, assim como a liberdade de expressao
nao pode ser interpretada de modo a inviabilizar a aplicacdo de uma norma expressamente
prevista no Direito Internacional. O desafio ¢, portanto, estabelecer parametros suficientemente
claros para delimitar a fronteira entre discursos protegidos pelo direito a liberdade de expressao
e aqueles que, por seu conteudo, contexto e finalidade, contribuam para promover ou justificar
guerras de agressao.

Nesse sentido, entende-se que a protecao da liberdade de informacao nao depende da
rejei¢do absoluta de qualquer limitagcdo a propaganda para a guerra, mas talvez da criacao de

mecanismos capazes de assegurar que sua aplicacdo ocorra de forma excepcional, transparente
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e compativel com as garantias da liberdade de expressdo. Isso requer a existéncia de
mecanismos de controle, tanto internos quanto internacionais, aptos a fiscalizar a atuagao estatal
e a coibir interpretacdes arbitrarias ou abusivas da norma. Sob essas condi¢des, a ado¢do da
proibicao da propaganda para a guerra pode contribuir para a protecdo da paz internacional sem
comprometer a garantia da liberdade de expressao.

Diante da complexidade do tema, ndo € possivel oferecer respostas definitivas para todas
as questdes levantadas ao longo desta pesquisa. Ainda assim, espera-se que este trabalho
contribua para ampliar um debate que permanece pouco explorado na doutrina
internacionalista. Em um cendrio internacional marcado pela intensificagao dos conflitos
armados, pelo aumento das disputas de narrativas e pelo uso cada vez mais sofisticado das
tecnologias de comunicagdao como instrumentos de poder, refletir sobre os limites juridicos da
propaganda para a guerra torna-se relevante para a preservagdo da paz, um dos valores

fundamentais da ordem internacional.
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ANEXO A - ARTIGO 19 DO PACTO INTERNACIONAL SOBRE DIREITOS CIVIS E
POLITICOS (VERSAO EM INGLES)

Article 19

1. Everyone shall have the right to hold opinions without interference.

2. Everyone shall have the right to freedom of expression; this right shall include freedom to
seek, receive and impart information and ideas of all kinds, regardless of frontiers, either orally,
in writing or in print, in the form of art, or through any other media of his choice.

3. The exercise of the rights provided for in paragraph 2 of this article carries with it special
duties and responsibilities. It may therefore be subject to certain restrictions, but these shall
only be such as are provided by law and are necessary:

(a) For respect of the rights or reputations of others;

(b) For the protection of national security or of public order (ordre public), or of public health
or morals.
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ANEXO B - ARTIGO 20 DO PACTO INTERNACIONAL SOBRE DIREITOS CIVIS E
POLITICOS (VERSAO EM INGLES)

Article 20
1. Any propaganda for war shall be prohibited by law.

2. Any advocacy of national, racial or religious hatred that constitutes incitement to
discrimination, hostility or violence shall be prohibited by law.
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