Alberto do Amaral JUnior

Curso DE DIREITO
INTERNACIONAL PUBLICO

42 EpicAo

SAO PAULO
EDITORA ATLAS S.A. — 2013



O DIREITO E A ORDEM INTERNACIONAL

1.1 O ponto de partida

Na andlise das relagdes internacionais, ¢ corrente a distingdo entre ordem interna e
anarquia internacional. Enquanto a ordem interna deriva da concentragdo de poder no Estado,
que cria e aplica as regras juridicas num espago territorial determinado, a anarquia
internacional surgiria da auséncia de autoridade centralizada, superior aos governos nacionais,

que detenha, em ultima instancia, o uso legitimo da forga.!

A tradi¢do hobbesiana ou realista, que no curso dos séculos exerceu profunda influéncia
sobre o estudo e a conducao da politica externa, compara a vida internacional ao estado de
natureza, onde nao ha qualquer poder capaz de obrigar os individuos a cumprir as regras
juridicas. As relagdes internacionais sdo descritas, nesta perspectiva, como estado de guerra
de todos contra todos, em que a vitoria de certo Estado corresponde, necessariamente, a
derrota dos demais. A paz €, assim, o periodo que medeia entre o término de uma guerra € o

inicio da guerra seguinte.

Os Estados podem perseguir quaisquer fins, independentemente de restrigdes morais €
juridicas, que s6 atuam no plano doméstico. O seu comportamento ¢ ditado por razdes de
conveniéncia e oportunidade, de tal sorte que os acordos devem ser mantidos sempre que

forem ftteis ou convenientes e rompidos quando contrariarem o interesse das partes.

A aplicacao do conceito de estado de natureza as relagdes internacionais desempenha duas

fungdes:

1 AMARAL JUNIOR, Alberto do. Modelo hobbesiano. In: — . O direito de assisténcia humanitiria. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003. p. 9-20.



1. fornecer um modelo analitico que considera a guerra como resultado das

propriedades estruturais do sistema internacional,

2. estabelecer um modelo tedrico de justificacdo moral para os principios normativos no

campo das relagdes internacionais.

Charles Beitz afirma que os dois usos do conceito de estado de natureza sdo distintos
porque o primeiro conduz a previsao do comportamento dos Estados, ao passo que o segundo
permite prescrever a conduta apropriada. No primeiro caso, o problema ¢ saber se a descri¢ao
hobbesiana das relagdes internacionais ¢ empiricamente verdadeira, posto que os fatos
internacionais garantem a validade do modelo. No segundo caso cabe indagar se o conceito de
estado de natureza oferece uma justificagdo adequada dos principios morais no dominio

internacional.?

O uso analitico do conceito de estado de natureza sugere que o estado de guerra existe na
cena internacional porque ndo had um poder superior em condicdo de aplicar as regras sempre
que estas forem violadas. O Estado ndo estd obrigado a respeitar as regras de cooperagdo
devido a incerteza de que os outros fardo o mesmo. Na realidade, ¢ normal esperar o
descumprimento das regras, pois no estado de guerra cada qual poderda obter maiores
vantagens com a violacdo das normas do que com a sua observancia unilateral. Beitz ressalta
que a validade da analogia entre o estado de natureza e as relagdes internacionais requer que

sejam verdadeiras quatro proposicoes:

1. osunicos atores das relagdes internacionais sdo os Estados;

2. os Estados dispdem de poder relativamente igual — os mais fracos podem vencer os

mais fortes;

3. os Estados sdo independentes, ordenando a vida doméstica sem a interferéncia de

qualquer autoridade externa;

4. nado ha expectativa de obediéncia reciproca das normas internacionais, devido a falta

de um poder superior para aplica-las.?

2 BEITZ, Charles R. Political theory and international relations. Princeton, New Jersey: Princeton Univ. Press, 1979. p.
35.

3 Ibid, p. 36.



Beitz salienta que o mundo contemporaneo ndo preenche nenhum dos requisitos apontados
acima, o que acarreta a perda do sentido preditivo da analogia entre o estado de natureza e as
relagdes internacionais, ndo sendo possivel sustentar que as relagdes entre os paises

configuram um estado de guerra.*

As ultimas décadas registraram o aparecimento de novos protagonistas da cena
internacional, impedindo que os Estados sejam reconhecidos como atores exclusivos das
relacdes internacionais. A proliferacdo das organizacdes internacionais constitui fendémeno
recente, que afeta o relacionamento entre os paises e a gestdo dos temas globais. Ela estd
associada as transformacgdes do cenario internacional, fator que ampliou consideravelmente o
grau de interdependéncia entre os paises e originou a necessidade de se forjar novo quadro
institucional destinado a facilitar a negociacdo dos assuntos que transcendem o ambito de

cada Estado individualmente considerado.’

Ao lado das organizagdes internacionais intergovernamentais surgiram as organizacoes
internacionais ndo governamentais, resultado da organizacdo de interesses em nivel
supranacional, utilizando os meios que as interagdes transnacionais oferecem para a sua
realizagdo.® Este fendmeno, também conhecido como transnacionalismo por abarcar a
interacdo de individuos e grupos de paises diferentes, inclui, entre outros, as redes
internacionais de filantropia, federagdes sindicais, associagdes de mulheres, organizacdes de

defesa dos direitos humanos e de protecao do meio ambiente.

Na esfera econdmica, as empresas globais assumiram importancia tal, que se tornaram
mais poderosas que muitos Estados nacionais. Governos de varios matizes ideoldgicos
procuram atrair investimentos estrangeiros diretos para assegurar o ¢éxito das politicas

econOmicas internas.

O crescimento do emprego e a preservagdo do meio ambiente sdo alguns dos temas que
demandam o comprometimento efetivo das empresas globais no seu encaminhamento. Elas
sdo, deste modo, polos de produgdo do direito e do poder. Se o processo de formagdao do
direito moderno se caracterizou pela passagem do direito pessoal, baseado no nascimento, na

etnia, na religido e na ocupagdo dos membros do grupo, para o direito territorial, processo que

o~

Ibid., p. 36.
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se consolidou com a Revolugdo Francesa e a proclamagdo da supremacia estatal, a expansdo
das empresas globais comprova, para muitos, a tendéncia de reaparecimento dos estatutos

pessoais e dos particularismos juridicos.’

O recurso a arbitragem, aos principios gerais de direito e aos costumes mercantis nos
contratos internacionais tornou-se pratica de uso constante para evitar a aplicacdo do direito
estatal. As normas e procedimentos internos das empresas globais constituem-se numa
espécie de direito global, que ndo raro colide com os direitos nacionais. Os governos nao so se
dedicam a tarefa de atrair as empresas globais mediante a concessao de incentivos fiscais,

como também desejam evitar, a todo custo, que abandonem o territorio do Estado.

Neste cenario, os Estados, a despeito da sua relevancia, ndo sdo os unicos sujeitos das
relacdes internacionais. A realidade internacional ¢ cada vez mais polidrquica, com varios
centros de poder, em que os Estados compartilham com as empresas globais e as organizacdes
internacionais a condi¢do de sujeitos que participam do processo de regulacao internacional.
Mais recentemente, com a internacionaliza¢ao dos direitos humanos, o proprio individuo tem

sido considerado sujeito de direito internacional.

A segunda condi¢do — igualdade de poder entre os integrantes do estado de natureza — nao
encontra correspondéncia na realidade. O desenvolvimento das armas nucleares,
acompanhado pela evolucdo sem precedentes do armamento bélico gragas ao progresso
tecnologico, elevou a niveis jamais conhecidos o poderio das grandes poténcias. O avango
tecnoldgico converteu-se em fator decisivo para a vitoria militar nas guerras convencionais.
Mas foi a capacidade de destruicdo das armas nucleares o elemento fundamental que alterou

as teorias tradicionais sobre a guerra.

Os efeitos do conflito nuclear em larga escala ndo se limitam a certas areas ou regioes,
ameagando indistintamente todos os beligerantes. Apesar da difusdo da tecnologia nuclear
entre paises em desenvolvimento, que se envolveram em disputas fronteiri¢as e contenciosos
regionais, prevalece a tendéncia de divisdao do mundo entre os Estados que detém armas

nucleares e aqueles que ndo as possuem.

7 SANTOS, Boaventura Sousa. Pela mdo de Alice: o social e o politico na pds-modernidade. 2. ed. Sdo Paulo: Cortez,
1995. p. 289 et seq. Cf. SANTOS, Boaventura Sousa. Law: a map of misreading: toward a post-modern conception of
law. Journal of Law and Society, Oxford, v. 14, na 3, p. 279-302, 1987. Cf. SANTOS, Boaventura Sousa. On modes of
production of social power and law. Wisconsin: Madison, 1983. passim.



A terceira condigcdo parece, também, dificilmente realizavel na situagdo atual. A
formulagdo de politicas internas sem atentar para as circunstancias globais e regionais destina-

se ao fracasso em face do grau de interdependéncia entre os paises.

O vertiginoso aumento do comércio internacional apos o fim da Segunda Guerra Mundial, a
desregulamentacdo do setor financeiro e a livre circulacdo de capitais ao redor do globo
conferiram nova fisionomia a economia mundial, que passou a funcionar de maneira integrada.
O desempenho de determinado mercado afeta os outros mercados, provocando consequéncias

muitas vezes indesejaveis.

A globalizagdo, estimulada pela revolucao nas comunicagdes, impediu que as restricoes de
espaco e de tempo sirvam de barreiras naturais ao entrelagamento dos mercados. Os Estados
perdem autonomia na elaboracdo da politica econdomica doméstica. As politicas cambial,
monetaria e fiscal sdo influenciadas por varidveis externas. No contexto da economia
globalizada, o crescimento econdmico, o combate ao desemprego e¢ o controle da inflagdo

exigem niveis de cooperagdo superiores aos que havia no passado.

As areas de seguranca e de protecdo ao meio ambiente, representadas, respectivamente, pela
transnacionalizacdo dos delitos, pela formagdo de redes criminosas internacionais, pela poluicao
transfronteirica e pelo aquecimento global, revelam a complexidade da agenda internacional na
atualidade. A aceleracdo da interdependéncia demonstra, ao mesmo tempo, a reducdo da
autonomia dos Estados na formulagdo das politicas internas e a necessidade da construgdo de

regimes internacionais que viabilizem a resolucdo de problemas comuns.

Analogamente, ndo se verifica a quarta condi¢dao, que consiste na auséncia de expectativa
de obediéncia reciproca das normas de cooperacdo, em virtude de inexistir autoridade
centralizada para aplica-las. A falta de aparato coativo organizado ndo priva a comunidade

internacional dos meios para promover o cumprimento das regras internacionais.

Além do uso da forca nas hipoteses previstas pela Carta da ONU, a violagdo do direito
internacional € punida de diversas formas, que vao da mera condenacao moral a decretagao de
embargos econdmicos. A exclusdo compulsoria do Estado infrator dos quadros da
organizagdo internacional a que pertence, a suspensao das concessdes tarifarias no dmbito da
OMC e o instituto da responsabilidade internacional dos Estados sdo importantes mecanismos

de garantia da eficacia das normas internacionais.

Na maior parte dos casos, porém, o direito internacional ¢ obedecido voluntariamente sem
o recurso a qualquer tipo de sangdo. Tratados e convengdes, tanto quanto os costumes que o

tempo consagrou, merecem acatamento em areas nas quais a cooperac¢ao ¢ indispensavel para



que se produzam beneficios coletivos. O direito diplomatico é exemplo tipico deste fato,
atestando que a comunicagdo entre os Estados pressupde o respeito a inviolabilidade fisica
dos representantes de governos estrangeiros. A expectativa de obediéncia reciproca manifesta-
se, com grande intensidade, na esfera econdmica internacional, que requer cooperagdo para

que as normas sejam cumpridas.

O modelo do estado de natureza, que elege a guerra como tema principal, ndo trata de
maneira satisfatoria a complexidade das relagdes internacionais no presente. Se ¢ verdade que
sob certo aspecto a guerra continua a ser o problema mais importante da politica mundial, ¢
preciso nao ignorar que as relagdes internacionais sofreram mudangas profundas nas ultimas
décadas. O aparecimento de novos atores internacionais que interagem conforme logicas e
principios diferentes, a multiplicidade dos fins e das estratégias utilizadas para alcanga-los

estao a postular a elaboragao de paradigmas com maior capacidade analitica.

O uso prescritivo do conceito de estado de natureza procura justificar, do ponto de vista
moral, os principios reguladores da vida politica nacional e internacional.® No modelo
hobbesiano esta justificacdo repousa na nocdo de autointeresse. Assim, todo individuo que
vive no estado de natureza tende a buscar a realizacdo do seu proprio interesse. A primeira lei
do estado de natureza estabelece que “todo homem deve lutar pela paz tanto quanto espera
obté-la”. Na impossibilidade de alcangar a paz, o individuo deve empenhar-se em obter todas

as vantagens que a guerra vier a proporcionar.

S6 se deve obedecer as leis da natureza se a obediéncia de todos estiver assegurada. O
principio do autointeresse decorre da lei natural que veda ao homem atentar contra o direito a

vida e os meios de preserva-lo.

Charles Beitz afirma que no tocante ao modelo analitico ¢ necessario averiguar se ha
interesses comuns entre os Estados que sustentam as regras de cooperagdo e se as
circunstancias internacionais permitem a eles seguir tais regras sem maiores riscos. Ja& com

referéncia ao modelo prescritivo a questdo ¢ diversa, pois o que se pergunta € se o conceito de

8 BEITZ, Charles R. op. cit, p. 50.

9 HOBBES, Thomas. Leviathan. New York: Washington Square Press, 1976. p. 87-97. C(Cf.
BOBBIO, Norberto. 7homas Hobbes. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1995. Cap. I, p. 23-
63, Cap. IV, p. 101-132. Cf. BOBBIO, Norberto; BOVERO, Michelangelo. Sociedade e Estado na filosofia politica
moderna. Traducdo de Carlos Nelson Coutinho. Sdo Paulo:Brasiliense, 1986. p. 34-36. Cf. ARENAL, Celestino del.
Introduccion a las relaciones internacionales. 3. ed. Madrid: Tecnos, 1994. Cf. MACPHERSON, C. B. 4 teoria politica do
individualismo possessivo de Hobbes até Locke. Traducdo de Nelson Dantas. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1979. 318 p.
passim.



estado de natureza aplicado as relagdes internacionais oferece uma justificagdo aceitavel dos

principios morais internacionais. '°

A analogia entre o Estado e os individuos que vivem no estado de natureza ¢ fragil quando
empregada para justificar a tese de que a realizagdo do interesse estatal encontra razao de ser

na inexisténcia de expectativa de obediéncia reciproca das regras de cooperagao.

O argumento usado para defender a preponderancia do interesse nacional sobre os
principios morais nos casos de conflito ¢ o interesse nacional de autopreservagdo, ao qual o
Estado ndo tem o direito de renunciar.!! Beitz lembra que ndo é claro qual o contetdo desse
direito e como ele pode ser justificado, pois os Estados sdo mais do que unides interpessoais,
compreendendo a delimitacdo de fronteiras territoriais, a existéncia de valores culturais, além
da edificag¢do de instituicdes politicas e econdmicas. A dificuldade reside em determinar até
que ponto o interesse nacional € o resultado da pressdo de grupos internos ou ¢ presumido

pelas autoridades governamentais.'?

O direito de preservagao nacional ganha sentido na hipotese de proteger a vida dos
cidaddos contra ameacas externas, mas a sua aceitacdo diminui quando se trata de defender a

integridade territorial € quando essa defesa ndo afeta a vida e o bem-estar da populagdo.'?

O modelo prescritivo do estado de natureza parte do pressuposto de que as regras morais
obrigam somente se corresponderem aos interesses dos individuos. Mesmo intuitivamente ¢
possivel perceber que certos principios morais impdem restricdes as agdes humanas,
independentemente dos beneficios atuais ou futuros que cada qual possa obter. E o que sucede
com o principio de ndo causar dano a terceiros ou de salvar a vida de outrem quando esse ato
ndo importa em risco inaceitivel para o agente.'* Assim, ¢é licito sustentar, observa Beitz, que
ha certas obrigacdes morais que limitam a a¢do individual sem considerar a presenga ou
auséncia de obediéncia reciproca e a fortiori de regras e convencdes que institucionalizem
essas expectativas. Nao se podem justificar, igualmente, com base somente no autointeresse,
as regras gerais que regulam a participacao nas instituigdes. A participacdo em instituigoes €
moralmente obrigatéria, em certas ocasioes, ainda que a obediéncia as regras em algum caso

particular ndo promova o interesse do Estado. Justica e equidade sdo valores que influenciam

10 BEITZ, Charles R. op. cit, p. 51.
11 BEITZ, Charles R. op. cit,, p. 52.
12 Ibid., p. 52 et seq.

13 Ibid,, p. 54.

14 Ibid,, p. 56.



a formacgdo das instituicdes. Esse fato ndo retira a importancia do interesse para as escolhas
morais, indicando, antes, a necessidade de se identificar de que maneira o interesse atua na

justificacio dessas escolhas.!?

O modelo hobbesiano aplicado as relagdes internacionais ¢ empiricamente falso porque
ndo se apoia em fatos que autorizem as conclusdes propostas e moralmente inadequado
porque justifica de maneira insatisfatoria os principios normativos que governam a vida

internacional.

1.2 Caracteristicas da ordem internacional

A critica a0 modelo hobbesiano demonstra que a realidade internacional nao se confunde
com o estado de natureza entendido como estado de guerra de todos contra todos. A
constatagdo de que a auséncia de poder centralizado ndo € obstaculo para a existéncia de
regras comuns nos leva a discutir o tema da ordem internacional. A este propdsito, cabe
distinguir duas concepcdes: a concep¢do normativa € a concep¢do empirica da ordem,
representadas, na teoria das relagdes internacionais, por Hedley Bull e James Rosenau. A
defini¢ao da ordem social ¢ para Hedley Bull o ponto de partida para a discussao da ordem
internacional. Bull observa que a ordem que os homens procuram nao ¢ qualquer regularidade
nas relagdes entre os individuos e grupos, mas um arranjo particular que conduza a certos
resultados. A ordem social €, nesse sentido, uma configuragdo especifica que visa a realizar os
fins essenciais para a convivéncia coletiva. Entre os diversos fins a que se pode almejar, Bull
destaca trés valores fundamentais: a seguranga individual, o cumprimento das promessas e a
estabilizagio das relagdes de propriedade.'® A vulnerabilidade humana reclama a
domesticacdo da violéncia, a limitacdo do altruismo exige que a cooperacao se exprima por
meio de acordos, e a escassez dos bens materiais motiva a criagdo de formas de distribui¢ao

dos bens.!”

Esses valores sdo elementares, primarios e universais. Eles s3o elementares porque
estruturam a vida social organizada, primarios porque constituem a condi¢do para que outros

fins venham a ser atingidos, e universais porque toda sociedade conhecida os realiza em

15 BEITZ, Charles R. op. cit,, p. 57.
16 BULL, Hedley. The anarchical society. London: Macmillan Education, 1977. p. 4.

17 AMARAL JUNIOR, Alberto do. Ordem e anarquia. In: ——. O direito de assisténcia humanitdria. op. cit., p. 20-27.



alguma medida.'®* O grau exato de respeito que devem merecer ndo & suscetivel de
determina¢do prévia. A rigor ndo haveria sociedade se esses valores ndo estivessem

garantidos.

Isto ndo significa que eles sobrepujem, em caso de conflito, outros valores dignos de
protecdo. A ordem ndo ¢ o Unico valor que molda a conduta humana nem ¢é superior aos
demais valores.!” E o que muitas vezes acontece nos perio-dos de guerra ou revolugio, em

que o desejo de justica inspira a edificagdo de novas instituigdes.

A ordem internacional ¢, segundo este raciocinio, a configuracdo das relagcdes
internacionais que enseja a restricdo da violéncia, o cumprimento dos acordos e a
estabilizacdo das relacdes de propriedade. Bull acentua que os Estados se unem em torno da
consecucao de objetivos comuns. Eles buscam, em primeiro lugar, preservar o sistema e a
sociedade de Estados. Sejam quais forem as diferencas que os separam, os Estados
comungam a crenga de que sdo os principais atores da politica mundial e os sujeitos mais

importantes que dela participam.

Todos pretendem, em segundo lugar, exercer a soberania sobre dada area territorial e sobre
os individuos que nela habitam. O preco a pagar por isso ¢ o reconhecimento de igual direito

por parte dos outros Estados.

A manutencao da paz €, por sua vez, o terceiro objetivo que desperta adesdo generalizada.
Hedley Bull adverte que a paz, nesta acepgao, nao se refere ao estado permanente e universal
de paz, mas tdo somente a auséncia de guerra. SO se admite a violagdo deste principio em
circunstancias excepcionais previstas pelo direito internacional. Importa lembrar, contudo,
que a paz tem sido vista como finalidade subordinada a preservacao do sistema de Estados, o

que tornaria legitimo o direito a guerra sempre que houvesse a tentativa de aboli-lo.

No plano internacional, a contengdo da violéncia ¢ alcancada pelo monopdlio da coagdo
exercido pelo Estado, pelo respeito a integridade fisica dos representantes de governos
estrangeiros e pelas normas que regulam as causas que autorizam a deflagracdo da guerra.?’ O
cumprimento das promessas € representado pelo principio pacta sunt servanda, ao passo que
a estabilizagdo das relagdes de propriedade ¢ assegurada pelo reconhecimento mutuo da

soberania, que se traduz no dever de ndo intervir no dominio de jurisdi¢ao de outro Estado.

18 BULL, Hedley. The anarchical society. op. cit,, p. 4.
19 Ibid,, p. 5-6.
20 Ibid., p. 8 et seq.



As criticas a concep¢do de ordem formulada por Hedley Bull enfatizam os seguintes

pontos:

a) apesar de Bull querer distanciar-se da defesa pura e simples da ordem, parece
duvidoso que esta meta tenha sido obtida com éxito. Em sua concepcao, a prioridade
repousa no que € necessario € nao no que ¢ desejavel para a vida social. Ao isolar
alguns fins, sem os quais nenhum outro pode ser perseguido, Bull oculta uma

preferéncia pela ordem, em detrimento da justiga;>!

b) o conceito de ordem de Hedley Bull ¢ redundante porque repete, em outros termos,
os pré-requisitos funcionais para a existéncia da sociedade, ja enunciados pela

sociologia estrutural funcionalista;??

¢) Bull ndo esclarece, com suficiente precisdo, se os valores que estruturam a ordem
constituem generalizacdes empiricas. Como o propdsito que o orienta ndo ¢ elaborar
um equivalente empirico para o direito natural, a sua inten¢do ndo ¢ reviver os
postulados do jusnaturalismo. E 6bvio que se determinada condigdo é requisito
logico para a existéncia social, nenhuma sociedade pode dispensa-la, sob pena de

desaparecer. Bull peca, neste ponto, por ndo fazer de modo sistematico a distingao

entre o que é e o que deve ser;?’

d) a no¢do de ordem de Hedley Bull ¢ estatica, ndo contendo uma teoria acerca da

mudanca social.

O conceito empirico de ordem, por outro lado, identifica-se com a presenca de
regularidades empiricas observaveis que perduram ao longo do tempo. Ele tem sentido
descritivo e ndo valorativo. A sua fun¢do ¢ descrever aquilo que se constata, o que nao

impede, posteriormente, a formulagdo de juizos de valor sobre os fatos observaveis.

21 VINCENT, R. ]. Order in international politics In: MILLER, ]. D. B.; (Ed.). Order and violence. Oxford: Clarendon
Press, 1990. p. 44 et seq. Cf. HOFFMANN, Stanley. International society. In: MILLER, ].D.B.; VINCENT, R. ]. (Ed.). Order
and violence. op. cit., p. 13-37. Cf. FONSECA JUNIOR, Gelson. A legitimidade e outras questées internacionais. Sio
Paulo: Paz e Terra, 1998. p. 1-95.

22 HOFFMANN, Stanley. International society. op. cit., p. 16 et seq.
23 |bid., p. 19 et seq.



Para que a ordem exista, ndo € necessaria a obten¢do de fins, mas apenas a rotinizagdo dos
comportamentos. A realidade internacional indica que a descentralizagdo do poder ndo ¢

incompativel com a formagdo de regularidades empiricas e de comportamentos rotinizados.

O termo governanga, usado por James Rosenau para retratar esse fendmeno, evidencia que
as relagdes internacionais estdo longe da anarquia propria do estado de natureza. Com
caracteristicas mais amplas que as exibidas pelo governo, a governanga abrange um conjunto

de regras cuja eficacia depende de significados compartilhados intersubjetivamente.*

Se o governo pode funcionar quando enfrenta oposi¢do as politicas propostas, a
governanga requer a adesdo dos destinatarios, fundamental para o cumprimento das fungdes
indispensaveis a persisténcia sistémica.”> E possivel assim conceber a governanga mesmo
onde ndo haja governo. Os mecanismos regulatdrios atuam, produzindo resultados
satisfatorios, ainda que ndo contem com o respaldo de uma autoridade centralizada. Logo, ¢
licito concluir que existe ordem na auséncia de um poder centralizado com capacidade para

aplicar as decisdes em escala global.

A ordem ¢, nesta perspectiva, o padrao previsivel de relacdes que permite a gestdo da
politica internacional. Ela ¢ tanto condicdo quanto consequéncia da governanga, cada qual
ajudando a explicar a outra. Identifica-se com diferentes configuracdes das relacdes
internacionais, que vao da hegemonia exercida por um tnico Estado ao equilibrio multipolar,
passando pela disputa hegemdnica entre dois blocos rivais. Seja qual for a sua configuracio
particular, a ordem pode ser entendida como um continuo que diferencia as relagdes que se
fundam na cooperagdao, em um extremo, daquelas que se baseiam no conflito generalizado,

significando desordem, em outro.?®

No afa de caracterizar as mudangas recentes, Rosenau refere-se a ordem global, que abarca
ndo s as relacdes entre os Estados, como faz a ordem internacional, mas também a totalidade
das relagdes, publicas ou privadas, que se desenvolvem entre os paises. Diversamente do que
acontecia no passado, em que a precariedade das comunicagdes produziu uma ordem
altamente descentralizada, no presente o grau de centralizagdo ¢ muito mais acentuado, sem
que isto prenuncie a formacdo de um governo mundial. A ordem global compreende trés

dimensoes:

24 ROSENAU, James N. Governance, order, and change in World politics. In: —— ; CZEMPIEL, Ernst-Otto (Ed.)
Governance without government. order and change in world politics. Cambridge: Cambridge Univ. Press, 1992. p. 3.
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1. o nivel intersubjetivo, que se traduz nas atitudes mentais, nos sistemas de valores e
crengas que filtram os acontecimentos da politica internacional antes de provocar a
reacdo dos agentes. Ele se manifesta nos discursos, livros € nos meios de
comunicagdo em geral, que refletem a opinido dos sujeitos sobre os assuntos

internacionais;

2. o nivel objetivo ou comportamental, que se reporta ao que as pessoas habitualmente
fazem para conservar os arranjos sociais dominantes. Os atores negociam, ameagam,
armam-se € cooperam, contribuindo desta maneira para moldar a ordem global;

3. o nivel institucional, que diz respeito a criacao de instituigdes destinadas a executar

as politicas nascidas nos niveis subjetivo e comportamental.?’

As instituicoes
definem o campo do licito e do ilicito, estabelecendo as circunstancias em que a

politica internacional se desenrola.

Segundo Rosenau, a ordem global ¢ o produto da combinacdo destas trés dimensdes. A
guerra fria, por exemplo, ndo teria persistido por varias décadas se ndo houvesse, em ambos
os blocos, a crenca de que os EUA e a URSS se encontravam numa competi¢ao hegemonica,
expressa em comportamentos objetivos e institui¢gdes formais, como a OTAN e o Pacto de

Varsovia.

1.3 A importancia do direito para a ordem internacional

A existéncia de regras ¢ decisiva para a defini¢do da ordem internacional. Concebida como
padrao previsivel de relagdes, que abrange as dimensdes subjetiva, objetiva e institucional, a
ordem global — denominacdo que melhor descreve as mudangas internacionais do presente —

ndo pode ser definida sem referéncia ao elemento normativo.?®

A vida humana ¢ em grande medida determinada por vasto complexo normativo: regras
morais, religiosas, consuetudindrias, técnicas e de etiqueta estabelecem direitos e obrigacdes,
introduzindo pautas de conduta que limitam as paixdes, os instintos € os interesses. Nas

sociedades complexas da nossa época, porém, as regras juridicas exercem papel fundamental,

27 ROSENAU, James N. Governance, order, and change in World politics. op. cit,, p. 14 et seq.
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contribuindo para reduzir o grau de incerteza nas interacdes humanas. Possibilitam a
estabilidade das expectativas, garantindo a previsibilidade das agdes, sem a qual a sociedade

tenderia a desintegrar-se.

A ordem compde-se, neste sentido, nao apenas de crencas compartilhadas e de
comportamentos regulares, mas também de regras e instituicdes que conformam os
comportamentos sociais dos homens. A regra juridica encontra-se, por isso, no centro das

relagdes sociais internas e internacionais.

Nao ¢ mais possivel sustentar a oposi¢cdo, que fez fortuna nos ultimos trés séculos, entre a
ordem interna e a anarquia internacional. Enquanto a primeira se baseia na atuagdo do poder
central ordenador, que promove a integracdo social e a harmonia dos significados, a segunda
notabiliza-se pela luta de todos contra todos, ndo havendo uma instancia superior de gestdo e

regulagao dos conflitos.

Grande parte da atividade internacional concentra-se hoje na elaboragdo e alteracdo das
regras em areas tdo diversas quanto o comércio, a agricultura, as finangas e os servicos. A
criacio da OMC concretiza o esforco de codificagdo ¢ desenvolvimento do direito
internacional econdmico, por meio da instituicdo de normas que disciplinam temas variados
como servigos, investimentos, propriedade intelectual e agricultura, além do comércio de

produtos manufaturados.?’

O Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial ¢ o G8, que reune os paises mais
desenvolvidos, participam da regulacdo da economia internacional fixando os termos para a
concessao de empréstimos, monitorando a adog¢dao de politicas econOmicas internas e
coordenando agdes para evitar e debelar as crises. As empresas globais, por seu turno, criam
um direito proprio, a chamada nova lex mercatoria, para reger as suas relagdes ao redor do
mundo. No nivel regional, os diferentes tipos de integracdo econdmica, zonas de livre
comércio, unides aduaneiras, mercados comuns € unides monetarias, sdo na verdade
mecanismos regulatorios com caracteristicas e alcance distintos.

As regras juridicas internacionais, como de resto as regras internas, nao emanam

automaticamente da consciéncia coletiva nem refletem, de forma direta, o poder e o interesse

dos Estados. Nao sd3o dados imanentes que surgem de maneira espontanea das necessidades

29 LAFER, Celso. A OMC e a regulamentacdo do comércio internacional uma visio brasileira. Porto Alegre: Livr. do
Advogado, 1998. p. 19 et seq. Cf. THORSTENSEN, Vera. OMC - Organizacio Mundial do Comércio: as regras do
comércio internacional e a Rodada do Milénio. Sdo Paulo: Aduaneiras, 1999. p. 19-27.



da troca ou da identidade dos interesses.>? Nao decorrem, necessariamente, da consciéncia
coletiva, como queria Durkheim, porque a coincidéncia dos interesses raramente existe em
escala mundial. No terreno ambiental, por exemplo, as divergéncias entre as posigdes dos
paises industrializados e das nagdes em desenvolvimento no tocante a previsao de limites para
a emissdo de dioxido de carbono na atmosfera evidenciam as dificuldades de entendimento
neste particular. Além disso, a coincidéncia dos interesses ndo ¢ suficiente para a criagdo de
regras comuns. Pode suceder que varios Estados, ndo obstante unidos pelos mesmos

interesses, nada facam a fim de obter a sua realizagao no plano concreto.

As regras internacionais resultam normalmente de um compromisso entre sujeitos que
sustentam muitas vezes posi¢des antagonicas. A negociacdo e o conflito, que marcam o
processo regulatorio, sdo permeados pelas relacdes de poder entre os participantes. O ator ou
atores dominantes estabelecem as regras que julgam as mais adequadas para assegurar a
eficacia da acdo coletiva, as quais acabam por ser aceitas, convertendo-se em normas juridicas
legitimas. Se a norma ¢ uma sujeicdo aceita, cabe indagar agora por que os atores

internacionais a respeitam.

A teoria dos regimes, formulada no campo da ciéncia politica norte-americana, procura
responder a esta questao a partir da no¢do de regimes internacionais, desenvolvida desde os
anos 80. As mais conhecidas definicdes de regimes internacionais sdo as de John Ruggie e

Stephen Krasner.’!

John Ruggie definiu regimes internacionais como: “um conjunto de expectativas mutuas,
regras ¢ regulamentos, planos, energias organizacionais € comprometimentos financeiros
aceitos por um grupo de Estados”. Para Krasner, os regimes sdo “principios, normas, regras €
procedimentos para a tomada de decisdo implicitos ou explicitos em torno dos quais as

expectativas dos autores convergem em dada area das relagdes internacionais”.>?

A persisténcia dos regimes ao longo do tempo €, ao menos parcialmente, independente do

poder e do interesse que motivaram o seu nascimento. Os Estados obedecem as normas em

30 SMOUTS, Marie-Claude. La coopération internationale: de la coexistence a la gouvernance mondiale. In: —— (Dir.).
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virtude dos beneficios funcionais que os regimes proporcionam. Tais beneficios consistem na
reducdo da incerteza, aumento da comunicacdo, estimulo ao aprendizado, transmissdo do

conhecimento e da informacao.

O objetivo da teoria dos regimes ¢ demonstrar, com maior rigor, que a cooperacao floresce
entre atores que agem com base no autointeresse, e especificar as condi¢des que favorecem o
aparecimento das normas e instituigdes. Os beneficios funcionais, contudo, constituem apenas
parte da verdade. A obediéncia ocorre também em fun¢do de outras causas, que interferem na

eficacia do direito internacional.

Cabe recordar, a propoésito, que a legitimidade e a legalidade sao duas formas diferentes de
analisar o poder politico e as regras por ele emanadas. Enquanto a legitimidade diz respeito a
justificacdo do poder, a legalidade enfatiza o0 modo do seu exercicio. A primeira acentua o
titulo que funda o direito de comandar; ja a segunda salienta a maneira como o poder ¢
exercido. Segundo Bobbio, poder legitimo ¢ o que possui justo titulo, poder legal, ao

contrario, ¢ o que se submete as normas juridicas existentes.

A legitimidade das normas, essencial para o seu cumprimento, ndo tem o mesmo sentido
para todos os Estados. Para os que ndo detém poder, a sensagdo de pertencimento a
comunidade internacional ¢ fundamental nas situagdes de conflitos internos, guerras civis ou
tentativas de secessdo.’> Numerosos governos de paises recém-independentes logo
descobriram que a concordancia em relagdo as normas internacionais ¢ indispensavel para que

sejam plenamente reconhecidos como Estados soberanos.

Os Estados poderosos, por sua vez, t€ém dupla razdo para acatar os principios da ordem
juridica internacional. Primeiro, porque estes Estados exercem papel central na manutengao
da estabilidade da qual sd3o os grandes beneficidrios. Segundo, porque possuem enorme

influéncia na determinacdo do contetido das normas internacionais.

Contrariamente ao que supdem as teorias formalistas, a validade das normas juridicas nao
repousa exclusivamente nos elementos internos do ordenamento. Nao resta a menor duvida de
que a previsao de sangdes ¢ uma das garantias do cumprimento das normas juridicas que
tenham sido violadas. Numa situagdo social sabemos qual comportamento esperar do outro,

porque caso a conduta esperada ndo ocorra sobrevird a respectiva puni¢ao.

33 BADIE, Bertrand; SMOUTS, Marie-Claude. Le retournement du monde. op. cit., p. 118.



A andlise do direito do ponto de vista da san¢do ndo ¢ totalmente correta, sendo necessario
atentar para os elos sociais, para a consciéncia, que, no dizer de Durkheim, se sobrepde a

consciéncia individual.

Ao abordar a questdo, Dahrendorf nos lembra que abaixo da estrutura social existem
modos de comportamento humano que poderiam ser denominados culturais. Entre eles se
acham ndo somente os elos mais profundos, os quais Dahrendorf denomina ligaduras, mas
também as crengas morais e outros ingredientes da consciéncia das pessoas.** Tais elementos

acrescentam um dado de moralidade a validade das normas.

A conclusdo que se pode extrair € que as normas sao validas se e quando elas forem tanto
eficazes quanto morais, isto é, quando forem (julgadas) reais e (julgadas) corretas.®® Logo, a
anomia consiste no completo desaparecimento da eficacia social e da moralidade cultural das
normas. Além de inexistir a aplicagdo de sancdes, as normas deixam de vincular as

consciéncias individuais.

Nao se sustentam as teorias que consideram a cultura mero produto da infraestrutura
econdmica da sociedade. Para Boaventura Santos, essas teorias tendem a transformar os
fendmenos politicos e culturais em epifendmenos sem vida nem dindmica propria, nao
permitindo que sejam pensados autonomamente nos seus proprios termos e conforme
categorias que identifiquem a sua especificidade e a especificidade de sua interagdo com
processos sociais globais.>® Em razdo da interven¢do do Estado no dominio econdmico e do
desenvolvimento da industria cultural, os fendomenos de maior significado sdo
simultaneamente politicos, econdmicos e culturais, sem que seja facil ou adequado destringar

estas diferentes dimensoes.

Muitas normas obrigam, todavia, porque contém um sentido de justiga compartilhado pelos
destinatarios, como acontece com as normas referentes a protecdo dos direitos humanos. As
normas desta espécie ndo sdo o resultado direto dos interesses estatais egoistas ou dos
beneficios funcionais que os regimes oferecem. Elas dependem, antes, de uma consciéncia
moral comum a unir os individuos e os Estados. Isto ndo quer dizer que a criagao das regras
internacionais nao tenha conexdo com o poder e o interesse. A elabora¢do dos regimes
internacionais em matéria de direitos humanos guarda relagdo com os valores e interesses dos

EUA e dos paises ocidentais apds a Segunda Guerra Mundial.
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As regras juridicas internacionais reduzem a incerteza, ampliam o grau de previsibilidade
da a¢do coletiva e introduzem maior racionalidade nas relagdes entre governos e individuos de
paises diferentes. Possibilitam, ademais, que as coletividades se dediquem a consecucao de
projetos comuns. Por ltimo, conferem forca juridica a valores morais que transcendem o

interesse particular dos Estados.

1.4 O direito internacional publico e o direito internacional privado: uma dicotomia

atenuada

O direito internacional publico abarca tradicionalmente as regras escritas € ndo escritas que
regulam o comportamento dos Estados. A solugdo dos conflitos é o objetivo minimo®’ do
direito internacional, entendido como ordem coativa ou como ordem que se serve do uso
legitimo da forca para realizar os seus fins. O direito internacional realiza a funcdo de dirimir
os conflitos de duas maneiras: com uma agao preventiva e com uma agao sucessiva, ou seja,

tentando impedir que surjam ou entao pondo-lhes termo no caso de ja terem surgido.

Segundo Bobbio,*® pode-se falar corretamente de paz através do direito ou de estado
juridico de paz (e ndo de estado de paz em geral) quando houver, simultaneamente, regras
sobre a institui¢do dos acordos e sobre as providéncias que deverdo ser observadas, caso os
acordos ndo sejam cumpridos por um dos contraentes. E preciso, enfim, que existam regras
sobre a validade, mas também sobre a eficacia dos acordos, ja que, se a eficicia das
promessas nao estiver garantida, os acordos, ao invés de serem instrumentos de paz, se

convertem com frequéncia em novas ocasides de conflito ou de guerra.

A diferenca entre o direito interno e o direito internacional, do ponto de vista institucional
ou organico, reside no fato de que no primeiro existem 6rgaos encarregados da interpretacao e
aplicacdo das regras juridicas. A ordem doméstica atribui ao juiz, na qualidade de 6rgao
destinado a manter a integridade das regras, a funcdo de decidir, de forma obrigatéria e nos

limites de sua competéncia, todos os litigios que lhe forem submetidos. No direito
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internacional, ao contrario, salvo casos especiais, ndo ha autoridade ou instancia superior aos
Estados que solucione as disputas de maneira compulsoria. Na vida internacional ndo ha
centralizacdo do poder; as normas sao produzidas de modo descentralizado por intermédio
dos tratados e do costume, inexistindo um governo mundial encarregado de aplicar as regras

existentes.

A centralizagio do poder na esfera doméstica corresponde a descentralizagio do poder na
realidade internacional ainda que a criagdo da ONU registre a tentativa de alterar,
parcialmente, esse estado de coisas. A doutrina costuma distinguir entre o direito

internacional publico e o direito internacional privado.

Bobbio afirma que existe uma dicotomia sempre que a distingdo em causa tem a

capacidade de:

a) dividir o universo em duas esferas conjuntamente exclusivas no sentido de que todos
os entes desse universo nelas se incluam e reciprocamente exclusivas no sentido de

que o ente que figure na primeira nao se encontre contemporaneamente na segunda;

b) estabelecer uma divisdao simultaneamente total, pois todos os entes aos quais a
disciplina se refere devem nela ter lugar, e principal, j4 que faz convergir em sua

direcdo outras dicotomias que se tornam em relacao a ela secunddrias.

O direito internacional publico ¢ um sistema, dotado de um repertorio e de uma estrutura.
O repertdrio € composto pelas normas internacionais: tratados, costumes e principios gerais
de direito, além das defini¢des e da ordem em que os elementos aparecem em uma norma; ja a
estrutura ¢ um conjunto de regras que determinam o relacionamento entre os elementos do
repertdrio. Tais regras tém origem empirica, logica e valorativa, pois se baseiam,
respectivamente, na soberania, vertente da ordem internacional de Westfalia, no postulado
logico de ndo contradicao e no valor da hierarquia, que recomenda a obediéncia as normas

superiores.

O direito internacional privado desenvolveu-se a partir da necessidade de se forjarem
critérios para determinar o direito a ser aplicado a relagdes juridicas estabelecidas entre
sujeitos vinculados a sistemas juridicos distintos. Tornou-se indispensavel também precisar a
competéncia do Judiciario de cada pais em relacdo aos conflitos que envolvam pessoas, coisas
e interesses que transcendem os limites de dada soberania. Nao se pode deixar de reconhecer
que a finalidade do direito internacional privado reside na criagdo de regras que orientem o0s

juizes e tribunais na escolha da lei aplicavel. Embora o conflito ndo desaparega, o juiz tem



que decidir em face do caso concreto qual lei servird para solucionar o litigio. Na verdade, a
colidéncia entre as legislagdes ¢ inevitavel, ja& que o ordenamento juridico pretende oferecer

resposta unicamente para os problemas que surgem em seu ambito de validade.

O direito internacional publico e o direito internacional privado teriam assim objetos
proprios e fontes diversas. O primeiro abrange as relagdes interestatais e os conflitos entre
soberanias, tendo como fontes o costume e os tratados internacionais. O segundo funda-se na
legislag@o interna dos Estados; as matérias que lhe dizem respeito versam as relagdes entre os
sujeitos privados, das quais o Estado ndo participa na qualidade de ente soberano. No direito
internacional publico, a verificagdo da observancia dos tratados compete aos orgaos
internacionais que recebem essa funcdo, ao passo que o controle da legalidade no direito

internacional privado ¢ atribuido ao Judiciario de cada pais.

Philip Jessup desenvolveu, recentemente, a concepcao de “direito transnacional”, cujo
ambito compreende as relagdes que extrapolam as fronteiras nacionais. Ela inclui o direito
internacional privado e o direito internacional publico, as relagdes entre Estados e entre
sujeitos privados. Inimeros acontecimentos tém modificado a compreensao e o alcance tanto
do direito internacional privado quanto do direito internacional publico. O crescente
entrelacamento dos mercados, ampliando em niveis jamais vistos o volume das trocas
econdmicas, foi responsavel pelo aparecimento de praticas comerciais inéditas, que vém

sendo denominadas de nova lex mercatoria.

O recurso a arbitragem, aos principios gerais de direito e aos costumes mercantis nos
contratos internacionais tem servido muitas vezes como meio de evitar a aplica¢dao do direito
estatal. Os codigos de conduta das empresas transnacionais ¢ das associagdes econdmicas
internacionais acabam por se constituir em uma espécie de direito mundial, que
frequentemente se choca com os varios direitos nacionais. As empresas transnacionais passam

a ter o seu proprio direito, que regula as suas atividades onde quer que elas se situem.

Os estatutos pessoais € corporativos subitamente recobraram importancia na defini¢ao do
direito a ser aplicado. Conforme apontam as mais recentes investigacdes antropoldgicas, a
emergéncia do direito pessoal relativiza a distingdo entre direito e fato. Enquanto o direito de
base territorial extrema a distin¢do entre direito e fato, preocupando-se mais com a instituigao
das normas do que com a fixagdo dos fatos, o direito pessoal tende a apagar essa distingao, ao

procurar acentuar mais a fixa¢ao dos fatos do que a instituigao das normas.

1.5 As funcées do direito internacional publico



O direito desempenha fungdes essenciais para a manutencdo da ordem internacional. Cabe-
lhe, em primeiro lugar, definir o principio normativo supremo de organiza¢do da politica

mundial.?®

Desde a celebracao da paz de Westfalia, em 1648, o direito internacional consagra o
principio da sociedade de Estados, ou seja, considera que os homens e os territorios estdao
divididos em Estados soberanos vinculados por um conjunto de regras comuns. A
consequéncia deste fato ¢ excluir outros principios alternativos, entre os quais se encontram a
concepcao hobbesiana, que sustenta a auséncia de regras que restrinjam a acao externa dos
governos, o Estado cosmopolita e o império universal baseado na supremacia de uma nagao

ou raga particular.

A sociedade de Estados ndo ¢ o unico principio de organizagdo da politica mundial. A
humanidade pode organizar-se sob a forma de um Estado cosmopolita ou do império

universal, ou ainda adotar outro modelo ordenador para estruturar as relagdes humanas.

A ordem internacional nao tolera, contudo, a coexisténcia simultanea de principios
conflitantes de organizagdo da politica global, a exemplo do que sucedeu com as guerras
religiosas na primeira metade do século XVII. A primeira fungdo do direito internacional &,
assim, identificar o principio de organizacdo predominante em cada fase da historia e

proclamar a sua supremacia em relagio aos principios colidentes.*

A segunda fun¢do do direito internacional ¢ estabelecer as regras de coexisténcia e de
cooperacdo entre os atores internacionais. As regras de coexisténcia compreendem trés
grandes modalidades: as regras que dizem respeito a restrigao da violéncia entre os Estados e
outros atores internacionais; as regras que disciplinam os acordos internacionais; € as normas
relativas a soberania e a independéncia. Essas regras realizam os valores da paz, do
cumprimento das promessas e da estabilidade das relacdes de dominio. J& as regras de

coope-racao recobrem temas tdo amplos, que vao das questdes estratégicas e de seguranga aos

assuntos econdmicos € ambientais.

Desde as suas origens, o direito internacional procura reduzir a anarquia por meio de regras
de conduta que possibilitem o estabelecimento de relagdes ordenadas entre os governos, além

de satisfazer a necessidades e interesses dos membros da comunidade internacional. Esta

39 AMARAL JUNIOR, Alberto do. O papel do direito para a ordem internacional. In: ——. O direito de assisténcia
humanitaria. op. cit, p. 34-41.
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dialética entre cooperacdo e coexisténcia, que marca a cena internacional, ¢ diretamente

afetada pelas peculiaridades de cada momento histdrico.

No século XVII, a realidade europeia apresentava duas caracteristicas principais:

a) a necessidade de enfrentar a problematica do equilibrio europeu rompido com a
destrui¢do do império;

b) conflito de valores expresso na oposicdo de crengas religiosas.*!

Numa época de conflito generalizado, o direito constituiu-se num veiculo para a obtengao
da unidade. Consumava-se, a0 mesmo tempo, a separacdo entre o direito e a moral, decisiva
para a teoria juridica moderna. A tarefa do direito era regular a coexisténcia das liberdades,
tema caro ao liberalismo, fato que lhe da carater universal. Nesta acepg¢do, o direito, em vez
de enunciar fins, prescreve tdo somente as condi¢des de coexisténcia entre dois fins ou duas

vontades.*?

A teoria juridica funda-se na igualdade soberana, motivo pelo qual os tratados, inspirados
na reciprocidade das obrigagdes, sdo a sua forma de revelagdo. A justica dos acordos ndo

depende dos fins a serem alcangados, mas da validade da manifestagdo do consentimento.

No presente, aumenta a preocupacdo com a justica material, traduzida em pleitos que
propdem a melhor distribuicao da riqueza e realgam a necessidade de ajuda aos paises pobres
por parte das nacgdes desenvolvidas e das organizagcdes internacionais; cresce,
concomitantemente, a consciéncia de que a solugdo dos problemas globais pressupde a
cooperacao dos inumeros atores que participam das relagdes internacionais. A polui¢cdo dos
mares, do ar ¢ dos rios, a destruigdo das florestas, a reducao da camada de ozonio ¢ a elevagao
da temperatura provocada pelo aquecimento global requerem novos mecanismos
institucionais de cooperagao. Constata-se, cada vez mais, que ao lado dos interesses especiais

de toda ordem despontam interesses gerais que unem os homens onde quer que eles vivam.

Neste contexto, o direito internacional ¢ influenciado quer pelas notas de voluntarismo,

discricionariedade, relativismo e subjetividade, tipicas do conceito de soberania, quer pelos

41 EWALD, Francois. Le point de vue de philosophe. In: L’AVENIR DU DROIT INTERNATIONAL DANS UN MONDE
MULTICULTUREL, 1983, La Haye. The Hague: Martinus Nijhoff, 1984. p. 50.
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limites que o meio coletivo impde aos Estados no desenvolvimento de suas atividades.*?
Enquanto o direito internacional classico repousava no principio da reciprocidade na cria¢ao e
execugdo das obrigagdes internacionais, o direito internacional contemporaneo pretende
modelar a realidade social. Ele abandona o carater exclusivamente formal que possuia, para
converter-se em direito de regulamentacdo, que define o comportamento dos Estados com

vistas a satisfacdo dos interesses gerais da comunidade internacional em seu conjunto.**

A terceira funcdo do direito internacional ¢ efetuar a qualificagdo dos comportamentos
internacionais. Compete-lhe discriminar as competéncias, atribuir direitos e obrigacdes, bem

como especificar a sua natureza e extensao.

Nao ¢ por outra razdo que Kelsen afirma numa conhecida passagem da Teoria pura do
direito que o que transforma um fato em ato juridico (licito ou ilicito) ndo ¢ a sua faticidade,
ndo ¢ o seu ser natural, isto ¢, o seu ser tal como determinado pela lei da causalidade e
encerrado no sistema da natureza, mas o sentido objetivo que esta ligado a esse ato, a
significacdo que ele possui.*> A norma juridica d4 ao fato o seu sentido objetivo, de modo que
o ato passa a ser interpretado por critérios proprios que escapam a vontade do agente. A
norma funciona como verdadeiro esquema de interpretacdo que outorga significado aos atos
regulados. A troca de cartas entre dois comerciantes d4 origem a um contrato somente quando
obedece aos dispositivos do ordenamento juridico. O ato pelo qual alguém promove a
destinagdo de bens para depois da sua morte terd a forma de testamento, caso venha a
respeitar as exigéncias constantes das leis em vigor. Um grupo de homens reunidos em
assembleia constitui um parlamento, produzindo atos vinculantes, se aquela situacdo fatica

corresponder as normas constitucionais.*

Analogamente, o direito internacional qualifica os comportamentos humanos ao considerar
um ato de violéncia agressdo ou legitima defesa, e o seu autor terrorista ou combatente.*’ As
situagdes e os conflitos ganham significado a luz do direito. As normas definem a esfera do
licito e do ilicito, prevendo direitos e instituindo obrigagdes. A proposito, cabia ao direito

internacional cléssico:
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a) delimitar as competéncias entre os Estados, determinando a base geografica dentro

da qual poderiam atuar;

b) prescrever as obrigagdes negativas (deveres de abstencdo) e as obrigacdes positivas
(deveres de colaboracao e de assisténcia), impostas aos Estados no exercicio das suas

competéncias;

c¢) regular a competéncia das institui¢des internacionais.*®

E raro que o autor de um delito negue a existéncia do direito internacional. Ele invoca,
antes, razdes que ndo autorizam a aplicacdo da regra ao caso e procura outra norma que
justifique a sua conduta. Se a pratica de infragdes ¢ corrente, a reivindicacdo da transgressao ¢

excepcional, ja que o preco a ser pago é muitas vezes elevado.*’

Paralelamente a progressiva normatizacdo dos comportamentos internacionais, o direito
internacional torna-se, sob certo aspecto, cada vez menos universal. Ele tende a diferenciar-
se levando em conta o dominio de atuagdo das normas, a especificidade das regides e o grau

de desenvolvimento dos Estados.

A tdnica atribuida a legalidade juridico-formal entre os Estados ¢ substituida pela énfase
concedida a diferenga e a desigualdade. Espalham-se por toda parte as reivindicagdes em prol
das discrimina¢des e dos tratamentos diferenciados. O direito internacional classico
condenava todo tipo de discriminagdo porque os Estados, além de aptos a defender os seus
interesses, deveriam unicamente colher os beneficios das regras iguais criadas para todo o
sistema internacional. A consciéncia das desigualdades de riqueza e poder originou
reivindicagdes que realgam a especificidade dos paises em desenvolvimento, que clamam por

regras discriminatorias nas relagdes econdmicas e em outros setores da vida internacional.>

Em matéria ambiental, os paises em desenvolvimento beneficiam-se de prazos e medidas
de acompanhamento privilegiados para cumprir os objetivos fixados pelos tratados

internacionais. O direito internacional economico contém regras que estipulam obrigacdes
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diferentes conforme o nivel de desenvolvimento dos paises. A tendéncia de diferencia¢ao
juridica acelerou-se a partir da criagdo, pelas empresas globais, de normas que se chocam com

a soberania dos Estados nacionais.

Atualmente convivem, em diversas esferas, multiplos subsistemas juridicos, que se
superpdem mantendo relagdes de conflito e cooperacdo. A incerteza sobre o que € juridico
indica, em algumas &reas, que o direito perde a funcdo de organizar e classificar os
comportamentos, o que sem duvida afeta a sua capacidade para conferir racionalidade e

inteligibilidade a realidade internacional.

A quarta fun¢do do direito internacional ¢ mobilizar obediéncia em relacdo as regras de
coexisténeia e cooperagdo. E sabido que os Estados, em certas ocasides, violam o direito
internacional quando o cumprimento de suas normas ameaga prejudicar interesses vitais do
pais. E claro que, neste caso, ¢ preciso avaliar os riscos a que o governo se expde, pois no
sistema internacional, devido a falta de poder centralizado, a aplica¢do da san¢do depende das
relacdes de forca e do célculo de interesse das partes envolvidas. A verdade, contudo, € que a
obediéncia as regras internacionais resulta de trés fatores principais: a aceitagdo dos fins ou
valores subjacentes aos acordos, a coerc¢ao exercida por uma grande poténcia e a existéncia de
interesses reciprocos dos sujeitos envolvidos.”! O direito internacional ¢ um instrumento
poderoso para mobilizar e canalizar estes fatores com vistas ao cumprimento das obrigagdes

internacionais.

O direito internacional ndo ¢, por si mesmo, suficiente para desempenhar todas as fungdes
que lhe sdo atribuidas se ndo estiverem presentes determinadas condi¢des que o direito nao
pode garantir. E imprescindivel que a sociedade internacional exista, a0 menos em alguma
medida, para que a sociedade de Estados seja identificada como principio normativo supremo
de organizacdo da politica mundial. Igualmente, a instituicdo de regras de coexisténcia e de
cooperacao, bem como a qualificacdo dos comportamentos internacionais, necessita ser
respaldada pela pratica internacional. Finalmente, o direito internacional nao estd apto a
mobilizar os fatores de obediéncia se ndo for possivel encontrd-los nas relagdes que os

sujeitos internacionais estabelecem a fim de buscar a consecucgdo dos seus objetivos.

1.6 O territorio: elemento constitutivo da ordem internacional de Westfalia
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A formagdo do principio da territorialidade nas sociedades ocidentais modernas ¢ produto
de lenta evolug¢do histérica. Forjado no decorrer de varios séculos, em pleno feudalismo, o seu
aparecimento na cena politica coincide com a emergéncia da ordem internacional delineada

pela paz de Westfélia.>

Durante a Idade Média, a organizagdo do espago obedecia a critérios proprios, distintos dos
que vieram a predominar no Ocidente a partir da segunda metade do século XVII. Ela

inscrevia-se num amplo e complexo sistema de superposi¢cdo do poder e da autoridade.

A relagdo de obediéncia resultava da obrigacao de fidelidade, de cunho essencialmente
pessoal, sem qualquer vinculo com o territorio. A entrega de terras, origem da sociedade
feudal, adquiriu com o tempo carater vitalicio e hereditario, abandonando a precariedade do
periodo inicial.

Fruto do sistema de imunidades, o detentor da terra dispunha de prerrogativas que lhe
permitiam cobrar impostos e exercer o poder de policia. O senhor feudal, que gozava assim de
privilégios peculiares aos do governo na comunidade politica, assumia, por outro lado,

obrigacdes impostas por uma intricada rede de suserania e vassalagem.>

Essa maneira de pensar colidia radicalmente com o conceito moderno de propriedade, que
veio a luz com o movimento codificador, no inicio do século XIX.>* O Cédigo Civil francés,
repetido nesse particular por praticamente todos os codigos posteriores, determinou que a lei
assegurard ao proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, podendo reavé-los

daquele que injustamente os detiver.

Esse conceito, elaborado pelos glosadores quando o feudalismo ja declinava, além de
enumerar as faculdades de que ¢ titular o proprietario, contém todos os elementos que
integram o direito de propriedade. Ele ¢, em primeiro lugar, um direito absoluto porque
confere ao seu titular a opcdo de usar o bem, aliend-lo ou limitd-lo, constituindo por
desmembramento outros direitos reais, outorgando-lhe, igualmente, a faculdade de reivindicé-
lo contra terceiros que ilicitamente o possuirem. O direito de propriedade ¢ perpétuo porque a

sua existéncia independe do uso efetivo da coisa. O trago principal que o notabiliza, porém, ¢
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o poder exclusivo que o proprietario exerce sobre o bem, diferenciando a relagdo de dominio

das demais relagdes juridicas.>

Nos primérdios do capitalismo, a norma do direito de propriedade referia-se,
fundamentalmente, a casa do mestre-artesao, cenario primordial da atividade produtiva. A
casa ndo indicava, tdo somente, a morada da familia, ela era sindnimo de producao e riqueza,
local onde o mestre desenvolvia sua atividade. Mais do que ser apenas a forma logica do
direito, a propriedade era uma entidade material absolutamente distinta, verdadeira universitas
rerum na linguagem dos juristas. A sua unidade provém do fim econdmico a que serve,

constituindo-se dessa maneira no substrato fatico do direito de propriedade.>®

Distante da concep¢do moderna de propriedade, a época medieval repartia entre varios
sujeitos os direitos sobre a mesma area territorial. A realidade politica caracterizava-se pela
justaposi¢ao de unidades territoriais dotadas de estatutos diferentes sobre as quais incidiam

competéncias multiplas e bastante numerosas.>’

A paz de Westfalia, assinada em 1648, assinala o surgimento do principio moderno da
territorialidade, coroando as profundas mudancas sociais e politicas que a precederam. Ela
enuncia, ademais, nova concep¢do da ordem internacional, em oposi¢do a que vigorara nos

séculos anteriores.

Na Idade Média, o Sacro Império Romano Germanico e o Papado conferiam unidade a
sociedade estamental, rigidamente hierarquizada. O Sacro Império, com apoio da Igreja,

pretendia unir a cristandade num império politicamente unificado.

O poder secular do Império, contudo, encontrava limite na estrutura da sociedade feudal e
na propria influéncia da Igreja. A esse proposito, cabe notar que a Igreja contribuiu para
mudar a fonte de legitimidade politica ao sobrepor a autoridade espiritual do papa ao poder
secular do imperador. Esse ¢ o motivo do elogio as virtudes do principe cristdo, que age em

consonancia com os ditames da Igreja.

A ordem internacional da cristandade baseou-se nos mandamentos cristdos, que

consideravam Deus a autoridade suprema da qual emanavam as regras para a resolugao dos
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conflitos humanos.*® Seu ponto de partida era o carater universal da comunidade cristd, que se
apoiava na unidade, principio constitutivo do universo. A razdo que ordena o universo por

meio da lex aeterna permeia toda pluralidade aparente.*”

As lutas entre facgdes religiosas, que encontram expressao dramatica na Guerra dos Trinta
Anos, alteraram a concepc¢do da ordem internacional, substituindo a ordem internacional da
cristandade pela ordem secular do Estado-Nagao. O conceito de mundo cristao esvaziou-se de
conteudo politico, abrindo caminho para a separagdo entre o espiritual e o temporal. A

religido deixa de ser o critério para aferir a legitimidade da agdo dos governantes.

O Estado secular e o principio da territorialidade nasceram em estreita comunhao,
prenunciando novo modo de encarar as relagdes internacionais. As comunidades politicas
passaram a definir-se em relagdo ao territério, que se torna o ambito de jurisdi¢do do poder
soberano do Estado. “O territorio ¢ um instrumento de controle dos individuos e dos grupos,
mas esse controle s sera politicamente pertinente se dispuser de exclusividade, isto ¢, se
esgotar as fontes de produgdo de autoridade e construir uma alianga universalmente valida
admissivel por aqueles que a ela estdo expostos. Dito de outro modo, o principio da
territorialidade pressupde que um territério seja reconhecido como constitutivo da ordem,
como principio estruturante das comunidades politicas, sem derivar previamente de qualquer
solidariedade social que lhe seja anterior, que seja distinta dele ou que o transcenda.”®® A sua
fun¢do amplia-se a medida que ¢ adotado como fundamento Uinico da autoridade, espaco de

sociabilidade cuidadosamente circunscrito pelas regras juridicas.

O principio da territorialidade desempenha as seguintes fungdes no novo quadro

internacional que entdo se esboga:

1. liberar as comunidades politicas da tutela exercida pela Igreja e pelo Império. Arma
de combate contra o dominio espiritual da Igreja e o poder secular do Império, o
principio da territorialidade dita uma nova racionalidade politica que substitui o
espago unificado da cristandade pela pluralidade de territérios contiguos.
Construgdes juridico-politicas por exceléncia, territorio e soberania estdo

intrinsecamente ligados. A soberania, na sua face externa, significa independéncia
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perante o papa e o imperador. No plano interno indica que o Estado detém o

monopdlio exclusivo do territorio;

2. auxiliar a formagdo da esfera publica. O principio da territorialidade favorece a
despersonalizagao do poder, o controle dos governantes, a liberdade e a igualdade

dos individuos;®!

3. proteger contra riscos externos. O estabelecimento de fronteiras fixa limites precisos
para a redistribuicao das riquezas, elevando o nivel de bem-estar. Badie realca que a
fronteira encerra um paradoxo curioso: ela protege do inimigo na medida em que o
cria. O territorio distingue o interno do externo, o amigo do inimigo, o nacional do
estrangeiro, aquele que se pode combater mas com quem se pode também falar.®”> Na
origem da guerra e da paz, o principio da territorialidade conduz a formacao de um
sistema internacional composto por territorios delimitados por fronteiras nacionais, que

sdo reconhecidos como iguais.

1.7 A ordem internacional de Westfalia

A ordem internacional de Westfalia surge em 1648, com a celebracdo da paz que pos fim a
Guerra dos Trinta Anos. O término das lutas religiosas, que se espalharam pela Europa na
primeira metade do século XVII, anuncia mudangas profundas que as décadas anteriores ja
haviam comecado a experimentar. A mais importante mudanga ¢ a consolidacdo do Estado
soberano, que se iniciou nos séculos anteriores, a partir de dois processos simultaneos: a
separacao entre o espiritual e o temporal, e a gradativa concentragdo do poder na figura do

monarca.%’

Bobbio observa que as disputas entre o papa e o imperador indicavam, no final da Idade
Meédia, a necessidade de delimitar o que ¢ proprio do Império e o que ¢ especifico da Igreja. A
separagdo entre o espiritual e o temporal completou-se com a atribui¢do a Igreja da

competéncia sobre os assuntos espirituais, cabendo ao Estado o uso legitimo da forga.

A distingdo entre a vis directiva ¢ a vis coativa, corrente no inicio da Idade Moderna,

esclarece essa diferenga. Ocupando-se da salvacdo da alma e das questdes religiosas, a Igreja
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vale-se de meios psicologicos para controlar os individuos, ja que as ameagas de castigo e as
promessas de recompensa nao estdo reservadas para o mundo material. O Estado, ao
contrario, ¢ titular da vis coativa, utilizada, como extrema ratio, para alcancar os fins
desejados.®* O Estado passa a ser definido como a institui¢do politica que detém o monopélio
da forca em dado territério, em contraposicdo a Igreja, que dispde do monopodlio da

distribuicdo dos bens espirituais.

A caracterizag¢do do poder estatal diferenciado dos demais poderes sociais exigia, contudo,
que se cumprisse uma etapa complementar. Nao bastava atribuir ao Estado o direito de usar a
forga, era preciso conferir-lhe esse direito com carater de exclusividade. Essa foi, alids, a
razdo da controvérsia que op0Os 0s regna ao império universal e as civitates aos regna. Aqui o
problema ndo é o direito de usar a forca, mas a exclusividade desse direito.®> Quem tem o

direito de usar a for¢a em certo territorio ¢ o soberano.

O uso exclusivo da forga pressupde a fixacdo de um dominio espacial — o territorio no qual
a forca ¢ exercida — e um dominio pessoal — o conjunto de pessoas submetidas as decisdes do
governo. O territorio € a populagdo tornam-se assim elementos do Estado, estabelecendo a

esfera de abrangéncia do poder soberano.

A formagao do Estado moderno singulariza-se por ser um amplo processo de concentragao
e centralizacao do poder na figura do monarca. Na Idade Média, o poder politico repartia-se

entre a Igreja, o Império e os senhores feudais.

Sede tradicional da f¢ religiosa, a Igreja desempenhou, com o declinio de Roma, fungdes
tipicamente administrativas. A aplicacdo da justica e a coleta de tributos, prerrogativas
governamentais por natureza, competiam, em larga escala, aos senhores feudais, que
compartilhavam com o Império os privilégios inerentes a autoridade politica. Inexistia uma
instdncia que unificasse a partir da centralizacdo dos o6rgdos administrativos os poélos de

poder, que se encontravam dispersos e fragmentados.

A multiplicidade dos centros de poder correspondia a pluralidade das fontes de direito. A

legislacdo, o costume, a jurisprudéncia e a doutrina justapunham-se sem qualquer hierarquia.

O Estado moderno concentrou e centralizou o poder de tal maneira que, em seu interior,

todos os sujeitos tém poder derivado, € s6 o governo possui poder originario. A soberania é o

64 BOBBIO, Norberto. Estado governo sociedade. Tradugdo de Marco Aurélio Nogueira. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1995.
p. 80.

65  BOBBIO, Norberto. Estado governo sociedade. op. cit., p. 80. Cf. BOBBIO, Norberto. Liberalismo e democracia.
Tradugdo de Marco Aurélio Nogueira. Sdo Paulo: Brasiliense, 1988. p. 17-25.



poder supremo, summa potestas, de declarar o direito num territorio determinado. A
expressdo summa potestas designa supremacia no sentido de que o Estado ndo reconhece

nenhum poder que lhe seja superior.%®

Jean Bodin, o primeiro grande tedrico da soberania, definiu o poder soberano como
absoluto e perpétuo. Absoluto porque sé se sujeita as leis naturais e divinas; perpétuo porque
logra obter obediéncia aos seus comandos gragas ao emprego, se necessario, da coer¢ao aos
comportamentos desviantes. Nessa tradicao, o Estado €, para Weber, o detentor do monopdlio

da coagao fisica legitima, e para Kelsen a organizagdo politica que regula o uso da forga.

Essa transformacao repercutiu nas fontes do direito, com a preponderancia da legislacao,

que reflete a crescente estatizagdo dos meios de producdo juridica.

A secularizacdo e a centralizagdo do poder abriram caminho para o absolutismo, o qual
concebe o monarca como legibus solutus, isto €, o soberano ndo se vincula as leis que institui.
O absolutismo desconhece limites juridicos ao poder, o que ndo quer dizer auséncia de limites
morais. O monarca subordina-se as leis fundamentais do reino, de origem consuetudinaria,
que regulam a sucessdo do trono, e aos principios do direito natural, cuja violagdo importa no

rompimento da linha divisoria que separa o monarca do tirano.

A paz de Westfalia representou um divisor de 4guas na historia das relagdes internacionais.
Cobrindo o periodo de 1648 a 1945, muitos dos seus pressupostos manifestam-se ainda nas
relacdes internacionais do presente. Ela ¢ um padrdo previsivel de relagdes, integrado por
valores compartilhados em comum, comportamentos rotinizados e institui¢cdes, que substituiu
a ordem internacional da cristandade pela ordem secular do Estado-Nagdao. Consolida-se
desde a metade do século XVII, quando se encerram as guerras religiosas no continente
europeu, o sistema moderno de Estados, composto por unidades politicas soberanas, que

interagem segundo propositos e fins variados.

O sistema de Estados existe quando dois ou mais Estados mantém contato entre si e
exercem impacto sobre as decisdes mutuas que se consideram, ao menos em certa medida,

como partes de um todo.%” As interacdes entre os Estados sdo diretas e indiretas. No primeiro
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caso figuram as relagdes decorrentes da situacdo de vizinhanca, de cooperagdo e de conflito,
enquanto no segundo dois Estados interagem, ainda que nao sejam vizinhos, competidores ou

parceiros, quando participam da mesma organizagao internacional.

Outra consequéncia provocada pela ordem que emerge com a paz de Westfalia ¢ o inicio
da constituicdo da sociedade internacional. O carater precario da sociabilidade internacional
ndo diminui a sua relevancia tedrica e pratica. O conceito de sociedade internacional salienta
que, em funcdo de valores e interesses comuns, os Estados se sentem vinculados a regras,
entre as quais se destacam o respeito a soberania e aos acordos celebrados, bem como as que
disciplinam o uso da for¢a.®® Ao mesmo tempo, os Estados cooperam na elaboragdo do direito

internacional e no funcionamento da atividade diplomatica e das organizagdes internacionais.

A sociedade internacional requer a presen¢a do sistema internacional, mas o sistema

internacional pode existir na auséncia da sociedade internacional.®’

Bull afirma que o conceito
de sociedade internacional possui duas fungdes. Em primeiro lugar, auxilia a comunicagao,
ampliando a compreensdo e o entendimento entre os Estados, além de facilitar a elaboracao
das regras e a evolucdo das institui¢des. Em segundo lugar, reforca o interesse que impele os

Estados a aceitar as regras e instituigdes comuns.

Baseada no principio da igualdade soberana entre os Estados, a ordem que entdo se
esbocava constituiu-se a partir do continente europeu. O pressuposto que informava a nova
configuracdo das relagdes internacionais sugeria que cabia aos Estados manter a ordem
doméstica, competindo-lhes, igualmente, conduzir as relagdes com os seus pares no ambito

externo.

Instituigdes sdo concebidas para manter a ordem e a estabilidade do sistema internacional,
no qual os recursos se encontram desigualmente distribuidos. O equilibrio de poder (balance
of power) servia para impedir os abusos decorrentes do surgimento de um Estado dominante,

contendo, desse modo, as tentativas de agressdo provenientes do exterior.

A edigdo de regras de comportamento empreendida pelo direito internacional, a
convocacao de conferéncias internacionais para resolver as divergéncias entre os governos € a
intensificagdo das relacdes diplomaticas encorajaram os Estados a negociar as diferengas que

os separam. Com o desenvolvimento de instituicdes, o sistema de Estados gradualmente se
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transforma numa sociedade internacional caracterizada pela existéncia de normas comuns que

prevéem os direitos e as obrigagdes das partes.

A manutencao da ordem internacional de Westfalia coube a trés complexos de normas: as
regras constitucionais ou principios normativos fundamentais da politica mundial; as regras
de coexisténcia; e as regras de cooperacdo.”” As regras constitucionais, ou principios
fundamentais da politica mundial, identificam a realidade internacional como sendo composta
por Estados soberanos e ndo por um unico Estado, o império universal. Aos Estados ¢

conferida competéncia para elaborar e criar as regras basicas do direito internacional.

A vinculagdo externa opera-se pelo consentimento tacito, que origina o costume, ou pelo

consentimento expresso, que da nascimento aos tratados.

O segundo grupo de regras destina-se a criar condi¢cdes minimas de coexisténcia entre os

Estados. Trés tipos principais de normas pertencem a essa categoria:

1. as regras que atribuem ao Estado o uso legitimo da forca, as normas que limitam as
causas da guerra disciplinando o comportamento das partes nos conflitos armados,
circunscrevendo o espaco geografico das operagdes militares a fim de que seja
poupada a populagdo civil, e as que instituem direitos e deveres dos Estados neutros e

beligerantes;

2. as regras sobre a formagdo, o cumprimento e a execugdo dos acordos internacionais
em obediéncia ao principio pacta sunt servanda. Dispdem acerca da capacidade
formal das partes e preveem em que circunstancias os pactos sdo validos e quando as

partes estdo autorizadas a liberar-se das obrigagdes assumidas;

3. a regra segundo a qual cada governo se obriga a aceitar a jurisdicdo dos demais

Estados sobre o respectivo territorio e populagdo.

O terceiro conjunto de normas ¢ formado pelas regras que fixam as condigdes da
cooperacao nos diversos niveis do relacionamento intergovernamental. Abarcam desde temas

politicos e econdmicos a assuntos estratégicos e de seguranca.

Apoiada fundamentalmente nos Estados, a nova ordem ¢ um sistema auto-regulado no qual

predomina a busca do interesse nacional. Nada exemplifica melhor esse fato do que a
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conquista da Africa e da Asia pelos paises europeus durante o século XIX. Na verdade, desde
o0 inicio, poucos Estados podiam participar da divisdo do mundo que se processava, dada a
envergadura dos recursos econdmicos € humanos que o empreendimento colonial demandava.

Somente as nagdes poderosas da Europa tiveram €xito nessa tarefa.

O direito internacional funda-se no principio da efetividade do poder, ao reconhecer que
todo aquele cujas ordens sdo obedecidas de forma conti-nuada se torna autoridade legitima e
tem o direito de comandar. O interesse nacional, expresso na conquista e exploracdo de novos
territorios, ¢ avalizado pelas regras juridicas que o consideram traco distintivo da atuagao do
Estado. Generaliza-se a ocupacao do espaco, com exceg¢ao do alto-mar, que permanece

insuscetivel de apropriagao.

Apos a derrota de Napoledo, os principais Estados presentes no Congresso de Viena, em
1815, concordaram em que a sociedade internacional ndo mais deveria ser deixada ao sabor
dos mecanismos de ajustamento da balanca de poder. O objetivo visado era, antes, instituir a
hegemonia equilibrada e difusa das grandes poténcias europeias, que agiriam em conjunto
para garantir a ordem e estabilizar a mudanca. Tais Estados agiam como responsaveis pela
conservagao da ordem internacional com base em principios e institui¢des que mereciam a sua

concordancia.

A criacao da Liga das Nagodes e da Organizacao das Nagdes Unidas simboliza os esforcos
para institucionalizar a sociedade internacional de forma mais ampla do que o concerto

europeu fizera no decorrer do século XIX.

O conceito de soberania tinha, originariamente, o papel de elemento estabilizador das
relagdes entre os Estados europeus, ndo afetando as suas relacdes com Estados nao europeus
em outras partes do mundo. Gradativamente, porém, os Estados situados fora da Europa
adotaram os principios da sociedade internacional previstos pela Carta da ONU, participando
de forma ativa do novo cendrio internacional que entdo se delineou. A criacdo de novos
Estados, contudo, bem como seu ingresso nas organizac¢des internacionais de cunho universal,
em nada contribuiu para alterar a posi¢cdo que ocupam em face dos membros permanentes do
Conselho de Seguranga e em relagcdo ao status dos paises industrializados nas principais

institui¢cdes financeiras, como o FMI e o Banco Mundial.

1.8 A globalizacio e a mudanc¢a da ordem internacional de Westfalia



A globalizagdo, em sentido amplo, remonta aos fluxos migratérios dos primeiros grupos
humanos, que buscavam outras regides para fugir dos rigores do clima. Acredita-se que os
primeiros contingentes populacionais deixaram a Africa e chegaram a América entre 30.000 e
13.000 anos atras.”! Surtos de globalizagdo, de origens diferentes, percorrem a historia e
conformam as relagdes sociais em todas as épocas. Alexandre, um admirador do pensamento
grego, difundiu a cultura helénica no mundo oriental ap6s retumbantes vitdrias militares em
que subjugou vérios impérios da Asia. As quatro grandes religides existentes, o budismo, o
judaismo, o cristianismo e o islamismo, expandiram-se em vastas extensoes territoriais, em
movimento que ignorou as restri¢des fisicas que dificultavam essa expansao. Nos séculos XV
e XVI, a audécia dos navegadores portugueses e espanhdis, auxiliados por novas descobertas
no campo cientifico, alargaram o mundo conhecido com a descoberta das novas rotas
comerciais para as Indias e a conquista da América. O controle do comércio de especiarias
com o Oriente, bem como a exploracdo do ouro e da prata na América, ndo s6 agugavam a
cobica europeia, como também influenciaram as relagdes de poder no interior do velho
continente. A segunda conquista da Africa e da Asia, levada a cabo pelas poténcias europeias
em pleno século XIX, reorganizou o mapa colonial, referendado no Congresso de Berlim, ao
precisar os dominios pertencentes a cada pais. No campo militar, o equilibrio do terror
inerente & Guerra Fria possibilitou a formagao de aliancas estratégicas que deram ao conflito
entre as duas superpoténcias dimensdo verdadeiramente mundial.”?> Além disso, o poder
destrutivo das armas nucleares mudou a natureza da guerra, de acontecimento
geograficamente confinado a uma area qualquer do territorio para evento global, que atinge
indiscriminadamente a populacdo civil e que ndo permite distinguir entre vencedores e

derrotados.

Indicio inconteste da globalizacdo, a degradacdo ambiental assumiu propor¢des jamais
imaginadas, a ponto de ameagar a sobrevivéncia planetaria. E o caso da destruigdo das
florestas, do aumento das areas desertificadas, da contaminagdo do lengol freatico, da
poluicdo do ar, dos rios e dos mares, de fendomenos recentes como a chuva 4cida e o
aquecimento global, provocado pela destruicdo da camada de ozonio gragas as emissoes de
gas carbonico na atmosfera. A Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,

realizada no Rio de Janeiro em 1992, consagrou o conceito de desenvolvimento sustentavel ao
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proclamar que os recursos ambientais devem ser explorados sem violar os direitos das
geracdes futuras. Na oportunidade, a Convengdo sobre Mudan¢a do Clima e a Convengao
sobre a Diversidade Bioldgica procuraram lidar com a multidimensionalidade da questao
ambiental, cujas inter-relacdes a Agenda 21 soube captar em um conjunto de medidas que
servem de guia para as politicas governamentais do século XXI.”> A propagacdo vertiginosa
do virus da AIDS, a organizag¢do de associagdes criminosas em escala mundial, exemplificada
pelo trafico de drogas e pela acdo dos movimentos terroristas, € a internacionaliza¢do do
entretenimento sao indicagdes de causas mais profundas que afetam a vida cotidiana e a
maneira de encarar o mundo. E preciso, pois, investigar o que ha de especifico no processo de
globalizacdao atual e o que o distingue dos surtos de modernizagdo e mudanga cultural

ocorridos em épocas anteriores.

E necessario observar, preliminarmente, que a globalizagdo é um fendmeno social
caracterizado pela intensificagdo sem precedentes das relagdes que interligam pessoas e
localidades ao redor do mundo, de tal sorte que fatos longinquos modelam eventos locais e
sdo por eles modelados.”* H4 um caréter dialético e contraditorio na globalizagdo: o local e o
universal mantém relagdes complexas de interferéncias mutuas em nitido contraste com os

processos sociais de feitio unidirecional.

A sociologia classica se concentrou na analise da sociedade vista como um sistema
limitado composto por relacdes que se desenrolam no interior das fronteiras nacionais. O
advento da globalizagdo fortaleceu os vinculos sociais transfronteiricos, o que reclama novas
teorias que deem conta do relacionamento complexo entre a dimensao local (circunstancia de
copresenga) e a integragdo através da distancia (as conexdes de presenca e auséncia). O
mundo em que vivemos apresenta uma indiscutivel singularidade que o distancia de todas as
organizagoes sociais do passado definida, sobretudo, pela diminui¢ao das restri¢des de espago

e de tempo, efeito direto da revolu¢ao nas comunicagoes.

A globalizagdo, sob este prisma, ¢ talvez o principal fator responsavel pela alteracdo da
ordem internacional de Westfalia. E certo que, durante trés séculos e meio, variaram as
configura¢des da ordem internacional — unipolar, bipolar e hegemonica — sem que houvesse a

mudanca dos seus elementos constitutivos. Quando, afinal, ¢ licito afirmar que a ordem
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internacional sofreu alteracdo? Quais sdo os requisitos para que isto acontega? Como encarar

os temas da continuidade e da mudanga na vida internacional?’?

Segundo James Rosenau, a ordem internacional muda sempre que se transformarem os
padrdes ou parametros fundamentais que garantem a continuidade das relagdes internacionais.
A crise da ordem vigente ¢ deflagrada nas situacdes de alta complexidade e dinamismo, ou
seja, quando o numero, a densidade, a interdependéncia e a volatilidade dos atores que

ocupam o cenario global experimentam consideravel expansao.

Rosenau distingue trés parametros fundamentais: a distribuicio do poder no plano
internacional, através da qual os Estados, as organizagdes internacionais e outros atores
importantes interagem reciprocamente (macroparametro); as relagcdes de autoridade que ligam
0s governos, as corporagdes transnacionais, os grupos €tnicos e outras coletividades aos
individuos (macro-microparametro); e a capacidade analitica e as habilidades emocionais dos

cidaddos por via das quais eles respondem aos eventos (microparametro).”®

A complexidade e
o dinamismo que afetam estes trés parametros causam tensdo entre as tendéncias de
centralizagdo e descentraliza¢do nas relagdes internacionais em nossos dias. A tensdo entre
centralizacdo e descentralizagdao atinge, de maneira ampla, os trés parametros mencionados
acima. No processo de mudanca ndo ¢ facil separar as causas dos efeitos, as transformacgdes

que ocorrem em um parametro reforgam e estimulam as alteracdes dos demais.

O sinal mais evidente de crise do microparametro, verificavel um pouco por toda parte, €
sem davida o aperfeicoamento da competéncia que o individuo possui para avaliar a sua
posi¢ao no mundo e os efeitos coletivos do seu comportamento. O avango tecnologico € o
crescimento da interdependéncia estdo entre os motivos que favoreceram o desenvolvimento
da habilidade dos individuos para analisar e conhecer mais profundamente as sequéncias

causais que formam o curso dos eventos nacionais e internacionais.

Longe de ser um dado constante, imune as turbuléncias, os cidaddos, onde quer que
estejam, reagem ao aumento da complexidade, o que traz conse-quéncias para a vida
internacional. A evolu¢do na capacidade de aprendizado enriquece os mapas cognitivos

responsaveis pela elaboracdo dos cendrios que antecipam o futuro. E preciso advertir,
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contudo, que a habilidade mais apurada para avaliar as circunstancias ndo ¢ indicativa de que
se ingressou em um caminho que conduz a democracia e ao entendimento. A maior
habilidade para reconhecer e articular valores nao ¢, de modo algum, indicio de convergéncia
e unanimidade. Trata-se, ao contrario, da aptidao de que dispdem os homens, ainda que de
modo desigual em face das diferencas sociais e culturais, para melhor servir as suas

orientagdes valorativas.”’

O segundo parametro, que Rosenau batiza de nivel micro-macro, compde-se de orientagdes
praticas recorrentes ¢ de padrdes através dos quais os cidadaos no nivel micro se vinculam as
coletividades no nivel macro.”® Estdo ai compreendidas as relagdes de autoridade, pelas quais

as organizagdes publicas e privadas obtém cooperagdo e obediéncia dos seus membros.

Rosenau observa que nos setores publico e privado as fontes de autoridade t€ém mudado de
critérios tradicionais para critérios de legitimidade baseados no desempenho. Logo, a
disposicdo para obedecer e para cooperar ¢ proporcional a consideragdo de que o

comportamento em questdo ¢ adequado para satisfazer certos fins e garantir a estabilidade.

A crise que entdo se esboca engloba as organizagdes coletivas em geral, mas se manifesta
de maneira particular na incapacidade demonstrada pelo Estado para resolver problemas
substantivos, harmonizar politicas publicas e despertar consenso. A preocupacdo com O
desempenho ¢ a efetividade promove a realocacao da autoridade em duas direcdes opostas,
que encontram expressao ora nos grupos subnacionais, minorias étnicas, governos locais,
grupos religiosos e linguisticos, agremiacdes politicas e sindicatos, ora em coletividades mais
abrangentes que transcendem as fronteiras nacionais: organizagdes supranacionais,
organizagdes intergovernamentais € ndo governamentais, corporagdes transnacionais e

associag¢des dos mais diferentes tipos, que atuam em muitas partes do mundo.”

A divisao da autoridade em diversos niveis refor¢a as tendéncias de centralizagdo e de

descentralizacdo, comprometendo a soberania estatal.

O terceiro parametro modifica-se, também, gracas aos efeitos do aprimoramento da
competéncia individual, da crise generalizada de autoridade e de outros fatores conjunturais e
estruturais. No paradigma das relacdes internacionais que remonta a paz de Westfalia o

Estado ¢ a institui¢do suprema, que cria as regras sob as quais os homens vivem. A despeito

77 ROSENAU, James N. The United Nations in a turbulent world. op. cit, p. 14, 16.
78 Ibid., p. 16.
79  ROSENAU, James N. The United Nations in a turbulent world. op. cit., p. 17, 19.



da igualdade formal que os unifica, hierarquias se formam em razdo da acumula¢do de poder

politico, econdmico e militar.

Esta imagem da vida internacional composta exclusivamente por Estados parece agora
sofrer uma bifurcagdo. Surge, como diz Rosenau, paralelamente aos Estados um mundo
policéntrico de atores multiplos e relativamente autdnomos com estruturas, regras e

d. r . d d . A~ 80 O . d 1- . ~
procedimentos proprios de decisao. s protagonistas deste novo policentrismo sdo as
empresas globais, as minorias étnicas, os sindicatos e partidos politicos, as associagdes
profissionais, as comunidades locais e regionais, além das organizacdes transfronteirigas, que
reinem membros espalhados em muitos paises. O mundo estatal e o mundo policéntrico das

organizagdes interagem continuamente, estabelecendo relagdes de cooperagado e conflito.

A novidade desta constatacdo reside no processo permanente de negociacdo que o Estado
mantém com outros sujeitos, que passaram a ser polos dinamicos das relagdes internacionais.
A medida que a interdependéncia se aprofunda, o Estado firma compromissos despojado das
prerrogativas do poder soberano. O conceito de soberania sofre erosdo quando o Estado,
despido da supremacia que lhe ¢ peculiar, conclui acordos com outros sujeitos que obedecem

a logicas divergentes.

Sigo de perto, sobre este tema, a analise que Bertrand Badie empreende da situacao
internacional do presente. Segundo Badie, os individuos participam da cena internacional
impulsionados por trés ordens de motivos. O apelo civico-politico, inspirado na nogdo de
cidadania, evoca a tradicdo Westfaliana, as instituicdes publicas, o vinculo de lealdade que
une os individuos ao Estado e que, no passado, era a unica via de acesso que lhes permitia

ingressar no espago internacional.’!

O desenvolvimento dos meios de comunicagdo, que
desencadeou a globalizagdo em curso, originou um apelo de natureza transnacional que insere
o individuo em redes multiplas, que seguem uma racionalidade utilitaria, e um terceiro apelo,
de feicdao identitaria, que motiva os comportamentos particularistas e valoriza os vinculos
comunitdrios recusando o contrato como origem da comunidade politica, excluindo o outro
em nome da religido, da lingua ou da raca.®? Os vinculos identitarios, que assumem

importancia politica, sdo em grande medida estimulados pela frustracdo sentida diante de

alguns efeitos perversos da mundializagao.

80 [bid., p. 20-21.
81 BADIE, Bertrand. Un monde sans souveraineté. Paris: Fayard, 1999. p. 141-142.

82 Ibid, p. 143-144. Cf. ALBUQUERQUE, José Augusto Guilhon de. O fim da guerra fria e os novos conflitos
internacionais. Sao Paulo: Politica Internacional e Comparada, 1991. 22 p.



Estas trés motivacdes colocam em relagdo trés agentes: os Estados, os atores transnacionais
e os grupos identitarios. Trés formulas de mobilizagdo: civico-politica, utilitaria e comunitaria

e trés modos de representacio: politico, funcional e etnocultural.®®

Estas trés racionalidades estdo, normalmente, em oposicao e s6 raramente se harmonizam.
Badie lembra que o apelo a cidadania e o apelo identitario se contradizem porque o primeiro ¢
politico e contratual, enquanto o segundo refuta a ideia de comunidade politica e de contrato,
preferindo a solidariedade a priori e ndo negociavel. O apelo a cidadania e o apelo
transnacional se contrapdem, pois aquele se assenta no controle e na hierarquia, notas tipicas
da soberania estatal, ao passo que este reclama a autonomia dos atores transnacionais. Por
fim, o apelo transnacional, que dé& prioridade a inclusdo, se choca com o apelo identitario,
apoiado no principio de exclusdo. Badie reconhece que as tensdes e ambiguidades do mundo
atual, bem como os impasses do jogo diplomatico, podem ser explicados por referéncias a

estas contradi¢des.®*

Na realidade, o conceito de soberania ndo se conjuga com a autonomia crescente dos atores
transnacionais ¢ com as formas de etnizacdo que destroem as comunidades politicas,
transpassam as fronteiras e remodelam o territorio nacional. Os Estados, para sobreviver,
firmam compromissos com estas racionalidades concorrentes, desfigurando o poder soberano
e adaptando-o aos imperativos do transnacionalismo ou aos propositos da intolerancia
identitaria. A soberania, na qualidade de poder ultimo e absoluto, ¢ erodida pela influéncia

impregnante de racionalidades que nao se coadunam com a légica soberana.

As parcerias entre o Estado e os atores transnacionais atestam a erosao do conceito de
soberania. Acordos cotidianos celebrados entre os Estados e as corporagdes transnacionais
obscurecem a distingdo entre interesse publico e interesse privado. O comércio exterior deixa
de ser tema estritamente econdmico, para enquadrar-se entre as preocupagdes que dizem

respeito a manutencao da seguranga nacional.

Devem-se registrar, por outro lado, as relacdes complexas que travam o Estado e as
organizagdes nao governamentais. Elas adquiriram, nos ultimos anos, credibilidade e
legitimidade, que as habilitam a agir na condi¢ao de atores politicos validos que ndo podem
ser ignorados. Desconfianca e cumplicidade estdo sempre presentes nas relagdes entre o

governo ¢ as ONGs por forca quer da critica e da dentincia de que sdo porta-vozes, quer da
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cooperagdo que articulam visando a obtencdo de determinados fins. A complementaridade
entre as politicas governamentais e a acdo das ONGs, perceptivel em numerosas partes do

mundo, tende a afastar-se dos critérios que ditam o comportamento da poténcia soberana.

A troca e o compromisso marcam, igualmente, as relagdes entre o Estado e os atores
identitarios. O temor de que venham a ser irremediavelmente enfraquecidos e o proposito de
restaurar a legitimidade abalada animam os Estados a ceder diante da pressdo quase

irresistivel das reivindicacdes baseadas na raga, na lingua ou na religido.

A globalizagao foi acompanhada, paradoxalmente, por aliangas entre o Estado e os grupos

étnicos, como provam as concessoes da legislacao nacional ao particularismo.

A diplomacia, de forma especial, ndo estd imune ao contdgio identitario. As solidariedades
étnicas e culturais, vivificadas no pan-arabismo e no panturquismo, fixam as pautas

diplomaticas, determinando os alinhamentos externos.

Na verdade, a grande quantidade de coalisdes que a cena internacional comporta retrata a
erosao continua da soberania estatal. A proliferagdo dos compromissos em funcao da forca
dos elos comunitarios e da aceleragdo da interdependéncia ndo implica, contudo, a perda de
poder detido pelo Estado. Em vérios setores o Estado continua a acumular poder, o qual ndo
mais se restringe a capacidade militar. Os recursos econdmicos, tecnologicos e culturais sao
importantes fontes de poder, suscitando coalisdes nas quais o Estado ndo os utiliza conforme

a loégica soberana mas em comunhdo com os grupos que deles dispdem.
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