


este livro, Celso Lafer faz um re-

lato e uma reflexao sobre a sua

atuacao como embaixador do
Brasil junto a Organizacao Mundial do
Comeércio e a ONU, de 1995 a 1998, em
Genebra. Nos nove ensaios aqui reu-
nidos, o leitor encontrara uma analise
de temas da maior importancia, que estao
na ordem do dia da agenda diplomatica
internacional e que impactam a vida do
Brasil.

A experiéncia do autor na area po-
litica externa e o seu conhecimento da
matéria como estudioso de Ciéncia Po-
litica e professor de Direito na USP ilu-
minam as interconexoes entre os trés
campos fundamentais das relagoes in-
ternacionais: o estratégico-militar, o
econOmico e o dos valores. “Em Gene-
bra, procurel sempre pensar o significado
e 0 alcance, para o Brasil, dos temas do
comércio, do desarmamento e dos direi-
tos humanos, pois estes constituiam dos
mais importantes dossiés que estiveram
sob minha responsabilidade.”

O fim da bipolaridade EUA /URSS,
que caracterizou a “Guerra-Fria”, abriu
espago para uma organizacao inter-
nacional que redimensionou as relagoes
comerciais entre os paises. A criacao da
OMC e o balanco das suas atividades 50
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PREFACIO

Escrever o prefacio deste livro de Celso Lafer foi uma
tarefa honrosa e gratificante, por varios motivos. A po-
litica externa nacional nas Gltimas décadas e a trajetoria
pessoal de Celso Lafer sio caminhos que se cruzam,
para 0 bem de nossa diplomacia. Poucos homens pt-
blicos brasileiros terdo tido, em tempos mais recentes,
uma ligac¢ao tao estreita e produtiva com o Itamaraty.

Sua producgdo académica é uma referéncia obriga-
toria para os diplomatas e para os estudiosos de rela-
¢Oes internacionais. Desde principios dos anos 70,
suas obras tém enriquecido de forma excepcional a
visao brasileira sobre as grandes tendéncias do cenario
internacional e as op¢oes diplomaticas do pais.

No livro Argentina e Brasil no sistema das relagoes in-
ternacionais, escrito em parceria com Felix Pena e pu-
blicado em 1973, Celso Lafer antecipava toda uma
série de tendéncias que viriam mais tarde a marcar a
evolu¢dao do sistema internacional, como por exem-
plo a escassa identidade entre o conjunto dos paises
do “Sul” ou a importancia crescente dos atores nao-
governamentais.

Em um momento de fortes tensdes e rivalidades
entre os regimes militares do Brasil e da Argentina, Cel-
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so Lafer e Felix Pefia propunham ji entio uma alian-
ca entre os paises da América Latina como forma de
“agregar poder” para alterar as regras de um sistema
internacional que nio era — e ainda hoje nio ¢ —
favoravel aos paises em desenvolvimento. Desnecessa-
rio destacar a atualidade dessas posi¢oes. Nos anos 70, a
prioridade a integracdo latino-americana nio era de
forma alguma um ponto de consenso entre as lideran-
¢as da regiao. Hoje, sabemos todos que esse € o cami-
nho a seguir, mas naquela época era necessario cora-
gem, lucidez, espirito analitico e, sobretudo, capacidade
de antevisdo para defender esse tipo de proposta. Essas
sio as qualidades que caracterizam desde entdo a obra
de Celso Lafer.

Nos anos 80, com os livros Paradoxos e possibilidades
(Estudos sobre a ordem mundial e sobre a politica exterior do
Brasil num sistema internacional em transformagdo) e O
Brasil e a crise mundial, Celso Lafer discute de forma
magistral a condi¢do do Brasil como “poténcia inter-
mediaria”, suas possibilidades (legitimidade e credi-
bilidade de nossa acdo externa) e limites (nossas ca-
réncias de poder) para influenciar na reestruturagao
da ordem mundial. Nessas obras, os conceitos da cisao
entre ordem e poder no sistema internacional ou o da
erosio da previsibilidade preanunciavam as rupturas
que viriam a ocorrer com a queda do Muro de Ber-
lim em 1989 e o fim da Unido Soviética em 1991.
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Lafer observava que as propostas brasileiras de de-
mocratizacio da ordem internacional deveriam ser
vistas em conjunto com o processo de transi¢ao inter-
na para a democracia. Essa € outra das caracteristicas
do conjunto de sua obra: as relagdes internacionais
nio sio jamais um campo de mero interesse académi-
co, mas sim uma forma de refletir sobre o Brasil, sobre
nossas caréncias e sobre propostas para supera-las.

Suas reflexdes sobre a conciliagdo entre realismo e
idealismo ou entre eficicia e legitimidade sdo também
licoes de filosofia e ciéncia politica no seu sentido mais
amplo, e nio apenas de relagdes internacionais.

Ao longo das trés tltimas décadas, em suma, seus
escritos continuaram a representar uma inesgotavel
fonte de enriquecimento para as novas geragoes de
diplomatas formados pelo Instituto Rio Branco, bem
como de orientagio conceitual para os agentes diplo-
maticos envolvidos no dia-a-dia da defesa dos interes-
ses do Brasil.

Em 1992, tivemos o privilégio de ter Celso Lafer a
frente do Ministério das Relagdes Exteriores. Embora
curta, pelas vicissitudes do momento politico nacional,
sua gestdo trouxe para a Chancelaria a visao enrique-
cedora do intelectual, professor universitario, jurista e
empresario — a visao, em suma, de um homem publico
com uma formacio universal. O Itamaraty continua a
beneficiar-se da marca de sua passagem pelo Ministério.
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Trés anos mais tarde, em 1995, quando deixei Gene-
bra para assumir o Ministério das Relagoes Exteriores,
Celso Lafer sucedeu-me na funcao de Representante
Permanente do Brasil junto as Nag¢des Unidas e aos
demais Organismos Internacionais sediados naquela ci-
dade. Permaneceu no cargo até o final de 1998, quando
foi chamado pelo presidente Fernando Henrique Car-
doso para assumir o Ministério do Desenvolvimento,
Indastria e Comeércio.

Em Genebra, Celso Lafer teve uma atuacao muito
destacada em temas absolutamente centrais para os in-
teresses externos do pais. Acompanhou o nascimento
da Organizagio Mundial do Comércio (OMC), e es-
teve a frente de negociacdes delicadas como a questio
do regime automotivo brasileiro. Em 1996, presidiu o
Orgio de Solucio de Controvérsias da OMC, em
momento extremamente delicado em que o Brasil
acionava os Estados Unidos no caso das restricdes nor-
te-americanas a nossas exportagoes de gasolina. Exer-
ceu, em 1997, a Presidéncia do Conselho Geral da
Organizagdo. Seu trabalho junto a Comissao de Direi-
tos Humanos foi fundamental para firmar uma nova
imagem internacional do Brasil no campo dos direitos
humanos, em linha com a prioridade que passamos a
atribuir a esse tema no plano interno. Nessas e em ou-
tras questoes, o presente livro de Celso Lafer combina
o relato das experiéncias de um homem de acio com
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o refinamento conceitual e analitico do intelectual e
académico.

A maior satisfacio em poder redigir este prefacio
consistiu, enfim, na possibilidade de fazer um registro
de reconhecimento e de apre¢o, meu e dos funciona-
rios do Ministério das Relagoes Exteriores, por esse
homem publico excepcional. Todos aqueles que tive-
mos a oportunidade de conviver com Celso Lafer
aprendemos a admirar suas extraordinarias qualidades
humanas.

Como chanceler, portanto, posso apenas recomen-
dar vivamente a leitura deste livro, por todas as suas
licdes de diplomacia e politica internacional ou, sim-
plesmente, de politica — entendida como a arte de
defender interesses através da conciliagio de posi¢oes
e do respeito aos principios éticos da lealdade, da ho-
nestidade e da honradez.

Luiz Felipe Lampreia

Ministro das Relagoes Exteriores
Junho de 1999
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APRESENTACAO

As relagbes internacionais e o Direito Internacional
Pablico sempre estiveram no centro da minha refle-
xdo académica. O contetido desta reflexio se viu en-
riquecido e aprofundado pela experiéncia vivida em
1992 como ministro das Relagdes Exteriores e poste-
riormente como embaixador do Brasil junto aos or-
ganismos 1nternacionais sediados em Genebra, de
1995 a 1998.

Genebra me permitiu perceber, na pratica, o que
significa, no plano da diplomacia multilateral, cada
um dos trés campos que, para efeito de anilise, costu-
mava caracterizar o ambito das relagdes internacio-
nais: () o campo estratégico-militar que diz respeito
aos riscos de guerra e as possibilidades da paz; (ii) o
campo econdmico que articula o que um pais repre-
senta ou pode representar para outro como mercado
em seu sentido mais amplo e (iii) o campo dos valores
que alude as divergencias ou afinidades quanto as for-
mas de conceber a vida em sociedade.

Com efeito, no mundo pés-Guerra Fria, a Organi-
zagao Mundial do Comeércio, que sucedeu ao anti-
go GATT, tornou-se, no campo econdmico, um dos
tabuleiros diplomaticos centrais, configurador da mol-
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dura juridica do comeércio de bens e servigos no
mundo globalizado em que vivemos. Por sua vez, no
campo estratégico-militar,a Conferéncia de Desarma-
mento é um termometro sensivel das tensoes interna-
cionais, hoje caracterizadas, com o término do para-
digma estruturador da bipolaridade EUA-URSS, pelo
embate entre as forcas centripetas da globalizagio e as
centrifugas da fragmentagao. E do jogo dessas forcas
contraditorias que surgem as possibilidades da coope-
racio em prol da paz através do controle e da redugao
dos armamentos e que se colocam também as suas di-
ficuldades. Estas nao sio pequenas num campo que
tem como tema a seguranga e como foco a avaliagao,
por parte dos Estados, de uma situagao-limite: a da sua
sobrevivéncia como atores soberanos num sistema in-
ternacional, assinalado pela distribui¢ao assimétrica do
poder e das armas, em especial as de destruicdo em
massa. Finalmente, no campo dos valores, a Comissao
de Direitos Humanos da ONU ¢ igualmente um ta-
buleiro diplomatico que permite aferir em que medi-
da o término da confrontacio ideologica e o fim das
polaridades definidas Leste/Oeste, Norte/Sul vem le-
vando, ou nio, 2 convergéncia axiologica consagrada
na Conferéncia deViena de 1993, em torno dos direi-
tos humanos, da democracia e da paz.

Em Genebra, procurei sempre pensar o significa-
do e o alcance, para o Brasil, dos temas do comércio,
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do desarmamento e dos direitos humanos, pois estes
constituiam dos mais importantes dossiés que estiveram
sob minha responsabilidade. Nesta reflexio, na linha de
Norberto Bobbio e porque a Historia nio recomeca
“ex novo’’ a cada dez anos, vali-me dos “temas recor-
rentes” das “licoes dos classicos”. Neste sentido, regis-
tro que, como professor de Filosofia do Direito, segui a
minha propensao de ver, a maneira de Martin Wight e
Hedley Bull, as relagOes internacionais também na
perspectiva da filosofia politica. Assim, procurei identi-
ficar a pertinéncia das leituras maquiavélico-hobbe-
sianas, grocianas e kantianas da realidade internacional
nos tabuleiros diplomaticos dos trés campos nos quais
atuei. Na minha reflexio, fui confirmando e refinando,
com base na experiéncia, a minha percep¢io anterior
sobre a complexidade e o pluralismo ontolégico da
vida internacional.

Com efeito, existem afinidades entre o campo es-
tratégico-militar e a tradi¢ao do “realismo do poder”
inspirada em Maquiavel e Hobbes. Elos ocorrem
também entre o campo econdmico e a tradi¢io que
remonta a Grocio. Esta identifica na sociedade inter-
nacional um ingrediente positivo de sociabilidade
que permite lidar, através do Direito e das organiza-
¢oOes internacionais, com o conflito e a cooperacao
entre os Estados e desta maneira reduzir o impeto da
“politica do poder”. Finalmente, nio se devem des-
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considerar os pontos em comum entre 0 campo dos
valores e uma leitura kantiana da realidade interna-
cional que abre espago para uma “razio abrangente”
da humanidade. No entanto, essas afinidades sio es-
quivas. Os trés campos sio interdependentes; influen-
ciam-se reciprocamente e comportam simultanea-
mente componentes das trés leituras, com maior ou
menor énfase nesta ou naquela, dependendo da estru-
tura mutavel do sistema internacional e das distintas
conjunturas.

Por esse motivo de ordem epistemologica, o juizo
sobre a realidade internacional nao é do tipo deter-
minante que permite subsumir sem maiores proble-
mas, cada um dos trés campos ao paradigma da analise
com o qual tém, em principio, maiores afinidades
eletivas. Em sintese, os “universais” dessas trés tradi-
cdes classicas sio fugidios e niao se aplicam sem uma
mediacio analitica, lastreada nos fatos concretos. E
por esta razio que considero que o juizo diplomatico,
indispensavel para a agio da politica externa, € um
juizo reflexivo, ou seja, para recorrer a Kant na inter-
pretacio de Hannah Arendt, um juizo que extrai,
discernindo, a sua validade geral das particularidades
das situag¢Oes e das conjunturas.

A boa praxe do Itamaraty impde ao embaixador fa-
zer um relatorio de gestao ao término de sua Missao
diplomatica. As circunstancias do término da minha
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gestao em Genebra — o convite do presidente Fer-
nando Henrique Cardoso no final de dezembro de
1998 para assumir, em 1° de janeiro de 1999, 0 Ministé-
rio do Desenvolvimento, da Industria e do Comércio
— nao me deram o tempo necessirio para elabori-lo.
Este livro €, assim, a sua maneira, um relatorio de gestao.
Retne, distribuidos em trés partes, textos elaborados
durante o meu periodo em Genebra, nos quais, por
“aproximagoes sucessivas”, procurei pensar, a partir de
uma perspectiva brasileira, os problemas do relaciona-
mento entre os campos e as leituras acima menciona-
das, formulando, neste processo, juizos diplomaticos.
Na primeira parte trato da OMC, que ocupou boa
parte de minha atua¢io em Genebra dada a sua im-
portancia prioritaria na agenda diplomatica brasileira
€ que, por 1ssO mesmo, ja foi o tema de outro livro
meu publicado no ano passado (4 OMC e a regula-
mentagdo do comércio internacional: uma visdo brasileira,
Porto Alegre, Livraria do Advogado Editora, 1998).
Compoe-se de cinco textos. O primeiro é um estudo
que condensa a minha reflexio sobre o significado e o
alcance da OMC, por ocasido do cingiientenirio do
GATT, ocorrido no ano passado. O segundo e o ter-
ceiro, também de 1998, cuidam, respectivamente, da
importancia das regras de origem e do papel do me-
canismo periddico da revisio das politicas comerciais
dos membros da OMC. Explicitam por que a OMC é
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um locus no qual por for¢a dos interesses se articula
uma “diplomacia do concreto” para a qual, devo re-
gistrar, muito me valeu a minha prévia experiéncia
empresarial que sempre conjuguei com as minhas ati-
vidades universitarias. O quarto e o quinto sao discur-
sos proferidos, um em 1997 e outro em 1998, por
ocasido, respectivamente, do término da minha presi-
déncia do Orgio de Solugdes de Controvérsias e do
Conselho Geral da OMC. O de 1997 integra o meu
livro sobre a OMC. Achei oportuno reproduzi-lo ao
lado do de 1998 pois os dois sao exemplos de um tipo
de discurso diplomitico: o conceitual, para valer-me
da classificacio proposta por Warren Christopher.

A segunda parte cuida do desarmamento. Com-
poe-se de dois textos. O primeiro, de 1997, examina
por que o fim da Guerra Fria nio ensejou os almeja-
dos “dividendos da paz”, ou seja, o encaminhamento
para fins de desenvolvimento dos recursos despendi-
dos na corrida armamentista na légica da dissuasao
nuclear que caracterizava a bipolaridade. O segundo,
de 1998, é uma analise das novas dimensdes do desar-
mamento e do controle das armas de destruicio em
massa, tendo em vista, no contexto estratégico-poli-
tico do final da década de 90, as atuais posi¢oes diplo-
maticas do Brasil. Os dois tém o lastro subjacente da
minha experiéncia nas negociagdes da Conferéncia
do Desarmamento.
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A terceira parte cuida dos direitos humanos. E in-
tegrada por dois textos. O primeiro, de 1995, foi ela-
borado no inicio da minha Missio em Genebra, por
ocasiao da celebragio, na USP, do cinqiientenario da
ONU. E uma anilise sobre o papel que vem desem-
penhando a ONU, como um tertius institucional inter-
partes, para legitimar e inserir o tema dos direitos hu-
manos na agenda internacional e na agenda interna
dos paises. O segundo, de 1998, discute, por ocasiio
do cinqiientenario da Declaragio Universal, tanto as
resisténcias quanto o que se vem alcancando em ma-
téria de realizabilidade da tutela dos direitos humanos
no plano internacional neste limiar do século XXI.
Em ambos, as convicgdes e a reflexio se viram com-
plementadas pela sensibilidade haurida no trato di-
plomatico do tema no ambito da ONU.

Em Genebra pude contar com uma excelente
equipe de diplomatas e funcionarios que me ajudaram,
de maneira fundamental, a conduzir as tarefas da Mis-
sa0.A todos agrade¢o com amizade e alto apreco pro-
fissional. Quero destacar o didlogo construtivo em tor-
no dos textos sobre a OMC, incluidos neste livro, que
tive com Carlos da Rocha Paranhos, Fernando de
Mello Barreto,Victor Prado, Pedro Miguel da Costa e
Silva e com a economistaVera Thorstensen. Nos textos
sobre desarmamento ¢ com muito gosto que realco a
colaboragio de Carlos Sérgio Sobral Duarte e nos so-
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bre direitos humanos a de Antonio Salgado, sublinhan-
do, igualmente, a importancia das discussdes nesta ma-
téria com o embaixador Gilberto V. Saboéia, que foi o
representante-alterno durante a maior parte da minha
acio em Genebra. Com o embaixador Gilberto V. Sa-
boia construi uma parceria perfeita e permito-me ob-
servar que a combinagio rara que o caracteriza, de
conviccio ética e habilidades diplomaticas, dele fazem
um exemplo de como se deve conduzir a diplomacia
dos direitos humanos. Finalmente, agrade¢o a amizade
e 0 apoio recebido, durante a minha Missao em Gene-
bra, de José de Freitas Castro e Cecilia Perlingeiro
Leuenberger.

Celso Lafer
Brasilia, maio de 1999
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O IMPACTO DE UM MUNDO
EM TRANSFORMACAO NO DIREITO
INTERNACIONAL ECONOMICO:
REFLEXOES SOBRE A OMC
NO CINQUENTENARIO DO SISTEMA
MULTILATERAL DE COMERCIO

O presente trabalho examina o impacto de um mundo
em transformagdo no Direito Internacional. Seus termos de
referéncia sao mais precisamente o Direito Interna-
cional Economico e neste, especificamente, o signifi-
cado da Organizag¢io Mundial do Comércio (OMC),
no horizonte do cinqiientenario do sistema multi-
lateral do comércio, inaugurado em 1948 com o
GATT. Apoia-se na minha experiéncia como repre-
sentante do Brasil em Genebra — fungio que me
permite, como professor, real¢ar a originalidade tedri-
ca e interesse pratico dessa organizacio na dinamica
de funcionamento do sistema internacional contem-
poraneo.

A guisa de introdugdo, buscaria discutir a distin¢io
entre o “velho” e 0 “novo” e analisar brevemente o
que constitui Direito Internacional Pablico classico,
elaborado com a consolida¢io, na Europa, do Estado
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moderno. A meu ver, este deriva da logica de paz de
Vestfalia (1648) que afirmou a coexisténcia, no mun-
do, de Estados independentes. Caracteriza-se por not-
mas de miitua absten¢do que tém como fungao salva-
guardar, através do reciproco reconhecimento no
ambito do sistema internacional, a plenitude das mal-
tiplas soberanias. Dai, inter alia, o principio da nao-
intervencio criado em func¢io das guerras religiosas
entre catolicos e protestantes, que levou precisamente
a Paz de Vestfalia.

Essa visao do Direito Internacional Pablico signi-
fica, no plano interno, tutelar a unidade e a indepen-
déncia do poder estatal; assegurar a estatizagao da pro-
ducio juridica e fazer do Direito positivo — posto ou
reconhecido pelo Estado — um instrumento de ges-
tdo da sociedade no espago de um territorio determi-
nado. Em sintese, significa estabelecer juridicamente
uma fronteira que separa com nitidez o “interno” do
“externo’.

A caracteristica do “novo” Direito Internacional
Pablico, que comega a surgir a partir do século XIX,
como lembra Wolfgang Friedmann, ¢, em contraste, o
gradual aparecimento de normas de miitua colaboragao.
Estas provém das exigencias de cooperagao entre os
Estados, as quais, por seu turno, constituem uma con-
sequiéncia da distancia que comeca a aflorar entre o
pressuposto da plenitude irrestrita da “soberania juri-
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dica” e as possibilidades mais circunscritas da “sobera-
nia operacional”.

Sdo as realidades da interdependéncia dos Estados
que levam a dilui¢do das fronteiras e amainam a dife-
renga entre o “interno’” e o “externo” — sob o impac-
to psicologico e material da comunicacio, do trans-
porte, da inddstria moderna e do comércio. Exemplos
desses impactos foram as grandes obras publicas, na
Europa, tais como canais e estradas de ferro; a criagao
da Comissdo Internacional (1856) para supervisionar
a navegacao do rio Danubio;a criagio da Uniio Tele-
grafica Internacional em 1865 e da Uniio Postal In-
ternacional em 1874, ambas voltadas a administrar o
aumento de correspondéncia internacional.

A prop6sito da interdependéncia e de seus fatores,
acima mencionados, no século XIX, cabe ressaltar,
evocando Raymond Aron para introduzir o tema des-
ta exposi¢ao e as realidades contemporineas, que as
maquinas e a técnica nio fazem a Historia, mas sem
davida modificam as condig¢des a partir das quais os
homens a fazem. No periodo ap6s a Segunda Guerra
Mundial, houve significativa aceleragio da inovacio
tecnoldgica com grande impacto na vida econdmica.
Em primeiro lugar, com a reducio do custo dos trans-
portes e das comunicagdes, as fronteiras deixaram de
ser “barreiras naturais” e foi diminuindo a porcenta-
gem da atividade econdémica conduzida exclusiva-
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mente dentro de fronteiras nacionais e baseada, apenas
quando necessario, na importa¢ao de matérias-pri-
mas. Em segundo lugar, os avan¢os em computagiao e
na tecnologia da informag¢ao permitiram desagregar a
produgio e a oferta de bens e servigos em escala pla-
netaria, ensejando o ouf-sourcing como uma pratica
economica rotineira. Finalmente, o desenvolvimento
da tecnologia digital e o aprimoramento das redes de
comunica¢do tendem a criar, como aponta Renato
Ruggiero, diretor-geral da OMC, a possibilidade de
uma economia sem fronteiras em certos setores. A In-
ternet que assinala a inexisténcia de limites territoriais
na transmissao de informacdo, ¢ um simbolo dessa
possibilidade.

Como se lidou, historicamente, com estes dados
técnicos aluvionalmente diluidores das fronteiras e
que, em principio, tendem a comprometer a plenitu-
de das soberanias e delimitar a “soberania operacio-
nal”’? Em outras palavras, como se tratou, no plano
politico e juridico, dessas novas realidades?

I1

O periodo que se seguiu a Segunda Guerra Mundial,
em func¢ao da destrutividade do conflito bélico e da
avaliacao de suas causas, ensejou uma ampliagao do
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Direito Internacional de Cooperagio, tal como pre-
visto no artigo 55 da Carta das Nag¢des Unidas. No
campo economico, cabe dar destaque a criacio das
instituigoes de Bretton Woods — o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial, que criaram
uma moldura de cooperagio que favoreceu a expan-
sao dos fluxos de capital, dos financiamentos e dos
Investimentos.

No pés-guerra contemplava-se, além do FMI e do
Banco Mundial, uma terceira entidade, a Internatio-
nal Trade Organization (ITO). No entanto, nio en-
trou em vigor a Carta de Havana em que se negociou
a sua criagao. Tinha esse instrumento, como objetivo,
superar a autarquia € o protecionismo que resultaram
da crise de 1929 e que nos anos 30 tiveram impacto
nas tensoes politicas contribuindo assim para a eclo-
sao da Segunda Guerra Mundial.

Esta moldura juridica, composta das Na¢des Uni-
das e das institui¢des de Bretton Woods, voltada para a
cooperagao, Inseriu-se num sistema internacional, po-
liticamente caracterizado por polaridades definidas
— Leste/Oeste, e nas suas brechas Norte/Sul. As po-
laridades definidas tiveram evidentes implicacdes no
campo estratégico-militar — é o tema da dissuasio nu-
clear e do equilibrio do terror. No campo dos valores, di-
ferentes concepgdes do Leste, do Oeste e do Sul de
como organizar a vida em sociedade instigaram a ba-
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talha ideologica. Tiveram implicagdes também no
campo econdmico pois a incidéncia da dimensio estraté-
gico-militar e dos valores delimitou os modos de
conceber e efetivar a gestio da economia, tanto no
plano interno dos Estados quanto no plano de coope-
racao internacional.

Dai a presenga na vida internacional nio apenas de
conflitos de interesses mas também de conflitos de concep-
¢ao. Conflitos de concepgio induziram a heteroge-
neidade axiologica das distintas visdes a respeito de
COMO promover interesses comuns através de normas
de mutua colaboragio. Estes conflitos se espelharam
nas defini¢ées do Direito Internacional Econdémico.

Na visdo do Leste, ou seja, da URSS, o ator essencial
na vida econdmica era o Estado. Direito Econdémico
era assim o direito do planejamento estatal. No plano
internacional, por isso mesmo, as normas de mutua
colaboragdo refletiam comércio administrado entre
Estados, através de metas quantitativas preestabeleci-
das. Era o que ocorria no Comecon.

Na visao do Sul, buscava-se a harmonizacio da acio
do Estado com o funcionamento do mercado, com o
objetivo de promover o desenvolvimento. Direito
Economico seria assim o conjunto de normas volta-
das para estruturar a cooperagio entre 0 governo e o
setor privado, numa “economia mista”. No plano in-
ternacional essa visio correspondia a normas de miitua
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colaboragao concebidas também para lidar com as desi-
gualdades e com as “falhas do mercado”. Exemplos
dessa visdo foram os acordos intergovernamentais de
produtos primarios, tais como o relativo ao café, que
tratavam dos termos de troca, da disciplina de oferta
inclusive por meio do acionamento de quotas e da
garantia de abastecimento para o consumo. Outros
exemplos foram a criagio da Conferéncia das Nagoes
Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento
(CNUCED, conhecida por sua sigla em inglés,
UNCTAD) e a “idéia-for¢a” de um Direito Interna-
cional do Desenvolvimento. Entre os instrumentos
deste direito cabe mencionar o regime do sistema ge-
ral de preferéncias, concebido para superar problemas
de acesso a mercados por meio de um tratamento es-
pecial e diferenciado dado aos paises em desenvolvi-
mento. Cabe igualmente real¢ar a reivindicacio de
“negociagoes globais”, voltadas para a criagao de uma
“nova ordem economica internacional”.

Nestas duas visoes, e sobretudo na segunda, tinha-
se uma percepgao instrumental do mercado, apto a
viabilizar fins politicos. Esta percep¢ao era compativel
com a soberania, incumbida da produ¢io de normas,
¢ com o Direito como instrumento de gestao da soci-
edade, e capaz, assim, de exercer uma politica econdémica.

Ja na visao do Qeste, os atores basicos da vida econo-
mica sao as pessoas fisicas e juridicas atuantes no mer-
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cado. Este é concebido como tendo uma logica pro-
pria, produtora de normas, da qual o exemplo classico
é a lex mercatoria, origem do Direito Comercial, como
ramo distinto do Direito Civil, e o exemplo contem-
poraneo é a nova lex mercatoria, ou seja, o droit des affai-
res. Nessa visdo, na economia a soberania se exerce pe-
lo consumidor e nao pelo Estado, pois deveria existir
uma autonomia do mercado em relagio ao poder po-
litico. Seu principal paradigma no plano internacio-
nal foi o Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio —
GATT, subproduto da malograda ITO. Com o patro-
cinio expressivo dos EUA, o GATT criou uma mol-
dura interestatal para a promogio do droit des affaires,
por meio da expansio do mercado através do livre-
comércio. Isto ocorreu por meio de sucessivas desgra-
vacoes tarifarias, obtidas nas primeiras Rodadas de
negociagdes multilaterais de comércio do GATT.
Com a RodadaTéquio, na década de 70, iniciaram-se
tentativas de eliminar também barreiras nado-tarifarias,
fruto da politica econémica das soberanias nacionais. Assim,
na Rodada Téquio buscaram-se acordos sobre barrei-
ras técnicas ao comércio, subsidios, standards técni-
cos, valoracao aduaneira, licenca de importagao, anti-
dumping, etc. A Rodada Téquio nao teve uma aceita-
¢ao generalizada mas seletiva das partes contratantes
do GATT. A nio-abrangéncia e fragmentac¢io do sis-
tema realcado pela RodadaToquio deu ao GATT no
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final da década de 70 a caracteristica de um Direito
[nternacional Economico a la carte, para utilizar a me-
tafora cunhada por Pettersmann.

I11

A queda do Muro de Berlim, o desaparecimento da
URSS e o fim do conflito Leste/Oeste trouxeram
uma mudan¢a do paradigma de funcionamento do
sistema internacional. Propiciaram a criacio de novo
quadro politico, com impacto no Direito, pois com a
transformag¢io do paradigma, esses eventos levaram a
um mundo de polaridades indefinidas. Este esti sen-
do trabalhado, simultaneamente, pelas forcas centripetas
de globalizagao e pelas forgas centrifugas de fragmenta-
¢do. Ambas operam em multiplas instancias e foros
e abrangem o campo estratégico militar, o de valores e
O economico.

Uma das conseqiiéncias da dessuetude de um siste-
ma internacional de polaridades definidas é a diluicio
axiologica dos conflitos de concepgao, que o caracteriza-
va também no campo econdémico. Dai a aceitagio,
mais ou menos generalizada, de que o que existe em
matéria economica, hoje, sdo conflitos de interesse, que
basicamente giram em torno de uma avaliacio do
que a economia de um pais esta ou pode, no futuro,
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estar ganhando ou perdendo numa dada situacio de
mercado.

Em conseqiiéncia, os Estados, no exercicio de uma
fungao regulatoria, se percebem e atuam — com forte
presenca dos atores transnacionais — como instancia
de intermediacdo interna e externa destes conflitos de
interesse. Essa intermediagio tem, de Estado para Es-
tado, caracteristicas distintas que resultam da identida-
de propria, proveniente das especificidades dos paises
que evidentemente nido desapareceram num mundo
globalizado. Entre elas estio os dados da localizacio
geografica, a experiéncia historica, o c6digo da lingua
e da cultura, o nivel de desenvolvimento econoémico,
a disponibilidade de recursos naturais, o grau de
capacitagao cientifica e tecnologica e os indicadores
de estratificacao social.

Neste contexto, o papel da “soberania operacio-
nal” num mundo interdependente estd muito vin-
culado, quando da criagio e aplicacio de normas de
mutua colaboragio, ao processo diplomatico de lidar
com a diferenc¢a configuradora dos distintos interesses
e conseqlientes visoes que, no pluralismo do mundo,
dao a perspectiva organizadora e a latitude da insercio
internacional de um pais.

Este novo macrocontexto permitiu a conclusio da
Rodada Uruguai e a criagio da OMC que, no plano
internacional, consolidou uma visio “GATT Plus” do
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Direito Internacional Economico, cuja abrangéncia
erodiu, quase completamente, a incidéncia de outras
visoes alternativas. Para isso contribuiu decisivamente
a percep¢ao generalizada pos-Guerra Fria de que
numa economia globalizada nio ha desenvolvimento
possivel em isolamento autarquico.

Abro um paréntese para observar que, no Brasil, isto
foi ficando claro com a crise dos anos 80 que eviden-
clou o esgotamento do modelo de substituicio de im-
portagoes e trouxe na década de 90 uma reformulacao
da agenda nacional, que passou a contemplar a libe-
ralizacdo comercial. Neste contexto, a oferta de produ-
tos estrangeiros no mercado nacional foi uma conjun-
tura que muito contribuiu para o sucesso do Plano
Real. Com efeito, este grande plano de estabilizacio
ccondmica superou as inoperancias do tabelamento de
planos anteriores — como por exemplo aquele vigente
durante o Plano Cruzado — pois, quando o efeito re-
distributivo do fim do “imposto inflacionirio” trouxe
aumento do consumo, o abastecimento foi assegurado
pelas importagdes. Este dado positivo, perante a opiniio
publica nacional, sobre a liberalizacio comercial por
ocasido do fecho das negociagdes da Rodada Uruguai,
se via associado a uma reflexao substantiva do governo
brasileiro, de prazo mais longo. Ao se inserir no merca-
do internacional, o Brasil — como pequeno global
(rader que nao é um global player — nutre, a luz de sua
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experiéncia, receio do unilateralismo comercial dos
grandes. Tem por isso mesmo interesse em normas ga-
rantidoras do acesso a mercados, objetivo que somente
pode ser atingido com o fortalecimento de regras mul-
tilaterais de comeércio.

O conjunto de fatores acima mencionados — a
diluicio dos conflitos de concep¢do; a inviabilidade
do desenvolvimento em isolamento; a seguranc¢a do
multilateralismo; novas oportunidades de acesso a
mercados — explica, a meu ver, por que surgiu a
OMC e como constitul a primeira organizagao inter-
nacional, de vocagio universal, pés-Guerra Fria. E
certo que deriva do GATT, mas foi muito além dele,
tanto ratione materiae quanto ratione personae.

Ratione materiae pois, além de bens, a OMC trata
de servigos, propriedade intelectual, medidas de in-
vestimento relacionadas ao comércio (TRIMS), agri-
cultura, téxteis, etc. Por isso tem personalidade pro-
pria no ambito do Direito Internacional Publico, o
que nao era o caso do GATT. Exprime assim juridica-
mente uma interdependéncia aprofundada que, nor-
mativamente, val muito além da medida da fronteira
— a tarifa. Lida com as “barreiras nao-tarifarias” fruto
das politicas economicas das soberanias nacionais e
busca responder num sistema regido por normas as
inovagoes tecnologicas antes mencionadas, que cor-
roem a distin¢ao entre o “interno” e o “externo”. O
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professor John Jackson utiliza uma metafora apropria-
da ao dizer que a OMC constitui um mecanismo de
interface que permite a operagao conjunta no plano
mundial de computadores de tipos diferentes que sio
as economias nacionais.

Ratione personae, em contraste com o GAT'T, que
era um “clube” que foi se ampliando, a OMC ¢é uma
organiza¢ao com vocagao de universalidade. Tem hoje
132 membros e estio em andamento cerca de trinta
processos de acessio — entre eles o da China e o da
R ssia. O interesse generalizado em aceder a OMC é
uma demonstra¢ao da dilui¢ao dos conflitos de con-
cep¢ao e da abrangéncia da visao do Direito Interna-
cional Econdmico, chancelada pela Rodada Uruguai.

E interessante notar também que a OMC — co-
mo uma institui¢ao e nao uma simples relagao contra-
tual como foi o GATT — dispde tanto de normas de
comportamento, quanto de normas de organizagdo. Estas
conduzem juridicamente a convergencia dos Estados
para a promogao de interesses comuns. Além do mais,
por for¢a da nogdo de single undertaking, a OMC ad-
quiriu a unidade de um ordenamento juridico. Superou-
se, deste modo, a fragmentag¢ao da Rodada Toquio —
o GATT a la carte, que exprimia também a presenca e
a vigéncia, no mundo de polaridades definidas, de
modelos alternativos de cooperagio econdomica, pro-
venientes dos conflitos de concepgao.
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As normas de comportamento e de organizacio da
OMC sao fundamentais para a efetividade do seu
modelo juridico de cooperagio econdémica posto que
o mercado nio opera no vazio, ou seja, nao € um ar-
ranjo espontaneo. Requer a rule of law que tutela a
“seguranga das expectativas” e enseja o calculo eco-
nomico racional e a difusio das informacdes através
dos precos.

A OMC, como sistema multilateral regido por
normas, tem por objetivo promover interesses comuns
atraves da expansio da producio e comércio de bens
e servigos. Considera-se esta expansio um bem publi-
co internacional, ndo s6 pelo beneficio potencial que
traz para a economia, como também pela relag¢io po-
sitiva entre comeércio e paz de que Kant falava em seu
“Projeto de Paz Perpétua”. A propésito da relacio
entre paz e comércio, nio foi por acaso que o desen-
volvimento econémico ocorrido na Asia s6 se tornou
possivel uma vez findas as guerras da Coréia e doViet-
na, que por sua vez estavam ligadas a 16gica politica de
um mundo de polaridades definidas.

Uma caracteristica essencial das normas da OMC
€ a de que para lidar com uma economia globalizada,
diluidora de fronteiras, elas vio muito além da redu-
¢ao de tarifas. Para promover interesses comuns e ad-
ministrar a interdependéncia, circunscrevem a com-
petencia discricionaria das soberanias nacionais para
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conduzir politicas econdmicas que antes eram consi-
deradas dominio reservado dos Estados. Assim, por
exemplo, além de disciplinas harmonizadoras das po-
liticas de defesa comercial, o acordo de TRIMS (trade-
related investment measures) proibe que seus membros
exijam de investidores percentuais obrigatorios de
componentes nacionais ou se comprometam a de-
sempenho da exporta¢io. Estas medidas, no caso do
Brasil, eram parte constitutiva das politicas economi-
cas do modelo de substitui¢io de importagoes do qual
os contratos Befiex sio um paradigma.

A OMC distingue-se das organizagdes de Bretton
Woods — o FMI ou o Banco Mundial — que basica-
mente foram concebidos para administrar recursos
além de terem funcoes regulatérias. Como apontou
Peter Sutherland — o diretor-geral do GATT que
levou a bom termo a Rodada Uruguai — o ativo da
OMC nao sao 0s seus recursos mas as suas normas.
Dai a importancia da credibilidade erga omnes destas
normas, sua aceitacio e observancia. Este tema ¢ hoje
dos mais significativos para a legitimag¢io da OMC
por conta das criticas ao processo de globalizagao, do
seu potencial efeito marginalizante em relagdo aos
paises em desenvolvimento e do seu impacto sobre a
taxa de emprego, vinculado aos requisitos de compe-
titividade e a inovag¢io tecnoldgica. Também na avali-
acao destes aspectos operam as forgas centrifugas e a
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logica da fragmentagio desencadeadas na seqiiéncia
do pos-Guerra Fria. Nesse contexto, cabe ressaltar
que um dos ingredientes criticos do aprofundamento
do processo de globalizagio administrado pela OMC
passa por uma diplomacia da opinido publica, pois
sem o apoio desta, em escala mundial, nio havera sus-
tentabilidade politica para a liberaliza¢io comercial.

O novo Direito Internacional Econdmico da
OMC requer, conseqiientemente, promocio das nor-
mas de mutua colabora¢io negociadas na Rodada
Uruguai. Essa promogdo no ambito da organizacio
encontra-se ligada as técnicas de administrar os ris-
cos envolvidos num tratado internacional voltado
para patrocinar a interdependéncia dos interesses co-
muns de suas partes contratantes. Estas técnicas sio
confidence-building measures, cujo objetivo e funcio é
manter a conflanga mutua, ingrediente critico para a
sustentabilidade politica da liberalizacio comercial
acima mencionada.

Nesta exposi¢do vou discutir trés vertentes destas
técnicas que permeiam o funcionamento da OMC e
caracterizam a sua originalidade no cenario interna-
cional: (i) o principio da transparéncia, (ii) o sistema
de solugio de controvérsias e (iii) a natureza con-
sensual do processo decisorio que a diferencia das ins-
titui¢oes de Bretton Woods.
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IV

O principio da transparéncia constitui uma “obrigacao
de comportamento” por parte de seus membros que
estdo sujeitos a obriga¢io geral de notificar. Trata-se
de obriga¢ao ja reconhecida pelo GATT (art. X) que
foi reforcada pela “Decisio sobre Procedimentos de
Notificacio” da Rodada Uruguai. Esse principio fun-
damenta os exercicios periddicos de Revisao de Poli-
tica Comercial (Trade Policy Review — TPR), aos
quais se submetem todos os membros da OMC. Estes
representam uma forma de diplomacia aberta. Sao
uma extensao para o campo das politicas economicas
do principio da publicidade dos tratados, proposto
por Woodrow Wilson, e indicam a interagao entre o
“interno” e o “externo’ diluidora da distin¢ao entre
ambos, que caracteriza o novo Direito Internacional
Pablico Economico.

O principio da transparéncia contribui para uma
maior “seguran¢a das expectativas”. Exprime o que
Kant chamou de “qualidade formal da publicidade
como a formula transcendental do Direito Publico”,
pois a transparéncia torna publico, tanto o comum
quanto o visivel, o que é um dos pressupostos da de-
mocracia, como ensina Bobbio. Esse ingrediente con-
tribui para a democratizagio da ordem econdmica in-
ternacional pelo que traz de domesticagio do poder
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através da diminuigao do “segredo”, que sempre faci-
lita o unilateralismo da “razio-de-Estado”. Justifica-
se economicamente, uma vez que as normas de mutua
colaboragio da OMC tém como lastro a raciona-
lidade e a funcionalidade da reciprocidade dos interes-
ses num mercado global. Esta racionalidade e funcio-
nalidade s6 podem ser percebidas e julgadas se forem
visiveis através da publicidade contemplada pelo prin-
cipio da transparéncia. Por este motivo, € uma indis-
pensavel confidence building measure, inerente a dinimi-
ca do funcionamento da OMC.

\%

O sistema de solugdo de controvérsias da OMC adminis-
tra o conflito e a cooperagio inerentes a vida no mer-
cado. Este, porque nio é uma ordem espontanea mas
construida, requer um enquadramento juridico que é
o produto da Rodada Uruguai e foi consolidado pelo
principio de single undertaking (empreendimento Gini-
co). Este, por sua vez, foi globalmente negociado e
concebido como um jogo com normas de fair play,
compartilhadas por todos os membros. Normas co-
muns no entanto nio levam necessariamente a inter-
pretagdes compartilhadas em comum. Os Estados di-
ferem na sua analise do alcance e da aplicacio de
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normas e buscam, quando lhes cabe proceder unilate-
ralmente ao processo de qualificagio juridica dos fa-
tos, conduzi-lo em fungiao dos seus interesses especifi-
cos. O Entendimento sobre Solucio de Controvérsia
(Dispute Settlement Understanding) — que integra o
single undertaking — ¢ fundamental para o sucesso do
sistema multilateral de comércio concebido pela
OMC, pois tem como fungio evitar o unilateralismo
da interpretagao e a “auto-ajuda” na aplica¢io de nor-
mas através de represilias e retaliagdes comerciais. E
assim uma confidence-building measure, baseada na con-
tribui¢do que o Direito pode dar, para conter as ten-
dencias unilaterais das “razdes-de-estado” norteadas
exclusivamente pelo poder.

O processo de solugio de controvérsias da OMC é
o resultado da codificagio e desenvolvimento pro-
gressivo do sistema do GATT. E um two-track approach.
Oferece ampla oportunidade para uma solu¢io nego-
ciada a0 modo da “jurisprudéncia diplomatica” do
GATT. Na impossibilidade de uma solu¢io negocia-
da, assegura a qualquer membro um caminho juridico
que ¢ dado pela automaticidade do direito a um panel
e do direito de um recurso do relatorio de um panel
a0 Orgio de Apelacio, cabendo observar que a nova
regra do consenso invertido tornou legalmente obri-
gatorios estes findings e recommendations. O cumpri-
mento da decisio ¢ monitorado multilateralmente
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pelos membros da OMC por meio da especializagao
funcional do seu Conselho Geral, que se reine como
Orgio de Solucio de Controvérsias, para administrar
o Entendimento de Solucio de Controvérsias. O
nio-cumprimento das decisdes € sancionavel pela
suspensao de concessOes tarifarias. Estas san¢Oes sao
disciplinadas por normas e caracterizam-se como san-
¢oes tipicas do Direito Internacional de Cooperagao
pols representam a nao-participagio do membro
inadimplente nos beneficios de cooperagao.

Como se verifica, o sistema de solucao de contro-
veérsias da OMC, enquanto confidence-building measure,
configura-se como uma “obrigacio de resultado”,
cuja fungao € tutelar a seguranca e a previsibilidade do
sistema multilateral de comércio.

O que tornou possivel este original adensamento
de juridicidade que equivale a uma “jurisdi¢ao obri-
gatoria” no plano internacional ¢, a meu ver, a dilui-
¢ao dos conflitos de concepgio, e a aceitagado genera-
lizada de que os contenciosos economicos passiveis
de solu¢ao no ambito da OMC representam conflitos
de interesse. Por este motivo, comportam um enqua-
dramento no conceito de nullification and impairment of
benefits do artigo XXIII do GAT'T, que foi a base da
construcao do sistema nas negociagdes da Rodada
Uruguai. Dai a viabilidade politica da efetiva instaura-
¢ao do ftertius juridico, independente das partes, que
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levou a um sistema de grande criatividade e sucesso
no plano internacional que representa um exemplo
da contribuicio que pode dar o Direito Internacional
Pablico Econdmico a gestio de interdependéncia.
Nio hesito em afirmar que o sistema da OMC, num
curto periodo, tem tido muito maior abrangéncia e
efetividade do que a Corte Internacional de Justica

no ambito da ONU.

VI

O processo decisério da OMC ¢é outra expressio de
confidence-building measures destinada a manter a credi-
bilidade erga omnes de suas normas, sobretudo pelo
papel que desempenha na nomogenese juridica.
Como sio entio criadas normas na OMC? A
OMC e o seu secretariado nio tém competéncia nor-
mativa auténoma para impor novas obrigagdes de
politica comercial. Nada tem a ver, assim, com o siste-
ma da Comunidade Européia, e com o papel da sua
Comissio, pois a OMC é conduzida pelos seus mem-
bros. Por esta razio, a criacio de normas da OMC ¢
um produto de negociagdes abrangentes. E em fun-
cio disso que a organizagio, além de ser o locus insti-
tucional para aplicagio, administracio e funciona-
mento do single-undertaking, ¢ também um foro de
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negociagdo. As mnegocia¢des, por exemplo dos
unfinished business da R odada Uruguai, como as de te-
lecomunicag¢des ou de servicos financeiros concluidas
em 1997, 530 o produto de entendimentos multilate-
rais a serem incorporados a OMC e incluidas na
abrangencia do “empreendimento Gnico” em funcio
da decisio coletiva dos membros. Estas negociacdes
obedecem a pritica do consenso que caracterizou o
GATT e a qual a OMC conferiu preeminéncia juri-
dica formal pelo artigo IX:1 do Acordo de Marra-
kech. Consenso é pois o ingrediente basico das nor-
mas de organiza¢io da OMC relativas ao processo
decisorio. Isto significa que, para fins de criacio nor-
mativa, a efetiva “norma de reconhecimento” — para
empregar a terminologia de Hart, do quid sit juris no
quadro da OMC — ¢é sua aceitagio por todos os
membros. A fun¢io do consenso, enquanto confidence-
building measure, é a de reduzir o medo de ser vincula-
do por uma decisio nio desejada, contribuindo desta
forma para a seguranca juridica de todos os membros
da OMC. O consenso, como a obrigacio de com-
portamento, voltada para obter uma efetividade juri-
dica de resultados, faz da OMC, num sistema interna-
cional hoje caracterizado pela preponderincia dos
EUA, uma das raras e importantes instincias
multipolares. Dai outro aspecto de sua originalidade
no cenario mundial.
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Explico-me, reiterando preliminarmente que o
contexto politico e economico poés-Guerra Fria le-
vou a diluicio dos conflitos de concepgao sobre co-
mo organizar a vida economica. Isto significa que os
temas em jogo nas negociagoes sio percebidos como
conflitos de interesse. Eles oferecem a possibilidade
de, simultaneamente, barganhar interesses nacionais €
argiiir, no contexto das discussOes, interesses gerais
abrangentes e sistemicos em fung¢do do que represen-
tam para todos como bem publico internacional.
A OMC como foro institucional para cria¢io de nor-
mas abre a possibilidade de um processo que propor-
ciona tanto barganha quanto argumentacao.

A idéia de empreendimento tinico reforga tal intera-
cio entre barganha e argumentacdo. De fato, para se ter
éxito na gestdo do processo de globalizagio do co-
mércio, todos os membros da OMC devem participar
da criacio e aplicacio de normas. Isso exige o lastro
do consenso. E por isso que, em contraste com o FMI
e o Banco Mundial, nio ha voto ponderado na OMC.
Aliis, dada a dinimica da economia internacional, se-
ria dificil estabelecer indicadores apropriados para
mensurar o peso ponderado dos membros da OMC
no mercado mundial, que varia em funcdo dos setores
envolvidos.

Na OMC, o estabelecimento do consenso € mais
complexo do que era no GATT, que tinha menos mem-
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bros, uma jurisdi¢ao restrita a0 comércio de bens manu-
faturados, e nio era um “empreendimento tnico”.
Com efeito, dado o niumero de membros, a hete-
rogeneidade de seus interesses e também em funcio
do tema a ser discutido (comércio de bens manufatu-
rados ou produtos agricolas, tipos de servigos — fi-
nanceiros, de telecomunica¢des, movimentos de pes-
soas fisicas, propriedade intelectual, etc.), o processo
de criagio do consenso na OMC comecga pela ac¢do
de coligacdes de geometria variavel, que vio se ex-
pandindo até alcancgar a universalidade dos membros.
Essas coliga¢des nio sao rigidas nem preestabeleci-
das. Nao ha “alinhamentos automaticos” na OMC. Por
1ss0, como observel, € um dos raros tabuleiros no cena-
rio internacional contemporaneo no qual existe uma
multiplicidade de atores com suficiente peso econo-
mico para alcangar efetivo locus standi e participar assim
do jogo diplomatico multilateral, integrando essas co-
ligagcoes em fungio da variedade e especificidade dos
seus interesses. Muitas e relevantes iniciativas tém ori-
gem no chamado QUAD — grupo composto dos Es-
tados Unidos, Unido Européia, Japio e Canada, to-
dos com indiscutivel peso no comércio internacional,
mas com interesses parcialmente convergentes e par-
cialmente divergentes — o que da espa¢o para nego-
ciacao dos interesses dos demais. Em temas agricolas,
qualquer coligacio exige a participa¢io do Grupo de
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Cairns, um agrupamento heterogéneo que inclui o
Brasil e foi decisivo na Rodada Uruguai, indicando o
potencial da geracio de poder de a¢io conjunta na
diplomacia multilateral. O grupo apresenta uma diver-
sidade inovativa, pois inclui paises desenvolvidos e em
desenvolvimento engajados na liberaliza¢io comercial
de produtos agricolas. A Australia e a Argentina sao
membros muito ativos. Em questoes relativas ao co-
mércio de teéxteis — um tema que a OMC esta gradu-
almente incorporando —, a participagdo de certos
membros asiaticos, tais como Hong Kong e Paquistio,
é indispensavel. Os grupos regionais estio presentes na
OMC. Nao atuam, no entanto, como nas Na¢coes Uni-
das, na busca de um minimo denominador comum,
que naquele foro é freqiientemente a base do processo
decisério que opera assim, tendo como critério um
piso e nio um teto. Na OMC, os membros buscam o
maximo denominador comum, ou seja, um teto cujo
limite é o proprio consenso. E de se notar que a for-
mag¢ao de qualquer coliga¢io relevante inclui normal-
mente paises de mercado de grandes dimensdes como
o Brasil e a India.

Essas coligacoes de geometria variavel tratam de
temas tais como a velocidade e o ritmo da liberali-
zacio e a clivagem entre os temas novos e velhos. Essas
coligagdes existem num contexto multilateral que ar-
ticula a heterogeneidade de interesses e as assimetrias
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de poder entre membros da OMC com capacidade
para levar adiante iniciativas para cria¢ao de normas.
Em conjunto, essa heterogeneidade, que abre espago
para um sistema com caracteristicas multipolares co-
mo enfatizei, oferece novas oportunidades e desafios
para o processo decisorio da OMC. E, por assim dizer,
no momento, nao a democracia desejavel mas a demo-
cracia possivel no cenario mundial. O éxito da OMC,
como democracia do possivel, exige no entanto con-
fianca, que por sua vez envolve transparéncia e partici-
pa¢ao como ingredientes indispensaveis para O sucesso
de uma diplomacia de cooperagio economica.

Para arrematar esta analise do papel do consenso
na diplomacia de cooperacao economica da OMC,
concluiria recorrendo as categorias de saida, voz e
lealdade, tais como formuladas e desenvolvidas por
Albert O. Hirschman, para discutir como institui¢oes
respondem ao desafio da mudanca. Saida expressa,
metaforicamente, o potencial dos mecanismos de
mercado para escolher entre alternativas de que sio
exemplos a fuga dos consumidores de um produto
para outro; a mudanca de emprego de uma empresa
para outra; a troca de partidos — todas maneiras de
expressar insatisfacio e descontentamento, quando a
hipotese de retirada de uma institui¢do € viavel. Ndo é
num mundo globalizado o caso da OMC. oz repre-
senta o papel que desempenham os mecanismos de
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articulagao politica na promogio de pontos de vista
relativos 2 mudanga e ajuste dentro da instituicio. Fi-
nalmente, lealdade, dependendo em grande parte de
sua intensidade, determina a extensio da oz e estabe-
lece os limites da safda. A lealdade em relagio 3 OMC,
trazida por um “empreendimento inico” consensual
negociado durante a Rodada Uruguai, contribui para
excluir a possibilidade de safda e amplia a voz, mas
condiciona seu funcionamento a reciprocidade de in-
teresses abrangentes de todos na continuidade do tra-
balho da OMC. E por isso que a regra do consenso
tem sido usada com prudéncia e sem bloqueios
obstrucionistas pelos membros.

Explico-me através de uma comparacio: em ou-
tros organismos internacionais, tais como o Conselho
de Segurancga das Nac¢des Unidas ou a Conferéncia do
Desarmamento, que trata de temas de seguranca e
cujo limite é a paz ou a guerra, o recurso obstrucio-
nista ao veto € considerado legitimo e ocorre com
freqiiéncia porque, teoricamente, a sobrevivéncia do
Estado como unidade independente pode estar em
jogo.A OMC, como uma expressio de Direito Inter-
nacional de cooperagio no campo econémico e um
foro de negociagio de interesse geral, nio opera sob a
mesma presungao. Sua premissa é operar dentro e nao fora
do sistema. O consenso ¢ a contrapartida dessa premis-
sa na OMC, como foro negociador de um Direito
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Internacional de cooperacgio. Essa é a razio pela qual
as normas da OMC nio podem ser impostas por
meio de um pactum subjectionis. Todos os membros da
OMC criam e estabelecem regras por meio de um
pactum societatis que assegura uma efetiva dimensiao de
aceitacao generalizada.

Essas regras sdo, para citar Grdcio, uma mistura de
do ut des, facio ut facias, facio ut des de “barganha” por
“Interesses nacionais” com a “argumentac¢do’ relativa
a comunionem adferunt, da promocgao de interesse co-
mum através de normas de cooperagio mutua.

VII

Em sintese, diria, para concluir esta analise sobre as
confidence-building measures examinadas — o principio
da transparéncia, o sistema de solug¢do de controvérsias
e o consenso como base do processo decisoério — que
elas confirmam, para recorrer a “licdo dos classicos”,
uma leitura grociana da OMC. Esta é compartilhada
pelos seus membros, que ndo operam na organizagao
com base numa leitura maquiavélico-hobbesiana da
vida economica internacional. Existe conflito mas
dentro de uma moldura de cooperagao que abre espa-
¢o para a sociabilidade da promogao de interesses co-
muns através de normas de mutua colaborac¢io. Dai
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uma intera¢do organizada e ndo anarquica dos setores
da economia mundial regidos pelas disciplinas da
OMC. Esta interagdo tem como pressuposto a idéia de
que o jogo no mercado nio ¢ de soma-zero, sendo ao
mesmo tempo, como aponta Simmel, — e para con-
cluir numa nota realista e sem ingenuidade — uma
guerra de todos a favor de todos, e de todos contra
todos.

Genebra, janeiro de 1998
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As EXPORTACOES BRASILEIRAS E A
“NACIONALIDADE” DOS PRODUTOS
SOBRE A IMPORTANCIA
DAS REGRAS DE ORIGEM

Os menos familiarizados com questdes de comércio
exterior poderao se perguntar qual o interesse em de-
terminar a “nacionalidade” de um produto, exercicio
ora em curso na Organizagio Mundial do Comércio
(OMC) sob o titulo de “harmonizagio de regras de
origem’ .

Que conseqiiéncia pratica esse exercicio, aparente-
mente técnico, tera para as exportagdes ou importa-
¢Oes brasileiras? Que importancia tera, por exemplo,
saber se um terno confeccionado no interior de Sio
Paulo, com tecido importado da Asia, é brasileiro ou
nao? Se café importado do Brasil e torrado na Europa
pode ser vendido como europeu? Qual a relevancia
do grau de componentes que confere “nacionalidade”
a uma maquina ou a um veiculo? O refino do acticar
em outro pais confere ao produto final sua “origem”?

As respostas a perguntas desse tipo podem afetar o
acesso de nossos produtos a outros mercados, pois as
regras de origem sdo aplicadas na determinacio de
quem se beneficia de uma quota tarifaria, na identifi-
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cacio dos produtos de paises sujeitos a direitos anti-
dumping e anti-subsidios, em compras governamentais
e na determinagio alfandegaria de fraudes, entre outras
medidas com efeitos sobre o comércio internacional.
A regra de origem também afeta a eficacia das medidas
de defesa comercial utilizadas pelo Brasil. Tem impacto,
portanto, também sobre nossas importagoes.

N3o se trata, pois, de tema de interesse apenas para
técnicos em classificacio de produtos. Como tenho
procurado ressaltar, em funcio de minha experiéncia
em Genebra, é cada vez mais relevante para o comér-
cio internacional o conhecimento das normas técni-
cas, que se configuram freqiientemente como “barrei-
ras nio-tarifarias”’. Por isso, lidar com essas normas é
fundamental para a nossa inser¢io internacional, pois
elas exprimem as exigéncias e as realidades da econo-
mia globalizada da década de 90.Dai a importancia de
discuti-las.

Ha cinqiienta anos, quando o GATT iniciou as suas
atividades, o foco inicial era o de expandir o comércio
mundial através de desgravagoes tarifarias. Dai as suces-
sivas rodadas de negociacio que foram, no correr dos
anos, diminuindo as tarifas entre as partes contratantes.

Nesse contexto, a preocupag¢io com regras de ori-
gem nao teve prioridade. Estabeleceu-se, assim, que
era da competéncia de cada pais-membro importador
determinar, de acordo com seus dispositivos legais,
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para os fins de aplica¢ao da clausula da na¢iao mais fa-
vorecida, se um bem de fato tem origem em um pais
em particular.

Esta decisio do Comité Preparatério que nego-
ctou o GATT fundamentava-se no fato de que, na-
quela época, com os altos custos dos transportes e das
comunicagoes, e as caracteristicas de produ¢ao, a por-
centagem de atividade econdmica conduzida exclusi-
vamente dentro das fronteiras nacionais era muito ex-
pressiva. Com efeito, o usual era os paises importarem
as matérias-primas de que necessitavam ou exporta-
rem as de que dispunham. Dai, na divisio internacio-
nal do comércio, uma ativa participag¢io dos paises em
desenvolvimento na exportacao de matérias-primas e
uma atuagao significativa dos paises desenvolvidos nas
transacoes internacionais de produtos manufaturados.
Nessas condi¢oes, os principios basicos aplicados a re-
gras de origem — a importancia do valor agregado e
do processo produtivo, ou a mudancga de classificagio
tarifiria — eram de facil aplicacio e podiam, sem
maiores problemas para o comércio internacional, ser
objeto de decisdes nacionais.

No caso do Brasil, o modelo de substituicio de
importagoes, ao buscar internalizar as cadeias produti-
vas — através da integracio dos forward e backward
linkages, os elos da cadeia produtiva de que falava Al-
bert O. Hirschman ao discutir o desenvolvimento
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econdmico da época —, a questio dos certificados de
origem estava plenamente coberta pelos principios
basicos acima mencionados.

Com a conclusio da Rodada Toquio, em 1979, o
GATT entrou em nova fase de seus trabalhos, na qual
o objetivo, além da desgravacgio tarifaria, passou a ser
impedir a proliferacio das chamadas “barreiras nao-
tarifarias” sob a forma de instrumentos de politica co-
mercial, como as proprias regras de origem, que anu-
lassem os avancos decorrentes dos cortes tarifarios.

Dai o interesse crescente pela questio das regras de
origem na década de 80, que se expressou na Rodada
Uruguai e levou ao Acordo sobre Regras de Origem.
Este Acordo integra o conjunto de disciplinas — o
single undertaking — que fazem parte da jurisdicao da
OMC que, com nova amplitude de competéncias e
com vocacio de universalidade, substituiu o GAT'T.

Qual a razao de ser deste Acordo que circunscreve
as competéncias nacionais através de normas interna-
cionais?

A velocidade da inovag¢ao tecnologica vem redu-
zindo significativamente os custos de transportes e de
comunicacoes € 0s avancos extraordinarios nas areas
de computacio e de tecnologia de informagao per-
mitiram desagregar a produgio e obter bens e servigos
em escala planetiria. Por isso, na década de 90 o out-
sourcing tornou-se uma pratica econdomica rotineira.
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Esta dispersdo de etapas e processos produtivos, assim
como da fabricagio e montagem de pegas e compo-
nentes (como se observa nos casos das indastrias de
maquinas, automoveis e téxteis, e também nos setores
agroalimentares), tornou mais complexo aferir o “va-
lor agregado” num determinado pais e determinar
qual mudancga de posicdo tarifaria refletia a transfor-
magao substancial de um produto.Além do combate 3
pratica de circumvention (reorganizacio do processo
produtivo entre dois paises para evitar uma medida de
defesa comercial), passou a ser necessirio distinguir
“montagem” economicamente relevante, de simples
“maquilagem”.

Assim, a defini¢io independente, por cada pais, de
suas proprias regras de origem, passou a criar dificul-
dades no comércio internacional. Foi este fato que
levou a necessidade de harmonizagio das regras exis-
tentes. Esta € a logica subjacente ao Acordo sobre
Regras de Origem da OMC.

O acordo € dividido em duas partes. Na primeira,
que trata do periodo de transi¢io, no qual nio existem
regras de origem multilateralmente acordadas (1995 a
1998), consta uma lista de principios basicos a serem
seguidos pelos membros da OMC, na aplicacio de
suas regras de origem preferenciais e nio-preferen-
ciais. Na segunda consta um programa de trabalho
para a definigdo multilateral de regras de origem nio-
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preferenciais. Abro um paréntese para ressalvar que ¢
destas que estou cuidando neste artigo. As regras de
origem preferenciais sio uma questio distinta, vincu-
lada 2 relacio, disciplinada pela OMC, entre os acor-
dos regionais e o multilateralismo. Dizem respeito a
diferenca de tratamento entre membros e nao-mem-
bros de um acordo regional e sio um dos instrumen-
tos mais utilizados na construcio juridica da zona de
livre comércio, como é o caso do Nafta.

No que se refere aos principios basicos a serem
observados pelos membros no periodo de transi¢ao, as
normas devem ter clareza e especificidade quando
baseadas em mudancas de classifica¢do tarifaria, em
percentuais ad valorem ou em métodos de fabricagao
ou processamento. Os membros da OMC nao devem
utilizar regras de origem para criar efeitos distorcidos
ou restritivos a0 comércio, nem regras discriminato-
rias entre paises. Tampouco podem utilizar normas
negativas, isto €, afirmar que certos padroes nao con-
ferem a origem (negative standards).

Uma vez terminado o prazo de transi¢do, devera
ser seguido o principio de que o pais de origem sera
aquele em que o bem for obtido integralmente ou,no
caso de mais de um pais envolvido na produgao, o pais
onde ocorreu a ultima “transformacio substancial”.
A obrigacio se restringe a regras de origem nao-pre-
ferenciais.
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O exercicio em curso na OMC tem o objetivo de
harmonizar regras de origem e, dessa forma, a0 am-
pliar a “seguran¢a das expectativas”, favorecer o co-
mércio mundial. Seu término esta previsto para mea-
dos de julho de 1998.

Conforme estipulado no Acordo, as negociagoes
sobre regras de origem sio divididas em dois foros,
que trabalham de forma conjunta. Na Organizagio
Mundial de Aduanas, em Bruxelas, o Comité T'écnico
de Regras de Origem realiza analise de natureza tec-
nica, com base nas propostas apresentadas pelos paises
que nele participam (todos os membros da OMC),
para determinar o que confere origem a cada um dos
produtos contidos no Sistema Harmonizado. Grande
parte dos debates, e das discordancias, surge no mo-
mento de definir se um produto sofreu, de fato, uma
transformacio substancial, ou foi simplesmente obje-
to de um “processamento minimo”. A medida que vai
avancando no seu trabalho, o Comité de Bruxelas en-
caminha para o Comité de Regras de Origem da
OMC, em Genebra, dois tipos de regras. Num pri-
meiro grupo, estio todas as regras que foram objeto
de consenso em Bruxelas, e cabe a OMC somente
confirmar o acordo alcangado. Num segundo grupo,
estio todas as regras em relagio as quais nio houve
consenso e para as quais foi esgotada a discussao de
natureza técnica, e cabe 3 OMC chegar a consenso
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com base em negocia¢Oes que levem em considera-
¢ao elementos que vao além dos meramente técnicos,
mas que nio estio especificados no acordo.

Nio devera causar surpresa que sejam justamente
estes temas por resolver aqueles que concentram os
aspectos mais problematicos da negociagao de regras
de origem, que exprimem as diferengas entre as eco-
nomias e conseqiientemente o entrechoque de inte-
resses. Entre as regras para o setor agricola que ainda
nao foram resolvidas estao, por exemplo, as discussoes
sobre se processos como a mistura de vinhos, o refino
do aglicar, e a torrefagio de café conferem origem, ou
se a origem do produto é a do pais onde as uvas, a
cana-de-agucar e o café foram plantados. Na area de
téxteis, para além do exemplo que ja citei acima, dis-
cutem-se questoes problematicas como a de determi-
nar se tingimento e estampagem de tecidos conferem
origem. Noutros setores, como o de maquinas e equi-
pamentos, deverdo ser discutidos os critérios de ori-
gem, isto &, por valor agregado, ou por niimero de
componentes basicos.

As posigoes divergentes se explicam seja pela exis-
téncia de interesses economicos distintos (por exem-
plo, o de assegurar ou nio que todas as etapas de pro-
ducio sejam efetuadas num mesmo pais), seja por
interesses relacionados com a implementagao de me-
canismos de defesa comercial (controlar o acesso a
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uma quota restritiva). Ha, porém, casos que envolvem
outro tipo de consideragdes, como questdes fitossani-
tarias (por exemplo, a origem do boi), ou marketing.
A Suiga, por exemplo, vem tentando impedir que to-
dos os relogios feitos em Hong Kong, com mecanis-
mo suigo, possam ser vendidos como made in Switzer-
land, para evitar a perda do prestigio e exclusividade
associados a marca suica.

Além das regras especificas para um determinado
produto, os dois Comités deverdo negociar regras de
aplicagio horizontal e regras residuais. Estas serio as
regras que definirio certos processos, como o de mis-
tura e o de reacio quimica, e que serdo utilizadas
quando uma regra especifica nao for suficiente para
“determinar a origem de um produto.

Os debates em curso para a defini¢io de regras de
origem de aplicagcao universal sio prova adicional da
consolida¢ao de uma economia globalizada e interde-
pendente, caracterizada por uma verdadeira revolugio
nas cadeias produtivas, e na qual a separacio entre o
interno e o externo se dilui, dificultando a tarefa de
reconhecer a nacionalidade do produto final objeto
de uma transa¢io comercial.

A pouco mais de trés meses do término previsto
das negociagoes sobre regras de origem multilaterais
nao-preferenciais, realco aqui a importancia da inte-
racao entre o governo brasileiro e o setor privado para
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a defesa dos interesses nacionais. Para a determinagao
do interesse nacional, setor por setor, cabera a verifi-
cagio da posi¢ao brasileira como importador, expor-
tador ou produtor do bem em discussao. Nesse aspec-
to, observo — como tenho feito em outras ocasioes
— a insuficiéncia de informacio resultante do feitio
da tradicional representagio empresarial para um
exercicio dessa natureza. Com efeito, esta, pelas suas
caracteristicas, nio leva em conta o total da cadeia
produtiva nacional. Por isso gera inputs isolados, e
muitas vezes conflitantes, de setores dessa cadeia tais
como, por exemplo, agroindustria, quimica, metal-
mecanica, maquinas e ferramentas, etc. Para superar
essas dificuldades e conseguir melhor tratamento des-
te tema e de outros nas negociagdes multilaterais de
comeércio, sio necessarias novas modalidades de orga-
nizacio e de relacionamento entre governo e setor
privado que permitam visdo clara de cadeias produti-
vas. S6 assim o Estado brasileiro estarad apropriada-
mente capacitado a exercer a sua moderna fung¢io
regulatoria e constituir-se como instancia de inter-
mediacio interna e externa, dotado de competéncia
para definir, nos tabuleiros das negociagdes comer-
ciais, o interesse nacional.

Genebra, 1998

64




O JapAo, A CRISE ASIATICA E A OMC:
CONSIDERAGCOES SOBRE O MECANISMO DE
REVISAO DE POLIiTICAS COMERCIAIS (TPRS)

Poténcia econdmica mundial desde os anos 70 e com
uma nova latitude de agio politica a partir dos anos
90, em razio do fim da Guerra Fria, o Japao desempe-
nha relevante papel na vida internacional. Um dos
problemas criticos da agenda mundial ¢ a crise finan-
ceira na Asia e seus desdobramentos. No encaminha-
mento da “governabilidade” desta crise, o Japao € peca
chave. Para o Brasil, acompanhar atentamente os de-
senvolvimentos no Império niponico ¢ importante,
seja do ponto de vista das reverberagdes da tempesta-
de oriental na nossa propria economia, seja em fun-
cio da relevancia especifica do mercado japonés em
momento de necessidade de aumento e diversificacao
geografica de nossas exportagdes. Com efeito, metade
das exportagdes brasileiras para o Sudeste Asiatico
tem como destinatario o Japao. Em 1996, com com-
pras no valor de US$ 3 bilhdes, o Japao respondeu por
6,38% das exportagdes brasileiras, superando a Alema-
nha (4,36%), Itilia (3,1%), e Reino Unido (2,77%),
adquirindo, entre outros produtos, aluminio, mineério
de ferro, frango, café, ferro-liga, pasta de madeira, pro-
dutos laminados, suco de laranja e silicio.
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A importancia econdmica da interacio do Japio
no contexto regional asiatico é conhecida e caracteri-
za-se por uma a¢ao nos planos do comércio, dos in-
vestimentos e das finangas. Lester Thurow, em artigo
recente, ao discutir essas trés dimensoes, sublinhou ter
0 Japao um superavit de 100 bilhdes de dolares e mais
de 200 bilhdes de reservas internacionais. Sugeriu,
neste contexto, que, sendo o pais mais rico da Asia,
deveria tomar medidas para sanear sua propria econo-
mia e ver-se em condi¢des de ajudar no esforco de
recuperagao de seus parceiros regionais. Thurow ex-
pos a tese de que Toquio pode contribuir mais para
solucionar a crise asiatica do que o FMI. Para tanto,
seria fundamental que o Japao, alterando suas politicas
macroeconomicas, utilizasse parte de seu superavit
em 1mportagdes dos paises proximos. Em poucas pa-
lavras, Thurow realcou a vertente do comércio inter-
nacional, centrada no Japio, como um dos caminhos
para o equacionamento de uma crise que afeta nega-
tivamente a “governabilidade” da economia mundial.

Os recentes acontecimentos na Asia coincidiram
com o exame, em 27 e 28 de janeiro passado, pela Orga-
nizacio Mundial de Comércio, da atual politica comer-
cial do Japao. Como foro de comércio internacional, a
OMC vem realizando esse tipo de exame com a finali-
dade de permitir transparéncia nas questdes que afetam
o fluxo de bens e servigos. O exercicio — que nio visa
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criar obrigagdes juridicas adicionais aos paises examina-
dos — contribui para intelligence gathering por parte dos
membros da OMC, pois constitui uma radiografia dos
objetivos e instrumentos de politica comercial de um
pais. Foi, no caso do Japio que vou discutir,também uma
oportunidade seja para analisar a distincia entre o dizer e
o fazer da proposta de Thurow, seja para examinar as
condicdes de acesso do Brasil a0 mercado japonés.

O exame periddico das politicas comerciais nacio-
nais a que todos os membros se submetem € uma das
funcbes da OMC. Neste exame ha um escrutinio
multilateral pelos diversos membros das priticas de
um pais a luz das normas do Direito Comercial Inter-
nacional vigentes no dambito da OMC. Um docu-
mento preparado pelo secretariado da organizagao e
outro preparado pelo proprio pais examinado servem
de base para a discussio. Posteriormente, esses docu-
mentos e um sumario das discussdes sio publicados
pela OMC, podendo ser adquiridos por qualquer in-
teressado. Trata-se de documentag¢io de grande utili-
dade, equiparavel, na area de comeércio internacional,
a20s relatérios do FMI e do Banco Mundial, na area
econdmico-financeira.

Qual a razio de ser dos TPRs numa economia
globalizada? A pratica teve origem durante a Rodada
Uruguai, ainda no regime do GATT, no ambito do
chamado principio da transparéncia, que permeia a atua-
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¢ao dos membros do sistema multilateral de comércio.
Esse principio constitui uma “obrigagio de comporta-
mento” por parte de seus membros que estio sujeitos a
obrigacdo geral de notificar. Os TPRs representam,
pois, uma forma de diplomacia aberta. Sio uma ex-
tensao para o campo das politicas economicas do
principio da publicidade dos tratados, proposto por
Woodrow Wilson. Ilustram a interacio entre o “inter-
no” e o “externo”, diluidora da distin¢io entre ambos,
que caracteriza 0 mundo contemporaneo. O principio
da transparéncia num sistema multilateral de comércio
regido por normas, como € o caso da OMC, contri-
bui para uma maior “seguranga das expectativas”. E uma
das condig¢oes de funcionamento do mercado, que re-
quer informagio e enquadramento juridico.

Nesta moldura abrangente, sugestdes semelhantes
as de Lester Thurow foram articuladas durante o exa-
me pela OMC dos aspectos comerciais da politica
economica niponica. Assim, varios membros da orga-
nizag¢do realgaram a “necessidade de o Japao estimular
a demanda interna e diminuir a dependéncia das ex-
portagdes como formula para reativacio do cresci-
mento”’. Esta proposta de reorientagio do modelo ja-
poneés fez sobrepairar na discussio a questio do papel
do Estado na orientacio da economia e o tema da
desregulamentacio.

Questionou-se, assim, um modelo que — como,
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observo eu, o de substituicio de importagoes entre
nés — apresentou resultados no passado mas que,
num mundo em acelerada transforma¢io, nio € mais
apropriado. Dai o desafio da mudanga nas agendas in-
terna e externa do Japdo. Em matéria de desregula-
mentacio, verificou-se a preocupagao japonesa em
explicar medidas tomadas em relagio a eliminagio de
requisitos relativos a distribuigao de produtos. E de se
lembrar nesse capitulo que o modelo japonés se base-
ava na interligacio, induzida pelo Estado, das cadeias
produtivas e das redes de distribuigdo que formam
uma malha que dificulta as importagdes.

Ainda com relagio ao papel do Estado, varios
membros da OMC manifestaram preocupagao com o
escopo do comércio realizado por empresas estatais
(state trading), que monopolizam as transagoes de am-
pla gama de produtos tais como arroz, trigo, cevada,
lacticinios, fumo e alcool.

Os membros da OMC reconheceram diversos dos
esforcos empreendidos pelo Japio desde 1995 para li-
beralizar seu comércio, mas ndo deixaram de apresen-
tar criticas as restricdes existentes e de expressar o de-
sejo de vé-las eliminadas. Neste sentido, subsiste visivel
hiato entre a pratica comercial niponica vigente € a
possibilidade de o Japio desempenhar um papel a altu-
ra de seu potencial, no encaminhamento da “governa-

bilidade” da crise asiatica.
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No que diz respeito aos interesses especificos do
Brasil, outro tema que recebeu particular atencio refe-
riu-se ao papel do Japao na promogio de importacdes
de produtos provenientes de paises em desenvolvi-
mento. Com efeito, sendo o Brasil o oitavo benefi-
ciario do Sistema Geral de Preferéncia (SGP) japoneés,
conviria ao empresariado brasileiro avaliar o aproveita-
mento que vem fazendo desse mecanismo de acesso
ao mercado niponico, tendo presente a informacio,
dada pelo Japio, de que estaria para ser revista a lista de
seus atuais beneficiarios.

A questdo da protegdo agricola japonesa que tam-
bém interessa de perto ao Brasil, nio deixou de ser
objeto de anilise aprofundada, tendo a documentacio
da OMC apontado ser o nivel japonés de apoio i agri-
cultura superior aos de outros membros da OCDE.
Também nesse contexto, varios participantes observa-
ram serem mais altas as tarifas apliciveis a produtos
agricolas do que a produtos manufaturados e expressa-
ram preocupagao quanto a ocorréncia de picos tari-
farios para inimeros produtos, em especial alimentos,
téxteis, manufaturas de couro e cal¢ados.

Significativas foram também as manifestacdes de
preocupag¢dao com a complexidade e o custo de exi-
gencias sanitarias e fitossanitirias, com os procedi-
mentos relativos a4 aprovagio de importacio de frutas
e de verduras, bem como com os padrdes restritivos
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aplicados para a importagio de alimentos congelados.
O Brasil formulou perguntas especificas sobre as exi-
géncias descabidas para a exportagao de frutas,como a
manga, que — a cumprir-se exigéncia do Japdo de
imersio em banho quente de longa duragio —, che-
garia em condi¢des inadequadas ao consumidor de
fruta fresca. As restricdes niponicas em matéria de im-
portacdo de frutas estio sendo, alids, objeto de proces-
so de solucio de controvérsias na OMC, do qual o
Brasil participa como “terceiro interessado”.

Qual o significado mais geral dessa discussdo de
cunho especializado, para a opinido publica brasileira?
A aceleracgio da inovacio tecnologica vem reduzindo
o custo dos transportes e das comunicagOes € neste
processo, que € um dos aspectos da globalizagio, a
fronteira fisica deixou de ser uma “barreira natural”.
Por isso a porcentagem de atividade economica
conduzida exclusivamente dentro de fronteiras nacio-
nais vem diminuindo em todos os paises. Estas reali-
dades da interdependéncia, instigadas pela percepgao
generalizada da impossibilidade do desenvolvimento
em isolamento, fizeram com que as negociagoes co-
merciais multilaterais se aprofundassem para além das
desgravacdes tarifarias. Passaram a contemplar o obje-
tivo de maior coeréncia na formulagio das politicas
macroecondmicas, em escala mundial, e a incluir as
barreiras nio-tarifarias, fruto da politica economica

71



das soberanias nacionais. Dai a negocia¢ao na Rodada
Uruguai de acordos sobre a aplicagio de medidas
fitossanitarias, barreiras técnicas a0 cOmercio, regras
de origem, procedimentos de licenga de importacao,
subsidios. Estas normas foram negociadas e sio discu-
tidas porque resultam da necessidade de cooperagao
entre os Estados. Trata-se de uma conseqiiéncia da
distAncia entre a classica plenitude irrestrita da sobera-
nia juridica — cuja presungdo € a autarquia — € as
possibilidades mais circunscritas de “soberania opera-
cional”, inerente a0 mundo contemporaneo.
Explico-me valendo de uma metafora utilizada por
John Jackson: as economias nacionais sao0 cOmo com-
putadores de distinta linguagem e fabricacio que nao
tém hoje repertério e escala para satisfatoriamente
operar em isolamento. Requerem para funcionar uma
interconexao com os demais. Esta interconexao pres-
supde um mecanismo de interface para poderem traba-
lhar em conjunto. A OMC constitui precisamente este
mecanismo, Com vocagao para uma participagao uni-
versal, pois conta atualmente com 132 membros, estan-
do a China e a Rissia negociando sua acessao. Caracte-
riza-se, assim, a OMC, por um conjunto de normas
que direcionam a convergéncia dos Estados para a pro-
mocio dos interesses comuns do desenvolvimento.
Conhecé-las, aparelhando tecnicamente o Estado e as
associacoes de classes no seu competente manejo, trara
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certamente resultados mais proficuos para a expansao e
diversificacio das exportagdes brasileiras e nossa positi-
va insercio no mundo do que declaragdes de efeito
contra as regras internacionais vigentes, das quais o
Brasil é signatario. Como ensina a sabedoria popular:
“ndo se cagam lebres tocando tambores” .

Genebra, 1998

T






O ORGAO DE SOLUCAO DE
CONTROVERSIAS DA OMC:
BALANCO DE UMA GESTAO

Ao se aproximar o termo do meu mandato de presi-
dente do (f)rg:lio de Solucio de Controvérsias (OSC)
da OMC desejo agradecer o apoio recebido, tanto
dos membros da OMC quanto de seu competente
secretariado. Tem sido, para mim, uma oportunidade
Ginica a possibilidade de contribuir — sempre guiado
pelos membros da Organizagio — para o funciona-
mento e a consolidacio do OSC e para a implemen-
tacio do Entendimento de Solugiao de Controvérsias
(ESC).

O exercicio de uma presidéncia, em geral, e a do
OSC em particular, no ambito da OMC, constitul um
desafio funcional muito especial. Requer o que Geor-
ges Scelle denominou um dedoublement fonctionnel, vale
dizer, a capacidade do presidente, no exercicio de suas
funcdes, de transcender os interesses especificos do Es-
tado que representa, na busca de uma imparcialidade
que beneficia a Organizagio e todos os seus membros.
Ja se passou quase um ano desde que presidi, pela pri-
meira vez, uma reuniio do OSC e a conclusio do meu
mandato, que se avizinha, esta determinada — como €



do conhecimento de todos — pelo sabio principio de
rotacdo. Este principio € um dos mecanismos que con-
tribui para a construcao do consenso, lastro indispensa-
vel a operacio da OMC.

Na condi¢ao de presidente tem sido, para mim, um
privilégio ver o Direito em agio, contribuindo para
solucionar controvérsias entre membros da OMC.
Este privilégio, no meu caso, é ainda mais significati-
vo, em func¢do da minha experiéncia pessoal de pro-
fessor de Direito e de representante de um pais que
sempre sublinhou a relevancia de uma leitura gro-
ciana das rela¢oes internacionais. Esta leitura, inspira-
da por um dos fundadores do Direito Internacional,
1dentifica tanto a existencia de contlito quanto a pos-
sibilidade de cooperacio no plano mundial, mas reco-
nhece, no sistema internacional, um amplo espago
para a constru¢ao consensual e a aplicagdo consentida
de normas juridicas disciplinadoras de conflito e pro-
motoras de cooperacgao.

O comércio — o doux commerce de que falavam
Montesquieu e Kant — e o Direito sio caminhos
convergentes e complementares da constru¢io da paz
— valor maior da comunidade mundial. Neste senti-
do, o que faz a OMC — a primeira organiza¢ao eco-
nomica mundial p6s-Guerra Fria — para expandir o
comércio e o OSC para gerir os conflitos eventual-
mente derivados desta expansio tem uma releviancia
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exemplar. No ambito do OSC, esta relevancia trans-
cende os muitos casos especificamente equacionados
neste ano, seja através de solugdes mutuamente acei-
taveis, negociadas entre as partes, na tradi¢ao da “juris-
prudéncia diplomatica” do GAT'T, seja nos encami-
nhados através do “adensamento da juridicidade”
representado pelos novos caminhos legais abertos e
consolidados pelo ESC.

O inicio do funcionamento do Orgio de Apelacio
foi o ingrediente que, na dimensdo exemplar, caracte-
rizou a minha gestio. O Orgio de Apelacio é,no pla-
no internacional, uma quase unica segunda instancia,
de natureza permanente, incumbida de examinar re-
cursos em controvérsias entre Estados — e nao entre
particulares —, tendo como fundamento de sua juris-
dicao temas de Direito (issues of law) e interpretagoes
juridicas, tratados na primeira instancia dos panels. O
duplo grau de jurisdi¢io ¢, assim, paradigmatico de
um expressivo “adensamento da juridicidade”, que ¢
como busquei qualificar o sistema de solugiao de con-
trovérsias da OMC quando comparado com o do
GATT, na minha “Gilberto Amado Memorial Lec-
ture”’, na Comissio de Direito Internacional, em 18
de junho de 1996.

Seja-me permitido, ao concluir este discurso de
agradecimento e balan¢o de gestio, como professor
de Direito que sou, evocar e construir em torno de
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um paralelo histérico. Em 1872, nesta cidade de Ge-
nebra — a cidade de Rousseau, da Cruz Vermelha e
de grande tradicio em assuntos internacionais —,
reuniu-se e deliberou o tribunal de arbitragem do
caso “Alabama”. Integrava este tribunal arbitral ex vi
do tratado de Washington de 1871, celebrado entre os
Estados Unidos e a Gria-Bretanha, um diplomata e
jurista brasileiro indicado por D. Pedro II, imperador
do Brasil: o visconde de Itajuba. A decisio sobre o
caso “Alabama” foi tomada por um tribunal arbitral
independente, composto por uma maioria de juristas
provenientes de Estados neutros. Deliberou sobre um
importante contencioso entre os EUA e a Gra-Bre-
tanha. A controvérsia versava sobre compensagoes de-
rivadas da Guerra Civil norte-americana. Esta sen-
tenca arbitral foi um marco na solugdo pacifica de
controvérsias e, conseqiientemente, um ponto de
inflexdo que reforcou o alcance da perspectiva gro-
ciana na vida internacional. Mostrou como uma con-
trovérsia que nao era de importancia secundaria, entre
dois Estados que nio eram de importancia secundaria
no sistema internacional, podia efetivamente ser
equacionada por meios juridicos. Foi, assim, uma eta-
pa relevante no desenvolvimento da justi¢a interna-
cional. E minha expectativa que mais uma vez, em
Genebra, o Orgio de Solucio de Controvérsias e o
Entendimento sobre Solucio de Controvérsias da
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OMC, ora em funcionamento pleno e dotado de um
Orgio de Apelacio, seja também uma etapa nova no
desenvolvimento da justica internacional — uma eta-
pa representativa, no ambito do sistema multilateral
do comeércio, tanto da contencio do unilateralismo
quanto do refor¢o do multilateralismo, tal como pre-
conizado, como vis directiva, pelo artigo 23 do Enten-
dimento de Solu¢ao de Controvérsias.

(zenebra, 1997

79



':_[l

I.q-.It.L-.‘.l [ I. .l

LS S S S YT
.ll

P il BT A o, S
Sy 1 oo i wliey s e 0f. W £0 5 e L
=i - -!nl-'ull-l-lllq-l-llrl.:- .|:|_il.'ll'l-.n.l.-|-l.-|.l-_.|.r 1
Dl ar ik A Aguecy: iy ORI, ]

DA - il T L Y £ M T P il
s 1 iy e bl MDY 4 AL e i dooen L o
wrrewd T M o e AR A e e L iy
- 1 PR R BT E e [ |

(S
L, L
=lal* 4. " r k
— . " " m - m
1= =l .
Jd. M - -
—— - PR | -
- o "SI
L - -
Ma=F - . i )
= a i
e, (L i
(-
"l = i
- =y - .
| e, Ly
Pe e L oond= o
- g 1= =uqg -



O CoNSELHO GERAL DA OMC:

BALANCO DE UMA GESTAO

Os meus predecessores na presidéncia do Conselho
Geral da OMC — o embaixador K. Kesavapany, de
Cingapura, e o embaixador W. R ossier, da Suiga, cujos
conselhos e ensinamentos me foram de grande valia
durante o meu mandato, e aos quais rendo publica-
mente as minhas homenagens —, instauraram a praxe
de um discurso de despedida, na Gltima sessio que
presidiram.Vou seguir os passos dos meus ilustres pre-
decessores e, como eles, exprimir os meus agradeci-
mentos, fazer um balanco do que foi realizado e pro-
por uma reflexio em torno das atividades da OMC.
Essa sessio formal do Conselho Geral € a primeira
do ano de 1998 — ano do cinqiientenario do GATT
e portanto da inauguragio do sistema multilateral de
comércio. Deste sistema, o Brasil participou desde o
inicio das negociagdes, da malograda Organizagao In-
ternacional do Comércio, que conduziram ao GAT'L,
do qual o meu pais foi parte-signatiria originaria.
~ Neste sentido, permito-me recordar, com natural
apreco familiar, que o relator que ensejou a aprovagao
do GATT, no Congresso brasileiro, foi o entio depu-
tado Horacio Lafer que, posteriormente, na década de
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50, destacou-se como ministro da Fazenda e das Re-
lagcoes Exteriores do meu pais.

O reconhecimento dos membros do GATT do
compromisso sistemico do meu pais com o multi-
lateralismo comercial traduziu-se, institucionalmente,
no fato de trés brasileiros terem sido escolhidos para
presidir a Conferencia das Partes Contratantes, o ante-
cedente organizacional do Conselho Geral. Foram
eles,em 1959 e 1960, o embaixador Edmundo Barbo-
sa da Silva, um dos responsaveis pela moderna ins-
titucionalizacio no trato dos temas economicos no
[tamaraty; em 1976, o embaixador Georges Alvares
Maciel, representante permanente do Brasil em Gene-
bra de 1974 a 1983, ativo participante da Rodada T6-
quio e da Rodada Uruguai e sem d@ivida um dos gran-
des mestres da diplomacia economica brasileira, e em
1990 o embaixador Rubens Ricupero, representante
permanente do Brasil em Genebra de 1987 a 1991,
também um ativo participante das negociacoes da Ro-
dada Uruguai e que os membros da OMC conhecem
pela ativa colaboracio que deu, na sua fungio atual
como secretario-geral da UNCTAD, ao sucesso da
Conferéncia de Alto Nivel sobre os paises de menor
desenvolvimento relativo, que foi uma das importantes
realizacOes da nossa organiza¢cio no ano passado.

Na logica da rotatividade e do equilibrio que
norteia a escolha das presidéncias dos 6rgaos da OMC
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— honrado pela indicagio do GRULAC e de acordo
com a praxe, com o apoio e o consenso dos demais
grupos e regides a que se vinculam os membros da
OMC — fui eleito e assumi, no ano passado, a presi-
déncia do Conselho Geral. Vejo-me assim represen-
tando nio apenas o compromisso do meu pais e do
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso,
mas também o empenho sistémico de minha regido
com o multilateralismo comercial e com a inequivoca
vocacido de universalidade que assumiu com a criagao
da OMC.

Esta vocacio de universalidade resulta do fim de
um sistema internacional, assinalado por polarida-
des definidas que trouxe, como via de conseqiiéncia, a
dilui¢io dos conflitos de concepgao sobre como or-
ganizar a vida economica mundial. Dai a passagem
de uma relacio contratual, de menor profundidade,
como era o GATT, para uma organiza¢ao dotada de
personalidade juridica propria e voltada para institu-
cionalmente promover a convergencia dos seus mem-
bros em torno de interesses comuns.

E neste contexto que a OMC pode ser qualifica-
da como a primeira organiza¢io internacional pos-
Guerra Fria. E por isso que ela é, nio apenas juridica-
mente mas também politica e economicamente, uma
organizac¢do sui generis. Fol essa a razio que me levou a
suscitar e buscar uma disciplina apropriada para o te-
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ma da acreditacio de embaixadores junto a OMC.
A mesma razio me levou a trabalhar, em conjunto
com o diretor-geral e com o embaixador K. Morjane,
presidente do Grupo sobre as Condi¢oes de Trabalho
Aplicaveis ao pessoal do secretariado da OMC e tam-
bém com todas as delegacdes interessadas, para en-
contrar uma solu¢do para o tema de salarios e pensoes,
na légica de um secretariado auténomo, independen-
te e eficiente, compativel com os desatios que a OMC
tem pela frente e que flui das decisdes tomadas em
Marrakech.

A vocacido de universalidade a que dei énfase, ao
tratar da dilui¢do dos conflitos de concepcio, expri-
me-se na ampliacdo ratione personae dos membros da
OMC quando comparada com o GATT. Somos hoje
132 membros e estio em andamento mais de trinta
processos de adesio — entre eles o da China e o da
R Gssia.

O impacto da OMC na vida dos seus membros
encontra sua expressio no aprofundamento ratione
materiae dos assuntos que trata e disciplina. Este apro-
fundamento resultou da necessidade de normas de
mutua colabora¢io num mundo interdependente.
Elas tém como fun¢io direcionar a convergencia dos
membros para a promog¢io de interesses comuns de
desenvolvimento, por meio da expansao da producao
e do comércio de bens e servicos. Estas normas tém
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hoje a unidade de um ordenamento juridico que € a
nota basica que deriva da nog¢ao de single undertaking
— base do sucesso da Rodada Uruguai. A amplitude
do single undertaking que adquiriu nova dimensio em
funcio da bem-sucedida conclusio, no ano passado,

das negocia¢oes de servi¢os — telecomunicacdes e
finangas — rescaldo das unfinished business da Rodada
Uruguai — ¢ um dado importante para a reflexio

sobre o funcionamento da OMC.

Com efeito, a OMC, ao ir muito além da medida
de fronteira — a tarifa, que foi o cerne inicial das
negociagoes do GATT — e ao regulamentar assuntos
que antes estavam na esfera da competéncia exclusi-
va das politicas economicas nacionais, passou a con-
templar, institucionalmente, o que eu qualificaria de
confidence-building measures. Estas confidence-building
measures sao técnicas de gestao dos riscos de participa-
¢ao dos membros num sistema multilateral do comér-
cio da amplitude da OMC. Elas encontram a sua ex-
pressio no papel do Conselho Geral e nas suas duas
especializagdes funcionais — o TPRM e o DSB.

O Conselho Geral, reunido como TPRB (Orgio
de Revisio de Politicas Comerciais), é um locus privi-
legiado para o exercicio do principio da transparéncia que
permeia a atua¢ao dos membros do sistema multilate-
ral de comércio. A discussio, periddica e regular, sobre
as politicas comerciais dos membros, contribui para a
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“seguranca das expectativas”. Representa uma faceta
da obrigacio geral de notificar enquanto uma “obriga-
cio de comportamento”, necessaria para o funciona-
mento do mercado que requer tanto informagao pre-
cisa quanto adequado enquadramento juridico. Os
TPRSs sio, em sintese, uma extensio para o campo das
politicas economicas da “diplomacia aberta”. Repre-
sentam um ingrediente de democratiza¢io da ordem
internacional, pois dada a interagao entre o “Interno’’ e
o “externo”’, que caracteriza a economia mundial o
que é do interesse de todos — as trade policies dos
membros — deve ser do conhecimento de todos.

O Conselho Geral, reunido como DSB (Orgio de
Solucio de Controvérsias), é a pedra de toque de um
sistema multilateral de comércio, como o da OMC,
regido por normas. Administra a dialética conflito/
cooperagio inerente a vida no mercado, que nio ¢
uma ordem espontinea pois requer a rule of law. Esta
foi globalmente negociada na Rodada Uruguai e
concebida como um jogo, com normas de fair play
compartilhadas por todos os membros. As normas co-
muns do single undertaking, no entanto, nao levam ne-
cessariamente a interpretacdoes em comum. O ESC
(Entendimento sobre Solugdes de Controvérsia), ad-
ministrado pelo DSB, tem como fungdo evitar o
unilateralismo da interpretacio e a “auto-ajuda’ na
aplicacio de normas criadas em comum. Ao oferecer
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um caminho juridico para os contenciosos economi-
cos, na impossibilidade de uma solug¢ao negociada que
¢ sempre a preferida, o DSB tutela a seguranca e a
previsibilidade do sistema multilateral de comércio. E
neste sentido uma confidence-building measure de maior
alcance que o principio da transparéncia, pois confi-
gura-se nao apenas como uma “‘obrigacio de com-
portamento’ mas igualmente como uma “obrigacio
de resultados”. Este expressivo adensamento de
juridicidade, que diferencia o GATT da OMC, a meu
ver tornou-se possivel, no pés-Guerra Fria, em fun-
¢io da dilui¢io dos conflitos de concep¢io sobre
como organizar a cooperagao economica em escala
mundial. Resultou da aceitagdo generalizada de que
0s contenciosos economicos, passiveis de solu¢io no
ambito da OMC, representam conflitos de interesses
— conflitos de interesses cuja solugdo os membros
podem politicamente atribuir a um tertius de cunho
juridico, independente das partes — os panels e o Or-
gao de Apelagao.

O processo decisorio da OMC, baseado no consen-
so — que tem o seu vértice no Conselho Geral —,
é outra confidence-building measure sobre o qual acho in-
dispensavel tecer algumas consideragoes. O consen-
so tem a sua razao de ser porque os ativos da OMC
nao sio recursos, mas normas. Estas normas, para serem
efetivas, precisam ser aceitas por todos os membros.
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Nio podem ser impostas pela heteronomia do poder
de alguns. Requerem a autonomia de um pactum
societatis, fruto da participa¢io de todos. A funcao do
consenso, enquanto confidence-building measure, esta inti-
mamente ligada ao tema da autonomia, ou seja, a idéia
de que ser livre, como dizia Rousseau, é obedecer “a la loi
qu’on s’est prescrite”. O valor do consenso, na perspecti-
va da acio, é o de reduzir o medo de ser vinculado por
uma decisio nio desejada. O consenso contribui dessa
maneira para a seguranca juridica de todos os membros
da OMC e para a for¢a vinculante de suas normas.
E por esse motivo que, em contraste com as insti-
tuicdes de Bretton Woods, nio existe voto ponderado
na OMC e é esta a razio profunda, de substancia, pela
qual somos uma organizagio conduzida pelos mem-
bros (member driven).

A construcio do consenso na OMC tem caracte-
risticas proprias que me permito tentar explicitar a luz
da minha experiéncia. Dado o nimero de membros e
a heterogeneidade dos seus interesses, o inicio do pro-
cesso decisério comeca pela acio de coligagdes de
geometria varidvel que vio se expandindo até alcan-
car a universalidade dos membros. Estas coligagoes
nio sio rigidas nem preestabelecidas. Dependem do
tema em discussio. Por isso nio hi “alinhamentos au-
tomiaticos” nem polaridades definidas no tabuleiro da
OMC. O sucesso de qualquer iniciativa exige con-
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flanga que, por sua vez, envolve transparéncia e parti-
cipagao como ingredientes indispensaveis para o tipo
de diplomacia de coopera¢io econdmica que caracte-
riza a OMC.

Explico-me observando que num mundo globa-
lizado niao ha conveniéncia nem possibilidade de saida
na OMUC. Por 1sso a premissa do funcionamento do
consenso na OMC ¢ a de operar dentro e nao contra ou
fora do sistema. A sustentatibilidade politica desta pre-
missa requer que a lealdade a organizacio se mante-
nha pela sua abertura a reciprocidade dos interesses
abrangentes de todos na continuidade do trabalho da
OMC. E por este motivo que, no encaminhamento
dos temas que se faz na OMC — sejam eles os novos
ou os velhos — deve haver uma equilibrada combina-
¢ao do natural barganhar dos interesses nacionais, asso-
ciado ao argiiir dos interesses gerais abrangentes e sis-
temicos em fun¢io do que a OMC representa para
todos como bem puiblico internacional, ou seja, como
espago para uma interacao grocianamente organizada
e nao-anarquica dos setores da economia mundial re-
gidos por suas disciplinas.

Deste sutil e delicado processo — que lida com
Interesses muito concretos € nem sempre coinciden-
tes, inclusive em fun¢ao das pronunciadas assimetrias
do poder que lamentavelmente persistem em escala
mundial — o presidente do Conselho Geral é o
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guardido. A ele cabe ser um imparcial construtor do
consenso. Esta é a sua funcio precipua. E isto que dele
esperam os membros. Foi assim que procederam os
meus antecessores. Foi assim que busquet, escrupulo-
samente, agir. Sera assim que procedera, tenho certeza,
o meu sucessor, o embaixador John Weekes, do Cana-
da, cujo conhecimento e longa experiéncia no trato
do multilateralismo comercial o habilitam a presidir o
Conselho Geral neste importante ano de 98. Formulo
em nome de todos, na condi¢io de um presidente
member-oriented, votos de uma gestio bem-sucedida,
lastreada na “regra de ouro” do consenso.

Nio posso concluir estas reflexdes sem mencionar
o quanto foi fecunda e amistosa a minha permanente
interacio com o diretor-geral da OMC, Renato
Ruggiero. A etimologia freqiientemente nos oferece
pistas hermenéuticas para a compreensio de uma pes-
soa. Lembro, neste sentido, que, etimologicamente,
Ruggiero é sobrenome difundido em toda Itilia, de
origem germanica, oriundo de Hroth — gloria, fama
—. e Gaira — lanca —, e cujo significado originario
seria lanca gloriosa. Renato, por sua vez, vem do latim
— renatus — renascido. O nosso diretor-geral tem sido
uma “lanca gloriosa” que renasce diariamente na defe-
sa do multilateralismo comercial. Permito-me real-
car neste aspecto a contribui¢io que vem dando — e
que é uma das fun¢des do seu cargo — a uma diplo-
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macia da opiniio publica. Com efeito, a sustentabili-
dade politica do processo de liberalizacio comercial
passa pela opiniio publica dos membros da OMC.
A opinido publica nio faz nem a politica externa nem
a politica interna de qualquer membro da OMC, mas
nenhuma politica se faz contra ela ou sem ela, e se ela
nao tem o poder decisorio de atuar diretamente sobre
os acontecimentos, ela tem o poder de tornar possivel
ou nio uma politica. O diretor-geral, ao personificar e
expor nas suas atuagoes publicas o papel positivo e
estabilizador de um sistema multilateral de comeércio
regido por normas, traduz, ex-officio, o significado da
OMC para o mundo contemporaneo. Esta ¢ uma fun-
¢ao que sO ele pode exercer na sua inteireza, porque
esta acima dos interesses especificos dos membros e
pode assim articular o “interesse geral” de natureza
institucional, corporificado na OMC. Destaco nesta
linha a palestra recente de Renato Ruggiero em Lon-
dres, na Chatam House, na qual advertia para os riscos,
para a paz e estabilidade macroeconomica, de uma
onda protecionista como resposta a crise asiatica, se-
melhante a que fomentou a crise dos anos 30.

Nio posso concluir sem agradecer ao secretariado
da OMC, que me auxiliou mais de perto no exercicio
de minhas fun¢des. Agradeco a todos por intermeédio
do embaixador Paulo Barthel-Rosa, diretor da Divi-
sio do Conselho, que com a sua larga experiencia e
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conhecimento tanto me ajudou, inclusive reiterando,
como brasileiro a servico da OMC, em bom portu-
gués, para que eu nio tivesse duvidas, os pontos para
os quais entendia conveniente, sistemicamente, cha-
mar a minha atencaio.

Agradeco o apoio dos membros da OMC e a honra
que me conferiram ao eleger-me para a presidéencia do
Conselho Geral. Foi uma experiéncia rica e Gnica. SO
lamento ter deixado para o meu sucessor alguns itens
nao resolvidos, mas noto, com satisfacio, que “agindo
em conjunto” fomos capazes de fazer muitas coisas.
Devemos nos orgulhar juntos. Muito obrigado.

Geenebra, 1998
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“DIVIDENDOS DA PAZ”
NO MUNDO POs-GUERRA FRIA?

Os horrores da Segunda Guerra Mundial e seus
flagelos, o mal ativo do exercicio prepotente do
poder por regimes totalitarios e o mal passivo do
sofrimento de suas inumeraveis vitimas insti-
garam a procura e reacenderam a esperanca na
possibilidade de se construir uma humanidade
pacifica.A Carta da ONU, que data de 1945, res-
pondeu a esses anseios. Propos diretrizes nessa li-
nha ao estabelecer a busca da solugao pacifica das
controversias como obrigacdo de comporta-
mento (art. 33, § 1°), e ao indicar o caminho da
cooperag¢ao internacional para resolver proble-
mas mundiais de carater economico e social com
a finalidade de criar condi¢cdes de bem-estar e
respeito aos direitos humanos necessarias para as
relagdes pacificas e amistosas entre as nagoes (art.
55). Dai, por via de conseqiiéncia, a idéia que esta
na origem do conceito de “dividendos da paz”,
de desviar “para o emprego em armamentos ape-
nas o minimo dos recursos economicos e huma-
nos do mundo” (art. 26).
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O surgimento e o posterior agravamento do
conflito Leste/QOeste apds o final da Segunda
Guerra impediram que a idéia, contida na Carta,
de desvio minimo de recursos para armamentos,
assim como tantos outros esfor¢os e determina-
cdes no campo do controle de armamentos, che-
gassem a ser plenamente elaborados e imple-
mentados. Ao contrario, a corrida armamentista,
o desenvolvimento da doutrina da dissuasao nu-
clear, e 2 manutencio do “equilibrio do terror”
com poder de destrui¢do suficiente para aniqui-
lar varias vezes a humanidade foram as caracte-
risticas marcantes da rivalidade estratégica entre
os dois blocos. Essa logica do mundo bipolar
comportava, sempre que interessasse a ambas as
superpoténcias em funcio das possibilidades da
détente, limitacoes ao crescimento dos arsenais nu-
cleares, como no caso dos acordos SALT (limita-
cdes de armas estratégicas) e ABM (proibigdo de
misseis antibalisticos) nos anos 70, ou mesmo
ajustes e reducdes equilibradas nas forgas con-
vencionais das duas grandes aliancas militares,
como os acordados no ambito da Conferencia
de Helsinque de Seguranca e Cooperagao na
Europa (CSCE), ou nas conversagoes de Viena
para reducdes mutuas e equilibradas (Mutual
Balanced Force Reductions — MBFR).
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O mundo do pés-Segunda Guerra, como € sabi-
do, nio se limitava as relacoes de conflito e coo-
peracio inerentes a bipolaridade Estados Unidos
e URSS, pois nas suas brechas foi se articulando o
tema das diferencas econdémicas e socials que se-
paravam o Norte desenvolvido de um Sul em de-
senvolvimento. A polaridade Norte/Sul foi se
adensando com o contingente numérico cada
vez maior de paises em desenvolvimento, espe-
cialmente apds o processo de descolonizagio dos
anos 50 e 60. Esta polaridade levou, no plano po-
litico, a formacio de uma frente ampla de articu-
lacio, consubstanciada no nio-alinhamento em
relacio aos Estados Unidos e a Unido Soviética, e
no plano econdémico a cria¢io do Grupo dos 77,
dedicado a melhorar o acesso ao desenvolvimen-
to. Neste mundo de polaridades definidas Leste/
Oeste, Norte/Sul, as posturas do Sul incluiam o
repudio a corrida armamentista e a promogao de
uma nova ordem econdmica internacional mais
justa. Para os paises do Sul, no plano estratégico-
militar, a dentincia a corrida armamentista basea-
va-se no absurdo da logica do overkill e na insegu-
ranca que o “equilibrio do terror” gerava também
para o resto do mundo. Ela se desdobrava, no
campo economico, na argumentagao de que 0s
extraordinarios gastos em armas absorviam re-

97




cursos que poderiam e deveriam estar sendo em-
pregados na cooperagdo internacional voltada pa-
ra o desenvolvimento e para a reducio das dis-
paridades economicas e sociais em escala global.
E neste sentido que se colocou, na agenda inter-
nacional, na perspectiva do Sul, o tema e a expec-
tativa dos “dividendos da paz”.

Essa reivindicagio também fazia parte das teses
defendidas pelo Brasil no periodo. Ja4 em 1960,
no discurso de abertura da Assembléia Geral das
Nag¢oes Unidas, o ministro das Relacoes Exte-
riores, Horacio Lafer, propunha a criacio de um
fundo internacional de desenvolvimento com
recursos poupados da corrida armamentista, que
deveria ser detida. O tema seria subseqiiente-
mente retomado em 1963 pelo ministro Jodo
Augusto de Aratjo Castro, em seu discurso a As-
sembléia Geral — o célebre discurso dos “Trés
Dés” (Descoloniza¢io, Desarmamento e Desen-
volvimento). Aratjo Castro apontava a prépria
corrida armamentista como “principal responsa-
vel pela caréncia de recursos para as grandes tare-
fas do Desenvolvimento Econdmico”. A idéia
seria subseqlientemente retomada em pronun-
ciamentos brasileiros na Assembléia Geral e nos
foros de desarmamento.
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Esses chamados por parte da diplomacia brasilei-
ra estavam plenamente sintonizados com as rei-
vindicagdes que se faziam ouvir no ambito das
Nag¢oes Unidas, bem como com a reiteragdo da
existencia de um relacionamento entre desarma-
mento e desenvolvimento. Em 1950 a Assem-
bléia Geral reconhecera, pela resolucio 380 (V),
a necessidade de a comunidade internacional
“reduzir ao minimo o desvio de seus recursos
humanos e econémicos para armamentos, e bus-
car a utiliza¢do de tais recursos para o bem-estar
geral, devidamente levando em conta as necessi-
dades das regides subdesenvolvidas do mundo”.
A importancia do tema na agenda das Nacdes
Unidas ilustra-se pela ado¢do de 59 resolugdes e
duas decisoes da Assembléia Geral sobre o assun-
to,de 1946 a 1986, culminando com a realizacio,
em setembro de 1987, da Conferéncia Interna-
cional sobre o relacionamento entre desarma-
mento e desenvolvimento. Num contexto ainda
marcado pela Guerra Fria, o reconhecimento
pela conferéncia, da existéncia de tal relaciona-
mento foi considerado por muitos paises em de-
senvolvimento como um passo fundamental,
mesmo que a participacdo nao tenha sido uni-
versal (os Estados Unidos estiveram ausentes) e
que o programa de ag¢ao adotado nio tenha sido
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acompanhado de mecanismo de seguimento e
implementacao.

A queda do Muro de Berlim — fim emblema-
tico da Guerra Fria — e a posterior desagrega-
cio da URSS levaram a um novo mundo de po-
laridades indefinidas, que € aquele em que
estamos inseridos. A dissolu¢io do polo Leste de
bipolaridade tem como ingrediente basico a fa-
léncia do modelo soviético. Esta falencia foi pre-
cipitada pela incapacidade de a economia da
URSS suportar os custos de acompanhar os
EUA da era Reagan na corrida armamentista da
“guerra das estrelas”. Assim, por obra da “astticia
da razio” desapareceu a “logica” do acimulo de-

senfreado de armas que caracterizou, no campo
estratégico-militar, as relagoes EUA-URSS.

Essa nova realidade permite uma acomodagao em
niveis mais baixos das paridades militares entre
EUA e Russia, sobretudo no campo nuclear, e de
fato é o que se vem observando. A assinatura dos
acordos Start-I e II, respectivamente em 1991 e
1993, traz ao plano estratégico importantes redu-
cdes. Sua plena implementagao preve arsenais nu-
cleares de 3.500 ogivas para cada lado em 2003,
um corte sem davida significativo se comparado

100 -



as 12.718 e 10.779 ogivas contabilizadas respecti-
vamente pelos EUA e URSS em setembro de
1990. Ademais, a perspectiva da negociagao ime-
diata de um Start-III tio logo o Start-II tenha
sido ratificado pelo Parlamento russo, conforme
acordado pelos presidentes Clinton e Yeltsin em
maio Gltimo, na reunido de ctpula de Helsinque,
podera reduzir ainda mais tais arsenais a cerca de

2.000-2.500 ogivas dentro de dez anos.

Desenvolvimentos recentes no plano multilateral
também podem contribuir para estimular e con-
solidar a tendéncia no sentido do desarmamento
nuclear. Em 1995, a conferencia que prorrogou
por tempo indeterminado a vigéncia do Tratado
de Nio-Proliferacio de Armas Nucleares (TINP)
aprovou também decisio pela qual tornou-se
mais freqiiente e refor¢ou-se o mecanismo de
revisio de tratado, dando margem a que os paises
nio-nucleares exercam, também no ambito do
TNP, maior pressio politica em favor do desar-
mamento nuclear. Foi esse, efetivamente, um dos
propositos destacados pelo presidente Fernando
Henrique Cardoso em 20 de junho de 1997, a0
anunciar a intencao brasileira de aderir ao trata-
do. Por sua vez, o tratado de proibigio completa
de testes nucleares, concluido e aberto a assinatu-
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ras em 1996, impée uma barreira importante a
que a corrida nuclear possa prosseguir mediante
o aperfeicoamento ou o desenvolvimento de
novos tipos de armas nucleares.

Além das redugdes dos arsenais e novas expecta-
tivas na area nuclear, o novo clima internacional
facilitou a concretiza¢io de antigas aspiracoes e
reivindicacOes da grande maioria dos Estados
quanto ao controle e proibi¢do de outras armas
de destrui¢cao em massa. Ap6s mais de vinte anos
de negocia¢des, a convengdo de proibi¢ao de ar-
mas quimicas foi aberta a assinaturas em 1993 ¢
entrou em vigor em abril deste ano. Estio atual-
mente em curso negociagoes com vistas a dotar a
convencao de proibi¢ao de armas biologicas, que
entrou em vigor em 1975, de mecanismo especi-
fico de verificacio. Também no campo das armas
convencionais tem-se obtido avancos, como as
negociacoes em andamento para a conclusdo, até
o final deste ano, de um acordo internacional
para a proibi¢do das minas antipessoal.

Esses desenvolvimentos sio sem davida auspi-
ciosos para a comunidade internacional, na me-
dida em que proibem, reduzem ou limitam as
categorias de armas de maior poder de destrui-
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¢io, ou ainda dificultam seu aperfeicoamento fu-
turo. Sdo assim passos validos para a construgao
de um mundo mais pacifico. No entanto, nao se
materializou a expectativa de que o fim da corri-
da armamentista e a redugio global de arma-
mentos levariam a uma liberacio de “dividendos
da paz”, especialmente recursos que seriam apli-
cados em atividades para o desenvolvimento.

O que explica esta situacdo, que ¢ mais um dado
do down-sizing ¢ da redugao das esperangas que
inicialmente se criaram com o fim da Guerra
Fria? Ela esta ligada, penso eu, ao custo de imple-
mentar acordos de desarmamento e de nio-pro-
liferacdo, custo que corrdi o impacto da “astdcia
da razio” que desmontou a “légica” do equili-
brio do terror.

E esta a avaliacio que fago, com base nestes dois
anos de experiéncia em Genebra, também como
embaixador do Brasil junto a Conferéncia do
Desarmamento, € levando em conta aspectos 1m-
portantes das negociagdes do ano passado, de que
participei, do tratado de proibi¢io completa de
testes nucleares, e que comentel em artigo no
Estado de Sao Paulo, em 9/6/96, com o titulo “O
papel da diplomacia na busca da paz perpétua’.
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Estamos, com efeito, diante de um perverso pa-
radoxo da razio: se a corrida armamentista ine-
rente a l6gica da dissuasio absorvia grande volu-
me dos recursos, o desmantelamento de armas e
a verificacio de atividades a elas relacionadas
também o faz, especialmente no caso de armas
quimicas e nucleares, que exXigem processos
complexos e custosos de eliminagdo, podendo
envolver riscos de seguranca e ambientais. Em
outras palavras, e lembrando uma observagio de
Raymond Aron ao pensar sobre Clausevitz e a
guerra: o fato técnico nio determina a Historia
mas modifica as condi¢des a partir das quais os
homens a constroem. Hoje, os riscos, tanto da
escala quanto da intensidade destrutiva dos con-
flitos, sio mediados pela qualidade técnica dos
armamentos. E por este Motivo que, Inversamen-
te, a gestio dos riscos do desarmamento e da re-
ducio dos armamentos, assim como o fortaleci-
mento da nio-proliferacio requerem, além da
vontade e condicdes politicas, técnicas altamente
elaboradas, que sio extremamente onerosas.

O caso atual da Rssia é ilustrativo: parte de suas
dificuldades em ratificar tanto a convengao de
armas quimicas quanto o tratado Start-II diz res-
peito a falta de recursos para proceder a destrui-
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cio das armas nos termos estipulados. De acordo
com relatério anual do Instituto Internacional
de Pesquisas para a Paz de Estocolmo (SIPRI),
sio cerca de 40 mil toneladas de armas quimicas
russas a serem destruidas, com um custo total es-
timado em até US$ 6 bilhoes. No caso de armas
nucleares, hi o problema adicional do armaze-
namento e reconversio dos materiais fisseis que
as compdem, cujos inventarios, apenas na Ruassia,
sio estimados pela mesma fonte acima mencio-
nada em cerca de mil toneladas de uranio alta-
mente enriquecido e 150 toneladas de plutonio.
R econhecendo a gravidade da situagao, os Esta-
dos Unidos e outros paises ocidentais vém pres-
tando assisténcia financeira a Ruassia para a eli-
minacio de armas. O programa de assisténcia
mantido pelos EUA para essas atividades, intitu-
lado Cooperative Threat Reduction, de iniciativa dos

senadores Richard Lugar e Sam Nunn, aplicou
US$ 1 bilhdo na Rassia, de 1991 a 1996.

A verificacdo de tratados do campo do desarma-
mento e da nio-proliferacio também requer a
constante vigilancia de certas atividades, visitas e
inspecoes in situ, Investimentos em sensores, esta-
cdes de monitoramento, equipamentos de verifi-
cacio e outros servicos especializados, medidas
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que ficam a cargo de secretariados ou inspetorias
de carater permanente. Tomando por exemplo os
mais recentes acordos multilaterais no campo do
desarmamento e da nio-proliferacio — a con-
ven¢ao de proibi¢do de armas quimicas e o trata-
do de proibi¢io completa de testes nucleares —,
essas responsabilidades se traduzem em um custo
de implementagio consideravel e que recai sobre
todos os signatarios, sendo tais instrumentos de
inspira¢do universal. E de se prever que a imple-
mentagao de um possivel futuro tratado multi-
lateral de proibi¢io da producio de materiais
fisseis venha igualmente a resultar em alto custo
para suas partes, pois requereria, para fins de veri-
ficagdo, a aplicagio de salvaguardas sobre grandes
quantidades de materiais fisseis existentes nas po-
tencias nucleares e hoje nio sujeitos a esse tipo
de controle.

Vemos, assim, que as expectativas de alguns anos
atras quanto a liberagio de “dividendos da paz” e
sua aplicagio em atividades voltadas para o de-
senvolvimento foram na pratica invertidas, ou
seja, o que se verifica hoje é a comunidade inter-
nacional como um todo sendo chamada a con-
tribuir para saldar os custos do desarmamento. E
importante que todos os paises, particularmente
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os paises em desenvolvimento, tenham presente
essa situagio ao engajar-se nos proximos esforgos
internacionais na area do desarmamento e da
nio-proliferagio. Ainda que seja licito argumen-
tar que o fim da corrida armamentista, a redugio
de arsenais quimicos e atdmicos, a proibigdo de
testes explosivos € um controle internacional
mais eficaz sobre materiais fisseis trazem benefi-
cios globais em termos de seguranga e relaxa-
mento de tensdes — e € esta a posi¢do brasileira
—, parece-me legitimo postular a tese de que os
responsaveis pela acumulagio e aperfeicoamento
de arsenais devem assumir a maior parcela possi-
vel do 6nus decorrente do seu desmantelamento.

Genebra, junho de 1997
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As Novas DIMENSOES

DO DESARMAMENTO:
OS REGIMES DE CONTROLE DAS ARMAS DE
DESTRUICAO DE MASSA E AS PERSPECTIVAS
PARA ELIMINACAO DE ARMAS NUCLEARES

No tltimo dia 13 de julho, o presidente Fernan-
do Henrique Cardoso assinou os instrumentos
de adesio ao Tratado de Nao-Proliferacio de Ar-
mas Nucleares (TINP) e de ratificagio do Tratado
de Proibicio Completa de Testes Nucleares
(CTBT). Ainda que esses instrumentos apenas
consolidem e formalizem compromissos que na
verdade ja haviam sido assumidos pelo Brasil no
que tange a nao-proliferacio nuclear, o ato nao
deixa de ter importancia politica, tanto por re-
presentar o enquadramento definitivo do Brasil
no regime internacional de nido-proliferagio, co-
MO POr OCOrrer NUM Momento em que os testes
nucleares realizados pela India e pelo Paquistio
introduzem elemento novo no panorama politi-
co-estratégico global.
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A adesao brasileira ao TNP encerra um ciclo,
iniciado na segunda metade dos anos 80, carac-
terizado pela progressiva associagio ao tratado
de Estados que haviam até entio preferido dele
manter-se a margem. Nesse grupo incluiam-se
duas potencias nucleares conforme definidas no
TINP (China e Franca), bem como paises cujo
nivel de tecnologia nuclear nio sujeita as salva-
guardas do regime do TINP lhes permitira man-
ter aberta a op¢ao nuclear militar durante os cer-
ca de vinte anos em que a vigéncia do tratado
coincidiu com o periodo da Guerra Fria. Entre
eles era possivel discernir paises que apenas res-
guardavam essa opg¢ao (Brasil, Argentina, Argélia,
Chile, entre outros), e paises onde situagoes re-
gionais particularmente tensas ou conflituosas
(india, Paquistio, Israel, Africa do Sul) os leva-
riam de fato a desenvolver ou obter capacidade
nuclear para fins explosivos.

A partir de meados da década de 80, varios acon-
tecimentos, tanto de ordem regional ou inter-
na — como a redemocratiza¢io da Ameérica Lati-
na e o fim do regime de apartheid na Africa do Sul
—, quanto em nivel internacional — como o fim
da Guerra Fria —, concorreram para encorajar a
grande maioria dos paises até entdo a margem do
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TNP a ele aderirem. E esse o ciclo que a adesio
brasileira encerra, permanecendo hoje fora do
TINP apenas trés paises detentores de capacidade
nuclear que pode ser utilizada para fins militares,
quer explicitamente admitida (India e Paquistio),
quer deliberadamente omitida (Israel). O ano de
1998 constitui, assim, ponto de inflexdo que mar-
ca nio apenas o encerramento do ciclo de ade-
sOes, mas também o inicio de uma nova fase, esta
inaugurada com os recentes testes nucleares em-
preendidos pela India e com a resposta paquista-
nesa em termos equivalentes. O mundo perma-
nece dividido entre os “nuclear haves” e “have
nots”, passando no entanto a existir uma subcate-
goria de “haves” nio-membros do TINP.

Por suas implicagdes para o quadro estratégico
mundial e para a ordem juridica pretendida pelo
TINP, os testes indianos e paquistaneses podem ser
considerados a segunda crise de conseqiliéncias
politicas globais desde o fim da Guerra Fria. Dife-
rentemente do acontecimento determinante da
Guerra do Golfo — a invasio do Kuwait pelo Ira-
que — a afirmag¢io nuclear de India e Paquistio
nao visa a conquista territorial imediata e tam-
pouco tem o designio de estabelecer controle so-

bre recursos naturais especificos. Seu impacto po-
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de, no entanto, ser mais profundo e mais incerto.
Como avaliar suas implicagdes para a atual ordem
internacional e quais suas conseqiiéncias para os
paises que, como o Brasil, ingressaram definitiva-
mente no regime internacional de nio-prolifera-
¢io como Estado nio-nuclear? Estariamos mais
ou menos seguros neste novo ambiente?

I1

Se é verdade que o fim do conflito Leste/Oeste
afastou o risco de uma guerra nuclear total e
apocaliptica entre os dois rivais globais, cabe lem-
brar, como aponta Raymond Aron, que a guerra €
um camaleio. Pode assumir novas formas de
acordo com os objetivos e meios tecnologicos de
que se dispoe, sobretudo num mundo em que se
destaca a pluralidade das armas. Neste sentido,
importa sublinhar que a tecnologia contempora-
nea diluiu as fronteiras entre conflitos maiores e
menores; tornou ainda mais clara a quimera da
“arma absoluta” que asseguraria a invulnerabi-
lidade de qualquer Estado e sociedade; e ao asso-
ciar a revolucao da informacao a irrupg¢ao da vio-
léncia — que, por definigio, € sempre desmedida
e desproporcional para gerar a ubiqiiiddade do
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medo — coloca na agenda contemporanea sem-
pre novos problemas de seguranca.

Nesta linha de raciocinio, um dado importante da
arte da guerra, hoje, é a dependéncia na rapidez e
na aplicacao intensiva das tecnologias da informa-
¢do — que passam pela utilizagao do espago exte-
rior. Dai novas necessidades e vulnerabilidades.
Com efeito, se por um lado os sistemas de armas
baseados nessas tecnologias, que incluem o mo-
nitoramento por satélites, demonstraram grande
eficicia em ocasides como a Guerra do Golfo,
onde bombardeios de precisio e interferéncias
eletronicas efetivamente destruiram as defesas e
“cegaram’ os radares iraquianos, por outro esse
proprio sucesso tem gerado a preocupagao quan-
to a vulnerabilidade, por exemplo, dos EUA a um
“Pearl Harbor eletronico”. Paradoxalmente, em
funcio de uma astticia positiva da Razio, a revolu-
¢ao da tecnologia da informagio associada ao uso
do espago cria novas formas — nao intrusivas po-
rém eficientes — de controle de compromissos
assumidos em tratados de desarmamento. Ainda
que estas novas formas envolvam custos muito ex-
pressivos — e este foi um dos aspectos da nego-
ciacio do CTBT — representam elas novas possi-
bilidades de conferir efetividade a negociagoes de
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desarmamento. Diria, assim, numa perspectiva
brasileira, que tais inovagdes tecnologicas no cam-
po eletronico que sao acompanhadas pela maior
utilizacio de satélites para fins de reconhecimento
e monitoramento — e que tém ampla utilizacio
para fins pacificos — justificariam uma énfase es-
pecial na capacitagio nessas areas, inclusive para
reforcar o locus standi do nosso pais em negocia-
¢Oes de desarmamento.

As maquinas e a técnica, para continuar com
Raymond Aron, nio fazem a Historia mas, sem
davida, modificam as condi¢des a partir das quais
os homens a fazem. Neste fazer, em matéria da
dicotomia paz/guerra, sem desconsiderar o dado
tecnologico, € preciso conferir a devida preemi-
néncia a interacdo entre vontades contrapostas.
Esta interagao, como adverte Thérese Delpech,
obedece a logicas mais complexas que a logica
binaria dos computadores. Assim, é preciso tam-
bém ter presente, em matéria de seguranca, que a
natureza e as caracteristicas da guerra nos ultimos
anos vem assumindo contornos as vezes muito
distintos. A Guerra das Malvinas, o conflito Ira-
[raque e a Guerra do Golfo tém em comum a
classica oposi¢ao entre Estados nacionais agindo
por intermédio de suas forgas armadas. O mesmo
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pode-se dizer da situagio na peninsula coreana,
ainda que o impasse herdado da Guerra Fria per-
mane¢a até hoje. Mas como classificar confli-
tos como aqueles que ocorrem nos paises da ex-
[ugoslavia e na regido dos grandes lagos africanos,
para nio mencionar os movimentos de secessao
na Russia e em outras republicas da ex-Unido
Soviética, como a Guerra da Checheénia? Se o pa-
pel de atores nio-estatais nos conflitos contem-
poraneos ja se fazia visivel no mundo das pola-
ridades definidas Leste/Oeste, que ensejou o
espaco politico para a polaridade Norte/Sul e,
por via de consequliéncia, para as guerras dos mo-
vimentos de liberagcdo nacional que se travaram
no bojo do processo de descolonizagio, este papel
passa hoje a constituir motivo ainda maior de
preocupagao. Com efeito, o sistema internacional
pos-Guerra Fria € um sistema de polaridades in-
definidas que vem sendo modelado pelas “for¢as
profundas” e contraditorias da logica da globali-
zacdo, de tendéncia centripeta, e da l6gica da frag-
mentac¢do, de tendéncia centrifuga. A logica da
fragmentacio instiga a subleva¢io dos particula-
rismos dos Estados e de atores transnacionais. Este
potencial de sublevac¢io, no plano da seguranca,
inspira novos cuidados num contexto de risco de
proliferagio de armas de destrui¢io em massa,
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como as quimicas e bioldgicas, cuja obtencido
clandestina é mais facil do que as nucleares.

As armas quimicas e biologicas tém antecedentes
na arte da guerra e foram empregadas neste sécu-
lo. A elas o desenvolvimento tecnologico con-
temporaneo conferiu temivel atualidade. Dai o
esforco no seu controle, de que sio exemplos re-
centes a convencio de proibi¢io de armas biolo-
gicas, de 1972, a qual podera no futuro proximo
ser fortalecida por protocolo de verificagao, atual-
mente em negociacio, € a convencio de proibi-
¢io de armas quimicas, assinada em 1993 e em
vigor desde abril do ano passado. Entretanto, a
verdadeira revolu¢io na arte da guerra, neste se-
culo, s3o as armas nucleares cujo emprego, no li-
mite, coloca em risco a propria sobrevivéncia da
humanidade. Esta situacido-limite do excesso de
poder configurada pela posse de armas nucleares
é representativa da despropor¢do entre a veloz
ampliacio do conhecimento técnico-cientifico e
a muito mais lenta capacidade de traduzir este
conhecimento em progresso humano. Por este
motivo — que ¢ um desafio a Razdo — consti-
tuirio o foco central desta exposi¢io. Esta almeja
explorar a plausibilidade conjectural, no campo
nuclear, de uma vertente do que Bobbio classifica
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como pacifismo instrumental, que busca reduzir
os riscos de guerra eliminando ou controlando os
seus meios, que sio os armamentos. Trata-se, as-
sim, também, de uma analise inspirada pelo art. 4
— VI da Constituicao de 1988 que estabelece a
defesa da paz como um dos principios que deve
reger as relacOes internacionais do Brasil.

I11

As armas nucleares contém no seu bojo o para-
doxo de que as guerras nucleares nio podendo
ser ganhas, devem ser evitadas. Este paradoxo se
traduziu na conhecida féormula “Paix impossible
— guerre improbable” com a qual Aron descreveu
o impasse politico-estratégico da Guerra Fria,
que associava a confrontagao ideologica entre
blocos a perversa logica da escalada armamen-
tista e da dissuasio nuclear. Ao verem esvair-se
seu monopolio das armas nucleares ao longo das
primeiras duas décadas do pos-guerra, e depois
da situacdo-limite configurada nos riscos da crise
dos misseis em Cuba, os dois grandes antagonis-
tas encontraram um espac¢o de cooperagdo e in-
teresse comum na gestio oligarquica das ques-
toes a elas ligadas. Tal visio consubstanciou-se
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justamente no TINP, assinado em 1968, cujas dis-
posi¢coes admitiam apenas EUA, URSS, Reino
Unido, Fran¢a e China como detentores de ar-
mas nucleares, sendo que, como ja apontado, os
dois altimos inicialmente nio aderiram ao regi-
me do tratado, preservando por varios anos sua
margem de manobra quanto a cooperagao nu-
clear com terceiros Estados.

Os Estados nio-nucleares que se mantinham
fora do tratado resguardavam assim a opg¢ao de
desenvolver todos os usos, inclusive explosivos,
da tecnologia nuclear. Sublinhavam, de um lado,
o carater discriminatorio do TNP que atribuia
status nuclear apenas a cinco paises nuclearmente
armados. Realcavam, de outro, que a gestio da
ordem nuclear apenas por cinco paises — aos
quais também a Carta da ONU conferia papel
preeminente em matéria de guerra e paz, como
membros permanentes do Conselho de Segu-
ranca —, se traduzia numa situa¢ao na qual a se-
guranc¢a dos poucos, baseada na dissuasio nucle-
ar, nio representava a seguranca de todos. Em
sintese, contestavam no plano da legitimidade —
e havia espago politico no mundo das polarida-
des definidas para esta contestacao — que, na
perspectiva dos que nio eram grandes poténcias,
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a ordem por elas construidas era, além de preca-
ria e instavel, injusta e especialmente ameagadora
para 0s que nio estavam cobertos por um “‘guar-
da-chuva’ nuclear. Apontava-se, igualmente, que
as disposi¢coes do TNP relativas a desarmamento
nuclear — Gnica forma provavel de eliminar efe-
tivamente a inseguranca trazida pela discrimina-
¢io — muito deixavam e deixam a desejar.

Mas mesmo com a adesdo apenas parcial do uni-
verso dos Estados e sob as duras criticas daqueles
que questionavam sua legitimidade, por muitos
anos o TNP e o regime por ele instituido nio
foram na pratica contestados por atos que o desa-
fiassem abertamente. Durante todo o periodo
em que a vigéncia do tratado coincidiu com a
Guerra Fria, nenhum pais em condig¢des de faze-
lo assumiu abertamente a condi¢io de detentor
de uma capacidade nuclear ofensiva, nem mesmo
a India, que qualificou seu teste nuclear em 1974
de “explosio para fins pacificos”. Por seus recur-
sos tecnologicos na area nuclear, paises como In-
dia, Israel, Paquistio, Brasil, Argentina e Africa do
Sul eram informalmente designados como paises
no “limiar”’, ou no “umbral” nuclear. Esse limite,
contudo, nio era oficialmente cruzado, ou seja,
em seus calculos de risco os Estados a margem
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do TINP exerciam autoconteng¢io, permitindo a
manutencao de uma certa unidade no campo di-
plomatico, cujo pressuposto era precisamente a
racionalidade prudente da autocontencio.

A partir do final da Guerra Fria, paises que ha-
viam até entio mantido aberta a opc¢io nuclear
resolveram, como ja vimos, encerra-la, por meio
de decisdes tomadas de maneiras diversas e por
motivos distintos. O Brasil e a Argentina encon-
traram caminho proprio de transparéncia e forta-
lecimento da confianca, que culminou na criagao
de mecanismo formal de inspe¢des mutuas, abriu
as instalacoes nucleares de ambos a supervisio in-
ternacional e permitiu a plena vigéncia do Trata-
do de Tlatelolco, que proibe as armas nucleares na
América Latina. J4 a Africa do Sul, na esteira das
transformagdes por que passou na transi¢ao para a
democracia, destruiu sob supervisio bilateral e
internacional seis artefatos nucleares explosivos
construidos pelo regime do apartheid. Por fim, os
paises da ex-Unido Soviética que haviam “herda-
do” arsenais nucleares em seus territorios os des-
mantelaram ou os transferiram para a Russia.

Esse processo foi de tal ordem que no inicio de
1998 permaneciam a margem do regime inter-
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nacional de nio-proliferacio apenas India, Pa-
quistdo, Israel e Cuba, esta mais pelas peculiarida-
des de seu relacionamento com os Estados Uni-
dos do que para resguardar uma opg¢ao nuclear
vista como parte de sua seguran¢a nacional. A
despeito de sua desigualdade intrinseca, o TINP
passara a constituir um dos tratados internacionais
com maior numero de Estados-partes — mais de
180. De fato, o fenomeno da progressiva absor¢ao
pelo TINP da quase totalidade dos Estados, com-
binado, em 1995, com a prorrogacio por tem-
po indeterminado de sua vigéncia, pareciam ha-
ver transformado os preceitos do tratado e de seu
regime no paradigma da ndo-proliferacio. Essa
no¢ao se reforcava com a consolida¢ao das zonas
livres de armas nucleares, que, apds a plena vigén-
cia dos tratados de Tlatelolco e Rarotonga, se es-
tenderam a partir de 1996 ao continente africano
(Tratado de Pelindaba) e ao sudeste asiatico (Tra-
tado de Bangkok). Esse processo aumentou a area
de aplica¢do das garantias negativas de seguranga
objeto dos protocolos desses tratados e firmados
pelas cinco poténcias nucleares. Cabe observar
que o fim das campanhas de testes nucleares ex-
plosivos em 1996, ano da conclusio doTratado de
Proibi¢ao Completa de Testes Nucleares (CTBT)
permitiu a assinatura de protocolos (como o de
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Rarotonga) por paises até entio deles ausentes,

como a Franga.

O CTBT, que estabelece a rejei¢io aos testes
nucleares como uma nova norma de comporta-
mento internacional, constitui outro desenvolvi-
mento importante do periodo pés-Guerra Fria.
Dos tres paises do “limiar” remanescentes, entre-
tanto, apenas Israel assinou o CTBT, o que pode
ser visto como uma medida de fortalecimento da
confianc¢a de sua parte de que ao menos nio es-
taria buscando, no futuro previsivel, mover-se de
sua atual posi¢io de ambigiiidade nuclear para
uma de maior assertividade. J4 a India, seguida
pelo Paquistao, nao aceitou ter sua capacidade de
testar tolhida pelo CTBT. O CTBT obteve até
agora a assinatura de 150 Estados, apesar de suas
limitagOes e imperfeicdes amplamente denun-
ciadas pela India, como a incapacidade de efeti-
vamente coibir o aperfeicoamento de arsenais,
por nao proibir testes “‘subcriticos” ou virtuais e,
principalmente, por sua desvinculagio de um
processo de desarmamento nuclear global dentro
de um prazo definido. Por tras da argumentagao
de que o CTBT havia-se transformado em mais
um instrumento de nao-proliferacio, cujo aporte
para o desarmamento nuclear seria minimo, se-
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nio nulo, a India deixava contudo transparecer
inquietagdo com seu crescente isolamento no
quadro politico e juridico internacional na area
de desarmamento e nao-proliferacio nuclear.

O exercicio explicito da opcio nuclear pela In-
dia e em seguida pelo Paquistio por meio de tes-
tes explosivos pos em questio o paradigma da
nao-proliferacio conforme idealizado pelo TNP
e impos um limite na tendéncia a universaliza-
¢ao do tratado. O que parecia ser a consolidacio
de uma unidade no campo diplomatico foi de-
safiada pela exposi¢io da limitagio do alcance
do regime do TINP. Na vigéncia desse regime,
uma India e um Paquistio nuclearmente arma-
dos constituem anomalias, pois se ndo € possivel
do ponto de vista politico — e, por conseguinte,
juridico — ao tratado absorve-los em sua nova
condi¢do, tampouco é realista esperar que se de-
sarmem para nele ingressarem como Estados
nao-nucleares. Sua incomoda existéncia questio-
na o paradigma, mas nio ¢ suficiente para
subverte-lo. Expde também as falhas do regime
instituido pelo TNP, em especial sua debilidade
no controle multilateral do comportamento das
poténcias nucleares no que tange ao desarma-
mento e a propria proliferacio nuclear.
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16 Apesar das obrigacdes constantes do artigo VI do
TNP, o caminho do desarmamento nuclear € len-
to e cheio de percal¢os, sendo notdria a relutancia
das poteéncias nucleares de assumirem compro-
missos claros e inequivocos de natureza multilate-
ral quanto a elimina¢do de seus arsenais. A persis-
téncia dessa situag¢ao fo1 amplamente demonstrada
por ocasido da segunda reunido do Comite Pre-
paratorio da Conferéncia de 2000 do TNP, reali-
zada em Genebra em maio deste ano, que termi-
nou em impasse no que tange a medidas de
desarmamento nuclear. Ainda que, no ambito dos
acordos Start, EUA e Rssia estejam de fato redu-
zindo o namero de armas nucleares em estado
operacional, tais redu¢des nio fazem parte de um
programa que inclua os demais Estados possuido-
res € O processo Sart tampouco os compromete a
eliminar completamente seus arsenais. Por sua vez,
a obtencdo da capacidade nuclear por parte de
paises como Israel e Paquistao costuma ser asso-
ciada ao relacionamento desses paises com potén-
cias nucleares, no caso Estados Unidos e China,
respectivamente. Vale observar que uma eventual
assinatura do CTBT por India e Paquistio nio
alteraria fundamentalmente sua condi¢io de pai-
ses com capacidade de possuir armas nucleares,
ainda que sinalizasse um limite em seus projetos.
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Outra caracteristica importante dos testes de India
e Paquistio ¢ o fato de que estes tém em parte sua
origem num contexto regional de fragmentagao,
representado pelo conflito que opoe os dois paises
desde sua criagio como Estados independentes.
Ainda que a [ndia tenha situado sua decisio de
levar adiante o programa de testes no contexto da
ameaca que lhe representaria a China, nio ha
como dissocia-la do conflito da Cachemira, sendo
esse 0 motivo latente para o antagonismo com o
Paquistio. O exercicio da op¢ao nuclear indiana e
paquistanesa engendra a subleva¢ao ao plano glo-
bal desse particularismo do relacionamento entre
ambos, com seus riscos e incertezas.

As questdes que os testes nucleares indianos e
paquistaneses trazem a tona dizem respeito a to-
da a comunidade internacional, que naturalmente
se ve afetada pela expansdo de facto do namero de
Estados possuidores de armas nucleares, e pelas
implicagdes que desenvolvimentos como esses
podem provocar para a seguranga internacional.
Apesar do questionamento do paradigma e das
dificuldades que introduz para o regime interna-
cional de ndo-proliferacdo, os testes poderao mes-
mo assim ter o efeito de chamar a atengao para os
riscos de um sistema no qual o controle sobre a
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proliferacio nuclear deve conviver com a manu-
tengio, por tempo indeterminado, de arsenais nu-
cleares lastreados por doutrinas de uso ou amea-
ca de uso que em grande parte datam da Guerra
Fria. Na verdade, uma vez que a totalidade dos
Estados nio-nucleares fazem parte do regime do
TNP e os que permanecem de fora ja exerceram
de facto a op¢io nuclear, o foco do debate sobre
como resolver o carater discriminatério do trata-
do e seu regime deveria voltar-se com mais forca
para a questdo do desarmamento nuclear — tnica
forma de efetivamente superar o dualismo entre
Estados possuidores e nao-possuidores de armas
nucleares, independentemente desse status estar
ou nio consagrado no tratado.

Diante dessa nova situa¢ido de inser¢io no TINP
da totalidade dos Estados nido-nucleares e da eli-
minac¢io da ambigiiidade nuclear indo-paquista-
nesa, a causa do desarmamento nuclear deveria
ganhar impeto.A evolugio da questdo abre novas
possibilidades para o posicionamento politico
dos Estados nao-nucleares. Estes encontram-se
em condicdes de reivindicar medidas relaciona-
das ao desarmamento nuclear nio apenas por
parte das cinco poténcias reconhecidas no TINE
mas também pelos trés outros Estados com capa-
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cidade nuclear. E esse o posicionamento assumi-
do pelo grupo de oito paises de que faz parte o
Brasil em declaragio emitida em 9 de junho, que
procura estabelecer uma “Nova Agenda” nessa
area. Por estar hoje a totalidade dos Estados nao-
nucleares sob a égide do TINP, ja nio é possivel
aos Estados nucleares imputar-lhes — como no
passado — qualquer dupla intencdo em sua insis-
téncia em medidas de desarmamento nuclear.

Por outro lado, os interesses especiais dos trés Es-
tados com capacidade nuclear nos futuros esfor-
¢os internacionais multilaterais na area do desar-
mamento e da ndo-proliferagio nuclear hoje
transparecem de modo mais claro. Exemplo re-
cente ¢ dado pela evolucio, desde os testes india-
nos, das posi¢oes desses paises com respeito a ne-
gociagao, pela Conferéncia do Desarmamento, de
um tratado de proibicio da producio de mate-
riais fisseis para fins explosivos — a matéria-pri-
ma das armas nucleares. As principais poténcias
nucleares dispéem hoje de estoques excedentes
desse material, e conseqiientemente pedem a
proibi¢do de sua produgio futura — o que afeta-
ria sobretudo os paises com menores estoques.
Até realizar seus testes nucleares, a India vinculava
o inicio de tal negociagio a medidas paralelas no
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campo do desarmamento nuclear — o que era
rejeitado pelas grandes poténcias. No entanto,
apOs os testes de maio, segura de sua capacidade
nuclear e aparentemente ja detentora de estoques
suficientes de materiais fisseis, a India passou a
aceitar o inicio da negocia¢do sem vincula-la a
outras medidas. O onus de resistir recaiu sobre o
Paquistio, Estado com capacidade nuclear explo-
siva igualmente comprovada, porém supostamen-
te possuidor de estoques de materiais fisseis em
niveis inferiores aos da India. Mesmo assim, pres-
sionado pelos Estados Unidos, o Paquistao anun-
ciou em agosto estar disposto a negociar, cabendo
entio a Israel hesitar, numa rara demonstragio
publica de sua condigio de Estado nuclear cuja
seguranca poderia ser afetada por uma proibigio
da produg¢io de materiais fisseis para fins explosi-
vos. E de notar que a posterior aquiescéncia isra-
elense ao estabelecimento, em 11 de agosto, de
comité ad hoc para tais negociagoes nio significa
que aquele pais delas participara com interesse.

Mas se uma renovada campanha em prol do desar-
mamento nuclear podera ver-se politicamente
favorecida por um quadro mais nitido como esse, a
retencio das armas nucleares pelos Estados que as
detém segue dependendo, em ultima instancia, do
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papel que estes a elas conferem em seus calculos
de seguranca. Em seu ensaio sobre as armas atomi-
cas e a diplomacia planetaria, Aron, mais uma vez,
ja destacava que a poténcia atdmica ou termo-nu-
clear “n’aide guére ni a régner sur les infidéles, ni a les
convertir’, e que a sobrevivencia de um imperio
dependeria mais “de la cohérence et de I'équité de
Uélite impériale que des instruments de destruction,
stockés dans les arsenaux” . Mesmo assim, e a despei-
to do fim da rivalidade bipolar, as poténcias nao se
mostram dispostas a de fato desvalorizar o papel
das armas nucleares em suas doutrinas. Ao contra-
rio, os desenvolvimentos observados desde o fim
da Guerra Fria apontam para sua reafirmagao, ain-
da que com novos matizes. Importante manifesta-
¢ao nesse sentido foi dada pela Russia em 1994, ao
abandonar sua antiga doutrina de “nao-primeiro
uso’’ de armas nucleares, juntando-se assim as tres
poténcias nucleares ocidentais que ja se arrogavam
o direito de realizar um primeiro ataque com essas
armas. Os Estados Unidos e a Alian¢a Atlantica
passaram a justificar a reten¢io de arsenais nuclea-
res também para fazer frente a “novas ameacas’,
que incluem a possibilidade de certos Estados ou
atores nao-estatais virem a obter armas de destrui-
¢ao em massa, mesmo que a eficacia de armas nu-
cleares como fator de dissuasio contra esse tipo de
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ameaca seja altamente questionavel. Por fim, talvez
a mostra mais eloqiiente de que a utilidade das
armas nucleares segue sendo percebida e reconhe-
cida no pos-Guerra Fria seja — ironicamente — a
propria realizagao dos testes indianos, vistos por
seus 1dealizadores como necessarios ante a capaci-

dade nuclear da China.

Nio deixa de ser algo paradoxal que o fim da
Guerra Fria e uma maior clareza quanto ao
posicionamento dos Estados frente ao regime de
nao-proliferacio — o que deveria facilitar o en-
caminhamento do desarmamento nuclear — se-
jam acompanhadas de percep¢des e doutrinas
que na verdade ajudam a perpetuar a suposta ne-
cessidade de alguns Estados seguirem possuindo
armas nucleares. O Gltimo desenvolvimento no
quadro geo-estratégico global — a nuclearizagio
da Asia meridional — demonstra a relevincia da
posse de armas nucleares no calculo de um pais
como a India, que tinha o desarmamento nuclear
como um dos alicerces de seu posicionamento
internacional. Além das considera¢des de politica
interna do momento, o quadro estratégico asiati-
co em nivel mais amplo tera contribuido para a
decisio do primeiro-ministro Vajpayee de reali-
zar a série de testes nucleares.
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23 De fato, a situag¢do na Asia, com a China, grande
beneficiaria da desagregacio da Unido Soviética,
em franca ascensao;a peninsula coreana ainda di-
vidida como ultimo resquicio da Guerra Fria;e o
Japao em crise, ja era complexa e tensa antes dos
testes indianos e paquistaneses. Estes introduzem
um novo dado na equacio de poder, com o pe-
rigo adicional de ambos paises viverem uma si-
tuagao de conflito bilateral na Cachemira. Além
disso, as implicagoes do novo status indiano e pa-
quistanés podem e ja estariam extrapolando a
regiao e influindo em outra zona de tensdo: o
Oriente Médio. O recente teste pelo Ird de missil
de longo alcance passa a ser visto nesse novo
contexto, e influi também nos calculos de risco
de Israel, uma vez que sua al¢ada de voo incluiria
Tel Aviv, e sem davida nos da Turquia, rival re-
gional do Ird na proje¢io de influéncia no ex-
império soviético da Asia central. Ainda que nio
receba reverbera¢oes diretas dos desdobramentos
da nova situacio criada pelos testes na Asia meri-
dional, a Europa, uma das grandes regioes geo-
estratégicas do planeta, ndo deixa de se ver afeta-
da, pois a situacio na Asia meridional pode ter
conseqiiéncias também para a Russia, cuja cro-
nica instabilidade segue sendo percebida como
ameacadora.
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24 Como unica poténcia verdadeiramente global
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no mundo contemporaneo, os Estados Unidos
evidentemente nio véem com bons olhos os tes-
tes indianos e paquistaneses e o potencial de
desestabilizacio que encerram. O proprio au-
mento no numero de Estados detentores da ca-
pacidade nuclear é motivo de preocupagao, nao
apenas pela amplia¢do fisica e de facto do clube
nuclear, mas também pela introdu¢iao de armas
nucleares em um novo contexto estratégico, su-
jeito a uma racionalidade que pode vir a ser dis-
tinta daquela que até hoje se aplica as hipoteses
de uso dessas armas. No mundo bipolar regido
pela dissuasdo estratégica, ambos os lados opera-
vam com base no mesmo calculo de racionali-
dade — ou irracionalidade. Ja num contexto em
que os cenarios de uso dessas armas tornam-se
mais difusos e sujeitos a contingéncias de confli-
tos entre Estados rivais regionais, tal calculo pode
mostrar-se distinto — e mais imprevisivel.

Em suma, e retornando ao ponto de partida desta
exposicio, que foi a assinatura presidencial dos
instrumentos pelos quais o Brasil se insere defi-
nitivamente no regime internacional de nio-
proliferacio, ¢ importante frisar que, nesse novo
quadro global criado apds os testes indianos e
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paquistaneses em que o paradigma da nio-proli-
feracio € posto em questio, Brasil e Argentina —
e a regiio latino-americana como um todo —
aparecem nio apenas como havendo resolvido
exemplarmente suas questoes de seguranga, mas
também como fora dos focos de tensdo e instabi-
lidade do p6s-Guerra Fria. Com efeito, dentre os
paises de dimensdes continentais e forte contin-
gente populacional — Estados Unidos, Rssia,
India, China e Brasil — nosso pais é o menos
afetado pelos testes. Isto nao ocorre tao-somente
em razio do distanciamento fisico da regiao, mas
também pela op¢io em favor do regime interna-
cional de nio-prolifera¢io, que refor¢a nossas
credenciais para seguir reivindicando, com toda a
legitimidade e sem falso propésito, a eliminagdo
completa das armas nucleares.

v

Para concluir esta exposi¢do no plano de uma re-
flexdo mais abrangente, diria que, ao arremata-la,
vale a pena recorrer a “licio dos classicos™. Estes
nos oferecem trés leituras possiveis da realidade
internacional. A leitura maquiavélico-hobbesiana,
que € a do “realismo do poder”, ao enfatizar a
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inevitabilidade do conflito no sistema internacio-
nal, real¢ca a precariedade constitutiva da ordem
mundial. Por isso trabalha permanentemente com
a prevaléncia da recorrente dicotomia guerra/paz.
A leitura grociana, em contraste, aponta a existén-
cia de um potencial de sociabilidade e solidarie-
dade no plano internacional. Por isso, sem des-
considerar o onipresente risco de conflito, parte
do pressuposto que em funcio da racionalidade e
da reciprocidade dos interesses existe a possibili-
dade de uma cooperagio efetiva entre os Estados.
Por esse motivo, a sociedade internacional com-
porta a interagao organizada e a dinamica das rela-
¢oes internacionais niao €, inapelavelmente, um
jogo de soma-zero, ensejando a gestio pacifica dos
conflitos. Finalmente, a leitura kantiana insere a
possibilidade da presenca operativa, no sistema in-
ternacional, de uma razao abrangente da humani-
dade, no encaminhamento de “temas globais”
como, por exemplo, paz e meio ambiente.

A realidade internacional contemporanea tem
componentes maquiavélico-hobbesianos, grocia-
nos e kantianos. Por isso niao se deixa subsumir, na
sua inteireza, por nenhum dos “universais” pro-
postos por cada uma destas trés leituras. Precisa-
mente porque os “‘universais’ sao fugidios, a tarefa
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do analista e do policy-maker é, como venho real-
¢ando, a de fazer um juizo reflexivo, a maneira de
Hannah Arendt, para identificar o componente
predominante em cada situa¢ao concreta do cam-
po diplomatico. Qual €, assim, o juizo reflexivo
que deve nortear a politica externa do Brasil em
matéria de desarmamento e seguranga?

Precisamente porque nio esta no centro das ten-
sOes internacionais, o Brasil, a partir de sua inser-
¢do geografica no mundo, pode realisticamente
fazer,sem maiores riscos, no campo da segurancga,
uma aposta na leitura grociana, com temperos
kantianos da problematica do desarmamento
nuclear. Esta aposta é coerente com o sentido
geral da politica externa do nosso pais no mundo
pos-Guerra Fria.

Com efeito, no mundo das polaridades definidas
Leste/Oeste, Norte/Sul, a politica externa brasi-
leira construiu o tema do interesse nacional,
como lembra Gelson Fonseca Jr., através da au-
tonomia pela distancia — distancia que, inclusi-
ve, passava pela nio-participagio no regime de
nio-proliferacio nuclear. A autonomia pela dis-
tancia tinha como uma de suas notas basicas uma
insercio controlada no sistema internacional. A

135



30

insercao controlada representava, na época, in-
clusive em matéria de seguranca, uma aposta via-
vel para um pais continental, relativamente fe-
chado sobre si mesmo, que ndo tinha, na sua
agenda internacional, componentes hobbesianos
de conflito e rivalidade que peculiarizavam a po-
litica externa de outros paises de escala conti-
nental como a China e a India.

A transformacao da dinamica de funcionamento
do sistema internacional, trazida pelo fim da
bipolaridade, tornou obsoleta esta opc¢io. De
fato, a diluicao entre o “interno” e o “externo”,
intensificada pela logica da globalizacao; a rede-
finicio do campo da legitimidade que é delimi-
tadora do espago da proposi¢io para um argu-
mento “do contra” de poucos, indicam que nio
existe desenvolvimento — tema basico, explicito
da diplomacia brasileira desde a Revolucio de
1930 — em 1solamento. Por 1550, s6 podemos de-
fender o interesse nacional construindo, na for-
mula de Gelson Fonseca Jr., a autonomia pela
participa¢ao. A autonomia pela participacio —
especialmente na area de seguranga — significa,
nas palavras do presidente Fernando Henrique
Cardoso, estar presente na mesa de negociagao.
O acesso a mesa de negociagdo, para o Brasil, re-
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quer o investimento no soft-power da credibi-
lidade e da confiabilidade. Este investimento o
Brasil vem fazendo e reforcou ao se vincular ao
regime da nio-proliferagio. Este investimento €
do nosso interesse, além de ter, igualmente, um
alcance do ponto de vista de uma razio mais
abrangente da humanidade.

Com efeito, ainda que a Ameérica do Sul esteja
fora dos grandes eixos de tensio e de conflito do
mundo poés-Guerra Fria — e eles sio muitos,
cOmo procurei apontar nesta eXposi¢ao — 0 seu
agravamento pode, no entanto, afetar-nos e
comprometer o esfor¢o em que estamos enga-
jados e que visa a uma inser¢io no mundo para
propiciar a prosperidade e a redugdo das desi-
gualdades econdémico-sociais que nos afligem.
Neste sentido, queremos e precisamos de um
mundo em paz. Esta €, pois, mais uma razao para
continuarmos a buscar participa¢do ativa nos fo-
ros globais, desempenhando, sempre que possi-
vel, um papel construtivo na articulagio dos con-
sensos que favorecam o controle, a redugdo e a
eliminacido das armas nucleares e dos riscos que
trazem para todos.

Genebra, 1998
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DIrREITOS HUMANOS



La L N N LA R



A ONU E os Direitos HuMANOS

E com grande honra e satisfacio que venho associar-
me as atividades promovidas pela USP com vistas a
celebrar os cinqiienta anos da Carta da ONU.

Uma celebracio dos cinglienta anos pode ensejar
varios tipos de analise. Uma diz respeito a sua origem
historica. Neste sentido, cabe observar que a Carta
tem como fonte a vitéria militar. E um “direito no-
vo”, fruto do resultado da Segunda Guerra Mundial.
Representa uma nova tentativa, depois do insucesso
do Pacto da Sociedade das Nagoes, de “constitu-
cionalizar” as rela¢des internacionais, ou seja, de con-
ferir estabilidade ao sistema internacional, delimitan-
do juridicamente o exercicio do poder. Em outras
palavras, a Carta de Sio Francisco tem como objetivo
civilizar o anarquico “estado de natureza” da guerra
de todos contra todos, que o “realismo” da visio
maquiavélico-hobbesiana identifica como sendo a ca-
racteristica definidora da vida internacional. E por
conta desta anarquia que, no sistema internacional, a
guerra é o termo forte, pois a paz ¢ usualmente defi-
nida como a ausencia de guerra.
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A guerra, apesar de caracterizar, desde tempos
imemoriais, a vida internacional, é uma situagao-limi-
te. Representa a aboli¢do, durante a sua vigencia, de
um dos mais antigos tabus da espécie humana — a
proibicio do homicidio, base do direito a vida, hoje
considerado o mais intangivel dos direitos humanos.
Com efeito, a guerra converte a acio de matar outros
seres humanos nio apenas em algo permitido e legiti-
mado, como também em algo comandado. E esta ex-
cecio ao mandamento do “ndo mataras” que 1nsere a
guerra na agenda ética do problema do mal no mundo.
Com efeito, considerando-se, como sugere Bobbio, as
duas dimensdes do mal — o mal ativo, associado a
vontade de poder, a prepoténcia, ao exercicio da vio-
léncia em todas as suas formas, e o mal passivo, que se
refere A perspectiva das vitimas, que sofrem uma pena
sem culpa —, pode-se dizer que a guerra representa a
combinacio destas duas dimensdes do mal em grande
escala. Nio é por acaso que “projetos de paz”, como o
do abbé de Saint-Pierre, ou o de Kant, foram elabora-
dos depois de guerras européias. Nio ¢é igualmente por
acaso que a perspectiva das vitimas de guerra, a pers-
pectiva ex parte populi, introduzida na agenda politica
pelos processos de democratizagio, tenha levado a di-
versas formas de pacifismo.

A carta da ONU exprime este anseio de paz. Al-
meja, como diz o seu preambulo, preservar “as gera-
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¢oes futuras do flagelo da guerra”. Por isso propoe
delimitar, através das técnicas da convivéncia social
engendradas pela teoria juridica, o exercicio do poder
dos Estados-soberanos, desencadeador da violéncia da
guerra. Na elaboracio de um “direito novo”, a Carta
levou em conta o que foi a destrutividade técnica dos
instrumentos bélicos da Segunda Guerra Mundial, in-
clusive a bomba atomica, e a experiéncia do totalita-
rismo, que patrocinou os campos de concentragao € o
holocausto. Em sintese, um dos antecedentes do “di-
reito novo’ foi a escala sem precedentes do mal ativo
e passivo. Dai o ter contemplado a perspectiva das vi-
timas do mal com uma preocupag¢io com os direitos
humanos. Estes foram considerados no preambulo e
nos artigos 1°,§ 3°; 13, § 1b; 55, ¢; 56; 62 § 2°; 64; 68;
73;76,c — o que significa uma abrangencia da Carta
da ONU nesta matéria, que contrasta com O mais
modesto articulado do artigo 23 do Pacto da Socieda-
de das Nacoes.

Assim, se é sem davida pertinente, nessa celebragao
da Carta da ONU, indagar o quanto vem contribuin-
do para a diminui¢io da violéncia e para a afirmagio
da paz no mundo, nio é irrelevante discutir como,
enquanto parte deste processo, vem favorecendo a
afirmacdo dos direitos humanos. Este sera o foco da
minha analise, e o ponto que quero desde ja ressaltar é
que este favorecimento contribui para instigar a con-
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vergéncia da Etica e da Politica no plano internacio-
nal. Ressalvo, no entanto, que a promocio desta con-
vergéncia tem a limitag¢do institucional que deriva do
fato da acao da ONU caracterizar-se pela acio de um
tertivs que nio € um governo — um poder comum —
mas sim uma instancia de interposi¢ao num sistema
interestatal.

Sdo assim os méritos mas também os limites desta
instancia de interposi¢io que vou discutir hoje, aten-
dendo ao convite que me foi formulado. Este respon-
de aos meus anseios, posto que, ao atendé-lo, estou em
consonancia com minha reflexdo académica sobre os
direitos humanos, desenvolvida enquanto professor
desta universidade; com a minha modesta, mas since-
ra, militancia no campo dos direitos humanos no pe-
riodo do regime autoritario; com meus esfor¢os nesta
area quando me coube, em 1992, dirigir o [tamaraty, e
com as minhas atuais responsabilidades, como chefe
da Missio Permanente do Brasil em Genebra, que
abrange, entre suas tarefas, o acompanhamento das
atividades da Comissdo de Direitos Humanos.

[I

Antes de recapitular as conquistas alcangadas no am-
bito das Nac¢oes Unidas referentes aos direitos huma-
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nos e propor uma avaliagio, parece-me conveniente
tecer algumas consideragdes preliminares sobre a evo-
lu¢io da questio dos direitos humanos no plano in-
terno dos Estados e no plano internacional.

Como ja tive ocasido de assinalar em outras opor-
tunidades, a evolucio da problematica dos direitos
humanos se deu de forma distinta nesses dois planos.

No plano interno, a primeira afirmagdo historica
conseqiiente da nog¢io de direitos humanos, como se
sabe, da-se no século XVIII, com as revolu¢oes Ameri-
cana e Francesa. Trata-se de uma verdadeira inovagao
em rela¢io aos modos tradicionais de pensar a politica.
Até entio a preocupag¢io predominante dos pensado-
res politicos era com o bom governo. A tirania havia,
por certo, sido condenada por varios autores, € meios
para se eviti-la ja haviam sido examinados, entre eles a
divisio de poderes. A Otica, no entanto, era a dos
governantes. A populacio governada era considerada
como um conjunto de saditos com uma série de deve-
res com relacio ao Estado. As duas revolugdes inaugu-
ram a época da perspectiva dos governados, a da plena
legitimagao da visio ex parte populi. Assiste-se, como
registra Bobbio, a substituicio da énfase na nogao de
dever dos suditos pela da promogio da nogio de direi-
tos do cidadio. Dai, nas palavras de Hannah Arendt, a
idéia do “direito a ter direitos”, que estara na base da
construcao dos regimes democraticos da Idade Con-
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temporanea. O poder do governante — ou a soberania
ilimitada, no plano interno, — passa a ter limites. A
raison-d’Etat é contida. Abre-se uma nova possibilidade
de favorecer a convergéncia entre a Etica e a Politica,
num regime que tem como regra basica, na formula de
Bobbio, a idéia de que é melhor “contar cabec¢as do
que cortar cabecas”.

N3io caberia aqui historiar as vicissitudes do pro-
cesso de difusio do regime democratico, fundado no
respeito aos direitos humanos, e de seu progressivo
reconhecimento, no ambito dos Estados, como aquele
que melhor corresponde as expectativas do ser huma-
no, considerado como ente dotado de dignidade e
singularidade. Nem caberia, tampouco, reprisar a evo-
lucio que leva, no ambito do territério dos estados-
soberanos, a uma expansio do conceito de direitos
humanos, dos direitos civis e politicos, considerados
de primeira geragio e representativos da heranca libe-
ral, aos direitos econodmicos, sociais e culturais, consi-
derados de segunda geracio e representativos da he-
ranga socialista. O que importa € deixar claro que o
surgimento e o triunfo da idéia de direitos humanos
na esfera domeéstica dos Estados se inserem em um
longo processo de amadurecimento de concepg¢oes de
natureza ética, centradas nos conceitos de dignidade
humana e de universalidade do ser humano, acima de
quaisquer particularismos.
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No plano internacional a evolugio foi diversa,
mais lenta, e ndo ocorreu paralelamente, como vere-
mos, a que se verificou no plano interno, tendo obe-
decido a uma logica propria. Antes de resumir essa
evolug¢do, porém, conviria, para entende-la, evocar
brevemente os trés paradigmas classicos de convivén-
cia internacional sistematizados por Martin Wight: o
hobbesiano-maquiavélico, o grociano e o kantiano.

O paradigma hobbesiano-maquiavélico, que a Car-
ta da ONU procura superar, considera que a sociedade
internacional se caracteriza ainda pelo “Estado de Na-
tureza”’, ou seja, pelo estado de guerra de todos contra
todos. Como ndo existe, no plano internacional, dife-
rentemente do que ocorre no interior dos Estados, um
poder unificado, nio ha como solucionar o problema
da anarquia dos significados que, no plano interno, ¢
resolvido pelo poder soberano. Por isso, para Hobbes,
como precursor do positivismo juridico, o direito é
comando, nao sabedoria. Dai a plenitude sem limites
da soberania dos Estados e a convicgao de que a Ginica
lei do sistema internacional € a da sobrevivéncia. As-
sim, as regras basicas da vida internacional sio a pru-
déncia e o expediente pois a politica internacional ¢é
tio somente a politica do poder.

Em contraposi¢do a este paradigma, o modelo da
convivéncia que remete a Grocio pressupoe a existeén-
cia, na sociedade internacional, de um potencial de so-
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ciabilidade e solidariedade que torna possivel conceber
a politica internacional como um jogo que nio €,
inapelavelmente, de soma-zero. Decorre desta premissa
o efetivo papel desempenhado pelo sistema juridico do
Direito Internacional Publico, pelas organizagdes in-
ternacionais, € a valorizacio do transnacionalismo dos
atores nio-governamentais, expressaio da interdepen-
déncia e da cooperagio, ou seja, de um abrangente pro-
cesso do interesse reciproco dos Estados e de suas po-
pulacdes. A Carta da ONU, assim como antes dela o
Pacto da Sociedade das Nagoes, contém importantes
ingredientes grocianos.

O terceiro paradigma, que haure sua inspiracio em
Kant, considera possivel ir além do modelo grociano
de cooperagio interessada, admitindo a 1insergao
operativa da razdo abrangente do ponto de vista da
humanidade. Este encontra a sua expressio, para usar a
terminologia contemporanea, nos assim chamados
“temas globais”. O primeiro tema global, juridica-
mente consagrado pelo Pacto da Sociedade das Na-
¢oes, que tem, assim, um ingrediente kantiano, € o
problema da paz reconhecida como algo que diz res-
peito nio apenas aos paises diretamente envolvidos
num conflito mas a todos os membros da Liga das
Nac¢oes (artigo 11).

Os direitos humanos — e aqui adianto a minha
conclusio — tornaram-se, com base na Carta, no
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mundo pos-Guerra Fria, um “tema global” a maneira
kantiana. Representam o reconhecimento axiolégico
do ser humano como fim e nio meio, tendo “direito a
um lugar no mundo”, um mundo que encontra um
terreno comum entre a Etica e a Politica através da
assoclagdo convergente de tres grandes temas: direitos
humanos e democracia no plano interno, e paz no
plano internacional.

O aparecimento dos direitos humanos como mo-
vel de iniciativas no sistema internacional nio se deu,
no entanto, em fun¢do da prevaléncia da ética kan-
tiana no campo da politica internacional. Ao contra-
rio, esta permaneceria muito mais compreensivel pelo
modelo hobbesiano-maquiavélico, caracterizado pelo
choque de interesses das diferentes soberanias, ainda
que temperado pelo modelo grociano de cooperacio.
Existe, no entanto, neste final de milénio, um hori-
zonte kantiano, e € justamente como se consegue
hoje vislumbrar este horizonte no plano internacio-
nal, em func¢io da Carta da ONU, o que me propo-
nho discutir nesta exposicao.

[1

Uma das primeiras a¢oes internacionais de escopo
universal, no século XIX, em nome dos direitos hu-
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manos, foi a da Inglaterra no combate ao trafico de
escravos. A iniciativa inglesa de eliminar o trafico de
escravos deveu-se a necessidade de suprimir praticas
— a escravidio e o trafico — incompativeis com o
nivel de modernidade economica e politica alcancado
por aquele pais. A atuagio internacional, embora fosse
a0 encontro dos anseios de grupos de humanistas ins-
pirados eticamente — que fundaram, em 1839, em
Londres, a Sociedade contra a Escravidio, uma das
primeiras ONGs voltadas para a promogdo dos direi-
tos humanos — atendia também a interesses nacionais
ingleses.

A outra acio internacional de escopo universal li-
gada aos direitos humanos, no século XIX, foi a ini-
ciativa de Henri Dunant — um comerciante de Ge-
nebra que testemunhou os horrores da batalha de
Solferino — de organizar uma conferéncia interna-
cional sobre os direitos das vitimas de conflitos arma-
dos. Desta iniciativa resultou a Primeira Convengao
de Genebra (1864), que positiva o Direito Humanita-
rio, bem como a criacio da Cruz Vermelha. Esta fo1
concebida como uma ONG independente e apoliti-
ca, agindo no plano internacional como uma instan-
cia de interposi¢do neutra, na area humanitaria, volta-
da para a protegio e assisténcia das vitimas militares e
civis do mal dos conflitos internacionais, das guerras
civis e das tensdes internas geradas pela violéncia.
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Nesse caso, o 1nteresse dos Estados em assinar a Con-
vencao encaixa-se também na perspectiva grociana,
dos interesses comuns em disciplinar o uso da forga,
ainda que a motiva¢do do criador da Cruz Vermelha
tenha sido eminentemente ética. O mesmo se aplica a
assinatura, por alguns Estados — entre os quais o Bra-
sil — da Declarag¢io de Sio Petersburgo, de 1868, so-
bre balas explosivas, que esta na origem do outro
ramo do Direito Positivo Humanitario, o chamado
ramo de Haia, interessado em restringir os meios usa-
dos em guerra para evitar a0 maximo o sofrimento
humano.

Ainda no século XIX, testemunhamos o desenvol-
vimento de principios como o direito dos Estados de
exercerem prote¢ao internacional em relagio a seus
nacionais, desenvolvimento ligado a expansao interna-
cional do capitalismo, e o instituto da intervengao de hu-
manidade, segundo o qual os Estados tém o direito de
intervir em favor dos nacionais de outros Estados que
estejam sendo vitimas de violagdes flagrantes e atrozes
dos direitos humanos. Este principio foi aplicado, por
exemplo, pelos ingleses, em favor dos gregos, em 1830.
Embora resultassem em prote¢do aos seres humanos,
tais principios eram aplicados seletivamente e a luz de
outras consideragoes. A intervenc¢ao de humanidade
era — e ainda € — por 1ss0 mesmo, um principio po-
lemico a luz do Direito Internacional.
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Com o século XX, a primeira iniciativa marcante
na area internacional referente aos direitos humanos €
a criacido, pelo Tratado de Versalhes, da Organizacao
Internacional do Trabalho, vinculada a Sociedade das
Nacodes, aberta ao transnacionalismo da representacao
operaria e patronal, e destinada a harmonizar, em ni-
vel adequado, as condig¢des de vida dos trabalhadores.
Embora importantissima para a consolida¢io dos di-
reitos dos trabalhadores, a funda¢io da OIT deveu-se,
em boa medida, a necessidade de dar-se uma resposta
a inquietacdo operaria e ao desafio da Revolugio
Bolchevista, bem como de evitar que discrepancias
muito grandes entre os custos da mio-de-obra trou-
xessem prejuizos ao comeércio exterior dos paises
onde os direitos sociais ja haviam conhecido impor-
tantes avangos.

A propria criagio da Sociedade das Nagdes, apos o
término da Primeira Grande Guerra, constitui um
desenvolvimento relevante na area de direitos huma-
nos. Com efeito, o desmembramento dos grandes im-
périos multinacionais (austro-hiingaro, otomano e
russo) € a afirmacio do principio das nacionalidades
como critério basico da legitimidade internacional
dos Estados, suscitou dramaticamente, em estados de
populac¢io heterogénea, o problema das minorias e
dos refugiados — problema cujo potencial de ameaca
a paz configurou-se como ponderavel. A Sociedade
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das Nagoes, por isso mesmo, tutelara as minorias e
cuidara dos refugiados cujo aparecimento em larga
escala, como vitimas do mal no mundo, foi revelador
de uma inesperada dissociag¢io, nio prevista pelo mo-
delo da Revolugio Francesa, entre os direitos dos ho-
mens e os direitos dos povos. Ademais, o Pacto da
SDN, embora nio contendo clausulas especificas de
direitos humanos, menciona, no seu artigo 23, certas
obrigacoes relativas as condi¢des de trabalho, ao trata-
mento equitativo as populacdes indigenas e ao trafico
de mulheres e criangas.

No tocante as minorias e aos refugiados, ou seja, as
questdes relacionadas a direitos humanos que foram
objeto de atenc¢do especial pela SDN, a preocupacio
maior, entretanto, era com a cria¢ao de condi¢des ca-
pazes de evitar que crises relacionadas a esses dois pro-
blemas atingissem niveis que pusessem em risco a paz
internacional. Neste sentido, a paz que a SDN procu-
rou assegurar, com ingredientes basicamente grocia-
nos, assemelhava-se mais a uma paz sinonima de au-
sencia de guerra.

IV

Foi necessaria a catastrofe da Segunda Guerra Mun-
dial para que os direitos humanos passassem a receber,
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no sistema internacional, no “direito novo’ criado
pela Carta da ONU, uma abordagem distinta daquela
com a qual vinham sendo habitualmente tratados. Os
desmandos dos totalitarismos que aterrorizaram va-
rios paises da Europa e que levaram ao megaconflito
haviam consolidado a percep¢ao kantiana de que os
regimes democraticos apoiados nos direitos humanos
eram os mais propicios a manutenc¢io da paz e da se-
guranca internacionais. Dai a necessidade de apoiar
em normas internacionais o ideal dos direitos huma-
nos. Sobretudo, insinua-se, entre os lideres democrati-
cos, a percep¢ao de que os direitos humanos nio po-
dem mais constituir matéria do dominio exclusivo
dos Estados e que algum tipo de controle internacio-
nal faz-se necessario para conter o mal ativo e passivo
prevalecentes no mundo. Trata-se, a luz do que tinha
sido o horror da guerra e o horror do holocausto, da
incorporacio da idéia kantiana do direito a hospitali-
dade universal, sem o qual nenhum ser humano pode,
diante da soberania estatal, sentir-se a vontade e em
casa no mundo.

Ja durante a Segunda Guerra, nos exercicios de re-
flexio sobre a futura organiza¢io internacional, que
acabariam levando a criacio da Organizacio das Na-
cdes Unidas, essas preocupacdes estavam presentes
entre os lideres das democracias ocidentais, apesar de
associadas também a consideragcoes de Realpolitik.
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Nesse contexto, havia o problema da Unido Soviética,
aliado fundamental no esmagamento do nazi-fascis-
mo. A participagio da URSS na nova organizagao
mundial era fundamental para que esta pudesse reve-
lar-se de alguma utilidade, enquanto 6rgio destinado
a manuten¢ao da paz. Como convencer um regime,
inequivocamente totalitario no longo consulado de
Stalin, a endossar documentos que promoviam valo-
res incompativeis com a sua natureza? Essa era uma
das questdes fundamentais que se colocavam.

A saida para essa dificuldade, na pratica, benefi-
ciou-se do fato de que a Unido Soviética, a essa altura,
ja havia desenvolvido sua propria concepgao de direi-
tos humanos, caracterizada por uma interpretagao
propria dos direitos civis e politicos e por uma énfase
nos direitos economicos e sociais. Isto permitiu que se
adotassem, muitas vezes, documentos consensuais
contendo uma linguagem aceitavel para todos, cuja
leitura era, entretanto, diversa. E o que podemos ver
na Declara¢io das Nacoes Unidas, de 1942, nos docu-
mentos de Dumbarton Oaks e na propria Carta de
Sao Francisco.

A Carta da ONU representa a concretizagdo das
aspira¢cOes acima referidas, imprimindo um teor ético
a futura organizagio, em que pesem as motivagoes
nem sempre de cunho €tico que estao na sua origem
e as divergéncias de interpretagdo a que seus dispositi-
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vos se prestavam. Esse teor ético — cujo potencial de
realizacOes esteve longamente limitado pela confron-
tacdo ideoldgica — vincula-se a valores como a paz,
enquanto valor positivo, que vai além da mera ausen-
cia de guerra, abrangendo os direitos humanos, a de-
mocracia, a tolerancia, a cooperacio e a legitimacao
da aspiracio pelo desenvolvimento economico. Co-
mo ja foi dito, a Carta contém diversas referéncias aos
direitos humanos. Consagrava, por outro lado, no arti-
go 2°,§ 7°, o principio da nio-ingeréncia em assuntos
da competéncia interna dos Estados, o que deu ori-
gem a divergéncias de interpretagio quanto a legiti-
midade de um envolvimento mais ativo das Nagoes
Unidas na area dos direitos humanos.

A consagracao do principio da nio-ingeréncia —
embora matizada pela excecdo atribuida as medidas
tomadas pelo Conselho no cumprimento de suas res-
ponsabilidades na manuten¢do da paz e da seguranca
internacionais ao amparo do Capitulo VII — confir-
mava a for¢a dos elementos hobbesianos nas relagoes
internacionais. Tratava-se al, € bem verdade, de um
realismo defensivo, que partia daqueles Estados mais
fracos, que temiam o uso de motiva¢des elevadas para
a promogao dos interesses de Estados mais poderosos
e viam na soberania sua melhor protecao.

A convivéncia de dispositivos contraditorios per-
mitiu, no entanto, no marco da Carta que, a0 mesmo
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tempo que foram sendo equacionados, de uma forma
ou outra, os conflitos do poder, se encaminhasse um
marco normativo de cunho grociano, mas afeito, co-
mo vis directiva, aos 1deais kantianos.

Conviria também lembrar, nesse sentido, que o ar-
tigo 2°,§ 7° da Carta adotou, em matéria de jurisdigao
interna dos Estados, em contraposi¢ao ao artigo 15, §
8° do Pacto da Sociedade das Na¢des, uma formulagio
mais dinamica e aberta a evolu¢ao do Direito Interna-
cional. Assim, ao invés de referir-se a “competéncia
exclusiva”, como fez o Pacto, a Carta referiu-se a as-
suntos que dependem essencialmente de jurisdi¢do in-
terna do Estado, o que, como assinalou Lauterpacht,
permitiu, sob a égide da Carta de Sao Francisco, ao
Direito Internacional, ir ampliando progressivamente
sua esfera de normatividade.

Dada a confrontagao i1deoldgica que caracterizou
o mundo bipolar da Guerra Fria, a evolugao das deli-
beracoes sobre os direitos humanos, no seio das Na-
¢oes Unidas, veio a refletir a diversidade de concep-
¢Oes relativas aos direitos humanos entre os paises do
bloco ocidental, herdeiros da tradi¢ao liberal e paladi-
nos dos direitos civis e politicos por um lado, e os
paises do bloco comunista, cuja bandeira inspirada
pela tradi¢ao socialista eram, como vimos, os direitos
economicos e sociais. Se considerarmos os principios
da Revolu¢iao Francesa, podemos dizer que os pri-
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meiros se articulam em torno da nog¢ao de liberdade,
os segundos em torno da no¢io de igualdade.

O movimento da descolonizagio, a luta contra o
racismo e o apartheid, vieram demonstrar a distancia
entre a teoria e a pratica nos territorios sob coloniza-
¢io européia, dando ensejo, gracas, em especial, as
pressdes dos paises em desenvolvimento, a afirmagio
do direito de titularidade coletiva, de auto-determi-
nacio dos povos, contemplado na Carta (art. 1°, § 2°).
Desta mobilizacio dos paises do Terceiro Mundo, ar-
ticulados no Grupo dos 77, foram emergindo novas
categorias de direitos, de expressio mais coletiva, os
assim chamados direitos de terceira geracao, entre os
quais avultam o direito ao desenvolvimento, o direito
a paz, e o direito ao patrimonio comum da humani-
dade, cuja origem pode ser identificada, para voltar a
matriz axiologica da Revolu¢ao Francesa, ao princi-
pio de fraternidade.

v

A Comissio de Direitos Humanos (CDH), criada em
1946, tendo como pano de fundo o segundo pos-
guerra, concebeu uma estratégia de atuagio da ONU
na area de direitos humanos sob o conceito da Carta
Internacional dos Direitos Humanos, que compreen-
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dia a elabora¢ao de uma Declaracio Universal, de uma
Convengido de Direitos Humanos e o estabelecimento
de “medidas de implementagao”.

Nio houve dificuldades intransponiveis para se dar
O primeiro passo, ou seja, para a elaboracio da Decla-
racao Universal, adotada em 1948 na Assembléia Ge-
ral, por 48 votos a favor e oito absten¢oes. A Declara-
¢ao, nao sendo mandatoria, representou uma nova vis
directiva. Além dos direitos civis e politicos, incorpo-
rou os direitos econoOmicos, sociais e culturais, e cons-
tituiu uma manifestacio clara de repudio aos regimes
totalitarios.

Em contraste com a facilidade de obtencio desse
texto fundamental, ainda que representando uma soft
law, a negocia¢io da Conven¢do — um instrumento
internacional de carater vinculante — revelou-se
problematica. Nio tardou muito para que os repre-
sentantes governamentais se dessem conta de que o
caminho mais apropriado seria a elaboracio de dois
instrumentos ao invés de um. Os trabalhos preparato-
rios dos textos que se transformariam nos dois Pactos,
um sobre Direitos Civis e Politicos, juntamente com
o Protocolo Opcional estabelecendo o direito de pe-
ticdo individual, outro sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, se estenderam no tempo e os tex-
tos sO foram adotados pela Assembléia Geral em 1966.
Além das divergencias ideologicas entre os ocidentais
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e o bloco socialista, vieram compor as dificuldades da
negociacio as perspectivas e aspira¢oes do Terceiro
Mundo, que acrescentaram uma dimensio Norte/Sul
as discussoes, além da dimensio Leste/Oeste.

Os dois pactos foram, como vimos, finalmente
abertos a assinatura em 1966. S6 em 3 de janeiro de
1976, entretanto, haviam reunido um namero sufi-
ciente de ratificacdes para poder entrar em vigor. A
demora dos Estados em ratificar os instrumentos de-
veu-se, em boa parte, a relutancia em submeter a su-
pervisio internacional, ainda que pouco intrusiva —
pelos 6rgios de monitoramento dos tratados — sua
situacio interna no tocante aos direitos humanos.

Os Estados assumem dois tipos de obrigag¢ao ao
aderirem aos pactos. No tocante ao Pacto sobre Di-
reitos Civis e Politicos, a obrigacio dos governos ¢
basicamente — mas nio s6 — abstencionista. No que
respeita ao Pacto sobre Direitos Economicos, Sociais
e Culturais, a obrigacio é de adotar medidas para ob-
ter progressivamente (achieve progressively) a realizagio
desses direitos. Poderiamos falar, no primeiro caso, de
obrigacdes de resultado e, no segundo, obrigacoes de
comportamento.

Consumava-se, assim, o projeto de uma Carta Inter-
nacional dos Direitos Humanos, integrada pela Decla-
racio de 1948 e pelos dois pactos.Ao lado desses instru-
mentos centrais, a estrutura normativa atual de direitos
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humanos, no quadro das Nagoes Unidas, ¢ integrada
também por diversas convengoes, como a Convengao
sobre a Prevencio e a Puni¢iao do Crime de Genocidio,
a Convengao sobre o Status dos R efugiados,a Conven-
¢do Internacional sobre a Eliminacio de todas as For-
mas de Discrimina¢ao Racial,a Convengao sobre a Eli-
minac¢ao de todas as Formas de Discrimina¢ao contra a
Mulher, as Convengoes sobre Escravidio (a primeira
das quais remonta a 1926), a Convencao contra a Tor-
tura e outros Tratamentos ou Puni¢coes Cruéis, Desu-
manos ou Degradantes e, mais recentemente, a Con-
veng¢ao sobre os Direitos da Crianga.

A atividade normativa da ONU, sucintamente re-
senhada, que teve o mérito de conferir hierarquia e
prioridade axiologica ao tema dos Direitos Humanos
no plano internacional, a CDH veio a instituir gra-
dativamente um sistema de controle das violagoes de
direitos humanos em todo o mundo. Esse sistema de-
morou a ser montado, devido a autodenegacio im-
posta pela comissio, reflexo da resistencia da maior
parte dos Estados em permitir a um 6rgao internacio-
nal atuar em area tradicionalmente reservada a juris-
di¢cio doméstica. Somente em 1967, a Comissao passa
a examinar viola¢oes de direitos humanos, dando ini-
cio — no vocabulario de alguns estudiosos — a sua
fase intervencionista, por oposi¢ao a anterior chama-
da de abstencionista. Naquele ano, o Conselho Eco-
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nomico e Social (Ecosoc) adota a Resolucio 1.235,
que inscreve na agenda da CDH um item sobre as
violagoes dos direitos humanos, o que permite a Co-
missao de Direitos Humanos monitorar a situa¢io na
Africa do Sul, dando inicio aos procedimentos osten-
sivos. Em 1969, a situacio dos territorios arabes ocu-
pados por Israel também passa a ser objeto do acom-
panhamento da CDH. Nesses dois casos, a atuacio da
CDH originou-se de iniciativa dos nio-alinhados e
focalizou situagoes ligadas ao colonialismo e a ocupa-
¢ao territorial proveniente de conflito bélico.
Deve-se mencionar, ainda, o chamado Procedi-
mento Confidencial, criado pela Resolucio 1.503 do
Ecosoc,de 1970, que comporta varias etapas, com basé
no exame in camera de comunicacoes recebidas pelo
secretario-geral que parecam revelar um padrio con-
sistente da violacdo dos direitos humanos. Somente
em 1975, quando passa a examinar a situagao no Chile,
¢ que a CDH comeca a controlar situa¢oes de violacao
de direitos humanos desvinculadamente de um con-
texto de “seletividade intervencionista”, ou seja, dos
fatores inequivocamente politicos que incidem na di-
namica do funcionamento do sistema internacional.
Com efeito, o Grupo de Trabalho Especial sobre a Si-
tua¢do dos Direitos Humanos no Chile, do regime de
Pinochet, caracterizado por violagao macica dos direi-
tos humanos no ambito interno de um Estado, repre-
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sentou a base do primeiro grande precedente, que
rompeu efetivamente com a idéia de um dominio re-
servado da soberania dos Estados em matéria de direi-
tos humanos. Os paises niao-alinhados, ao aprovar a
iniciativa, foram além de sua posi¢ao, até entio restrita
a0 anti-racismo e ao anticolonialismo; o bloco socialis-
ta, ao aceita-la, admitiu uma acomodacio tatica de sua
tradicional postura de defesa intransigente da nogao
classica de soberania e os paises ocidentais transcende-
ram, nO €aso, Os SeUs INteresses NoO campo eCoNOMico €
estratégico. Dai a abertura do caminho para a criagio
de novos mecanismos de controle ostensivo que repre-
sentam, através da instancia de interposi¢do que € a
ONU, a inauguragio do ponto de vista da humanida-
de, ou seja, do inicio do efetivo exame, perante o co-
mum de um auditorio universal, da legitimidade das
condutas internas e internacionais das soberanias. Pos-
teriormente, diversos paises sio examinados pela
CDH. Mais tarde, ja na década de 80, surgem os meca-
nismos tematicos (desaparecimentos forcados, execu-
¢Oes sumarias, torturas, intolerancia religiosa) que se
somam, complementando, os que focalizam um deter-
minado pais.

Este impressionante arcabougo, a maior parte do
qual logrado apesar da confrontag¢io ideolégica e no
qual se inseriram as preocupag¢odes e anseios do Tercei-
ro Mundo, que soube aproveitar as brechas existentes
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no sistema bipolar, nio impediu, contudo, que uma
visio seletiva dos direitos humanos, reflexo da bipo-
laridade, continuasse a prevalecer. Essa visio seletiva,
em razio de dar margem a manipulacdes politicas
consideraveis, nao era propicia a encorajar o respeito
dos direitos humanos em sua integralidade. Essa situa-
¢ao favorecia uma certa hierarquizacio dos direitos. O
fato de um pais pertencer a um dos blocos levava-o a
aplicar e a promover seletivamente determinada cate-
goria de direitos e a negligenciar a observancia de
outras. Os paises em desenvolvimento, por seu turno,
utilizavam o atraso economico como justificagao de
violacoes de direitos humanos em seus territorios.

VI

A mais importante mudanca no sistema internacional,
depois da Segunda Guerra Mundial, foi o fim da
Guerra Fria, cujo evento-matriz, emblematico do
novo, foi a queda do Muro de Berlim. Esta mudanca
ocorreu a0 largo e independentemente da Carta da
ONU que, assim, nao teve um papel-chave na confi-
guracao do atual cenario mundial.

Teve, no entanto, inversamente, efeito direto no
funcionamento do multilateralismo ao liberar as Na-
¢oes Unidas da hipoteca da confrontacio ideoldgica.
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Dai, diga-se de passagem, a recoloca¢do na ordem do
dia da reforma da Carta, que vem tendo seu foco
principal — devido ao papel central do Conselho de
Seguranca na governanga do sistema internacional —
na reivindicac¢io da altera¢iao daquele 6rgao, tanto em
sua composi¢io como em seu processo decisorio.

Quais sdo as notas basicas do novo cenario mun-
dial, relevantes para o tema desta exposi¢io, que tém
impacto na diplomacia multilateral? Caracterizam-se
pela passagem de um sistema de polaridades definidas
— Leste/Oeste, Norte/Sul — para um de polarida-
des indefinidas, que esta sendo modelado pelo jogo de
duas forcas profundas — as forgas centripetas de uni-
ficacio e globalizagio, e as centrifugas de fragmenta-
cio. Exemplo das primeiras sio os processos de inte-
gracio economica e politica (UE, Nafta, Mercosul,
etc.), da globalizacio da economia (OMC), das co-
municacoes, etc. As forcas de fragmentacao se mani-
festam em fenomenos como a secessao de Estados, os
conflitos étnicos, os fundamentalismos religiosos, etc.
Sio forgas que valorizam a sublevagio dos particula-
rismos, a semelhanca da reagio oposta pelo movi-
mento Sturm und Drang do romantismo alemio a
Aufkldrung.

As forcas de desintegracio come¢am a fazer-se
sentir em toda a sua intensidade a partir do colapso da
Unido Soviética, que — podemos dizer — encerra
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uma primeira etapa do pos-Guerra Fria, marcada por
certo otimismo e pela esperanga de que os valores de-
mocraticos e liberais pudessem universalizar-se, em
prazos nao muito longos, e sem maiores percalcos. A
fragmentac¢io da Unido Soviética e a crise nos Balcis,
além de varios outros conflitos em diversas partes do
mundo, vieram poOr fim a esse otimismo € mostrar o
poder dos particularismos intolerantes e excludentes,
sobretudo étnicos e religiosos. A viruléncia que assu-
mem os conflitos étnicos atinge apices impressionan-
tes como as operagoes de limpeza étnica na ex-Iugos-
lavia e o genocidio de Ruanda. Quanto a intolerancia
religiosa, o exemplo mais dramatico talvez seja a acao
dos integristas argelinos.

E em meio a essa nova realidade internacional que
se realiza, em Viena, em junho de 1993, a Segunda
Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos, que
foi também a segunda — apds a R10-92 — no ciclo
de grandes conferéncias sobre os chamados “temas
globais” de inspiracao kantiana, diria, previstas pelas
Nacoes Unidas. Nao inventariarei aqui todos os avan-
¢os obtidos emViena, nem descreverei os pormenores
das negociacgoes, os quais se acham muito bem co-
mentados em artigos e obras de dois de nossos diplo-
matas mais atuantes e competentes na area dos direi-
tos humanos, e que integraram a delegacio brasileira
aquele evento. Refiro-me ao embaixador Gilberto
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Vergne Saboia, que presidiu o Comite de Redagao da
Conferéncia, ¢ ao ministro José Augusto Lindgren
Alves. Limitar-me-ei a ressaltar os principais pontos
da Declaracio e Programa de Ac¢do de Viena (DPAV),
que representa, a meu ver, o “direito novo” que, na
moldura da Carta da ONU, se tornou possivel com o
fim da Guerra Fria.

Primeiramente, destaca-se o reconhecimento da
universalidade dos direitos humanos e da legitimidade
da preocupagio internacional com sua observancia.
Existem, também, dispositivos que reconhecem a
pluralidade cultural, a importancia das particularida-
des nacionais e regionais e os fatores historicos e reli-
giosos. Entretanto, o cariter universal dos direitos hu-
manos acha-se consagrado no documento, de modo
inequivoco.

Outro ponto fundamental do documento € a con-
ceituacio dos direitos humanos como sendo indivi-
siveis, interdependentes e interrelacionados. Sepulta-
se, assim, a0 menos no nivel conceitual da ONU, a
idéia de uma hierarquizagio seletiva dos direitos hu-
manos baseada nas polaridades Leste/Oeste, Norte/
Sul.

O direito ao desenvolvimento é reafirmado igual-
mente, sendo enfatizado que é o homem o sujeito do
desenvolvimento. Ao mesmo tempo, o documento
preceitua que a falta de condigGes econdmicas e so-
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ciais adequadas ndo pode ser invocada para justificar
violagdes dos direitos humanos.

Reconhece-se a vinculagio entre democracia, de-
senvolvimento e direitos humanos e reafirma-se a re-
lagdo entre a democracia, os direitos humanos e a paz
mundial.

A tutela internacional dos direitos humanos é legi-
timada e a soberania estatal limitada, no sentido de
que também nio pode ser utilizada para permitir vio-
lagdes dos direitos humanos. Nio se chega, porém, a
reconhecer o “direito de ingeréncia”.

O direito a autodeterminacio é reafirmado, com a
ressalva de que ndo poderi ser invocado para justificar
acoes que tenham como objetivo a secessio e o
desmembramento de Estados livres.

Cabe, por fim, mencionar que a DPAV propde o
estabelecimento do cargo de alto comissario das Na-
¢oes Unidas — proposta posteriormente endossada
pela Assembléia Geral — e faz uma série de recomen-
dagdes com vistas a maior eficiéncia da machinery de
direitos humanos das Na¢oes Unidas. Entre elas cabe
ressaltar a consolidacio dos mecanismos de monitora-
mento, como os relatorios, e o reforco de articulacio
das diversas instancias da ONU voltadas para os direi-
tos humanos.

A Conferéncia de Viena reuniu delegacdes de 171
Estados, teve 813 organiza¢des nio-governamentais
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acreditadas como observadoras da Conferéncia, e
mobilizou duas mil organiza¢des nio-governamen-
tais no forum paralelo das ONGs. A abrangéncia de
sua representatividade conferiu, assim, legitimidade
inédita, tanto aos avangos conceituais que logrou na
area dos direitos humanos, quanto aos parimetros que
fixou para nortear o desenvolvimento da estrutura in-
ternacional montada para sua prote¢io e promocio.
Essas conquistas — ¢ bom lembrar — deram-se em
momento dificil da cena internacional, com a eclosio
de novos conflitos étnicos ou agravamento dos ja
existentes e o acirramento das desigualdades na distri-
bui¢io de renda entre paises e no interior deles. O
consenso de Viena, nessas condi¢cdes, deveu-se a con-
jugagido de fatores tais como a determinagio e espiri-
to construtivo de algumas delega¢des, entre as quais a
do Brasil, a participagio expressiva da sociedade civil
de numerosos paises através das organiza¢cdes nio-go-
vernamentais — o que, de certa forma, poderia ser
qualificado de presenca da opinido publica mundial
— e o receio de isolamento daqueles governos que, se
as condi¢des o permitissem, teriam evitado participar
de qualquer exercicio destinado a promocio dos di-
reitos humanos.

O significado maior da Conferéncia de Viena, para
voltar ao que afirmei no inicio desta exposi¢io, parece
ter sido a elaboraciao de diretrizes mais precisas, na
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area dos direitos humanos, para a construg¢io de um
sistema internacional em que a Politica e a Etica dei-
xem de ser esferas independentes, passando, ao con-
trario, a se interpenetrarem cada vez mais, nas linhas
do ideal kantiano de uma razio abrangente do ponto
de vista da humanidade. Em outras palavras, a Confe-
réncia favorece a subordinacao das soberanias a ética
dos principios representados pelos direitos humanos.

VII

Evidentemente, ndo se poderia esperar que as nogoes
consagradas pela Conferéncia de Viena, por um con-
senso afinal fragil, viessem a ter um impacto ipediato
e espetacular na cena internacional, ainda que a im-
portancia dessas no¢oes seja evidente, nio s6 do pon-
to de vista da Etica como também do da propria
governabilidade do sistema internacional e da sua ca-
pacidade de lidar com o diverso. Caberia, aqui, a pro-
posito, fazer um parénteses e, para ir encaminhando as
conclusoes, recordar a metafora de Bobbio ao exami-
nar o papel da razio na historia, segundo a qual, em
face do futuro, os homens estariam numa posi¢ao
como se estivessem dentro de um labirinto. Existem
saidas, mas elas nio sio nem Obvias, nem faceis de se-
rem encontradas. A inica coisa que o homem apren-
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de, na experiéncia do labirinto, é que existem becos
sem saida. A licio do labirinto, portanto, € a da verifi-
cacdo da estrada bloqueada.

Como vimos, a cena internacional vem tendo sua
evolu¢ao determinada, de um lado, por forgas de inte-
gra¢io, de outro, por forcas de fragmentacio. A luz do
que se passa hoje no mundo, a atuagio das forcas de
integracdo na promog¢ao de condutas compativeis
com os ideais incorporados na nocio de direitos hu-
manos parece, as vezes, menos poderosa do que a das
forcas de fragmentacio. O mundo continua, como vi-
mos, a testemunhar eventos espantosos do mal como
a depuragao étnica nos Balcis, o genocidio em Ruan-
da,a continua¢do de guerras civis cruentas como as da
Libéria, Somalia e Afeganistio, eventos cuja origem
esta ligada a violacdes macicas de direitos humanos e
que constituem, naturalmente, eles proprios, viola-
¢oes gravissimas ndo s6 dos direitos humanos como
do Direito Humanitario. O recrudescimento do ra-
cismo e da xenofobia e o revigoramento dos movi-
mentos neo-nazistas sao outros fenomenos inquietan-
tes, nesse contexto.

Por outro lado, a globaliza¢io da economia e a ex-
pansiao do modelo de livre mercado, que constituiriam
forcas de integracao ao lado do progresso tecnologico
que permitem gragas a liberacdo das energias humanas,
tem agravado desigualdades sociais entre paises ricos e
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pobres e aumentado o namero dos excluidos. Aléem do
mais, parece consolidar-se, em circulos influentes do
poder e da opinido publica dos paises desenvolvidos, a
percep¢ao nio so de que o nivel de ajuda externa aos
paises em desenvolvimento deve ser reduzido, mas
também a de que a propria idéia de se procurar a cor-
recio dos desequilibrios entre os paises ricos e pobres,
por mecanismos intervencionistas, ¢ inadequada. Em
vista da gravidade de certos problemas internos, sobre-
tudo o desemprego, e dos desafios da competi¢io glo-
bal, muitos governos tendem a optar por politicas vol-
tadas quase que exclusivamente para a afirmacao da
competitividade das economias nacionais, sem prejui-
zo da adocio de medidas protecionistas em certas are-
as. Desse modo, reduzem-se os espacos para a solida-
riedade internacional. Isto ocorre apesar do carater
global de certos problemas nao ser ignorado por esses
governos. No entanto, o conflito entre objetivos de
curto prazo e os de longo prazo, parece, vem sendo
arbitrado em favor dos primeiros.

Em suma, além da acdo das forc¢as de fragmentagio,
a propria logica da globalizagio ao agravar, pelo me-
nos no primeiro momento, por for¢ca dos ajustamen-
tos e das reestruturacoes, os desequilibrios socioeco-
ndémicos entre os paises e no interior deles, terminam
contribuindo para o aumento de tensoes capazes de
degenerar em conflitos.
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Nessas condicdes, apesar de terem aumentado o
ntimero de paises democraticos e a aceitagdo bastante
generalizada dos valores de convivéncia que consagra,
o desrespeito dos direitos humanos civis, politicos,
econdmicos, sociais e culturais ainda persiste em to-
dos as regides do mundo e a plena realizagio do direi-
to ao desenvolvimento permanece uma meta quase
utopica.

Em face dessa realidade, uma instituicio como a
ONU, conforme se infere do que expusemos ante-
riormente, tem alguma capacidade de dar rumo a cor-
recao dos desequilibrios mais graves relativos a paz,ao
desenvolvimento e aos direitos humanos.

Ha que se considerar, entretanto, que as Nagoes
Unidas nio configuram um estado supranacional e
desempenham, apenas, como ja observei no inicio
desta palestra, o papel de um tertius, que exerce a fun-
¢ao de uma instancia de interposi¢ao. As decisoes
emanadas do 6rgao sio fruto de negociagoes entre os
Estados-membros, nas quais a persuasao € a pressao
sao os instrumentos basicos. Por tras da persuasdo e da
pressdo existem motivagdes kantianas nobres e éticas,
e motivagdes grocianas de cooperagio interessada, de
natureza politica, estratégica ou economica. Os pesos
relativos dos paises se espelham, no entanto, a maneira
do realismo hobbesiano-maquiavélico, em todas as
decisdes de relevancia adotadas pelas Na¢oes Unidas.
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As decisoes das Nagoes Unidas refletem o que pen-
sam os paises mais poderosos, detentores do poder do
veto no caso do Conselho de Segurancga e, no caso da
Assembléia Geral, o que pensa a maioria dos paises-
membros, sendo que s6 terdo alguma chance de pros-
perar de imediato aquelas decisoes que niao encontrem
obje¢io da maior parte dos paises mais poderosos. Em
sintese, na intera¢do entre as multiplas soberanias, a
anarquia dos significados ¢ freqlientemente equacio-
nada com base no que os mais fortes pensam.

Ha, é verdade, muitas vezes, espaco para compro-
missos e acomodacoes, nas quais os Estados, no campo
dos direitos humanos, tém interesse, seja porque tém
que prestar contas internamente — caso dos paises de-
mocraticos — seja para nio se verem isolados interna-
cionalmente. Com efeito, hoje, no mundo pos-Guerra
Fria, a legitimidade dos Estados e das sociedades, o seu
locus standi no plano internacional, a sua credibilidade e
seu acesso a cooperagao internacional, se véem refor-
cados com a promogao dos direitos humanos e a sua
prote¢io democratica. Por isso, democracia e direitos
humanos, no plano interno, passaram a ser um ingredi-
ente relevante de soft-power no plano internacional.
Assim, sO tende a nio haver compromisso na area de
direitos humanos se e quando estiverem em jogo “‘in-
teresses vitais” dos Estados, ou que, pelo menos, sejam
assim considerados por seus governos.
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De qualquer modo, as iniciativas da ONU capazes
de repercutir em grau relevante e de maneira mais
direta na ordem internacional devem contar com o
respaldo dos paises poderosos. Na falta desse apoio, as
iniciativas da ONU nido tém condi¢des de prosperar,
ao menos de modo mais imediato. Dai a percepcio
popular de que a ONU ou é um instrumento dos
paises mais poderosos ou ¢ um organismo ineficaz,
que produz quantidades de documentos que caem no
vazio. Embora seja esta uma visdo simplista, podemos
dizer que ha algo de verdadeiro nela, no sentido de
que a ONU nio é melhor ou mais poderosa do que
os Estados que a compoem.

Por um outro angulo, poderiamos dizer que a ONU
conservaria, assim, uma fisionomia hobbesiana tempe-
rada e contida por importantes ingredientes grocianos.

Essas caracteristicas de acio da ONU, no entanto,
nio retratam toda a verdade. Niao poderiamos, com
efeito, afirmar que a atuagdo da ONU leve em conta,
no nivel do CSNU, unicamente os interesses das
grandes poténcias e que tenda, por conseguinte, d pre-
servagao do status quo mundial em termos de distri-
buicio de poder. Nem poderiamos declarar que tudo
o que a Assembléia Geral produz, sem gerar conse-
quiéncias imediatas, seja inutil.

Na verdade, por forca de seu compromisso de res-
peitar a Carta das Nag¢des Unidas, os Estados-mem-
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bros, independentemente do que ocorre nos territo-
rios sob sua jurisdi¢ao, sio compelidos a legitimarem-
se internacionalmente, a conduzir-se, nas deliberacoes
do orgio, com referéncia aos principios éticos conti-
dos no documento de Sio Francisco. Em conseqiién-
cia, os documentos negociados no ambito da ONU,
mesmo se vazados em linguagem vaga, tém necessa-
riamente conteudo ético.

As exigéncias de legitimidade, portanto, fazem
com que esses documentos tenham um teor que nio
pode deixar de refletir os principios éticos contidos
na Carta, com um potencial de influir, ainda que a
prazo mais longo, na evolugdo dos assuntos mundiais.
Esse potencial tera maiores chances de realizar-se na
medida em que, no plano interno dos paises, se con-
solidem regimes democraticos. Mesmo no caso de re-
gimes autoritarios, a visao onusiana das coisas acaba
por se fazer conhecer, ja que os Estados-membros nao
podem obstaculizar sistematicamente a divulgagao
dos textos da ONU e o clima axiologico que refle-
tem. De qualquer modo, ha uma interacao entre o
processo internacional no ambito da ONU e o pro-
cesso domeéstico, que termina gerando impulsos po-
derosos em direcio a realizagdo de objetivos éticos.

Além disso, a propria maneira multilateral como
sio tomadas as decisoes nas Nagoes Unidas — em que
o didlogo, a moderacio e a razio influem considera-
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velmente — favorecem o desenvolvimento de uma
ética centrada na tolerancia e na razio.

Por fim, nio se poderia subestimar o fato de que
— por uma evolug¢ao auspiciosa dos acontecimentos
— 0s paises mais poderosos na cena internacional —
as democracias ocidentais e o Japio — crescente-
mente incorporam em suas politicas externas as aspi-
racoes de suas sociedades civis. Estas cada vez mais
demonstram nao tolerar politicas baseadas na raison
d’Etat, nem tampouco na diplomacia secreta. As poli-
ticas externas das grandes democracias ocidentais sao
continuamente objeto do escrutinio das sociedades
civis. A exigencia de transparéncia leva a que as atua-
¢Oes externas desses paises incorporem progressiva-
mente a perspectiva dos governados, a perspectiva ex
parte populi, de voca¢io universal. Na medida, pois, em
que esse controle dos governos pela sociedade civil —
inclusive através de sua participacao direta e indireta
nas deliberagoes da ONU, e ai as ONGs tém papel
relevante — se fortaleca nos paises mais poderosos e
em que a maioria dos paises-membros da ONU tor-
ne-se democratica, estaremos atingindo, no plano in-
ternacional, especialmente no ambito da ONU, um
nivel de convergencia e complementaridade entre a
Politica e a Etica, entre a forca e o direito que favorece
o ideal kantiano da razio abrangente da paz perpétua
e do direito a hospitalidade universal.
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Assim sendo, podemos concluir dizendo que, ape-
sar de todas as deficiéncias que possa ter,a ONU, sem
davida, é um fator essencial na promog¢io de ideais
éticos, em geral, e dos direitos humanos, em particular.
Essa capacidade da ONU deriva dos principios con-
sagrados em sua Carta, cuja origem ¢é o reconheci-
mento da legitimidade do patrimoénio das idéias éticas
da humanidade. O triunfo definitivo dessas 1déias é,
no entanto, uma incognita. A missio que temos todos
aqueles que creem nesses ideais é de lutar para que
eles se realizem cada vez mais — pois todos os valores
tem a dimensio da inexauribilidade — e para que as
vias bloqueadas de que fala Bobbio no contexto de
sua metafora sobre o labirinto sejam definitivamente
evitadas.

Genebra, 1995
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O CINQUENTENARIO DA
DECLARACAO UNIVERSAL
A TUTELA DOS DIREITOS HUMANOS NO PLANO
INTERNACIONAL NO LIMIAR DO SEcuULO XXI:
RESISTENCIA E REALIZABILIDADE

E inegavel a importincia da Declaracio Universal dos
Direitos Humanos, cujo cinqiientenario estamos ce-
lebrando. No correr destes cinquénta anos foram
muitas as analises juridicas, politicas e historicas a res-
peito da natureza e da funcio da Declaragio Univer-
sal. Entendo que ela pode ser qualificada como um
evento-matriz no trato dos direitos humanos em es-
cala mundial e, nesta exposi¢do, o ponto de vista ana-
litico que vou tentar explorar é o de considerar a De-
claragio Universal como um documento cuja fun¢ao
foi a de tragar, como diria Miguel R eale, uma politica
do Direito. Em poucas palavras, isto significa o reco-
nhecimento no ambito do sistema internacional de
valores que passaram a pesar nas decisoes do poder, na
pratica dos Estados e no processo de criagio de nor-
mas de Direito Internacional Publico.

A Declaracio Universal, como documento emba-
sador de uma politica de direito, vem enfrentando,
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nestes cinqlienta anos, — como ocorre com qualquer
politica de direito, por obra da interacao entre Fato,
Valor e Norma — resisténcias mas também contabi-
lizando realiza¢des expressivas. Resisténcia e realiza-
bilidade sio dimensdes importantes do tema da
efetividade da tutela dos direitos humanos no plano
internacional. Este é o contexto da analise deste texto.

Comeco a anilise ressalvando que nio é nem sim-
ples nem linear a discussio dos fatores que vém levan-
do no processo histérico a emergéncia e i consolida-
¢ao da tutela juridica dos direitos humanos nas
sociedades humanas. Por isso parece-me 1til evocar
alguns conceitos heuristicos, relevantes para o enqua-
dramento da relagio entre os valores e a realidade,
lastreados na teoria tridimensional do direito de Mi-
guel Reale.

Os valores sio um bem cultural. Tém um suporte,
uma base na realidade, mas tém igualmente um signi-
ficado que aponta para uma direcio de “dever ser”.
Os valores, por isso mesmo, referem-se i realidade,
mas a ela ndo se reduzem. Os valores tém igualmente
varias dimensdes. A primeira delas é a da gradacio
hierdrquica de sua importincia pois os valores tém
pesos distintos. Dai a no¢io de valores fundamentais.
Um dos pontos que vou abordar nesta exposicio é
como, no processo histérico, os direitos humanos fo-
ram sendo desvendados como um valor fundamental
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de convivéncia humana e de que maneira se pode di-
zer que sio, no mundo contemporaneo, um “adquiri-
do” axiologico.

O reconhecimento politico e juridico da impor-
tancia hierarquica de um valor nio esgota a sua anali-
se, porque a histéria é um processo aberto, no qual
operam conjunturas e situagdes que ora favorecem a
prevaléncia de um valor, ora oferecem resisteéncia a sua
afirmacio. Dai na analise de valor, a importancia de
duas outras dimensdes: a realizabilidade e a inexauri-
bilidade que articulam a relagido entre o suporte do
valor na realidade e o seu significado enquanto um
“dever ser” de condutas humanas.

A realizabilidade diz respeito a capacidade do valor
efetivar-se historicamente na “praxis’ com apolio
numa determinada realidade sociopolitico-economi-
ca.A inexauribilidade aponta para a percepg¢io de que
o valor se refere a realidade mas nela nio se esgota.
Nio é um dado, pois é da natureza do valor, como
bem cultural, revelar-se na Historia, mas sobre ela
projetar-se enquanto vis directiva por obra do seu sem-
pre inovador significado vetorial.

R ealizabilidade e inexauribilidade coexistem nu-
ma dialética aberta de matua implica¢io e polaridade.
E este jogo dialético entre realizabilidade e inexauri-
bilidade que permite compreender como os direitos
humanos, enquanto um adquirido civilizatorio, po-
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dem se adensar ou se fragilizar. E isto o que tentarei
explicitar em matéria de direitos humanos no plano
internacional, incorporando na reflexio do professor
a experiéncia diplomatica vivida nestes anos como
embaixador do Brasil em Genebra, que inclui a res-
ponsabilidade de atuar no ambito da Comissio de
Direitos Humanos da ONU.

11

A objetivagio histérica do valor da pessoa humana, na
relagdo politico-juridica governantes-governados, ex-
prime-se atraveés da afirmagdo da perspectiva ex parte
populi por meio do reconhecimento pelo direito posi-
tivo dos direitos humanos. Esta positivacio expressa
um processo historico de integracio de valores perce-
bidos como fundamentais para a boa convivéncia co-
letiva. Provém de legados histéricos, irradiadores de
feixes axiologicos, configuradores de um sentido de
direcdo. Entre eles cabe destacar: (i) o legado da
Grécia (a liberdade de pensar como a pluridade do
pensar); (i1) o de Roma (a consciéncia dos valores au-
tonomos do Direito); (iii) o do cristianismo (o reco-
nhecimento da igualdade da natureza humana, inde-
pendentemente dos invélucros politicos e sociais da
cidadania); (iv) o do liberalismo (o governo é para o
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individuo e nio o individuo é para o governo, que
significa: liberdade entendida como distribuigio de
poder politico, econdémico, cultural entre os governa-
dos e limitacio pelo Direito do poder dos gover-
nantes, com base no pressuposto que todo individuo
tem direito a ter direitos) e (v) o do socialismo (a exi-
géncia da igualdade perante a vida e a cultura, conce-
bida como um direito de crédito reconhecido a cada
ser humano de participar do “bem-estar social”, da-
quilo que a espécie humana, num processo coletivo,
vai acumulando através do tempo).

E precisamente o processo historico de positivagiao
normativa destes “feixes axiologicos”, a partir da Re-
volu¢cio Americana e da Revolu¢do Francesa, o que
explica a evolugiao no plano interno dos Estados, da
abrangencia do reconhecimento do valor da pessoa
humana. Este é,a meu ver, o significado dos caminhos
politicos, juridicos, econdémicos e sociais que levaram
as assim chamadas varias geragoes de direitos, e que
traduzem uma preocupagao de “domesticar’”’ o poder,
subordinando-o aos interesses da cidadania.

Nio vou examinar, nesta exposi¢ao, as relacoes de
complementaridade e de conflito no plano interno
entre as varias gera¢oes de direitos: os direitos civis e
politicos, os direitos econOmicos, sociais e culturais, os
direitos de titularidade coletiva. Vou circunscrever a
minha anilise a como os direitos humanos foram se
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afirmando na agenda internacional e quais sio, hoje,
as resisténcias que se antepdem a sua plena reali-

zabilidade.

[11

No plano internacional, a abrangente positivacio dos
direitos humanos ¢ recente. Ao comentar esse proces-
so e suas vicissitudes, levarei em conta que, no estudo
das relagdes internacionais, é valido distinguir, para
efeitos de analise, trés campos:

(1) o campo estratégico-militar, que diz respeito ao
problema da paz e da guerra. Este campo tem como
foco a situagio-limite da sobrevivéncia de um Estado
como uma unidade independente. Por isso mesmo
tende a promover a qualificagdo dos demais protago-
nistas da vida internacional basicamente como alia-
dos, protetores ou inimigos;

(1) o campo das relagées econdémicas, que articula o
que um pais representa ou pode representar para ou-
tro como mercado em seu sentido mais amplo. Dai a
enfase que se atribui, neste campo, a no¢io de interes-
se economico;

(111) finalmente, cabe mencionar o campo dos valores,
que alude as afinidades e discrepancias quanto a forma
de conceber a vida em sociedade.
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No estudo destes trés campos € possivel dizer, para
recorrer a “licdo dos classicos”, que a tradi¢do iniciada
por Maquiavel e Hobbes — a do realismo do poder
— vé como nota identificadora da vida internacional
a anarquia do “estado de natureza’ da guerra de todos
contra todos. Por isso € a mais usualmente empregada
para compreender a dinamica do campo estratégico-
militar. Este € assim normalmente entendido como o
da politica do poder e da razio-de-Estado. A lei fun-
damental que rege este mapa do conhecimento é a da
sobrevivéncia; suas regras de conduta sao a prudéncia,
o expediente e a for¢a. Para esta tradi¢cdo que afirma a
prevaléncia do estratégico-militar sobre os demais
campos, os direitos humanos sdo, na melhor das hipo-
teses, uma questdo de prudéncia e expediente. Dai a
resisténcia desta tradi¢do a inclusio dos direitos hu-
manos na agenda internacional.

O campo das relagdes econOmicas, para continuar
com a “ligao dos classicos”, ajustar-se-ia melhor a tradi-
¢ao grociana, que ve na sociedade internacional um po-
tencial de sociabilidade e de solidariedade que torna
possivel conceber a politica internacional como um
jogo que ndo é, inapelavelmente, de soma-zero. Para a
tradicdo grociana, na vida internacional existe con-
fronto mas existe também cooperacdo. Por isso a socie-
dade internacional comporta a interagio organiza-
da — e ndo anarquica — entre Estados e sociedades
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nacionais, num abrangente processo baseado na ra-
cionalidade e na funcionalidade da reciprocidade de
interesses. Decorre desta premissa do mapa do conhe-
cimento grociano o papel positivo que podem desem-
penhar o sistema juridico do Direito Internacional
Publico, as organiza¢des internacionais, a coopera¢io
intergovernamental e a valorizacio do transnacio-
nalismo dos atores nio-governamentais. A tradi¢io
grociana abre assim espaco para a inclusio dos direitos
humanos na agenda internacional. E mais restrita, no
entanto, nesta matéria do que a tradi¢io kantiana que,
freqiientemente, é utilizada na anilise do campo dos
valores.

Com efeito, o paradigma da tradicio kantiana vai
além da visdo grociana na identificacio das caracteris-
ticas da sociedade internacional pois a considera mais
abrangente do que a soma e o jogo dos interesses de
suas partes. E cosmopolita e rege-se por uma ‘‘razdo
abrangente” que comportaria a realizabilidade do
ponto de vista da humanidade e o principio de que
todo e cada ser humano é um fim em si mesmo e nio
um meio a ser instrumentalizado pelos interesses de
outros. Na cena internacional contemporanea, no
campo dos valores, o mapa do conhecimento da tra-
digdo kantiana detecta a insercio operativa de uma
razao abrangente da humanidade através da inclusio,
na agenda internacional, dos assim chamados temas
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globais. E o caso, por exemplo, de meio ambiente e
direitos humanos que inauguraram, respectivamente,
no Rio de Janeiro em 1992, e em Viena em 1993, a
série das grandes conferéncias multilaterais da ONU
p6s-Guerra Fria, sobre temas globais.

A relacio entre os trés campos e as tres tradigoes de
analise, que podemos haurir da “licio dos classicos™, €
uma relacio de aproximagio por afinidades eletivas,
nio de subsung¢io automatica e inequivoca. A realida-
de internacional é ontologicamente complexa e plu-
ralista, e os trés campos sdo interdependentes e se in-
fluenciam reciprocamente. Por essa razio de natureza
epistemologica, cada um dos trés campos comporta
20 mesmo tempo, com maior ou menor énfase, de-
pendendo das circunstancias e conjunturas, leituras
maquiavélico-hobbesianas, grocianas e kantianas.

Em sintese, para recorrer a Kant, na linha de
Hannah Arendet, o juizo sobre a realidade internacio-
nal nio é do tipo determinante que permite subsumir,
sem maiores problemas, cada um dos treés campos ao
paradigma da analise com o qual tem, em principio,
maiores afinidades eletivas. E um juizo reflexivo que
busca extrair das particularidades das situagoes e das
conjunturas a sua validade geral. Com efeito, precisa-
mente porque os “‘universais” destas trés tradigoes de
analise sdo fugidios e nio aplicaveis, sem mediacao,
a0s fatos concretos, a tarefa de um juizo reflexivo € a
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de discriminar qual é o alcance, o significado e a pro-
priedade de uma leitura maquiavélico-hobbesiana,
grociana ou kantiana da realidade internacional. E
com base nesta linha de raciocinio que vou examinar
o tema da resistencia e da realizabilidade dos direitos

humanos no plano internacional.

IV

O sistema internacional que se configurou depois da
Segunda Guerra Mundial teve, entre os seus ingre-
dientes constitutivos, no campo dos valores, o impacto
do mal ativo, associado a prepoténcia do poder tal
como exercido pelos governantes dos regimes totalita-
rios, manifesto em especial no horror erga omnes da
descartabilidade do ser humano no periodo nazista. A
percepcdo de que isto representou uma ruptura inédi-
ta em relacdo a tradicional preocupac¢io com o bom
governo dos Estados soberanos, instigou um alarga-
mento e um aprofundamento da tematica dos direitos
humanos no plano internacional. Com efeito, a pre-
senca em larga escala dos refugiados, dos apatridas, dos
deslocados no mundo; as realidades do genocidio e dos
campos de concentra¢ao viabilizaram uma “idéia-for-
¢a’:a de que o “direito a ter direitos”, para falar como
Hannah Arendt, s6 poderia comecar a efetivar-se se o
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direito de todo o ser humano a hospitalidade universal,
apontado por Kant no Projeto de Paz Perpétua, tivesse
uma tutela internacional, homologadora do ponto de
vista de uma razio abrangente da humanidade.

A Carta das Nag¢oes Unidas — que 1naugura, no
plano internacional, a abrangente positivagdo dos di-
reitos humanos — consagrou, assim, em varios arti-
gos, com uma amplitude que nio tinha o Pacto da
Sociedade das Nacgdes, uma leitura kantiana dos direi-
tos humanos.Vale dizer, admitiu a possibilidade da in-
sercao operativa de uma razao- abrangente da huma-
nidade que poderia, no tempo, conter a “raison-d’ Etat
discricionaria das soberanias” impeditivas da tutela ju-
ridica internacional da pessoa humana. A Carta das
Nac¢des Unidas representou assim um “direito novo”,
axiologicamente sensivel a tradi¢do kantiana e por
isso mesmo critico da tradicio maquiavélico-hobbe-
siana. Tracou, conseqiientemente, uma politica do Di-
reito para tornar realizivel, no plano internacional, a
prevaléncia de uma visio kantiana dos valores ineren-
tes a tutela dos direitos humanos. Dai a criagdo, em
1946, da Comissio de Direitos Humanos e a sua fe-
cunda elaboracio legislativa, de que sao expressao a
soft-law da Declaragio Universal de 1948 — que deu
contetido normativo a politica do Direito contempla-
da pela Carta das Nag¢des Unidas — e a hard-law dos
Pactos de 1966: o de Direitos Civis e Politicos e o de
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Direitos Economicos, Sociais e Culturais. Esta estru-
tura normativa dos direitos humanos, no quadro das
Nagoes Unidas, se viu integrada e adensada por diver-
sas outras convenc¢des que assinalam, em conjunto, o
reconhecimento do valor da pessoa humana em escala
universal.

Esta visio kantiana de uma razio abrangente da
humanidade inseriu-se nas realidades de poder de um
sistema internacional de polaridades definidas, assi-
nalado, hierarquicamente, pela relagio de conflito e
cooperagao entre as duas grandes super-poténcias —
EUA/URSS. A bipolaridade EUA/URSS, durante a
sua vigeéncia, nao teve poder suficiente para dar conta
de toda a vida internacional e, nas brechas da polari-
dade Leste/Qeste, foi se articulando, com a emergén-
cia politica do Terceiro Mundo, a polaridade Norte/
Sul.

No campo dos valores, em matéria de direitos hu-
manos, a conseqiiéncia de um sistema internacional
de polaridades definidas — Leste/QOeste, Norte/Sul
—, foi a seletividade. Esta seletividade, que conteve a
efetividade historica da transformagio hegemonica
do conjunto dos direitos humanos, contemplada em
primeiro lugar na Declaragio Universal, como “inva-
riantes axiologicas”, na acep¢io de Miguel Reale,
viu-se bastante impregnada de componentes maquiavé-
lico-hobbesianos em funcio do que se poderia chamar,
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seguindo Gramsci, a batalha ideol6gica em torno da
organiza¢cio hegemonica da cultura. Traduziu-se no
favorecimento, pelos Estados Unidos, dos direitos ci-
vis e politicos provenientes da herancga liberal; na én-
fase da argumenta¢io da URSS em prol dos direitos
economicos e sociais, derivados do legado axiologico
do socialismo, e no empenho do Terceiro Mundo de
elaborar uma identidade cultural prépria, propondo
direitos de titularidade coletiva como o direito ao de-
senvolvimento e o direito ao patrimonio comum da
humanidade, em matéria de Fundos Oceanicos, na
Convencao sobre o Direito do Mar.

A seletividade reflete, pois, um sistema internacio-
nal axiologicamente heterogeneo, impregnado de ba-
talhas ideologicas travadas pelos diversos polos em
torno de diferentes concepgdes quanto a hierarquia
entre os direitos humanos, provenientes dos diversos
legados historicos.

A 1mpregnacao kantiana da tematica dos direitos
humanos no plano internacional teve, no entanto, su-
ficiente forc¢a para atenuar o impeto de seletividade
maquiavélico-hobbesiana. A conseqiieéncia, a meu ver,
foi, neste segmento do campo dos valores, uma
grociana “‘coexisténcia pacifica”, de conflito e coope-
ra¢ao, entre as visoes privilegiadas pelas polaridades
Leste/Oeste, Norte/Sul entido vigentes.
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A queda do muro de Berlim, tendo anunciado o fim
da bipolaridade, pode ser qualificada como um even-
to-matriz, assinalador de uma nova dinamica do fun-
cionamento do sistema internacional, abrindo a pers-
pectiva de uma maior integracio dos valores de
convivéncia. Esta dinimica, na minha avaliacio, carac-
teriza-se pela presenca de polaridades indefinidas. Es-
tas explicam, nos trés campos, coligacdes de geome-
tria e composi¢io varidvel, modeladas pelo jogo de
duas “forcas profundas™: as centripetas da unificacio e
globalizagio, e as centrifugas da fragmentacio.

As forcas centripetas instigam uma logica da globa-
lizagao que se articula em multiplas instancias — finan-
¢as, Investimentos, comeércio, informacio, democracia,
direitos humanos, seguranca coletiva, etc. As forcas
centripetas predominaram de maneira bastante avassa-
ladora, na primeira etapa do pos-Guerra Fria,— a que
se estende da queda do Muro até a Guerra do Golfo.As
forcas centrifugas, derivadas do aflorar dos particula-
rismos e das especificidades, fizeram sentir o impeto de
sua presenca no segundo pos-Guerra Fria — etapa que
se 1nicia com a decomposi¢io da URSS e do edificio
interestatal, estruturador do sistema soviético. Contro-
ladas enquanto vigorou a bipolaridade — que de certa
forma engessava o sistema internacional —, essas forcas
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se liberam com o fim da Guerra Fria. Desta liberacio
surgiram fendmenos que tiveram um impacto negativo
em matéria de direitos humanos, como guerras civis
(Afeganistio, Libéria), conflitos étnicos (Ruanda,
Burundi, ex-Iugoslavia), movimentos de refugiados e
deslocados internos e o colapso de Estados (Somalia).
As forcas centrifugas comandam uma légica de frag-
menta¢ao. Esta atua ao mesmo tempo que a de globa-
lizagio, por via de uma “dialética dos contrarios”, e esta
presente nos trés campos analiticos: o estratégico-mili-
tar, o economico e o de valores.

No campo dos valores, em matéria de direitos hu-
manos, democracia e paz, a Conferéncia de Viena de
1993 é uma admiravel expressio do melhor de uma
“ilustrada” logica de globalizacao, que da seqiiéncia a
Declaragio Universal de 1948. Consagrou, pelo con-
senso de 171 Estados, vivificado pela atuacio da socie-
dade civil através da presenca de organizacdes nio-go-
vernamentais, uma leitura kantiana das formas de
conceber a vida em sociedade — ou seja, uma renova-
da leitura do papel dos direitos humanos como expres-
sio da convivéncia coletiva. Superou a seletividade
maquiavélico-hobbesiana e foi além da “coexisténcia
pacifica” grociana, ao asseverar a universalidade, indi-
visibilidade e interdependéncia dos direitos humanos
(e também dos seus feixes axiologicos), nas suas multi-
plas geragdes, transcendendo, assim, através de uma ra-
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zao abrangente da humanidade, a razio mais circuns-
crita dos interesses das polaridades Leste/Oeste, Nor-
te/Sul, até entio prevalecentes na matéria. A Confe-
réncia de Viena endossou a democracia como forma
de governo mais favoravel para a tutela dos direitos
humanos. Registrou que a sua observancia contribui
para as relacoes amistosas e pacificas entre as nagoes.
R econheceu, conseqlientemente, os direitos humanos
como um tema global, ou seja, como um ingrediente
positivo para a governabilidade do sistema mundial,
legitimando e legalizando, desta maneira, em novos
moldes, a preocupagao internacional com a sua pro-
mog¢ao e protec¢ao e afastando a objecao de que o tema
dos direitos humanos esta no ambito exclusivo da
competencia soberana dos Estados.

O consenso alcan¢ado em Viena explicitou a hie-
rarquia axiologica — sem a seletividade concreta dos
interesses — 1nerente a interdependéncia dos direitos
humanos no plano internacional. Neste sentido, po-
der-se-1a apontar que os direitos humanos alcancgaram,
no plano universal, por obra da integracio dos valores
da convivéncia coletiva, normativamente positivados,
o status de valores fundamentais. Tornaram-se pois
parametros das formas de conceber a vida em socieda-
de, standards da legitimidade do poder das soberanias e
como tal indicadores e balizas do locus standi e da
credibilidade dos Estados e de seu acesso a cooperacio
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internacional. Os direitos humanos seriam, em outras
palavras, um “adquirido axiolégico” desvendado pelo
“senso majestoso da Historia”, como diria Jose¢ Gui-
lherme Merquior, na sua analise da relagio entre os
valores e a Historia na obra de Miguel Reale.

VI

Este consenso kantiano, viabilizado politicamente por
um sistema internacional de polaridades indefinidas €,
no entanto, por obra da légica da fragmentagio —
que interage dialeticamente por implicagio e polari-
dade com a logica da globalizacio —, um consenso
fragil, do ponto de vista da realizabilidade. Ele expri-
me um respeitavel “minimalismo ético”, que Michael
Walzer qualificaria como sendo o de uma thin morality,
que requer uma dedicada obra de adensamento.

A realizabilidade deste consenso, através do seu
adensamento axiologico, nio € uma tarefa facil. En-
contra resisténcias que cabe sumariar pois as enfrenta
hoje, no plano universal, continuamente, em fung¢io
da indefini¢ido das polaridades na qual opera a logica
da fragmentacgio: (1) os dilemas da seletividade das
preocupa¢des maquiavélico-hobbesianas da “razio-
de-Estado”, inerentes ao campo estratégico-militar
— preocupacdes que derivam dos graves problemas
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de seguranca, que num mundo de polaridades indefi-
nidas se exprimem de maneira centrifuga; (i1) o peso
do jogo dos grandes interesses que gravitam, ainda
que grocianamente, N0 CamMpo €CONOMICO — interes-
ses que, numa economia globalizada e competitiva, se
traduzem em cautelas e seletividades e, (111) no campo
cultural, numa certa “anarquia de significados”. Esta
vem redundando na sublevacio dos particularismos,
em especial os de cunho fundamentalista, intolerante
e excludente, geradores de resisténcias a universa-
lizagdo de certos direitos, como o da mulher. Ao insis-
tir na prevaléncia centrifuga de tradi¢oes, costumes e
visdes do mundo, estes particularismos, sobretudo
quando de cunho fundamentalista e excludente, di-
luem, com um componente da confrontacao Norte/
Sul, as aspiracoes de uma visao kantiana, dificultando
a realizabilidade do consenso de Viena.

Esta obra de adensamento axiologico tem, portan-
to, esbarrado em componentes de politizacio que, nas
Nacoes Unidas, em especial no ambito da Comissio
de Direitos Humanos, vem se revestindo, o mais das
vezes, com as aparencias simplificadoras de um debate
Norte/Sul.

A manipulagdo destas dificuldades Norte/Sul por
alguns paises influentes do Sul tem sido politicamente
facilitada pelo tom, freqlientemente arrogante —
evocador de atitudes colonialistas — com o qual os
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paises ocidentais criticam o desempenho de muitos
paises do Terceiro Mundo em matéria de direitos hu-
manos. Dai, como via de conseqlieéncia, a presenca la-
tente, na CDH, do tema do confronto de civiliza¢oes,
a maneira de Huntington.

No contexto destas clivagens Norte/Sul, cabe ob-
servar que o mundo em desenvolvimento nio se
posiciona de maneira uniforme. Na Ameérica Latina
— o “extremo Ocidente”, como ja foi qualificada —
um importante bloco de paises, ciosos de sua identi-
dade democratica — ¢ este especialmente o caso dos
integrantes do Mercosul e do Chile —, tem defendi-
do com clareza os direitos humanos bem como uma
mterpretagao nao-seletiva da Declaracio deViena. Na
Africa, a Africa do Sul tem tido papel semelhante.

Na minha avalia¢do, no que tange as dificuldades
Norte/Sul, a resisténcia a 1déia da universalidade dos
direitos humanos caracteriza mais o que se poderia
qualificar de uma postura asiatica do que uma posi¢ao
terceiro-mundista. Nac¢oes milenares e de glorioso
passado civilizacional sublinham assim uma diferenca
entre uma concep¢io ocidental dos direitos humanos,
centrada no individuo, e a sua propria visio, de cunho
comunitario, mais propensa assim aos direitos econo-
micos, sociais e culturais. Exploram também, ai com
maior ressonancia, que a implementacio dos direitos
humanos deve levar em conta sua indivisibilidade,
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mas adaptar-se as diferentes condi¢des socioecono-
micas e aos diferentes contextos culturais.

Esta postura, ainda que nao conteste abertamente a
idéia da universalidade dos direitos humanos, contri-
bui adicionalmente para fragilizar o consenso de Vie-
na, e € assim um aspecto da resisténcia a sua tutela no
plano internacional.

Outro aspecto da dialética da implicag¢do e polari-
dade entre realizabilidade e inexauribilidade pode ser
detectado nos atores que operam a tematica dos direi-
tos humanos no plano da cooperac¢io internacional:
os Estados, através de suas representacdes diplomati-
cas, e a sociedade civil, através das organizacoes nio-
governamentais, que tém voz no ambito da CDH.

Com isto, o que estou querendo dizer € que o di-
plomata de boa-fé preocupa-se com a realizabilidade,
na praxis, dos direitos humanos e € com esta perspectiva
de cunho mais realista que argumenta, perante o comum
do auditorio universal — para qualificar, com Perelman, a
CDH — as condutas internas e internacionais dos Es-
tados soberanos que representa. Ja os militantes das or-
ganizacoes nio-governamentais cobram dos governos,
perante a CDH, com eénfase centrifuga em situagoes
locais e contextos particulares, proveniente da logica da
fragmentacio de sua vocagio preponderantemente
monotematica —, a inexauribilidade do valor dos di-
reitos humanos. Em outras palavras, numa perspectiva
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mais idealista, as ONGs apontam para o significado
vetorial dos direitos humanos que, como valor, nunca
se esgota como um dado da realidade, mas que se inova
e se projeta no futuro enquanto vis directiva de conduta.

Esta tensdo €, em principio, fecunda, pois numa
dialética de complementaridade, contribui para o
adensamento axiolégico da thin morality consagrada
universalmente em Viena. Esta dialética da comple-
mentaridade €, no entanto, complexa e nio esta isenta
de dificuldades no dia-a-dia, dada a seletividade topi-
ca que caracteriza boa parte da militancia das organi-
zagOes nao-governamentais.

Para concluir estas reflexdes sobre como a Historia
se mantém como um processo esquivamente aber-
to, mesmo depois do reconhecimento da importancia
hierarquica dos direitos humanos, creio que vale a
pena fazer ainda uma observagio. A globalizacio eco-
nomica favoreceu a globaliza¢io axioldgica, mas vem
redundando, em fungdo das novas exigéncias de inser-
¢do competitiva dos paises num mundo interdepen-
dente, numa reformula¢io do papel do Estado. Esta
reformulagdo, que se da no bojo da crise fiscal do esta-
do de bem-estar social que a antecede, recoloca outra e
nova dimensao da realizabilidade. Com efeito, nio se
contesta hoje no plano da ordena¢iao hierirquica, a re-
levancia dos direitos economicos e sociais. Estes, no
entanto, no momento atual, sio basicamente um direi-
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to de crédito do individuo em relagdo a sua coletivida-
de nacional, que normalmente atribui ao seu Estado a
responsabilidade de saldar estes créditos. Ora, a falta de
recursos e a crise do Estado intervencionista compro-
mete, em escala universal, a possibilidade de os gover-
nos serem um suporte da realidade para sustentar a di-
mensao vetorial dos direitos econdmicos e sociais.
Uma palavra final, para arrematar o alcance destas
reflexdes sobre resisténcia e realizabilidade da agenda
dos direitos humanos no plano internacional, inspirada
pelo cinqgiientenario da Declaracio Universal de 1948.
Os direitos humanos, como valores fundamentais da
convivéncia coletiva,logicamente correlacionados com
a democracia no plano interno e a paz no plano inter-
nacional, na licao de Norberto Bobbio, podem ser con-
siderados como um “adquirido axiologico” de alcance
universal. Este “universal”, dadas as rupturas e desconti-
nuidades que caracterizam o processo historio, € fugi-
dio. Indica o melhor caminho e aponta que o seu des-
cumprimento leva, para recorrer a metafora de Bobbio
sobre o papel da razio, a becos sem saida.Vigiar a sua
realizabilidade e combater pela sua inexauribilidade ¢
uma tarefa intelectual e politica que representa, no meu
entender, um inarredavel “dever ser’ de conduta, nas
sempre incertas veredas do “Grande Sertao” do mundo.

Genebra, 1998
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anos apos o surgimento, com o GATT, do
multilateralismo comercial sao objeto, na
Parte I do livro, da discussao do autor, que
esclarece facetas importantes das nego-
ciacoes em torno da liberalizacao comer-
cial que, na década de 90, vem carac-
terizando o mundo e o Brasil.

O fim da Guerra-Fria também alterou
0s dados da seguranca internacional e trou-
xe um novo impulso para a afirmacgao
universal dos Direitos Humanos. O autor
da conta desta nova situacao tanto dis-
cutindo, na Parte Il do livro, as negociacoes
no ambito da Conferéncia do Desar-
mamento quanto examinando, na Parte
I1I, as atividades da ONU para inserir a
protecao dos direitos humanos na pauta
internacional e no ambito interno dos
estados.

Comeércio, Desarmamento e Direitos
Humanos é um livro no qual a analise
sobre a experiéncia diplomatica € enri-
quecida pelo senso historico, o saber juri-
dico e politico e a reflexao filosotica do
autor, abrindo assim para o leitor perspec-
tivas mais amplas para os problemas que
recorta e examina.




“Suas reflexoes sobre a conciliacdo entre
realismo e idealismo ou entre eficacia e
legitimidade sao também li¢des de filo-
sofia e ciéncia politica no seu sentido
~.~ mais amplo, e ndo apenas de relacoes
S internacionais.
_ ..:W‘W Ao longo das trés ultimas décadas, em
suma, seus escritos continuaram a representar uma
inesgotavel fonte de enriquecimento para as novas
geragoes de diplomatas formados pelo Instituto Rio
Branco, bem como de orientagdo conceitual para
os agentes diplomaticos envolvidos no dia-a-dia
da defesa dos interesses do Brasil.

Em 1992, tivemos o privilégio de ter Celso
Lafer a frente do Ministério das RelacOoes Exte-
riores. Embora curta, pelas vicissitudes do mo-
mento politico nacional, sua gestao trouxe para a
Chancelaria a visao enriquecedora do intelectual,
professor universitdrio, jurista e empresario — a
visao, em suma, de um homem publico com uma
formacao universal. O Itamaraty continua a bene-
ficiar-se da marca de sua passagem pelo Ministério.”
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