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A reflexio sobre a tematica das relagdes internacionais esta presente desce os
pensadores da antigliidade grega, como € o caso de Tucidides. Tgualmente,
obras como a Utopia, de Thomas More, e os escritos de Maquiavel, Hobbes ¢
Montesquicu requerem, para sua melhor compreensao, uma leitura sob a
Otica mais ampla das relagdes entre estados ¢ povos. No mundo modemo,
como € sabido, a disciplina Relacoes Internacionais surgiu apods a Primeira
Guerra Mundial e, desde entao, experimentou notivel desenvolvimento, trans-
formando-se em matéria indispensavel para o entendimento do cendrio a-
tual. Assim sendo, as relacoes internacionais constituem drea essencial do
conhecimento que €, 20 mesmo tempo, antiga, moderna ¢ contemporinea.

No Brasil, apesar do crescente interesse nos meios académico, politico, em-
presarial, sindical ¢ jomalistico pelos assuntos de relagoes exteriores e politi-
ca internacional, constata-se enorme caréncia bibliografica nessa matéria.
Nesse sentido, o IPRI, a Editora Universidade de Brasilia ¢ a Imprensa Ofi-
cial do Estacdo de Sao Paulo estabeleceram parceria para viabilizar a edicao
sistemdtica, sob a forma de colecao, de obras hisicas para o estudo das rela-
¢Oes internacionais. Algumas das obras incluidas na cole¢io nunca foram
traduzidas para o portugués, como O Direito da Paz e da Guerra de Hugo
Grotius, enquanto outros titulos, apesar de nao serem inéditos em lingua
portuguesa, encontram-se esgotados, sendo de dificil acesso. Desse modo, a
colecdo Crassicos IPRI tem por objetivo facilitar ao publico interessado o
acesso a obras consideradas fundamentais para o estudo das relacoes inter-
nacionais em seus aspectos historico, conceitual ¢ tedrico.

Cada um dos livros da cole¢iao contard com apresentacao feita por um espe-
cialista que situard a obra em seu tempo, discutindo também sua importineia
dentro do panoranma geral da reflexao sobre as relagoes entre povos e nagoes.
Os Ciassicos IPRI destinam-se especialmente ao meio universitino brasilei-
ro que tem registraclo, nos Glimos anos, um expressivo aumento no nimero
de cursos de graduacio e pos-graduacio na drea de relacoes internacionais.
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PREFACIO
Hedley Bull ¢ a

Sociedade Internacional
Williams da Silva Gongalves*

A TRADUCAO de Anarchical Soczety para a lingua portuguesa é um aconteci-
mento editorial de grande envergadura, para ser saudado pelo publico leitor
dedicado as Relagbes Internacionais. Esta ndo é a primeira vez que se traduz
trabalho de Bull para conhecimento dos estudiosos das relagdes internacio-
nais. Um texto seu, apresentado num Seminario no Departamento de Rela-
coes Internacionais da Universidade Nacional da Australia, intitulado As
Relagoes Internacionais como Disaplina Académica, foi traduzido, em 1977, e publi-
cado pela revista Documentagao ¢ Atualidade Politica, numa agao editorial con-
junta da Universidade de Brasilia com o Senado Federal'. Na época, Hedley
Bull devia seu grande prestigio a publicacao de The Control of the Arms Race:
Disarmament and Arms Control in the Missile Age, em 1961.% Esse livro, dedica-
do a questdo da estratégia nuclear, foi escrito quando Bull trabalhava no
Instituto de Estudos Estratégicos da Inglaterra, apds ter passado algum tem-
po nos Estados Unidos como observador do desenvolvimento da disciplina
Rela¢oes Internacionais nas Universidades de Harvard e Chicago, a servico
do recém criado Comité Britanico de Teoria de Politica Internacional.

Foi com a publicacao de Anarchical Society em 1977, que Hedley
Bull tornou-se conhecido nao apenas dos especialistas como também
dos estudantes como o mais importante representante da corrente ted-
rica racionalista das relacoes internacionais, também conhecida como
corrente da sociedade internacional ou, ainda, como escola realista inglesa.

"Professor de Relagoes Internacionais da Universidade Federal Fluminense ¢ da Universidade
do Iistado do Rio de Janeiro.

"Hedley Bull. As Retuges Internacionais como Dusciplina Académica. Documentacao ¢ Atualidade
Politica Numero 3, abril/junho 1977, Brasilia, UNB/Senado Tederal. Pp. 45-33.

“ Hedley Bull. The Control of the Arms Race: Disarmament and - lrms Contyol i the Missile - 1ge. New
York, Pracger, 1961.
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Nascido australiano em 1932, Bull graduou-se em Filosofia e Di-
reito em 1952, na Universidade de Sydney. Em 1953 deslocou-se para
Oxford, onde pos-graduou-se em ciéncia politica ¢ passou a ministrar
aulas de relagoes internacionais, 20 mesmo tempo em que assistia as fa-
mosas conferéncias proferidas por Martin Wight, na London School of
Economics. Em 1977, depois de uma temporada de onze anos na Univer-
sidade Nacional da Australia, Hedley Bull estabeleceu-se definitivamente
na Universidade de Oxford, onde ocupou a Catedra Montagu Burton de
Relagoes Internacionais até morrer vitimado por cancer em 1985.

A influéncia exercida por Martin Wight sobre Hedley Bull é
reconhecida como profunda ¢ duradoura; influéncia que se percebe no
nucleo das teses que defende em sua obra. Por outro lado, Bull tornou-
se conhecido como o mais brilhante discipulo de Wight. Da rica e bri-
lhante trajetoria intelectual que Martin Wight percorreu nas instituigoes
académicas britanicas, Bull explicitamente incorporou a sua reflexdo so-
bre as relagoes internacionais a tese cara a Wight segundo a qual a analise
das relacoes internacionais ¢ tributaria das idéias centrais arroladas no
debate entre as trés maiores tradigdes do pensamento ocidental: o Realis-
mo de Magquiavel; o Racionalismo de Hugo Grotius; e o Revolucionismo
de Immanuel Kant. Além dessa, a importancia que Bull atribui a historia,
a politica, ao direito e a teologia é outra forte marca do pensamento de
Wight na sua obra. Importancia aos fatores culturais nas relagoes interna-
cionais que Wight cultivou desde o tempo em que colaborou com o his-
toriador Arnold J. Toynbee, e que em Bull se manifesta sob a forma de
rejei¢ao aos modelos heuristicos e as pretensoes cientificas da ciéncia so-
cial norte-americana, no ambito das relacdes internacionais’ .

Apesar da influéncia exercida por Wight ter sido de grande am-
plitude, nio foi de modo a sufocar a criatividade de Bull, que se desta-
cou do mestre por desenvolver uma linha de pesquisa propria. Em seus
estudos sobre a politica internacional, a taxonomia de Wight a respeito
das escolas de pensamento constituia tio somente um recurso pedago-
gico do professor que ele tanto prezava ser. Wight nio se identificava

*Sobre Martin Wight ver: Kenneth W, Thompson. Masters of International Thought. Baton Rouge,
Louisiana State University Press, 1990. Pp. 44-61.
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exclusivamente com qualquer uma das trés correntes, por ele mesmo
consideradas seminais para a reflexao sobre a politica internacional. Nesse
sentido, Bull, ao definir o projeto tedrico de articular uma teoria
normativa das relagdes internacionais alicer¢ada na filosofia juridica de
Hugo Grotius, introduz uma diferenga substantiva em relacao a Wight,
diferenga essa que o eleva a condi¢ao de principal interlocutor da teoria
racionalista e que o situa também como mestre pensador das relagoes
internacionais. Na verdade, em virtude do modo pelo qual Bull trabalha
as idéias do autor de Do Diresto da Guerra e da Paz, procede o titulo que
também lhe atribuem de Neo-Grociano.

O cerne da intervencao filosofica de Hugo Grotius ¢ constitui-
da por sua concepgao de lei natural. Segundo ele, por lei natural deve
entender-se um corpo de regras morais reconhecidas por todos os seres
humanos. Tais regras morais, fundamentalmente, consistem na idéia que
todos os homens tém o direito basico de preservar sua vida e que, por
outro lado, nenhum homem tem o direito de atentar infundadamente
contra a vida de outro. Assim, contrapondo-se a aristotélicos e céticos
do seu tempo (século XVII), Grotius buscava mostrar a possibilidade
de alguma objetividade nos valores morais. Isto é, procurava mostrar
que a despeito das maltiplas formas culturais existentes mundo afora,
era possivel identificar um denominador moral comum a todas as cria-
turas racionais. I por considerar que os principes sio pessoas e que 0s
Estados nada mais sao sendo conjunto de pessoas, todos estao subme-
tidos a lei natural e integrados a sociedade internacional. Para melhor
dizer, os Estados tém o direito de se proteger, mas nenhum Estado tem
o direito de molestar gratuitamente o outro®,

A identificagao de Bull como Neo-Grociano procede, porque
nosso autor — aprofundando a tese de Wight segundo a qual a tese de
Grotius difere claramente da de Hobbes, para quem os Estados estao
irremediavelmente entregues ao estado de natureza e desembaragados
de qualquer espécie de restri¢ao moral, e difere também da tese de Kant,
para quem os Estados sdo praticamente um acidente na vida dos ho-

* Hedley Bull, Bchcnﬁcr 7Kinr;§75bury, Adam Roberts. Hugo Grotius and International Relations. Oxford,
Clarendon Press, 1992. P. 78.
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mens, sendo mais importante o progresso moral do ser humano — con-
sidera perfeitamente possivel estabelecer critérios de objetividade que
fundam a ordem internacional. Para Bull, a idéia de sociedade interna-
cional permite articular a idéia de ordem internacional de forma objeti-
va, despida, portanto, de valores.

E evidente que essa ¢ uma linha de reflexio que desperta criti-
cas. Em primeiro lugar, criticas da parte de todos que entendem que as
teorias das relagOes internacionais em todas as suas variagoes, partem
das mesmas matrizes realista e idealista, que se excluem e que tém se
defrontado ao longo do tempo, assumindo apenas novas roupagens.
Para os que assim véem a evolugao da discussao teorica das relagdes
internacionais, a linha proposta por Bull nada mais ¢ do que o realismo
mitigado por aspectos idealistas. I, em segundo lugar, criticas, como a
formulada por Kimberly Hutchings®, que recusa a idéia de que a filoso-
fia grociana constitui uma terceira linha interpretativa das relagoes in-
ternacionais, independente da linha hobbesiana e kantiana. Na visao
deste ultimo, a chamada linha grociana constitui 6bvia mistura de ele-
mentos chaves dos dois paradigmas. Assim sendo, nio ha mediacao e,
sim, fusdo dos paradigmas realista ¢ idealista.

A idéia de ordem na politica mundial esta, na concepcao de
Hedley Bull, indissoluvelmente vinculada a existéncia da sociedade in-
ternacional. E essa é uma idéia que o incompatibiliza com a corrente
tedrica realista que, por entender que nao é possivel admitir a existéncia
de uma sociedade desprovida de poder central, seus representantes con-
sideram descabido falar em sociedade internacional, uma vez que a au-
séncia desse poder soberano e a dispersao da autoridade entre as unida-
des politicas que compdem o sistema constituem justamente as
caracteristicas fundamentais do meio internacional.

E interessante observar, contudo, que Bull introduz uma dife-
renca entre o que cle denomina sistema internacional e sociedade inter-
nacional. Ha sistema internacional (sistema de Estados) ou se constitui
“quando dois on mais estados tém suficiente contato entre si, com suficiente impacto
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reciproco nas suas decisoes, de tal forma que se conduzam, pelo menos até certo ponto, como
partes de um todo.”® De outro lado, ha sociedade internacional (sociedade de
Estados) “quando um grupo de estados, conscientes de certos valores e interesses coniuns,
formam uma sociedade, no sentido de se considerarem ligados, no seu relacionamento, por
umt conjunto comum de regras, e participam de instituicoes comuns.”’

Seu conceito de sistema internacional nao difere do conceito
tormulado pelos tedricos hobbesianos. A grande distingao reside no
conceito de sociedade de Estados. Nao obstante a variedade de tradi-
¢Oes, habitos ¢ costumes entre os diversos povos que compoem os di-
versos Estados, Bull afirma que o respeito a determinados valores co-
muns ¢ suficiente para compor a sociedade internacional. No livro
editado junto com Adam Watson, The Fxpansion of International Society”
nosso autor examina como se deu a formagao da sociedade internacio-
nal, ou seja, examina como esses valores se difundiram, como foram
assimilados e, enfim, como tornaram-se comuns.

A aten¢ao para com os aspectos culturais envolvidos nas rela-
¢Oes internacionais representa uma marca distintiva da reflexao de Hedley
Bull e algo que merece ser objeto de algumas consideragdes.

O estudo sistematico das relacoes internacionais ¢, como afir-
ma Celestino del Arenal’, tipicamente anglo-saxao. Stanley Hoffmann'
obviamente desconsiderando a importancia do papel dos estudiosos

b

ingleses e da academia desse pais para o desenvolvimento da disciplina,
chega mesmo a afirmar que a ciéncia das relagoes internacionais é uma
inven¢ao norte-americana. Naturalmente que ambos os autores refe-
rem-se as relagdes internacionais como ciéncia, de modo que absoluta-
mente N0 ignoram que a preocupagao para com os fendmenos do con-
tlito ¢ da cooperagao entre os povos, em suas variadas formas de
organizagao politica, ¢ bastante antiga. Tanto um como outro reconhe-
cem o carater seminal da Historia da Guerra do Peloponeso, de Tucidides,

“ Hedley Bull. The nardiical Society — -V Sty of Order in W ortd Politics. 1 ondon, MacMillan, 1977. P 9-10.
“bid. P 13.

* Hedley Bull & Adam Watson. The Lixpasion of International Sodiety. Oxford, Clarendon Press, 1984
? Celestino del Arenal. Introducadin a las relociones internacionales. Madrid, Teenos, 1990, P 66.

" Stanley Hoffmann. fano y Meerra — 1iusayos sobre lo guerra v la pazz Buenos Aires, G, 1991,
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bem como atribuem a devida importancia a reflexdo dos fildsofos dos
séculos XVII e XVIII e, também, dos juristas e historiadores do século
XIX e inicio do século XX. Relagdes internacionais é um estudo tipica-
mente anglo-saxio, na interpretacao de del Arenal, porque foi no meio
intelectual desses dois paises que a reflexdo sobre as relagoes internacio-
nais encontrou seu ambiente mais propicio, livre das restricdes intelec-
tuais ¢ académicas existentes nos outros paises. Para Hoffmann, relagoes
internacionais ¢ uma ciéncia norte-americana por ter sido nos Estados
Unidos que se verificou a convergéncia de trés fatores decisivos para o
desenvolvimento dos estudos sobre relagoes internacionais: predisposi-
¢ao intelectual, circunstancias politicas e oportunidades institucionais'".

Esse protagonismo anglo-saxao nas relagoes internacionais ini-
ciou-se imediatamente apos a Primeira Guerra Mundial, um momento
crucial para os Hstados Unidos e para a Inglaterra, no que dizia respeito
a insercio internacional de ambos. Para os Estados Unidos, o fim da
guerra abria as portas para o exercicio de um papel cuja importancia foi
aumentando rapidamente e que, com a Segunda Guerra Mundial, con-
firmou-se sob a forma de hegemonia sobre o mundo ocidental. Para a
Inglaterra, a guerra teve significado diferente. A guerra trouxe a luz si-
nais inquietantes de declinio, sinalizando a necessidade de decisées que
levassem a recuperacdo do poder corroido e, sobretudo e principalmen-
te, que melhor protegessem o Império Colonial, grande fonte de rique-
za, poder e prestigio. Isto é, o interesse comum das duas poténcias para
com o estudo sistematico das relagoes internacionais correspondia a
ascensao de uma e ao declinio de outra. Conhecer, portanto, a nova e
complexa realidade internacional do pos-Primeira Guerra, constituia
importante interesse nacional dos dois paises, na medida em que estava
em jogo obtencdo e perda de poder nacional.

Muito da dire¢ao imprimida aos estudos das relagées internacio-
nais nos Estados Unidos e na Inglaterra derivam desse processo de substi-
tuicio do papel de poténcia hegemonica no sistema internacional,
que se iniciou na Primeira Guerra Mundial e se confirmou na Segunda.

" Tbid. P. 21.
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A histdria de cada uma das duas grandes poténcias e o meio internacio-
nal no qual exercem sua hegemonia, tém se revelado como elemento de
grande importancia na reflexdo tedrica que se realiza nos seus respecti-
vos mundos académicos. Sob esse prisma, a reflexdo desenvolvida por
Hedley Bull parece-nos das mais representativas do modo britanico de
perceber o mundo, bem distinta, por assim dizer, do modo como os
estudiosos norte-americanos o fazem.

Os mais importantes e consagrados estudiosos norte-america-
nos percebem o mundo como uma grande arena, onde o que conta sao
as relacoes de poder. Percebem as relagdes internacionais essencial-
mente como relagoes verticais, determinadas pela densidade de poder
de cada Estado. E quando se dispoem a garantir conteudo cientifico as
suas analises, fazem-no interpretando o mundo como um imenso met-
cado, que deve funcionar segundo a lei natural da oferta e da procura.
Uma percepcao propria, vale dizer, daqueles que vinculam o conheci-
mento da realidade das relagoes internacionais ao objetivo estratégico
nacional de manter indefinidamente os Estados Unidos na posicao
hegemonica que alcancou depois da Segunda Guerra Mundial e se con-
solidou com o fim da Guerra Fria. Em sintese, pode-se dizer que, nos
Estados Unidos, o projeto de fazer das relagoes internacionais uma cién-
cia é inseparavel da visao imperial do mundo.

Isso nio significa dizer que a ciéncia das relagdes internacionais
que se pratica na Inglaterra esteja desvinculada com a sua histéria e com
0s seus objetivos nacionais. A diferenga, por assim dizer, reside justa-
mente na experiéncia imperialista inglesa. Diferentemente dos norte-
americanos que, preponderantemente, praticam um imperialismo finan-
ceiro, os ingleses praticaram um imperialismo colonialista. Isto implica
dizer que, além dos objetivos econdmicos basicos, os ingleses estiveram
diretamente envolvidos com os povos que colonizaram. Para
operacionalizar sua exploragao econdémica, impuseram sua lingua, ins-
talaram suas instituigoes e, também, procuraram conhecer as praticas e
as crengas desses povos. Desse modo, junto dos empresarios interessa-
dos nas riquezas das colonias atuaram os historiadores ¢ 0s antropolo-
gos. Por meio da agao de seus humanistas e cientistas sociais, os ingleses
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puderam obter amplo conhecimento das diversas formas culturais dos
povos da Asia, Africa e Oceania e, assim, manter durante longo periodo
um vastissimo império colonial. E, mesmo depois que o império colo-
nial se desfez como resultado do processo de descolonizagio que teve
inicio na Asia, no final da década de 1940, ¢ se completou na Africa, no
inicio dos anos 1960, os ingleses continuaram a exercer grande influén-
cia nos paises antes colonizados.

Retornando, agora, a questao do conceito de sociedade interna-
cional e a importancia que Hedley Bull atribui aos fatores culturais em
sua reflexdo sobre as relagdes internacionais, nao ¢ dificil perceber a
influéncia que sobre ele e sobre o Comit¢ Britanico para a Teoria da
Politica Internacional'” exerce a experiéncia imperialista-colonialista
britanica. Conquanto esteja de acordo com os tedricos norte-america-
nos no que tange a prioridade das relagdes verticais de poder, Bull con-
sidera que essas relagoes nao podem esgotar as possibilidades analiticas
das relagGes internacionais € que as relagoes horizontais de cooperagao
devem ser consideradas como parte igualmente importante da analise.

A formacio da sociedade internacional tem inicio, como conce-
be Bull, a partir do final do século XV, organiza-se como uma unica
estrutura baseada em relagdes econdmicas e estratégicas no século XIX
e consolida-se como sociedade internacional global logo apds a Segun-
da Guerra Mundial. Esse processo historico de formagio da sociedade
internacional teria se dado como consequiéncia da expansao dos Esta-
dos europeus pelo mundo, realizando a agregagao de diversos sistemas
internacionais regionais, que operavam com base em distintas regras e
institui¢oes, definidas, por seu turno, por alguma cultura dominante. A
estrutura juridico-politica do Estado soberano constituira-se no instru-
mento ¢ no simbolo dessa expansio, que comegou a ganhar corpo no
fim do século XVIII ¢ inicio do século XIX, com a conclusao dos pro-
cessos que levaram a independéncia dos Estados Unidos, do Brasil e
das colonias hispanicas nas Américas. A independéncia desses paises
formados pela colonizagao européia, consagrava, portanto, em primei-

" Grupo de estudo formado por académicos ¢ diplomatas que trabalhou de 1959 a 1984, sob a
lideranga de Herbert Butterfield, Martin Wight, Adam Watson ¢ Hedley Bull.
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ro lugar, o triunfo dessa estrutura juridico-politica denominada Estado,
que se havia convertido no padrao europeu de organizagao politica de
seus povos a partir da Paz de Westphalia (1648) e, em segundo lugar, ao
subjugar todos os povos encontrados pelos colonizadores a essa estru-
tura, determinava que as Américas passassem a funcionar como uma
verdadeira extensao da Europa.

No periodo imediatamente anterior a expansao européia, o
mundo estava dividido em alguns importantes sistemas internacionais:
o sistema Arabe-1slamico, que se estendia da Espanha a Pérsia; o siste-
ma internacional Indiano, sob a influéncia da cultura hindu; o sistema
internacional Tartaro-Mongol, que ocupava os amplos espagos das es-
tepes eurasianas, também de matriz cultural islamica; e, por fim, o siste-
ma internacional Chinés, durante longo tempo sob a dominagao
mongol"’. Conquanto eventualmente as partes integrantes desses siste-
mas entrassem em contato com partes dos outros sistemas, por conta
de relagdes comerciais ou para dar satisfagao a curiosidade intelectual,
tais sistemas funcionavam de modo inteiramente independente uns dos
outros, atuando em conformidade com seus proprios codigos culturais,
que compreendiam religides, governos, leis, escritas, moedas, regras
comerciais. Segundo Bull, havia, contudo, algo que era comum a todos
esses sistemas, qual seja o fato de serem regulados pela relagio suserano/
vassalo. Nesses sistemas, havia um centro politico-cultural reconhecido
por todos, que fixava os codigos de conduta e zelava para que o mesmo
fosse objeto de pleno respeito'.

i The Fxpansion of International Society, Bull argumenta que nem
sempre nesses cinco séculos de formacao da sociedade internacional
global o processo de integragao desses sistemas internacionais num unico
sistema comandado pelos curopeus se deu por meio da imposigao dos
valores europeus sobre todos os demais". Houve, junto com a imposi-
¢ao, respeito as organizacoes de mando e assimilagao de determinadas
praticas sociais dos outros povos.

" Hedley Bull & Adam Watson. /e Iixpansion of Tnternational Society. Op. Cit. P. 02,
" Ibidem.
" 1bid. P 5.
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Até o século XIX os contatos entre os europeus e os demais siste-
mas haviam se realizado com os interlocutores em condigdes de igual-
dade. A partir da Revolugiao Industrial, no entanto, tudo mudou. Em
vista da superioridade técnica adquirida, os europeus passaram a Impor seus
valores e estabelecer as condigoes sob as quais os outros Estados seriam
reconhecidos e admitidos no sistema de Estados que comandavam.

Esse processo aconteceu como na China e como no Japiao, onde
ap6s a Guerra do Opio, no primeiro caso, e 2 ameaga de guerra, no
segundo, os ingleses e 0s norte-americanos, respectivamente, apresenta-
ram tratados desiguais, em que ndo apenas buscavam extrair grandes
beneficios econdmico-comerciais, como também buscavam estabelecer
o codigo de conduta pelo qual os governos da China e do Japao deve-
riam, doravante, reger suas relagdes com o Ocidente. Esse processo tam-
bém aconteceu como em outras partes da Asia, da Africa e da Oceania,
sob a forma da pura e simples dominagio colonial. Tanto no primeiro
como no segundo caso, salvo certos aspectos relativos a0 Japao, a nova
relagao assentava-se, portanto, em relagoes estritamente verticais.

A conformagao objetiva da estrutura da sociedade internacio-
nal acontece, como defende Hedley Bull, no mesmo contexto que re-
gistra a intensificagao do processo de dominagao colonial e que registra
o triunfo da soberania nas independéncias das colonias americanas. De
um lado, do lado dos povos da Asia, da Africa e da Oceania, sentimento
europeu de superioridade, prepoténcia, discriminagao racial e cultural;
de outro lado, do lado dos povos das Américas que conquistavam a
independéncia, a formulagao de uma retérica e de uma doutrina anti-
colonialista, o sentimento de solidariedade de um para com os outros e
uma grande desconfianga em relagdo as praticas correntes no ambito
das relagoes internacionais'®.

No entendimento de nosso autor, as grandes conferéncias
multilaterais havidas ao longo do século XIX, constituem a prova
empirica desse processo contraditorio e acidentado de formagio da
sociedade internacional:

* Tbid. p. 122,
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“No Congresso de Viena de 1815 s6 estiveram presentes Esta-
dos curopeus, mas na Conferéncia de Paz de Paris de 1856 o Império
Otomano esteve representado; na Conferéncia de Haia de 1899, juntos
com Estados Unidos e México, estiveram presentes o Império Otomano,
China, Japao, Pérsia e Sido; e na Conferéncia de Haia de 1907 estiveram
presentes um total de dezesseis republicas latino-americanas, cujo con-
sideravel impacto foi a premonigao da influéncia do Terceiro Mundo na
Assembléia Geral das Na¢oes Unidas. Por ocasido da Primeira Guerra
Mundial, entao, ja existia claramente uma sociedade internacional uni-
versal de Estados cobrindo a totalidade do mundo e que incluia Estados
representativos das Américas, Asia e Africa, assim como da Europa™"".

Segundo Bull, o auge dessa sociedade internacional formada pela
expansao européia foi atingido na passagem do século XIX para o sécu-
lo XX. Nesse sentido, a expedi¢ao militar enviada a China, em 1900,
para esmagar a Revolta dos Boxer, teve significado exemplar. Nao ape-
nas por revelar a unidade das poténcias européias em seu proposito de
manter seus privilégios na China, mas também pelo fato das forgas mi-
litares japonesas terem se incorporado a expedi¢ao, o que, na interpre-
tacao de Bull, significa que o Japao, aquela altura, ja havia assimilado o
padrio internacional de relacionamento entre os Estados, a ponto de
pegar em armas para defendé-lo.

Apos a Segunda Guerra Mundial, a sociedade internacional passa
por uma fase de profundas mudangas. Mudangas provocadas por aquilo que
nosso autor denomina “A Revolta contra o Ocidente”, cujo resultado foi a
formacao da sociedade internacional global de nossa época. Nessa nova fase,
a sociedade internacional perde suas caracterfsticas exclusivamente européi-
as — na verdade ocidentais, devido ao fato de os Estados Unidos terem se
transformado numa das mais importantes expressoes no processo de impo-
sicao dos valores europeus a0 resto do mundo — ao incluir em suas praticas,
determinados procedimentos reivindicados pelos povos dominados.

“A Revolta contra o Ocidente” compreende cinco fases ou te-
mas'®. A primeira fase foi marcada pela “luta pela igualdade soberana

“lad. p 123,
" Ibid. p. 220,
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dos Estados”. A luta objetivava a supressio dos tratados desiguais,
sobretudo a elimina¢ao da mais indesejavel de suas clausulas, que era o
direito ocidental de extraterritorialidade. Essa clausula que impunha aos
povos nao europeus o direito de excluir os cidaddaos ocidentais da juris-
di¢do do sistema legal local, constituia uma razao de permanente humi-
lhagao para os povos submetidos a esses tratados™. Essa luta foi travada
nas décadas de 1920 e 1930 por aqueles povos submetidos a ao regime
semi-colonial, como era o caso dos chineses, e ao regime dos mandatos,
como era o caso dos egipcios.

A segunda fase foi aquela em que as colonias lutaram por sua
independéncia, denominada por nosso autor como “revolug¢ao anti-co-
lonial”. Essa fase se estende pelo periodo de trés décadas. Nas décadas
de 1940 ¢ 1950 acontece a descolonizagio da Asia. Na década seguinte,
¢ a vez dos povos africanos obterem sua independéncia das metrépoles
européias. Na primeira metade da década de 1970, enfim, completa-se o
ciclo africano com as independéncias das colonias portuguesas™.

A terceira fase caracteriza-se pela luta “em favor da igualdade
racial”. Essa fase tem como grande referéncia a Conferéncia Afro-Asia-
tica de Bandung, ocorrida em 1955. Sua importancia deve-se ao fato de
0s povos recém descolonizados se reunirem pela primeira vez para de-
nunciar, entre outras injusti¢as, o racismo. Além dessa conferéncia,
Bull considera que a luta pelos direitos civis conduzida pelos negros
norte-americanos e a expulsao da Africa do Sul da Commonwealth, por
pratica de discriminagao racial contra a populagao negra, constituiram
outros importantes acontecimentos a compor a luta contra a discrimi-
nacao. A Convencao sobre a Eliminacao da Discrimina¢ao Racial, de
1960, representa a legitimacao pela ONU dessa luta travada pelos cha-
mados povos de cor”.

A quarta fase é formada pela luta “contra a injustica econdémi-
ca”. Na concep¢ao de Hedley Bull essa luta é travada em dois momen-

" Ibidem
2 Ibidem
 Ihid. p. 221.
2 Ibidem



Prefacio a Edicao Brasileira XXI1

tos distintos. No primeiro momento, na década de 1960, a luta é travada
a partir da discussdo sobre a forma mediante a qual os pafses ricos de-
viam prestar ajuda ao processo de desenvolvimento dos paises pobres.
A formagiao do Grupo dos 77 e a criagdo, no ambito das Nagoes Uni-
das, da Conferéncia sobre Comércio e Desenvolvimento, sao os aconte-
cimentos que marcam essa conjuntura. No segundo momento, a luta
contra a injustica econémica assume a forma da reivindica¢iao de uma
Nova Ordem Econémica Internacional — NOEI legitimada pela De-
claracao de 1974 da Assembléia Geral das Nacoes Unidas™,

A quinta fase nosso autor denomina de luta pela “liberagao cul-
tural”. Por essa expressao deve-se entender o processo pelo qual varios
povos passam a rejeitar os valores e crengas disseminados pelos euro-
peus, buscando recuperar e valorizar suas antigas tradi¢oes. No que diz
respeito a essa questao, Bull observa que, muito embora tal valorizacao
das tradicoes culturais muitas vezes assuma a forma de fundamentalismo,
no caso do Islam, e a forma de tradicionalismo, no caso dos hindus, ou
de consciéncia étnica, no caso dos africanos, todas essas manifestagoes
nada mais sao do que o direito ocidental que todos tém de defender seu
direito de expressao™.

O interessante na argumentagao desenvolvida por Hedley Bull
sobre a formacio da sociedade internacional global, é que ele recusa a
tese segundo a qual tal formagao teria se dado pura ¢ simplesmente por
meio da ocidentalizagao do mundo. Sua tese, como ja foi comentado, é
que a Furopa, inicialmente, e o Ocidente, depois, comandaram o pro-
cesso de formagao da sociedade internacional. Apenas com a “Revolta
contra o Ocidente”, no entanto, ¢ que o processo de construcao da
sociedade internacional global atingiu seu estagio atual. Fim outras pala-
vras, Bull entende que a “Revolta contra o Ocidente” representou a
maneira pela qual os povos do Terceiro Mundo inseriram-se positiva-
mente na sociedade internacional, apos terem cumprido uma ctapa de
inser¢ao subordinada.

S bid. p. 222,
b p. 223
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Em sua concepgio, cinco foram as razoes que determinaram o
colapso da sociedade internacional inteiramente dirigida pelo Ocdente, e
sua consequente substtuigao pela sociedade internacional global, enriquecida
pela contribuigio reivindicativa e afirmativa do Terceiro Mundo.

A primeira das razoes alinhadas por Bull, foi o despertar dos
povos da periferia para o questionamento do status quo internacional. O
abandono da posi¢ao politica passiva em favor de uma posi¢ao ativa,
inicialmente por parte das camadas educadas e ocidentalizadas e, em
seguida, por parte das massas populares, com vistas a exercer o controle
dos instrumentos do Estado para a promogio de seus ideais, constituiu
o dinamo das mudancgas internas e também das relagdes com outros
povos que passavam por processo semelhante®.

A segunda razio foi o enfraquecimento da posigao européia na
politica mundial, no periodo imediatamente subsequente a Segunda
Guerra Mundial. Tal enfraquecimento se deu nio apenas no sentido
economico e politico-militar, como também no sentido psicologico. O
Ocidente ndo dispunha de recursos suficientes para enfrentar as insur-
reicOes promovidas pelos povos que aspiravam a vida independente,
assim como nao tinha como justificar a manutengiao de estruturas de
dominagdo sobre outros povos, sob o argumento que se tratava de po-
vos inferiores racial e culturalmente, apos ter lutado tenazmente contra
a Alemanha e o Japao que os havia tentado dominar sob esses mesmos
argumentos. Mesmo considerando que esta é uma razao que niao pode
ser desprezada, Bull considera que a vontade politica dos povos domi-
nados de alcangarem a independéncia, representou o fator determinante
para por fim a dominag¢io colonial®.

A terceira razdo a favorecer a “Revolta contra o Ocidente”, foi a
Revolugido Bolchevique e a construgiao do Estado soviético. Na inter-
pretagiao de Bull, a participagao dos soviéticos para o fim da dominagao
colonial foi, na realidade, pouco expressiva. Isto porque, salvo Lenin,
que atribuiu virtudes revolucionarias ao nacionalismo da periferia, as

*Ibid. p. 224,
2 Ibid. p. 225.
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liderangas soviéticas, ¢ os proprios pais do marxismo, em fun¢io de sua
visao biniria do mundo e dos limitados recursos que dispunham, pouco
realizaram de efetivo para o fim das estruturas de dominagao colonial.
Nao obstante isso, Bull considera que a simples existéncia da Uniao
Soviética, na condigdo de oponente do mundo ocidental, contribuiu de
maneira importante para a luta dos colonizados.”

A quarta razio identificada por Bull, diz respeito as relagoes
entre as grandes poténcias. Bull considera que depois da Segunda Guer-
ra mundial ja ndo existia mais a unidade de propdsitos que caracterizara
essas relagoes nos tempos modernos. 'm seu entendimento, as divisoes
eram significativas ¢ também surgiram novas poténcias — China, Japao,
URSS, Lstados Unidos — que ampliavam as opgoes diplomaticas, favo-
recendo os paises do Terceiro Mundo™.

Finalmente, Bull considera a agao politico-diplomatica dos pai-
ses do Terceiro Mundo uma quinta importante razao para as mudangas
ja apontadas. Tal agao do Terceiro Mundo teria provocado significativas
alteragOes internacionais, objetivadas num clima legal ¢ moral bastante
desfavoravel para as poténcias ocidentais. O Movimento dos Nao-Ali-
nhados ¢ o Grupo dos 77 desempenharam, nesse sentido, papéis excep-
cionalmente importantes na inclusao da perspectiva dos paises do Ter-
ceiro Mundo no contexto da sociedade internacional®.

Essa sociedade internacional (sociedade de Iistados) que se for-
ma a0 longo das cinco etapas enumeradas e por forga das cinco razoes
acima citadas, ¢ uma sociedade de tipo diferente das sociedades nacio-
nais nela contidas. Ela ¢ uma socedade andrquica. E uma sociedade anar-
quica porque, embora nio disponha de uma poder central que detenha
o monopolio da violéncia legitima, cla tem por caracteristica um con-
senso entre os Estados que a compoem, em torno de alguns interesses
comuns que procuram preservar mediante o respeito a determinadas
instituigoes ¢ normas.

< 1bid. p. 225.
“1bid. p. 226.
“ 1bid. p. 228.
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Quando Hedley Bull publicou .4 Sociedade Andrguica, o mundo

estava divido em dois blocos de poder e no ambiente internacional res-
pirava-se o ar da guerra fria. Hoje a guerra fria pertence ao passado e o

risco da guerra nuclear ja nao € mais sentido como uma possibilidade

objetiva. Novos problemas, decorrentes da luta pela preservagao das
culturas, no entanto, apresentam sérios desafios para a ordem mundial.
Em vista disso, A Socedade Andrguica continua sendo uma referéncia
indispensavel para a reflexdo sobre tio pertinentes questoes.
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PREFACIO DO AUTOR

NisTi: livro eu procurei expor de forma sistematica uma visiao da socie-
dade internacional e da ordem internacional que eu tenho manifestado
apenas de maneira esparsa aqui e acola.

Ele deve muito aos meus ex-colegas do Departamento de Rela-
¢oes Internacionais da London School of Economics, especialmente a
C. A. W. Manning, O livro beneficiou-se bastante das discussdes mantidas
no British Committee on the Theory of International Politics, do qual
participei por varios anos. Tenho uma divida imensa com Martin Wight
que, pela primeira vez, mostrou para mim que Relagoes Internacionais
poderia ser um tema ¢ cujos trabalhos nesse campo, para usar uma de
suas metaforas, permanece cComo uma constru¢ao romana num subur-
bio de Londres. Seus escritos, ainda nio devidamente publicados e re-
conhecidos, sio uma constante INspiragao.

Alguns pontos dos meus argumentos sao baseados nas idéias de
H. L. A. Hart, meu professor em Oxford. EEm varios capitulos eu con-
traponho minhas opinides com as do meu amigo Richard A. Falk, de
Princeton. Acredito, no entanto, que cle seja hoje um dos mais significa-
tivos pontos de partida no estudo da politica mundial ¢ a atencao com
que me dedico a refutar suas idéias devem ser entendidas como um
cumprimento. Sou particularmente grato a0 meu amigo e colega, o pro-
fessor J. D. B. Miller, por suas criticas e encorajamento.

Fiste livro ndo é o resultado da aplicacao de técnicas tedricas refi-
nadas ou de uma pesquisa historica particularmente profunda. Quando
eu era estudante de graduagao fiquer muito impressionado (acho agora
que impressionado demais) com a observacao de Samuel Alexander, o
autor de Space, Time and Deity (1.ondres, Macmillan, 1920) de que “pensar
também ¢ pesquisar”. Fste livro ecoa as limitagoes de uma tentativa de
lidar com um tema amplo ¢ complexo simplesmente pela reflexao.

Uma versao anterior do Capitulo 4 foi publicada em Political S tudies
(vol. xix, 3, sectembro de 1971) sob o titulo “Order vs. Justice in International



XXVIII Hipiry Burl

Sociery’. Uma primeira versao do Capitulo 8 consta de The Bases of
International Order: Fssays in Honour of C. A. W. Manning, organizado por
Alan James (Oxford University Press, 1973). Agradeco aos respectivos
editores a autorizagdo para reproduzir passagens desses ensaios.

Minha maior divida intelectual é com John Anderson, professor
de Filosofia na Universidade de Sidney de 1927 a 1958, uma personali-
dade mais importante do que muitos outros que sao mais famosos. John
Anderson nao tinha muito a dizer diretamente sobre os assuntos discu-
tidos aqui, mas o impacto da sua mente e o seu exemplo tém sido os
fatores mais viscerals na formac¢ao da maneira de ver de muitos de nos,
que fomos seus alunos.

Hedley Bull



INTRODUCAO

Esti: livro é uma investigagao sobre a natureza da ordem na politica
mundial, especialmente na sociedade dos estados soberanos, através da
qual, na medida em que existe, essa ordem ¢ mantida na politica mun-
dial. Procurei responder a trés perguntas fundamentais:

1) Em que consiste a ordem na politica mundial?

if) Como essa ordem ¢ mantida dentro do atual sistema de estados
soberanos?

i) O sistema de estados soberanos ainda constitui um caminho
viavel para a ordem mundial?

As trés partes em que o livro esta dividido exploram, sucessiva-
mente, essas trés questoes.

Sera util comecar indicando os elementos basicos da minha aborda-
gem do tema. Em primeiro lugar, neste livio nao me ocupo do conjunto
da politica mundial, mas apenas com um dos seus elementos: a ordem. As
vezes, quando falamos sobre ordem mundial (ou sobre a “ordem mun-
dial”) temos em vista o conjunto das relagdes entre os estados — a totali-
dade do sistema politico internacional. Neste livro, porém, a ordem é uma
caracteristica que pode ou nao existir na politica internacional, conforme
o momento ou o lugar; ou que pode existir em grau maior ou menot.
Trata-se portanto da ordem em oposicao a desordem.

Naturalmente, na politica mundial o elemento de desordem ¢é tao
grande quanto o elemento de ordem, ou mesmo maior. Com efeito,
algumas vezes se afirma (a meu ver equivocadamente, como vou mos-
trar) que nao existe ordem na politica mundial, e s6 podemos falar em
ordem mundial ou internacional como uma situagao futura e desejavel,
que devemos esfor¢ar-nos por realizar mas que é hoje inexistente e nunca
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existiu no passado. Mas embora seja importante lembrar que a ordem €,
na melhor das hipoteses, sé um dos elementos presentes na politica
mundial, é sobre ela que desejo focalizar a aten¢do do leitor. Assim,
quando na segunda parte do livro considero certas institui¢oes da socie-
dade de estados como o equilibrio de poder, o direito internacional, a
diplomacia, a guerra e as grandes poténcias, o que pretendo explorar
sa0 as suas fungoes em relagdo a ordem, niao o lugar que ocupam no
conjunto do sistema politico internacional.

Em segundo lugar, neste estudo a ordem ¢é definida (no Capitulo 1)
como uma situagao efetiva ou possivel — nao como um valor, meta ou
objetivo. Nio se deve presumir, portanto, que a ordem, conforme aqui es-
tudada, seja um objetivo desejavel, e menos ainda que seja um objetivo que
se impoe. Quando dizemos que uma determinada instituigdo ou politica
contribui para manter a ordem na politica mundial ndo estamos recomen-
dando essa politica, ou propondo que tal institui¢ao seja preservada.

Naturalmente, como acontece com a maioria das pessoas, eu valo-
riz0 a ordem. Se nao acreditasse que a ordem, conforme discutida nes-
te trabalho, ¢ um objetivo descjavel, nao teria decidido que vale a pena
tentar estudd-la. Com efeito, ¢ duvidoso que qualquer teoria séria sobre
0s objetivos ou os valores da politica pudesse deixar de reconhecer de
algum modo o valor que tem a ordem nas relagdes humanas.

No entanto, conforme argumento construido no Capitulo 4, a
ordem ndo ¢ o unico valor que pode modelar a conduta internacional,
e nao ¢ necessariamente um valor supremo. Assim, por exemplo, um
dos temas atuais ¢ o choque entre a preocupagao com a ordem dos
estados ricos e industrializados (isto é, sua preocupagdo com uma
modalidade de ordem que incorpore seus valores preferidos) e a pre-
ocupagao dos paises pobres ¢ nao industrializados com as mudangas
justas que segundo eles precisam ser feitas. Do mesmo modo, ouvi-
mos muitas vezes que a ordem na politica internacional deve estar
subordinada a liberdade. A coligagao anti-napolednica, por exemplo,
era considerada um agente da luta pela liberdade das nagoes européias
contra um sistema que proporcionava ordem mas extinguia essa liber-
dade e hoje se diz, muitas vezes, que dentro das esferas de influéncia
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americana e soviética a ordem ¢ imposta as custas da liberdade ou da
independéncia dos pequenos estados.

Portanto, falar sobre a ordem como um valor supremo seria esca-
motear a questao do seu relacionamento com outros valores, 0 que nao
pretendo fazer. Um exame da justiga na politica mundial, que poderia
ser considerado um volume complementar a este, proporcionaria pers-
pectivas muito diferentes das aqui adotadas. Nao ignoro essas perspec-
tivas, nem as rejeito, mas nao estou empenhado em estudar a justica, ¢
sim a ordem na politica mundial. Ao longo deste estudo nao deixo de
considerar o modo como essa ordem se relaciona com as exigéncias de
justica, e examino também a medida que as exigéncias de certas mudan-
Gas justas precisam ser satisfeitas para que se chegue a ordem, mas essas
incursdes na teoria da justiga s6 sao feitas porque sao essencials ao tra-
tamento da ordem em si mesma.

im terceiro lugar, procurei limitar minha investigagio aos temas
permanentes da estrutura politica e suas instituigoes, evitando conside-
rar os atuais temas substantivos da politica mundial. Diz-se
freqientemente, as vezes de forma correta, que a perspectiva da ordem
mundial depende da solugao de certas questoes substantivas da atuali-
dade, como controlar as armas nucleares estratégicas, o nascimento da
détente entre os Fstados Unidos e a Uniao Soviética, conter o conflito
entre os arabes ¢ Israel, escapar da depressao mundial, reformar o sis-
tema monetario internacional, controlar o crescimento demografico no
mundo, ou ainda redistribuir o estoque mundial de alimentos. No en-
tanto, quaisquer que sejam os temas substantivos da atualidade, ¢ na
discussao desses temas, no contexto da estrutura politica mundial exis-
tente, ¢ no seu relacionamento com essa estrutura politica ou suas alter-
nativas, que precisamos buscar respostas as trés questoes fundamentais
sobre a ordem mundial propostas inicialmente.

Em quarto lugar, a abordagem desenvolvida aqui sobre a ordem
na politica mundial nao enfatiza primordialmente o direito ¢ a organiza-
¢do internacional e, na verdade, considera que essa ordem pode existir ¢
tem existido de forma independente. Para que seja mantida, a ordem
depende de normas e, no sistema internacional moderno (em contraste
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com alguns outros sistemas internacionais), um fator importante na
manutengao da ordem tem sido a existéncia de regras que tém a condi-
¢ao de lei internacional. No entanto, para explicar a existéncia da ordem
internacional precisamos levar em conta a fung¢ao de normas que nao
tém essa caracteristica. Precisamos admitir que tem havido no passado
e poderao existir no futuro formas de ordem internacional sem as re-
gras do Direito Internacional. Na minha opinido, uma das falhas do
modo como vemos hoje a politica mundial ¢ o fato de que nio reine
sob um foco comum as regras de ordem ou coexisténcia que podem ser
derivadas do direito internacional ¢ as que pertencem a esfera da politi-
ca internacional.

Da mesma forma, a abordagem que adotamos nao atribui uma
énfase importante a0s organismos internacionais como por exemplo as
Nagoes Unidas e suas agéncias especializadas e as varias organizagoes
regionais. Naturalmente, essas instituigdes desempenham um papel im-
portante na manutengio da ordem na politica mundial contemporanea,
mas para encontrarmos as causas fundamentais dessa ordem devemos
busca-las nao na Liga das Nag¢oes, nas Nagoes Unidas ou 6rgaos analo-
gos, mas em instituigoes da sociedade internacional surgidas antes da
criagao dessas organizagoes internacionais e que continuariam a funcio-
nar (embora de maneira diferente) mesmo se tais organizagoes nao exis-
tiram formalmente.

Até mesmo o papel desempenhado de fato pelas Nagoes Unidas ¢
outras organizagoes internacionais sera melhor compreendido nao em
termos das suas aspira¢Oes e dos seus objetivos oficiais, ou das esperan-
¢as comumente nelas depositadas, mas em termos da contribuigiao que
essas organizagoes proporcionam as instituigoes mais fundamentais. Por
isso as referéncias as Nag¢oes Unidas e 6rgaos semelhantes constam dos
capitulos relativos ao equilibrio do poder, ao direito internacional, a di-
plomacia, ao papel das grandes poténcias e a guerra. Estas sio, na ver-
dade, as instituigoes efetivas da sociedade internacional. A Liga das
Nagoes e as Nagoes Unidas devem, antes, ser consideradas como pseudo-
instituigbes, como ja as qualificou Martin Wight. Fui também influen-
ciado pelo sentimento de que, devido a grande massa de documentagio
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que produz, a ONU tem sido estudada excessivamente, o que tende a
desviar a aten¢do dos pesquisadores de fontes da ordem internacional
que sao mais fundamentais.

Finalmente, meu objetivo ao escrever este livro, ndo € prescrever
solu¢oes ou analisar os méritos de qualquer visao particular da ordem
mundial, ou de qualquer abordagem em especial que possa levar a essa
ordem. Meu objetivo, pelo menos meu objetivo consciente, ¢ puramen-
te intelectual: estudar o tema e segui-lo até onde ele possa levar.

Naturalmente, nao pretendo sugerir uma idéia absurda como a de
que este estudo esta livre de valores. Seria impossivel redigir um traba-
lho deste tipo que ndo derivasse de alguma ordem de premissas morais
¢ politicas — se isso fosse possivel, este seria um trabalho estéril. O que
¢ importante, em uma analise académica da politica mundial, nao ¢ a
exclusio de todas as premissas de valor, mas a sua sujei¢ao a investiga-
¢ao e a critica, levantando os temas morais ¢ politicos como parte da
investigacao. Nao tenho qualidades melhores do que outros para ser
neutro com relagio a um assunto como este, mas acredito no valor de
tentar ser neutro, livre de preconceitos, e esta claro que certas aborda-
gens no estudo da politica mundial sao mais livres e desinteressados do
que outras. Acredito também que o processo de investigagao tem
moralidade propria e sdo, necessariamente, subversivas em relagao as
instituigoes ¢ aos movimentos politicos de todas as categorias, sejam
eles bons ou maus.






Carituro 1

O CONCEITO DE ORDEM NA
POLITICA MUNDIAL

Unt estudo da ordem na politica mundial deve comegar com a pergunta:
de que se trata? Portanto, vou indicar o que entendo por ordem na vida
social, de modo geral, para em seguida considerar o que ela significa no
sistema de estados e na politica mundial.

A Orbiat NA VibAa SociAal.

Dizer que um conjunto de coisas demonstra uma ordem é, no
sentido mais simples e mais geral, afirmar que elas estio relacionadas
entre si de acordo com uma certa estrutura; que a sua relacao reciproca
nao ¢ fruto puramente do acaso, mas contém algum principio discernivel.
Assim, uma fileira de livros em uma estante exibe ordem, o que nio
acontece com um monte de livros amontoados no chao.

Mas quando falamos de ordem na vida social, por oposigao a
desordem, nao temos em mente qualquer padrao ou arranjo meto6-
dico dos fendmenos sociais, mas sim uma estrutura de tipo especi-
al. Com efeito, pode haver uma estrutura evidente na conduta de
individuos ou grupos empenhados em um conflito violento ¢ esta
¢ uma situagao que caracterizariamos como “desordem”. Du-
rante uma guerra ou uma crise os estados soberanos podem condu-
zir-se de modo regular ¢ metodico; os individuos que vivem em con-
di¢des de medo ¢ inseguranga, como na descri¢io do “estado da
natureza’ de Hobbes, podem comportar-se de acordo com algum
padrao recorrente. Com efeito, o proprio Hobbes afirma que € 1sso
0 que acontece. Mas estes sao exemplos de desordem na vida social,
nio de ordem.
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Portanto, a ordem que se procura na vida social niao ¢ gualguer
ordem ou regularidade nas relacdes entre individuos ou grupos, mas
uma estrutura de conduta que leve a um resultado particular, um arran-
jo da vida social que promove determinadas metas ou valores. Neste
sentido funcional, que implica um propésito, alguns livros exibem or-
dem quando nao se encontram simplesmente dispostos em fila, mas
estao organizados de acordo com o autor ou o assunto, servindo assim
a um objetivo, qual seja o de preencher a funcio de selecio. Fra esta
concepgao finalistica da ordem que Santo Agostinho tinha em mente
quando a definiu assim: “uma boa disposi¢ao de elementos discrepan-

]

tes, cada um deles ocupando o lugar mais apropriado.”’ Conforme ve-
remos, esta ¢ uma defini¢io que implica uma série de problemas, mas
serve como ponto de partida oportuno porque apresenta a ordem nao
como qualquer estrutura, mas como uma estrutura determinada, ¢ tam-
bém porque poe énfase nos seus objetivos ou valores.

A defini¢ao de Santo Agostinho levanta desde logo a seguinte
questao: “boa disposi¢ao” ¢ “lugar mais apropriado” para que fim? Neste
sentido relacionado com um objetivo, a ordem é necessariamente um
conceito relativo: um arranjo (digamos, de livros) organizado tendo em
vista um determinado fim (encontrar um livro conforme o scu autor)
pode ser desordenado em relagio a outro fim (encontrar um livro se-
gundo o assunto de que trata). Por este motivo pode haver desacordo
sobre se determinado conjunto de disposi¢oes sociais incorpora uma or-
dem, e se sistemas politicos e sociais que conflitam entre si podem todos
incorporar uma ordem. Tanto o sistema politico e social do ancen régime
como o da Franga revolucionaria ou dos atuais 1970, em que o mundo
ocidental e os paises socialistas incorporam uma “boa disposi¢ao de ele-
mentos discrepantes” apropriada a distintos fins ou conjunto de valores.

No entanto, se na acep¢iao de Santo Agostinho s6 existe ordem
com relagio a determinados objetivos, alguns desses objetivos sao cle-
mentares ou primarios, ja que o seu atendimento, pelo menos em certa
medida, é condi¢io nio s6 para determinado tipo de vida social mas

' Agostinho, A ddade de Deus, Livro xix, cap. xii (pag, 249 da tradugio para o inglés, The City of
God, da Everyman’s Library, 1950).
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para a vida social em si mesma. Quaisquer que sejam as suas metas em
particular, todas as sociedades reconhecem esses objetivos gerais, ¢ in-
corporam arranjos destinados a promoveé-los. Trés desses objetivos de-
vem ser mencionados particularmente. Fm primeiro lugar, todas as so-
ciedades procuram garantir que a vida seja protegida de alguma forma
contra a violéncia que leve os individuos a morte ou produza danos
corporais. Iim segundo lugar, todas as sociedades procuram a garantia
de que as promessas feitas sejam cumpridas, ¢ que os acordos ajustados
sejam implementados. [im terceiro lugar, todas as sociedades perseguem
a meta de garantir que a posse das coisas seja em certa medida estavel,
sem estar sujeita a desafios constantes ¢ ilimitados.”  Assim, entendo que
na vida social a ordem ¢ um padrao de atividade humana que sustenta os
seus objetivos elementares, primarios ou universais, como 0s citados.

Como esta definigao ¢ fundamental para tudo o que se segue no
presente estudo, convém deter-nos sobre ela para acrescentar alguns
esclarecimentos. Nao se sugere que esses trés valores basicos de toda
vida social — algumas vezes chamados de vida, verdade ¢ propriedade —
representam uma lista completa das metas comuns a todas as socieda-
des, ou que o termo “ordem” s6 possa ter um conteudo significativo
com relagio a eles. No entanto, esses valores precisam certamente ser
incluidos em qualquer lista dessas metas ¢, por outro lado, eles ilustram
bem a idéia do que ¢ um objetivo basico.

Pode-se dizer que todos os trés objetivos sao ekmentares: dificil-
mente seria possivel chamar de sociedade uma constelagao de pessoas
ou de grupos onde ndo houvesse uma expectativa de seguranga contra a
violéncia, de cumprimento dos acordos ¢ de estabilidade na posse da
propriedade. Ilsses objetivos sao também elementares no sentido de
que quaisquer outras metas que a sociedade adote para si pressupoem a
realizacdo, em certo grau, daqueles primeiros objetivos. Se os individu-
0s Nao tiverem um certo grau de seguranga contra a ameaga de morte
ou prejuizos, nao poderao devotar a energia ¢ a atengao suficientes a

* Fsta andlise basela-se em muitas fontes, mas vide em especal a relacao de HUL AL Hart das
w

“verdades mais simples” que constituem “a esséncia do bom senso na doutria do direito
natural”: The Concept of | (Oxford, Clarendon Press, 1961), pag. 194.
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outros objetivos, de modo a poder alcang¢a-los. Se nao houver a presun-
¢do generalizada de que os acordos serao cumpridos, nao ¢ concebivel
que esses acordos sejam negociados para facilitar a cooperagao dos in-
dividuos em qualquer campo. Se a posse de objetos pelos individuos ou
grupos nao puder ser estabilizada ou garantida (ndo interessa aqui se
mediante propriedade privada ou comum, ou uma combinagao das duas),
¢ dificil imaginar a existéncia de relagbes sociais estaveis de qualquer
tipo, sendo os seres humanos como sio, e levando-se em conta que os
objetos que podem ser possuidos existem em numero limitado. Natu-
ralmente, como Hume e outros ja argumentaram, a necessidade sentida
pelas sociedades de estabilizar a posse ¢ condicional. Se o desejo dos
individuos de possuir coisas materiais fosse inteiramente egoista, a esta-
bilizagao da posse mediante regras de propriedade seria impossivel. Por
outro lado, se os individuos fossem inteiramente altruistas, essa estabi-
lizacdo ndo seria necessaria. Da mesma forma, se houvesse uma escas-
sez absoluta das coisas que as pessoas desejam possuir, as regras de
propriedade niao poderiam ser aplicadas efetivamente; e essas regras
seriam desnecessarias se houvesse completa abundancia de tais objetos.
No entanto, dada a limitagao do altruismo humano e a limitada abun-
dancia das coisas desejadas, a tentativa de estabilizar a posse dessas coi-
sas ¢ um objetivo primordial de toda vida social. E esses trés objetivos
sao também wniversars: todas as sociedades parecem adota-los.

Outro ponto a ser esclarecido ¢ que, ao definir a ordem na vida
social como um padrao das atividades humanas, “uma disposi¢ao de
elementos discrepantes” que sustenta objetivos elementares ou prima-
rios como os citados, nio estou alegando que tais objetivos devam ser
prioridade sobre outros; e no momento nao estou também procurando
endossa-los como valiosos ou desejaveis. Sustento, sim, que se em certa
medida essas metas nao forem alcangadas nao poderemos falar na exis-
téncia de uma sociedade, ou de vida social; que a realizagio de outros
objetivos pressupoe que os fundamentais foram de algum modo atingi-
dos e que, na verdade, todas as sociedades procuram promove-los. O
que nao significa, contudo, que quando surge um conflito entre esses
objetivos fundamentais e outros, a sociedade sempre lhes atribua, ou
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deva atribuir, prioridade. De fato, como acontece nos periodos de guer-
ra ou revolugao, os homens com freqiéncia recorrem a violéncia, dei-
xam de cumprir acordos e violam as regras de propriedade, as vezes com
razdo, na busca de outros valores. Como dissemos na Introducao, a or-
dem nao ¢ o unico valor em relagao ao qual a conduta dos homens pode
ser modelada, nem devemos presumir que ela preceda outros valores.

Nao estamos argumentando que os objetivos elementares ou pri-
marios da vida social tenham ou devam ter prioridade sobre os outros,
como também nio afirmamos que esses objetivos primarios sejam
mandatorios. Em particular, ndo quero adotar a posi¢ao dos exposito-
res da doutrina do direito natural para quem estes e outros objetivos
primarios, elementares ou universais da vida social sdo obrigatorios para
todos, ou de que a for¢a compulsoria das regras de conduta que os
sustentam ¢ evidente. E verdade que se pode dizer que a posicio que
adotei aqui ¢ parte do “equivalente empirico” da teoria do direito natu-
ral, que busca abordar as condigoes primarias ou elementares da vida
social com a linguagem de outra era. Na verdade, a tradi¢ao do direito
natural continua a ser uma das fontes mais ricas de penetracao tedrica
nos temas tratados no presente estudo. Mas nao tenho a inten¢ao de
reviver os dados fundamentais da idéia do direito natural.

Ha um aspecto a ser esclarecido sobre as relagoes entre a ordem
na vida social, conforme a defini, ¢ as regras ou principios gerais impe-
rativos que regem a conduta. Algumas vezes a ordem social ¢ definida
em termos de obediéncia a determinadas normas de conduta; as vezes ¢
definida, mais especificamente, como obediéncia as regras da lei. De
fato, a ordem na vida social esta associada muito de perto a conformi-
dade da conduta humana com relagao a regras de comportamento, se
ndo necessariamente a regras legais. Na maioria das sociedades o que
ajuda a criar padroes de conduta orientados para os objetivos elementa-
res da seguranga contra a violéncia, o cumprimento dos acordos ¢ a
estabilidade da propriedade ¢ a existéncia de regras que proibem o ho-
micidio e o assalto, a quebra dos contratos ¢ o desrespeito ao direito de
propriedade. No entanto, procurei deliberadamente encontrar uma de-
finicao da ordem na vida social que excluisse a no¢ao de regras. Isto
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porque, devido as razoes discutidas no Capitulo 3, acredito que em prin-
cipio a ordem pode existir na vida social sem a necessidade de regras, ¢
que ¢ melhor considerar estas ultimas como um meio bastante difundi-
do, quase ubiquo, de criar ordem na sociedade humana, ¢ nao como
parte da propria defini¢ao dessa ordem.

Preciso definir também a relagao existente entre a ordem na vida
social, conforme aqui definida, ¢ as leis sociais de um tipo diferente —
que ndao sao0 normas, ou principios gerals ¢ imperativos de conduta, mas
sim leis cientificas, ou seja, proposicoes gerais que afirmam a existéncia
de uma conexio causal entre dois tipos de evento social. Comenta-se as
vezes que a ordem da vida social tem a ver com a conformidade da
conduta com essas leis cientificas, dentro da sociedade. Ou seja, mais
especificamente, que a conduta sujeita a ordem ¢ uma conduta previsi-
vel; em outras palavras, que se ajusta a leis que podem ser aplicadas a
outros casos no futuro, assim como no passado ¢ no presente. Outra
vez, ¢ verdade que existe uma associagao estreita entre a ordem, no
sentido aqui definido, ¢ a conformidade da conduta com leis cientificas
que permitem prever o comportamento futuro. Uma das conseqiién-
cias da situagao em que os objetivos primarios ou clementares da coe-
xisténcia social sao sustentados de forma consistente ¢ que os padroes
regulares de conduta se tornam conhecidos; sao formulados como leis
abrangentes e proporcionam uma base para as expectativas a respeito
da conduta futura. Além disso, se perguntarmos a razio por que os
homens atribuem valor a ordem (o que creio que fazem quase univer-
salmente, como parte tanto da perspectiva conservadora como da revo-
lucionaria), pelo menos em parte a resposta ¢ que eles valorizam a maior
previsibilidade do comportamento individual, conseqiiéncia da confor-
midade com os objetivos elementares ou primarios da coexisténcia. No
entanto, definit a ordem na vida social em termos de lei cientifica e
previsibilidade é confundir uma possivel conseqiiéncia da ordem social,
e a razao para trata-la como algo valioso, com a coisa em si mesma.
Com efeito, o comportamento desordenado (no sentido em que o tet-
mo ¢ usado aqui) também pode ajustar-se a lei cientifica, proporcionan-
do uma base para expectativas sobre o futuro: todos os estudos teoricos
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sobre os tragos recorrentes das guerras, conflitos civis e revolugoes de-
monstram a possibilidade de encontrar nas condutas sociais marcadas
pela desordem uma conformidade com as leis cientificas.

A ORDEN INTERNACION L.

Por “ordem internacional” quero referir-me a um padrao de ativi-
dade que sustenta os objetivos elementares ou primarios da sociedade
dos estados, ou sociedade internacional. Antes de detalhar o que impli-
ca o conceito de ordem internacional vou primeiramente indicar o que
entendo por “estados”, por um “‘sistema de estados” ¢ uma “sociedade
de estados”, ou sociedade internacional.

O ponto de partida das relagoes internacionais ¢ a existéncia de
estados, comunidades politicas independentes, cada uma das quais pos-
sul um governo ¢ afirma a sua soberania com relagao a uma parte da
superficie terrestre ¢ a um segmento da populagao humana. De um
lado, os estados tém, com relacao a esse territorio ¢ a essa populacao, o
que poderfamos chamar de “soberania interna”, ou seja, a supremacia
sobre todas as demais autoridades dentro daquele territorio e com res-
peito a essa populacao; de outro, detém o que se poderia chamar de
“soberania externa”, que consiste ndo na supremacia mas na indepen-
déncia com respeito as autoridades externas. A soberania dos estados,
interna ¢ externa, existe tanto no nivel normativo como no factual. Os
estados nao so afirmam a sua soberania interna ¢ externa como na pra-
tica exercem efetivamente, em graus variados, essa supremacia interna e
independéncia externa. A comunidade politica independente que sim-
plesmente afirma o dircito a soberania (ou ¢ julgada soberana por ou-
tros) mas ndo pode exercer na pratica esse direito nao ¢ propriamente
um listado.

As comunidades politicas independentes que de acordo com este
critério sao ou foram estados incluem cidades-estado, como os da anti-
ga Grécia ou da Italia renascentista, ¢ os modernos estados nacionais.
Abrangem estados cujos governos se baseiam no principio da legitimi-
dade dindstica, como os que predominavam na Huropa moderna até a
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época da Revolugao Francesa, assim como estados em que o governo se
baseia nos principios da legitimidade popular ou nacional, como os que
tém predominado na Europa depois daquela época. Incluem estados
multinacionais, como os impérios europeus do século XIX, e estados
de uma unica nacionalidade; estados de territorio dividido, como os
estados imperiais oceanicos da Furopa Ocidental, e aqueles cujo terri-
torio representa uma unica entidade geografica.

H4 também uma grande variedade de comunidades politicas
independentes que existiram ao longo da historia sem serem estados
no sentido aqui definido. Por exemplo: os povos germanicos da Ida-
de das Trevas eram comunidades politicas independentes, mas em-
bora os seus governantes exercessem supremacia sobre uma popu-
lacao, ndo a afirmavam sobre um territério definido. Os reinos e
principados da Cristandade Ocidental, na Idade Média, nio eram
estados, pols nao possuiam soberania interna, porque niao tinham
supremacia sobre outras autoridades no seu territério e dentro da
sua popula¢ao; ¢ também ndo possuiam soberania externa, porque
nao eram independentes do papa ou, em certos casos, do imperador
do Sagrado Império Romano. Antes da chegada dos europeus, havia
— em certas regioes da Africa, da Austrilia e da Oceania — comuni-
dades politicas independentes unidas pelos lagos de linhagem ou
parentesco, nas quais inexistia uma institui¢ao que atuasse COmMo
governo. Essas entidades ndo recafam no ambito das “relagoes in-
ternacionais”, se por tal expressao queremos designar (como ¢ ha-
bitual) ndo as relagdes entre nagoes, mas as relagdes entre estados,
no sentido estrito. As relacoes dessas comunidades politicas inde-
pendentes poderiam ocupar um lugar dentro de uma teoria mais
ampla das relacoes dos poderes, de que as relagdes entre os esta-
dos constituiria um caso especial; mas o fato ¢ que elas se situam
fora do dominio estrito das “relacoes internacionais”.’

Y Em OF Powers and their Politics: A Critigue of “Theoretical Approaches (Englewood Cliffs, N.J.,
Prentice-Hall, 1968), Arthur l.ee Burns tenta abordar as relagoes internacionais como um caso
especial das relagoes entre poderes.
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Um gistema de estados (ou sistema internacional) se forma quando
dois ou mais estados tém suficiente contato entre si, com suficiente
impacto reciproco nas suas decisoes, de tal forma que se conduzam,
pelo menos até certo ponto, como partes de um todo. Naturalmente,
dois ou mais estados podem existir sem formar um sistema internacio-
nal, neste sentido. Um exemplo ¢ o das comunidades politicas indepen-
dentes que existiam no continente americano antes da chegada de Cris-
tovao Colombo; essas comunidades nao formavam um sistema
internacional com os estados europeus. As comunidades politicas inde-
pendentes que haviam na China durante o periodo dos estados belige-
rantes (czrea 481-221 a.C.), nao formavam um sistema internacional com
os estados existentes na mesma época na Grécia ¢ no Mediterraneo.

Mas quando os estados mantém contato regular entre si, e quando
além disso a sua interacao ¢ suficiente para fazer com que o comporta-
mento de cada um deles seja um fator necessario nos calculos dos ou-
tros, podemos dizer que eles formam um sistema. A interagio dos esta-
dos pode ser direta (quando sao vizinhos, parceiros ou competem pelo
mesmo fim) ou indireta (em consequéncia do relacionamento de cada
um com um terceiro), ou simplesmente pelo impacto deles sobre o sis-
tema. Assim, o Nepal ¢ a Bolivia nao sao vizinhos, competidores ou
parceiros em qualquer empreendimento comum (exceto talvez como
membros das Nac¢oes Unidas), mas eles se influenciam mutuamente
por meio da cadeia que vincula outros estados, a que ambos estao pre-
sos. A interacdao dos estados que define um sistema internacional pode
ter a forma de coopera¢io ou de conflito, ou mesmo de neutralidade ou
indiferenca reciprocas com relacao aos objetivos de cada um. Essa
interagao pode abranger toda uma gama de atividades — politicas, es-
tratégicas, economicas, sociais —, como acontece hoje, ou apenas uma
ou duas delas. Conforme implicado na defini¢ao de sistema internacional
proposta por Raymond Aron, basta que as comunidades politicas indepen-
dentes em questao “mantenham regularmente relacoes entre si”, e que “se-

jam todas capazes de estar implicadas em uma guerra generalizada™. *

" Ravmond Aron, Pag e Guerra entre as Nagoes (Brasilia, Liditora da Universidade de Brasilia,
1962). Citado na traduciao para o inglés, p. 94.
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Ao classificar as diferentes variedades de sistema internacional
Martin Wight distinguiu o que chama de “sistema internacional de esta-
dos” de um “sistema de estados suzeranos”.” O primeiro se compoe de
estados soberanos, no sentido em que o termo foi definido neste livro;
o segundo ¢ aquele em que um estado afirma ¢ mantém supremacia
sobre os demais. As relagoes entre o Império Romano e seus vizinhos
barbaros ilustram este dltimo conceito. Outros exemplos sao as rela-
¢oes de Bizancio com os estados vizinhos de menor expressao; do
califado abassida com as poténcias circundantes; ou o da China impetial
com scus estados tributarios. [im alguns dos sisteras que Martin Wight
classificaria no primeiro tipo, pressupoe-se que em qualquer momento
deve haver uma poténcia dominante ou hegemonica. () sistema classico
de cidades-estado helénicas, por exemplo, ¢ mais tarde o sistema de
reinos helenisticos testemunharam uma competicao permanente pela
posicao hegemonica. ) que distingue um “sistema de estados suzeranos”,
como o chinés, de um “sistema internacional de estados” (onde ha sem-
pre um estado exercendo poder hegemonico) € o fato de que no primei-
ro caso a hegemonia ¢ permanente ¢ em termos praticos indisputavel,
enquanto no segundo a situagao de hegemonia passa de uma poténcia
para outra, sendo objeto de constante disputa.

No que concerne a nossa abordagem do problema, sé o que Wight
chama de “sistema internacional de estados” ¢ um sistema de estados.
Quando entidades politicas independentes constituem um “sistema de
estados suzeranos” (como no caso do Império Chinés e seus vassalos),
s6 um estado possui soberania, faltando portanto uma das condigoes
a existéncia de

basicas para a existéncia de um sistema de estados

dois ou mais estados soberanos.
Martin Wight estabelece uma segunda distincao entre “sistemas

g g ¢
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primarios” e “secundarios”.’ Os primeiros se compoem de estados,
enquanto os segundos sao formados por sistemas de estados — muitas
vezes do tipo estados suzeranos. Wight da como exemplo da segunda
categoria a relacao entre a Cristandade Oriental, a Cristandade Ociden-

* Martin Wight, Systems of States (Leicester Univ. Press ¢ London School of Feonomics), cap.1.
“ Ibidem.
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tal e o Califado abassida na Idade Média, assim como a relagao do ligito
com os hititas ¢ a Babilonia, na era de Armana. Fsta distingao s6 podera
ter utilidade se se fizer algum dia uma andlise historica da estrutura po-
litica do mundo como um conjunto (hoje quase completamente desco-
nhecida). A distin¢ao nao nos ajudara muito se limitarmos a nossa aten-
¢A0, COMO neste €aso, a0 que sao estritamente sistemas de estados. Se os
sub-sistemas que compoem os sistemas secundarios contém uma
multiplicidade de estados, ¢ se ha um contato ¢ uma interagao suficien-
tes entre estes estados ¢ os outros, o conjunto formara um “‘sistema
primario de estados”. Mas se 0s sub-sistemas em questao nio contém

estados — como no caso da Cristandade Ocidental , por exemplo — as
interagoes em questao sio de interesse para uma teoria da politica mun-
dial, mas nao havera propriamente sistemas de estados. Assim, no que
concerne este trabalho, so precisamos levar em conta os “sistemas pri-
marios de estados”.

A expressao “sistema internacional” tem estado na moda entre os
estudiosos das relagoes internacionais dos anos 1970 ¢ 1980 devido prin-
cipalmente aos trabalhos de Morton A. Kaplan. () modo como Kaplan
emprega essa expressao nio € diferente do nosso, mas o que distingue a
sua obra ¢ a tentativa de usar o conceito de sistema para explicar ¢ pre-
ver o comportamento internacional, especialmente pela consideracao
dos sistemas internacionais como um tipo especial de “sistema de agao™."
No nosso caso, porém, nada disso pretendemos, ¢ a expressao ¢ usada
apenas para identificar um tipo especial de constelagao internacional.

E preciso reconhecer, porém, que até chegar a nossos dias, a ex-
pressao “sistema de estados” percorreu um longo caminho, com senti-
dos bem diferentes. Este percurso parece ter comegado com Pufendorf,

cujo tratado De Systematibus Civitatum foi publicado em 1675.” Contudo,

" Vide especialmente System and Process in International Polities (N. York, Wiley, 1957).

* Morton Kaplan define um “sistema de agao” como “‘um conjunto de variaveis de tal forma
vinculadas, em contraste com o seu ambiente, que as relagoes internas dessas varidves entre
si, ¢ as relagoes externas do conjunto de varidveis individuais com respeito a combinagoes das
vartdvels externas, sao caracterizadas por regularidades de conduta passiveis de descricao”
(ibid. pag. 4).

" Devo esta observacao a Martin Wight, Systems of States.
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Pufendorf nio se referia ao conjunto dos estados europeus, mas a gru-
pos particulares de estados dentro daquele universo, soberanos e ao
mesmo tempo vinculados entre si, formando um s6 corpo — como os
estados alemies depois da Paz de Westfalia. E embora o termo “siste-
ma” tenha sido aplicado ao conjunto dos estados da Europa por escri-
tores do século XVIII, como Rousseau e Nettelbladt, os principais res-
ponsaveis pela vulgarizagio do seu uso foram os autores do periodo
napoleonico, como Gentz, Ancillon e Heeren. No momento em que o
crescimento do poder da Fran¢a ameacava destruir o sistema de esta-
dos, transformando-o em um império universal, esses escritores procu-
ravam chamar atengdo para o sistema existente, € mostrar por que valia
a pena preserva-lo. Eram ndo apenas analistas do sistema de estados
mas seus apologistas ou protagonistas. Dessas obras, a mais importante
€ o Handbuch der Geschichte des Enropaischen Staatensystems und seiner Kolonien,
de A. H. L. Heeren, publicado originalmente em 1809. Em inglés, a
expressio “states systen’” apareceu pela primeira vez na traducio dessa
obra, publicada em 1834, havendo o tradutor comentado que a denomi-
nagio nio era “strictly English”."

Para Heeren o sistema de estados nao era simplesmente uma cons-
telacao de estados com um certo grau de mutuo contato ¢ interagao,
conforme definido aqui. Implicava muito mais do que apenas a mutua
conexao causal de certos conjuntos de variaveis, que Kaplan define como
um “‘sistema de a¢ao”."" Para Heeren um sistema de estados era “a uniio
de varios estados contiguos, semelhantes entre si em seus costumes, na
sua religido e no grau de aprimoramento social, cimentados conjunta-
mente por uma reciprocidade de interesses.”'* Em outras palavras, ele
via um sistema de estados envolvendo interesses e valores comuns, ba-
seados em uma cultura ou civilizagio comum. Heeren percebia, ade-
mais, a fragilidade do sistema de estados, com a liberdade que tinham os
seus membros de agir no sentido de manté-lo ou de permitir a sua dis-

" Vide A. H. 1.. Heeren, A Manual of the History of the Political System of Fiurope and its Colonies,
Gotungen, 1809 (Oxford, Talboys, 1834), vol. 1, pag. V.

"' Vide nota 8.

"* Heeren, Manual, pags. vii-viii.
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solucao, como o sistema de cidades-estado da antiga Grécia tinha sido
destruido pela Macedénia, e como mais tarde o sistema de estados
helenisticos que sucederam o império de Alexandre foi destruido por
Roma. Com efeito, a0 escrever o prefacio da primeira e da segunda
edi¢ao do seu livro, Heeren pensava que Napoleao havia de fato destruido
o sistema europeu, cujo epitafio cabia a ele registrar. Essa concepg¢ao do
sistema de estado difere basicamente do que no presente estudo chama-
mos de “sistema internacional”; e esta mais proxima do que chamo aqui
de “sociedade internacional”.

Existe uma “sociedade de estados” (ou “sociedade internacional”)
quando um grupo de estados, conscientes de certos valores e interesses
comuns, formam uma sociedade, no sentido de se considerarem liga-
dos, no seu relacionamento, por um conjunto comum de regras, ¢ parti-
cipam de instituicbes comuns. Se hoje os estados formam uma socieda-
de internacional (no préximo capitulo veremos em que medida isto
acontece), ¢ porque, reconhecendo certos interesses comuns e talvez
também certos valores comuns, eles se consideram vinculados a deter-
minadas regras no seu inter-relacionamento, tais como a de respeitar a
independéncia de cada um, honrar os acordos e limitar o uso reciproco
da for¢a. Ao mesmo tempo, cooperam para o funcionamento de insti-
tui¢cdes tais como a forma dos procedimentos do direito internacional,
a maquinaria diplomatica e a organiza¢ao internacional, assim como 0s
costumes e convencdes da guerra.

Nesta acep¢ao, uma sociedade internacional pressupde um siste-
ma internacional, mas pode haver um sistema internacional que nao
seja uma sociedade. Em outras palavras, dois ou mais estados podem
manter contato entre si, interagindo de tal forma que cada um deles
represente um fator necessario nos calculos do outro, sem que os dois
tenham consciéncia dos interesses ¢ valores comuns, mas percebendo
que estdo ambos sujeitos a um conjunto comum de regras, ou coope-
rando para o funcionamento das instituigdes comuns. Assim, por exem-
plo, Turquia, China, Japao, Coréia ¢ Siao" eram parte de um sistema

" Atual Tailandia. (N. do R.T.)
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internacional dominado pela Europa antes de integrarem uma socieda-
de internacional também dominada pela Europa. Em outras palavras:
esses paises mantinham contato com as poténcias européias e interagiam
com elas em grau significativo no comércio e na guerra antes de reco-
nhecer, juntamente com aquelas poténcias, interesses ou valores comuns,
admitindo que estavam todos sujeitos as mesmas normas e cooperavam
para o funcionamento de instituicdes comuns.

Desde a época da sua emergéncia, no século XVI, a Turquia parti-
cipou do sistema internacional dominado pela Europa, sendo parte de
guerras ¢ aliangas como um membro desse sistema. Contudo, nos trés
primeiros séculos os dois lados negavam especificamente que houvesse
interesses ou valores comuns a ligar as duas partes, admitindo-se que os
acordos ajustados entre elas ndo eram obrigatorios, inexistindo institui-
¢Oes comuns como as que ligavam as poténcias curopéias, cujo funcio-
namento era objetivo de cooperagio. Até o tratado de Paris de 1856, que
pos tim a guerra da Criméia, a Turquia ndo cra accita pelos estados euro-
peus como um membro da sociedade internacional, e talvez s6 tenha alcan-
¢ado plenamente esse status com o tratado de Lausanne de 1923.

Da mesma forma, a Pérsia'* ¢ Cartago” faziam parte, com as ci-
dades-estado da Grécia classica, de um mesmo sistema internacional,
mas nao participavam da sociedade internacional helénica. Em outras
palavras, a Pérsia - e Cartago em menor escala - interagiam com aquelas
cidades e foram sempre um fator essencial na sua equagao estratégica,
COMO uma ameaga externa que unia 0s gregos ou ComMo poténcia capaz
de intervir nos conflitos entre eles. Mas a Pérsia era considerada pelos
gregos uma poténcia barbara, e nio compartilhava os mesmos valores
dos gregos (expressos na sua propria lingua), os jogos pan-helénicos ou
as consultas ao oraculo de Delfos, nem estava sujeita as regras que obri-

gavam as cidades-estado helénicas a limitar os conflitos surgidos entre
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elas. Da mesma forma, a Pérsia ndo participava das amphictyonae

" Atual 1Ira. (N. do R.T)

"* Atualmente na Tunisia. (N. do R.T)

' Anfictionia, em portugués, era a confederagio das cidades-estado gregas. A assembléia dos
anfictides tinha lugar em Delfos (N. do R.T).
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focos da cooperagao entre os estados gregos, ou da institui¢do di-
plomatica dos proxenos'’.

Quando os estados participam de um mesmo sistema internacio-
nal, mas nio de uma sociedade internacional, como no caso dos conta-
tos entre estados europeus e nao-europeus, do século XVI até¢ o fim do
século XIX, pode haver comunicagio entre eles, acordos, troca de di-
plomatas ou de mensageiros, nao so a respeito do coméreio mas da paz,
da guerra ¢ de aliangas. Mas em si mesmas essas formas de interagao
nao demonstram a existéncia de uma genuina sociedade internacional.
Pode haver comunicagido, acordos ¢ troca de representantes sem que
haja a percep¢ao de interesses ou valores comuns, que confiram a essas
trocas substancia ¢ uma perspectiva de permanéncia, sem que se estabe-
lecam regras a respeito do modo como tal interacao deva prosseguir, ¢
sem a tentativa de cooperar em institui¢oes nas quais haja de fato um
interesse comum. Quando Cortes ¢ Pizarro encontraram os monarcas
asteca e inca, quando George 111 enviou Lorde Macartney a Pequim, ou
quando os representantes da Rainha Vitoria entraram em acordo com
os chefes maori, o Sultao de Socoto ou o Cabala de Uganda, isso ocor-
reu fora do quadro de qualquer concepcao compartilhada de uma so-
ciedade internacional de que os dois lados fossem membros, com os
mesmo direitos ¢ deveres.

Nem sempre ¢ facil determinar se essas caracteristicas da socieda-
de internacional estdo presentes em um dado sistema internacional: en-
tre um sistema internacional que ¢ também claramente uma sociedade
internacional, e outro que indubitavelmente ndo tem esta caracteristica,
ha casos em que a percepcao dos interesses comuns € tentativa e imper-
feita; em que as regras comuns percebidas sao vagas e mal definidas, a
ponto de haver duvida sobre se sao de fato regras a serem obedecidas; ¢
onde as institui¢oes comuns, relativas ao funcionamento da diplomacia

" Proxenos, em portugués, cra um habitante de uma polis, escolhido por outra polis para defen-
der os interesses da segunda, junto a primerra. Por exemplo: um habitante de Tebas era escolht
do por Atcnas para defender os nteresses de Atenas em Tebas. Algo semelhante ocorre em
nosso sistema poliuco. O Tixecutivo escolhe, entre os membros do legislatvo, um de seus mem-
bros para representar os mteresses do Fxecutivo, junto ao Legislativo — ¢ o lider do Governo

(N. do R.To).
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ou aos limites impostos a guerra, sio implicitas ou embrionarias. Se
quisermos saber em que momento teve inicio a sociedade internacional
moderna, ou quais sao os seus limites geograficos, enfrentaremos um
problema de dificil solucao.

Mas niao ha davida de que certos sistemas internacionais foram
também sociedades. Os melhores exemplos sao o sistema das cidades-
estado da Grécia classica; o sistema internacional formado pelas mo-
narquias helenisticas, no periodo entre a desintegrag¢ao do Império de
Alexandre e a conquista romana; o sistema internacional da China no
periodo dos estados beligerantes; o sistema de estados da antiga India; e
o sistema moderno de estados, que surgiu na Europa e alcangou
abrangéncia mundial.

Uma caracteristica comum dessas sociedades internacionais histo-
ricas ¢ o fato de que todas se basearam em uma cultura ou civilizagao
comum, ou pelo menos em alguns elementos de tal civilizagdo: o idio-
ma, a epistemologia e a visio do universo, a religido, o codigo estético,
uma tradicio artistica. E razoavel supor que onde ha tais elementos de
uma civilizagdo comum, subjacentes a sociedade internacional, eles con-
tribuem para essa sociedade de duas formas. De um lado, podem facili-
tar a comunica¢ao e uma melhor compreensao reciproca dos estados
participantes, ajudando a viabilizar a defini¢ao de regras comuns e o
desenvolvimento de instituigées compartilhadas. De outro, podem re-
forcar o sentido dos interesses comuns que impelem os estados a acei-
tar a comunidade de idéias, institui¢des e valores. Este ¢ um ponto ao
qual voltaremos mais adiante, quando considerarmos a afirmativa de
que, ao contrario da sociedade internacional crista dos séculos XVI e
XVII, ou da sociedade internacional européia dos séculos XVIII e XIX,
a sociedade internacional global do século XX nao se baseia em uma
cultura ou civilizagdo comum (vide o capitulo 13).

* ok %

Tendo elaborado a nossa concepgio dos estados, dos sistemas e
sociedades de estados, podemos voltar a proposi¢ao com a qual inicia-
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mos esta se¢do: por “ordem internacional” queremos referir-nos a um
padrao ou disposi¢ao das atividades internacionais que sustentam os
objetivos elementares, primarios ou universais de uma sociedade de es-
tados. Quais sdo esses objetivos?

Em primeiro lugar, a preservagao do proprio sistema e da socieda-
de de estados. O que quer que os separe, os estados modernos se unem
na crenca de que eles sdo os principais atores da politica mundial, e os
mais importantes sujeitos de direitos e deveres dessa sociedade. A socie-
dade dos estados tem procurado garantir que ela continuara a ser a for-
ma predominante da organizacao politica mundial, de fato e de direito.
Desafios a persisténcia dessa sociedade téem sido feitos algumas vezes
por certos estados dominantes — o Império dos Habsburgos, a Franga
de Luis XIV, o Império Napoleonico, a Alemanha hitlerista, ¢ possivel-
mente os Hstados Unidos da América depois de 1945. Esses estados
pareciam ter condigoes de derrubar o sistema e a sociedade dos estados,
transformando-os em um império universal. Outros desafios tém sido
levantados por diferentes atores, que ameagaram retirar dos estados a
sua posi¢ao de principais participantes da politica mundial, ou de prin-
cipais sujeitos de direitos e deveres. Tais ameagas foram feitas por ato-
res “supra-estatais” como o Papado ¢ o Sacro Império Romano, nos
séculos XVI e XVII, ou as Nagoes Unidas no século XX (pense-se, por
exemplo, no papel exercido pela ONU como um ator violento na crise
do Congo de 1961). Outros desafios ao papel internacional privilegiado
do estado, ou o seu direito de exercé-lo, podem ser levantados por ato-
res “sub-estatais”, que participam da politica mundial de dentro de um
estado determinado, ou ainda de atores “trans-estatais” que ultrapas-
sam as fronteiras dos estados. Na historia da moderna sociedade inter-
nacional os exemplos mais importantes sio as manifestagoes revolucio-
narias ¢ contra-revolucionarias da solidariedade humana promovidas pela
Reforma, pela Revolugio Francesa e pela Revolugiao Russa.

Em segundo lugar esta o objetivo de manter a independéncia ou a
soberania externa dos estados individuais. Da perspectiva de qualquer
um desses estados, o que se almeja, ao participar da sociedade dos esta-
dos, ¢ o reconhecimento da sua independéncia com relagdo a autorida-
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de externa, ¢ especialmente o reconhecimento da jurisdi¢ao suprema
que tem sobre o seu tertitorio e populagao. O prego a ser pago por 1sso
¢ admitir iguais direitos a independéncia e a soberania por parte dos
outros estados.

Na verdade a sociedade internacional tem tratado a preservagao
da independéncia dos estados como um objetivo subordinado a preser-
vagao da propria sociedade internacional, o que reflete o papel predo-
minante desempenhado pelas grandes poténcias na formagao dessa so-
ciedade, de que elas se consideram guardiaes (vide capitulo 9). Assim, a
sociedade internacional permite muitas vezes a extingao da independén-
cia de estados individuais, como acontece nos processos de partigao ¢
absor¢ao das pequenas poténcias pelas poténcias maiores, em nome de
principios tais como “compensagao” e “equilibrio de poder”; o que levou
a0 declinio continuo do numero de estados europeus, a partir da Paz de
Westfalia, de 1648, até o Congresso de Viena de 1815. Da mesma forma,
pelo menos na perspectiva das grandes poténcias, que se consideram seus
guardides, a sociedade internacional trata a questdo da independéncia dos
estados, considerados individualmente, como sujeita a preservacao do siste-
ma, tolerando e estimulando a limitagao da soberania ou independéncia dos
pequenos estados mediante recursos como os acordos que definem esferas
de influéncia ou criam estados tampdes ou neutralizados.

Em terceiro lugar, ha o objetivo da manuten¢ao da paz. Nao se
trata de estabelecer uma paz permanente ou universal, conforme o so-
nho dos irenistas ou tedricos da paz mundial, que contrasta vivamente
com a experiéncia historica. Com efeito, ndo se pode dizer que a socie-
dade dos estados tenha perseguido seriamente esta meta. O que se pre-
tende ¢ manter a paz no sentido de que a auséncia da guerra entre os
estados membros da sociedade internacional seja a situagdo normal do
seu relacionamento, rompida apenas em circunstancias especiais, segundo
principios geralmente aceitos.

Neste sentido a paz tem sido vista pela sociedade internacional
como uma meta subordinada a preservagao do sistema de estados, e por
isso se tem sustentado amplamente que pode ser apropriado fazer a
guerra; meta subordinada também a preservagdo da soberania ou inde-
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pendéncia de estados individuais, que tém insistido no direito a guerra
de autodefesa e para a protegao de outros direitos. Esse status atribuido
a paz, subordinado a outros objetivos, esta refletido nas palavras “paz e
seguranga” que constam da Carta das Nag¢oes Unidas. Na politica inter-
nacional, “seguran¢a” significa apenas isso: ou seguranga objetiva, que
realmente existe, ou subjetiva, que pode ser sentida ou experimentada.
O que os estados entendem por seguranga nao € apenas a paz mas a sua
independéncia, ¢ a persisténcia da propria sociedade de estados que a
independéncia requer. E para alcangar esses objetivos os estados estao
prontos a recorrer a guerra ou a ameaga da guerra, como observamos.
A jungiao desses dois termos na Carta das Nagdes Unidas - paz ¢ segu-
ranga - reflete o julgamento de que as exigéncias da seguranga podem
entrar em conflito com as da paz, hipotese em que esta tltima nao sera
necessariamente prioritaria.

Em quarto lugar devemos notar que entre os objetivos elementa-
res ou primarios da sociedade dos estados estao aqueles que no princi-
pio deste capitulo foram qualificados como objetivos comuns a toda
vida social: a limitagao da violéncia que resulte na morte ou em dano
corporal, o cumprimento das promessas e a estabilidade da posse me-
diante a adogido de regras que regulem a propriedade.

O objetivo da limitagao da violéncia esta representado de muitas
formas na sociedade internacional. Os estados cooperam entre si para
manter seu monopolio da violéncia, e negam a outros grupos o direito
de exercé-la. Por outro lado, aceitam limitagoes ao seu proprio direito
de usar a violéncia; no minimo, aceitam como obrigac¢ao reciproca nao
matar seus enviados ou mensageiros, o que tornaria a CoOmMuNicagao en-
tre eles impossivel. Além disso, aceitam que a guerra s6 seja praticada
por uma causa “justa”, ou uma causa cuja justica possa ser defendida
em termos de regras comuns. I1 ademais tém proclamado constante-
mente a adesao a regras exigindo que haja certos limites para a condu-
¢ao da guerra, os temperamenta bellr.

A meta de cumprimento das promessas feitas é representada pelo
principio pacta sunt servanda.” Lintre os estados, como entre os indivi-

" Os acordos devem ser cumpridos, (N. do T))
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duos, s6 pode haver cooperagio com base em acordos, e estes s6 po-
dem preencher sua fungio na vida social com base na presungao de que
serao cumpridos. No entanto, pela doutrina de rebus sic stantibus,"” a socie-
dade internacional se ajusta as pressdes em favor da mudanga que pre-
conizam o nao cumprimento de certos tratados, procurando a0 mesmo
tempo salvar o principio geral pacta sunt servanda.

A meta da estabilidade conferida a posse esta refletida na socieda-
de internacional nao sé no reconhecimento reciproco da sua proprieda-
de pelos estados como, de modo mais fundamental, no mituo reconhe-
cimento da soberania, pelo qual os estados aceitam a esfera de jurisdi¢ao
de cada um deles. Na verdade, a idéia da soberania do estado deriva
historicamente da nog¢ao de que certas populagoes e territérios perten-
ciam a0 patrimonio do respectivo governante.

Estes sao alguns dos objetivos elementares ou primarios da mo-
derna sociedade internacional e de outras sociedades internacionais. Nao
queremos sugerir que a lista aqui apresentada seja exaustiva, ou que nao
possa ser formulada de modo diverso. Da mesma forma, minha tese
nao afirma que esses objetivos devam ser aceitos como base valida para
aacio, legislando a conduta apropriada nas relagoes internacionais. Deve-
se registrar igualmente que nesta fase da nossa argumentagao s6 nos
preocupamos com o que poderia ser qualificado como a ordem interna-
cional “estatica”’, nao com a sua “dinamica’; s6 nos interessamos em
definir o que esta envolvido na idéia da ordem internacional, nao em
tragar o modo como ela esta incorporada em institui¢Oes historicas, su-
jeitas a mudangas.

A Orpram MUNDILAL

Por “ordem mundial” entendemos os padrdes ou disposi¢oes da
atividade humana que sustentam os objetivos elementares ou primarios
da vida social na humanidade considerada em seu conjunto. A ordem
internacional ¢ uma ordem entre os estados, mas estes sio agrupamen-

" Se as coisas permanecerem como sao. (N. do T.)
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tos de individuos, e os individuos podem ser agrupados de maneira
diferente, sem formar estados. Além disso, mesmo quando agrupados
como estados, formam também grupos de outra natureza. Assim, im-
plicitas nas questoes que levantamos sobre a ordem entre os estados, ha
questdes mais profundas, de importancia mais duradoura, sobre a fun-
¢ao da ordem na grande sociedade humana.

Durante toda a historia da humanidade, até o século VXIII, nunca
houve um unico sistema politico que abrangesse todo o mundo. A grande
sociedade humana, aludida por expoentes do direito canénico e do di-
reito natural, era na verdade uma idéia de sociedade existente aos olhos
de Deus oua luz dos principios do direito internacional: nao correspondia
a nenhum sistema politico real. Antes da segunda metade do século
XIX a ordem mundial era simplesmente a soma dos varios sistemas
politicos que impunham ordem a diferentes partes do mundo.

No entanto, a partir do fim do século XIX e do principio do sécu-
lo XX surgiu pela primeira vez um sistema politico singular verdadeira-
mente global. A ordem em escala mundial deixou de ser simplesmente
o somatorio dos varios sistemas politicos que produziam a ordem em
escala local; ela é também o resultado do que se poderia chamar de
“sistema politico mundial”. A ordem no mundo - digamos, no ano
1900 - ainda era a soma da ordem existente dentro dos estados da
Europa e da América, com suas dependéncias ultramarinas; dentro
dos Impérios Otomano, Chinés e Japonés e nos Sultanatos e Princi-
pados que preservavam uma existéncia independente, do Saara a Asia
Central; dentro dos sistemas politicos primitivos ainda nao destruidos
pelo impacto da Europa, na Africa e na Oceania; mas era também a
consequéncia de um sistema politico que funcionava em todo o mun-
do, ligando todas essas unidades.

O primeiro sistema politico mundial assumiu a forma de um siste-
ma de estados de ambito global. A causa principal da emergéncia de um
certo grau de interagio entre os sistemas politicos de todos os conti-
nentes, que nos leva a falar em um sistema politico mundial, foi a expan-
sao do sistema de estados europeu por todo o globo, e a sua transfor-
macao em um sistema de estados de dimensao global. Na primeira fase
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deste processo os estados europeus se expandiram ¢ incorporaram ou
dominaram o resto do mundo, a comegar com 0s descobrimentos por-
tugueses do século XV e terminando com a partilha da Africa, no sécu-
lo XIX. Na segunda fase, que em parte se sobrepos a primeira, as re-
gides do globo assim incorporadas ou dominadas se livraram do controle
europeu, ¢ assumiram seu lugar como estados membros da sociedade
internacional, comegando com a Revolucio Americana e terminando,
nos nossos dias, com a revolugio anti-colonialista da Africa e da Asia. E
verdade que a interpenetragao das varias regioes do mundo nao decor-
reu apenas da agio de estados: individuos e grupos participaram desse
movimento como exploradores, comerciantes, imigrantes, missionarios
e mercenarios, e a expansao do sistema de estados foi parte de um au-
mento mais amplo do intercambio social e econémico. No entanto, a
estrutura politica criada por esses desenvolvimentos foi apenas a de um
sistema global, com uma sociedade de estados.

Mas enquanto o sistema politico mundial hoje existente assume,
pelo menos essencialmente, a forma de um sistema de estados (mostra-
remos mais adiante que esta surgindo, agora, um sistema politico mun-
dial de que o sistema de estados ¢ apenas uma parte), a ordem mundial
poderia, em principio, ser alcangada por outras modalidades de organi-
zagao politica universal, e uma questao que se levanta é saber se a ordem
mundial ndo poderia ser melhor atingida por alguma dessas formas al-
ternativas. No passado houve outras formas de organizagao politica
universal, em escala menos do que global; com efeito, ao longo da his-
toria da humanidade o formato do sistema de estados tem sido uma
exce¢ao, nao a regra geral. Além disso, é razodvel presumir que no
futuro possam ser criadas novas formas de organizagiao politica
universal, diferentes das que existiram no passado. Na terceira par-
te deste livro vamos considerar se o atual sistema de estados esta
cedendo lugar a um modelo diferente de organizagao politica uni-
versal, e se a ordem mundial seria melhor atendida por uma dessas
formas alternativas.

Neste ponto sé precisamos enfatizar que neste estudo a ordem mun-
dial implica algo diferente da ordem internacional. A ordem no conjunto da
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humanidade é mais abrangente do que a ordem entre os estados: algo mais
fundamental e primordial, e que moralmente a precede.

A ordem mundial é mais ampla do que a ordem internacional por-
que para descrevé-la precisamos tratar nio s6 da ordem entre os esta-
dos mas também da ordem em escala interna ou local, existente dentro
de cada estado, assim como da ordem dentro do sistema politico mun-
dial mais amplo, em que o sistema de estados € apenas um componente.

A ordem mundial é mais fundamental e primordial do que a or-
dem internacional porque as unidades primarias da grande sociedade
tormada pelo conjunto da humanidade nao sao os estados (como nao
sa0 as nagoes, tribos, impérios, classes ou partidos), mas os seres huma-
nos individuais - clemento permanente e indestrutivel, diferentemente
dos agrupamentos de qualquer tipo. Hoje sao as relagoes internacionais
que estao em foco, mas a questao da ordem mundial surge qualquer que
seja a estrutura politica ou social do mundo.

Por fim, a ordem mundial precede moralmente a ordem interna-
cional. Assumir esta posicao significa propor a questao da ordem mun-
dial ¢ do seu papel na hierarquia dos valores humanos, tema que até este
ponto evitel discutir, mas que sera tratado no Capitulo 4. No entanto, ¢
preciso dizer aqui que se ha algum valor na ordem na politica mundial,
¢ a ordem em toda a humanidade que precisamos considerar como ten-
do valor primario, nao a ordem dentro da sociedade dos estados. Se a
ordem internacional tem algum valor, isto s6 pode ocorrer porque ela é
um instrumento orientado para atingir a meta maior, da ordem no con-
junto da sociedade humana.






CarviTvrLo 11

HA UMA ORDEM NA
POLITICA MUNDIAL?

JA deixamos claro o que entendemos neste estudo por “ordem” na politica
mundial. Agora a pergunta que deve ser feita é: existe essa ordem?

Algum dia a ordem na politica mundial podera ter a forma da ma-
nutenc¢ao dos objetivos elementares da vida social em uma tnica socie-
dade mundial, ou uma grande sociedade reunindo toda a humanidade.
Em que medida o sistema de estados esta levando a tal sociedade, e se
isto é ou nao desejavel sio questdes que vamos considerar mais tarde.
No entanto, nao se poderia argumentar de forma convincente que a
sociedade de toda a humanidade ja ¢ algo existente. Na fase atual ainda
estamos habituados a pensar que a ordem na politica mundial consiste
na ordem interna —a ordem dentro dos estados — e na ordem internacio-
nal — a ordem entre os estados.

Ninguém poderia negar que existe dentro de alguns estados um
grau elevado de ordem interna. No entanto, argumenta-se muitas vezes
que a ordem internacional ndo existe, a nAo ser como aspiragio, ¢ que a
histéria das relagdes internacionais consiste apenas em desordem ou
conflito. Para muitos a idéia da ordem internacional sugere nio algo que
tenha acontecido no passado, mas simplesmente uma situagdo futura
das relagoes internacionais, possivel ou desejavel, sobre a qual especula-
mos ou que podemos esforgar-nos por criar. Para os que adotam este
ponto de vista um estudo da ordem internacional sugere nada mais do
que um plano para o mundo do futuro, na tradi¢do de Sully, Crucé,
Saint-Pierre e outros irenistas ou tedricos da paz.

O presente estudo tem como ponto de partida a proposi¢io de
que, ao contrario, a ordem é parte do registro historico das relagoes
internacionals; e particularmente que os estados modernos formaram,
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e continuam a formar, nio s6 um sistema de estados mas também uma
sociedade internacional. Para fundamentar esta afirmativa comecarei
mostrando que durante toda a historia do moderno sistema de estados
sempre houve uma nogio da sociedade internacional, proclamada por
filosofos e publicistas, e presente na retorica dos estadistas. Em segun-
do lugar, procurarei demonstrar que essa idéia esta refletida, pelo me-
nos em parte, na realidade internacional; que a nog¢do da sociedade in-
ternacional tem raizes importantes na pratica internacional de hoje. Em
terceiro lugar, definirei as limitagdes do conceito da sociedade interna-
cional como um guia para a pratica atual dos estados, a natureza preca-
ria e imperfeita da ordem que ecla origina.

A Ipiita pi: Soci.pAapt, INTIRNACIONAIL

Ao longo de toda a historia do moderno sistema de estados trés
tradi¢des doutrindrias tém competido entre si: a hobbesiana, ou realista,
que considera a politica internacional como um estado de guerra; a
kantiana, ou universalista, que preconiza a atua¢ao, na politica interna-
cional, de uma comunidade potencial e a grociana, ou internacionalista,
para a qual a politica internacional ocorre dentro de uma sociedade de
estados.” Neste ponto vou mencionar o que hd de essencial na idéia
grociana ou internacionalista da sociedade internacional, ¢ o que a dis-
tingue da tradigao realista ou hobbesiana, de um lado, e de outro da
concepgao kantiana ou universalista. Cada um desses modelos tradicio-
nais incorpora uma descri¢io da natureza da politica internacional e um
conjunto de prescri¢des sobre a conduta dos estados.

A tradicdo hobbesiana descreve as relacdes internacionais como
um estado de guerra de todos contra todos, um cenario de luta em que
cada estado se coloca contra todos os demais. Para os hobbesianos as
relagoes internacionais consistem no conflito entre os estados, lembrando

' Hsta divisao triplice deriva de Martin Wight, ¢ sua melhor apresentagao consta de “Western
[ llnes in International Relations”, deste autor, texto publicado em Diplomatic Inrestigations, ed. Herbert
Butterfield ¢ Martin Wight (Londres, Allen & Unwin, 1967). A divisao ¢ discutida em pormenor
no meu trabatho “Martin Wight and The Theory of International Relations. The Second Martin Wight
Mewmorial | ecture”, British Jonrnal of International Studies, vol. 11, 2 (1976).
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um jogo totalmente distributivo, de soma zero: os interesses de cada
estado excluem os interesses de todos os outros. Deste ponto de vista, a
atividade internacional mais tipica, ¢ que melhor define o quadro das
relagdes entre os estados, ¢ a guerra. A paz corresponde a um periodo
de recuperacio da ultima guerra ¢ de preparagao para a proxima.

A prescricao hobbesiana correspondente ¢ a de que o estado tem
liberdade para perseguir suas metas com relagao aos outros estados,
sem quajsquer restricoes morais ou legais. As idéias de lei e moralidade
s6 s20 validas no contexto de uma sociedade, mas a vida internacional
ultrapassa os limites de qualquer sociedade. Os objetivos morais ou le-
gais seguidos no exercicio da politica internacional s6 podem ser os do
estado que a pratica. Ou se sustenta que a politica externa de um estado
¢ conduzida em uma espécie de vacuo moral ¢ legal (conforme
Maquiavel) ou que a conduta moral do estado no campo internacional
reside na sua auto-afirmagao (conforme Hegel ¢ os seus sucessores).
Segundo a tradi¢ao hobbesiana, as Unicas regras ou principios que po-
dem limitar ou circunscrever a conduta dos estados no seu inter-rela-
cionamento sao as regras de prudéncia ¢ conveniéncia. Assim, os trata-
dos sO sao respeitados se forem convenientes.

No outro extremo, a tradigao kantiana ou universalista assume que
a natureza essencial da politica internacional nao reside no conflito en-
tre os estados, mas nos vinculos sociais transnacionais entre os seres
humanos, que sao suditos ou cidadaos de algum estado. Para os kantianos,
o tema dominante das relagoes internacionais parece ser o relaciona-
mento entre estados, mas ¢ na realidade a relacao entre todos os ho-
mens, participantes da comunidade representada pela humanidade, a
qual existe potencialmente, embora nao de modo efetivo, ¢ que quando
aflorar fard com que o sistema dos estados va para o limbo.”

Na perspectiva universalista, dentro da comunidade humana, os
interesses de todos os homens sao os mesmos. Deste ponto de vista, a
politica internacional nao ¢ um jogo de soma zero, puramente distributivo,

* Na doutrina do proprio Kant hd uma ambivaléncia entre o universalismo de A Idéia da | listora
Universal de wm Ponto de 1 ista Cosmapolita (1784) ¢ a posicao assumida em A1 Pag Perpétna (1795),
onde o fildsofo aceita como meta substitutiva uma liga de estados “republicanos”.
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como sustentam os hobbesianos, mas um exercicio cooperativo, cuja
soma final é maior do que zero. Ha conflitos de interesse entre os gru-
pos dominantes dos estados, mas s6 no nivel superficial e transitério do
sistema de estados existente; se devidamente compreendidos, todos os
povos tém os mesmos interesses. Do ponto de vista kantiano a ativida-
de internacional que tipifica melhor a sociedade internacional, em seu
conjunto, ¢ o conflito ideolégico horizontal que ultrapassa as fronteiras
dos estados e divide a sociedade humana em dois campos — os confian-
tes na imanente comunidade dos homens ¢ os seus opositores; os fiéis
genuinos e os heréticos, os libertadores e os oprimidos.

Ao contrario da hobbesiana, a visio kantiana e universalista da
moralidade internacional admite a existéncia de imperativos morais no
campo das relagoes internacionais, que limitam a agao dos estados; mas
esses Imperativos nao pregam a coexisténcia e a cooperagao entre os
estados, e sim a derrubada do sistema de estados e sua substituigdo por
uma sociedade cosmopolita. Para os kantianos, a comunidade formada
pelos seres humanos nio ¢ apenas a realidade fundamental da politica
internacional, no sentido da presenca das forgas capazes de cria-la, mas
representa também a finalidade ou objetivo do mais elevado empenho
moral. As regras que sustentam a coexisténcia e o intercambio social
entre os estados precisam ser ignoradas se o exigir os imperativos da
mais alta moralidade. Tratar os heréticos com boa fé nio tem sentido, a
nao ser em termos de conveniéncia tatica. FEntre os eleitos e os impios —
os libertadores e os oprimidos — nao ha lugar para a aceitagao reciproca
dos direitos a soberania ou a independéncia.

A chamada tradigao grociana ou internacionalista coloca-se entre
a realista e a universalista, e descreve a politica internacional em termos
de uma sociedade de estados ou sociedade internacional.” Diferente-
mente da tradi¢ao hobbesiana, os grocianos sustentam que os estados

* Emprego o termo “grociano”, derivado de Grotius, em dois sentidos: i) como neste caso, para
descrever em termos amplos a doutrina de que existe uma sociedade de estados; ii) para descre-
ver a modalidade solidarista dessa doutrina, que uniu o préprio Grotius e 0s neo-grocianos do
século XX, opondo-se a concepeao pluralista da sociedade internacional defendida por Vattel ¢
0s autores positivistas posteriores. Vide, a este proposito, “The Grotian Conception of International
Society”, em Diplomatic Investigations.
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nao estao empenhados em uma simples luta, como gladiadores em uma
arena, mas ha limites impostos a seus conflitos por regras ¢ instituigdes
mantidas em comum. No entanto, contrariamente a perspectiva
kantiana ou universalista, os grocianos aceitam a premissa de que os
soberanos ou os estados constituem a principal realidade da politica
internacional: os membros imediatos da sociedade internacional sao
os estados, ¢ ndo os individuos. A politica internacional nem expres-
sa um completo conflito de interesses entre os estados nem uma
absoluta identidade de interesses; lembra um jogo parcialmente
distributivo mas que também é em parte produtivo. Para os grocianos,
a atividade internacional que melhor tipifica a sociedade internacio-
nal ndo é a guerra, ou um conflito horizontal que ultrapasse as fron-
teiras dos estados, mas o comércio — de maneira mais geral, o inter-
cambio econdmico e social entre os estados.

A prescrigao grociana para a conduta internacional é que na sua
interacao todos os estados estio limitados pelas regras e instituigoes
da sociedade que formam. Ao contririo dos hobbesianos, os grocianos
atirmam que os estados devem obedecer ndo so as regras de prudén-
cia e conveniéncia mais também aos imperativos de lei e moralidade.
No entanto, contrariando os universalistas, entendem que esses im-
perativos nao pretendem a derrubada do sistema de estados, a ser
substituido por uma comunidade universal dos homens, mas sim a
aceitagao das exigéncias da coexisténcia e cooperagao dentro de uma
sociedade de estados.

Cada uma destas tradi¢oes incorpora uma grande variedade de
doutrinas sobre a politica internacional, entre as quais muitas vezes nao
ha uma conexao estreita. Iim cada época cada tradi¢ao usa uma lingua-
gem distinta, focalizando temas diferentes e exibindo preocupagdes pro-
prias. Este ndo ¢ o lugar para uma explora¢ao minuciosa dos vinculos ¢
distingdes dentro de cada uma dessas trés tradigdes; devemos apenas
levar em conta o fato de que a idéia grociana da sociedade internacional
sempre esteve presente na reflexdo sobre o sistema de estados, para
indicar, em termos amplos, as mutagoes que ela sofreu nos dltimos trés
a quatro séculos.
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A Socir-papt: INTERNACIONAL CRISTA

Nos séculos XV, XVI ¢ XVII, quando a organizagao politica uni-
versal da Cristandade Ocidental ainda se encontrava em processo de
desintegragio, ¢ os estados modernos ainda se articulavam, foram for-
madas as trés visoes que pretendiam descrever a nova politica internaci-
onal e prescrever uma conduta para os estados. De um lado, pensadores
como Maquiavel, Bacon e Hobbes viam os estados emergentes ocupan-
do, em posicao de confronto, o vacuo social ¢ moral deixado pelo recuo
da respublica christiana. De outro lado, os autores papais ¢ imperialistas
promoviam uma rea¢ao em defesa dos ideais de autoridade universal do
papa ¢ do imperador. Contrariando essas alternativas, um terceiro gru-
po de pensadores, baseando-se na tradi¢ao do direito natural, afirmava
a possibilidade de que os principes que se afirmavam sobre os rivais
locais, declarando-se independentes das autoridades externas, estavam,
contudo, ligados por interesses e regras comuns. Nas palavras de Gierke:

“A idéia medieval de uma monarquia mundial cra estranha aos pensado-
res da escola do direito natural. Fles deixaram aos autores do Sagrado
Império Romano a tarefa de invocar reiterada ¢ exaustivamente, o fantas-
ma despido de substancia do antigo vuperinm mundi, mas fizeram com que
do germe indestrutivel desse sistema de idéias que perecia, nascesse a
nova ¢ frutifera nocao da socedude internacional. {...) De um lado, ressurgia
continuamente uma tendéncia para consolidar a sociedade internacional
em um estado mundial, dotando-o da autoridade de um Super-Estado
organizado ao longo de linhas republicanas. De outro, os defensores mais
rigorosos da teoria da soberania rejeitavam iz fot0 qualquer idéia de uma
comunidade natural que unisse todos os estados. Mas a doutrina que pre-
valeceu, determinando o futuro do direito internacional, aderia firme-
mente a concepeao de que havia uma conexao de direito natural entre
todas as nagoes, a qual, embora ndo determinasse qualquer autoridade
exercida pelo Todo sobre as partes que compunham essa conexdo, impli-

cava um sistema de direitos e deveres sociais reciprocos.”™

* Otto Gierke, Natural Ian and the Theory of  Socety 1500 fo 1800, trad. Ernest Barker (Boston,
Beacon Press, 1957), pag. 85.
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A sociedade internacional, concebida pelos pensadores do direito
natural desse periodo (Victoria, Suarez, Gentili, Grotius, Putendorf),
apresentava as seguintes caracteristicas principais. im primeiro lugar,
os valores que consideravam subjacentes a sociedade eram cristaos. 17
verdade que a preeminéncia atribuida por todos esses autores a idéia de
um direito natural, que determinasse os direitos e deveres de todos os
homens, em toda parte, implicava a existencia de vinculos sociais entre
0$ Cristaos ¢ 0s NAo-cristaos, como insistia Victoria ao prefigurar a uni-
versalidade das leis da hospitalidade que ligava espanhois ¢ indigenas
nas Américas. [} verdade que ao insistir em que o direito natural era a
principal fonte da lei das nagoes, ¢ que essa lei permaneceria valida mes-
mo se Deus nio existisse, Grotius supunha que a sociedade internacio-
nal poderia, ao final, dispensar scus fundamentos cristaos. 1% verdade
também que a busca de principios sobre os quais 0s estados catolicos ¢
protestantes pudessem estabelecer uma base para a sua coexisténcia
conduzia necessariamente a principios seculares.

Mas nenhum desses teoricos da sociedade internacional acreditava
que as relagoes entre as poténcias cristas tinham a mesma base das rela-
¢oes entre clas e os estados nao-cristaos. Mesmo para Grotius, havia
dentro do circulo mais amplo de toda a humanidade, limitado pelos
principios do dircito natural, o circulo menor da Cristandade, limitado
pela lei divina volitiva, pelos costumes e regras herdados do zus gentinm’
¢ pelo direito candnico e romano. Para os escoldsticos espanhois Victoria
e Suarez, o direito natural era inseparavel da let divina. Nesse periodo, a
assinatura de tratados era acompanhada por juramentos religiosos, e as
sociedades cristas tinham um forte sentido de diferenciagao com res-
peito as poténcias externas, e especialmente o Império Otomano, que
representava uma ameaga presente ¢ real.

[im segundo lugar, os estudiosos dessa ¢poca nao proporciona-
vam uma clara orientagio que permitisse definir quais eram os mem-

* Literalmente, ¢ o dircito das gentes. 1'oi a extensio da cidadania romana aos povos conquistados
por suas legioes. Deu-se primeiramente com Julio César, conferindo-a aos povos da entao cha-
mada Galia Cisalpina, ¢, posteriormente, estendida a todos os povos conquistados, deu origem
ao direito dos poros. L'oi, portanto, o nicio da cidadania (N. do R.T.).
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bros da sociedade internacional. Nao havia qualquer principio funda-
mental constitutivo ou critério de participa¢ido enunciados claramente.
Enquanto nao se firmava a concepgio do “estado” como a forma po-
litica comum a todas as monarquias, aos ducados, aos principados e as
republicas da Europa moderna, nio podia vingar a idéia de uma socie-
dade constituida principal ou exclusivamente de um unico tipo de enti-
dade politica. Nos textos de Victoria, de Suarez ¢ mesmo de Grotius as
unidades politicas regidas pelo direito das nag¢oes eram chamadas nao
s6 de auvitates mas também de principes, regni, gentes, respublicae. A doutrina
do direito natural, sobre a qual todos os internacionalistas dessa época
baseavam sua concepgao das regras que vinculavam os principes e as
comunidades por eles governadas, tratava os individuos, ¢ nao o seu
agrupamento em estados como os sujeitos finais de direitos e deveres.

FEm terceiro lugar, na idéia da sociedade internacional prevalecen-
te nessa época, atribufa-se primazia ao direito natural sobre o que hoje
chamariamos de direito positivo internacional, como fonte das regras
que vinculavam os principes e as comunidades do mundo cristao. Para
Grotius o direito natural era suplementado pelas regras herdadas do zus
gentium romano ¢ pela lei dos tratados existente, tais como o corpo de
normas de direito comercial e maritimo desenvolvidas na Ildade Média,
assim como pela lei divina. Mas no seu relacionamento mutuo os prin-
cipes € 0s povos estavam sujeitos a regras principalmente porque os
principes eram homens ¢ os povos eram constituidos por seres huma-
nos, e portanto dependiam do direito natural. [ista primazia conferida
ao direito natural pelos primeiros internacionalistas refletia a sua con-
cepgao de que o corpo de leis positivas existente, proposto pela socie-
dade universal da Cristandade Ocidental, nao tinha contato com as no-
vas realidades politicas. Ao invocar o direito natural eles esperavam
libertar a lei das nagoes dos limites impostos pela pratica da época e
desenvolver regras apropriadas a nova situagao.

Um quarto aspecto da idéia da sociedade internacional que emer-
gia nesse periodo era o de que as regras de coexisténcia enunciadas
continham as premissas de uma sociedade universal. Tipico dos teori-
cos do direito natural era o fato de que cles nunca se libertavam inteira-
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mente das ambigtidades da expressao romana sus gentium, que significa-
va a0 mesmo tempo o que hoje chamamos de “direito internacional”,
ou seja, a lei existente entre os estados e as nagoes, ¢ o significado origi-
nal de lei comum a todas as na¢des.

Essa ambigliidade aparece em suas tentativas de formular regras
basicas destinadas a limitar o emprego da violéncia entre os membros
da sociedade internacional. Assim, seguindo a tradicao tomista, todos
os primeiros internacionalistas insistem em que a guerra devia ser feita
apenas pelos que tivesse a autoridade apropriada, por uma causa justa ¢
usando meios justos. Mas cles limitavam-se a tatear na dire¢ao das dou-
trinas modernas de que so as autoridades publicas tém direito a fazer a
guerra, ou seja, s os estados. Até mesmo Grotius nao tenta proibir a
guerra particular, ¢ na verdade sua doutrina da liberdade dos mares,
conforme formulada no tratado Mare I iberum, de 1609, teve origem na
defesa que fez de uma acio bélica da Companhia das [ndias Orientais,
dos Paises Baixos. Por outro lado, ele também nio afirma de modo
inequivoco a doutrina segundo a qual, na guerra, a conduta justa ou o
emprego de meios justos protege os dois beligerantes, ¢ nao sé aquele
cuja causa ¢ justa. Ao expor a necessidade de limitar a forma como a
guerra ¢ praticada, ¢ de conter a sua difusio geografica, o que o inibe ¢
0 seu compromisso com a idéia universalista ou solidarista de que tais
limitagdes nao deveriam prejudicar a parte que faz a guerra por uma
causa justa. Com a excecao de Gentili, todos os primeiros
internacionalistas tém dificuldade em adotar a no¢ao em que se baseiam
as tentativas posteriores de aceitar a guerra entre os estados como uma
institui¢ao da sociedade internacional, considerando que pode haver uma
causa justa para a guerra do lado dos dois beligerantes, nio apenas “sub-
jetivamente” mas também objetivamente.

[issa influéncia das premissas universalistas aparece também no
tratamento dado pelos primeiros internacionalistas as regras que sus-
tentavam a santidade dos acordos. Todos eles adotavam o principio pacta
sunt servanda, mas concebiam os tratados em termos de uma analogia
com os contratos do direito privado. Assim, nessa época ainda se admi-
tia de modo geral que os tratados sO obrigavam os principes que 0s
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tinham assinado, ndo 0s seus sucessores; que os tratados, como 0s con-
tratos privados, nao eram validos se fossem impostos; e que permane-
ciam validos sem levar em conta qualquer clausula rebus sic stantibus ou
provisao de que as condigoes originais deviam permanecer inalteradas.
Gentili, que tinha uma perspectiva mais ampla, procurou disputar esta
no¢ao, ¢ baseando-se nele Grotius desenvolveu mais tarde uma teoria
geral dos tratados como uma espécie distinta de contrato, mas mesmo
esses autores até certo ponto se mantinham cativos da analogia com os
contratos particulares.

Da mesma forma, as premissas universalistas impediam esses pen-
sadores de desenvolver uma concepgao clara da soberania como atribu-
to dos estados membros da sociedade internacional, ou do reconheci-
mento reciproco da soberania dos estados como um clemento basico
de tal coexisténcia. A nog¢ao de soberania desenvolvida por Bodin (nos
seus Six [ivres de la Republigue, de 1576), s6 muito mais tarde teria um
impacto no pensamento internacional. Tragos dessa idéia podem ser
encontrados no uso por Suarez do conceito de “comunidade perfeita”,
ou no emprego por Grotius da expressao summum imperinm, como na
tendéncia para recorrer a idéia de domznium — propriedade particular —
do direito romano, com a implicagao de que um territorio € o seu povo
pertencem ao patriménio do governante, que poderia deles dispor li-
vremente. O que faltava, contudo, era a concepgao de que a indepen-
déncia de qualquer autoridade externa no controle do seu territorio e da
sua populacao era um direito inerente de todos os estados.

Uma quinta caracteristica da idéia de sociedade internacional dos
primeiros internacionalistas era a de que ela nao definia um conjunto de
instituigoes derivadas da cooperagao dos estados. De um lado, as insti-
tuicoes “internacionais” ou “supranacionais’ que existiam eram as do
Império decadente e do Papado, e nao derivavam da cooperagao ou do
consentimento dos estados; por outro lado, a tradicio de cooperagio
que os estados estavam desenvolvendo ainda nio era percebida como
uma forma de substituir aquelas institui¢oes.

Deste modo, os primeiros teoricos da sociedade internacional con-
tribuiam para a criacao do que mais tarde ficaria conhecido como “di-
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reito internacional”, uma das instituicoes tundamentais da sociedade
dos estados; mas, como vimos, eles nao procuravam fundamentar a let
das nag¢oes primordialmente na pratica dos estados, ¢ a sua preocupagao
com o direito natural ¢ a lei divina deveria necessariamente inibir o de-
senvolvimento do direito internacional como técnica e disciplina distin-
tas, diferentes da teologia ¢ da filosofia moral.

De tato, nessa ¢poca, a institui¢ao da diplomacia estava se de-
senvolvendo. No século XVI, ao Norte dos Alpes, generalizavam-
se os embaixadores residentes, originados na Italia no século XV,
chegando até a Russia de Pedro o Grande. Fstudiosos, neste perio-
do, analisavam ¢ssa nova institui¢ao ¢ suas regras, notadamente
Gentilt, que em De [egationibns, de 1584, tez o primeiro exame sis-
tematico do principio da inviolabilidade dos legados; ¢ Grotius
introduziu a noc¢ao da “extra-territorialidade” dos embaixadores.
Mas esses estudiosos nao procuraram discutir a cooperagao dos
estados implicita no funcionamento da representagao diplomatica,
ou o desenvolvimento das “reunioes de capula” de chefes de go-
verno realizadas nesse periodo como parte da evidéncia de que
existia uma sociedade de estados.

Por outro lado, ao elaborar suas idéias sobre a sociedade internacio-
nal nenhum desses autores discutiu ou levou em conta o equilibrio de
poder entre os estados. A real instituigao do equilibrio de poder, no
sentido de um esforgo consciente para evitar a preponderancia de qual-
quer estado em particular, comegou a ser desenvolvida na coalizao con-
tra Filipe 11, ¢ sua preservagao foi um objetivo implicito da Paz de
Westfalia de 1648, que marcou o fim das pretensoes dos Habsburgos a
uma monarquia universal. Mas so muito mais tarde, na ¢época da luta
contra Luis XIV, o equilibrio de poder for admitido pela teoria interna-
cional como uma instituicao da sociedade internacional, ¢ os varios au-
tores do periodo precedente que contribuiram para o desenvolvimento
dessa concepgao (Guicciardini, Commynes, Overbury, Rohan) perten-
ciam a uma distinta tradi¢ao de comentaristas politicos e historicos, cujas
observagoes nao se integravam a teoria do direito natural da sociedade
internacional.
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Por outro lado, os estudiosos desta teotia, baseada no direito natu-
ral, também ndo tinham qualquer concepgao do papel das grandes po-
téncias na sociedade internacional. Com efeito, pensavam em termos de
uma hierarquia de governantes, mas era uma hierarquia determinada
pelo status e os precedentes de uma sociedade universal em recesso, e
nao pela consideragao do poder relativo dos estados (que levava autores
como Rohan e Bolingbroke a estudar as grandes poténcias dessa época)
ou dos direitos e deveres especiais que a sociedade dos estados conferia
a determinadas poténcias.

A Socipapr: INTERNACIONAL EUrorHiA

Nos séculos XVIII e XIX, os vestigios da Cristandade Ocidental
quase desapareceram da teoria e pratica da politica internacional; o esta-
do completou a sua plena articulagao, a principio na fase dinastica ou
absolutista, depois na fase nacional ou popular; acumulou-se e foi estu-
dado todo um corpo de praticas modernas na interagio dos estados.
Assim, a idéia da sociedade internacional assumiu uma forma distinta.
A medida que o direito natural cedia lugar ao direito positivo interna-
cional, as idéias dos tedricos politicos e legais convergiam com as dos
historiadores, que procuravam registrar as praticas do sistema de esta-
dos e dos estadistas que o operavam. Nesse periodo, uma historia da
idéia da sociedade internacional teria que se interessar pelos primeiros
assim como pelos dltimos, tratando de Bynkershoek, Wolff, Vattel, . |.
Moser, Burke, G. F. von Martens, Gentz, Ancillon, Heeren, Ranke,
Castlereagh, Phillimore, Gladstone e Salisbury.

Na sua cultura e nos seus valores a sociedade internacional conce-
bida pelos tedricos deste periodo se identificava como européia mais do
que como cristda. Diminuiram e desaparecem as referéncias a Cristanda-
de e a lei divina como base da sociedade dos estados, assim como os
juramentos no momento da assinatura dos tratados. As referéncias a
Europa apareciam, por exemplo, nos titulos das obras que eram escri-
tas: na década de 1740 o Abade de Mably publicou seu Droit Public de
I'Eurgpe; nos anos 1770 . ). Moser o seu Versuch des Nenestens FEunropaischen
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Volkerrechts; nos anos 1790 Burke denunciou o Diretorio francés regicida
de ter violado “o direito publico da Europa™.’

A medida que se acentuava o carater especificamente europeu da
sociedade dos estados, o mesmo acontecia com o sentido de diferencia-
¢ao cultural com respeito ao resto do mundo: a percepgio do relaciona-
mento reciproco entre as poténcias européias estava sujeito a um codi-
go de conduta que nao se aplicava a elas, ao tratar com outras sociedades
menos importantes. Como ja observamos, havia este sentido de dife-
renciagio na era da sociedade internacional crista, como nas relacoes
mutuas das cidades-estado gregas e no seu relacionamento com as po-
téncias barbaras tais como Pérsia e Cartago. Mas o carater exclusivo da
sociedade internacional crista tinha sido abrandado pela influéncia da
doutrina do direito natural, que proclamava os direitos e deveres co-
muns a todos os homens, em qualquer parte. Na era da sociedade inter-
nacional européia o declinio do direito natural fez com que essa influén-
cia desaparecesse. No século XIX a doutrina ortodoxa dos
internacionalistas positivistas sustentava que a sociedade internacional
era uma associacao européia, a que os estados de outras regioes s6 po-
diam ser admitidos se e quando atingissem o padrio de civilizacio dita-
do pelos europeus - um teste em que a Turquia foi o primeiro pais nao-
europeu a ser aprovado, quando foi admitida “ao conceito e direito
publico da Europa” sob o artigo V1II do tratado de Paris de 1856.

No conceito da sociedade internacional elaborado pelos tedricos
dos séculos XVI11I e XIX a ambigtiidade dos autores precedentes a res-
peito dos tipos de grupos ou entidades que poderio se tornar membros
da sociedade dos estados cede lugar ao principio, claramente formula-
do, de que a sociedade internacional é uma sociedade de estados ou
nacoes, embora se adote as vezes a qualificacao de que os estados sao os
membros imediatos dessa sociedade, mas os individuos sao os scus
membros finals, como na doutrina de Westlake. Vattel proclama sim-
plesmente que “a Lei das Nagoes é a ciéncia dos direitos que existem
entre as Nacoes ou os [istados, e das obrigacoes correspondentes a

“Vide “Third | etter on the Proposals for Peace with the Regicide Directory of ranee”, em The Works of the
Reght Honomrable 1-dumnd Burke, org. John C. Nimmo (Londres, Bohn’s British Classics, 1887).
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esses direitos.”” Deste reconhecimento de que os membros da socie-
dade internacional sao um tipo particular de entidade politica, chama-
dos estados, ¢ de que as entidades que nao satisfazem esse critério nao
podem ser membros, deriva uma série de outras caracteristicas basicas
da idéia de sociedade internacional prevalecente no periodo, que sem
ele ndo seriam concebiveis: a idéia de que todos 0os membros tém os
mesmos direitos fundamentais, que as obrigagdes que eles assumem
sao reciprocas, que as regras ¢ instituicoes da sociedade internacional
derivam do seu consentimento, que entidades politicas tais como as
monarquias orientais, os emirados arabes ou os reinos africanos devi-
am ser excluidos.

Antes das revolugdes francesa ¢ norte-americana esses estados ecram
em sua maioria monarquias hereditarias, ¢ o que Martin Wight chamou
de “principio da legitimidade internacional” era dinastico. O julgamen-
to coletivo da sociedade internacional era de que o principio dindstico
deveria determinar as questoes da participacao na familia das nacoes, da
transferéncia da soberania sobre o territorio ¢ a populagiao ¢ de um
governo para outro, ¢ a sucessao nos estados. Depois da Revolugao
Francesa ¢ da Revolu¢ao Americana o principio prevalecente da legiti-
midade internacional deixou de ser o dinastico, ¢ passou a ser o nacional
ou popular. [im outras palavras, passou-se a admitir, de modo geral, que
os problemas dessa naturcza deviam ser solucionados tomando como
referéncia nao os direitos dos governantes, mas os direitos da nag¢ao ou
do povo. * O) casamento dinastico cedeu lugar ao plebiscito como meio
para tornar internacionalmente respeitavel a aquisicao de um territério;
o principio patrimonial foi substituido pelo principio da auto-determi-
na¢ao nacional. Na verdade, o curso dos acontecimentos nao era deter-
minado fundamentalmente pela doutrina nacional ou popular da legiti-
midade internacional, assim como na fase anterior nao dependia do
principio dindstico ou monarquico, mas essas doutrinas indicavam o
tipo de argumentagio utilizado para justificar o que fora feito.

“1i.de Vattel, The Lan of Nations (1758), Introdugao ¢ tradugao pelo Instituto Carnegice (1916),

pag. 3.
* Martin Wight, “International | egitimacy”, International Relations, vol., IV, 1 (maio de 1972).
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Nos séculos XVIII ¢ XIX, para identificar as fontes das normas
que vinculam os estados, os estudiosos da sociedade internacional afas-
tavam-se do direito natural, preferindo recorrer ao direito positivo. De
modo geral, adotavam como diretriz nao teorias abstratas sobre o modo
como os estados deveriam agir, mas os costumes ¢ o direito emanado
dos tratados, que ganhavam corpo. Iixemplos modernos podiam ser
citados, em lugar dos exemplos colhidos na Antigtidade ¢ na Idade
Média que abundam nas paginas de Suarez ¢ Grotius. A historia do
sistema de estados ¢ da ascensao ¢ queda dos grandes impérios, espe-
cialmente as que foram escritas na Alemanha durante as guerras
napoleonicas ¢ logo depots, proporcionavam uma nova fonte de gene-
ralizagoes ¢ maximas politicas.

Para formular as regras da coexisténcia dos estados os estudiosos
desse perfodo conseguiram livrar-se das premissas universalista ¢
solidarista herdadas da [dade Média, levando em conta as caracteristicas
singulares da sociedade anarquica. A denominagao “dircito das nagoes™,
law of  nations, droit des gens, | vlkerrecht nao so afastava o emprego do “direito
natural”, com o qual at¢ entdo estivera associada, como passou a significar
claramente o direito aplicavel entre as nagoes, ndo a let comum a todas as
nagoes. A transi¢ao se completou quando o termo “lei das nagoes™ cedeu
lugar ao “dircito internacional”; designagao criada por Bentham em 1789
na sua [ntraduction to the Princples of Morals and 1 egistation.

Deste modo, as regras formuladas nesse periodo para restringir a
violéncia deixavam claro que na politica internacional o recurso a vio-
lencia legitima era um monopolio do estado, em contraste com o que
pregavam os primeiros jusnaturalistas. Do reconhecimento do fato de
que, na guerra, dois beligerantes que se digladiam podem ambos ter
causa justa, nao foi dificil chegar a doutrina de que a guerra era simples-
mente um contlito politico, ¢ que a questao da justi¢a da causa envolvi-
da devia ser banida do direito internacional, porque a sociedade interna-
cional nao tinha condi¢oes de resolve-la. Assim, as regras que limitavam
a conduta dos beligerantes, formuladas por esses autores, asseguravam
plena protegao a todos os beligerantes. A posicao de neutralidade —
recurso para limitar a difusao geografica do conflito — foi reconhecida
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por Bynkershoek e Vattel, com a condi¢ao de imparcialidade em relacao
aos dois lados, diferentemente da doutrina de Grotius, na qual os neu-
tros precisavam qualificar-se discriminando a parte cuja causa era consi-
derada justa.

Portanto, uma vez mais, a0 abordar a norma que impunha o cum-
primento dos tratados, o pensamento teorico desse periodo dispensava
inteiramente a analogia com os contratos particulares, reconhecendo
que os contratos concluidos por um governo obrigavam os seus suces-
sores, e que eram validos mesmo se impostos a um dos contratantes.
Além disso, no século XIX, a doutrina de ceteris paribus que Gentili pro-
curara aplicar inicialmente ao direito das nagoes foi aceita de modo ge-
ral, com a qualifica¢ao de que cabia a cada uma das partes determinar se
as circunstancias previstas no acordo tinham efetivamente mudado. Esta
doutrina ¢ as vezes considerada um convite a inoperancia do direito
internacional, mas segundo os positivistas do século XIX ela propor-
cionava um meio de garantir uma certa posi¢ao para os acordos interna-
cionais dentro do processo historico, admitindo a0 mesmo tempo as
forcas favoraveis a mudanca.

Da mesma forma, os autores desse petiodo puderam reconhecer
que a soberania era um atributo de todos os estados, e a troca do reco-
nhecimento da soberania, uma regra fundamental para a coexisténcia
dentro do sistema de estados. Puderam também definir corolarios como
a regra da ndo intervengao, a regra da igualdade dos estados com respei-
to aos seus direitos fundamentais e o direito dos estados a jurisdi¢iao
interna. Note-se que para alguns juristas desse periodo a idéia da sobe-
rania estava associada a doutrina dos “direitos naturais dos estados”, e
dos direitos de auto-preservagao que na verdade negavam a noc¢ao da
“sociedade internacional”. Mas essas idéias nao sao absolutamente ine-
rentes ao tratamento da soberania como um complexo de direitos con-
feridos pelas regras do direito internacional.

Finalmente, nos séculos XVIII e XIX considerava-se que a socie-
dade internacional se manifestava de forma visivel em certas institui-
¢oes que refletiam a cooperagao dos seus estados membros. Reconhe-
cia-se assim que o direito internacional era um corpo de regras especiais,
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derivadas da cooperagao dos estados modernos, que sugeriam uma dis-
ciplina e uma técnica distintas da utilizada pela filosofia ou a teologia; e
que diferia também do direito privado, por estender-se através das fron-
teiras nacionais, o que no século XIX era sinalizado pela expressio “di-
reito internacional publico”. O Congresso de Viena reconheceu que o
sistema diplomatico, cujo papel com relagdo a sociedade internacional
era agora registrado nos textos de Callieres ¢ de outros tedricos da di-
plomacia, era do interesse do conjunto da sociedade internacional, ¢ sua
Ata Final o regulamentou, ajustando-o a doutrina da igualdade sobera-
na dos estados. A preservagao do cquilibrio do poder foi elevada ao
status de um objetivo perseguido de forma consciente pela sociedade
internacional. Proclamado nessa condigao pelo tratado de Utrecht, de
1713, que pos fim a guerra da sucessao espanhola, ¢ absorvido pelo
pensamento juridico internacional com o Droit des Gens de Vattel, em
1758, gerou na era napoleonica um extenso corpus de textos historicos ¢
politicos, cujas maximas afirmavam amplamente as condi¢oes para a
sobrevivéncia da sociedade internacional, e que para alguns tinham for-
¢a legal. Phillimore por exemplo, em seus Commentaries npon luternational
L.aw (1854-1861) sustentava a legalidade da guerra ou da intervengao
quando destinadas a manter uma situacao de equilibrio de poder. Da
mesma forma, o conceito de “grande poténcia” ¢ dos scus direitos e
deveres especiais, explorado por Ranke no seu famoso ensaio, veio ex-
pressar uma nova doutrina da hierarquia dos estados, que substituiu a
velha hierarquia precedente ¢ do status herdado, com base no poder
relativo ¢ no consentimento da sociedade internacional, sendo expressa
formalmente no Concerto Huropeu nascido do acordo de Viena, me-
diante o sistema de congresso.

A Soci:papr INTERNACIONAL MUNDILAL

No século XX, a idéia da sociedade internacional manteve-se na
defensiva, como tinha acontecido nos séculos XVI e XVII. De um lado,
a interpretagao realista ou hobbesiana da politica internacional toi ali-
mentada pelas duas guerras mundiais, assim como pela expansao da
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sociedade internacional para além dos seus limites originalmente euro-
peus. De outro lado, as interpretagoes universalistas ou kantianas foram
alimentadas pelo esforgo orientado para transcender o sistema de esta-
dos, pretendendo escapar da desordem e dos conflitos que o tém acom-
panhado nesse século e das revolugdes na Rassia ¢ na China que deram
novo alento as doutrinas da solidariedade transnacional, tanto as comu-
nistas como as nao-comunistas. Pode-se dizer que, no século XX, as
idéias de sociedade internacional aproximam-se mais do pensamento
predominante nas fases iniciais do sistema de estados do que das que
prevaleceram nos séculos XVIIT e XIX.

No século XX, a sociedade internacional deixou de ser considera-
da especificamente européia, ¢ passou a ser vista como global. Na déca-
da de 1880 o jusnaturalista escocés James Lorimer formulou a doutrina
ortodoxa da ¢poca quando escreveu que a humanidade estava dividida
em um segmento civilizado, outro barbaro ¢ um terceiro selvagem. A
humanidade civilizada abrangia as nagoes da Furopa ¢ das Américas,
que tinham direito ao pleno reconhecimento como membros da socie-
dade internacional. A humanidade barbara compreendia os estados in-
dependentes da Asia (Turquia, Pérsia, Siao, China ¢ Japiao) que mere-
ctam um reconhecimento parcial. Selvagem cra todo o resto da
humanidade, que nao participava da sociedade dos estados, embora ti-
vesse direito a0 “reconhecimento natural ou humano”.” Incidentalmente,
vale a pena observar que a diferenciagao tragada por lorimer ¢ na ver-
dade a mesma feita hoje pelos cientistas sociais quando distinguem as
sociedades modernas das tradicionais ¢ primitivas.

Hoje, quando os estados ndo-curopeus representam a grande maio-
ria na sociedade internacional, ¢ a participacao nas Nagdes Unidas ¢
quase universal, rejeita-se geralmente a doutrina de que a base dessa
sociedade ¢ uma civilizagio ou cultura especitica, ¢ até mesmo o eco
dessa idéia, que subsiste no estatuto da Corte Internacional de Justica
(quando relaciona o direito comum aos estados civilizados entre as fon-
tes reconhecidas do direito internacional), tornou-se embaragoso. No

? James Lorimer, The Institutes of the | an of” Nations (Lidinburgo, 1883), vol. 1, pags. 101-3.
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entanto, ¢ importante levar em conta que se a sociedade internacional
contemporinea tem uma base cultural, ndo ¢ a de uma cultura genuina-
mente global mas sim a cultura da chamada “modernidade”. 17 se per-
guntarmos em que consiste a modernidade na cultura, a resposta nao ¢
clara exceto pelo fato de que se trata da cultura das poténcias ocidentais
dominantes — ponto que sera desenvolvido no capitulo 13.

No século XX, houve também um recuo nas afirmativas confian-
tes, da época de Vattel, de que os membros da sociedade internacional
eram necessariamente estados ¢ nagoes, com a aproximagao da ambi-
giidade ¢ imprecisao sobre esse ponto que caracterizaram a era de
Grotius. Hoje acredita-se que além do estado, titular de direitos ¢ de-
veres legais ¢ morais, participam da sociedade internacional as organi-
zagoes Internacionals, grupos nao-cstatais de varios tipos ¢ também
individuos, conforme implicado nos tribunais dos crimes de guerra de
Nuremberg ¢ Toquio ¢ na Declaragao Universal dos Direitos Huma-
nos. Ndo hda um acordo a respeito da importancia relativa desses dife-
rentes tipos de agentes legais ¢ morais, ou sobre qualquer esquema
geral de regras que os vinculassem reciprocamente, mas a concepgao
de Vattel, de uma sociedade s6 de estados, tem sido criticada de mui-
tos angulos diferentes.

No século XX, a teoria da sociedade internacional afastou-se tam-
bém da énfase do positivismo historico, dos séeculos XVII e XIX, na
pratica existente como fonte de normas para a conduta internacional,
em favor do retorno aos principios do direito natural ou a algum equi-
valente contemporaneo desse direito. Na analise politica e legal das
relagdes internacionais a idéia da sociedade internacional tem-se base-
ado menos na evidéncia da cooperagao demonstrada pelos estados no
seu comportamento efetivo do que em principios que pretendem in-
dicar qual deve ser esse comportamento, tais como os proclamados
no Pacto da Liga das Nagoes, no Pacto Kellog-Briand ou na Carta das
Nag¢oes Unidas.

Ao mesmo tempo, tem havido um ressurgimento das premissas
universalistas ou solidaristas no modo como sao formuladas as regras
de coexisténcia. A 1déia da limitagao dos meios empregados na guerra
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pelos estados tem sido qualificada pelo retorno da distingao entre as
causas da guerra objetivamente justas e injustas, como na tentativa de
proibir as “guerras de agressao” A idéia de que os paises neutros devem
conduzir-se com imparcialidade frente aos estados beligerantes tem sido
igualmente qualificada, como na doutrina da “seguranga coletiva” incorpo-
rada pelo Pacto da liga das Nagoes e pela Carta das Nagdes Unidas.

A énfase do século XX na idéia de uma sociedade internacional
reformada ou aperfeigoada, distinta dos elementos da pratica efetiva
dos estados, levou ao tratamento da Liga das Nagoes, das Nagoes Uni-
das ¢ de outras organizagoes internacionais como sendo as principais
instituicoes da sociedade internacional, deixando de lado outras insti-
tui¢des cujo papel na manutencao da ordem internacional é central.
Desenvolveu-se assim a rejeicio wilsoniana ao equilibrio do poder, a
difamagao da diplomacia ¢ a tendéncia a substitui-la pela administragio
internacional, assim como um retorno a tendéncia, prevalecente na era
de Grotius, de confundir o direito internacional com a moralidade ou o
aprimoramento das relagdes internacionais.

A Ricapapt, a4 Soci:pAanr, INTHRNACIONAL

Mas essa idéia da sociedade internacional se ajustara a realidade?
Sera que as teorias dos filosofos, internacionalistas ¢ historiadores da
tradicao de Grotus refletem as idéias dos estadistas? Se os estadistas
prestam homenagens hipocritas a sociedade internacional ¢ as suas re-
gras, isto significa que esses pensadores afetam as suas decisoes? Se a
idéia da sociedade internacional desempenhou algum papel efetivo nas
¢pocas de relativa harmonia entre as nagoes, como ocorreu na Furopa
durante longos periodos dos séculos XVIII ¢ XIX, ela nao se tera extin-
guido durante as guerras religiosas, as lutas da Revolucao Francesa e de
Napoledo, ¢ as guerras mundiais do século XX? Por exemplo: que sen-
tido pode ter a afirmativa de que a Alemanha de Hitler e a Russia de
Stalin, empenhadas em um conflito de vida e morte durante a Segunda
Guerra Mundial, consideravam-se mutuamente vinculadas por regras
comuns ¢ cooperavam através do funcionamento de instituigoes co-
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muns? Se o sistema internacional cristdo (¢ mais tarde europeu), exis-
tente do século XVI a0 XIX, era também uma sociedade internacional,
os vinculos que formavam essa sociedade nao se alargaram, e por fim
romperam-se, a2 medida que o sistema se expandia, adquirindo dimen-
soes mundiais? Nao sera melhor considerar a politica internacional do
presente como um sistema internacional que nao chega a ser uma socie-
dade internacional?

Os Ei1A1:N108 D4 SOCH:DADI:

Minha tese ¢ que os elementos de uma sociedade sempre estive-
ram presentes, e continuam presentes no sistema internacional moder-
no embora, por vezes, esteja presente so um desses elementos ¢ de so-
brevivéncia precaria. Com efeito, o sistema internacional moderno reflete
todos os trés clementos singularizados respectivamente pela tradicao
hobbesiana, kantiana e grociana: a guerra ¢ a disputa pelo poder entre
os estados, o conflito ¢ a solidariedade transnacionais, superando as
tfronteiras dos estados, ¢ a cooperagao e o intercambio regulado entre os
estados. Em diferentes fases historicas do sistema de estados, em dis-
tintos teatros geograficos do seu funcionamento, ¢ nas politicas adotadas
por diferentes estados e estadistas um desses trés elementos pode pre-
dominar sobre os outros.

Pode-se dizer assim que nas guerras comerciais ¢ coloniais do sé-
culo XVIII e do fim do século XVII — principalmente entre a Holanda,
a Franca ¢ a Inglaterra — cujos objetivos eram instituir ou garantir um
monopolio comercial refor¢ado pelo poder maritimo e o controle poli-
tico das colonias, predominava o elemento do estado de guerra. Nas
guerras religiosas que marcaram a primeira fase do sistema de estados,
at¢ a Paz de Westfalia, na convulsao curopéia causada pelos conflitos da
Revolugao Francesa ¢ de Napoleao Bonaparte, ¢ na disputa ideoldgica
entre poténcias comunistas ¢ anti-comunistas, no século XX, o clemen-
to de solidariedade e conflito transnacional for o mais importante, ¢x-
presso nao so na solidariedade transnacional dos partidos protestantes,
das for¢as democraticas ou republicanas favoraveis a Revolugao Fran-
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cesa ¢ das Internacionais Comunistas, mas também na solidariedade
contra-revolucionaria da Companhia de Jesus, do “legitimismo” inter-
nacional ¢ do anti-comunismo de Foster Dulles. Na Europa do século
XIX, no intervalo entre as lutas de revolucionarios contra legitimistas,
que persistiram depois das guerras napolednicas, ¢ no ressurgimento,
mais tarde no mesmo século, dos conflitos entre as grandes poténcias
que provocaram a Primeira Guerra Mundial, pode-se dizer que predo-
minou o elemento da sociedade internacional.

Este ultimo elemento sempre esteve presente no sistema interna-
cional moderno, porque em nenhuma das fases do seu desenvolvimen-
to deixou de haver uma certa influéncia da concepgao dos interesses
comuns dos estados ¢ das normas e instituicoes comuns aceitas e utili-
zadas por cles. Na maior parte do tempo a maioria dos estados respeita-
va, de algum modo, as regras basicas da coexisténcia na sociedade inter-
nacional, do respeito mutuo pela soberania, do cumprimento dos tratados
e da limitagao do uso da violéncia. Da mesma forma, na maior parte do
tempo a maioria dos estados participava de instituigoes comuns. A maio-
ria dos estados participava das formas e procedimentos do direito inter-
nacional, do sistema de representagao diplomatica, da aceitagio da po-
sicao especial das grandes poténcias, da existéncia de organizagdes
internacionais funcionais, tais como as criadas no século XIX, da Liga
das Nacoes ¢ das Nagoes Unidas.

A idéia de “sociedade internacional” tem uma base na realidade
que ¢, as vezes, precaria, mas que nunca desapareceu inteiramente. As
grandes guerras, que afetam todo o sistema de estados, prejudicam a
sua credibilidade e fazem com que pensadores e estadistas se voltem
para interpretagoes e solu¢oes no espirito de Hobbes, mas elas sao se-
guidas por periodos de paz. Conflitos ideologicos que opdem os esta-
dos, e facgoes dentro deles, levam, as vezes, a negagao da idéia da socie-
dade internacional pelos dois lados, confirmando a interpretagao
kantiana, mas siao seguidos por acomodagbes em que a idéia ressurge.

Mesmo no auge de uma grande guerra ou conflito ideologico, a
idéia da sociedade internacional nao desaparece, embora possa ser ne-
gada pelos pronunciamentos dos estados conflitantes, cada lado tratan-
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do o outro como forasteiro do quadro de uma sociedade comum; essa
idéia simplesmente perde visibilidade, mas continua a influenciar a pra-
tica dos estados. Na Segunda Guerra Mundial as poténcias aliadas e do
Eixo nao aceitavam seus inimigos como membros de uma mesma so-
ciedade, e ndo cooperavam entre si para o funcionamento de institui-
¢oes comuns. No entanto, nao se pode dizer que durante esse periodo a
no¢ao da sociedade internacional tenha deixado de influenciar a pratica
das relagoes entre os estados. Com efeito, as poténcias aliadas conti-
nuaram a respeitar as regras ordinarias da sociedade internacional no
seu relacionamento muituo e no tratamento dos paises neutros; ¢ o mes-
mo acontecia com a Alemanha, a ltalia ¢ o Japao. Dentro dos dois gru-
pos de beligerantes havia pessoas ¢ movimentos que procuravam en-
contrar uma base para negociar a paz. Os estados de cada grupo insistiam
em que os pertencentes a0 outro grupo estavam obrigados, como mem-
bros da sociedade internacional, a observar as convencoes de Genebra
sobre prisioneiros de guerra, ¢ no caso dos aliados ocidentais ¢ da Ale-
manha, em larga medida foi o que aconteceu com relagao aos prisionei-
ros desses paises.

Da mesma forma, na época em que a Guerra Iria era mais intensa,
os Iistados Unidos ¢ a Unidao Soviética tendiam a acusar-s¢ mutuamente
de conduta herética, de nao se comportarem como estados membros
da mesma sociedade internacional. No entanto, nao chegaram a inter-
romper suas relagoes diplomaticas, a recusar o reconhecimento recipro-
co da sua soberania, a repudiar a idéia de um direito internacional co-
mum ou a provocar a ruptura das Nagoes Unidas, substituindo-a por
organizagoes rivais. Nos dois blocos havia vozes favoravels ao entendi-
mento, chamando atengao para os interesses comuns na coexisténcia, ¢
postulando, agora em uma formula secular, o antigo principio eujus regio,
eijus religio ' que servira como critério para a acomodag¢ao no periodo
das guerras religiosas. Portanto, mesmo em épocas em que a politica
internacional pode ser melhor descrita em termos do estado de guerra
hobbesiano ou na condigao kantiana de solidariedade transnacional, a

" A adogao obrigatora da religiao do soberano, (N. do 1Y)
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idéia de sociedade internacional sobreviveu como um elemento impor-
tante da realidade, e essa sobrevivéncia, em momentos de tensdo, propi-
cia a base para a reconstrugao da sociedade internacional quando a guerra
cede lugar a paz ou o conflito ideoldgico, a distensio.

Esta presencga persistente do elemento correspondente a socieda-
de internacional ficara claro se contrastarmos as relacdes dos estados
dentro desse sistema com exemplos do relacionamento entre comuni-
dades politicas independentes, em que o elemento “sociedade interna-
cional” esta de todo ausente. As relagoes entre os invasores mongois de
Chingis Kan e os povos asiaticos e europeus que cles subjugaram ndo
eram moderadas por uma crenga, dos dois lados, de que havia regras
comuns obrigando-os com respeito a forma de tratar um ao outro. As
conquistas de Chingis IKKhan estavam fundamentadas nas idéias morais
dos proprios mongois: Chingis acreditava ter recebido um mandato dos
céus para governar o mundo, pensava que 0s povos que estavam fora
do seu controle de facto eram de jure suditos do império mongol, e que
portanto aqueles que nao se submetiam ao poder mongol eram rebel-
des contra uma ordem de inspiragao divina, e guerrea-los constitufa um
direito ¢ um dever.'"" Mas essas idéias nao faziam parte do modo de
pensar dos povos que foram dominados, ¢ em alguns casos aniquilados
pelos mongdis.

Quando os conquistadores espanhois confrontaram os astecas e
os incas, esse encontro deu-se na auséncia de qualquer nogao de regras
¢ instituigdes comuns. Os espanhois debateram apenas entre si quais 0s
deveres que tinham com relagiao aos amerindios — se o seu direito como
invasores provinha da pretensao papal ao imperium mund, do dever dos
principes cristaos de propagar a fé, da omissao dos indigenas em prati-
car o dever da hospitalidade, ou de outra fonte qualquer.'” Mas os direi-
tos reconhecidos aos indigenas (por estudiosos como Francisco de
Victoria) derivavam do sistema de regras reconhecido pelos espanhois,

" Vide Tgor de Rachewiltz, “Some Remarks on the ldeological l'oundations of Chingis Khan'’s Lnpire”,
Papers on Var Bastern History, 7 (margo de 1973).

> Vide por exemplo 'rancisco de Victotia, “De Indis et de Jure Belli Relectiones”, trad. de J.P. Bate,
em The Classics of International an, ed. E. Nys (Washington, Carnegie Institute, 1917).
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que nio era reconhecido igualmente pelos indigenas. Fspanhois e
amerindios podiam aceitar-se de forma reciproca como seres humanos,
entrar em negocia¢ao ¢ concluir acordos, mas essas tratativas escapa-
vam a qualquer contexto comum de regras e instituigoes.

Uma ilustragao adicional ¢ fornecida pela longa historia das rela-
¢oes entre a Europa e o Isla. Enquanto a sociedade internacional mo-
derna considerou-se crista ou européia, as sucessivas manifestagcdes do
Isla eram vistas como um poder barbaro, sendo dever dos principes
cristaos manter uma posi¢ao comum de rejei¢ao, embora na pratica isto
nem sempre acontecesse. De modo reciproco, o pensamento islamico
era dividir o mundo em dar-alIslam, a regiao de submissao a vontade
divina, ¢ dar-al-Harb, a regiao da guerra, que ainda precisava ser conver-
tida. A coexisténcia com os estados infiéis era possivel: intercambio di-
plomatico, tratados ¢ aliangas podiam ser, e eram, concluidos; relagoes
sujeitas a regras, mas sO a regras obrigatorias para os muculmanos. Ial-
tava a concep¢ao de uma sociedade comum, com a participagao tanto
dos estados islamicos como dos infiéis; estes ultimos eram considera-
dos como tendo uma existéncia provisoria, € a coexisténcia com eles era
vista como uma fase temporaria, em processo que conduziria
inexoravelmente a sua absorcao.

Seria possivel argumentar que embora haja de fato um contraste
entre os casos em que uma idéia comum da sociedade internacional ¢é
compartilhada por comunidades adversarias e aqueles em que isto ndo
acontece, do ponto de vista pratico as consequéncias sao irrelevantes; a
linguagem de uma sociedade internacional comum usada pelos estados
no sistema internacional moderno ¢ meramente pretextual. Assim, como
observa Grotius, para alguns estados que pretendem ter uma causa justa
para entrar em guerra, essa “‘causa justa” ¢ muitas vezes um mero pretexto,
¢ 0s seus motivos sao bem diferentes. Grotius distingue entre as causas da
guerra que sao “justificavels”, isto ¢, quando se acredita que ha de fato uma
causa justa, daquelas que sao apenas “persuasivas” ou retoricas, quando a
alegacao de justa causa nao passa de um pretexto.

" Grotius, De Jure Belli ac Paas, trad. inglesa de rancis W, Kelsey (Oxford, Clarendon Press,
1925), 11, xxit, 2.
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A questao, porém, ¢ saber se um sistema internacional que torna
necessario um pretexto para iniciar uma guerra nao ¢é radicalmente dife-
rente de outro em que isto nio ¢ necessario. O estado que pelo menos
alega uma causa justa representa uma menor ameaga a ordem interna-
cional, mesmo se a crenca na justga da causa alegada nao foi determinante
para a sua decisao. Quando um estado alega a existéncia de uma justa
causa, mesmo que nao acredite nela, esta pelo menos reconhecendo
que deve aos outros estados uma explicagao para a sua conduta, em
termos de regras que eles aceitem. Como ¢ natural, ha diferencas de
opiniao sobre a interpretagao dessas regras e a sua aplicagao a situacoes
concretas, mas essas regras nao sao infinitamente maleavels, e limitam a
escolha dos estados que pretendem agir de forma pretextual. Além dis-
50, 0 uso de um pretexto significa que a violéncia praticada pelo estado
responsavel contra a estrutura das regras que regem o inicio da belige-
rancia aceitas em comum, ao desrespeitar essas regras, ¢ menor do que
se agisse de outro modo. Comegar a guerra sem qualquer explicagio, ou
com uma explica¢ao formulada apenas em termos das crengas do pro-
prio estado recalcitrante (tal como a crenga dos mongdis no mandato
dos céus, ou a dos Conquistadores espanhois no wzperium mundi papal) é
manifestar desprezo por todos os outros estados, ¢ colocar em perigo
as expectativas que os estados tém, reciprocamente, do seu comporta-
mento internacional.

Grotus reconhece que se a sociedade internacional é ameagada
pelos estados que fazem a guerra com motivos simplesmente “persuasi-
vos”, ¢ ndo por causas “justificaveis”, ela ¢ ainda mais ameacada pelos
estados que fazem a guerra sem ter sequer causas “persuasivas’, ¢ cha-
ma as guerras deste tipo de “guerras dos selvagens”."* Vattel qualifica os
que praticam a guerra sem nem mesmo um pretexto de “monstros que
nao merecem ser considerados humanos”, ¢ afirma que as nagoes po-
dem unir-se para suprimi-los.”

" Ibidem
"* Vattel, Ian of Nations, 111, iii, 34.
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A sociedade andrquica

Sustenta-se em geral que a existéncia da sociedade internacional é
desmentida em razao da anarquia, ou seja, da auséncia de governo ou de
regras. I3 6bvio que, ao contrario dos individuos que vivem no seu inte-
rior, 0s estados soberanos nao estio sujeitos a um governo comum, e
que neste sentido existe uma “anarquia internacional” — expressao que

" No moderno debate

Goldsworthy Lowes Dickinson tornou famosa.
sobre as relagdes internacionais um tema persistente tem sido o fato de
que, devido a essa anarquia, os estados nao formariam na verdade um
tipo de sociedade, o que s6 poderia acontecer se eles estivessem sujeitos
a uma autoridade comum.

Um apoio intelectual importante a essa doutrina é o que chamei de
analogia interna, o argumento transferido da experiéncia dos individuos
na sociedade nacional para a experiéncia dos estados: estes, da mesma
forma que os individuos, s6 sao capazes de uma vida social ordenada se,
nas palavras de Hobbes, sentem respeito ¢ temor em relagdo a um po-
der comum."” No caso do proprio Hobbes e dos seus sucessores, a ana-
logia com a sociedade nacional assume simplesmente a forma da afir-
mativa de que os estados, ou os principes soberanos, como os individuos
que vivem fora da jurisdiao de um governo, encontram-se no estado
natural, que ¢ o estado de guerra. Para Hobbes, ¢ outros pensadores
dessa escola, nao deveria ou poderia existir um contrato social dos esta-
dos que pusesse fim a anarquia internacional. Em contraste, no pensa-
mento daqueles que vém a sua frente, ou atras de si, um governo mundial
ou universal, a analogia com a sociedade nacional ¢ levada mais adiante,
para abranger nao s6 a concepgao do estado de natureza mas também de
um contrato social entre os estados que reproduza em escala universal as
condigoes da ordem que pode existir dentro de cada estado.

" Vide The Luropean narchy (Londres, Allen & Unwin, 1916) ¢ The lnternational - narchy (1.on-
dres, Allen & Unwin, 1926).

" Vide meu attigo “Socety and - narchy m International Relations”, ey Diplomatic Investgations. A
presente se¢ao incorpora algum material extraido desse ensaio.
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O argumento de que os estados ndo formam uma sociedade porque
estao mergulthados na condigao de anarquia internacional tem trés pontos
fracos. O primeiro ¢ que o sistema internacional moderno nio se parece
com o estado de natureza hobbesiano. A descrigao feita por Hobbes das
relagGes entre os principes soberanos ¢é parte da sua explicacao e justificati-
va do governo a que estao sujeitos os individuos, a ela subordinada. Como
evidéncia da sua especulagio sobre 0 modo como viveriam os seres huma-
nos em uma situa¢ao de anarquia, Hobbes menciona a experiéncia da guer-
ra civil, certas tribos americanas e fatos das relagoes internacionais:

“Embora nunca tenha havido uma ocasiao em que os individuos tenham
feito guerra uns contra outros, em todas as ¢pocas os monarcas, ¢ as
pessoas dotadas de autoridade soberana, por serem independentes man-
tém-se em disputa constante, na situagao ¢ com a atitude dos gladiadores:
as armas ¢ os olhos voltados uns contra os outros; ou seja, fortalezas,

guarnicoes ¢ canhoes, nas fronteiras dos seus reinos, vigiando continua-

mente os vizinhos, numa postura de guerra.” ™

Segundo Hobbes, a situagio em que vivem os homens quando
falta um poder comum que os mantenha sujcitos tem trés caracteristi-
cas principais. Nessa situa¢do nao pode haver industria, agricultura, na-
vegagdo, comércio ou outros refinamentos da vida, pois a sua forga ¢ a
capacidade inventiva é absorvida pelas imposigdes da seguranga reci-
proca. Nio ha regras legais ou morais: “As nocoes de certo e errado,
justo e injusto, nao tém lugar nessa situagao ... Outra conseqiiéncia da
mesma condicao é que nao pode haver propriedade ou dominio, a dis-
tingao entre 0 meu e o teu; a cada individuo cabe o que ele pode conse-
guir, pelo tempo que puder.”” Finalmente, o estado de natureza é um
estado de guerra, “guerra” entendida “nao como combate real, mas como
a disposicio reconhecida para combater, durante todo o tempo, niao

3 20

havendo garantia do contrario ... uma guerra de todos contra todos.

"™ Thomas Hobbes, I eriathan (Fveryman’s Library), 1953, cap. 13, pag. 65.
" Ibid., pag. 66.
* Ibid., pag. 64.
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A primeira dessas caracteristicas, claramente, nao torna necessaria
a existéncia de uma anarquia internacional. De fato, a inexisténcia de
um governo mundial ndo impede necessariamente a industria, o comér-
cio e outros refinamentos da vida. Na verdade os estados nao exaurem
toda a sua forga e capacidade inventiva no esforco reciproco de segu-
ranga, condenando assim seus habitantes a uma vida solitaria, pobre e
ruim, brutal e breve; de modo geral os estados nao investem seus recur-
sOs na guerra e nos preparativos militares em medida tal que a sua eco-
nomia se arruine. Pelo contrario, ao proporcionar seguran¢a contra ata-
ques externos ¢ a desordem interna, as forgas armadas criam condi¢oes
para que possa haver uma melhoria econdémica dentro de suas frontei-
ras. A auséncia de um governo universal nao se tem mostrado incompa-
tivel com a interdependéncia econdmica das nagoes.

I claro também que a segunda caracteristica do estado de nature-
za descrito por Hobbes , com a auséncia das nogoes de certo e errado,
inclusive a noc¢do da propriedade, nio se aplica as relagoes internacio-
nais modernas. Dentro do sistema de estados que se desenvolveu na
FEuropa e se difundiu por todo o mundo, as no¢oes do certo ¢ do errado
na conduta internacional sempre ocuparam uma posi¢ao importante.

Das trés caracteristicas principais atribuidas por Hobbes ao estado
de natureza so a terceira poderia ser aplicada as relagdes internacionais
no mundo moderno — a existéncia de um “estado de guerra”, no senti-
do de que hd uma disposi¢ao da parte de todos os estados de fazer a
guerra contra todos os demais. Com efeito, mesmo quando estio em
paz, os estados soberanos mostram a disposi¢ao de guerrear entre si, na
medida em que todos se preparam para a guerra e consideram que a
guerra ¢ uma das opg¢oes que se abrem para eles.

A segunda debilidade do argumento a respeito da anarquia in-
ternacional ¢ que ele se baseia em uma falsa premissa sobre as con-
dicoes da ordem entre as entidades distintas do estado - os indivi-
duos e grupos. Naturalmente, o temor de um governo supremo nao
¢ a unica fonte de ordem do estado moderno: o inventario das ra-
zOes que levam os homens a se tornarem capazes de uma coexisténcia
social ordenada dentro do estado moderno precisa incluir fatores tais
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como o Interesse mutuo, o sentido de comunidade ou de vontade ge-
ral, o habito ou a inércia.

Portanto, para comparar as relagGes internacionais com um hipotético
estado da natureza pré-contratual entre os individuos, podemos escolher
nio a descricio de Hobbes mas a de locke. Ele concebe o estado de
natureza como uma sociedade sem governo, oferecendo-nos assim uma
analogia estreita com a sociedade dos estados. Na sociedade internacional
moderna, como no estado de natureza de Locke, nio ha uma autoridade
central capaz de interpretar e aplicar a lei, e assim os individuos que dela
participam precisam eles proprios julgar e aplica-la. Como em tal sociedade
cada participante é um juiz em causa propria, € como a opiniao dos que
pretendem aplicar a lei nem sempre prevalece, a justica nessa sociedade é
rastica e incerta. No entanto, ha uma grande diferenga entre essa forma
rudimentar de vida social e a total auséncia de ordem.

O terceiro ponto fraco da argumentagio a proposito da anarquia
internacional é que ela ndo leva em conta os limites da analogia com a
situagao interna dos estados, que afinal sao muito diferentes dos indivi-
duos. Embora se possa dizer que o governo ¢ uma condigao necessaria
para impor a ordem entre os individuos, ha boas razoes para sustentar
que a anarquia entre os estados ¢ até certo ponto toleravel, mas o mes-
mo nio acontece com a anarquia entre os individuos.

Ja observamos que, diferentemente do individuo no estado de na-
tureza de Hobbes, o estado nio compromete da mesma forma suas
energias na busca da seguranga, a ponto de dar a seus membros condi-
¢ao animalesca. O) proprio Hobbes reconhece isso quando, tendo ob-
servado que as pessoas investidas de autoridade soberana colocam-se
em uma “postura de guerra”, comenta que “uma vez que clas, deste
modo, promovem a industria dos seus suditos, a conseqiiéncia nao ¢ a
miséria que acompanha a liberdade dos individuos.”' Os préprios so-
beranos que na sua relagao reciproca se encontram em um estado de
natureza, proporcionam, dentro do seu territorio, as condi¢oes em que
os refinamentos da vida podem florescer.

- Ibid., pag. 65
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Além disso, os estados ndo sdao vulneraveis a um ataque violento
na mesma medida dos individuos. Spinoza, fazendo eco a afirmativa de
Hobbes de que “dois estados mantém entre si a mesma relacao mutua
de dois homens no estado de natureza”; acrescenta: “com a excecio de
que uma comunidade pode proteger-se de ser subjugada por outra, o
que nao acontece com os homens no estado de natureza. Porque, como
¢ natural, o homem ¢ diariamente vencido pelo sono, ¢ muitas vezes
afetado pelas doengas do corpo ou da mente, ¢ finalmente ¢ prostrado
pela velhice; além disso, esta sujeito a dificuldades contra as quais uma
comunidade pode garantir-se.”* No estado de natureza um ser humano
nao pode garantir-se contra um ataque violento, que implica a perspec-
tiva de morte subita. No entanto, organizados sob a forma de estados,
grupos de seres humanos podem adquirir meios de defesa que existem
independentemente das debilidades de qualquer um desses individuos.
E o ataque armado de um estado contra outro nao implica uma pers-
pectiva comparavel ao homicidio de um individuo cometido por outro,
pois a morte de um homem pode ser o resultado de uma Gnica agiao
que, uma vez realizada, nao pode ser desfeita, enquanto a guerra, sé
ocasionalmente, tem provocado a extingao fisica do povo derrotado.

Na histéria moderna tem sido possivel adotar a perspectiva de
Clausewitz, segundo a qual “a guerra nunca ¢ absoluta em seus resulta-
dos”, ¢ que a derrota pode muito bem ser “um mal passageiro, que
pode ser evitado”.” Além disso, no passado, mesmo que em principio a
guerra pudesse levar a0 exterminio de um dos beligerantes, ou dos dois,
isto nao poderia acontecer de subito, de uma s6 vez. Ao sustentar que a
guerra ndo consiste em um Unico golpe instantaneo, mas em uma su-
cessao de atos distintos, chamava atengao para algo que no passado era
verdadeiro, ¢ que tornava a violéncia entre comunidades politicas inde-
pendentes diferente da violencia entre individuos.™ Sé no contexto das
armas nucleares ¢ outras tecnologias militares recentes ¢ pertinente in-

= Spinoza, Tractatus Politicus, 11, i, em The Political Works of - Spioza, ed. A. G, Wernham (Oxford,
Clarendon Press, 1958), pag. 293.

= Carl von Clausewitz, On War, trad. de Jolles (Modern Library, 1943) | parte 1, cap. 1, pag. 8
*1bid., pags. 7-8.
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dagar se a guerra podera agora ter resultados “absolutos”, e assumir a
forma de “anico golpe instantaneo”, na acep¢ao de Clausewitz; e se
hoje a violéncia nao poe o estado diante do mesmo tipo de perspectiva
que sempre esteve diante do individuo.

O fato de que os estados tém sido menos vulneriveis aos ata-
ques violentos do que os individuos € refor¢cado por outra diferenca:
apesar da vulnerabilidade a ataques fisicos, essa vulnerabilidade nao
¢ a mesma para todos. Hobbes entende o estado de natureza com
base na premissa de que “a Natureza fez os homens de tal forma
iguais nas faculdades do corpo e da mente que o mais fraco tem
for¢a suficiente para matar o mais forte.”” Para Hobbes, é essa mes-
ma vulnerabilidade reciproca de todos os homens que torna a anar-
quia intoleravel. Mas na sociedade internacional moderna tem havi-
do uma diferenca persistente entre as grandes e as pequenas poténcias.
As grandes poténcias nio tém sido vulneraveis a um ataque violento
pelas pequenas poténcias na mesma medida em que estas tém sido
vulneraveis ao ataque das grandes poténcias. Outra vez, s6 a difu-
sao das armas nucleares pelos pequenos estados ¢ a possibilidade de
um mundo de muitas poténcias nucleares leva a indagar se nas rela-
¢Oes internacionais também pode haver uma situagao em que “o mais
fraco tenha forga suficiente para destruir o mais forte.”

Assim, o argumento de que porque os individuos nio podem for-
mar uma sociedade sem governo, os principes soberanos ou estados
também nao podem, ndo se sustenta NAo apenas porque MESMo Na au-
séncia de governo pode haver uma certa ordem entre os individuos mas
porque os estados sao diferentes destes, e mais capazes de formar uma
sociedade anarquica. A analogia do meio internacional com a ordem
doméstica nio passa de uma analogia, e o fato de que os estados for-
mam uma sociedade sem governo reflete caracteristicas da sua condi-
GA0 que sa0 unicas.

= Tobbes, [ 1!7'[{[//);1;;'; i)ﬁg. ()7
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As LIMITACOES DA SOCIEDADE INTHRNACIONAL

Demonstramos que o sistema internacional moderno é também
uma sociedade internacional, pelo menos no sentido de que a sociedade
internacional tem sido um dos elementos que nele atuam permanente-
mente; e que a existéncia dessa sociedade internacional nao é desmentida
pela existéncia da anarquia internacional. No entanto, ¢ importante ter
em mente as limitagoes da sociedade internacional andrquica.

Como a sociedade internacional ndo é senio um dos elementos
fundamentais da politica internacional moderna, ¢ compete sempre com
os elementos do estado de guerra ¢ da solidariedade ou conflito
transnacionats, ¢ sempre um erro interpretar 0 acONtECIMENtos cOmMo
se a sociedade internacional fosse o elemento exclusivo ou dominante.
[iste ¢ o erro cometido pelos que falam ou escrevem como se, em épo-
cas distintas, o Concerto Furopeu, a 1.iga das Nacoes ¢ as Nagoes Uni-
das fossem os principais fatores da politica internacional; como se o
direito internacional devesse ser considerado exclusivamente no que
tange a sua fungio de unir os estados, ¢ ndo como um instrumento dos
interesses estatais ¢ um veiculo de agdes transnacionais; como se as ten-
tativas de manter um equilibrio de poder devessem ser interpretadas
exclusivamente como esforgos para preservar o sistema dos estados, ¢
nio também como manobras feitas por determinadas poténcias para
ganhar uma posi¢ao de supremacia; como se as grandes poténcias de-
vessem ser vistas sO como “grandes responsaveis” ou “grandes indis-
pensaveis”, ¢ ndo também como grandes predadores; como se as guer-
ras fossem sempre tentativas de violar a lei ou de defendé-la, ¢ nao
simplesmente como manifestagoes dos interesses de determinados es-
tados ou grupos transnacionais. O clemento da sociedade internacional
¢ real, mas os elementos do estado de guerra ¢ das lealdades ¢ divisoes
transnacionais sao também reais, ¢ ¢ uma ilusao reificar o primeiro ele-
mento, ou vé-lo como se anulasse o segundo ¢ o terceiro.

Além disso, o fato de que a sociedade internacional fornece um
certo clemento de ordem a politica internacional nao deve justificar uma
atitude de complacéncia a scu respeito, ou sugerir que falta fundamento
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aos argumentos daqueles que estdo insatisfeitos com a ordem da socie-
dade internacional. Na verdade, a ordem existente dentro da sociedade
internacional moderna ¢ precaria e imperfeita. Demonstrar que a socice-
dade internacional moderna proporciona um certo grau de ordem nao
¢ o mesmo que demonstrar que estruturas de um tipo bem diferente
nao poderiam proporcionar uma ordem de forma mais eficaz.



CaritTurro LI

COMO A ORDEM E MANTIDA
NA POLITICA MUNDIAL?

Expricanos o que se entende por ordem na politica mundial ¢ mos-
tramos que, em certa medida, ela existe no moderno sistema de esta-
dos. A questdo para a qual nos voltamos agora ¢: de que forma ¢é
mantida essa ordem?

A MANUTENCAAO D ORDEN NAA T 1001 SOl

Tem-se argumentado que em todas as sociedades a ordem ¢
uma forma de conduta que sustenta os objetivos primarios ou clemen-
tares da vida social. Neste sentido a ordem ¢ mantida por um senso de
interesses comuns nesses objetivos clementares ou primarios, por re-
gras que prescrevem a forma de conduta que os sustentam ¢ por insti-
ruigoes que tornam essas regras efetivas,

Im qualquer sociedade a manutengao da ordem pressupoe que
haja entre os secus membros (ou pelo menos entre os seus membros
politicamente ativos) uma percepgao de interesses comuns nos objeti-
vos clementares da vida social. Assim, a vulnerabilidade humana a vio-
léncia ¢ a inclinacdo a recorrer a a¢des violentas levam os homens a
nog¢ao de que ha um interesse comum na limitagao da violéncia. A
interdependéncia entre os homens no que se refere as necessidades
materiais leva-os a perceber que ha um interesse comum em garantir
que os acordos sejam respeitados. A abundancia limitada ¢ as limitagoes
do altruismo levam-nos a reconhecer que ha interesse comum em tornar
a posse estavel. Tiste senso de interesses comuns pode ser consequéncia
do medo, e pode derivar de um calculo racional de que as limitagoes
necessarias para sustentar os objetivos clementares da vida social preci-
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sam ser reciprocas. Em alguns casos, pode expressar a capacidade dos
individuos ou grupos interessados em identificar-se mutuamente, para
tratar os seus interesses reciprocos como fins em si mesmos, ¢ nao ape-
nas como meios para um fim; em outras palavras, pode expressar um
sentimento de valores comuns, em lugar de interesses comuns.

Fste sentimento de que ha interesses comuns na realizagao dos
objetivos elementares da vida social pode ser vago e, em si mesmo, nao
proporciona uma orientagao precisa sobre o tipo de conduta consisten-
te com tais objetivos e quais os comportamentos que Nao sao coerentes
com a meta visada. S3o as regras que contribuem para esse tipo de o-
rientagao. Regras sao principios gerais imperativos que autorizam ou
obrigam determinadas classes de pessoas ou de grupos a se comporta-
rem de um modo prescrito. EEm qualquer sociedade a ordem é mantida
ndo s6 pelo senso de interesses comuns de criar ordem ou em evitar a
desordem, mas por regras que explicitam quais os tipos de conduta que
sao compativeis com a ordem publica. Assim, o objetivo da seguranga
contra a violéncia ¢ sustentada por regras que restringem o uso da vio-
léncia; 0 objetivo da estabilidade dos acordos, pela regra de que os acor-
dos devem ser cumpridos; e a meta da estabilidade da posse, pela regra
de que os direitos a propriedade, publica ou privada, devem ser respei-
tados. Essas regras podem ter o status de lei, moral, costume ou etiqueta;
ou ainda, simplesmente de regras de procedimento —as “regras do jogo™.

Em principio a ordem poderia basear-se na vida social, sem a
necessidade de regras. E concebivel, por exemplo, que modos ordena-
dos de comportamento possam ser inculcados por meio de condicio-
namento, de forma a fazer com que os individuos se comportem de
modo consistente com os objetivos sociais elementares simplesmente
por agio reflexa. Neste caso, seriam desnecessarias regras que guias-
sem as escolhas dos homens entre caminhos alternativos. Pode-se
supor também que em sociedades muito pequenas, como familias ou
clas, as regras fossem dispensadas por uma autoridade que se valesse
apenas do cumprimento de ordens singulares obrigando ou autori-
zando determinados individuos a praticar acGes especificas, e evitan-
do recorrer a qualquer principio geral imperativo. Por isso precisamos
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distinguir conceitualmente entre a ordem na vida social e as regras
que ajudam a cria-la e 2 manté-la. Conforme observamos acima, de-
finir a ordem na vida social em termos de obediéncia a regras que
prescrevem formas de conduta consistentes com 0s objetivos so-
ciais elementares seria confundir uma causa de ordem aparentemen-
te universal com a coisa em si (vide Capitulo 1).

Precisamos também levar em conta o ponto de vista marxista
de que as regras servem ndo como instrumento dos interesses comuns
dos membros de uma sociedade, mas dos interesses especiais dos seus
membros dominantes. Esta ¢ uma percep¢ao importante da fungao so-
cial de todas as regras, que € especialmente valida com respeito a funcio
exercida pelas regras legais. L o que acontece, naturalmente, com todos
os atuais sistemas de regras sociais, que estao imbuidos dos interesses e
valores especiais daqueles que os formulam. Como a influéncia exercida
pelos membros de uma sociedade nesse processo de formulacio de
regras provavelmente sera sempre desigual, qualquer sistema historico
de regras servira os interesses dos elementos dominantes da sociedade
mais adequadamente do que os interesses dos outros membros.

Embora seja importante perceber esse fato quando estudamos
o papel das regras, na sociedade internacional como em qualquer outra
sociedade, cle nao invalida a presente analise. Os interesses especiais
dos elementos dominantes de uma sociedade estio refletidos no modo
como essas regras sao definidas. Assim, o tipo especial das limitagoes
impostas ao recurso a violéncia, que conte com o carater obrigatorio da
sua implementagdo e a forma ¢ o alcance dos direitos de propriedade
terdo sempre a marca desses clementos dominantes. No entanto, a im-
posi¢ao de limites de algum tipo a violéncia, a expectativa geral de que
os acordos serao cumpridos, e a existéncia de regras de propriedade sao
do interesse de todos os membros da sociedade, nao s6 de alguns des-
ses membros. () objetivo daqueles que, em qualquer sociedade, procu-
ram alterar a ordem existente nio ¢ chegar a uma sociedade onde
inexistam restri¢oes ao recurso a violéncia, onde nao se aceite a regra de
que os acordos devam ser cumpridos ou nao haja normas que assegu-
rem os direitos da propriedade, mas apenas mudar os termos dessas
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regras, de tal forma que deixem de servir os interesses especiais dos
clementos dominantes.

No entanto, em si mesmas, as regras sao apenas Construgoes inte-
lectuais. Flas s6 tém uma fungao na vida social na medida em que sao
efetivas. A eficicia de uma regra nao consiste na sua adogao por todas as
pessoas ou grupos a que ela se aplica, em cada instancia. Ao contrario, ¢
normal que qualquer regra efetiva de conduta seja ocasionalmente viola-
da, e se nao houvesse a possibilidade de que a conduta das pessoas diferis-
se do comportamento prescrito, a regra seria desnecessaria. No entanto,
para ser socialmente eficaz uma regra precisa contar com certo grau de
obediéncia, ¢ deve ser admitida como um fator de calculo para as pessoas as
quais se aplica, mesmo por aquelas que optam por viola-la.

Quando, nesse sentido, as regras ndo sao meras construgoes
intelectuais, mas tém eficacia social, isto acontece, pelo menos em par-
te, porque ha instituigoes que executam as fungoes indicadas a seguir.
Esta relagao de fungdes pode nao ser exaustiva, e algumas delas podem
nao ser essenciais para a eficacia da regra em um caso determinado. Mas
¢ preciso que exista algo como o que vai descrito adiante.

1) As regras precisam ser feifas, ou seja, precisam ser formuladas ¢
promulgadas como normas a serem seguidas pela sociedade em questao.

i) As regras precisam ser comunicadas — precisam ser declaradas
ou anunciadas de modo que o seu conteudo chegue ao conhecimento
de todos os interessados.

1) As regras precisam ser administradas nos casos em que deter-
minadas ag¢oes ancilares a0 prescrito pelas regras precisam ser pratica-
das para que essas regras sejam cumpridas. Por exemplo, as regras que
proibem ou limitam a violéncia no estado moderno podem exigir, para
que sejam eficazes, que determinadas providéncias sejam tomadas para
estabelecer ou manter forcas policiais, prisoes, tribunais, um departa-
mento de justiga, etc.

iv) As regras precisam ser inferpretadas — questoes derivadas do
entendimento de uma regra, das relagoes entre diferentes regras em con-
flito e da ocorréncia ou nao de violagdes de regras, precisam ser resolvi-
das para que as normas orientem a conduta efetiva dos individuos.
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v) As regras precisam ser aplcadas, no sentido mais amplo possi-
vel. Para que as regras scjam cficazes deve haver alguma penalidade para
0 seu nao cumprimento, seja sob a forma de coercao, de alguma forma
de sang¢ao ou simplesmente de nao cumprimento reciproco por parte
dos outros individuos ou grupos sujeitos 2 mesma norma.

vi) As regras precisam ser lgitimadas aos olhos das pessoas ou
grupos a quem sao aplicadas. lista legitimacao ocorre na medida em
que os membros da sociedade as aceitam como validas ¢ adotem os
valores que clas implicam ou pressupoem. Sendo legitimadas, as regras
nao dependem de sangoes para que se tornem efetivas.

vil) As regras precisam ser adaptdress as mudangas nas necessida-
des ¢ circunstancias. I3 preciso que haja formas de rescindir ou modifi-
car as regras antigas ¢ substitui-las por novas.

vii) As regras precisam ser protegidas contra desenvolvimentos
que ocorrem na sociedade que possam solapar sua aplicagao ctetiva.
[m qualquer sociedade a manutengio de regras cfetivas dependera de
condicoes garantidas nao pelas regras em st mesmas, mas sen as quais o
sistema de normas seria destruido.’

A OrDEN NO Fs11D0 MOoDERNO

No estado moderno ha uma instituicaio (ou um conjunto de
instituicoes interligadas) que ajuda a tornar efetivas as regras sociais ele-
mentares: o governo. O governo se distingue das outras instituigoes
dentro do estado moderno pela sua capacidade de recorrer a forga fisi-
ca, ¢ possui, a sua disposicao, uma forga real que supera em muito a que
¢ comandada por qualquer outro grupo. Por outro lado, o estado tem
quase o monopolio do uso legitimo da for¢a; ao lado de certos direitos
residuais de autodefesa, concedidos ao individuo, s6 o governo pode
empregar a torga de forma considerada pela sociedade em geral como o
exercicio de um direito. Para o governo ¢ igualmente importante que o

" Este concetto de “proteao” das regras pode sugerir a implicagao sintstra de justificar uma
conduta contraria as proprias regras, ou de colocar certas pessoas “acima’ das regras, mas nao
consegut encontrar um termo mais apropriado (N. do T0).
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uso da forga seja legitimo e irresistivel. Esses dois aspectos do poder de
coercdo do estado estdo interligados, pois o colapso da legitimidade de
um governo pode tornar possivel uma tal combinagdo de forgas que o
poder do estado deixe de ser irresistivel. Os grupos rebeldes mostram
compreender essa interligacao quando dao as ag¢oes destinadas a des-
moralizar, aos olhos da populagao, o direito que o governo tem de usar
a for¢a a mesma importancia atribuida ao combate contra a forga ofi-
cial, usando suas proprias forgas.

Ao cumprir todas as funcoes relacionadas acima o governo aju-
da a tornar efetivas as regras sociais elementares dentro do estado mo-
derno. Mas essas fungdes ndo sao executadas apenas pelo governo e
outros grupos ¢ individuos podem participar da sua implementagio.
No entanto, o papel do governo na promogio da efetividade das regras
sociais clementares é fundamental:

1) O governo fag as regras — nem sempre porque as inventa ou ¢
o primeiro a expoO-las, mas no sentido de que as marca com o wuprimatur
da sociedade. No estado moderno o processo de elaboragao de regras
resulta em um conjunto especial de normas que conhecemos como “a
lei”. Embora no estado moderno a funcao de elaboracao dessas nor-
mas caiba formalmente ao lLegislativo, freqiientemente, fazer leis ou
legislar ¢ fungdo exercida também pelos 6rgaos administrativos, cuja
fun¢ao formal consiste em traduzir as leis em ordens, assim como pelos
orgaos judiciais, cuja fungio formal ¢ a interpretacao das lets.

if) O governo colabora no processo de comunicar as regras aos
individuos e grupos sujeitos a elas. A publicagao de normas legais e de
registros das decisoes tomadas pelos tribunais ¢ a implementagao efeti-
va das regras — com a abertura de processo contra os infratores, o traba-
lho policial de impedir a acao desses infratores, prendé-los ou puni-los
— contribuem para divulgar a percepgio das regras que devem ser trata-
das pela sociedade como sendo as regras da lei.

iii) Cabe ao governo administrar a aplicacao das regras, traduzin-
do-as de principios gerais para a forma de exigéncias de que determina-
das pessoas fagam ou deixem de fazer determinadas coisas. Esta &, for-
malmente, a funcao do Poder Executivo, mas o seu exercicio nao
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pressupoe necessariamente a atividade de um dos ramos especiticos do
governo, que ¢ normalmente praticada também por outros ramos do
governo.

iv) O governo pode anterpretar as regras, principalmente por meio
do Poder Judiciario: decidir a respeito de incertezas sobre a validade das
regras, seu significado ou o seu inter-relacionamento.

v) O governo pode aplicar a lei, mediante o recurso ou a ameaga
de recorrer a policia e as for¢as armadas, assim como as sangdes Impos-
tas pelos tribunais. Dispositivos legais especificos podem nio ter o su-
porte de sangoes explicitas mas, em seu conjunto, o sistema legal como
um todo baseia-se no poder coercitivo do governo.

vi) O governo pode contribuir para a lgitimacao das regras (a sua
aceitacao como validas por si mesmas) mediante a influéncia que exerce
sobre a educagio ¢ a informagao publica, o poder de persuasao dos seus
lideres ¢ a possibilidade de projetar-se como a encarnagao simbolica
dos valores da sociedade, modelando a cultura politica de modo a favo-
recer a aceitagao das regras como legitimas.

vii) O governo pode também adaptar as regras as circunstancias
¢ demandas cambiantes, legislando de modo a climinar ou alterar leis
antigas ¢ promulgar outras, ou ainda fazendo com que os administrado-
res executem a lei, ¢ os juizes a interpretem, de modo a modificar vir-
tualmente o seu conteudo.

viil) OO governo desempenha a fungao de profecao das regras,
mediante agoes politicas adotadas para ajustar o cenario social de modo
a que as regras continuem a ser aplicadas. A convocagao das torgas ar-
madas para esmagar uma insurrei¢io ou para expelir um invasor estran-
geiro ¢ um exemplo dessa “prote¢ao”. Do mesmo modo, sao exemplos
dessa fung¢io, as medidas adotadas pelo governo para pacificar a insatis-
tacao politica, remover dificuldades sociais ou ccondmicas, suprimir
agitadores irreconciliaveis, remediar fossos sociais ou para superar anta-
gonismos que ameacem destruir a sociedade.

O que esses atos politicos variados tem em comum ¢ o fato de
que estao todos dirigidos para a preservagio da ordem, nao mediante a
sustentagao ou implementagao direta das regras, mas pela modelagem ¢
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administracio do contexto social a que essas regras se aplicam, de modo
que possam continuar a ser aplicadas. Pertencem a uma esfera de agao
que as proprias regras podem nao regular, e até mesmo nao impedit,
mas que esta implicita no seu funcionamento.

A ORDEN NS SOCHDADLS PRIMITI A8 ONDE NAO 1A EST4D0

A ordem existente dentro do estado moderno ¢ consequéncia,
entre outros fatores, da existéncia do governo, o que nao acontece com
a ordem entre os estados, ja que a sociedade internacional ¢ anarquica,
uma sociedade sem governo. Mas as sociedades primitivas, onde nao
existe um estado, apresentam também o fendmeno da “anarquia orde-
nada”, e vale a pena considerar os pontos de semelhanga ¢ diferenca
entre os modos como a ordem ¢ criada ¢ mantida nos dois casos.

Independente da atengio dada a nogao de sociedade sem esta-
do pelos estudiosos da politica ¢ das descrigoes, em boa parte
especulativas, de historiadores como Maine ¢ Maitland — a ponto de
atrairem a atencao dos antropologos, no século XX — as sociedades
primitivas sem estado nao foram objeto de observagao empirica ¢ ana-
lise sistemadtica. As sociedades primitivas que foram identificadas como
sendo desprovidas de estado incluem os nuer, os dinka ocidentais, ¢ os
mandari (do Sudiao Meridional); os talensi (da Nigéria setentrional); os
buamba (de Uganda); os lugbara (de Uganda e do Congo); ¢ os konkomba
(do Togo). Todas essas sociedades ndo tém um governo, no sentido
definido acima, e além disso, nio contam com instituigdes politicas cen-
trais (legislativo, executivo e judiciario). Na verdade, diz-se a respeito de
algumas delas que nao tém nenhum papel politico especifico. Embora
certas pessoas ou Orgios, tais como chefes de familia, de linhagem ou
de aldeia exergam fungoes politicas, essas fungdes nao se distinguem
* Vide, por exemplo, M. Tortes ¢ 1i. 1% Lvans-Pritchard, Afrcan Political Systems (Oxford Univ.
Press, 1940); John Middleton e David Tait (eds.), Tribes Without Rulers: Studies in African Segmentary
Systems (Londres: Routledge & IKegan Paul, 1958); ¢ 1. Southall, “Stase/ess Societies”, em 1incyclopaedia
of Social Sciences, ed. David Sills (New York: I'ree Press, 1968). stou endividado também com

“World Politics as a Primitive Political Systen”, em World Politics, vol. XV1, 4 (julho de 1964), de
Roger D. Masters — um artigo de muita penetragio.
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claramente das outras que exercem. As distingoes tragadas pelos obser-
vadores externos entre os papéis desempenhados nas esferas local, ri-
tual, familiar ou politico por esses individuos ou grupos podem nao ter
sentido algum na cultura da propria sociedade.

Ao mesmo tempo, as sociedades citadas exibem claramente uma
ordem, ou seja, as formas de conduta prevalecentes se ajustam aos ob-
jetivos elementares da coexisténcia social. Na modelagem dessa condu-
ta as regras tém um papel vital, ¢ a sua cfetividade depende do desempe-
nho das funcoes de manutencao da ordem que levam a formulacao de
tais regras, comunicando-as, administrando-as, interpretando-as, apli-
cando-as, legitimando-as, adaptando-as ¢ “protegendo-as”. No entanto,
dada a inexisténcia de uma autoridade central, essas funcoes so sao
exercidas por grupos — tais como os de linhagem ou de localidade — em
que essas sociedades sem estado encontram-se divididas.

As regras ndo emanam de uma autoridade legislativa central,
mas sim da pratica do inter-relacionamento dos grupos de linhagem ou
localidade, sendo incorporadas aos “costumes” ¢ confirmadas pelas cren-
¢as morais ou religiosas. Naturalmente, nos sistemas politicos centrali-
zados o costume ou pratica estabelecida constitui também uma fonte
familiar de regras, mas nas sociedades primitivas sem estado esta ¢ a
unica fonte existente.

A conformidade da conduta com essas regras ¢ provocada pelo
condicionamento ¢ a inércia, por sancoes “morais” como a reprovagao
¢ o ridiculo publicos, pelo ritual ou por sangoes sobrenaturais, tais como
a maldi¢ao langada pelos ancidos da tribo. Iim sociedades culturalmente
homogeéneas, especialmente quando pequenas, sangoes desse tipo sao,
por si mesmas, com frequiéncia suficientes.

Quando as sang¢des nao bastam para impedir a violagao das re-
gras ¢ punir os violadores, pode haver o recurso a “auto-defesa” por
parte de alguns grupos, dentro da sociedade, que assumem a responsa-
bilidade de obrigar ao cumprimento das regras ¢ determinar os casos de
desrespeito a let. O homicidio de um membro do grupo local ou de
certa linhagem, por exemplo, pode levar o grupo a eliminar, ¢em represa-
lia, a parte culpada ou outro membro do seu grupo. Quando os vincu-
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los que ligam os varios grupos ¢ muito forte, a legitimidade dessa repre-
salia pode ser aceita pelos dois lados, ¢ o assunto se encerra ali. Em
outros casos, a natureza legitima do ato de vinganca pode ser contesta-
da, criando-se um conflito prolongado, com base no exercicio, pelos
dois lados, de uma autodefesa subjetivamente legitima.

Como as regras e os fatos estarao sendo interpretadas pelos
dois grupos no seu proprio interesse (ou no interesse de um dos
seus membros) o julgamento correspondente tende a ser imperfeito.
Por outro lado, como a sua capacidade de implementar as regras vai
depender da for¢a que podem comandar, e da vontade de usa-la, nio
ha garantia de que as regras serdo aplicadas. No entanto, o recurso a
auto-defesa nao significa desrespeito as regras e retorno dos grupos
em questdo a um verdadeiro estado de natureza hobbesiano; repre-
senta o funcionamento de um sistema em que esses grupos €stao
assumindo as fungoes de interpretar e aplicar as regras. Além disso,
ao agirem desse modo, estao agindo no ambito das regras que limi-
tam a propria agao de auto-defesa.

O recurso a forga por esses grupos, como reagao ao que julgam
ser uma violagao das regras ¢ aceito nessas sociedades como legitimo.
Nio ha um direito geral de auto-defesa, disponivel a todos os indivi-
duos ou grupos dentro da sociedade; s6 podem recorrer a violéncia
aqueles grupos que tém esse direito. Para que o emprego da forca seja
legitimo, é preciso que ela constitua resposta a alguma violagio de direi-
tos. Além disso, a natureza da forga utilizada é limitada, por exemplo,
pelo principio de que a represalia precisa ser proporcional a ofensa.

Nas sociedades primitivas, onde nao existe estado, os atos de
auto-defesa tém igualmente duas fungdes adicionais, além de propor-
cionar regras com sangao coercitiva, ¢ Roger Masters chamou nossa
ateng¢ao para isso: “servem para unir grupos sociais ¢ para manter crité-
rios legais ¢ morais do certo ¢ do errado.” * Eles nio s6 ajudam a man-
ter a coesao social, ao galvanizar um grupo interno em apoio a agiao
violenta a ser tomada contra um grupo externo, mas representam uma

* Masters, “World Politics as a Primitive Political Systen”, pag. 607.



Como a ordem ¢ mantida na politica mundial? 75

forma de reiterar a regra, enfatizando a persisténcia da sua validade e
importancia, além da tentativa de aplica-la a um caso em particular.

Nao ha duvida de que, no concernente a manutengio da ordem,
as sociedades anarquicas primitivas lembram a sociedade internacional.
Nos dois casos um certo elemento de ordem ¢ mantido, a despeito da
inexisténcia de uma autoridade central, dotada de for¢a e com o mono-
polio do seu emprego legitimo. Também nos dois casos isto ocorre
mediante o exercicio, por grupos particulares (locais e de linhagem nas
sociedades primitivas sem estado; os proprios estados na sociedade in-
ternacional), de fungdes que, em um estado moderno, o governo (em-
bora nio exclusivamente) exerce para tornar as regras efetivas. Na socie-
dade anarquica primitiva, como na sociedade internacional, a ordem
depende de um principio fundamental ou constituinte, implicito ou ex-
presso, que identifica certos grupos como os Gnicos atores competen-
tes para desincumbir-se dessas fungoes politicas. Nos dois tipos de so-
ciedade os grupos politicamente competentes podem, com legitimidade,
usar a for¢a na defesa dos seus interesses, enquanto os outros indivi-
duos ou grupos precisam recorrer aos grupos privilegiados, politica-
mente competentes, em vez de usar eles proprios a forga.

Nas sociedades anarquicas primitivas, como na sociedade inter-
nacional, as relagdes entre esses grupos politicamente competentes sao
circunscritas por uma estrutura de principios normativos reconhecidos,
mesmo nos casos de luta violenta. No entanto, nos dois tipos de socie-
dade ha uma tendéncia, durante esses periodos de luta, para que a estru-
tura de regras nao se sustente, ¢ a sociedade se fragmente em tal medida
que as tribos ou estados beligerantes sejam melhor descritos como so-
ciedades em disputa continua, ¢ nao mais como partes da mesma soci-
edade. Finalmente, tanto na sociedade anarquica primitiva como na so-
ciedade internacional moderna ha fatores, fora da estrutura de regras, que
influenciam os grupos politicamente competentes, induzindo-os a se
ajustarem em termos desses fatores. Sao, entre outros fatores, a conten-
¢ao mutua ou o temot de um conflito ilimitado, a for¢a do habito ou a
inércia e os interesses de longo prazo em preservar um sistema de cola-
boracao (conscientemente racionalizado no mundo moderno ¢ intuid-
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vamente percebida na sociedade primitiva), a despeito de, no curto pra-
70, estarem trabalhando para sua destruigao.

Nio obstante, as diferencas entre a sociedade internacional ¢ as
sociedades primitivas sem estado também sao notaveis. Em primeiro
lugar, ha diferencas cruciais entre as unidades politicamente competen-
tes dos dois tipos de sociedade. Na sociedade internacional o estado ¢
soberano porque tem jurisdicao suprema sobre os scus cidadaos ¢ o scu
territorio. I'm contraste, na sociedade primitiva os grupos locais ou de
linhagem que exercem o poder politico ndo tém esses poderes exclusi-
vos em relagdo as pessoas que a compoem, ¢ normalmente tém uma
relagao bem menos definida com respeito ao territorio.

Um determinado grupo de linhagem nao exerce necessariamente
autoridade exclusiva sobre as pessoas de que ¢ composto. Fm algumas
sociedades sem estado os grupos de linhagem sio divididos em seg-
mentos, ¢ no seu interior se desenvolve um processo constante de
segmentacao ¢ fusao. Segmentos de uma linhagem, que em certo nivel
correspondem a unidades distintas, fundem-se com outros segmentos
em outro nivel. [inquanto essas unidades podem competir em determi-
nado nivel, em nivel superior elas podem unir-se como partes subordi-
nadas de segmento mais amplo. issas combinacdes ¢ divisoes cambian-
tes das soctedades primitivas sem estado ilustram o que tem sido chamado
de “principio da oposi¢ao complementar”. Nessas sociedades as unida-
des politicamente competentes estao de tal forma relacionadas que en-
quanto duas delas podem entrar em conflito com relagao a certos obje-
tivos, com respeito a outros agem de forma coordenada. Assim, de um
lado cada unidade entra em conflito com as outras o suficiente para
gerar um sentido de identidade ¢ manter a coesao interna; de outro
lado, nao ha uma relacio conflituosa entre as unidades que nao scja
também afetada por elementos de cooperagio.

Nas sociedades anarquicas primitivas as unidades dotadas de
competéncia politica ndo tém uma jurisdicao territorial definida com
precisao. A opiniao de Sir Henry Maine de que nas sociedades primiti-
vas a solidariedade politica surge dos lagos de sangue e nunca da posse
comum de uma certa area, tem sido rejeitada pelos antropologos mo-
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dernos, para quem essas sociedades basciam-se tanto em lagos
consanguincos como no territoriot Mas os grupos de linhagem das
sociedades sem estado que foram considerados, desempenham fungoes
relacionadas com a manutencio da ordem ¢ ndo tém dircitos exclusivos
a partes do territorio, definidas por fronteiras precisas ¢ aceitas.

Como nessas sociedades primitivas os grupos politicamente
competentes nao detém soberania sobre as pessoas ¢ sobre o territo-
rio, mas relacionam-se com os individuos ¢ com o territdrio de forma
menos exclusiva do que a do estado moderno, cles parecem ter uma
existéneia menos auto-suficiente, ¢ dao a impressao de ser menos
introvertidos ou intra-orientados do que os membros da sociedade
dos estados.

Um segundo ponto de contraste ¢ que enquanto a sociedade
internacional moderna, especialmente na atualidade, ¢ culturalmente
heterogénea, as sociedades primitivas sem estado sdo marcadas por um
grau clevado de homogencidade cultural. Por “cultura™ queremos refe-
rir-nos ao scu sistema basico de valores, ou seja, as premissas das quais
derivam suas idéias ¢ acoes. Todas as sociedades primitivas parecem
depender de uma cultura comum; ¢ as sociedades sem estado parecem
dependentes dessa cultura em um grau especialmente clevado. Com base
nos sistemas africanos que estudaram, Fortes ¢ ivans-Pritchard chega-
ram a conclusio, experimental, de que um alto grau de cultura comum
era uma condicdo necessaria as estruturas anarquicas, ¢ sO uma autori-
dade centralizada tinha condicoes de reunir povos de cultura heteroge-
nea.” Mas a sociedade de estados soberanos (que tem sido chamada de
“sociedade abrangente”), que hoje envolve toda a humanidade, ¢, por
exceléncia, uma sociedade culturalmente heterogénea.

Um terceiro ponto de contraste ¢ que as sociedades primitivas
sem estado t¢m por base uma cultura que além de homogénea inclui o
clemento de crenga magica ou religiosa. Conforme Dortes ¢ Livans-
Pritchard,

"Nide | Schapera, Gorernment aud Pofitics i Tribal Societies (NN ork, Wates, 1956), cap. 1. Com
respeito a visao de Sir Henry Mane, vide o beent e (Londres, John Murray, 1930), pig. 144
" Lortes ¢ Vivans-Pritchard, - prdcan Political Systems, pag. 10.
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O sistema social ¢, por assim dizer, removido para um plano mistico,
onde aparece como um sistema de valores sagrados, além de qualquer
critica ou revisdo (...) por isso, as guerras, ou disputas, entre segmentos
de uma sociedade como a dos nuer ou talensi sao mantidos dentro de

limites por san¢oes misticas.”

A sociedade internacional, em contraste, ¢ parte do mundo mo-
derno, o mundo secular que emergiu do colapso da autoridade eclesias-
tica ¢ religiosa. Os varios substitutos apresentados nos ultimos trés sé-
culos, na tentativa de validar ou autenticar as regras da sociedade
internacional - o direito natural, a pratica costumeira dos estados, seus
interesses ¢ “necessidades”, o direito comum dos “estados civilizados™
- sdo todos inferiores a autoridade religiosa em termos do poder de
produzir coesao social, porque sao todos sujeitos a debate ¢
questionamento. A base moral da sociedade internacional pode ser
menos fragil do que a das sociedades primitivas, nao estando sujeitas
ao impacto destruidor provocado pelas civilizagoes crista e islamica
na Africa sub-sadrica ¢ na Oceania; tem maior capacidade de absorver
novos desafios intelectuais ¢ de preservar uma certa continuidade, mas
em termos de impacto social nao se aproxima do sistema de valores
magico e religioso.

Finalmente, ha grande diferenga de tamanho entre a sociedade
internacional e as sociedades primitivas. A populagdao nuer, a maior es-
tudada por Fortes ¢ Evans-Pritchard, contava com trezentos mil indivi-
duos, que viviam em uma area de cerca de 42 mil km? A sociedade dos
estados compreende toda a humanidade ¢ todo o planeta.

Tomados em conjunto, o que esses pontos de contraste demons-
tram ¢ que as forcas favoraveis a coesio social e a solidariedade sao
muito mais fortes nas sociedades andrquicas primitivas do que na so-
ciedade internacional. A natureza menos exclusivista e menos
interiorizada das unidades politicas que compdoem as sociedades primi-
tivas sem estado, sua homogeneidade cultural, as crengas magicas e reli-

¢ Ibid., pag. 18
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glosas que constituem o substrato das suas regras, sua natureza intima e
limitada, tudo indica que embora nesses sistemas nao haja governo, eles

2y b
contam com um grau impressionante de solidariedade social. O proces-
so de manutengao da ordem na sociedade internacional contemporanea
precisa atuar nao s6 quando falta o governo mas também quando nao
ha uma solidariedade social desse tipo.

A ordem na sociedade internacional

A manutencio da ordem na politica mundial depende, em pri-
meiro lugar, de certos fatos contingentes que contribuiriam para a of-
dem mesmo se os estados nao tivessem qualquer concepgao de interes-
ses, regras e instituicoes comuns. Em outras palavras, como se os estados
formassem um sistema internacional mas nao uma sociedade. Assim,
um sistema de equilibrio de poder pode surgir em um sistema internacio-
nal de forma fortuita, na auséncia de qualquer crenga de que ele serve
interesses comuns, ou qualquer tentativa de regula-lo ou institucionaliza-
lo. Se surge, pode ajudar a limitar a violéncia, a tornar criveis certos
empreendimentos ou a proteger 0s governos contra desafios a supre-
macia local. No entanto, dentro da sociedade internacional, como acon-
tece em outras sociedades, a ordem é consequéncia nao sé de fatos
contingentes desse tipo mas de um sentido de interesse comum nos
objetivos elementares da vida social; de regras que prescrevem a condu-
ta tendo por objetivo esse fim; e de institui¢coes que ajudam a tornar
efetivas essas regras.

Interesses comuns

Dizer que & ¢ do interesse de alguém € dizer simplesmente que x
serve como meio para alcangar-se um certo objetivo. Se isto realmente
acontece ou nao, ¢ um fato concreto. Mas se v € ou nao de seu interesse,
dependerd nao so disso mas das metas que estao sendo realmente visa-
das. Em conseqléncia, a nogao de interesse ¢ uma diretriz vazia, tanto
com respeito ao que a pessoa faz como com relacio ao que deveria
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fazer. Para termos essa diretriz precisamos saber quais os fins que estao
ou deveriam estar sendo perseguidos, ¢ em si mesma 2 nocio de interes-
se nada nos diz sobre os dois pontos.

Portanto, em si mesmo o crit¢rio do “interesse nacional” ou do
“interesse do estado” ndao nos proporciona uma orientagao especifica
para interpretar a conduta dos estados ou para prescrever essa conduta,
a nao ser que saibamos que metas ou objetivos concretos os estados
perseguem, ou deveriam visar: seguranga, prosperidade, metas ideologi-
cas; menos ainda indica um critério que seja objetivo, independente do
modo como os alvos da conduta do estado sao pereebidos pelos res-
ponsavels por tais decisoes. Nao oferece nem mesmo uma base para
distinguir consideragoes morais ¢ ideologicas, na politica externa de um
pais, dos fatores de outra natureza, nao moral ou ideologica. Porque
uma meta podera ser do interesse do pais se serve como meio para
atingir um dos seus objetivos morais ou ideologicos.

No entanto, a concepeao de interesse nacional, ou interesse do
estado, tem um certo sentido na situacao em que os objetivos nacionals
ou do estado sao definidos ¢ aceitos, ¢ o problema em discussao ¢ saber
com que meios esses objetivos podem ser promovidos.  Dizer que a
politica exterior de um estado deve basear-se nos interesses nacionais
significa insistir em que quaisquer posicoes que sejam adotadas devem
ser parte de um plano de agao racional; a abordagem da politica externa
bascada no interesse nacional pode ser contrastada, assim, com uma
politica que consista simplesmente em manter de forma acritica uma
postura estabelecida ou em reagir mecanicamente aos acontecimentos.
Além disso, uma politica bascada na idéia do interesse nacional pode ser
contrastada com uma outra que tenha por base interesses seccionais ou
entio os interesses de um grupo mais amplo do que o estado, como
uma alian¢a ou organizac¢ao internacional de que ele participe. Falar so-
bre o interesse nacional como um critério orienta a nossa atengao para
0s objetivos da nagao ou do estado, e nao os de outro grupo, mais limi-
tado ou mais amplo.

A manutencao da ordem na sociedade internacional tem como
ponto de partida o desenvolvimento, entre os estados, de um sentido
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dos interesses comuns como meta elementar da vida social. Por mais
diferentes ¢ conflitantes que sejam esses interesses, os estados tém em
comum a visao dessas metas como instrumentais. Sua percepgao dos
interesses comuns pode derivar do temor da violéncia irrestrita, da ins-
tabilidade dos acordos ou da inseguranga da sua independéncia ou so-
berania. Pode ter origem em um calculo racional do descjo dos estados
de acceitar restrigoes reciprocas a sua liberdade de agido, como pode ba-
scar-s¢ também no tratamento dessas metas como valiosas em si mes-
mas, ¢ Nao apenas como um meio para alcangar determinado fim: pode
expressar um sentido de comunidade de valores, assim como de inte-
resses comuns.

As regras

Na sociedade internacional, como em outras sociedades, o sentido
da existéncia de interesses comuns nos objetivos clementares da vida
social ndo proporciona, em si mesmo, uma orientagao precisa sobre as
modalidades de conduta consistentes com esses objetivos; esta ¢ a fun-
¢a0 das regras. Regras que podem ter status de direito internacional, nor-
ma moral, costume ou pratica estabelecida; como podem ser simples-
mente regras operacionais, “regras do jogo” desenvolvidas sem um
acordo formal ¢ até mesmo sem comunicacao verbal entre as partes.
Nao ¢ incomum que uma regra surja, em principio, em carater
operacional, para tornar-se pratica estabelecida e, tendo atingido a con-
di¢ao de principio moral, incorporar-se finalmente de forma explicita
em uma convengao legal. Esta parece ter sido a génese, por exemplo, de
muitas das regras que hoje fazem parte de tratados ou convengoes mul-
tilaterais sobre a guerra, as relagdes diplomaticas ¢ consulares ¢ o direito
maritimo.

O ambito dessas regras ¢ amplo, e em boa parte elas encontram-se
em estado de fluidez. Mencionaremos aqui so trés conjuntos de regras
que tém um papel na manutengao da ordem internacional.

Em primeiro lugar, ha o complexo de regras segundo as quais o
estado pode ser considerado o principio normativo fundamental ou



82 Hriprry BuiL

constitucional da politica mundial da atualidade. Este € o principio que
identifica a idéia de uma sociedade de estados, que se opde a nogio de
um império universal, de uma comunidade cosmopolita de individuos
ou de um estado de natureza hobbesiano, ou estado de guerra, como
principio normativo supremo da organiza¢ao politica da humanidade.
Ja deixamos claro em outras partes deste estudo que ndao ha nada de
historicamente inevitavel ou moralmente sacrossanto na idéia de uma
sociedade de estados. Por outro lado, essa idéia, na verdade, nao mono-
poliza o pensamento e a a¢ao humana, mesmo na fase atual. Pelo con-
trario, ela sempre precisou competir com outros principios, o que con-
tinua a acontecer. No entanto ela exige que uma ou outra dessas idéias
basicas prevalega claramente; o que ¢ incompativel com a ordem em
escala mundial ¢ um desacordo entre os principios competitivos da or-
ganiza¢ao politica universal.

De um lado, a idéia da sociedade internacional identifica os esta-
dos como membros dessa sociedade, ¢ como unidades competentes
para executar tarefas politicas no seu seio, incluindo as tarefas necessa-
rias para dar efetividade a suas regras bdsicas. Portanto, estao excluidas
as concepgoes que atribuem essa competéncia politica a outros atores,
em lugar do estado — autoridades universais abrangentes ou grupos
seccionais dentro das suas fronteiras. Por outro lado, a idéia da socieda-
de internacional identifica o relacionamento entre os estados com o de
membros de uma sociedade vinculada por regras comuns ¢ comprome-
tida com instituigoes comuns. lixclui assim a concepgao da politica
mundial como uma simples arena para o estado de guerra.

Ordinariamente, a conduta dos estados pressupoe esse principio
fundamental ou constitucional da ordem internacional. Principio que se
manifesta e tem evidenciada a sua centralidade nas agoes quotidianas
dos estados - quando se arrogam direitos ¢ competéncias de atores prin-
cipais da politica mundial, ao se ajustarem entre si com tal objetivo,
quando resistem as pretensoes competitivas de grupos sub ou supra-
estatais. () principio estd contido em muitas regras basicas do direito
internacional, e por isso tem predominado a doutrina de que os estados
$20 0S Unicos ou os principais titulares de direitos e deveres no direito
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internacional; que so eles tém o direito de usar a for¢a para sustenta-lo;
e que a sua fonte ¢ o consentimento dos estados, expresso sob a forma
de costumes ¢ de tratados. No entanto, esse principio precede o direito
internacional, ou qualquer formulagao particular do direito internacio-
nal, e esta presente em todo um complexo de regras - legais, morais,
consuctudinarias e operacionais. Nao € estatico, mas esta sujeito a um
desenvolvimento constante. Nas etapas formauvas da sociedade inter-
nacional, precisou enfrentar o desafio de doutrinas que proclamavam o
direito dos individuos, e de outros grupos, a ocupar uma posicao na
organizagao politica universal. I hoje enfrenta um desafio semelhante.

Iim segundo lugar, ha o que poderiamos chamar de “regras de
coexisténcia”. Dada a orientagao fornecida pelo principio constitucio-
nal para definir quais sao os membros da sociedade internacional, essas
regras estabelecem as condigoes minimas da sua coexisténcia. [ilas in-
cluem, antes de mais nada, o complexo de regras que limitam o papel da
violéncia na politica mundial. Sdo regras que procuram confinar o em-
prego legitimo da violéncia aos estados soberanos, negando-o a outros
agentes ao afirmar que a violéncia legitima esta limitada a um tipo parti-
cular chamado “guerra”, onde a violéncia ¢ praticada sob a autoridade
de um estado soberano. Além disso, as regras procuram limitar as cau-
sas ou objetivos que conferem legitimidade a condugao da guerra pelo
estado soberano - por exemplo, exigindo que haja uma causa justa (con-
forme a doutrina do direito natural da fase formativa do sistema de
estados) ou que seja precedida por certos procedimentos nao-bélicos,
como insistia 0 Pacto da liga das Nagoes. As regras t¢m procurado tam-
bém restringir o modo como 0s estados soberanos se comportem na guet-
ra, a0 insistr, por exemplo, que ela seja conduzida de forma proporcional
a0s objetivos propostos, de forma a poupar 0s nao-combatentes ou usando
o minimo de violéncia necessario. Além disso, as regras t¢m procurado
restringir a difusao geografica das hostilidades, determinando os direitos ¢
deveres reciprocos dos neutros ¢ dos beligerantes.

Ha um outro complexo de regras de coexisténcia que prescrevem
o comportamento apropriado para sustentar o objetivo de cumprir os
acordos. A regra basica pacta sunt serranda, que ¢ vista por vezes como
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pressuposto fundamental do direito das nagoes, ¢ outras vezes como o
seu primeiro principio, criou a presungao sem a qual os acordos deixam
de fazer sentido. Regras subordinadas ou de qualificagao regulam por
exemplo se ¢ necessario manter a boa fé no trato com heréticos ou
infiéis; se 0s acordos permanecem vialidos quando mudam as circuns-
tancias (¢ a quem cabe determinar se elas efetivamente mudaram); se¢
sao validos, ¢ em que medida, os acordos impostos pela forca; quais as
situagdes em que uma das partes pode ser dispensada de cumprir suas
obrigagoes; quais os principios que devem orientar a interpretagao dos
acordos; até que ponto um novo governo deve responder pelas obriga-
¢Oes contraidas por seus antecessores ctc.

As regras de coexisténcia incluem também aquelas que prescre-
vem a conduta para sustentar 0 objetivo da estabilizagao do controle ou
jurisdicio de cada estado sobre o seu proprio territorio ¢ a sua popula-
cao. No centro desse complexo de regras esta o principio de que todos
os estados aceitam o dever de respeitar reciprocamente a soberania ou
jurisdigao suprema de todos os demais estados sobre o seu dominio
territorial ¢ os scus cidadaos. Um corolario, ou quase corolario, desta
regra fundamental é o de que os estados nao devem intervir pela forga
ou ditatorialmente nos assuntos internos dos demais. Outra regra ¢ a
que cstabelece a “igualdade” de todos os estados, no sentido de que
tenham os mesmos direitos de soberania.

Em terceiro lugar ha o complexo de regras que regulam a coopera-
¢ao entre os estados, em escala universal ou mais limitada, além da que
¢ indispensavel para a simples coexisténcia. Ele inclui regras que facili-
tam a cooperagdo, nao apenas politica e estratégica, mas também social
¢ econOomica. A expansao, neste século, das normas legais sobre a coo-
peragao entre os estados no campo econdémico, social, ambiental ¢ das
comunicagbes exemplifica o papel das regras de cooperagao, assunto
que sera examinado no capitulo 6.

As regras desse tipo prescrevem condutas apropriadas nao aos
objetivos elementares ou primarios da vida internacional, mas aqueles
objetivos secundarios, mais avangados, que caracterizam uma sociedade
internacional que chegou a um consenso sobre uma gama de objetivos
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mais ampla do que a mera coexisténcia. Nao obstante, pode-se dizer
que essas regras desempenham um papel em relagao a ordem internacio-
nal, na medida em que o desenvolvimento da cooperagao ¢ do consen-
so entre os estados sobre essas metas mais amplas devem fortalecer o
contexto da sua coexisténcia.

liste nao ¢ o lugar apropriado para expor de forma integral esses
trés complexos de regras, de examinar os problemas derivados da sua
interpretagao ou de conciliar os conflitos entre eles. Como também nao
¢ o lugar para considerar quais dessas regras tém sfatus de lei ou norma
moral, quais devam ser consideradas regras consuctudinarias ou
operacionais, nem de tragar a evolugio historica por meio da qual essas
regras se transferiram de uma categoria para outra, mudando em alguns
casos uma segunda vez. Sera suficiente observar que o vasto ¢ cambian-
te corpus de regras ¢ quase-regras, de que as citadas sao parte do nucleo
central, fornecem os meios pelos quais a sociedade internacional move-
se de uma vaga percepcao do seu interesse comum para a concepgao
clara do tipo de conduta exigida por esse interesse comum.

Instituicies

Na sociedade internacional os principais responsaveis pela fun-
¢ao de ajudar a tornar as regras efetivas sao seus proprios membros - os
estados soberanos. Isto ocorre em virtude da inexisténcia de um gover-
no supremo, que no estado moderno pode exercer essa fungao, ou de
um grau de solidariedade entre os estados como o que caracteriza, nas
sociedades primitivas sem estado, a execugao dessa atividade pelos gru-
pos politicamente competentes. Neste sentido, na sociedade dos esta-
dos, as instituigoes mais importantes sa0 0s proprios estados.

Sao eles que exercem a fungao de formular as regras, ou legislar, mani-
testando a sua concordancia. As normas de aplicagao geral, como as regras
de coexisténcia, nascem do costume ¢ da pratica estabelecida, sendo em
alguns casos confirmadas por convengoes mulalaterais. As regras aplica-
das so a grupos particulares de estados podem surgir também do costu-
me ¢ da pratica, como acontece com as regras operacionais destinadas a
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evitar e administrar as crises desenvolvidas pelas grandes poténcias, mas
podem também ser matéria de tratados ou acordos explicitos.

Os estados divulgam as regras em sua linguagem oficial, como
quando afirmam que respeitam o principio legal da soberania ou o prin-
cipio moral da auto-determinagdo nacional, ou ainda a regra operacional
de que as grandes poténcias ndo devem interferir mutuamente nas suas
respectivas esferas de influéncia. Mas comunicam também essas regras
com suas acoes, conduzindo-se de forma a indicar se aceitam ou nio
uma norma em particular. Como a comunicagao das regras esta nas
maos dos proprios estados, e nao de uma autoridade independente, a
sua divulgacio é normalmente distorcida em favor dos interesses de
determinados estados.

Os estados administram as regras da sociedade internacional a
medida que as a¢oes executivas ancilares a essas regras sio promovidas
por eles mesmos ou por organizagdes internacionais responsaveis pe-
rante os estados. No primeiro caso, quando determinados estados sao
designados como depositarios de um tratado, garantes de uma situagao
de neutralidade ou arbitros de uma disputa. No segundo, quando sao
criados organismos para implementar acordos a respeito do servigo de
correios, de telecomunicagoes € muitos outros assuntos.

Cada estado interpreta as regras legais, morais e operacionais. Mes-
mo no caso das regras legais, os estados baselam-se nos seus proprios
juristas, e nio ha um método conclusivo para resolver, mediante uma
autoridade independente, desacordos sobre essa interpretagao. Quanto
as regras morais e operacionais, a sua interpretagao ¢ ainda mais incerta.

Na auséncia de uma autoridade central, o cumprimento das regras
cabe aos préprios estados, que podem recorrer a atos de autodefesa,
inclusive atos de forca, na defesa dos seus direitos, alegadamente dentro
das regras operacionais, morais ou legais. Como ¢ freqliente que os es-
tados nao possam praticar agoes efetivas na defesa dos seus interesses, a
implementagao das regras ¢ incerta. Em virtude do indice de consenso
ou solidariedade entre os estados, muitas vezes a sociedade internacio-
nal interpreta de modo diferente, agdes consideradas como autodefesa
ou cumprimento de determinadas regras pelos estados que as praticam.
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Os estados exercem também a fun¢ao de dar legitimidade as re-
gras, no sentido de promover a sua aceitacdo como intrinsecamente
valiosa, utilizando seus poderes de persuasao e propaganda para mobi-
lizar apoio no contexto da politica mundial. Atualmente, um meio im-
portante de legitimagao das regras consiste em endossa-las por assem-
bléias ou organiza¢des internacionais.

Os estados empreendem a tarefa de alterar ou adaptar as regras
operacionais, morais ¢ legais as circunstancias mutaveis, mas o fazem na
auséncia de uma autoridade legislativa universal competente para res-
cindir regras antigas e formular outras novas que as substituam ou com-
pletem. Uma desvantagem adicional é o fato de que muitas vezes nao ha
consenso sobre se certas regras devem ser mudadas, ou como. Os esta-
dos modificam as regras demonstrando, com palavras e agdes, que es-
tao retirando seu consentimento as regras antigas e atribuindo-o as no-
vas, alterando assim o conteudo de um costume ou pratica estabelecida.
As regras operacionais observadas pelas grandes poténcias, pela quais
elas respeitam as esferas de influéncia reciprocas em diferentes regides
do mundo, sio rescindidas ou modificadas quando essas poténcias mos-
tram, com o que dizem ou tazem, que deixaram de aceita-las ou consi-
deram que as suas fronteiras ou condigdes mudaram. O principio moral
da auto-determinagio nacional - a regra de que os estados devem ser
estados nacionais - substituiu a regra da legitimidade dinastica nao pelo
ato de qualquer autoridade legislativa, mas por meio de guerras e revo-
lugdes. Os tratados ou convengoes multilaterais as vezes desempenham
um papel na mudanga das normas legais, mas os estados também mu-
dam regras antigas ao viola-las ou ignora-las sistematicamente, para de-
monstrar que retiraram a sua aceitagao. Em outras palavras, enquanto a
adaptagdo das regras a circunstancias cambiantes ¢ parte do processo de
manutengao da ordem, por outro lado ela ¢ muitas vezes acompanhada
pela desordem.

Finalmente, os estados assumem a tarefa que, por falta de melhor
designagio, tem sido chamada de “prote¢ao” das regras. As normas que
sustentam a ordem na sociedade internacional sé podem funcionar se
ha condigbes propicias no sistema politico internacional. im particular,
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s6 podem funcionar se continua a haver aquele sentido dos interesses
comuns dos estados que eles procuram traduzir em uma diretriz precisa
para a sua conduta. A fungao da “prote¢ao” da regra compreende tudo
o que os estados podem fazer para criar ou manter as condigoes do
sistema que permitam o florescimento delas.

A “protecao” das regras abrange, antes de mais nada, as a¢oes clas-
sicas da diplomacia ¢ da guerra com as quais os estados procuram pre-
servar o equilibrio geral do poder no sistema internacional (e
modernamente uma relagao de mutua coibigao nuclear entre as potén-
cias nucleares); ajustar ou conter os conflitos ideologicos; resolver ou
moderar os conflitos de interesse entre os estados; limitar ou controlar
os armamentos e as for¢as armadas tendo em vista os interesses da
seguranga internacional; aplacar as reclamagoes de estados insatisfeitos
com a falta de mudangas que consideram justas; garantir ¢ manter a
concordancia das poténcias menores com os direitos e responsabilida-
des especiais das grandes poténcias.

Essas medidas de “protecao” das regras ndo sao prescritas pelas
normas de coexisténcia, ou pelo direito internacional que endossa algu-
mas dessas normas. Na verdade, certas medidas adotadas pelos estados
com o proposito de “proteger” as regras podem coloca-los em contlito
com o direito internacional. As atividades que atuam na “prote¢ao” das
regras de coexisténcia estdo sujeitas a outras regras, tals como as que
regulam o equilibrio de poder, a diplomacia ¢ a situacao especial das
grandes poténcias.

Ao executar essas funcoes, os estados colaboram entre st em vari-
os graus com o que podemos chamar de “institui¢oes da sociedade in-
ternacional”: o equilibrio de poder, o direito internacional, os mecanis-
mos diplomaticos, o sistema administrativo das grandes poténcias, a
guerra. Por “instituicao” nao queremos referir-nos necessariamente a
uma organizagao ou mecanismo administrativo, mas a um conjunto de
habitos e praticas orientados para atingir objetivos comuns. Essas insti-
tuicdes nao retiram do estado seu papel principal de implementar as
fungoes politicas da sociedade internacional, ou de substituir no siste-
ma internacional a inexistente autoridade central. Elas manifestam o
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elemento de colaboragao entre os estados no desempenho da sua fun-
¢do politica, e constituem a0 mesmo tempo um meio para sustentar tal
colaboragao. Essas instituiches servem para simbolizar a existéncia de
uma sociedade internacional que representa mais do que a soma dos
seus participantes, para dar substancia ¢ permanéncia a colaboragio dos
estados no exercicio das fungoes politicas da sociedade internacional e
para moderar a sua tendéncia de perder de vista os interesses comuns.
Na Segunda Parte deste livro vamos estudar a contribuicao dada a or-
dem internacional por essas instituigocs.

As explicagoes funcionais e causais

Um tema central do presente estudo € o fato de que as regras e
instituicdes a que nos referimos exercem fungoes ou desempenham
papéis positivos com relagao a ordem internacional. No presente estu-
do as afirmativas desse tipo signitficam apenas que essas regras ¢ insti-
tuigoes sao causas eficientes na ordem internacional; que estao entre as
suas condigdes necessarias ¢ suficientes. Nao pretendemos utilizar uma
explicagdo “estrutural-funcionalista”, em que termos tais como “fun-
¢a0” ¢ “papel” sao empregados com um sentido diferente.

Na explicagao “estrutural-funcionalista” a afirmativa de que essas
regras e instituigoes preenchem “fungdes” com relagao a ordem inter-
nacional pode implicar que para a sua sobrevivéncia ¢ manutengao a
sociedade internacional tem certas “necessidades” que sao preenchidas
pelas regras e instituigoes em questio. Se podemos adotar as premissas
adicionais de que o preenchimento dessas necessidades ¢ essencial para
a sobrevivéncia da sociedade internacional, ¢ de que essa satisfagao nio
pode ser obtida de outra forma, neste caso dizer que tais regras ¢ insti-
tuicdes preenchem essas fungoes equivale a dizer que as endossamos.

O presente estudo nio pretende fornecer uma explicagio ou justi-
ficativa para as regras de coexisténcia na sociedade internacional, ou
para as instituicoes que contribuem para torna-las efetivas. Em primei-
ro lugar enfatizamos aqui que a ordem nio € o unico valor da politica
internacional, nem ¢ necessariamente um valor supremo. Assim, mes-
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mo se aceitassemos uma explicagdo “estrutural-funcionalista”; segundo
a qual tais regras e institui¢des da sociedade internacional sdo essenciais
para preservar a sua ordem, isto nao significaria um endosso as mesmas.

Em segundo lugar, qualquer que seja o mérito da aplicagdo do
raciocinio “estrutural-funcionalista” a outras sociedades, pode haver
duvida sobre sua validade quando aplicado a sociedade dos estados. A
premissa subjacente a esse raciocinio reside na relevancia da totalidade ou
unidade da sociedade que esta sendo explicada, o primado do conjunto
sobre as suas partes na explicacao do que nela ocorre, a possibilidade de
descrever a natureza e o proposito de cada componente em termos do que
ele contribui para atender as “necessidades” do conjunto.

Ora, a sociedade internacional nao mostra o tipo de integridade ou
unidade que permitiria explicagoes desse tipo. Neste estudo acentua-
mos que o elemento “sociedade” ¢ apenas um dos que competem na
politica internacional; na verdade, descrevé-la como uma “sociedade”
mostra s6 em parte o que ela ¢, Uma explicagdo das regras e instituigoes
da sociedade internacional que tratasse apenas das fungdes que clas exer-
cem com relagdo ao conjunto da sociedade internacional nao negligen-
ciaria o fato de que a melhor descricio da politica entre as nagoes ¢ o
estado de guerra, um campo politico em que os atores principais sio
individuos e grupos e nio os estados.

Em terceiro lugar, cabe uma duvida sobre a validade funda-
mental da analise “estrutural-funcional”, ainda quando ela ¢ aplica-
da as sociedades com mais unidade do que a existente na sociedade
dos estados. Assim, mesmo nas primeiras, como o0s estados nacio-
nais modernos ou as sociedades primitivas caracterizadas por um
grau elevado de solidariedade e consenso social, ha forgas operando
de forma anti-social ou nao-social, que nao ¢ facil incorporar em
uma teoria que procura relacionar todos os eventos socials com o
funcionamento do conjunto da sociedade.



CariTrro IV

ORDEM VVERSUS JUSTICA

NA POLITICA
INTERNACIONAL

A ORDINM ndo € apenas uma condi¢do efetiva ou possivel — uma situagao
concreta na politica mundial — mas, de modo muito geral, é considerada
também como um valor. No entanto, ndo ¢ o unico valor em relacao ao
qual a conduta internacional pode ser ajustada, nem ¢é necessariamente
um valor supremo. Atualmente, por exemplo, diz-se muitas vezes que
enquanto as poténcias ocidentais preocupam-se primordialmente com
a ordem, ao justificar as suas politicas, os estados do Terceiro Mundo
estao empenhados fundamentalmente na realizagao da justica na comu-
nidade internacional, mesmo a custo da desordem. O professor Ali
Mazrui, um dos poucos especialistas contemporaneos no campo das
relagdes internacionais que tem refletido profundamente sobre essa
questdo, ja disse que as poténcias ocidentais, principais autores da
Carta das Nag¢oes Unidas, a redigiram de tal forma que a paz ¢ a
seguranca sao tratadas como objetivos primarios da organizacio, ¢ a
promogao dos direitos humanos como um objetivo secundario, en-
quanto os estados africanos e asiaticos estaio empenhados na inver-
sao dessa ordem de prioridade. !

Vou considerar mais adiante em que medida o professor Mazrui
tem razao ao caracterizar deste modo o conflito de politicas entre as
poténcias ocidentais ¢ os estados da Africa e da Asia. Meu objetivo
neste capitulo é levantar algumas questoes mais profundas subjacentes
a esse conflito, que no passado tém estado presentes em outros confli-

" Al Marzud, Towards a Pax Afrcana (Londres, Weidenfeld & Nicolson, 1967).
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tos desse tipo, relativas ao lugar da ordem na hierarquia dos valores
humanos. Proponho-me, em particular, a examinar as reivindicagoes
competitivas da ordem com este outro valor que lhe serve mais
comumente de contraste: a justica. Para isso, vou procurar responder as
seguintes perguntas:

1) Que sentido ou sentidos podemos atribuir, na politica mundial,
a idéia da justi¢a?

if) De que forma a ordem se relaciona com a justi¢a na politica
mundial? Em que medida ordem e justica sao compativeis, € podem
refor¢ar-se mutuamente como objetivos politicos? Em que medida sao
metas conflitantes ou que, até mesmo, se excluem reciprocamente?

iif) Tendo em vista que a ordem e a justi¢a sao objetivos conflitantes
ou alternativos da politica mundial, qual deles deve ser prioritario?

Ao discutir questdes como essas ha o perigo de cairmos na subje-
tividade ou na tentagao de receitar determinadas politicas. Além disso,
seria Ingénuo imaginar que, formuladas em termos genéricos, essas per-
guntas poderiam ser respondidas com autoridade e de forma conclusi-
va. No entanto, se pudermos evitar o subjetivismo e a busca forgada de
solugbes, é possivel que possamos, pelo menos, clarificar essas pergun-
tas ¢ chegar a uma compreensio mais profunda do que existe por tras
das varias respostas possiveis.

O SeNtpo pr: “Justica”

Ao contrario de ordem, justica ¢ um termo que s6 podemos definir,
em ultima instancia, de modo pessoal ou subjetivo. Nao me proponho
aqui a propor uma visao pessoal do que seria uma conduta justa na politica
mundial ou a embarcar em uma analise filosofica dos critérios que permi-
tem reconhecer essa conduta. Meu ponto de partida é simplesmente o fato
de que existem certas idéias ou crengas a respeito da justi¢a na polidca mun-
dial e que as exigéncias formuladas em nome dessas idéias desempenham
um certo papel no curso dos acontecimentos.
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Indubitavelmente as idéias sobre a justica pertencem a categoria
das idéias morais, que tratam as agoes humanas como certas ou erradas
em si mesmas ¢ ndo como um meio para atingir determinados fins.
Pertencem ao plano das idéias que sao nao apenas hipoteticamente, mas
categoricamente imperativas. Assim, as considera¢oes sobre a justiga
das agoes se distinguem das consideragoes de ordem legal, bem como
dos ditames da prudéncia, do interesse ou da necessidade.

Quando pensamos sobre a justica ha certas distingdes, familiares
nas analises tedricas do conceito, que valem a pena ter em mente.” Em
primeiro lugar, ha a distin¢ao entre o que tem sido chamado de justica
“geral”, entendida como conduta virtuosa ou correta, ¢ justiga “parti-
cular”, compreendida como um tipo especial de conduta correta, entre
outras possivels. () termo “Justiga” ¢ empregado, as vezes, com o senti-
do de “moralidade” ou “virtude”, como se a agdo justa fosse simples-
mente a a¢ao moralmente correta. Argumenta-se com frequiéncia, po-
rém, que as idéias de justica constituem uma sub-categoria particular
das idéias morais, o que esta implicito quando dizemos que a justica
deve ser ponderada pela misericordia, ou que no seu tratamento reci-
proco os estados sao capazes de agir com justiga, mas nao com carida-
de. Argumenta-se que a justiga tem a ver especialmente com a igualdade
no gozo de direitos e privilégios, ¢ também com a equidade ou recipro-
cidade; que, qualquer que seja a substancia dos direitos ou privilégios
em questao, as exigéncias de justica se referem a igualdade no acesso a
esses direitos e privilégios entre pessoas que diferem entre si sob certos
aspectos mas que devem ser tratadas de modo a respeitar esses direitos.

Na politica mundial as exigéncias de justica assumem muitas vezes
essa forma. Sao demandas para a remogao de privilégios ou de discrimi-
nacao, para a igualdade na distribuicao ou aplicagao de dircitos entre os
fortes ¢ os fracos, os grandes ¢ os pequenos, os ricos ¢ os pobres, os
pretos e os brancos, os vitoriosos ¢ os vencidos, as poténcias nucleares

“Todas as distincoes entre justica geral ¢ particular, formal ¢ substantiva, arttmética ¢ proporcio-
nal, comutanva ¢ distributiva podem ser encontradas em Aristoteles. Vide uma andlise con-
temporanca em Morris Ginsberg, On Justice in Socrety (1L.ondres, [ lememann, 1965), ¢ John Rawls,
A Theory of Justice (Oxtord Unn. Press, 1972).
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e as ndo-nucleares. [t importante distinguir entre “justica”, neste senti-
do especial de igualdade de direitos e privilégios, e “justica” no sentido
em que usamos o termo, com a acepg¢ao de “moralidade”.

Uma segunda distingao importante precisa ser feita entre a justica
“substantiva” e a justica “formal”. A justica substantiva é baseada no
reconhecimento de regras atribuindo certos direitos e deveres especifi-
cos (politicos, sociais e econOmicos) enquanto a justi¢a formal se baseia
na aplica¢do dessas regras igualmente a pessoas em igual situagao, inde-
pendentemente do conteddo substantivo de tais regras. A exigéncia de
“igualdade perante a lei”, segundo a qual as regras devem ser aplicadas
de igual forma a mesma classe de pessoas reflete neste sentido a nogao
de “justica formal”, embora tais exigéncias surjam com respeito a todas
as regras, legais ou nao, ou seja, a norma de que grupos iguais de pes-
soas devem ser tratados da mesma forma esta implicita na propria con-
cepgao de qualquer regra. Na politica mundial a demanda por “justica”
¢ muitas vezes uma demanda por “justica formal”, no sentido de que
qualquer regra seja aplicada igualmente a todos os estados, seja uma
regra legal como aquela que determina a nao interferéncia nos assuntos
internos de outro estado, ou uma regra moral, como a que confere a
todas as nagoes o direito a auto-determina¢ao, ou ainda uma regra
operacional, como a que obriga as grandes poténcias a respeitar mutua-
mente suas respectivas areas de influéncia.

Uma terceira distingao ¢ feita entre a “justi¢a aritmética”, no senti-
do de reconhecer iguais direitos e deveres, e a “justi¢a proporcional”,
em que direitos e deveres podem nao ser iguais, mas sao distribuidos de
acordo com o objetivo em vista. A igualdade pode ser concebida como
a atribui¢ao dos mesmos direitos ¢ deveres a toda uma classe de pessoas
ou grupos que estejam na mesma situagao. Mas ¢ evidente que, entendi-
da desse modo, a igualdade muitas vezes deixara de preencher outros
critérios de justica. Uma razdo ¢ que, considerando que as pessoas ¢ 0s
grupos diferem por vezes em capacidade e necessidade, uma regra que
lhes assegure os mesmos direitos e deveres atribuidos a outras pessoas
ou grupos diferentes pode ter o efeito de simplesmente acentuar a desi-
gualdade. Como escreveu Aristoteles, “ha injustica quando os iguais sao
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tratados desigualmente e também quando os desiguais sio tratados com
igualdade.” O principio enunciado por Marx “de cada um conforme a
sua capacidade, a cada um conforme a sua necessidade” incorpora uma
preferéncia pela justica “proporcional”, em contraste com a “aritméti-
ca”, tendo em vista o objetivo da justa distribui¢do da riqueza na socie-
dade. Na politica mundial certos deveres e direitos fundamentais, tais
como o direito dos estados a independéncia e soberania ¢ o dever de
nao interferir reciprocamente nos assuntos internos, considerados como
de igual aplica¢io a todos os estados, sao exemplos da “justi¢a aritméti-
ca”, enquanto a doutrina de que, numa guerra ou numa represalia, o
emprego da forca deve ser proporcional a ofensa sofrida ilustra a idéia
de “justica proporcional”.

Uma quarta distingdo, associada de perto a anterior, ¢ a existente
entre 2 justiga “comutativa” ou reciproca e a justica “distributiva”, que
busca 0 bem comum ¢ o interesse da sociedade no seu conjunto. A
justica “‘comutativa’ consiste no reconhecimento dos direitos e deveres
mediante um processo de intercambio ou barganha, pelo qual indivi-
duos ou grupos admitem os direitos dos outros de forma reciproca. Na
medida em que esses individuos ou grupos tenham igual capacidade de
barganha, o processo levara provavelmente ao que chamamos de “justi-
¢a aritmética”, ou seja, a igualdade de direitos. [im contraste, a “justica
distributiva” ¢ alcan¢ada ndo por um processo de barganha entre os
membros individuais da sociedade em questao, mas pela decisao do
conjunto da sociedade, a luz da consideragao do seu bem ou interesse
comum. lista claro que, neste sentido, a “justica distributiva” pode re-
sultar muitas vezes em justiga “proporcional’” mais do que “aritmética”,
a0 exigir, por exemplo, que 0s iImpostos pagos pelos ricos sejam maio-
res do que os pagos pelos pobres, ou que os fortes trabalhem mais do
que os fracos. Atualmente, a politica mundial ¢ sobretudo um processo
de conflito e cooperagao entre estados que s6 tém uma percepgao rudi-
mentar do bem comum com relagio a0 mundo em seu conjunto ¢ ¢,
portanto, o dominio principalmente das idéias de justi¢a “comutativa”,

s, Lavro V1
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e nao de justica “distributiva”. O principal ponto em debate a respeito
da justi¢a na vida internacional reside na tentativa dos estados sobera-
nos de decidir entre eles, negociando suas demandas e seus direitos e
deveres que serdao reconhecidos, ¢ como serao aplicados. Apesar de tudo,
as 1déias de justica “distributiva” tém igualmente um papel a desempe-
nhar nos debates sobre a politica mundial, que pode ser exemplificado
pela nogio de que a justiga exige uma transferéncia de recursos econd-
micos dos paises ricos para os pafses pobres.

Ao fazer todas essas distingoes ¢ importante considerar de que
direitos e deveres morais agentes ou atores da politica mundial estao
investidos. A partir dessa perspectiva podemos distinguir o que chama-
remos de justica internacional, ou entre os estados, de justica individual
ou humana e de justica mundial ou cosmopolita.

A justica internacional, ou justica entre estados

Por justica internacional ou justi¢a entre estados, o que temos em
mente si0 as regras morais que atribuem direitos e deveres aos estados
e as nagoes. Por exemplo, a nogio de que todos os estados, independen-
temente do seu tamanho, composicao racial ou inclinacao ideologica,
tém o mesmo direito a soberania; ou a idéia de que todas as nagdes tem
o mesmo direito a auto-determinac¢ao nacional. Naturalmente, os direi-
tos dos estados podem entrar em conflito com os direitos das nagoes, e por
1850 justica entre 0s estados nado ¢ o mesmo que justica internacional: o
principio da auto-determinagao nacional tem sido invocado para destruir a
integridade soberana de certos estados, ¢ hoje ameaca muitos deles. No
entanto, como hd atualmente um amplo consenso de que os estados devem
ser estados nacionais, e a doutrina oficial da maioria dos estados (mesmo
dos chamados “estados multinacionais”) € a de que eles sio estados nacio-
nais, ha uma certa harmonia entre as concepgoes desses dois niveis da jus-
tica — a justi¢a entre os estados e a justi¢a internacional.

Como os estados sio os principais agentes ou atores da politica
mundial, as idéias de justica entre eles formam o principal conteido do
debate habitual sobre a justica no campo internacional. Todos os esta-
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dos sustentam que tém certos direitos ¢ deveres que nao sio meramen-
te legais, mas também morais. Afirmam que a sua politica ¢ justa porque
¢ moralmente correta (“justica geral”) ¢ assim, exigem igualdade de tra-
tamento nas relagdes com os outros estados (“justiga particular”). Pre-
tendem ter o direito moral a soberania ou independéncia (“justica subs-
tantiva”), que deve ser aplicado ou administrado igualmente com relagao
a todos os estados (“justica formal”). Afirmam o direito a igual trata-
mento entre eles ¢ 0s outros no acesso as oportunidades comerciais ou
na vota¢ao em assembléias internacionais (“‘justi¢a aritmética’”), a0 mes-
mo tempo em que insistem em que a sua contribuigio financeira as
organizagoes compostas de estados seja determinada em proporgao ao
produto nacional (“justica proporcional”). Reconhecem os direitos de
todos os tipos atribuidos aos demais estados, em troca de igual reco-
nhecimento (“justica comutativa’), mas podem também discordar, pelo
menos retoricamente, com base na concepeao do bem comum de uma
comunidade regional ou mundial (“justica distributiva®).

A justica individnal on humana

Por justi¢a individual ou humana sao entendidas as regras morais
que atribuem direitos ¢ deveres individualmente aos seres humanos. Sob
a forma da doutrina do direito natural, as idéias sobre a justica humana
precederam historicamente o desenvolvimento das nogoes da justica
entre os estados ou internacional, proporcionando talvez os principais
fundamentos intelectuais sobre os quais as idéias de justiga entre esta-
dos ou internacional s¢ basearam no principio. Iim outras palavras, ima-
ginou-se que os estados, originalmente, tinham direitos ¢ deveres por-
que os individuos tinham direitos ¢ deveres ¢ ¢ que pessoas governavam
os estados ¢ as nagoes eram conjuntos de individuos. No século XVI1
as idéias sobre justica entre os estados, ou internacional, tinham alcan-
¢ado um ponto de decolagem, apos o que perderam o vinculo com os
meios que as tinham estabelecido, pois passou-se a considerar que havia
dircitos ¢ deveres associados a0 conceito de estado, diferente daqueles
associados a0s que governavam os estados, ¢ que a personalidade cole-
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tiva da nagao era diferente da soma da personalidade dos seus membros
e, de acordo com algumas visoes, era maior do que esse somatorio.
Neste sistema, em que direitos e deveres se aplicavam diretamente
aos estados e as nagoes, o conceito de direitos e deveres humanos so-
breviveu, mas adquiriu uma existéncia subterranea. longe de propor-
cionar a base da qual as idéias da justi¢a e moralidade internacional pu-
dessem derivar, tornou-se potencialmente um elemento subversivo da
propria sociedade internacional. Essa posicao se refletida na visao da
doutrina positivista dos internacionalistas dos séculos XVIII e XIX,
segundo a qual os estados eram os unicos syjeitos genuinos do direito
internacional, e que os individuos podiam apenas ser objeto de entendi-
mentos entre estados. OO acordo basico de coexisténcia dos estados,
manifesto na troca de reconhecimento de jurisdi¢des soberanas, implica
uma conspiragao do siléncio entre os governos a respeito dos direitos ¢
deveres dos seus cidadios. Essa conspiragao ¢ mitigada pela pratica de
conceder o direito de asilo a refugiados politicos estrangeiros, pelo re-
conhecimento declaratorio dos direitos morais dos seres humanos em
documentos como a Carta do Atlantico, a Carta das Nag¢oes Unidas e a
Declaragao Universal dos Direitos Humanos, assim como pela pratica
de cooperagao entre governos no sentido de exigir o respeito aos direi-
tos humanos em situagdes como o tratamento dos prisioneiros de guer-
ra ¢ a promogao do bem-estar econoémico e social. Mas a nogio dos
deveres do ser humano individual suscita, na politica internacional, a ques-
tao do conflito entre esses deveres e aqueles que os individuos tém para
com o estado. Essa questao foi levantada pelo Tribunal de Crimes de
Guerra de Nuremberg, com relagao aos militares e lideres politicos ale-
maes, e foi também levantada no caso dos militares ¢ lideres politicos
norte-americanos responsaveis pela condugio da guerra do Vietna.* E
a idéia dos direitos humanos dos individuos suscita na politica interna-
cional a questio dos direitos e deveres que tém pessoas e grupos de
intervirem em defesa de direitos violados dentro da jurisdi¢ao de outros
estados. Por exemplo, o direito das poténcias ocidentais de proteger os

Y Vide Telford Taylor, Nuremberg and | Getnant, an American Tragedy (N.York, Random House, 1970).
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direitos politicos dos cidadaos dos paises da Huropa Oriental, dos afri-
canos de proteger os direitos dos sul africanos de raga negra, da China
de proteger os direitos das minorias chinesas no Sudeste Asiatico. Estas
sa0 questoes que, respondidas de um certo modo, podem produzir de-
sordem nas relacoes internacionais, ou até mesmo levar a destruicio da
propria sociedade internacional. Por isso, quando discutem direitos e
deveres individuais os representantes dos estados o fazem em voz baixa
uma vez que, se os seres humanos tém direitos, outros estados ou gru-
pos e outros estados podem defender, ha limites a sua autoridade; ¢ se
os individuos tém deveres com relagdo a causas ou movimentos além
do estado de que sdo cidadaos, este estado nem sempre podera contar
com a sua lealdade.

A justica cosmopolita on mundial

Além das idéias sobre a justica entre os estados, ou internacional, ¢
sobre a justica humana, precisamos reconhecer uma terceira categoria
que podemos chamar de justica cosmopolita ou mundial. Iissa nogao de
justica procura definir o que ¢ certo ou bom para o mundo todo, para
uma imaginaria c¢witas maxima ou sociedade cosmopolita a que perten-
cem todos os individuos e a qual todos os seus interesses devem estar
subordinados. Essa nocao de justica como promogao do bem comum
mundial é diferente da afirmacio dos direitos ¢ deveres individuais em
todo o mundo, porque sustenta que esses individuos formam ou deve-
riam formar uma sociedade ou comunidade cujo interesse ou bem co-
mum qualificasse e até mesmo determinasse scus direitos e deveres in-
dividuais, assim como no passado os direitos ¢ deveres dos individuos
dentro de cada estado eram qualificados ou determinados por nogoes
tais como o bem do estado, a maior felicidade para o maior nimero dos
seus cidaddos, ou a vontade geral. Implica uma concepgio de justiga
que ¢, 20 mesmo tempo, “proporcional” assim como “aritmética’”,
“distributiva” ¢ também “comutativa’.

[issa idéia do bem comum em escala mundial tem a ver nio com
0s objetivos ou valores comuns da sociedade dos estados, mas com os
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da sociedade universal que reune toda a humanidade, constituida por
membros que sao seres humanos individuais. Tal nogao esta implicita
em boa parte do debate contemporaneo, em que se fala ou se es-
creve como se essa sociedade cosmopolita ja existisse. Assim, quan-
do sao discutidos problemas estratégicos ou relativos ao controle
de armamentos, nao ¢ incomum qualificar a hipdtese de uma guer-
ra nuclear generalizada nao s6 como um desastre para a sociedade
dos estados, ¢ uma viola¢do dos dircitos humanos individuais, mas
também como ameaca a vida humana e a civilizagao planetaria. Nas
discussoces sobre a transferéncia de recursos dos paises ricos para
0s pobres, admite-se as vezes como objetivo final ndo o enriqueci-
mento destes ultimos, ou a defesa dos direitos que tém os pobres
de levar uma vida melhor, mas uma distribui¢ao mais equitativa da
riqueza entre todos 0os membros da sociedade humana, ou a garan-
tia de um padrio minimo de riqueza ¢ bem estar dentro dessa socie-
dade. Nas discussoes sobre os problemas da ecologia ou do meio
ambiente, o apelo fundamental que se faz nao ¢ dirigido a coopera-
cao entre os estados, ou aos direitos ¢ deveres individuais, mas a
solidariedade que devem ter todos os seres humanos ao enfrentar,
na condi¢ao de seres humanos, certos desafios ecoldgicos ou
ambientais que os afetam.

Se as id¢ias da justica entre os estados ou internacional t¢m um
papel dominante nas circunstancias atuais da politica mundial, em que
os estados sa0 0s atores mais importantes, ¢ as idéias de justiga humana
tém um papel menos importante, a nogao de justica mundial ou cosmo-
polita desempenha um papel ainda menor. A sociedade ou comunidade
mundial, cujo bem comum e¢la pretende definir, por ora s6 existe como
uma idéia ou um mito. Algum dia podera ter for¢a mas ainda, efetiva-
mente, ndo dispoe de poder. A grande massa dos atores politicos da
humanidade nao tem os meios necessarios para agregar ¢ articular inte-
resses, para o recrutamento e a socializagao politica que, de acordo com
os conhecimentos correntes, sao caracteristicas que distinguem um sis-
tema politico. [1 por meio dos mecanismos da sociedade dos estados
soberanos que os interesses da humanidade sao agregados e articula-
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dos, ¢ um processo de socializagao politica da forma e consisténcia a
um sistema politico universal. Por essa razao, para saber quais podem
ser os interesses do mundo como um todo (por exemplo, em rela¢ao ao
controle de armas, a distribuicao da populagao ¢ dos recursos, ou a
conservacao ambiental) somos obrigados a indagar quais os pontos de
vista dos estados soberanos e das organizagoes internacionais que sao
dominadas por esses estados..

Na verdade, nao faltam porta-vozes auto-designados para falar
em nome do bem comum da “nave espacial Terra” ou “do nosso
plancta ameagado”. No entanto, quaisquer que sejam os scus méri-
tos, os pontos de vista desses individuos nao refletem o resultado de
um processo politico de afirmagio e conciliagao de interesses. Isso
ocorre porque esses pontos de vista ndo sio chancelados por esse
processo politico. As opinioes desses individuos, portanto, constitu-
em uma diretriz ainda menos autorizada para o entendimento do
que vem a ser o bem comum da humanidade do que as propostas
dos representantes dos estados soberanos, mesmo que sejam esta-
dos tiranicos ¢ pouco representativos, os quais, pelo menos
presumivelmente, falam por uma coletividade, ¢ nao apenas por si
mesmos. Da mesma forma, essa autoridade politica também falta
aos representantes de 6rgaos nio-governamentais (COmMo 0s grupos
de especialistas em controle de armamentos, desenvolvimento eco-
ndémico ou assuntos ambientais), que s6 podem se manifestar com
autoridade efetiva sobre a sua especialidade em particular. Com efei-
to, definir os interesses da humanidade significa postular um tipo de
autoridade que s6 um processo politico pode conferir.

Mas se ¢ sobretudo por meio do ponto de vista dos estados, reu-
nidos em organiza¢Oes internacionals, que precisamos tentar desco-
brir qual o bem comum da humanidade, estamos usando uma lente
distorcida. De fato, as ideologias universais adotadas pelos estados
sao notoriamente subservientes aos seus interesses especiais, € 0s
acordos entre os estados representam sabidamente o resultado de
barganha e de ajustes, sem levar em conta qualquer interesse da hu-
manidade como um todo.
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A compatibilidade da ordem ¢ da justica

E 6bvio que a ordem internacional existente nio satisfaz algu-
mas das aspiragoes de justica mais profundas e que contam com o
apoio mais amplo. Com relagio ao cenario internacional contempora-
neo, ele ¢ marcado nao sé pelo conflito entre os estados preocupados
fundamentalmente com a preservagio da ordem e aqueles que atribu-
em prioridade as mudangas justas, como observou o professor Mazrui,
mas também pela tensio inerente entre a ordem proporcionada pelo
sistema e pela sociedade dos estados ¢ as varias aspiragoes por justica
presentes na politica mundial, manifestadas persistentemente de uma
maneira ou de outra.

E bem verdade que a justica, em qualquer uma das suas formas, s6
¢ realizavel dentro de um contexto de ordem. Os objetivos secundarios
ou avangados da vida social sé podem ser garantidos se os seus objeti-
vos elementares ou primarios estiverem de algum modo realizados. A
Jortiori’ é verdade que ao fornecer um contexto de algum tipo de ordem,
ainda que rudimentar, a sociedade internacional pode ser considerada
como precursora do igual acesso aos dircitos de vérios tipos. I também
verdade que hoje, por meio de 6rgaos quase universais como as Na-
¢oes Unidas e suas ageéncias especializadas, a sociedade internacional
estd comprometida formalmente com muito mais do que a preserva-
¢ao de um minimo de ordem ou coexisténcia. A sociedade internacio-
nal tem compromisso com idéias de justi¢a entre os estados, ou inter-
nacional, ¢ de justi¢a individual ou humana ¢, até certo ponto, leva
mesmo em conta os objetivos de uma justica mundial, ao endossar a
transferéncia de recursos dos paises ricos para os pobres. Além disso,
facilita a cooperagao intergovernamental em muitos campos, visando
a realizagao desses propositos.

No entanto, ha muitos obstaculos. Para comegar, o contexto da
ordem internacional é bastante desfavoravel aos projetos que preten-
dem realizar a justica cosmopolita ou mundial. Se a idéia do bem co-

* Com razdo mais forte. (N. do R.'T)
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mum mundial fosse levada a sério, ela teria de levar em consideracao
questdes tais como a de ajustar ao interesse geral as politicas de imigra-
¢ao dos estados, em todo o mundo; a determinar que regides, ou paises,
serlam mais ¢ menos necessitados de capital; definir a politica fiscal ¢
comercial dos estados segundo um conjunto de prioridades comuns, ¢
quais deveriam ser os resultados dos muitos conflitos violentos civis e
internacionais, em todo o mundo, que estariam mais de acordo com os
interesses gerais da humanidade.

[isses sao, naturalmente, as questoes que permanecem sob o con-
trole dos estados ¢, na auséncia profundas mudangas na sociedade hu-
mana, eles ndo parecem Interessados em abrir mao desse controle. A
posicao dos governos como guardiaes dos interesses de parcelas limita-
das da humanidade impode conhecidos obstaculos a idéia de se verem
simplesmente como agéncias responsaveis, em conjunto, pela
implementagao do bem comum mundial. Diz-se algumas vezes que o
compromisso da politica comercial ¢ assistencial dos paises doadores
com um nivel minimo de bem estar econdémico em todo o mundo im-
plica ¢ pressupoe aceitar a nogao de interesses da comunidade humana.
Kenneth Boulding, por exemplo, argumenta que como a transferéncia
de recursos dos paises ricos para os pobres ¢ totalmente unilateral ¢ nao
reciproca, os ricos consideram-se parte da mesma comunidade de que
os pobres também participam. “Se A dd a B alguma coisa, sem nada
esperar em troca, ¢ preciso inferir que B ¢ parte de A, ou que A e B sao
partes de um sistema mais amplo de interesses e organizagdes.” Pode-
se argumentar que a idéia da humanidade vista como uma s6 comunida-
de ¢ uma melhor rationale para a transferéncia de recursos do que outras
que sao por vezes apresentadas. Methor, por exemplo, do que o argu-
mento, defendido as vezes nos paises ocidentais, de que a assisténcia
a0s pobres ¢ necessaria para promover a ordem ou a estabilidade (con-
forme um modelo que garanta os valores preferenciais do Ocidente),
ou para evitar uma revolta incipiente dos pobres contra 0s ricos; ou

* Kenneth Boulding, I Concept of World Interest”, ey Liconomies and the ldea of Meankind, cd.
Bert T Tosclitz (Columbra Univ. Press, 1965), pag. 55.
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ainda a idéia, comum na retorica dos paises pobres, de que essa transfe-
réncia ¢ necessaria para que as nagoes ricas expiem a sua culpa por ma-
les do passado. Ndo esta claro, porém, que a visao da humanidade como
uma comunidade esteja de fato subjacente, em alguma medida impor-
tante, a transferéncia de recursos para os paises pobres. Também nao
esta claro se essa atividade ocupa uma posigao segura e bem estabelecida
na agenda permanente da sociedade internacional, pressionada, de um
lado, pela percepeao de que os paises ricos devem reduzir ao minimo o
seu envolvimento com o Terceiro Mundo e, de outro lado, pela doutri-
na de que essa assisténcia € essencialmente uma forma de perpetuar o
dominio e a exploragio, ¢ portanto prejudicial aos interesses genuinos
dos paises pobres.

As idéias da justica mundial ou cosmopolita s6 sao realizaveis (s¢ o
s20) no contexto de uma sociedade mundial ou cosmopolita. Portanto,
as demandas por uma justica mundial sao inerentemente revoluciond-
rias ¢ implicam transformacao do sistema e da sociedade de estados.
Mas, em ultima andlise, a justica mundial pode ser conciliada com a
ordem mundial no sentido de que é possivel ter a visio de um mundo
ou uma sociedade cosmopolita que assegure esses dois objetivos. Toda-
via, buscar uma justica mundial no contexto do sistema ¢ da sociedade
de estados ¢ entrar em conflito com os mecanismos que mantém a ot-
dem nos nossos dias.

O quadro da ordem internacional também nao ¢ favoravel as de-
mandas pela justica humana, que representa presentemente um ingre-
diente muito poderoso da politica mundial. A sociedade internacional
reconhece a nogao dos deveres e direitos humanos que podem ser le-
vantados contra o estado a que um determinado individuo pertence,
mas se sente inibida de implementa-la, fazendo-o sé de forma seletiva e
distorcida. Se a sociedade internacional se dispusesse realmente a consi-
derar a justica humana como primordial, e a coexisténcia dos estados
como secundaria, em uma situa¢io em que nao houvesse acordo sobre
a defini¢do desses direitos, ou sobre a hierarquia de prioridades com
que devessem ser atendidos, o resultado s6 poderia ser a corrosao da
ordem internacional. Conforme observa o professor Marzui, se¢ assim
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fosse, a Carta das Nagoes Unidas daria um lugar de honra aos direitos
humanos em lugar da preservagao da paz ¢ da seguranga, como querem
os estados africanos ¢ asidticos. Neste ponto, a sociedade dos estados —
até mesmo os estados africanos ¢ asiaticos, a despeito do que afirma o
professor Marzui — mostram a convicgao de que a ordem internacional
gorza de prioridade sobre a justica humana. Penso que os estados africa-
nos e asidticos, tanto quanto os estados ocidentais ou do bloco soviéti-
co, estao dispostos a subordinar a ordem a justica humana em certos
casos especiais que os afetam muito de perto, mas nao estao dispostos a
permitir a derrubada de toda a estrutura da coexisténcia internacional.

No atual contexto da ordem internacional ha outro obstaculo a
realizagao da justica humana. Quando as questoes relativas a justica hu-
mana ganham uma posi¢ao preeminente na agenda da discussao politi-
ca mundial, isto s¢ deve ao fato de que determinados estados adotam a
politica de levantar esses temas. Terminada a Primeira Guerra Mundial
o mundo ouviu falar na culpa do Kaiser pela guerra, ¢ depois da Segun-
da Guerra Mundial testemunhou o julgamento ¢ a punicio de lideres ¢
militares alemaes ¢ japoneses por crimes de guerra ¢ crimes contra a
paz. Mas nao houve julgamento e punigio dos lideres ¢ militares norte-
americanos, ingleses ¢ soviéticos que, prwa facie, podem ter tido a mes-
ma culpa de Goering, Yamamoto ¢ outros em desrespeitar suas obriga-
¢oes humanitarias. () que nao significa que a idéia de julgar ¢ punir
criminosos de guerra mediante um processo internacional seja injusta
ou impropria, mas o certo ¢ que ela ¢ aplicada seletivamente. O fato de
que essas pessoas, ¢ nao outras, foram processadas pelas poténcias vito-
riosas fol um mero acontecimento no ambito da politica de poder.

Do mesmo modo o mundo tomou conhecimento dos direitos
humanos dos nio-curopeus da Africa do Sul, ¢ pode chegar a ver o
desagravo ¢ a correcao dos males que essas pessoas sofreram, porque o
assunto ¢ relevante para a politica dos estados negros da Africa, ¢ de
alguns outros estados, assim como no passado o mundo tomou conhe-
cimento dos direitos dos suditos cristaos do Sultao da Turquia, porque
o tema era relevante para a politica de algumas poténcias curopéias. Mas
¢ menos provavel que os direitos dos africanos nos estados negros da
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Africa, dos intelectuais da Unidio Soviética, dos tibetanos da China, dos
nagas da India ou dos comunistas da Indonésia provoquem uma agio
de apoio internacional, pela inexisténcia de um grupo importante de
estados interessados em protegé-los. A ordem internacional nao pro-
porciona nenhuma protegio geral e abrangente dos direitos humanos,
mas somente uma prote¢ao seletiva determinada nao pelos méritos de
cada caso, mas pelas circunstancias variaveis da politica internacional.
Ha ainda outro obsticulo. Mesmo nos casos em que a sociedade
internacional permite uma ag¢ao orientada para a realizagdo da justica
humana, em conseqiiéncia das circunstancias flutuantes da politica in-
ternacional, a acdo nao é exercida diretamente sobre determinados indi-
viduos, mas por meio da mediag¢io de estados soberanos, que a adapta a
seus proprios objetivos. Tomemos o exemplo da justica econdmica mun-
dial, para a qual esta dirigida a transferéncia de recursos dos paises ricos
para os pobres. Em ultima analise o objetivo moral desse processo é
melhorar o padrio de vida material das pessoas nos paises pobres da
Africa, da Asia e da América Latina. Ora, os paises doadores ¢ 0s orga-
nismos internacionais interessados niao transferem recursos diretamen-
te a esses individuos, mas aos governos dos paises de que eles sio cida-
daos. Conforme observa Julius Stone, sao esses governos que
determinam os critérios pelos quais os recursos chegario aos interessa-
dos, podendo distribui-los de forma arbitraria ou simplesmente nao os
distribuir. Segundo Stone, a premissa tacita do processo de transferén-
cia de recursos ¢ a de que os beneficiarios dessa “clientela da justica
humana” nio sio os individuos, mas os governos. Como ¢ natural, as
duvidas dos paises doadores sobre o modo como os governos
beneficiarios distribuem ou deixam de distribuir esses recursos consti-
tuem um dos principais desestimulos a assisténcia internacional. Con-
tudo, ¢é for¢oso concordar também com a conclusao de Stone de que,
embora a transferéncia de recursos, do modo como ¢ feita hoje, neces-
sarlamente deixa de atingir a meta do que chamei de “‘justi¢a humana”,

" Julius Stone, “Approaches to the Notion of International Justiee”, e The I'uture of International | egal
Order: Trends and Patterns, C. Black ¢ Richard Lalk, eds., vol. 1 (Princeton Univ. Press, 1969).
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dada a natureza atual da sociedade internacional ¢ inevitavel que isto
ocorra: os paises e os organismos doadores nao podem determinar a
forma como os governos beneficiarios distribuem esses recursos (em-
bora possam estabelecer condicoes para essa distribuigao) sem violar as
normas mais fundamentais do pacto da coexisténcia internacional.

A sociedade internacional nao ¢ receptiva as nogoes da justiga cos-
mopolita, ¢ s ¢ capaz de aceitar as idéias da justica humana de forma
ambigua e seletiva, mas nao reage da mesma forma as nog¢des da justica
entre os estados, ou internacional. Como demonstrei, a propria estrutu-
ra da coexisténcia internacional depende de normas que atribuem direi-
tos ¢ deveres aos estados — ndo necessariamente regras morals, mas
regras de procedimento, “regras do jogo” que modernamente constam
em alguns casos do direito internacional. Enquanto as idéias de justica
mundial podem parecer inteiramente contrarias a estrutura da socieda-
de internacional, ¢ as nog¢oes da justica humana parecem implicar uma
possivel ameaga aos seus fundamentos, os objetivos da justica entre os
estados podem reforgar o pacto da coexisténcia entre os estados, acres-
centando um imperativo moral aos imperativos do auto-interesse escla-
recido e da lei sobre os quais ela repousa.

Contudo, a ordem internacional ¢ preservada por meios que ferem
sistematicamente os principios mais bdsicos ¢ mais amplamente aceitos
da justica internacional. Isto ndo significa simplesmente que existam
hoje estados ¢ nagoes que tém negados os seus direitos morais ou que
deixam de cumprir suas responsabilidades morais; ou que haja uma gran-
de desigualdade ou injustica no acesso a esses direitos, como no cum-
primento dessas responsabilidades. Naturalmente, € o que acontece, mas
sempre foi assim: esta ¢ a condi¢ao normal de qualquer sociedade. O
que quero dizer ¢ que mesmo quando os mecanismos ¢ as instituigoes
que sustentam a ordem internacional funcionam adequadamente (na
verdade, em particular quando funcionam bem ¢ preenchem as suas
fungoes) eles violam necessariamente as nogoes ordinarias de justica (o
modo como funcionam ¢é estudado na Segunda Parte deste estudo).

Considere-se, por exemplo, o papel desempenhado na ordem in-
ternacional pela instituicdo do equilibrio de poder. I uma instituicio
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que pode violar as nogoes corriqueiras de justiga 20 sancionar a guerra
contra um estado cujo poder ameaga tornar-se preponderante, sem ha-
ver praticado qualquer transgressao legal ou moral, sacrificando os inte-
resses dos pequenos estados, que podem ser absorvidos ou fracionados
para servir aos interesses do equilibrio de poder; ou, no caso do “equi-
librio do terror” — sua variante contemporanea — pelo aumento ¢ a ex-
ploracao do risco da destruicao. Apesar de tudo, trata-se de uma insti-
tuigao que tem hoje ¢ teve no passado um papel fundamental na
preservacao da ordem no sistema internacional.

Considere-se também o papel de outra instituicao: a guerra. A guerra
desempenha também um papel fundamental na manutengao da ordem
internacional, no fortalecimento do direito internacional, na preserva-
¢ao do equilibrio de poder ¢ na realizagao de mudangas consideradas
consensualmente como justas. Ao mesmo tempo, a guerra pode ser um
meio para subverter as regras do direito internacional, para prejudicar o
equilibrio de poder e impedir mudangas justas, ou para promover mu-
dangas que sejam injustas. Por outro lado, a guerra é um meio que, uma
vez empregado, justa ou injustamente, pode desenvolver um womentum
proprio, deixando de ser um instrumento administrado por aqueles que
a iniciaram, transformando-os ¢ modificando de forma surpreendente
a situagao em que se encontram.

Consideremos novamente o direito internacional. Fle santifica o
status quo sem proporcionar um processo legislativo pelo qual suas nor-
mas possam ser alteradas pelo consentimento geral, provocando assim
pressoes para que a lei seja violada em nome da justica. Em seguida,
quando ocorre essa violagao, ¢ uma nova situacao ¢ criada pelo triunfo
ndo necessatiamente da justica, mas da forga, o direito internacional
passa a aceitd-la como legitima, ¢ aceita também os meios empregados
para efetua-la. No dizer de Mazrui, o direito internacional condena a
agressao, mas quando ela tem éxito deixa de ser condenada. O conflito
entre o direito e a justica no campo internacional é endémico, pois o
direito toma como ponto de partida uma série de faits accomplis promovi-
dos pela forga e pela ameaga do uso da forga, legitimados pelo principio
de que os tratados sao validos mesmo quando impostos.
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Além disso, contrariamente a muitas idéias superficiais sobre 0 as-
sunto, essa tendéncia do direito internacional para se acomodar a politi-
ca de poder ndo ¢ um defeito infeliz mas remediavel, que pudesse ser
corrigido pelas boas obras de algum professor de direito internacional,
de espirito clevado, ou por algum relatorio engenhoso de uma Comis-
sao de Direito Internacional. Ha muitos motivos para acreditar que esta
caracteristica do direito internacional, que o coloca em conflito com a
justica clementar, ¢ essencial para o seu funcionamento; que se deixasse
de existir o direito internacional perderia todo contato com a realidade,
inviabilizando o seu papel.

Considere-se por outro lado a fungao exercida na manutengao da
ordem internacional pela posicao especial das grandes poténcias. Fllas
contribuem para a ordem internacional mantendo os sistemas locais de
hegemonia dentro dos quais a ordem ¢ imposta a partir de cima, cola-
borando para administrar o equilibrio global de poder ¢, de tempos em
tempos, impondo sua vontade coletiva a outros estados. Mas quando
prestam esses servicos a ordem internacional as grandes poténcias o
fazem ao preco de uma injustiga sistematica com relagao aos direitos
dos estados menores: a injustica sentida pelos estados que estiveram
sob a hegemonia soviética na Furopa Oriental ou que se encontram sob
a hegemonia norte-americana no Caribe. Injustica que foi incorporada
a Carta das Nagoes Unidas, quando prescreve um sistema de seguranga
coletiva que nao pode funcionar contra as grandes poténcias, a mesma
injustica sofrida pelas pequenas poténcias quando as grandes entram
em acordo para chegar a uma decisio que contraria os interesses dos
pequenos.

Em um plano abstrato nao ha incompatibilidade geral entre a or-
dem, no sentido em que foi aqui definida, ¢ a justica em qualquer um
dos sentidos em que a consideramos neste trabalho. EEm outras pala-
vras, podemos imaginar uma sociedade em que haja um padrao de ativi-
dade que sustente os objetivos elementares ou primarios da vida social ¢
também os objetivos avancados ou secundarios da justi¢a ou da igualda-
de: para os estados, para os individuos ¢ em termos de um bem comum
mundial. Nao existe uma razao aprioristica para afirmar que tal socieda-
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de ¢ inalcangavel, ou que seja inconsistente perseguir 20 mesmo tempo
a ordem e a justica mundiais. No entanto, ha uma incompatibilidade
entre as regras e institui¢oes que sustentam atualmente a ordem dentro
da sociedade dos estados ¢ as exigéncias de uma justica mundial, que
implicam destrui¢io dessa sociedade; as demandas pela justica humana,
que s6 podem ser acomodadas de forma seletiva e parcial, e as exigén-
cias da justica entre 0s estados, ou internacional, com respeito a qual
essas regras e instituicoes nao sao basicamente hostis, mas que s po-
dem satistazer de forma limitada.

A questao da prioridade

Admitindo-se que o quadro da sociedade internacional deixa de
satisfazer essas varias nogoes de justiga, quais seriam os efeitos das ten-
tativas de promové-las sobre a ordem internacional? A justiga na politi-
ca mundial, em suas varias acepgoes, so podera ser alcangada com pre-
juizo da ordem internacional? E se for assim, entre as duas, qual deve
ter prioridade?

Em termos de tipos ideais ¢ possivel distinguir trés doutrinas que
respondem a essas indagacoes. Primeiramente, ha a visio conservadora
ou ortodoxa que reconhece a existéncia na politica mundial de um con-
flito inerente entre os valores da ordem ¢ da justiga, ¢ atribui ao primei-
ro precedéncia sobre o segundo. A sociedade internacional ¢ uma socie-
dade na qual o maximo que se pode esperar é a “ordem minima”, ou
coexisténcia, e onde as exigéncias de uma “ordem 6tima” ameagam neu-
tralizar a pequena area de consenso que fundamenta essa coexisténcia
dos estados.

Em segundo lugar, ha a perspectiva revolucionaria, baseada tam-
bém na perspectiva de que existe um conflito permanente entre o qua-
dro vigente na ordem internacional ¢ a realizagao do ideal de justica,
mas considera este iltimo como valor supremo: que se faga justiga,
“mesmo que o mundo perega”. Os revolucionarios, contudo, nao acre-
ditam em que o mundo va perecer, mas esperam o estabelecimento de
uma ordem que garanta as mudangas justas que desejam implementar,
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depois de um temporario periodo de desordem e talvez geograficamen-
te limitada. Esta tem sido a doutrina de alguns africanos de raca negra,
em relacao ao seu continente; dos nacionalistas arabes, com respeito a
sua regiao; dos primeiros bolchevistas, e mais tarde dos comunistas chi-
neses, em relacio ao mundo em geral.

Em terceiro lugar ha a posicao liberal ou progressista, que sempre
representou uma matriz importante no pensamento sobre a politica
externa no Ocidente. Talvez sem nega-la completamente ela reluta em
aceitar a idéia de que haja, necessariamente, na politica mundial um con-
flito entre a ordem ¢ a justica, e esta sempre em busca de modos de
conciliar esses dois valores. Os liberais tendem, por exemplo, a ver a
corre¢ao das injusticas como a forma genuina de fortalecimento da or-
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dem mundial; o desaparecimento do apartherd ¢ dos “altimos vestigios
do colonialismo” como a melhor forma de integrar os estados da Africa
negra no sistema universal de “paz e seguranc¢a”; a justi¢a economi-
ca levada aos povos pobres de todo o mundo como um mecio de
evitar o confronto violento, de outro modo incevitavel, entre 08 “hare”
e 08 “have-nots”. Os liberais tendem a ignorar que em certos casos a
justica nao pode ser alcangada por meio do consenso ¢ do consenti-
mento; inclinam-se a argumentar no sentido de que as tentativas de fa-
zer justica quebrando a ordem sao contraproducentes; a insistir com os
defensores da “ordem” ¢ da “justi¢a” para que permanecam dentro dos
limites de um sistema moral que aceite esses dois valores ¢ permita um
ajuste reciproco entre cles.

Esta claro que as exigéncias de preservagao da ordem ¢ de promo-
¢ao de mudangas justas na politica mundial ndo se excluem mutuamente,
¢ que podera, as vezes, haver condi¢oes de concilia-las. Para ser duradou-
ro, qualquer regime que proporcione ordem na politica mundial precisara
responder, pelo menos em certa medida, as demandas por mudangas jus-
tas. [im conseqiiéncia, uma busca esclarecida da ordem levard em conta
essas demandas. Da mesma forma, a exigéncia de mudangas justas precisa-
ra levar em conta a manutencao da ordem internacional. Com efeito, mu-
dangas realizadas so estarao garantidas se forem incorporadas em algum
regime que proporcione ordem a sociedade internacional.
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Algumas vezes é possivel provocar uma mudanga considerada jus-
ta com o assentimento das partes afetadas ¢, neste caso, nao havera
qualquer prejuizo para os fundamentos da ordem internacional. A libe-
racao dos povos africanos ¢ asiaticos dos impérios coloniais europeus
foi acompanhada por violéncia ¢ desordem, ¢ aqueles que lutaram con-
tra 0 dominio colonial subordinaram conscientemente a ordem a justi-
¢a. Mas uma parte desse processo consistiu na transferéncia ordeira do
poder por parte dos governos metropolitanos para suas ex-colonias.
Parece claro também que, mesmo sem o consentimento de todas as
partes envolvidas, a mudanga pode ser feita com uma desordem apenas
local ¢ temporaria, se houver evidéncia indiscutivel de consenso na so-
ciedade internacional em favor dessa mudanga, ¢ especialmente se to-
das as grandes poténcias participarem desse consenso. FEm seguida, a
sociedade internacional pode emergir sem arranhoes, ou mesmo
fortalecida. Nao ha davida de que uma sociedade internacional que al-
cangou um consenso nNao so6 sobre o papel da ordem mas sobre uma
ampla gama de nogoes de justiga internacional, humana e talvez tam-
bém mundial, deve ter muito mais vigor para manter a coexisténcia ¢ a
ordem minima.

O conflito entre a ordem internacional ¢ as exigéncias de mudan-
¢as justas surgem nos casos em que nao ha esse consenso sobre o que a
justica implica, ¢ quando pressionar pela justica significa reabrir ques-
toes que o pacto da coexisténcia dos estados nao permite que scjam
abertas ¢ discutidas.

Assim, por exemplo, se houvesse consenso nas Nagoes Unidas,
incluindo todas as grandes poténcias, em favor da intervengao militar
na Africa do Sul destinada a assegurar a auto-determinagao ¢ os direitos
politicos da populagio negra, uma tal interven¢ao poderia nao ser con-
siderada uma ameaca a ordem internacional, sendo vista at¢ mesmo
como um reforgo a essa ordem por confirmar um novo grau de solida-
riedade moral entre os estados. Nao havendo esse consenso, a exigéncia
de uma intervengao militar implica subordinagao da ordem a considera-
¢oes de justica internacional e humana. Qualquer que seja o seu mérito
como construgao do direito das Nagdes Unidas, ou como tatica politi-
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ca, o argumento defendido no Conselho de Seguranga da ONU, desde
1963 pelos estados da Africa Negra, no sentido de que o apartheid nio é
apenas uma violagao dos direitos humanos, mas também uma ameaga a
paz, torna essa posicao obscura: neste caso, sa0 0s proponentes da in-
tervengao, movidos por consideragoes de justica, que ameagam a paz.

A a¢io militar da India ao expulsar Portugal de Goa, em 1961, ¢ a
da Indonésia no Irian Ocidental, em 1962, representaram também um
rompimento da paz em favor de uma mudanga considerada justa. I
interessante observar que nesses casos, como em relagao a intervengao
militar proposta na Africa do Sul, as justificativas fornecidas se referiam
a ordem, além da justica. No caso de Goa, Krishna Menon defendeu a
acio da India como a resposta necessaria a agressio cometida por Por-
tugal em 1510 que, segundo ele, havia inictado um processo de “agres-
sao permanente”. Da mesma forma, a intervengao indiana no Paquistio
Oriental, em 1957, foi defendida, nter alia, como resposta a uma “agres-
sao demografica”. Assim, os revolucionarios se acomodam ao padroes
vigentes no sistema.

Quando a demanda de justi¢a, no ambito da sociedade internacio-
nal, ¢ feita na auséncia de consenso a respeito do que a justica significa,
abre-se a perspectiva de que desaparecera também o consenso existente
a respeito da ordem ou da coexisténcia minima. I3 preciso entio enfren-
tar a questao da prioridade a ser atribuida a ordem e 2 justica.

No presente estudo evitei dar ao termo “ordem” uma “definigio
persuasiva”, que prejulgasse a questao do valor que tem a ordem como
um objetivo humano. Por outro lado, sustento que a ordem ¢ desejavel
e valiosa nos assuntos humanos e a fortiors na politica mundial.

A ordem na vida social ¢ desejavel porque é uma condi¢io para
que outros valores sejam respeitados ¢ vividos. Se nao houver um pa-
drao das atividades humanas que sustente os objetivos elementares, pri-
marios e universais da vida social, nao sera possivel atingir ou preservar
objetivos avancados e secundarios, ou as metas especificas de determi-
nadas sociedades. A ordem internacional, ou a ordem dentro da socie-
dade dos estados, ¢ uma condicdo necessaria para a justi¢a ou igualdade
entre os estados ou nac¢des. Fora do contexto de uma ordem interna-
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cional niao pode haver direitos iguais dos estados a sua independéncia,
ou o direito das nagoes de se auto-governarem. Da mesma forma, a
ordem mundial, ou a ordem na grande sociedade humana, ¢ condicao
basica para se alcangar os objetivos da justica humana ou cosmopolita;
se nao houver um minimo de seguranga contra a violéncia, de respeito
pelas realizagdes e estabilidade das regras de propriedade, os objetivos
da justiga politica, econdmica ¢ social para os individuos, ou de uma
justa distribui¢ao de 6nus e recompensas com relagio ao bem comum
mundial, podem nao fazer sentido algum.

Portanto, a ordem ¢ valiosa ndo apenas na politica mundial, mas
em certo sentido, ela precede outros objetivos, como o da justiga. Isto
nao significa, porém, que em todos os casos a ordem deva ter priorida-
de sobre a justica. Com efeito, tanto a no¢ao de ordem como a de justica
participam dos sistemas de valor, do estoque retorico ou das justificati-
vas para as acoes de todos os atores da politica mundial. O advogado da
justica revolucionaria espera © momento em que uma nova ordem vira
consolidar as conquistas da revolugao. O defensor da ordem assume
essa posicao em parte porque, do seu ponto de vista, a ordem existente
¢ moralmente satisfatéria, ou nao é suficientemente insatisfatoria para
justificar uma turbuléncia nessa ordem. A questao da ordem versus a
justica sera sempre considerada pelas partes interessadas em relagio ao
mérito de casos particulares.

Quando sao considerados os méritos de um caso em particular a
prioridade da ordem sobre a justica ndo pode ser assumida sem alguma
avaliaciao do nivel em que a injusti¢a esta incorporada a ordem existen-
te. Mas, por que consideramos a ordem existente como valiosa? Mazrui
escreve que “a importancia da paz é, em ultima analise, um derivativo. Fm
suas rajzes mais profundas a paz ¢ importante porque ‘a dignidade e o valor

da pessoa humana’ sao importantes.” *

Aqueles que nio querem perturbar
a ordem internacional em favor da justi¢a racial, anti-colonial ou econémica
chegam a essa conclusio devido aos julgamentos que fazem sobre a justiga

e a ordem, admitindo ou nao aqueles outros objetivos.

* Mavrw, Toward a Pax Apicana, piag. 137.
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Além disso, se a estrutura da ordem internacional for resistente,
podera suportar o choque dos ataques violentos feitos em nome da
“justi¢a”. Nos dias de hoje, por exemplo, a paz nuclear tornou o mundo
seguro para as guerras justas de liberacio nacional, ocorridas em nivel
sub-nuclear, ¢ a paz internacional ou entre os estados tornou o mundo
mais seguro para a violéncia civil justa, em nivel doméstico.

Precisamos também levar em conta que, havendo ou nio havendo
consenso a respeito de uma mudanga justa, eventuais ataques violentos
contra a ordem existente, postulando uma mudanga justa, podem ter o
efeito de modificar o consenso existente. As vezes é a prépria luta por
uma mudanga justa que cria um consenso favoravel, que inicialmente
nao existia. Assim, por exemplo, pode-se argumentar que ha na socie-
dade internacional um consenso de que a soberania das poténcias
colonialistas sobre as suas colonias ndo ¢ legitima, ¢ que ¢ justa a violén-
cia exercida contra essas poténcias tendo por objetivo a liberagao na-
cional. Mas este consenso nao existia nas primeiras décadas da luta anti-
colonial e, se passou a existir, isto deveu-se precisamente aquela luta.
Dessa forma, embora a ordem na politica mundial seja valiosa ¢ consti-
tua condi¢io para a existéncia de outros valores, ¢la nao deve ser consi-
derada um valor supremo ¢ demonstrar que uma determinada politica
ou institui¢ao conduz a ordem ndo garante a presungao de que cla scja
desejavel, ou de que tal politica deva ser seguida.






CariTrrLo V

O EQUILIBRIO DE PODER E
A ORDEM INTERNACIONAL

NisTi. capitulo proponho tratar das seguintes questoes:

i) Em que consiste o equilibrio de poder?

i) Como o cquilibrio de poder contribui para a ordem internacional?
iil) Atualmente, qual a relevancia do equilibrio de poder para a manu-
tencao da ordem internacional?

O Eguiisrio pr. Popi:r

Entendemos aqui por “equilibrio de poder” a situa¢ao definida
por Vattel como aquela em que “nenhuma poténcia possui posicao de
preponderancia absoluta ¢ em condi¢des de determinar a lei para as
outras.”’ Normalmente quando usamos essa expressiao queremos refe-
rir-nos ao poder militar, mas cla pode aludir a outras configuragdes de
poder na politica mundial. A situagao mencionada por Vattel pode ocor-
rer sob varias formas.

Em primeiro lugar, precisamos distinguir um equilibrio de poder
simples de um equilibrio complexo, ou seja, o equilibrio entre duas po-
tencias daquele que compreende trés ou mais. O equilibrio de poder
mais simples ¢ exemplificado pelo choque entre a Franga, de um lado, e
a lispanhaca Austria dos Habsburgos, nos séculos XVI e XVII; oy, no
século XX, pelo choque entre os Istados Unidos da América ¢ a Uniao

" Une disposition des choses au moyen de laquelle ancuae putssance ne se troure en état de prédominer absolument
et de Jurre la lod ans autres ». De Vateel, Droit des Gens, livro 111 cap.l, se¢ao 47. Lim ).I3. Scott, The
Cluss.cs of Iuternational 1an:: 1o Droit des Gens (Washington, Carnegice Institute, 1916), pag. 40.
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Soviética, durante a Guerra Fria. O equilibrio de poder complexo ¢ ilus-
trado pela situagdo da Europa em meados do século XVIII, quando a
Franca ¢ a Austria, desvinculada da Espanha, se juntaram a Inglaterra, a
Russia e a Prussia, todas grandes poténcias. E ilustrada também pela
politica mundial de hoje, quando a China junta-se aos Estados Unidos ¢
a Unido Soviética, como grande poténcia, o Japao como uma possivel
quarta grande poténcia e com uma combinagao de poténcias européias
ocidentais como uma quinta. No entanto, na historia nunca uma situa-
¢ao de equilibrio de poder foi perfeitamente simples ou perfeitamente
complexa. Os equilibrios simples sempre foram complicados pela existén-
cia de outras poténcias, cuja capacidade de influenciar o rumo dos aconteci-
mentos era pequena, mas sempre maior do que zero.* Situagdes de equili-
brio de poder complexo podem ser simplificados por meio de combina¢tes
diplomaticas, como por exemplo o equilibrio entre seis poténcias do perfo-
do que precedeu a Primeira Grande Guerra, que se resolvia na divisio mais
simples entre a Triplice Alianga e a Triplice Fntente.

Enquanto um equilibrio de poder do tipo simples exige necessaria-
mente igualdade ou paridade de poder, o mesmo nio acontece com um
sistema complexo. Com trés ou mais poténcias competitivas a ocorréncia
de grandes desigualdades de poder entre elas nao coloca necessariamente a
mais poderosa em posi¢ao de preponderancia, porque as outras tém a pos-
sibilidade de se unirem contra aquela que tem mais poder.

Em uma situacdo de equilibrio de poder simples ou bipolar o uni-
co recurso disponivel para a poténcia que esta perdendo posigao é au-
mentar a sua propria forga, qual seja: no século XVIIIL, seu territorio e
popula¢io; no século XIX, sua industria ¢ organizagao militar; no sécu-
lo XX, sua tecnologia militar. Como em uma situagdo de equilibrio com-
plexo ha o recurso adicional de explorar a existéncia de outras potén-
cias, absorvendo-as, fragmentando-as ou aliando-se a elas, considera-se
de modo geral que o equilibrio de poder do tipo complexo é mais esta-
vel do que o simples.’

> Nas palavras de Morton Kaplan todos os sistemas histéricos “bipolares” foram “frouxos”,
ndo “firmes”. Vide Systems and Process in Lnternational Politics, cap. 2.

} Vide, por exemplo, Quincy Wright, A4 Study of War (Univ. of Chicago Press, 1964), resumido,
pag. 122.
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Em segundo lugar, precisamos distinguir entre o equilibrio de po-
der geral, com a inexisténcia de uma poténcia preponderante no siste-
ma internacional, ¢ o equilibrio de poder em termos locais ou particula-
res, em uma regiao ou em um segmento do sistema. Atualmente, pode-se
dizer que existe um equilibrio de poder local em certas regides, como
no Oriente Médio, no sub-continente indiano ou no Sudeste da Asia.
EEm outras areas, como no Leste Buropeu e no Caribe, ha uma prepon-
derancia local de poder. Estas duas situagdes sdo consistentes com o
fato de que, no conjunto do sistema internacional, ha um equilibrio
geral de poder.

A distingao entre o equilibrio de poder geral e local ndao deve ser
confundida com a que existe entre o equilibrio dominante e os equili-
brios subordinados. Assim, o cquilibrio entre a Unido Soviética ¢ os
Listados Unidos (conhecido as vezes como “equilibrio central”) é o equi-
librio dominante no mundo, ¢ os equilibrios locais no Oriente Médio,
no sub-continente indiano e no sudeste da Asia sido subordinados, no
sentido de que sao muito mais afetados pelo equilibrio geral do que o
contririo. Em alguns casos as mesmas poténcias que participam do equi-
librio dominante participam também de um equilibrio subordinado,
como a Unido Soviética e os listados Unidos sio elementos do equili-
brio do Oriente Médio. Burke utiliza esta distingdo quando se refere as
relagoes da Inglaterra, 'ranca e Lispanha no fim do século XVIII como
“o grande equilibrio central” da Europa, que qualificava o funciona-
mento do “equilibrio do Norte”, o “equilibrio da Alemanha” ¢ o “equi-
librio da Italia”.* No entanto, o equilibrio dominante é ainda um equili-
brio de tipo particular, que ndo deve ser identificado como o equilibrio
geral do sistema internacional como um todo.

[im terceiro lugar, ¢ preciso distinguir um equilibrio de poder que
existe subjetivamente daquele que tem uma existéncia objetiva. Uma
coisa ¢ dizer que se acredita de modo geral haver uma situagao tal que
nenhum estado ¢ preponderante em termos de poder militar; coisa di-
ferente ¢ atirmar que nenhum estado ¢ de fato preponderante. Aconte-

"Burke, “Thurd [ etter on the proposals for Peace with the Regieide Directory of ranee”, pag. 441,
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ce por vezes que se acredita haver um equilibrio de poder militar entre
dois lados quando isto nao reflete a situacao “verdadeira”, conforme
eventos subseqiientes deixam claro. Por exemplo: no inverno europeu
de 1939-1940 pensava-se haver um equilibrio militar entre os Aliados ¢ a
Alemanha, mas algumas semanas de guerra, na primavera, mostraram que
essa percepgdo nao correspondia aos fatos. No sentido de Vattel, um
equilibrio de poder exige que se acredite na sua existéncia; nao basta que
ele exista objetivamente. Para tomarmos o caso de um equilibrio simples,
se um estado nao tem condi¢oes de garantir uma vitoria facil sobre outro,
embora esta seja a opinido geral, ele pode (para usar a imagem de Vattel)
“determinar a lei” ao seu competidor. O problema de sustentar um equili-
brio de poder nao implica meramente a garantia de um equilibrio militar, mas
¢ também um problema de garantir que se acredite nesse equilibrio. O signi-
ficado principal de uma vitéria no campo de batalha pode nao ser as suas
conseqiiéncias sobre o resultado de batalhas futuras, mas o efeito que produz
sobre a expectativa com respeito a essas batalhas. Neste sentido, a vitdria
alema na Europa Ocidental, em 1940, nio demonstrou que o equilibrio de
poder que tinha sido percebido previamente nao existia “na realidade” mas
criou, isto sim, uma nova situacao em que a preponderancia da Alemanha
substituiu 0 que antes tinha sido um equilibrio de poder.

Mas se para que exista um equilibrio de poder ¢ necessario haver o
elemento subjetivo da crenca na sua existéncia, por outro lado, também
ndo basta s6 essa crenga. Se uma poténcia tem condigdes reais de obter
uma vitoria facil sobre o seu vizinho, embora se acredite haver equili-
brio entre o poder militar dos dois paises, a crenca em que se baseia tal
equilibrio pode, rapidamente, revelar-se falsa, ¢ uma nova situagao sub-
jetiva podera surgir. Um equilibrio de poder baseado nao na vontade e
na capacidade que tem um estado de resistir ao ataque de outro, mas s6
em aparencias, devera ser fragil ¢ pouco duradouro.

Em quarto lugar, precisamos distinguir entre um equilibrio de po-
der fortuito e um outro que ¢ arquitetado. No primeiro caso o equilibrio
surge sem qualquer esfor¢o consciente por parte dos estados que dele
participam; no outro, esta em jogo, pelo menos em parte, a politica
consciente de um ou dos dois lados.
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Esta ultima distin¢ao nio deve ser confundida com a que existe
entre a politica visando a instituir um equilibrio de poder “de livre esco-
lha” e a do equilibrio “determinado”. Muitos autores que conceberam o
equilibrio de poder como algo que ¢ realizado conscientemente insis-
tem em que os paises ameacados por uma poténcia dominante potenci-
al tém a op¢ao de nao procurar contrabalangar o seu poder. Assim, por
exemplo, escritores como Burke, Gentz ¢ Heeren, que viveram a som-
bra do possivel colapso do equilibrio de poder europeu, em virtude da
expansio da Fran¢a revolucionaria e napolednica, ¢ que preconizaram a
resisténeia a essa expansio, percebiam claramente a possibilidade de
que o resto da Furopa deixasse de contribuir com um contrapeso ao
crescimento do poder francés, assim como o mundo antigo tinha deixa-
do de se contrapor a expansido de Roma.” Esses autores podem ser
contrastados com autores como Rousseau e Arnold Toynbee que con-
sideram o equilibrio de poder a conseqii¢ncia de uma lei historica do
desafio e da resposta, segundo a qual sempre que hda uma ameaca ao
equilibrio surge uma tendéncia compensatoria que atua em sentido opos-
to.” Mas apesar dos autores do primeiro grupo enfatizarem a possibili-
dade de que um desafio ao equilibrio de poder nao provoque uma res-
posta, ¢ 0s outros sustentarem a existéncia de tendéncia histérica para
que sempre haja uma resposta, todos consideram o equilibrio de poder
como algo que ¢ construido, ¢ ndao acidental.

Podemos imaginar que um equilibrio de poder puramente fortuito
seja simplesmente um momento de indefini¢ao na luta de morte entre
duas poténcias que competem, tendo ambas por objetivo o seu engran-
decimento em termos absolutos. O elemento de construgao pressupoe
que pelo menos um dos lados, em vez de adotar como meta a expansio
absoluta do scu poder, procura limita-lo em relagcao ao poder do outro.
Avalia o poder militar do opositor e leva este dado em consideragao ao
determinar o nivel da sua propria capacidade militar — quer pretenda

" Ibidem, Priederich von Gentz, [ragments on the Balance of Power mr Lirope (Londres, 1806); ¢
tleeren, A Manual of the istory of the Political Systens of Linrope and its Colonies.

“Vide | J. Rousscau, A1 Progect of Perpetnal Peace (Londres, Danderson, 1927), ¢ Arnold Tovnbee,
A Study of 1listory (Oxford Univ. Press, 1935-9), vol, 11, pags, 301-2.
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manter um nivel mais alto, igual ou mais baixo do que o do contendor.
Dentro do sistema da politica de poder esta é a atitude normal de qual-
quer estado que se comporte “racionalmente”, isto é, que aja de forma
internamente consistente e coerente também com determinados objeti-
vos. No entanto, a idéia de um equilibrio de poder planejado abrange
todo um espectro de possibilidades.

A forma mais elementar do equilibrio de poder planejado ¢ o equi-
librio bipolar, em que um de dois lados segue a politica de impedir que
o outro alcance uma situagao de preponderancia militar. Uma forma
mais avangada é o equilibrio entre trés poténcias, em que cada uma
delas procura impedir que um dos outros dois chegue a preponderan-
cia. Faz isso nao s6 aumentando o seu proprio poder militar mas também
aproximando-se do mais fraco dos dois outros estados: ¢ a politica conhecida
como “‘sustentaciao do equilibrio”. Iista modalidade da politica de equilibrio
ja era conhecida na Antigtiidade, como argumenta David Hume baseando-
se principalmente no célebre relato de Polibio sobre a politica seguida por
Hiero de Siracusa, que se aliou com Cartago contra Roma.”

Desse ponto, pode-se dar mais um passo e avangar para a politica
de preservacio do equilibrio de poder em todo o sistema internacional.
[ista politica pressupoe a capacidade de perceber a pluralidade das po-
téncias que interagem como um Unico sistema ou campo de forgas. Pres-
supde também um sistema continuo ¢ universal de diplomacia, proven-
do as poténcias interessadas informagdes a respeito dos movimentos de
todos os estados do sistema e sobre os meios de agir. A politica de
preservar o equilibrio em todo o conjunto do sistema internacional pa-
rece ter-se originado na Itdlia do século XV, desenvolvendo-se com a
difusao das embaixadas residentes. Somente no século XVII essa politi-
ca implantou-se firmemente na BEuropa, juntamente com a nogio de
que a politica européia formava um unico sistema.’

" Vide David Hume, “Of the Balance of Power”, em Lissays Moral, Political and 1iterary, vol. 1
(Loondres, Longmans, Green & Co., 1898).

# Sir Herbert Butterfield argumenta persuasivamente que, ao contrario da famosa explicagao de
Hume de que essa politica derivava da Antgtiidade, a doutrina de que um equilibrio de poder
devia ser mantido em todo o conjunto do sistema internacional “parece proceder da reflexao do
mundo moderno sobre a sua propria experiéncia.”. Vide “The Balance of Power”, em Diplomatic
Investigations, pag, 133.
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Mais uma vez, ¢ mais um passo avante, a concepgao do equilibrio
de poder como sendo ndo s6 uma situacdo criada pela politica cons-
ciente de determinados estados que se opoem a preponderancia de al-
guns deles em todo o sistema mas como objetivo consciente de todo o
sistema. Esta dltima concepgio implica a possibilidade de cooperagao
entre os estados para promover o objetivo comum de preservar o equi-
librio, conforme exemplificado sucessivamente nos tempos modernos
pelas grandes aliangas contra poténcias que poderiam alcangar posi¢ao
predominante. Implica, também, a¢oes de cada estado nao s6 para im-
pedir essa ameaga de preponderancia mas em reconhecer sua responsa-
bilidade em nao perturbar esse equilibrio. Isto é, implica uma conduta
marcada pela auto-conten¢ao tanto quanto pela conten¢io das agoes
dos outros estados. A idéia de que a preservac¢ao do equilibrio de poder
em todo o sistema internacional devesse ser a meta de todos os partici-
pantes do sistema emergiu na Huropa no século XVII ¢ no principio do
século XVIII, especialmente como parte das coalizoes contra Lufs X1V,
e foi expresso no preambulo do tratado de Utrecht de 1713.

Funcors po Egcnisrio pr. Pobrr

Pode-se dizer que a preservagao do equilibrio do poder preencheu
trés funcoes historicas no moderno sistema de estados:

1) A existéncia de um equilibrio de poder geral abrangendo a tota-
lidade do sistema internacional serviu para impedir que o sistema fosse
transformado, pela conquista, em um império universal.

i) Em determinadas regides, a existéncia de equilibrio de poder
localizado serviu para proteger a independéncia dos estados, impedin-
do que fossem absorvidos ou dominados por uma poténcia localmente
preponderante.

iii) Quando houve equilibrio de poder geral ou local surgiram as
condi¢des para o funcionamento de outras institui¢oes das quais de-
pendem a ordem internacional (diplomacia, guerra, direito internacio-
nal, administragdo pelas grandes poténcias).
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No século XX a idéia de que o equilibrio de poder teve uma fun-
¢ao positiva em relagao a ordem internacional, podendo ser considera-
do um instrumento valioso ou legitimo da arte do estadista, foi muito
criticada. Lissa critica tem se concentrado na alegada obscuridade ou
falta de sentido do conceito, na natureza nao testada ou que nao pode
ser testada das generalizagoes historicas em que se baseia, ¢ na funda-
mentag¢ao da teoria na nogao de que todo o comportamento internacio-
nal consiste exclusivamente na busca do poder. No principio do século
XX, especialmente durante a Primeira Guerra Mundial, ¢ logo depois,
os criticos da doutrina do equilibrio do poder afirmavam que o proble-
ma nao residia no fato de que ela fosse ininteligivel ou que nao pudesse
ser testada, mas que a busca do equilibrio do poder tinha efeitos negati-
vOs, € N0 positivos, sobre a ordem internacional. Iim especial, afirma-
vam que a tentativa de preservar o equilibrio de poder era uma fonte de
conflitos, que servia aos interesses das grandes poténcias, as custas dos
pequenos estados, e que promovia o desrespeito pelo direito internacio-
nal. Vamos examinar estas antes estas ultimas criticas.

I* verdade que as tentativas de criar um equilibrio de poder nem
sempre resultaram na preservacao da paz. No entanto, a principal fun-
¢ao do equilibrio de poder nao é preservar a paz, mas sim preservar o
proprio sistema de estados. A manutencao do equilibrio de poder exige
a guerra, quando ¢la é o unico meio de deter a expansao de um estado
potencialmente dominante. Pode-se argumentar, porém, que a preser-
vag¢ao da paz é um objetivo subsidiario do equilibrio de poder. Quando
o equilibrio de poder é estavel (isto ¢, se tem caracteristicas que permi-
tem a sua persisténcia) pode tornar desnecessario o recurso a uma guet-
ra preventiva.

Nao ha duvida de que o principio da preservagao do equilibrio de
poder tendeu a privilegiar as grandes poténcias, as custas dos estados de
menor poder relativo. Muitas vezes o equilibrio entre as grandes potén-
cias foi mantido mediante a parti¢do ou a absor¢ao dos pequenos esta-
dos. Assim, o extraordinario declinio no nimero dos estados europeus
entre 1648 e 1914 ilustra as tentativas dos grandes estados de absorver
0S Menores, a0 MESMOo tempo em que seguiam o principio da compen-
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sa¢do para manter o equilibrio de poder. Isto levou a freqiientes denin-
cias do principio do equilibrio de poder como a expansio coletiva das
grandes poténcias, sendo o exemplo classico a parti¢io da Polonia pela
Austria, Russia ¢ Prassia, em 1772. Aqueles que, como Gentz e Burke,
argumentavam que essa particio era uma aberragdo e se afastava dos
verdadeiros principios do equilibrio do poder, que devia promover o
respeito pela independéncia de todos os estados, grandes ¢ pequenos,
adotavam como ponto de partida uma concepgio idealizada ¢ legalista
da doutrina do equilibrio de poder, distorcendo seu conteudo essencial.
Com efeito, a parti¢ao da Polonia ndao foi um afastamento mas sim uma
aplicacao do principio do equilibrio do poder (os pontos discutidos aqui
sao considerados com maior profundidade no Capitulo 9).

Sob a perspectiva de um estado fraco, sacrificado em nome do
equilibrio do poder, este principio parecera brutal. Nem por isso, con-
tudo, sua funcao na preservagao da ordem internacional tem menos
importancia. A no¢ao de que as exigéncias do equilibrio geral devem ter
precedéncia sobre as demandas dos equilibrios subordinados, e que ele
¢ mais importante do que qualquer equilibrio local ou particular, é parte
da sua logica. Se for necessario que haja uma expansao territorial dos
estados poderosos, em prejuizo dos mais fracos, do ponto de vista da
ordem internacional ¢ melhor que isto ocorra sem uma conflagracao
entre 0s primeiros.

Constitui um paradoxo do principio do equilibrio do poder o fato
de que, embora a existéncia desse equilibrio seja uma condicao essencial
para o funcionamento do direito internacional, os passos necessarios
para mant¢-lo implicam, muitas vezes, violagio de normas do direito
internacional. Iista claro que nas situagoes em que um estado é prepon-
derante ele pode ser tentado a desrespeitar as normas legais internacio-
nais: como dizia Vattel, os estados preponderantes estao em posicao de
impor a lei a0s demais. As regras mais fundamentais do direito interna-
cional — aquelas que dispoem sobre a soberania, a nao intervengao, a
imunidade diplomatica ctc. — dependem para a sua eficacia do principio
da reciprocidade. Quando um estado ¢ preponderante, ele pode ter a
opcao de desconsiderar os direitos dos outros estados sem temer que
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estes reajam desrespeitando também os direitos daquele. O sentimento
de que deve haver alguma seguranca de que as regras do direito in-
ternacional serdo observadas, e ndo s6 a esperanca de que o estado
preponderante possa optar pela conduta condizente com esse direi-
to, leva alguns internacionalistas como Oppenheim a conclusao de
que “a primeira e principal moral que pode ser deduzida da histéria
do desenvolvimento do direito internacional é que uma lei das na-
¢oes s pode existir se houver um equilibrio de poder entre 0s mem-
bros da familia das nacdes.” ®

No entanto, enquanto o direito internacional depende, para a sua
propria existéncia do funcionamento, de um sistema de regras sobre o
equilibrio de poder, a preservagio de tal equilibrio exige, freqiientemente,
que essas regras sejam violadas. Quando permitem o emprego ou a
ameaca da forca, as regras do direito internacional s6 o fazem para “re-

mediar uma ofensa recebida”, nas palavras de Grotius. Para que um

)
estado possa recorrer legiimamente a forga contra outro é preciso que
antes tenha havido uma violagao de direitos, que podem, entao, ser de-
fendidos. No entanto, a preservagao do equilibrio de poder exige o uso
ou a ameaca do emprego da forga em resposta ao aumento do poder de
um estado, tenha ou nao havido violagao das normas legais. As guerras
iniciadas com o objetivo de restaurar o equilibrio de poder, as ameagas
de guerra para manté-lo, as intervengoes militares nos assuntos internos
de um estado para combater a influéncia do poder de um terceiro esta-
do, tenha ou nio havido violagao de normas legais, fazem com que as
exigéncias do equilibrio de poder entrem em conflito com os imperati-
vos do direito internacional. As demandas da ordem sao vistas como
anteriores as da lei, precedendo também os interesses das pequenas
poténcias ¢ da manutengio da paz.

I possivel observar que a expressio “equilibrio de poder” conti-
nua a ser tao fregiiente nas discussoes correntes sobre relagoes interna-
cionais quanto o foi no passado, nas analises académicas, no entanto, cla
tem sido posta de lado. Isto reflete a impaciéncia com o sentido cam-

" L. Oppenheim, nternational | aw, 1a. ed. (1ondres, Longmans, 1905), vol. 1, pag. 73.
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biante ¢ pouco preciso de uma expressao, sem duvida, escorregadia.
Surgem duvidas sobre as generalizagoes historicas subjacentes a idéia
de que a preservagao do equilibrio de poder € essencial para a ordem
internacional, e sobre o seu fundamento na nog¢ao bastante desacredita-
da de que a busca do poder ¢ o denominador comum a qual pode ser
reduzida a politica exterior dos paises.

Com efeito, o conceito de “equilibrio de poder” ¢ notavel pela
variedade de sentidos que pode ter, pela tendéncia dos que o utilizam
para mudar seu significado de um sentido para outro e pela aceitagao
sem senso critico das afirmacgoes associadas ao entendimento do con-
ceito." No entanto, seria um erro desprezar o conceito como algo sem
sentido, como fizeram von Justi no século dezoito ¢ Cobden no século
dezenove, e como hoje certos cientistas politicos se inclinam a fazer.'' A
expressao “equilibrio de poder” nao ¢ o unico caso de abusos deste tipo
e tal como ocorre com outros conceitos muito utilizados como “demo-
cracia”, “imperialismo” e “paz”, a sua ampla utilizagdo ¢ um testemu-
nho da importancia das idéias que procura transmitir. Nao podemos
dispensar o emprego da expressao “equilibrio de poder”, embora preci-
semos defmi-la com cuidado ¢ usa-la de forma consistente.

Mas se podemos deixar claro o que queremos dizer ao afirmar que
a preservagao do equilibrio de poder mantém a ordem internacional,
esta afirmativa estara correta? Sera que o estado que se encontra na
posicao de poder preponderante a utilizara sempre para impor a lei aos
demais? O estado preponderante ameagard sempre a sobrevivéncia do
sistema de estados, ¢ aquele localmente preponderante serd sempre uma
ameaga 2 independéncia dos seus vizinhos?

A assertiva ¢ negada implicitamente pelos lideres dos estados po-
derosos, para os quais bastam sua virtude ¢ boas intengdes para salva-
guardar os direitos dos demais. Franklin Roosevelt via a adogao pelos

1 .

Vide em “The Balanee of Poner”, de Wight, emv Diplomatic Lirestigations, ¢ em Ims L. Claude,
Power and International Relations (New York, Random House, 1962) uma discussao importante
sobre a multiplicidade de sentidos que tem a expressao «equilibrio de poder.

" Ver LHL von Justiy, De Chordre des Glechgenichts m aropa (Altona, 1758) 5 ¢ Richard Cobden,
« Russia», em Political Writings (Londres, Ridgeway, 1867 ¢ TLondres, Cassell, 1886).
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Fistados Unidos da “politica da boa vizinhanga” como a garantia dos
direitos dos paises latino-americanos. Tanto os Iistados Unidos como a
Unido Soviética agora admitem a necessidade de limitar o poder do
outro e afirmam ser essa uma necessidade nao s6 deles mas de toda a
sociedade internacional. No entanto, nio admitem a necessidade de que,
da mesma forma, o seu préprio poder seja contido.

Uma modalidade desta visio ¢ a idéia de Kant de que o estado
constitucional, ou Rechsstaat, que tem seus proprios limites internos ao
poder dos governantes, é capaz de se conduzir internacionalmente de
forma virtuosa, o que nao acontece com o estado absolutista. Reco-
menda assim uma coalizao de Recbsstaaten, que poderia crescer a ponto
de dominar finalmente a politica internacional, sem abusar do seu po-
der.”” No principio da década de 1960 a doutrina de uma Comunidade
Atlantica, baseada na coligacao do poder dos Estados Unidos e da Fu-
ropa Ocidental, seguiu o padrao kantiano, sem considerar que essa coa-
lizio poderia ser percebida como uma ameaga para outros estados, ou
que estes pudessem, legitimamente, ter interesse em desenvolver um
contrapeso para esse poder.

Em contraste temos o ponto de vista de Lord Acton de que o
poder corrompe; que qualquer que seja a ideologia, as instituigcoes, a
virtude e boas intengoes de um estado preponderante, a sua posi¢ao
representa por si mesma uma ameaga a outros estados; uma ameaga que
nao pode ser contida por acordos ou leis, nas unicamente pela presenca
de um poder capaz de se opor a esse estado.” Os estados nio estio
impedidos de evitar isso mediante um sistema constitucional de pesos e
contrapesos; os efeitos da corrupc¢ao pelo poder sio sentidos nao sé
pelos governantes mas pelo conjunto do sistema politico. Os governantes
fieis a sua virtude em situagdes onde ¢ grande a possibilidade de vicios
tendem a ser substituidos por outros que nao pensam da mesma forma.
Fénélon descreve bem esse processo:

" Vide Kant, Perpetual Peace, trad. H. (V’Brien (Liberal Arts Press, 1957).
" Vide Lord Acton, [ectnres on Modern Fistory, ed. INB. Vigggis ¢ R. V. Laurence (Londres,
Macmillan, 1910).
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“Iintre homens nao ¢ permitido esperar que uma poténcia superior se
mantenha dentro dos limites da perfeita moderagao, ¢ que nao se utilize
da sua forga senao para conseguir o que teria podido alcangar mesmo na
situacao de maior debilidade. Mesmo que um principe fosse perfeito o
bastante para usar de forma tdo maravilhosa a sua prosperidade, essa
maravilha terminaria com o seu reinado. A ambicao natural dos sobera-
nos, os clogios dos seus conselheiros ¢ o preconceito de nagoes inteiras

nao nos permitem acreditar que, podendo subjugar outras nagoces, uma

nacao se abstivesse de fazé-lo durante séeulos.'*”

A critica da doutrina de que o equilibrio de poder funciona para
manter a ordem internacional deriva, as vezes, da idéia de que cla ¢
parte de uma teoria da “politica de poder” que apresenta a busca do
poder como preocupagao comum ¢ suprema da politica externa de
todos os estados. Sobre esse ponto, a doutrina que temos discutido
implica as mesmas falacias da teoria da “politica de poder” da qual faz
parte.

As doutrinas segundo as quais ha em todo sistema internacional
uma tendéncia automatica para o equilibrio do poder derivam de uma
teoria da “politica de poder” desse tipo. A idéia de que se um estado
desatia o equilibrio de poder os outros estados necessariamente procu-
ram impedir essa interferéncia presume que todos esses atores procu-
ram maximizar sua posi¢ao de poder relativo, o que ndo corresponde a
realidade. Com efeito, os estados encontram-se constantemente na si-
tuagao de prccisar optar entre destinar recursos ¢ cncrgias para manter
ou ampliar sua posi¢ao internacional de poder ou devotar esses recur-
sos ¢ energias para outros fins. O nivel dos gastos com defesa, a votagio
das leis de ajuda externa, as instituigoes diplomaticas, a decisio de en-

" Oenrres Chorsies de Déneon, tomo 1V, Citado en Charles Dupuis, Te Prape d’ Liquilibre ef le
Councert Luropeen (Pans, Perrm & Clie, 1909), pag;, 27, T.m frances no orgmal: “1 n’est pas pernus
d’espérer, parmi les hommes, qu’une puissance supéricure demeure dans les bornes d’une exacte
mod¢ration, et quelle ne veuille dans sa foree que ce qu'clle pouvrait obtenir dans la plus grande
faiblesse. Quand meme un prince serait assez parfait pour faire un usage st merveilleux de sa
prosperité, cette merveille finirait avee son regne. 1ambiton naturelle des souverams, les flatteries
de leurs conscillers et la prévention des nations enti¢res ne permettent pas de croire qu'une
nation qui peut subjuger les autres s’en abstienne pendant les siéeles entiers, »
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volver-se ou nao com determinadas questoes internacionais mediante a
participa¢ao em uma guerra, uma alianga ou uma organizagao internacio-
nal, pronunciar-se sobre um conflito internacional — a politica exterior
de qualquer pais consiste na discussao desses assuntos, e as propostas
que tém o efeito de aumentar a posi¢ao de poder do pais podem ser
rejeitadas, e muitas vezes o sao. Alguns estados que tém a potencialidade
de desempenhar um papel bastante importante preferem assumir um
papel bem menos relevante, como no caso dos Estados Unidos no pe-
riodo entre-guerras ¢ do Japao depois da sua recuperagdo econdmica,
apos a Segunda Guerra Mundial. Mas a doutrina que venho expondo
nao afirma qualquer tendéncia inevitavel para o surgimento de um equi-
librio de poder no sistema internacional; propde apenas a necessidade
de manter o equilibrio para que a ordem internacional seja preservada.
Na verdade, os estados podem desprezar as exigéncias do equilibrio de
poder, ¢, muitas vezes, o fazem.

A ArvAl, Rel k1 /ANCLA DO Egui isrio po Poprir -

I: evidente que na politica internacional contemporinea ha um
equilibrio de poder que, em relagio a ordem internacional, preenche as
mesmas fungoes exercidas em outros periodos. Se alguma qualificagao
importante precisa ser feita a esta afirmativa é que desde o fim da déca-
da de 1950 tem havido outro fenomeno que sob certos aspectos ¢ um
caso especial do equilibrio de poder, embora sob outros aspectos seja
diferente: a contengao nuclear reciproca.’ Na parte final deste capitulo
vou considerar o que significa essa conten¢ao nuclear reciproca e suas
relagoes com o equilibrio de poder.

Existe hoje claramente um equilibrio de poder geral no sentido de
que niao ha no conjunto do sistema internacional um estado que seja

* O leitor levard em conta que esta ¢ as duas segoes subseqiientes do presente Capitulo refe-
rem-se a situagao internacional de 1977, ano em que o livro foi publicado, ¢ que desde entio
mudou substancialmente, sobretudo devido ao fim da Uniao Soviética, em 1991, ¢ a transfor-
magio dos listados Unidos da América em super-poténcia hegeménica virtualmente singular

(N. do T.)
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preponderante em termos de poder. A caracteristica principal desse
equilibrio geral é que enquanto na década de 1950 ele assumiu a forma
de um equilibrio simples (embora nio perfeitamente), e nos anos 1960
encontrava-se em estado de transi¢io, na década de 1970 tinha a forma
de um equilibrio complexo. Pelo menos na regiao da Asia e do Pacifico,
a China precisa ser vista como uma grande poténcia, ao lado dos [ista-
dos Unidos e da Unido Soviética, enquanto o Japao figura potencial-
mente como uma quarta grande poténcia e, com o tempo, uma [Luropa
Ocidental unificada pode tornar-se uma quinta. No entanto, a afirmati-
va de que o que temos hoje ¢ um equilibrio de poder complexo ou
multilateral ja provocou uma série de mal-entendidos, que ¢ necessario
esclarecer.

Quando falamos em equilibrio multiplo ou complexo abrangendo
essas trés ou quatro poténcias nao estamos dizendo que clas tém a mes-
ma forga. [inquanto em um sistema dominado por duas poténcias uma
situagio de equilibrio ou auséncia de preponderancia so pode ser atingi-
da se houver uma certa paridade de poder entre essas poténcias, em um
sistema multiplo o equilibrio pode ser alcancado sem essa igualdade,
devido a possibilidade de coalizao dos estados menos poderosos contra
os de maior poder.

Além disso, falar em tal equilibrio complexo nao significa que to-
das as quatro grandes poténcias tenham o mesmo tipo de poder ou
influéncia. Na politica internacional ha movimentos feitos em “muitos
tabuleiros de xadrez”. No tabuleiro da contengao nuclear estratégica os
Fstados Unidos ¢ a Uniao Soviética sio os jogadores supremos; a China
¢ um principiante ¢ o Japao nio esta presente. No xadrez do poder
militar convencional os Fstados Unidos ¢ a Uniao Soviética sao tam-
bém os jogadores mais importantes, dada a sua capacidade de utilizar
forcas armadas ndo nucleares em muitas partes do mundo. A China ¢é
um jogador menos importante porque so pode usar sua forga arma-
da na vizinhanga imediata ¢ o Japao ¢ um jogador apenas secunda-
rio. No xadrez dos assuntos monetarios, de comércio e investimen-
to, os jogadores principais sao os listados Unidos ¢ o Japao, a Uniao
Soviética tem menos importancia ¢ a China ¢ relativamente
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irrelevante. No xadrez da influéncia ideoldgica, pode-se argumentar
que a China ¢ o jogador mais proeminente.

No entanto, o jogo em todos esses tabuleiros esta interligado. Uma
posi¢ao vantajosa na politica internacional do comércio e investimento
pode ser utilizada para conseguir vantagens na politica internacional em
termos de seguranga militar. Uma posicao de fraqueza na politica inter-
nacional da contengao nuclear estratégica pode limitar ou circunscrever
as opcoes disponiveis em outros campos. I3 dessa inter-relagio dos va-
rios tabuleiros que derivamos a idéia de um poder ¢ de uma capacidade
de influéncia globais na politica internacional, o denominador comum a
respeito do qual dizemos que ha um equilibrio em lugar de uma pre-
ponderancia de poder. OO poder geral, neste sentido, nao pode ser
quantificado precisamente: a importincia relativa dos ingredientes es-
tratégico, econdmico e politico-psicoldgico do poder nacional (nos seus
diferentes tipos) ¢ incerta e mutavel. Mas a posicao relativa dos estados
em termos de poder geral fica aparente na barganha entre eles, ¢ nao
podemos dispensar essa concepgao do poder geral.

Além disso, falar das relagoes atuais entre as grandes poténcias
como um cquilibrio complexo nao implica haver entre elas uma
equidistancia politica ou uma perfeita mobilidade diplomatica. Hoje, ha
uma détente entre os listados Unidos e a Uniao Soviética, ¢ entre 0s
Fstados Unidos ¢ a China, mas ndo entre a Uniao Soviética ¢ a China.
Quanto ao Japao, embora tenha manifestado uma certa independéncia
com rela¢ao aos [istados Unidos ¢ melhorado suas relagoes tanto com a
Uniao Soviética quanto com a China, ainda esta mais ligado estratégica
e economicamente aos Fstados Unidos do que a qualquer uma das ou-
tras potencias. Portanto, embora as quatro super-poténcias tenham maior
mobilidade diplomatica do que no periodo do equilibrio de poder sim-
ples, essa mobilidade ainda ¢ limitada, especialmente devido a persis-
téncia da tensio entre as duas grandes poténcias comunistas, tao grande
que impede a sua colaboragao efetiva.

IL preciso observar também que o equilibrio de poder complexo
agora existente nao se apoia em qualquer sistema de colaboragao ou
de concerto entre as grandes poténcias envolvidas. Assim, nao ha ne-
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nhum acordo geral entre os Estados Unidos, a Uniao Soviética, a Chi-
na ¢ o Japio sobre uma proposta comum de sustentar um cquilibrio
de poder geral, um conceito proclamado pelas grandes poténcias cu-
ropéias no tratado de Utrecht (1713). Como também niao ha qualquer
acordo geral sobre um sistema de regras destinado a evitar ou contro-
lar crises, ou para limitar os conflitos armados (este assunto sera dis-
cutido no Capitulo 9).

O atual equilibrio de poder ndao ¢ totalmente fortuito, no sentido
definido acima, porque existe um elemento de deliberagio na busca “ra-
cional” pelos istados Unidos, a Unido Soviética ¢ a China de politicas
orientadas para impedir a preponderincia de um dos outros dois esta-
dos. Pode-se argumentar também que ha um elemento adicional de de-
liberagdo no acordo entre os Fistados Unidos ¢ a Unido Soviética em
torno do objetivo comum de manter um equilibrio entre cles, pelo me-
nos na esfera limitada das armas nucleares estratégicas. No entanto, nio
ha um equilibrio de poder planejado, no sentido de que todas as trés ou
quatro grandes poténcias o aceitassem como um objetivo comum. Com
efeito, s6 o governo dos lstados Unidos admite explicitamente o equi-
librio de poder como um dos seus objetivos. Nem ha qualquer evidén-
cia de que esse equilibrio de poder implique, de uma forma geral, a
auto-contengao por parte das grandes poténcias, distinta da tentativa de
conter ¢ restringlir seus movimentos, reciprocamente.

Os Estados Unidos ¢ a Uniao Soviética desenvolveram de comum
acordo certas regras destinadas a evitar ¢ controlar crises ¢ limitar as
guerras. No entanto, nao ha um sistema geral de regras entre as grandes
poténcias nessas areas. Nas relagoes entre a China e os Estados Unidos
e entre a China e a Unido Soviética, ndo existe o equivalente ao nascente
sistema de regras que se vem desenvolvendo entre as duas grandes po-
téncias mundiais ¢, na auséncia desse sistema geral de regras, nio pode-
mos falar na existéncia de um concerto das grandes poténcias para ad-
ministrar o equilibrio existente entre elas.

Finalmente, o atual equilibrio de poder complexo ndo tem por base
uma cultura comum compartilhada pelos principais estados que dele
participam, como a que havia entre as grandes poténcias curopéias que
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participavam do equilibrio complexo verificado nos séculos XVIII e
XIX (assunto a ser discutido mais profundamente no Capitulo 13). No
sistema internacional europeu, daquela época, um fator que facilitava
tanto a manuteng¢ao do equilibrio como a cooperagiao entre as po-
téncias era sua cultura comum, tanto no sentido de uma mesma tra-
di¢do intelectual ¢ um estoque de idéias que facilitavam a comunica-
¢ao como no sentido de valores comuns, em relacdo aos quais os
conflitos de interesse podiam ser moderados. Entre os Estados Unidos,
a Unido Soviética, a China ¢ o Japao ha algumas idéias comuns, como
veremos adiante, mas ndo existe o equivalente aos vinculos de cultu-
ra comum que caracterizavam o relacionamento das poténcias euro-
péias nos séculos passados.

Todos os cinco mal-entendidos mencionados derivam do fato de
que, no pensamento atual, a no¢ao de um equilibrio de poder tende a
ser confundida com os sistema europeus de equilibrio de poder, parti-
cularmente o do século XIX. Aquele sistema era caracterizado pela re-
lativa igualdade entre as cinco poténcias principais (Inglaterra, Franga,
Austria-Hungria, Russia e Prussia-Alemanha) pela maior facilidade de
comparar o seu poder militar, medido em termos de numero de solda-
dos, pela equidistancia politica das poténcias e sua ampla mobilidade
diplomatica, pelo acordo geral existente com relagao as regras do jogo,
e por uma cultura comum subjacente.

Pode-se discutir se o sistema europeu do século XIX tinha de fato
todas essas qualidades. Houve de fato, em certas épocas, desigualdades
substanciais entre as cinco poténcias. Nunca foi possivel reduzir a um
denominador comum o poder maritimo e financeiro britanico ¢ o po-
der terrestre continental. Havia inibi¢oes ideoldgicas a mobilidade di-
plomatica originadas em associagoes tais como a Santa Alianga, a
Dreikaiserbund ¢ a “Alianga 1.iberal” da Inglaterra e da Franga. I preciso
reconhecer, porém, que o equilibrio de poder europeu do século XIX
foi apenas uma manifestagao historica de um fendmeno experimentado
em muitos perfodos, em varios continentes, ¢ que ao afirmar a existen-
cia, hoje, de um equilibrio de poder complexo nao pretendemos que ele
incorpore todas as caracteristicas do modelo europeu do século XIX.
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Com relagao a ordem internacional, o equilibrio de poder hoje
existente parece preencher as mesmas trés fungoes de periodos anterio-
res, ja mencionadas na ultima se¢ao. Em primeiro lugar, o equilibrio de
poder de carater geral serve para impedir que o sistema de estados se
transforme, pela conquista, em um império universal. Iinquanto o equi-
librio ¢ mantido, nenhuma das grandes poténcias tem a possibilidade de
instituir pela for¢a um governo mundial (vide o Capitulo 11).

Em segundo lugar, onde existe equilibrio de poder localizado, esse
equilibrio serve, em determinadas regioes, para proteger a independén-
cia dos estados da absorcao ou dominio por uma poténcia localmente
preponderante. Hoje, a independéncia dos estados no Oriente Médio,
no subcontinente indiano, na peninsula corcana ¢ no Sudeste da Asia ¢
protegida pela existéncia, nessas regioes, de um equilibrio de poder lo-
cal. Em contraste, na Iluropa Oriental, dada a preponderancia soviética,
e na América Central ¢ no Caribe, com a preponderancia norte-ameti-
cana, nao se pode dizer que os estados locais fossem ou sejam indepen-
dentes, na acepg¢ao habitual. No entanto, seria excessivo afirmar que a
existéncia de um equilibrio de poder local € condigao necessaria para a
independéncia dos estados em qualquer area. Tazer tal afirmativa signi-
ficaria ignorar a existéncia de um certo sentido de comunidade politica
nas relagoes entre dois estados, cuja conseqiicneia poderia ser, até certo
ponto, a possibilidade, por parte de um estado localmente preponde-
rante, de respeitar a independéncia de um vizinho mais fraco, como os
Fstados Unidos respeitam a independéncia do Canada, ¢ a Inglaterra
respeita a independéncia da Irlanda. Precisamos também reconhecer
que a independéncia dos estados em uma determinada regiao pode de-
ver menos a existéncia ou inexisténcia de um equilibrio entre as potén-
cias locais do que a participagao no equilibrio local de poténcias de fora
da regido. Se existe hoje um equilibrio entre Isracl ¢ scus vizinhos ara-
bes, por exemplo, esse equilibrio ¢ devido ao papel desempenhado na
regido pelas grandes poténcias externas.

Iim terceiro lugar, tanto o equilibrio geral de poder como os equi-
librios locais hoje existentes servem para propiciar as condigoes de fun-
cionamento de outras instituicoes fundamentais para a ordem interna-
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cional. O direito internacional, o sistema diplomatico, a guerra ¢ a admi-
nistragdo do sistema internacional pelas grandes poténcias presumem a
inexisténcia de uma poténcia preponderante. Todas essas instituigoes
dependem fortemente da possibilidade de que se um estado violar as regras
os outros adotem agbes reciprocas. Mas se ha um estado em posigao pre-
ponderante, no conjunto do sistema ou em uma regido em particular, cle
podera impunemente ignorar o direito internacional ¢ deixar de cumprir as
regras ¢ procedimentos do intercambio diplomatico, sem que os scus ad-
versarios tenham a possibilidade de recorrer a guerra para defender seus
direitos e interesses, podendo ainda ignorar, também impunemente, as pro-
prias convengoes da comunidade das grandes poténcias.

A contengao nuclear reciproca

Desde os anos 1950 surgiu uma outra institui¢ao, ou quasc-insti-
tui¢do, que em certo sentido ¢ um caso especial de equilibrio de poder e,
sob outros aspectos, ¢ uma situa¢ao diferente: a contengao nuclear reci-
proca. Nesta ultima se¢ao do presente capitulo vou examinar os seguin-
tes pontos:

1) Em que consiste o “equilibrio do terror”, ou a contengao nucle-
ar reciproca?

if) De que forma a contencao nuclear reciproca se relaciona com o
equilibrio de poder?

1if) Como funciona a conten¢ao nuclear reciproca em relagao a
ordem internacional?

Ao tratar da primeira dessas questdes, comegaremos examinando
o sentido de “conten¢ao” para, em seguida, considerar o sentido de
“contencgdo reciproca” e, finalmente, veremos as implicagoes do caso
especifico da contengao nuclear reciproca.

Dizer que o pais A coibe o pais B de fazer algo implica:

i) que o pais A ameaga aplicar ao pais B uma punicao ou privagio
de determinados valores, se B agir de determinado modo;

i) que se nao fosse tal ameaga, o pais B poderia agir da forma que
A deseja impedir;
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/

1) que o pais B acredita que A tem a capacidade de executar a
ameaga, ¢ a exccutaria, concluindo assim que nao compensa agir do
modo que A deseja evitar,

Para que haja contencao é preciso que as trés condigdes sejam
preenchidas. Com respeito a primeira, ¢ preciso haver uma ameaga. Por
exemplo: a Unido Soviética desiste de atacar os Iistados Unidos por
acreditar que, nessa hipotese, os Hstados Unidos iriam retaliar com uma
puni¢ao intoleravel, mas na verdade se o governo norte-americano nao fez
tal ameaga, nido poderiamos falar em contengao de um ataque soviético.
Para que se possa falar que os EUA exerceram sua capacidade de conter um
ataque sovictico seria preciso haver essa ameaga de retaliagao.

Com respeito a segunda condigao, ¢ preciso que o pais ameagado
tenha alguma possibilidade de praticar as a¢oes que deram origem 2
ameaga de retaliacio. Assim, se nao houver qualquer possibilidade de
que a Unido Soviética efetivamente ataque os Fstados Unidos, nao po-
demos falar em contengao, mesmo que o governo americano tenha pro-
ferido a ameaca de retaliagao e os soviéticos tentham desistido de um
ataque. I preciso notar, porém, que a politica de contengao pode ter
uma racionalidade independentemente da intengdo, ou falta de inten-
cao, do pais em questao, de iniciar um ataque. Pode-se argumentar, por
exemplo, que a politica norte-americana visando a conter um ataque
soviético ¢ justificada pelo objetivo de criar, dentro dos istados Uni-
dos, um sentimento de seguranga com relagdo a um possivel ataque, ou
pelo objetivo de desestimular o surgimento, na Unido Soviética, da in-
tengao de atacar, mesmo que nao haja no momento qualquer evidéncia
de tal intencao.

Com respeito a terceira condi¢do, o pais ameacado nao ¢ contido a
ndo ser que acredite que o pais que ameaga tem cfetivamente a intengao
¢ a capacidade de realizar o ataque, tendo decidido porém que nao vale
a pena executar o ataque. A ameaga manifestada por aquele que executa
a acao de contengdo precisa ter credibilidade ¢ ¢ preciso que o pais
objeto da acao de contengao julgue as agdes de retaliagao inaceitaveis.
Saber se a ameaca de retaliagao (avaliada em termos de probabilidade,
assim como da sua extensio) torna a agao prevista inaceitavel ¢ algo que
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vai variar de acordo com as circunstancias: o que o pais ou seus lideres
esperam ganhar pela agdo prevista, ou perder por desistir dela, a impor-
tancia atribuida aos valores ameacados etc. Por essa razao, nio ha um
“nivel de prejuizo” determinado, em termos absolutos, necessario ¢ su-
ficiente para impedir um pais de agir de determinada forma.

A contengao de ataques por outras poténcias sempre foi um
dos objetivos pelos quais os estados tém procurado empregar suas
forcas militares. Na era das armas nucleares, o que ha de novo com
respeito a contengao ¢ o fato de que, dada a relutincia em usar ar-
mas nucleares numa guerra real, os estados a elevaram a condigao de
meta fundamental da sua politica externa. A politica ou estratégica
de contengao assim desenvolvida segue trés dimensoes distintas: o
ambito das agdes com que se espera conter o adversario, a priorida-
de atribuida a contengao na politica geral ¢ a for¢a da ameaca capaz
de produzir contengio.

Assim, nos Estados Unidos, 0 objeto dessa politica tem sido impe-
dir que a Unido Soviética desfira um ataque nuclear contra os Estados
Unidos, que realize qualquer tipo de ataque contra os Estados Unidos,
que desfira um ataque nuclear contra os Istados Unidos ou os seus
aliados ¢ que ataque com quaisquer meios os Fstados Unidos e os seus
aliados. issas hipoteses tém sido denominadas as vezes em termos de
uma opgao entre a “contencio finita” ¢ a “contengao ampliada”.

A contengio ja fot vista como o inico objetivo da politica de ar-
mas nucleares (“exclusivamente conten¢ao”), como no [zvro Branco so-
bre a Defesa do Reino Unido, de 1957, ou como “contengao mais defesa”;
ou ainda, como nos ultimos anos da gestao de Robert McNamara no
cargo de Secretario da Defesa dos Estados Unidos, em termos da com-
bina¢io de contengao com outros objetivos como, por exemplo, a limi-
tagao dos prejuizos.

A for¢a necessaria para produzir a contenc¢ao tem sido considera-
da nido s6 em termos nucleares mas também na perspectiva de uma
combinac¢ao de armas nucleares ¢ convencionais em termos de uma
unica ameaga maci¢a ou como uma série de ameagas de importancia
graduada (o “grande agente de conten¢ao”, de Slessor, versus a “conten-
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¢ao graduada” de Buzzard; ou a “retaliagdo maciga™ de Dulles zersus a
“resposta flexivel” de McNamara)."”

Na contengao reciproca dois ou mais estados se desestimulam mu-
tuamente a praticar determinada acio. Num sentido mais amplo, pode ser
uma situagdo em que mediante uma ampla variedade de ameagas, deter-
minadas poténcias se contenham mutuamente de praticar toda uma série
de agoes. Essas agoes e ameagas ndo precisam ser nucleares, ou mesmo
militares. Por outro lado, 2 ameaga nao precisa ser uma represalia do mes-
mo tipo: um ataque com armas quimicas pode ser contido pela ameaga de
represalia com armas nucleares ou convencionais, ou mesmo por uma
retaliagdo de natureza economica. Neste ponto, contudo, quero focalizar
especialmente a hipotese da contengao nuclear reciproca: a situagio espe-
cial em que duas ou mais poténcias sejam contidas de realizar um delibe-
rado ataque nuclear pela ameaga de uma retaliagiao nuclear.

Assim como nas condi¢oes que denominamos “equilibrio de po-
der”, pode haver contengao nuclear reciproca em uma relagiao simples
entre duas poténcias ou numa relagao mais complexa, envolvendo trés
ou mais poténcias. Dessa forma, hd uma relagao de contengao nuclear
reciproca distinta entre os [istados Unidos ¢ a Unido Sovictica, e aquela
que se desenvolve entre a China ¢ a Unido Soviética ¢ entre a China e os
Estados Unidos. Para alguns observadores a Inglaterra ¢ a Unido Sovié-
tica, a Franga ¢ a Unido Sovictica participam também dessa relagao.
Uma situagio de contengao nuclear reciproca envolvendo trés ou mais
poténcias corresponde 2 soma das relagoes bilaterais envolvidas e nao
(como no caso do equilibrio de poder) o produto desses relacionamen-
tos em conjunto. Também como no caso do equilibrio de poder, em
principio a contengdo nuclear reciproca pode produzir-se em carater
geral ou local. Se a difusao de armas nucleares aumentasse a ponto de
permitir a todos os estados conter os demais de realizar um ataque nu-
clear — ou se todos os estados fossem reunidos sob um ou outro dos
“guarda-chuvas nucleares” existentes (uma hipdtese menos improva-

" Vide Morton T alpering Fimited War in the N uckear ~1ge (New York, Wiley, 1963) a respeito de
alguns desses conccitos.
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vel) — poderia ser criada uma situagao generalizada de contengao nucle-
ar reciproca, que Morton Kaplan chama de “sistema de veto unitario”,
a qual teremos a oportunidade de examinar no Capitulo 11." Hoje o que
existe sa0 relagdes particulares ou locais de muatua contengao nuclear.
Mas, também como no caso do equilibrio de poder, em principio
certas situagoes de contengao nuclear reciproca podem surgir fortuita-
mente ou em conseqiéncia de agdes deliberadas. O relacionamento de
contencio mutua entre a Unido Soviética e os [istados Unidos come-
cou no fim da década de 1950, devido aos esforcos de cada uma dessas
poténcias no sentido de impedir o emprego de armas nucleares pela
outra, possivelmente na esperanga de alcangar uma ascendéncia estraté-
gica nuclear. Uma idéia fundamental dos defensores do controle de ar-
mas tem sido a de que a situagao surgida assim, de modo fortuito, s6
pode ser preservada mediante esforgos conscientes e de colaboragao no
sentido de criar uma situacao determinada: deixada a sua logica interna,
ao momentumn dos paises envolvidos, a competi¢ao nuclear estratégica
entre as super poténcias poderia levar a neutralizagao da contengio nu-
clear reciproca ¢, por isso, a colaboragio no campo do controle das
armas precisa se orientada no sentido de preservar a estabilidade da

relacao de contencao nuclear reciproca. '

A contenciao nuclear reciproca e o equilibrio de poder

Sob certos aspectos a idéia de uma relagao deliberada de conten-
¢ao nuclear reciproca ¢ semelhante a de um equilibrio de poder plancja-
do, mas sob outros aspectos ¢ diferente. Em primeiro lugar, essa relagio
entre duas poténcias ¢ parte do equilibrio geral de poder entre clas, o
qual abrange todos os ingredientes do poder nacional, dentre ¢les a for-
¢a nuclear. Nessa situagao, quando uma das poténcias tem a possibilida-
de de atacar a outra com armas nucleares, a contengio nuclear reciproca

1 Vide l\aplan Syster and I)r(mrr in International Politics, pags. 50-2

" Toi o que indiquei em The Control of the Arms Race (Londres, \)b’udcnfcld & Nicolson, 1961),
cap. 2; ¢ em “Armus Control: A Stocktaking and Prospectus”, em Problenss of Modern Strategy, ed.
Alastair Buchan (Londres, Chatto & Windus, 1970).
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¢ condigao necessaria para manter o equilibrio de poder entre clas, mas
nao ¢ uma condicao suficiente. Como ja observamos, parece desenvol-
ver-se uma relagiao de contengdo nuclear reciproca entre a Unido Sovié-
tica ¢ a China, ¢ entre os Pistados Unidos ¢ a China, ¢, para alguns, ha
também uma situagio de contengdo nuclear reciproca entre a I'ranga ¢ a
Unido Soviética, assim como entre a Inglaterra ¢ a Uniao Soviética. Mas
ninguém dird que em qualquer dessas relagoes os dois estados envolvi-
dos ttm o mesmo poder.

I'm segundo lugar, enquanto em uma situagiao simples (apenas
entre duas poténcias) o equilibrio de poder exige igualdade ou paridade
de forga militar, 0 mesmo nao acontece com a contengao reciproca; a
unica exigéncia ¢ que cada poténcia disponha da capacidade de ataque
nuclear suficiente para conter um ataque da outra. Para cada poténcia
ha um limiar de dano para a ameaga a ser feita; se a forga nuclear nao
puder alcangar esse nivel de dano com que ¢ ameagado o adversario,
nao havera contengao. Por outro lado, o dano superior a esse nivel serd
redundante, embora possa ser justificado por outros critérios estratégi-
cos, como a necessidade de limitar os danos, de ampliar a contengao de
forma a dar cobertura para aliados ou de fortalecer a posigao diploma-
tica do pais para fins de barganha.

A irrelevancia da igualdade ou paridade para a contengao nuclear
reciproca em um contfronto entre duas potencias pode ser vista no caso
dos Estados Unidos ¢ da Uniao Soviética. Desde que surgiu a relagao de
contengao nuclear reciproca, em meados da década de 1950, até o fim
da década seguinte, os Hstados Unidos tinham clara superioridade so-
bre a Uniao Soviética em todos os indices relevantes de forga nuclear
estratégica: numero total de vetores estratégicos (do tipo [CBM, SLLBM
¢ bombardciros de longo alcance), tonclagem de bombas em estoque ¢
numero total de ogivas nucleares. No tim dos anos 1960 a Uniao So-
viética alcangou “paridade” em alguns desses indices. Pode-se argumentar
que a perda da superioridade estratégica norte-americana retirou do
governo de Washington uma importante vantagem diplomatica, ¢ con-
tribuiu para que o eixo de gravidade do equilibrio de poder se deslocas-
se dos listados Unidos para a Unido Sovictica. No entanto, 1sso nao
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prejudicou a relagao de contengao mutua, que persistiu independente-
mente das flutuagoes no equilibrio estratégico nuclear.

Como se disse, a manutengao de um equilibrio de poder comple-
x0, envolvendo trés ou mais estados, nao exige igualdade ou paridade
entre eles, porque as desigualdades podem ser corrigidas por meio de
aliangas. Em uma situagio complexa como a que esta surgindo no rela-
clonamento trilateral entre a Unido Soviética, os Estados Unidos e a
China, as aliangas e as combina¢des ad hoc também podem ter o seu
papel. & concebivel, por exemplo, que ameagas conjuntas dos Estados
Unidos e da Unido Soviética contra a China pudessem prejudicar a
credibilidade da ameaga chinesa de retaliagao nuclear — o que nenhum
daqueles dois paises poderia conseguir isoladamente. Da mesma forma,
ameagas 2 Unido Soviética feitas pelos Fstados Unidos e a China pode-
riam conter os soviéticos quando a capacidade de contengdo chinesa
fosse duvidosa. Um teorico frances, André Beaufre, ja argumentou no
sentido de que a capacidade do Ocidente de conter um ataque soviético
foi fortalecida pela existéncia de trés centros distintos de decisao nucle-
ar: Washington, Londres e Paris.'" Mas em uma relacao de contengio
nuclear reciproca envolvendo variuos estados, as aliangas tém uma fun-
¢ao diferente das que sido necessarias para manter um equilibrio de po-
der complexo: elas se relacionam com a presenca de um agente de con-
tengao que seja suficiente para o objetivo em vista, € n4o com o aumento
da forca militar de um pais que se adiciona a outro, de modo a garantir
que nao haja nenhuma poténcia preponderante.

Em terceiro lugar, enquanto o equilibrio de poder ¢ essencialmen-
te um fenoémeno objetivo, a contengao nuclear reciproca é essencial-
mente subjetiva. Ja vimos que a situagdo que chamamos de “equilibrio
de poder” pode ser definida pela inexisténcia de uma poténcia prepon-
derante, e ndo simplesmente pela crenga de que nao haja tal preponde-
rancia. Em contraste, a contengao nuclear reciproca é essencialmente
uma crenga: a crenga, pelos participantes do sistema, de que o outro
estado tem a vontade e capacidade de provocar uma represalia em nivel

" André Beaufre, Dissnasion et Strategie (Paris, Armand Colin, 1964).
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suficiente para que esta possibilidade seja considerada indesejavel. Em
principio, duas poténcias poderiam conter-se mutuamente de um ata-
que nuclear apenas blefando com respeito a sua vontade e capacidade.

Robert McNamara argumentava incisivamente que a politica de
contenc¢io dos Estados Unidos so podia ser efetiva se houvesse real-
mente a decisao de levar a cabo a ameaca de retaliagao nuclear, ao lado
da capacidade de garantir a destrui¢ao da capacidade nuclear do adver-
sario (assured destruction)."” Na atualidade, parece certo que esta seja a
situacao real dos Lstados Unidos, ¢ qualquer tentativa de basear a con-
ten¢dao nuclear em um blefe implica grande risco de ndo se ter éxito.
Entretanto, a vontade ¢ a capacidade de promover uma retaliacao nao ¢
parte da defini¢ao da contengao reciproca. Todavia, mesmo que a posi-
¢ao de McNamara sobre este ponto seja correta, ela mostra apenas que
a vontade ¢ a capacidade efetivas de promover uma retaliagao ¢ essen-
cial para fazer com que o adversario acredite nessa possibilidade.

Em quarto lugar, enquanto a fungio primordial do equilibrio de
poder ¢é preservar o sistema internacional e a independéncia dos csta-
dos, sendo a preservagao da paz uma consequéncia incidental, a conten-
¢ao nuclear reciproca tem como fungio essencial garantir a paz nuclear,
como veremos adiante.

As funcoes da contengao nuclear reciproca

Pode-se dizer que a contengido nuclear reciproca que existe de for-
ma inequivoca apenas entre os Hstados Unidos e a Unido Soviética tem
preenchido as seguintes tungoes:

1) Tem contribuido para preservar a paz nuclear, pelo menos entre
os Fstados Unidos ¢ a Uniao Soviética, fazendo com que o recurso
deliberado a guerra nuclear por essas poténcias fosse considerado “irra-
cional” como um mstrumento de politica.

i1) Tem contribuido também para preservar a paz entre as duas
principais poténcias nucleares, fazendo com que hesitem em iniciar hos-

" Vide Robert 8. McNamara, 1he Fussence of Secrsiy (New York, Harper & Row, 1968).
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tilidades diretas, temerosas da expansiao do conflito contribuindo, as-
sim, para a paz entre os aliados dessas duas poténcias pela influéncia
moderadora que elas exercem.

i) Tem contribuido para manter um equilibrio geral de poder no sis-
tema internacional mediante a estabilizagao desse equilibrio, isto ¢, do equi-
librio dominante entre as duas super-poténcias globais. Assim, a contengao
nuclear reciproca contribui indiretamente para as fungoes exercidas pelo
equilibrio geral de poder: a manutencao do sistema de estados, da sua inde-
pendeéncia e das condigdes necessarias para o funcionamento efetivo das
outras instituicoes relacionadas com a ordem internacional.

I importante compreender as limitagoes dentro das quais se pode
dizer que a contencao nuclear reciproca desempenha sua importante
func¢ao de contribuir para preservar a paz nuclear. Iim primeiro lugar, a
conten¢ao nuclear reciproca s6 pode recorrer deliberadamente a guerra
nuclear “irracional” como instrumento de politica se ela for estavel, ou
seja, se tiver uma tendéncia implicita para persistir. () “equilibrio de
terror” nao € criado pela simples existéncia de armas nucleares nas maos
de dois adversarios, nem persiste automaticamente enquanto ¢ssas ar-
mas continuarem disponiveis. [im principio, uma contengao reciproca
pode ser neutralizada por dois desenvolvimentos tecnologicos, que po-
dem ocorrer simultaneamente: a aquisi¢do, por um dos lados ou por
ambos, de uma defesa eficaz das cidades e da populagiao contra um
ataque nuclear estratégico; o desenvolvimento, por um lado ou pelos
dois, de um mcio efetivo de desarmar as forc¢as nucleares estratégicas
incumbidas da retaliagio, antes que possam ser acionadas. A contengao
nuclear reciproca ¢ vulneravel, também em principio, a mudangas nas
dimensoes politicas e psicologicas, isto ¢, na vontade e disposi¢ao do
agente de contengdo de levar a pratica a sua ameaga, na crenga do pais
objeto da agdo de contengao na capacidade e na vontade do adversario,
e na avaliagao que cle faz dos riscos implicitos na ameaca recebida.

<m segundo lugar, mesmo enquanto persistir a conten¢ao nuclear
reciproca e o recurso deliberado a guerra nuclear for considerado “irra-
cional”, havera o risco de que ocorra uma guerra nuclear provocada por
acidente ou erro de calculo, um risco que, por st mesma, a relagao de
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contengao nuclear reciproca nao pode evitar. A consideragao das medi-
das que poderiam ser tomadas ou que tém sido tomadas para lidar com
esse problema, ultrapassa o escopo do presente estudo. O que devemos
registrar aqui ¢ que tais providéncias, tomadas isoladamente ou em con-
junto pelas poténcias nucleares para reduzir a possibilidade de uma guerra
nuclear “acidental” ou provocada por erro de calculo, excedem o ambi-
to da contengao nuclear reciproca.

[im terceiro lugar, enquanto persistir, ¢ contribuir para tornar a
guerra nuclear improvavel, a contengao nuclear reciproca nada pode
fazer para resolver o problema da limitagiao ou controle de uma guer-
ra nuclear ja iniciada. Ha muito, as politicas unilaterais de “contengao
somente” vém sendo criticadas por nao responder a pergunta: “c se a
contengao falhar?”. Os arranjos de controle de armamentos bascados
na idéia de que a contengao nuclear reciproca ¢ uma meta suficiente
no campo da estratégia nuclear estao sujeitas a mesma critica. A “con-
tengao somente” ¢ um objetivo insuticiente, tanto como 0pgao estra-
tégica quanto como iniciativa voltada para o controle de armamentos,
¢ as propostas claboradas nesses termos podem ter o efeito de nao
garantir contra a possibilidade de que ocorra uma guerra nuclear ¢,
além disso, de obstruir as atividades destinadas a controlar uma guer-
ra nuclear incipiente.

Em quarto lugar, a idéia da contengao nuclear reciproca como fonte
da paz nuclear atribui uma enorme importancia a hipotese de que os
homens devem sempre agir “racionalmente”. Quando atirmamos que
uma determinada agao ¢ racional so estamos dizendo que ela tem con-
sisténcia interna ¢ ¢ consistente com certos objetivos. Nao ha uma “agao
racional”, no sentido de ““agao ditada pela razio e nio por uma paixio”,
entendendo-se por “razao” uma faculdade presente em todos os ho-
mens, levando-os a agir do mesmo modo. Quando dizemos que para
um estadista ¢ “irracional” optar pela destruigao ou devastagao do seu
pais, o que estamos dizendo ¢ que essa decisio nao ¢ coerente com o
que se espera sejam os objetivos normalmente perseguidos pelos esta-
distas. O que ndo significa que um estadista em particular nio aja assim,
ou ndo tenha agido assim no passado.
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Em quinto lugar, dizer que a contencao nuclear reciproca exerce
essa func¢ao de preservar a paz nao significa endossar a proposi¢ao de
que a seguranga internacional aumente devido a existéncia de armas
nucleares nos dois lados envolvidos em um conflito. Em outra parte ja
argumentei que se fosse possivel regressar ao mundo existente antes do
desenvolvimento da tecnologia nuclear (o que ¢ impossivel), a seguran-
¢a internacional seria fortalecida, ainda que aumentasse a possibilidade
de guerra (potencialmente menos catastrofica).”’ Mas argumentei, tam-
bém, contrariamente a idéia de que a seguranca internacional au-
menta com a proliferacao das armas nucleares.”’ Todavia, em um
sistema internacional em que a tecnologia nuclear existe e nao pode
ser erradicada, ¢ no qual a posse de armas nucleares se difundiu
além dos paises que delas dispunham originalmente, ¢ preciso reco-
nhecer as fung¢oes positivas desempenhadas pela contencao nuclear
reciproca entre as poténcias nucleares.

Em sexto lugar, preservar a contencao nuclear reciproca obstrui a
possibilidade, a longo prazo, de atribuir alguma base mais positiva a
ordem internacional. A preservacao da paz entre as grandes poténcias
mediante um sistema em que cada uma delas ameaga destruir ou anular
a sociedade da outra (considerado com justica como uma forma con-
temporanea de seguranga bascada na existéncia de reféns) reflete a de-
bilidade do sentido de interesse comum da sociedade internacional. Por
essa razao, alguns estudiosos do controle de armamentos tém sido leva-
dos a defender a tentativa de basear a politica de armamentos estratégi-
cos e os acordos sobre armas estratégicas na defesa nacional em lugar
da contencao. Pelo mesmo motivo as super-poténcias globais hesitam
em admitir explicitamente que se baseiam na contengao nuclear reci-
proca, mesmo quando firmam acordos, como os de Moscou, de maio
de 1972, que tendem a confirmar essa relagao.

“Vide The Control of the Arms Race, cap. 5.
' 1bid. Cap. 9.



CariTrro VI

O DIREITO
INTERNACIONAL E A
ORDEM INTERNACIONAL

Niistii capitulo proponho-me a considerar as seguintes questoes:

1) O que ¢ o direito internacional, ¢ qual a sua influéncia sobre
o comportamento internacional?

i) Qual o papel do direito internacional com relagio a ordem
internacional?

iii) Qual o papel do direito internacional com relagao a ordem
internacional nas circunstancias especiais da atualidade?

A NATUREZA DO DIRETTO INTERNACIONAL

O direito internacional pode ser considerado como um con-
junto de regras que ligam os estados ¢ os outros agentes da
politica mundial em suas relagoes reciprocas, aos quais se atri-
bui status legal. Iista definigio poderia ser contestada por al-
guns especialistas e, portanto, requer uma clucidagao.

A defini¢ao que apresentei identifica o direito internacional como
uma variedade particular de comjunto de normas. Ora, alguns juristas rejei-
tam esta concepgao ¢ o definem como um tipo especial de processo
social: um ponto de vista que teve origem na escola norte-americana do

“realismo legal”, associada atualmente com os trabalhos da escola de

>

direito internacional de Yale, especialmente com a obra de Myres S.
McDougal." Ele ¢ seus seguidores insisterm em que o direito seja consi-

"Vide Myres S McDougal ¢ associados, Swudies i World Public Order (Yale Univ. Press, 1960),
esp. cap. 1. Vide também Rosalyn Uiggins, * Podicy Considerations and the Lnternational Judicial Process”,
Luternational aud Comparative 1an Quarterly, vol. 17 (1968).



148 Heprey Bui

derado um processo social, mais particularmente como um processo
decisério imbuido a0 mesmo tempo de autoridade ¢ eficacia. Rejeitam a
concepgao do direito como um “conjunto de normas” porque enten-
dem que esse processo decisorio ndo consiste apenas na aplicagio de
regras previamente existentes, mas ¢ modelado também por considera-
¢bes sociais, morais ¢ politicas. Consideram igualmente que esses obje-
tivos sociais, morais e politicos devem desempenhar um papel funda-
mental nas decisoes legais. Para eles o conceito do direito como um
“conjunto de normas” limita o escopo das consideragoes sociais, mo-
rais e politicas nas decisdes legais, ¢ especialmente nas judiciais.

As regras sao proposigoes imperativas de carater genérico; um con-
Junto de regras ¢ um grupo dessas proposi¢oes associadas logicamente
entre si, de modo a formar uma estrutura comum. Afirmar a validade
de uma regra do direito internacional (como de uma let interna, moral
ou de um jogo) ¢ dizer que ela ¢ aprovada em teste bascado em alguma
outra regra. Portanto, raciocinar a respeito do direito internacional, como
a respeito de qualquer outro conjunto de normas, significa pensar em
um plano normativo, nao empirico ou factual.

No entanto, uma vez que as regras do direito internacional influen-
ciam efetivamente a conduta na politica mundial, elas participam da re-
alidade social. Com efeito, provavelmente nao nos interessarfamos por
um conjunto de regras que nao existissem na realidade social, existindo
apenas no plano normativo. Neste sentido, tém razdo os juristas de Yale
e todos os outros para quem a lei ¢ um “processo social”. Além disso,
pode-se admitir que o processo social efetivo das decisoes legais, tanto
no contexto internacional como no nacional, nao consiste “puramente”
na aplicagao das regras legais existentes, mas reflete a influéncia de uma
variedade de fatores “exdgenos”, tals como a visdo social, moral e poli-
tica dos magistrados, dos juristas e estudiosos do direito. Além do que,
ha no processo decisorio legal um lugar apropriado para principios
morais, sociais e politicos que nao derivam da propria lei.

Contudo, sem a referéncia a um conjunto de regras, a idéia do
direito fica ininteligivel. No plano normativo, refletir sobre a validade
da lei pode abranger legitimamente outras considera¢des além do con-
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teudo das normas legais, mas estas perderiam o sentido se dispensas-
sem completamente o raciocinio juridico. No plano factual, para reco-
nhecer o processo decisorio legal como um processo social, distin-
guindo-o de outros processos decisorios, precisamos reconhecer que
se trata de um processo cuja caracteristica fundamental ¢ a tentativa
de moldar decisoes tendo como referéncia um conjunto de regras le-
gals aceltas.

A defini¢ao do direito internacional que propusemos o descreve
como um conjunto de regras que governam a interagao reciproca nao
s6 dos estados como de ontros agentes no campo da politica internacional.
No século XIX aceitava-se habitualmente a afirmativa de que s6 os es-
tados eram sujeitos do direito internacional, qualquer que fosse a fun-
¢ao desempenhada na politica internacional por outros atores (por exem-
plo: por individuos, por outros grupos que nao o Iistado, ou organizagoes
internacionaais ¢ intergovernamentais), estes nao podiam ser sujeitos
do direito internacional, mas apenas scus objetos. Atualmente, porém,
muitos juristas consideram que esses atores sio também sujeitos do
direito internacional, assim como os estados. Iim outras palavras, nao
56 sa0 afetados pelas normas do direito internacional como tém direl-
tos ¢ deveres que lhes sao atribuidos por essas normas.

Na definicao dada, o direito internacional € considerado como um
conjunto de regras com status de lei. Nao ha duvida de que ha regras que
os estados ¢ os outros agentes da politica internacional consideram reci-
procamente obrigatdrias. B por 1sso que podemos dizer que existe uma
“sociedade internacional”. No entanto, ha controvérsia sobre se essas
normas, ou algumas delas, tém realmente o status de let.

Ao longo de toda a histoéria moderna, tem havido uma tradigao
intelectual que procura negar a natureza propriamente “legal” do direi-
to internacional, com base na consideragao de que uma caracteristica
essencial da lei € ser o produto de sangoes, da forga ou coergao. A ori-
gem dessa tradigdo deriva de Hobbes, para quem ‘nio ha lei quando
falta um poder comum”.> Sua formulagiao mais famosa ¢ a doutrina de

* Hobbes, I eriathan (Londres, Blackwell, 1946), cap. 13, pag. 83.
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John Austin de que a lei € “a ordem do soberano”, ¢ que como nao ha
um soberano na sociedade internacional (“nenhuma pessoa determina-
da a quem a sociedade em geral preste habitualmente obediéncia e que
nio obedega habitualmente a qualquer outra pessoa”), o direito interna-
cional nao é propriamente “ler”, mas apenas uma “moralidade interna-
cional positiva”.’ Esta visio ¢ mantida vigorosamente, embora com mo-
dificagdes importantes, na doutrina contemporanea de Hans Kelsen,
segundo a qual a lei se distingue de todos os outros tipos de ordem
social (por exemplo, da ordem religiosa baseada em sangoes sobrenatu-
rais e da ordem moral baseada na obediéncia voluntaria) pelo seu cara-
ter de “ordem coercitiva”.* Para Kelsen a caracteristica fundamental da
regra legal € o fato de estipular que o delito (ou seja, sua violagao) deva
provocar uma sangao (ou ameaga de mal).

Em que pesem as dificuldades do ponto de vista de Austin,
ele contribui para deixar claro o fato de que, seja ou niao estrita-
mente “lei”, o direito internacional diferencia-se do direito naci-
onal em um aspecto fundamental: enquanto dentro do estado
moderno a lei se apoia na autoridade de um governo, que tem
inclusive o poder de usar, ou ameagar usar, a forga, 0 mesmo
nao acontece com o direito internacional.

Isto nao significa, porém, que o direito internacional nao
merega ser chamado de “lei”. Essa conclusao ¢ rejeitada por
dois grupos tedricos: o grupo que argumenta que, embora nio
exista um governo mundial, o direito internacional baseia-se em
sangoes, na forga ou na coer¢ao ¢ o grupo que aceita que, na
verdade, falta esta base mas contestam a afirmagao de que a lei precisa
ser definida em termos de coergio.

Um importante representante do grupo anterior é o proprio Hans
Kelsen. Ele aceita o conceito de Austin da lei como “ordem coercitiva”

>

e argumenta também que uma caracteristica da lei ¢ o fato de que ela

John Austin, The Province of Jurisprudence Determined (1.ondres, Weidenfeld & Nicolson, 1954,
VI. Publicado originalmente em 1832).

* Hans Kelsen, The General Theory of the 1.an and State, trad. A. Wedberg (Harvard Univ. Press,
1946).
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cria um “monopolio de forga”, exercido pela comunidade, no sentido
de que onde existe uma ordem legal o emprego da for¢a ou é uma
violagao da lei ou entdo uma agao destinada a implementa-la, em nome
da comunidade. No entanto, sustenta que o direito internacional ¢ uma
“ordem coercitiva”, embora baseada nao em sangoes centralizadas, mas
sim decentralizadas.

De acordo com Kelsen, dentro do estado, a lei ¢ implementada
por uma autoridade central que tem essa responsabilidade. Em contras-
te, na sociedade internacional as sangoes sao aplicadas individualmente
por seus membros, de acordo com o principio da autodefesa, e incluem
retaliagbes ¢ a propria guerra. Podem ser aplicadas nio s pelo estado
vitimado imediatamente pela violagao da lei mas por outros estados que
lhe prestem ajuda para esse fim. Tais atos de represalia ou de guerra
destinados a aplicar a lei internacional representam agoes em nome da
comunidade.

Kelsen defende a idéia de que, como em certos sistemas de direito
primitivo em que as sangdes sdo autorizadas pela aceitagao geral do
principio da “vinganca de sangue”, existe no direito internacional o ele-
mento essencial da coer¢ao, em virtude do desejo e da capacidade dos
membros da sociedade de fazer valer seus direitos mediante o recurso a
autodefesa. Para cle, o principio da autodefesa existe também na socie-
dade nacional ou local, na medida em que, embora a implementagio da
lei caiba primordialmente a0 mecanismo “centralizado” do estado, os
cidadaos guardam certos direitos elementares de autodefesa. Kelsen re-
conhece também que a sociedade internacional pode conter alguns ele-
mentos de implementacio centralizada, tais como os mecanismos de
seguranga coletiva da Liga das Nagoes ¢ das Nagoes Unidas. Portanto, o
contraste entre a lei interna e o direito internacional é o que existe entre
uma ordem legal “relativamente centralizada™ e a que é “relativamente
decentralizada”. No entanto, nos dois tipos de ordem legal ha um “mo-
nopolio da forga por parte da comunidade”™. °

> 1bid., cap. VI
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De fato, a eficacia do direito na sociedade internacional depen-
de de medidas de autodefesa. Na auséncia de uma autoridade central
com poder preponderante, algumas regras do direito internacional
sao sustentadas por medidas de autodefesa tomadas individualmen-
te pelos estados, inclusive a ameaga ¢ o emprego da forga. Quando
um estado recorre a autodefesa, porque esta sujeito a um ataque ou
a uma ameaga de ataque, e o seu direito a independéncia corre peri-
go, podemos admitir ndo s6 que ele esta defendendo seus direitos
mas também que esses direitos ndo podem ser sustentados de outra
forma. Embora nem todas as regras do direito internacional depen-
dam, para a sua cfetividade, de atos coercitivos de autodefesa, em
conjunto, o sistema do direito internacional pode depender desse
recurso. Por isso ha uma vinculacio estreita entre a eficicia do direi-
to na sociedade internacional e o funcionamento do equilibrio de
poder (vide o Capitulo 5). O respeito pelo direito internacional sé
pode ser mantido se o poder, e a disposicao para usa-lo, estiverem
distribuidos de tal forma que os estados possam sustentar pelo me-
nos certos direitos, quando eles forem violados.

Mas se o recurso a guerra e a represalias pelos estados serve muitas
vezes para sustentar o direito, isto ndo quer dizer que o que motiva os
estados nesses casos ¢ o desejo de aplicar a lei. Os estados recorrem a
forca por uma variedade de razdes, de natureza politica: a expectativa de
ganho material, o medo de outros estados, o desejo de impor-lhes um
credo ou uma doutrina (vide Capitulo 8). A crenga de que os direitos do
estado foram violados, e que isso justifica uma agao corretiva ou de
punicio, pode nio fazer parte dessa motivagao ¢ quando ela existe, pode
ser apenas um de varios motivos e nao o mais forte.

Além disso, mesmo nos casos em que o recurso a forga por um
estado tem como efeito a recuperagao de direitos sustentados pela lei
internacional, ou afirmam a autoridade dessa lei, pode ser dificil com-
provar que ¢ dessa forma que o assunto ¢ visto pelo conjunto da socie-
dade internacional. A principal dificuldade da posigio de Kelsen esta
em que, em casos particulares, a sociedade internacional nio ¢ capaz
de chegar a um consenso sobre qual o lado de um conflito que reune
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os violadores do direito, e para que lado pende a sociedade internacio-
nal. Segundo Kelsen, quando ocorre uma guerra ela deve ser ou um
delito ou uma sangao. S6 assim se pode dizer que na sociedade inter-
nacional “a comunidade tem o monopdlio da for¢a”. Na verdade,
porém, possa ou nao a analise legal determinar qual a hipotese corre-
ta, o fato ¢ que raramente se pode mobilizar a sociedade internacional
em torno de tal interpretacao. Tipicamente, os estados nao chegam a
um acordo sobre qual o lado do conflito que sustenta uma causa justa.
Pode haver um desacordo profundo entre os estados a respeito do
lado que representa a comunidade das nagoes e o lado dos violadores
das lei, como pode haver um consenso em tratar a guerra como sendo
de natureza puramente politica. A visao dos positivistas do século XIX,
de que em uma guerra o direito ndo procura distinguir entre as causas
justas ¢ injustas, se fundamentava no reconhecimento da falta de soli-
dariedade existente na sociedade internacional a esse respeito. A con-
cepcao do direito internacional como uma ordem coercitiva baseada
em um sistema de sangoes decentralizado é uma ficcao que, quando
aplicada a uma situagao real, nao resiste aos fatos.

Um modo alternativo de defender a idéia de que o direito internacio-
nal ¢ um “direito” auténtico ¢ questionar a doutrina de Hobbes ¢ dos seus
sucessores de que a lei implica, necessariamente, sangoes a for¢a ou a
coer¢ao. A nogao de regras legais como as baseadas em sangoes deriva do
direito nacional. Pode-se argumentar que as sangoes nao constituem uma
caracteristica necessaria dessas normas; na verdade, pode-se mesmo ques-
tionar se a concepgao da lei como ordem social coercitiva pode ser aplica-
da estritamente mesmo nos sistemas de direito nacional.

H. L. A. Hart, por exemplo, sustenta que sob varios aspectos a
concepeao de lei como “ordens fundamentadas em ameagas” nio se
aplica ao direito interno. Embora dentre todas as variedades de lei os
codigos criminais sejam os que mais se aproximem da ordem funda-
mentada em ameaga, cles diferem das ordens pelo fato de que normal-
mente aplicam-se também aos que os instituem, € nao sO aos outros. As

“Vide tart, The Concept of 1.an, pag. 77.
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modalidades de lei interna que conferem poderes legais de adjudicar ou
legislar, ou que criam ou modificam rela¢oes legais, nio podem ser con-
sideradas como ordem sustentada por ameaga. Ha regras legais que di-
terem das ordens na sua origem, porque nao decorrem de algo que se
pare¢a com uma prescri¢ao. Por fim, Hart argumenta que a analise da lei
em termos do soberano que é obedecido habitualmente, ¢ estd necessa-
riamente isento de quaisquer imposigoes legais, deixa de explicar a con-
tinuidade de um sistema legal moderno.”

O argumento de Hart é que os sistemas legais sio caracterizados
ndo pela presen¢a de um soberano, que possa sustentar suas regras com
a for¢a, mas pela “unido de regras primarias ¢ secundarias”. As regras
primarias exigem que os seres humanos facam ou deixem de fazer cer-
tos atos: por exemplo, as regras que restringem a violéncia, exigem o
cumprimento das promessas e protegem a propriedade. As regras se-
cundarias sdo regras a respeito de regras: nao impoem deveres, propria-
mente, mas conferem poderes as pessoas “para introduzir novas regras
primarias, extinguir ou modificar as antigas, ou de varios modos deter-
minar a sua incidéncia ou controlar sua aplica¢ao.”™ Por exemplo: sao as
regras que instituem os poderes legislativo, executivo e judiciario.

Hart observa que € possivel imaginar uma sociedade onde so6 haja
regras primarias, e que estudos feitos de sociedades primitivas susten-
tam que esta ¢ a sua situagao. Comenta, porém, que uma tal estrutura de
regras puramente primarias, “nao oficiais”, tem necessariamente certas
falhas, que podem ser remediadas com a suplementagao de regras se-
cundarias, isto é, de regras sobre regras.

Onde s6 existem regras primarias “as normas que dao ordem a
vida de uma sociedade serdao um simples conjunto de padroes separa-
dos, sem qualquer marca comum identificadora, exceto naturalmente
por serem as regras aceitas por um certo grupo de seres humanos.””
Assim, se surge uma duvida sobre quais sdo as regras vigentes, nao ha
um procedimento para sana-la. Essa falha, a zncerteza, é corrigida pelo

" Desenvolvi esta argumentagio em ““I'he Grotian Conception of International Society”, em Diplomatic
Investigations.

* Ibid., pag, 79.

? Ibid., pag. 90.
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que Hart chama de “regras de reconhecimento”, as quais “especificarao
alguma caracteristica, ou caracteristicas, que quando possuidas por uma
certa regra constituem uma indicagao afirmativa e conclusiva de que se
trata de uma regra do grupo, a ser apoiada pela pressao social que exer-
ce.”!" Caracteristica que pode ser apenas a inclusao em lista ou texto
autorizado, constante de um documento escrito ou gravado em um
monumento; ou ainda, em uma sociedade complexa, essa caracteristica
pode ser o fato de as regras terem sido instituidas por um o6rgio especi-
fico, participarem ha muito tempo das praticas consuetudinarias, ou te-
rem certa relagdo com determinadas decisGes judiciais. Devido a pre-
senga dessa regra ou padrao de reconhecimento (que equivale, na teoria
de Hart, 2 “norma basica” da jurisprudéncia de Kelsen) podemos dizer
que um determinado conjunto de regras forma um sistema legal.

Além disso, quando ha apenas um conjunto de regras primarias,
€s8as regras terdo um carater estdtico, nao havera um meio de adaptar
deliberadamente as regras a circunstancias mutaveis, pela eliminagio de
algumas e a introdugio de outras.

“A unica forma de mudar as regras conhecidas por essa sociedade sera o
lento processo de crescimento, mediante o qual formas de conduta que
no principio eram consideradas opcionals passam a ser primeiramente
habituais, ou usuais, ¢ depois obrigatorias, ¢ o processo inverso de deca-

déncia, quando certos desvios, no principio reprimidos com severidade,
RRI T

passam a ser tolerados ¢ depois sao esquecidos.

A corregao dessa falha consiste em outro tipo de regra secundaria,
as “regras de mudanga”, que habilitam os individuos ou os 6rgaos a
introduzir novas regras primarias ¢ a climinar regras antigas.

Uma terceira falha das formas simples de vida social, em que as
regras primarias estio presentes, ¢ a “zneficiéncia da pressao social difusa
pela qual as regra sao mantidas.” EXm todas as sociedades ocorrem dis-
putas sobre se determinadas regras foram violadas, mas a falta de uma

" 1bid., pag. 92.
" Ibid., pag. 90
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forma de resolvé-las com autoridade, essas disputas tendem a persistir in-
terminavelmente. O remédio para esse defeito estd em outro tipo de regra
secundaria, as “regras de adjudicagdao”, que habilitam os individuos a resol-
ver definitivamente se em certa oportunidade uma regra primaria foi viola-
da, criando procedimentos que precisam ser seguidos.

A concepgiao que Hart tem da lei, como a unido de regras
primarias e secundarias, nos permite dispensar a nog¢ao de lei im-
plicando, necessariamente, sang¢ées ou coer¢dao. No entanto, sera
ainda uma concep¢ao que nos deixa com uma certa divida sobre
se o direito internacional ¢ propriamente uma “lei”. Com efeito, o
que chamamos de “direito internacional” ¢ claramente o que Hart
considera como um conjunto de regras primarias. Dentro da socie-
dade internacional ha regras, as quais se atribui geralmente o status
de lei, que exigem que os estados e outros atores facam e deixem
de fazer determinadas coisas. Mas é impossivel encontrar “regras
de reconhecimento”, que estabele¢am fora de qualquer davida quais
as regras que sao parte do sistema e quais as que nao o sdo, e qual
a relagdo que essas regras tém entre si, dentro do sistema. E ¢

<

impossivel encontrar “regras de mudanga”, que atribuam poderes a
qualquer 6rgao para alterar regras, tendo em vista as circunstancias
cambiantes. Como também nao encontraremos “regras de adjudicacao”,
que atribuam a um 6rgio o poder de determinar se em certo caso houve a
violagao de uma regra.

O proprio Hart nao chega a conclusao de que, por essas razoes, se
devesse recusar ao direito internacional o status de lei. Ele nao procura usar
o seu conceito de lei como a unido de regras primarias e secundarias para
chegar a uma conclusao definitiva de forma a decidir como o termo deva
ser usado; contenta-se em aceitar o ponto de vista de Bentham, que deu
origem ao termo “direito internacional”, segundo o qual as suas regras sao
“suficientemente analogas™ as leis internas para justificar o uso do termo.

As razoes daqueles que rejeitam o carater legal do direito interna-

cional ajudam a esclarecer certas caracteristicas especiais da lei interna-

° Ibid., pag. 231.



O direito internacional e a ordem internacional 157

cional, em particular os aspectos em que ela difere da let interna (lem-
brando a lei de certas sociedades primitivas). No entanto, a idéia de que
o direito internacional pode ser apropriadamente chamado de “lei” tem
importantes consequéncias praticas, e o debate sobre este ponto nao é
irrelevante ou estéril. Como atividade pratica, o direito internacional
tem muito em comum com a lei interna. A linguagem e os procedimen-
tos sdo muito semelhantes. A moderna profissao do advogado abrange
o direito internacional ao lado do direito interno de determinados pai-
ses. A atividade dos que trabalham com o direito internacional publico
e privado (estadistas ¢ scus consultores juridicos, os tribunais nacionais
e internacionais, as assembléias internacionais) desenvolve-se com base
na premissa de que as regras envolvidas sao regras com forga de lei. Se
os direitos e deveres afirmados por essas regras fossem considerados
apenas normas de moralidade ou de etiqueta, todo o corpas dessa ativi-
dade nao poderia existir. Quaisquer que sejam as dificuldades tedricas
implicadas, o fato de se acreditar que tais regras tém o stazus de lei torna
possivel um conjunto de atividades que desempenham papel importan-
te na sociedade internacional.

A Ercic.1 Do DIREITO INTIRNACIONAL

Depois de definir o direito internacional precisamos considerar
agora a sua influéncia na conduta efetiva dos estados. Em si mesmas, as
regras nao passam de construgoes intelectuais. Para falar das regras do
direito internacional como um fator que afeta efetivamente a vida da
sociedade internacional, precisamos aceitar que cle possui um certo grau
de eficacia, ou seja, que existe uma certa semelhanga entre a conduta
prescrita pelas suas regras ¢ o comportamento real dos estados ¢ dos
outros atores da politica internacional.

Para mostrar a eficacia das regras do direito internacional nao ¢
necessario estabelecer uma zdentidade entre a conduta efetiva e a condu-
ta prescrita. Em outras palavras, ¢ desnecessario provar que inexistam
casos de desrespeito as regras. Na verdade, exemplos de desrespeito
existem em todos os sistemas legais. Com efeito, se houver absoluta
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conformidade entre a conduta real e a prescrita, pode-se dizer que a
existéncia de regras nao tem sentido, porque nao ¢ necessaria. Por isso
as sociedades nao tém regras exigindo que seus membros respirem, co-
mam ¢ durmam — a¢Ges que ninguém deixara de praticar — mas estabe-
lecem normas obrigando-os a nao matar, a nao roubar ou a nao mentir,
o que alguns fardo, havendo ou nio regras proibitivas.

A questao aqui ¢ saber se as regras do direito internacional sido
observadas suficientemente (ndo ¢ possivel especificar com precisao
em que medida isto deve ocorrer) para justificar o seu tratamento como
um fator substantivo da politica internacional e, em particular, como
um meio de preservagao da ordem entre as nagoes. Sempre houve uma
escola de pensamento que, rejeitando ou nao a sua reivindicagiao de
status legal, considera as regras do direito internacional como inexistentes
ou, N0 Maximo, como um fator que pode ser desprezado em termos da
conduta efetiva nas relagOes internacionais.

[ndubitavelmente ha uma coincidéncia substancial entre a con-
duta internacional e a que ¢ prescrita pelas regras do direito internacio-
nal. Se fosse possivel ou util realizar um estudo quantitativo da obe-
diéncia as regras do direito internacional ele provavelmente mostraria
que a maior parte dos estados obedecem, a maior parte do tempo, a
maioria dessas regras. Qualquer estado que viva em paz com pelo
menos um outro estado, mantendo com ele relagdes diplomaticas,
intercambiando dinheiro, bens e viajantes, ou que faga um acordo com
outro estado, estara envolvido constantemente com a obediéncia as
regras do direito internacional.

[Em determinados casos essas regras siao violadas, ou
desconsideradas, mas a existéncia desses casos nao prova que o
direito internacional seja ineficaz. Em primeiro lugar, a violagdo de uma
determinada regra normalmente ocorre no contexto da conformidade
com outras regras do direito internacional e, na verdade, em conformi-
dade até mesmo com outros casos de aplicagio da mesma regra que
esta sendo violada. Por exemplo: quando em 1914 a Alemanha invadiu
a Bélgica, violando assim o tratado de 1839 de neutralidade belga e dei-
xando de cumprir a regra do direito internacional de que os tratados
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devem ser honrados, o governo alemio continuou a respeitar outros
principios do direito internacional e a basear nesses principios suas rela-
¢Oes com muitos paises. Além disso, continuou a proclamar e a praticar
a regra da santidade dos tratados, com excegao daquele que garantia a
neutralidade belga.

Em segundo lugar, a violagdo ¢, as vezes, de tal natureza
que incorpora algum elemento de conformidade com a regra
que esta sendo violada. A distingao entre a violagio de uma
regra ¢ a conformidade com ela nem sempre é precisa. A deci-
sao final de uma autoridade sobre se houve ou nao tal viola¢do

<

¢ sempre um “sim” ou um “nao” definitivo, mas os argumentos
com os quais se¢ chega a essa decisao podem conter elementos
de incerteza ou arbitrariedade, tanto na interpretagio da regra
como na reconstituicao dos fatos. Na realidade, o comportamento de
um estado com respeito a uma determinada regra do direito internacio-
nal pode ser visto como a busca de posicionamento ao longo de todo
um espectro que vai desde a clara conformidade, em um extremo, até a
violagdo pura ¢ simples, no outro. Por outro lado, a violagio de um
acordo pode ser uma reagao deliberada a uma agio da outra parte, des-
tinada a preservar uma parte do acordo ou de deixar viva a possibilidade
de restaura-lo.

IEm terceiro lugar, quando ocorre uma violagdo, é comum
o estado violador sair do seu caminho para demonstrar que
ainda considera a si mesmo ¢ aos demais estados sujeitos a
obrigatoriedade do cumprimento da regra em questido. As vezes
pode negar que tenha havido essa violagao, como aconteceu por exem-
plo com a Alemanha nazista ao militarizar a Renénia, em 19306, alegan-
do que o acordo em questio nao estava mais em vigor, devido as viola-
¢oes precedentes por outros estados, ou que era invalido desde a sua
origem. Em outros casos, como a violagao da neutralidade belga pela
Alemanha, em 1914, ou a admissao, pelos Estados Unidos, de terem
violado o espago aéreo soviético com o U2, em 1960, o estado violador
pode admitir que desrespeitou uma regra ¢ a0 mesmo tempo apelar
para algum principio conflitante de importancia fundamental. Mesmo
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quando o apelo é feito a um principio como a “necessidade”, ou a “pre-
servacao de interesses vitais”, ha pelo menos a aceitagdo da necessidade
de oferecer uma explicagao.

Ha um sinal mais claro da ineficicia de um conjunto de regras
quando ocorre nao sé a falta de conformidade entre a conduta efetiva ¢
a prescrita mas a recusa de aceitar a validade das proprias obrigagoes
envolvidas, como nos casos de apelo com base em principios distintos
ou conflitantes, ou a simples desconsideragao das regras. Nesta ultima
hipdtese, o desrespeito a uma regra sem qualquer justificativa, ou seja, o
seu nao cumprimento devido ao desconhecimento, a incompreensao
ou rejei¢dao das premissas implicadas, caracteriza o comportamento de
grupos que nao reconhecem a existéncia de uma sociedade internacio-
nal comum. Para citar exemplos historicos precisamos recorrer a en-
contros entre estados membros da sociedade internacional e sociedades
politicas nao participantes (alguns exemplos sao dados no Capitulo 2).
O que ocorre as vezes na historia da sociedade internacional moderna ¢é
uma rejeicao argumentada das suas regras legais, ou de algumas dessas
regras, por estados empenhados em mudangas revoluciondrias, como a
Russia bolchevista (por exemplo, com respeito a lei da sucessiao) ou
certos estados africanos e asiaticos contemporancos (por exemplo, com
relagido a legitimidade da soberania colonial ¢ aos direitos de proprieda-
de de estrangeiros). Mas esses casos de rejeicio argumentada de regras
do direito internacional representam a quebra temporaria e localizada
dessas regras, nao o desmantelamento geral do conjunto do sistema
legal internacional.

Embora estejam errados ao argumentar que o direito internacional
nao tem eficacia, 0s que assim o fazem tém razao quando insistem que o
respeito pela lei nao é em si mesmo o principal motivo que explica a confor-
midade da conduta com o que é prescrito pelo direito. O direito internacio-
nal é¢ uma realidade social, uma vez que implica um grau de aceitagao muito
importante das suas regras. OO que nio significa, porém, que seja um agente
poderoso ou uma for¢a motivadora da politica mundial.

Os estados obedecem ao direito internacional em parte por habito
ou inércia. Eles sao programados, por assim dizer, para funcionar den-
tro de um quadro de principios estabelecidos. A medida que tal confor-
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midade com a lei é um produto de deliberagido ou calculo, ela resulta de
trés tipos de motivagao. Iim primeiro lugar, a obediéncia pode ser con-
sequéncia do fato de que, além de ser uma exigéncia legal, a agdo orde-
nada pela lei seja considerada valiosa, mandatéria ou obrigatéria, como
um fim em si mesmo, como parte de um conjunto mais amplo de valo-
res ou ainda como meio para a realizagao desses valores. As normas
aplicadas primordialmente, por essa razio, sio conhecidas, as vezes, como
“direito internacional da comunidade”. Fim segundo lugar, a obediéncia
pode ser fruto da coergio, ou da ameaga de coergao, praticada por um
poder superior interessado em fazer cumprir um acordo. As normas
observadas principalmente por razoes desse tipo sio conhecidas as
vezes como “o direito internacional do poder”, a exemplo do que
ocorre na aceitagao de tratados de paz pelo estado derrotado, mesmo
durante o periodo subsequente em que nao tem a forga necessaria
para contestar o veredicto da guerra. [im terceiro lugar, a obediéncia
pode resultar da percepgao de interesse por parte de um estado no
desenvolvimento de reciprocidade com outros estados. Os acordos ¢
principios baseados neste sentido de interesse matuo sao conhecidos
por vezes como “o direito internacional da reciprocidade”. Lintre os
exemplos estao os principios mais basicos do direito internacional,
como o respeito mutuo pela soberania dos estados, o cumprimento
das promessas ¢ as leis da guerra."

As vezes, o argumento de que os estados s6 obedecem a lei por
motivos ulteriores, ou s6 o tazem quando a let coincide com os seus
proprios interesses, ¢ usado como se fosse o bastante para desmoralizar
a pretensio do direito internacional de ser levado a sério. Naturalmente,
esse argumento nao procede. A importancia do direito internacional
nao repousa sobre a disposi¢ao dos estados de seguir esses principios
em detrimento dos seus proprios interesses, mas no fato de que eles, com
muita freqiiencia, consideram do seu interesse comportar-se de acordo com
as normas do direito internacional.

' Para uma discussio sobre essa triplice divisio vide Georg Schwarzenberger, The Lrontiers of
International 1 an' (1.ondres, Stevens & Son, 1962), cap. 1.
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A C()I\"'lR]liUl(f/f() DO DIREITO INTERNACIONAL PARA A
ORDIEM INTIERNACIONAL

Qual ¢ o papel da lei em relagao a ordem internacional? A primeira
funcao do direito internacional tem sido identificar a nog¢ao de uma so-
ciedade de estados soberanos, como supremo principio normativo da or-
ganizagao politica da humanidade. Eo que chamamos, no Capitulo 2, de
principio fundamental ou constituinte da politica mundial na era atual.
Durante a presente fase do sistema moderno de estados a ordem tem sido
alcancada, na grande sociedade composta pela espécie humana, por meio
da aceitagdo geral do principio de que os homens e a superficie da Terra
estao divididos em estados, cada um deles com a sua esfera de autoridade,
unidos por um conjunto de normas comuns. Ao formular e elaborar esse
principio, e ao excluir principios alternativos (como a no¢ao hobbesiana
de que a politica internacional ¢ uma arena sem regras que limitem a agao
reciproca dos estados; ou a nogao de que a forma adequada de organizar
a humanidade é um estado universal baseado em direitos cosmopolitas,
ou um império universal fundamentado na supremacia de uma nagao ou
raga em particular) institui esta idéia como determinante para o pensa-
mento e as agOes humanas na presente fase, evitando assim um
questionamento sem fim e o surgimento de conflitos sem limites.

Em outra parte deste estudo, enfatizamos o fato de que a ordem
na grande sociedade que retne todos os homens podetia, em principio,
ser alcancada de muitas outras formas além da sociedade de estados
soberanos — forma que nem ¢ inevitavel historicamente nem sacrossan-
ta do ponto de vista moral. Com efeito, se a humanidade se organizasse
como um estado cosmopolita ou um império universal, ou ainda de
acordo com algum outro principio, o direito poderia participar na iden-
tificagao do principio adotado como seminal e supremo. No entanto, o
que ¢ incompativel com a ordem em escala global ¢ uma multiplicidade
de principios competitivos de organizagao politica universal, como exis-
tiam na Europa na época das guerras religiosas. A primeira fungao do
direito, com relagao a ordem na politica mundial, é identificar um desses
principios e proclamar a sua supremacia sobre todos os competidores.
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A segunda funciao do direito internacional no que diz respeito a
ordem internacional tem sido expressar as regras basicas da coexistén-
cia dos estados e dos outros atores na sociedade internacional. Essas
regras, que discutimos acima, relacionam-se com trés areas principais:
aquelas relativas a limitagao da violéncia, aos acordos entre os atores ¢ a
soberania ou independéncia dos estados (vide Capitulos 1 ¢ 3).

A terceira fungao do direito internacional ¢ ajudar a mobili-
zar a aceitacao das regras da sociedade internacional — as regras
basicas de coexisténcia, ilustradas acima, as regras de cooperagio,
discutidas no Capitulo 2, entre outras. Jd4 vimos que se ¢ verdade
que a conduta efetiva dos estados se ajusta em certa medida as
prescricoes do direito internacional, por outro lado, o respeito por
essas normas nao constitui o principal motivo dessa conformida-
de. Portanto, ¢ um erro considerar a imposigao de restrigoes a con-
duta como principal contribuicao do direito internacional a ordem
internacional. Os governos tém um certo respeito pelas obriga-
¢oes legais, e hesitam em adquirir a reputagao de nao respeita-las e
com relagao a maioria dos acordos que fazem, calculam que ¢ do
seu interesse cumpri-los. Mas quando as suas obrigagdes legais e o
interesse que tém em serem reputados como um governo que as
respeita entram em conflito com seus principais objetivos, em lu-
gar de serem confirmadas por esses objetivos, as obrigagdes con-
traidas sao muitas vezes desrespeitadas.

No entanto, ndo ¢ sé pela imposi¢ao de restricdes a conduta
que o direito internacional ajuda a promover a aceitagao das regras
basicas da sociedade internacional. Os tatores fundamentais do res-
peito ao direito internacional — a aceitagao pelas partes dos objeti-
vos e valores subjacentes a essa concordancia, a coer¢io por um
poder superior ¢ o interesse reciproco — existem independentemen-
te das obrigacdes legais e, sem esses fatores, essas obrigagdes sao
inceficazes. Mas o contexto do direito internacional serve para mobi-
lizar e canalizar os fatores citados no sentido do respeito aos acot-
dos. De modo especial, o direito internacional proporciona um meio
pelo qual os estados podem anunciar suas intengoes com respeito ao
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assunto em questao, oferece uma garantia muitua sobre a futura po-
litica a ser adotada, especifica precisamente qual a natureza do acor-
do, sua extensao e seus limites e , além disso, confere solenidade ao

acordo, criando assim a expectativa da sua permanéncia.
As LIMITACOLS DO DIRIITO INTIERNACIONAIL

As fungodes citadas acima sao as preenchidas pelo direito internacio-
nal com relagdo a ordem internacional, mas é importante levar em con-
ta as limitagoes dentro das quais elas sdo exercidas. Em primeiro lugar,
nao se pode dizer que o direito internacional seja uma condigao neces-
saria ou essencial da ordem internacional. Neste sentido, as funcoes do
direito internacional sido essenciais, mas em principio elas podem ser
exercidas de outras formas. Um conjunto de regras com status de nor-
mas morais ou supranaturais poderia levar a uma sociedade de estados,
sua importancia poderia ser proclamada, as regras basicas de coexistén-
cia formuladas, e um meio fornecido para facilitar o cumprimento dos
acordos. No passado, algumas sociedades internacionais nao dispuse-
ram do direito internacional como foi o caso do sistema das cidades-
estado gregas, do sistema dos reinos helenisticos que surgiu depois da
morte de Alexandre, ou do antigo sistema indiano de estados. O fato de
a socledade internacional moderna incluir o direito internacional como
uma das suas institui¢oes é conseqiiéncia do acidente historico de que
ela deriva de um sistema unitario que a precedeu —a Cristandade Oci-
dental — e que nesse sistema destacava-se a nogao de lei, incorporada no
direito romano, no direito divino, no direito candnico e no direito natu-
ral. O lugar ocupado pelo direito internacional na sociedade internacio-
nal de hoje lhe confere uma marca distinta. Como as regras fundamen-
tais dessa sociedade tém szazus legal, e nao apenas moral, o sentido da
sua for¢a de agregacao ¢é particularmente forte, e a nog¢ao de que existe
em principio uma unica defini¢do autorizada do sentido dessas regras
(por mais dificil que seja, devido a auséncia de “regras de adjudicagao”
oficiais para interpreta-las) esta profundamente enraizada.

Em segundo lugar, por st s6 o direito internacional nio ¢ sufi-
ciente para instituir a ordem internacional. O direito internacional nao
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pode preencher nenhuma das fungoes que lhe siao atribuidas se
inexistirem outras condi¢oces, que cle proprio nao garante. () direito
internacional nao pode identificar a idéia da sociedade internacional
como o principio normativo supremo a nao ser que ja exista em certa
medida uma sociedade internacional, receptiva ao tratamento desse
principio como referéncia suprema. O direito internacional nao pode
contribuir para a ordem internacional formulando as regras basicas da
coexisténcta dos estados se essas regras nao tiverem uma certa base na
pratica das relagoes entre os estados. Nao pode mobilizar os fatores
que levam a aceitacao das regras ¢ acordos na sociedade internacional
se esses fatores ja nao estiverem presentes. 1L o direito internacional
pode ainda menos atuar por s1 mesmo como um instrumento para
tortalecer a ordem ou a paz, conforme esta implicito nos programas
que pretendem alcancar “a paz mundial por meio do direito”, ou “a
paz mundial por meio do direito mundial”. A multiplicagao ou o “for-
talecimento™ das proibigoes ¢ restrigoes legais pode ter um papel na
valorizagio da ordem internacional quando serve para mobilizar ou
dramatizar outros fatores que atuam numa determinada situagao, mas
se esses fatores estdo ausentes as tentativas de impor a ordem ¢ a paz
pela lei so servem para desacreditar o direito internacional, sem be-
neficiar efetivamente as perspectivas da paz.

Iim terceiro lugar, vertfica-se que o direito internacional, ou algu-
ma interpretacao particular do direito internacional, pode contribuir para
prejudicar medidas destinadas a manter a ordem internacional. Um exem-
plo classico ¢ o choque com as medidas consideradas necessarias para
manter um determinado equilibrio de poder. O choque entre imperati-
vos derivados do direito internacional ¢ exigéncias relacionadas com o
principio de que um equilibrio de poder deve ser mantido, pode ser
verificado em varios pontos. Um deles ¢ a questao da guerra preventiva.
A maior parte dos textos sobre o direito internacional sustentam que a
guerra preventiva ¢ ilegal. Nos casos em que nenhuma agressao foi so-
frida por um estado, este nao pode legalmente fazer a guerra. No entan-
to, como dissemos no Capitulo 5, as exigéncias do equilibrio de poder
indicam a possibilidade de que seja necessario fazer a guerra contra um
estado cujo poder relativo esteja crescendo de modo a ameagar esse
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equilibrio, ainda que ele ndo seja responsavel por qualquer agressio co-
metida contra um membro da sociedade internacional.

Outro ponto de choque entre esses dois conjuntos de exigéncias é
a questao das sangdes contra a guerra de agressao. Na época da invasao
da Etiopia pela Italia, os juristas consideravam, de modo geral, que a
Italia violara suas obrigagoes sob a Carta da liga das Nag¢oes. Nessas
circunstancias, como a l.iga determinava certas san¢oes contra a Itdlia, a
Inglaterra, a Franca e os outros estados membros tinham o dever de
aplica-las. Do ponto de vista do equilibrio de poder, contudo, o efeito
dessas sangoes seria simplesmente empurrar a Italia para os bragos da
Alemanha, prejudicando os esforgos anglo-franceses para manter o equi-
librio de poder com relagio a Alemanha. OO mesmo choque voltou a
ocorrer na época em que a Unido Soviética invadiu a Finlandia, em 1939,
quando a Inglaterra ¢ a Franga mais uma vez precisaram optar entre agir
contra a Unido Soviética, considerando-a “agressora”, ou preservar a
possibilidade de ter a sua cooperagdo contra a Alemanha.

Finalmente, um ponto de choque entre os imperativos do direito
internacional ¢ do equilibrio de poder esta relacionado com a questiao
da intervengio. A maior parte dos textos sobre o direito internacional
sustenta a obrigacao reciproca dos estados de nao intervir pela forga ou
ditatorialmente nos assuntos internos dos outros (embora alguns de-
fendam a possibilidade de intervir a convite do governo local, que pro-
cura resistir a intervengao por parte de outra poténcia). No entanto,
argumenta-se muitas vezes que as consideragoes sobre o equilibrio de
poder exigem a intervencao nos assuntos internos de outros estados
para estabelecer a influéncia de uma grande poténcia ou para resistir a
influéncia de outra grande poténcia, devido a consideragoes de carater
mais amplo sobre a distribuicio do poder na sociedade internacional
como um todo.

Ja foram propostas varias tentativas de resolver este choque de
imperativos entre o direito internacional e o equilibrio de poder. Uma
delas consiste em absorver o principio do equilibrio no proprio direi-
to. Outra ¢ a ado¢ao de uma visdo restritiva da esfera da validade do
direito internacional, colocando a questao do equilibrio de poder, ao
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lado de outros imperativos derivados de diferentes recursos destina-
dos a manter a ordem internacional, em uma csfera de “politica de
poder”, sem a preocupagao de regulamenta-la. Nao pretendo aqui
considerar se esse choque pode ser resolvido e, no caso afirmativo,
como isto se daria. Meu interesse ¢ apenas chamar atengdo para o que
¢ uma limitagao basica da contribui¢io dada pelo direito internacional
a ordem internacional.

[im quarto lugar, ¢ preciso observar que o direito internacional é
um veiculo ou meio instrumentalizado de outros objetivos que nao o da
ordem internacional, objetivos que na verdade podem opor-se a cla.
Assim, por exemplo, as vezes instrumentos legais sdo usados para pro-
mover a justi¢a na politica mundial — a justica internacional, humana ou
cosmopolita — ¢ este ¢ um objetivo que pode prejudicar a ordem (vide
Capitulo 4). O dircito ¢ instrumental para propositos politicos de todos
0s tipos, ¢ a promogao da ordem ¢ apenas um deles.

O Dirirro INTERNACIONAL CONTEMPORANTO

Qual a contribuicao do direito internacional a ordem internacional
nas circunstancias especificas do nosso tempo? Os especialistas dizem
que o periodo desde o fim da Segunda Guerra Mundial tem sido ca-
racterizado por grandes mudangas no direito internacional. Mudancas
relativas a0s sujeitos, ao escopo desse direito (0s atores ou 0s objetos
que cle pretende regular), aos procedimentos com os quais o direito ¢
formulado ¢ ao papel da advocacia no direito internacional.

Com respeito aos sujeitos do direito internacional, a opinidao geral
parcce haver-se transferido decisivamente contra a doutrina dos
positivistas do s¢culo XIX, para quem, nas palavras de Oppenheim,
trata-se de “uma lei entre os estados, so e exclusivamente”.” De modo
geral, considera-se que os individuos sao sujeitos do direito internacio-
nal, tendo em vista instrumentos como as Cartas dos Tribunais de Cri-
mes de Guerra de Nuremberg ¢ de Toquio, a Declaragao Universal dos

" Oppenhewn, International Ty, vol. 1. cap. 1.
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Direitos Humanos, de 1948, o Tratado sobre Dircitos Civis e Politicos ¢
o Tratado sobre Dircitos Tcondomicos, Sociais ¢ Culturais, de 1950.
Muitas autoridades reconhecem também o status de sujeitos do direito
internacional a outras entidades além dos estados. Fatre essas entidades
estao as Nagoes Unidas ¢ outras organizagoes intergovernamentais de
ambito universal ou quase universal, as organizagoes intergovernamentais
reglonais ¢ as organizagoes internacionals nao governamentais, como
associagoes profissionais ¢ cientiticas, fundagoes nio lucrativas ¢ orga-
nizagoes economicas multinacionais.”

Segundo algumas autoridades, o fato de que os estados deixaram
de ser os unicos sujeitos do direito internacional, compartilhando agora
o essa condigao a0 lado dos individuos ¢ outros grupos, anuncia uma
mudang¢a em relagao ao que, no passado, era o direito entre os estados.
Haveria assim um direito da comunidade mundial, ou estariamos nos
aproximando desse direito. Philip Jessup escreveu sobre a transicao do
direito internacional para o “direito transnacional”, ou direito que regu-
la todos os eventos ou acoes que transcendem as fronteiras nacionais,
quer envolvam estados, individuos, organizacdes internacionais, empre-
sas ou outros arores.'” C. Wiltred Jenks apontou a emergéncia do “di-
reito comum da humanidade” ¢ Percy Corbett a transformacao do di-
reito internacional em “direito mundial”."”

Com relacao a mudanca na abrangéncia do direito internacional,
esta claro que desde a Segunda Guerra Mundial tem havido um enorme
crescimento da parte desse direito que regula temas economicos, socials,
de comunicacoes ¢ ambientais, diferentemente dos assuntos politicos ¢
estratégicos, que no passado representaram o seu foco principal. A exten-
sdo das atividades dos estados nesses campos, juntamente com a impor-

" Vide, por exemplo, Myres S McDougal, Tarold 1. Taswell ¢ W0 Michael Reisman, The Workd
Constitntive Process of - Authoritative Decision, con he Luture of the Liternational 1 ggal Order, ed. Richard
Al Talk ¢ Cyril 1 Black (Princeron U niv, Press, 1969, vol. 1), Vide também C. Wiltred Jenks,
Multmational Vatities i the Dan of - Nations, eon Transnational 1an in-a Changmie Society: issays m
Honour o Philip C. Jessup, ed. Woltgang I'nicdmann, Louis [Henkin ¢ Oliver Lissitzyn (Columbia
Univ. Press, 1972).

" Vide Philip C. Jessup, Transnationad | an (Yale Univ. Press, 1956).

" Vide C. Wiltred Jenks, The Common 1an of Mankind (1.ondres, Stevens & Sons, 1958); ¢ Perey
L. Corbett, The Gromth of Workd 1an (Princeton Univ. Press, 1971).
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tancia cada vez maior de outros atores na politica mundial, teve como
consequéncia a maior atengao, dedicada pelo dircito internacional a eco-
nomia, refletida nas atividades do Conselho FeconOmico ¢ Social das Na-
¢oes Unidas (1HCOSOC), da UNCTAD, do Banco Mundial, do T'undo
Monetario Internacional, da Organizagao de Alimentagao ¢ Agricultura,
¢ de outras instituicoes; aos temas sociais, como ilustra o trabalho da
UNLESCO ¢ da Organizagao Mundial da Sadde; aos transportes ¢ comu-
nicagoes, como a Unido [nternacional de Telecomunicagoes ¢ a Organi-
za¢ao Internacional da Aviagao Civil; ¢, mais recentemente, a regulamen-
tagao dos aspectos internacionais do ambiente humano.

lissa expansao do escopo do direito internacional levou B. Vo AL
Roling a falar da transicio que esta ocorrendo de um “direito interna-
cional da liberdade™ para um contemporinceo “direito internacional do

[

bem-estar”. Para Roling, o “direito internacional da liberdade™ fot cria-
do por um pequeno grupo de prosperos estados curopeus preocupados
em conciliar mutuamente a sua liberdade, de acordo com os padroes
liberais. ['m contraste, o “direito internacional do bem-estar” reflete
toda a extensao da intervengao estatal na vida ecconomica, assim como o
impacto sobre a sociedade internacional da maioria dos estados, que
nem sao europeus nem prosperos, ¢ se inclinam a desafiar a let da liber-
dade, numa cquivaléncia internacional da luta de classes. Para esse au-
tor, “a comunidade mundial devera tornar-se uma comunidade do bem-
estar, assim como o estado nacional tornou-se um estado do
bem-estar.””'™ Wolfgang T'riedmann escreveu, de certa forma nos mes-
mos termos, sobre a transicio da “lei internacional da coexisténeia”
para a “lei internacional da cooperacao”, retletindo a expansao “hori-
zontal” do dircito internacional, de modo a incorporar novos estados
fora da tradigdo curopéia, ¢ sua expansao “vertical”, para regulamentar
outros campos da atividade internacional.”

Sustenta-se também amplamente que ocorreram mudangas nos
processos pelos quais o direito internacional ¢ formulado, ou as fontes
das quais cle deriva. Desde o século XIX, entre os juristas, predo-

BN Roling, Lnternational taw in air lixpanded Workd (Amsterdam, Dijambatan, 1960), pag. 83.
" Wolfgang Vriedmann, 17e Changz Structure of uternationed T (1ondres, Stevens & Son, 1964).
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minou a doutrina de que a unica fonte genuina do direito internacio-
nal ¢ o consentimento dos estados — de forma expressa, como nos
tratados ¢ convengoes, gerais ou particulares, ou implicita, como no
direito consuetudindrio. O Artigo 38 do estatuto da Corte Internacio-
nal de Justica reconhece quatro fontes do direito internacional: as
convencoes internacionais, de carater geral ou especial, que estabe-
lecem regras admitidas expressamente pelos estados conflitantes; o
costume internacional, evidenciado pelas praticas gerais aceitas como
let; os principios gerais do direito reconhecidos pelas nacoes civili-
zadas; ¢ as decisoes judiciais ¢ os ensinamentos dos autores mais
qualificados de varios paises, como meio subsididrio para determi-
nar as regras do direito.

A terceira ¢ a quarta dessas fontes pareccem abrir um certo espa-
co para o tratamento de regras a que os estados que contestam um
tema perante a Corte ndo deram scu assentimento, vendo-as assim
como uma parte valida do direito internacional. 12 o caso também das
regras a respeito das quais ¢ dificil demonstrar que tém a concordan-
cia desses estados. Nao obstante, a quarta fonte ¢ tratada pelo estatuto
da Cl] como um simples meio “subsidiario” para a determinacao da
lei; as outras trés fontes, que devem ser consideradas as principais,
fundamentam firmemente o direito internacional na pratica cfetiva
dos estados, ¢, do ponto de vista dos positivistas, o estatuto da Corte
representa um instrumento cuja validade deriva do consentimento
expresso dos estados que o subscreveram,

A doutrina de que o direito internacional valido deriva exclusiva-
mente do consentimento dos estados precisou sempre disputar terreno
com a escola que defende a sua derivaciao também do direito natural, a
qual entre os séculos XVI ¢ XVIII representou a opinido predominan-
te. ) século XX testemunhou uma série de tentativas, como as de Brierly
e Lauterpacht, de reviver a idéia do direito natural como fonte das leis

)

internacionais™ ¢ assistiu, também, a proliferagao de teorias que procu-

*Vide J. 1. Briecly, The Basis of  Obligation in International | con (Oxford, Clarendon Press, 1958);
¢ Hersch Lauterpache, International I aw and Human Rights (1.ondres, Stevens & Son, 1950).



O direito internacional ¢ a ordem internacional 171

raram cncontrar alguma base para o argumento de que existem outras
fontes do dircito internacional além da concordancia dos estados, evi-
tando porém recorrer ao direito natural, que saiu de moda. Destas, as
mais importantes ¢ de maior influéncia sao atualmente as chamadas
teorias “solidaristas”. Sua marca distintiva ¢, de um lado, evitar os prin-
cipios do direito natural, argumentando que as verdadeiras fontes do
direito devem ser encontradas na pratica dos estados, enquanto, de ou-
tro, sustentam que o direito internacional valido deriva também das re-
gras em relagao as quais o conjunto da sociedade internacional alcangou
solidariedade ou consenso, ainda que alguns estados nao lhes tenham
dado o scu assentimento.

Assim, Richard A. I'alk argumenta que “ha uma tendéncia percep-
tivel da passagem do consentimento para o consenso como fundamen-
to das obrigacoes legais internacionais”, onde “consenso” significa “uma
maioria esmagadora, uma convergéncia da opimio internacional, uma
predominancia, algo mais do que uma simples maioria, embora menos

do que unanimidade ou universalidade” !

O principal exemplo dado
por I"alk ¢ o consenso havido na Assembléia Geral das Nagoes Unidas
com respeito as questoes do colonialismo ¢ do racismo. Talk argumenta
que para funcionar cfetivamente a sociedade internacional deve estar
revestida da autoridade legislativa necessaria para traduzir tais consen-
sos em regras legais, a despeito da oposi¢ao de alguns estados sobera-
nos; ¢ sustenta, de modo particular, que a Corte Internacional de Justiga
devena confirmar esse papel do consenso como uma tonte do direito
internacional.™ Sua posi¢ao, contudo, nio ¢ simplesmente a de que se-
ria desejavel uma transferéneia do consentimento para 0 consenso como
fonte das obrigagoes legais internacionais, mas que esta ¢ efetivamente
a tendéncia atual.

Um ponto essencial para a perspectiva solidarista ¢ a legalidade
das resolugoes dos orgaos politicos das Nagoes Unidas, em especial da
Assembléia Geral, que se acredita representar a evidéncia mals impor-

S Richard N Vadk, The Status of 1w iu International Socety (Princcton Univ: Press, 1970), pag. 177.
Y b, cap. 5.
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tante do emergente consenso ou solidariedade da sociedade internacio-
nal. A teoria positivista tradicional mantém que as resolugoes da As-
sembléia Geral ndo passam de simples recomendagdes, nao obrigatori-
as do ponto de vista legal. Ja os solidaristas procuram demonstrar que
clas tém relevancia legal, ou significado de algum tipo. Nao se afirma
com freqiiencia que a Assembléia Geral ¢ um 6rgao legislativo mundial,
e que suas resolucoes constituem leis de abrangéncia universal, mas ar-
gumenta-se com freqiéncia que as resolucoes dos 6rgaos politicos das
Nacoes Unidas t€m status legal, especialmente aquelas emanadas da As-
sembléia Geral, quando aprovadas reiteradamente por maioria esmaga-
dora; ou aquelas que se revestem de solenidade especial; ou ainda as que
sao apoiadas pelos estados dos dois principais sistemas socio-econdomi-
cos e dos trés principais grupos politicos (como sustentavam por vezes
os autores soviéticos).” Argumentos mais moderados nio sustentam
que qualquer uma dessas resolugoes seja legalmente obrigatoria per se,
mas sim que clas sao importantes para o processo de formulagao de
leis, ou ajudam a modelar as leis. No seu estudo seminal The Derelopment
of International 1.anw Through the Political Organs of the United Nations, Rosalyn
Higgins observa que, tomadas em conjunto, as resolugoes da Assem-
blé¢ia Geral proporcionam “uma rica fonte de evidéncia do desenvolvi-
mento da lei consuctudinaria”.” A tese solidarista ¢ formulada mais
claramente por C. Wilfred Jenks, para quem o fundamento da obriga-
¢io no direito natural é “a vontade da comunidade internacional”.?
Jenkins sustenta que, no passado, a concordancia sobre as fontes do
direito internacional era fugidia porque esse direito “sé agora esta al-
can¢ando uma fase do seu desenvolvimento em que podemos raciona-
lizar a partir da experiéncia, e das potencialidades que se abrem diante
de nos, para chegar a uma analise do fundamento das obrigacoes histo-

2220

rica, logica e acima de tudo teleologicamente satisfatoria.” Para Jenkins

a vontade da comunidade internacional desenvolveu-se na nossa épo-

= Vide . McWhinney, Liternational I am and World Revolution (1 leyden, Sijthoff, 1967), cap. 4.
= Rosalyn Higgins, The Derelopment of International 1aw Vlrough the Political Organs of the United
Nations (Oxford Univ. Press, 1963), pag. 5.

* Vide C. Wilfed Jenkins, [an, Treedons and Weffare (1.ondres, Stevens & Son, 1963), cap. 5.

“ bid., pag. 83.
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ca a ponto de podermos reconhecé-la como a base das obrigagoes
legals internacionais.

Finalmente, ocorreu uma mudanga no papel desempenhado pelo exer-
cicio da advocacia internacional, no modo como esse papel € visto por pelo
menos uma parte importante da profissao juridica internacional. Segundo o
ponto de vista positivista tradicional, que ainda ¢ predominante na Inglater-
ra ¢ na Huropa Ocidental, o papel do juiz, do consultor juridico ¢ do jurista
¢ explicitar quais sdo as regras do direito internacional, fazendo-o com pre-
cisao ¢ objetividade, sem escolher entre valores nao legais como os morais,
socials ¢ politicos implicados em cada caso. O ponto de vista tradicional ndo
nega que a interpretacao da lei tem implicagoes morais, sociais ¢ politicas,
ou que a consideragao dessas implicagoes seja iImportante, mas sustenta que
a escolha entre doutrinas morais, sociais ¢ politicas nio deve determinar o
entendimento do conteudo das normas existentes.

No entanto, a posicao de um grupo muito intluente de juristas
internacionais, principalmente (mas niao exclusivamente) nos listados
Unidos, ¢ que o jurista interessado no direito internacional tem ¢ deve
ter uma “orientacao politica”, procurando escolher explicitamente en-
tre valores morais, sociais ¢ politicos. O ponto de partida daqueles que
accitam esta doutrina ¢ a percepeao da escola precedente dos “realistas
legais™ de que “consideragoes extra-legais™ efetivamente estao presen-
tes na exposicao do conteado das leis pelos magistrados, consultores
juridicos ¢ juristas. Os defensores de uma “jurisprudéncia politicamen-
te orientada’ consideram assim que estio apenas chamando atengao
para o reconhecimento de um aspecto ja existente do processo decisorio
do direito internacional.” Mas argumentam também que ao explicitar a
funcdo que tem o jurista de criar a lei, ndo so6 de aplica-la ou interpreta-
la (liberando assim a lei dos “mitos da contencio logica ¢ doutrinaria”,
para usar as palavras de Richard A. I'alk), cles o colocam na posicao de
dar uma contribuicio construtiva ¢ criativa ao desenvolvimento do di-
reito internacional.™ Para cles, a lei deve ser vista no seu contexto so-

" Nide Higgins, “Policy Considerations and the International Judicial Process.
= Vide Richard . balk, “MeDougal and Velictanas Uan and Mo World Public Order”, \atiural
Faon Vorir, vol. 8 (1963), pag. 172,
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cial, ¢ nao de forma abstrata; precisa ser dindmica, ¢ nao estatica, para
poder reagir a mudangas no contexto social. Devido a inexisténcia no
direito internacional de uma autoridade legislativa competente para mo-
dificar a lei, cabe ao jurista protissional levar ¢em conta a mudanga dos
valores a0 expor a norma legal.

[“stas quatro alteragoes ocorridas no direito internacional a par-
tir do fim da Scgunda Guerra Mundial estdo relacionadas entre si ¢
tendem a reforcar-se reciprocamente. ilas levam alguns juristas a con-
clusao de que houve, na verdade, nao so alteracoes mas um progresso
ctetivor progresso a partir de um direito que poce sob sua jurisdigao
nao apenas os estados mas toda a comunidade mundial; de um direito
interessado apenas na coexisténcia entre os estados para um direito
preocupado com a cooperacao ecconomica, social ¢ ambiental entre as
pessoas, dentro da comunidade mundial; de um direito que permite
que estados recalcitrantes, recusando sua concordancia, possam desa-
fiar o consenso da comunidade mundial para um direito em que o
consenso se tenha tornado uma fonte das obrigacoes; de um direito
interpretado de forma estatica ¢ mecanica, ¢ por isso fora de contato
com os valores mutaveis da comunidade mundial (refletindo, como
diz Roling, das Niitzliche ron Gestern, “o que ontem tinha utilidade™)
para leis expostas de modo dinamico ¢ criativo, mantendo-se assim 4
frente desses valores mutavets.

No entanto, pode-se dizer que esse “progresso” do direito inter-
nacional tenha se retletido no fortalecimento do seu papel com respeito
a ordem internacional? Martin Wight observava que os periodos em
que as pretensoes do direito internacional sao mais extravagantes ¢ ¢x-
cessivas sao também aqueles em que a pratica internacional etetiva esta
mais marcada pela desordem, enquanto nos periodos em que as rela-
¢oes internacionals sao relativamente ordeiras as pretensoes do direito
internacional sao mais modestas:

“(..) a reoria internacional (pelo menos na sua formulagao principal,
como direrto internacional) oscila numa espécie de contraponto em re-
lagao aos movimentos da diplomacia (..) Quando a diplomacia ¢ vio-
lenta ¢ inescrupulosa, o direito internacional eleva-se as alturas do di-
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reito natural; quando adquire um certo habito de cooperacio, o direito
internacional chafurda na lama do positivismo legal.”™

Serd que o “progresso” do direito internacional na nossa ¢poca, ¢
visto pelos juristas como algo mais do que a clevacao do scu protesto
contra os fatos da politica internacional? Qualquer que seja a resposta a
esta pergunta, ¢ duvidoso que essas recentes mudangas nas leis interna-
cionais tenham trazido consigo o fortalecimento do papel do direito
internacional na sustentacao da ordem internacional.

Os St jrrros po Dirirro INTERN 110N 11

A difusio da doutrina de que os estados nao s10 08 UNicos sujeitos
do dircito internacional so viria a representar o fortalecimento da sua
contribuicao a ordem internacional se viesse acompanhada da concor-
dancia entre os estados a respeito dos dircitos ¢ deveres desses ouiros
agentes —uma concordancia comparavel pelo menos ao minimo de con-
SeNso que existe entre os estados a respeito dos seus proprios divciios ¢
deveres. Fot a incapacidade dos estados de chegar a um tal acordo com
respeito aos individuos ¢ a instituicoes como o Papado ¢ o Impdrio que
os levaram, no periodo de formacgio da sociedade internacional curo-
pdia, a conclusao de que seria melhor que a ordem se bascasse em um
sistema de direito internacional em que s6 os estados fossem sujeitos,
excluindo as questoes de diticil concordancia sobre os direitos ¢ deveres
dos individuos ¢ de outros agentes que nio o estado.

Na verdade, as ter ativas feitas, em nossa ¢poca, para estabelecer
os direitos ¢ deveres do individuo no direito internacional, nao refletem
um acordo sobre quais sdo esses direitos ¢ deveres, ¢ como podem ser
sustentados. Nestas circunstancias, a discussao sobre os direitos huma-
nos ¢ responsabilidades ¢ conseqiéncia ¢ também causa de tensao entre
0s estados. Fssa discussao provocou a criagio dos Tribunais de Crimes
de Guerra de Nuremberg ¢ de Toquio, ¢ era parte da tensao entre as

= Martin ight, “Why o There no luternational Theory?™, con Diplomatic Lirestigations, pag, 29.
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poténcias aliadas ¢ os paisces do [iixo. A discussao dos direitos humanos
da Unidao Soviética era parte da guerra fria ¢ a discussao dos direitos dos
africanos de raca negra na Africa do Sul era parte da luta entre os esta-
dos anti-imperialistas ¢ os scus opositores.

levada logicamente ao extremo, a doutrina dos direitos humanos
¢ responsabilidades diante do direito internacional ¢ subversiva com
relagao ao principio de que a humanidade deve ser organizada como
sociedade de estados soberanos. Com efeito, se os direitos de cada indi-
viduo podem ser afirmados no cenario politico mundial, contrariando
as exigéncias de seu estado, ¢ se esses deveres podem ser proclamados
independentemente da sua situagao como funcionario ou cidadao desse
estado, entao a soberania do estado exercida sobre os seus cidadaos, que
implica dever de obediéncia, ¢ contestada, ¢ a estrutura da sociedade
dos estados soberanos ¢ posta em cheque. Abre-se assim o caminho
para a subversdo da sociedade dos estados soberanos, em nome de um
principio alternativo de organizacao de uma sociedade cosmopolita. Da
mesma forma, a nocao de que os Orgaos internacionais ou “supra-na-
cionais” estao sujeitos ao direito internacional traz em st as sementes da
subversao da sociedade dos estados soberanos, em favor do principio
de organizacao segundo o qual as instituicoes internacionais (ou um
conjunto dessas instituicoes) deslocam os estados soberanos como prin-
cipais titulares de direitos ¢ deveres no cenario politico mundial.

Adotar este ponto de vista ndo ¢ 0 mesmo que argumentar que a
tentativa de introduzir os direitos ¢ deveres humanos no direito internacio-
nal ¢ ruim ou indesejavel; isto signiticaria cometer o erro de considerar a
ordem como o tnico valor, ou o valor supremo (vide capitulo 4). Trata-s¢
apenas de observar que na nossa ¢poca a discussao em ambito internacio-
nal a respeito dos direitos humanos ¢ das responsabilidades individuais nas

leis internacionais ¢ mais um sintoma de desordem do que de ordem.
O Escoro po DIRErro INTERNACION AL

A ampliagao do escopo do direito internacional, de modo a abranger
temas economicos, socials, de comunicacoes ¢ ambientais, representa um
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fortalecimento da contribuicio do direito a ordem internacional, no sentido
de que ele proporciona um meio de tratar novas ameagas a essa ordem. O
crescente impacto reciproco da politica dos estados nesses campos ¢ uma
fonte de conflitos ¢ desordem que as normas legais internacionais podem
conter. S¢ o direito internacional nao reagisse a esses desenvolvimentos,
ampliando a sua abrangéncia, seriam ainda maiores as ameacas 2 ordem
internacional derivadas do aumento da interdependéncia nos campos cco-
ndHmiIco, social, de comunicacoes ¢ ambiental,

No entanto, em st mesma a expansao das normas legais nessas
arcas nao significa que tenha havido um aumento da contribuicao do
direito internacional a sua tematica tradicional. A\ idéia de que houve um
progresso, de um “direito internacional de coexistencia” para um “di-
reito internacional de cooperacao” traz em sia idéia de que o primeiro
se estabeleceu mais firmemente, permitindo que o segundo se desen-
volvesse sobre essa base. No entanto, se examinarmos a situacao con-
temporanca do “direito internacional de coexisténcia”, ¢ claro que ndo ¢
CSSC O Caso.

3

Consideremos apenas aquela parte do “dircito internacional de
coexisténeia” que fem a ver com a limitacao da violéncia. A nocao de
que houve nos dltimos tempos um fortalecimenro do papel do direito
internacional na restricdo a violéncia internacional esta bascada princi-
palmente na doutrina da Carta das Nacoes Unidas de que o emprego ou
a ameaca do uso da for¢a pelos estados ¢ tlegal. fan Brownlie apresenta

uma afirmacao tipica desse ponto de vista:

“\ caracteristica marcante do dltmo meio séeulo™ ¢ a mudanca decisiva
de um regime legal de indiferenca com respeito a oportunidade da guerra,
em que cla era considerada primordialmente como um duclo, uma forma
de resolver uma diferenca particular, para um regme legal que impos
limitacoes substanciars & competencia dos estados de recorrer @ forea,
Desde 1928 o cfcito cumulativo do Pacto Nellogg-Briand; do Pacto
Saavedra Lamas; da doutrma Stimson; da prauca dos estados entre 1928

¢ 1942; da guerra conduzida contra o 1axor da Carta de Nuremberg, cujos

* Ressaltasse que esta referénea ¢ ca primeira metade do seculo NNC (N do RUTS
]
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principios foram depois confirmados pela Assembléia Geral das Nagoes

Unidas ¢ da Carta das Nagoes Unidas, foi firmar uma proibigao enfatica

do emprego da for¢a com fins egofstas” ™

Como no século XX foram introduzidas no direito internacional
positivo varias restricoes ao direito que t¢m os estados de recorrer a
forca (as mais recentes sao as da Carta das Nagoes Unidas), a situagiao
legal ¢ sem duvida diferente da que havia no século XIX; embora essa
diterenga nao seja tao grande se pensarmos que, naquela época, 0s esta-
dos se consideravam sujeitos a restrigoes morais proprias no que se
refere ao uso da forga, ¢ que a interpretagao das limitagoes legais de
hoje nao ¢ menos incerta ¢ subjetiva do que a interpretagio dos princi-
pios morais de outros tempos.

No entanto, ¢ 6bvio que os principais fatores que inibem os esta-
dos de recorrer a guerra nao integram o direito internacional: os custos
crescentes das guerras (em especial o risco de destruigao nuclear para os
que estao expostos a ele) e o declinio das vantagens potenciais dos vito-
riosos (vide Capitulo 8). Pode-se dizer que a norma legal que limita o
recurso a forga pelos estados ajuda a mobilizar esses fatores. Ao aderir a
proibi¢coes como as da Carta das Nagoes Unidas, os estados estao mani-
festando a sua intengao de ndo usar a forga, garantindo-se mutuamente
a este respeito, especificando as fronteiras ¢ limites ¢ dando um carater
solene a sua renuncia da antiga doutrina segundo a qual o recurso a
for¢a era uma prerrogativa ¢ um direito do estado soberano.

No entanto, a contribui¢ao da presente norma legal a mobilizagao
dos fatores contrarios ao emprego da forga tem limites severos. lla
contraria claramente a pratica internacional, especialmente se conside-
rarmos que inibe ndo s6 o emprego da forga (que, embora ocorra com
freqiiéncia, pelo menos isto so acontece por periodos limitados, em
determinadas arcas do mundo) mas também a ameaga de usa-la, que
nas relagoes internacionais contemporaneas ¢ generalizada e continua.,

" lan Brownlic, nternational 1an and the Usse of Torce by States (Oxford, Clarendon Press, 1963),
pag. 424.
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[im nenhuma outra parte a contradi¢ao entre os imperativos do direito
internacional ¢ os que derivam de outras fontes da manutengao da or-
dem ¢ mais clara do que na Carta das Nagoes Unidas, que proibe a
ameaga da forga embora essa ameaga tenha sido no mundo contempo-
rainco o principal fundamento da paz geral, sob a forma da contengao
nuclear reciproca. Além disso, a regra ¢ tao vaga ¢ imprecisa que pouco
orienta. Assim, considera-se geralmente que essa proibigao esta sujeita
a excegoes: a forga pode ser usada em autodefesa e na defesa de outros
estados, quando autorizada por um orgao internacional competente, a
convite de um estado que solicite a interven¢ao em uma guerra civil ou
por virias outras razoes.” [imbora se possa interpretar a Carta das
Nagoes Unidas como proibindo amplamente o uso ou a ameaga da for-
¢a, exceto em autodefesa ou dentro dos procedimentos de seguranga
coletiva das Nacoes Unidas, a doutrina da maioria dos membros da ONU,
especialmente dos estados comunistas ¢ do Terceiro Mundo, ¢ que a
forca pode ser legitima em uma guerra que nao seja defensiva, desde
que se caracterize como “guerra de libertagio nacional”.

Se as restrigoes impostas pelo direito internacional 2o uso da forga
pelos estados tém valor limitado, sob outros aspectos ha sinais do declinio
da contribuicao do dircito internacional a limitacao da violéncia. Como
notamos acima, o direito internacional tem procurado restringir a vio-
léncia na vida internacional limitando o uso da violéncia legitima aos
estados soberanos. Na nossa ¢poca, porém, esta claro que o monopélio
da violéncia internacional legitima, hd muito tempo privativo dos esta-
dos soberanos, esta sendo desafiado por grupos politicos que recorrem
a violéncia “de nivel inferior ao estado’, ou ‘terrorista” em cscala inter-
nacional, ¢ de outro lado por organizagoes internacionals que preten-
dem ter o direito de empregar também a forga.

Observa-se também que, tradicionalmente, o direito internacional
tem procurado limitar o modo como a guerra ¢ praticada insistindo, por
exemplo, que cla comece com uma declaragio de guerra formal, que

termine com um acordo de paz, ¢ que a violéncia empregada nao se

¥ Vide. por exemplo, ibid. | pag. 432 ¢ sgts.
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dirija contra os nao combatentes. Notoriamente ¢m nossos tempos es-
ses principios tradicionais t¢m sido tao negligenciados (embora sobre-
vivam em parte nas convengoes da Cruz Vermelha) que, no fundo, a lei
¢ a pratica da guerra tém se distanciado uma da outra. Hoje, a perspec-
tiva de que a conducao das guerras se mantenha dentro de certos limites
reside em convengoes tacitas ¢ limitacoes unilaterais estratégicas, com
as quais os limites legais tradicionais tem pouco a ver. Com respeito a
protecao conferida pelo direito internacional a violéncia contra agentes
diplomaticos, embora esta norma tenha sido tortalecida pelas conven-
¢oes de Viena sobre relagoes diplomaticas ¢ consulares, de 1961 ¢ 1963,
a entrada em vigor desses instrumentos coincidiu com o inicio de um
periodo de incidencia muito clevada de violacoes da imunidade diplo-

matica.
As FoxT1.s DO DIREITO INTERN 1CION 1

A alegada transferéncia do consentimento para o consenso como
fonte basica do direito internacional ¢, a primeira vista, uma importante
promessa de fortalecimento da contribuicao do direito a ordem inter-
nacional. A promessa ¢ de que quando ha na socicdade internacional
uma solidaricdade macica em favor do ponto de vista de que determina-
da regra ou um certo procedimento tem s/ains legal, o reconhecimento
desse status nao pode ser impedido apenas porque um estado, ou grupo
de estados, recalcitrantes recusa a sua aceitacao. Se a opiniao da maioria
esmagadora ou da preponderancia dos estados pode representar “a von-
tade da comunidade internacional”; isto parcee abrir caminho para dar
forca a lei internacional da coexisténeia, assim como a outros ramos do
dircito internacional.

Os problemas implicitos nas doutrinas contlitantes sobre o con-
sentimento ¢ 0 consenso sao por demais complexos para serem discuti-
dos amplamente aqui. No entanto, ¢ preciso esclarecer alguns pontos
basicos. As regras que temos chamado neste estudo de “regras de coe-
xisténcia” servem para sustentar a ordem em uma sociedade internacio-
nal onde em condi¢coes normais ndo ha consenso sobre muitas coisas
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além dessas regras. As normas que governam o uso da forga, por exem-
plo, servem para conter e limitar a guerra em uma situagio em que nao
ha consenso sobre qual o lado do conflito representa uma causa justa.
As regras relativas aos acordos internacionais destinam-se a garantir o
respeito por agdes em uma situagao em que falta consenso na sociedade
internacional sobre se determinado acordo ¢ desejavel. As regras que
sustentam a jurisdicao soberana de cada estado, contra a intervencao
forcada de outros estados nos seus assuntos internos, sao uma tentativa
de garantir o respeito muatuo dos estados por sua soberania em uma
situagao em que nao podem naturalmente alcangar um consenso para
distinguir as intervengoes justas das injustas.

Com cfeito, para que a sociedade internacional atingisse um tal
nivel de solidariedade politica ¢ moral basica (no sentido de acordos
majoritarios) que permitisse chegar normalmente a um consenso sobre
a justica de uma guerra, um tratado ou um ato de intervengao, entao a
contribuicao do direito a ordem internacional poderia ser fortalecida
pela aceitagao da doutrina do consenso. No entanto, a ordem nao é
fortalecida se, em situagao em que ndo ha tal consenso e a sociedade
internacional esta dividida em grupos contlitantes, um desses grupos
pretende representar o consenso agindo como se o representasse. Nes-
te caso, o resultado seria nao o fortalecimento de regras derivadas da
premissa da existéncia do consenso, mas simplesmente a debilitagao das
regras tradicionais que presumem uma falta de consenso.

Podemos tomar como exemplo as regras relativas as restricoes
impostas a violéncia. Como ja observamos, essas regras procuram limi-
tar o papel da violéncia nas relagdes internacionais, confinando-a aos
estados soberanos, restringindo o direito que estes tém de pratici-la, a
maneira de fazé-lo ¢ limitando a sua difusao aos beligerantes iniciais. No
entanto, a doutrina solidarista ou grociana, segundo a qual o direito inter-
nacional trata a guerra como um conflito entre 0s que querem aplicar a lei
¢ 0s que pretendem viola-la, distinguindo entre as causas justas e as injus-
tas, tem como objetivo primordial nao a limitagao da guerra, mas o triun-
fo das hostilidades da parte que representa a causa justa. Quando aconte-
ce, como na crise da Abissinia ou na guerra da Coréia, que nio ha um
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consenso decisivo sobre o lado que representa a causa justa, mas a0 mes-
mo tempo um dos contendores pretende representar o conjunto da soci-
edade internacional e vé o seu oponente como violador da lei, a conse-
quéncia ¢, nao o triunfo do primeiro, mas simplesmente o enfraquecimento
das regras que limitam a violéncia.

A questdo crucial com respeito a cada pretensao especifica de que
um consenso determine a condi¢ao legal de uma regra ou procedimento
¢ saber sc esse consenso realmente existe, ou em que medida ele pode ser
verificado. Da mesma forma que a doutrina do consentimento, a doutrina
de que a fonte do direito internacional ¢ o consenso ou a solidariedade
dos estados ndo garante que o direito internacional se relacione de perto
com a pratica dos estados, e nao expressa simplesmente um protesto moral
contra essa pratica, derivado de forma arbitraria. Com efeito, segundo
certas interpretagoes, a doutrina do consenso nao ¢ muito diferente da
teoria do consentimento. Se o consentimento inclui o “consentimento
implicito”, os estados podem ser obrigados por regras que nao se poderia
provar que tivessem recebido sua aceitagao explicita. Ik o que sustentam
certos defensores da teoria do consentimento, preocupados com novos
estados que nao tenham manifestado a sua concordancia, ou com o caso
de estados cuja aceitagao de uma regra seja dificil de comprovar, ou ainda
que tenham retirado essa aceitacio, depois de concedé-la. Por outro lado,
como proclamam alguns proponentes da doutrina do consentimento, se
o consenso dos estados é uma fonte do direito apenas quando ha uma
esmagadora maioria, representando uma preponderancia de poder ¢ a
solidariedade dos principais grupos politicos ¢ econdmicos — um consen-
so manifestado de forma evidente — neste caso ¢ provavel que a teoria do
consenso nao resulte na intensificagdo dos conflitos entre os principais
grupos que compoem a sociedade internacional.

[ preciso reconhecer, porém, que para alguns juristas o atrativo da
doutrina do consenso reside nas oportunidades que ela oferece de de-
senvolver o direito internacional nao em relagdo com a pratica cfetiva
dos estados, mas em conformidade com a sua prépria opinido sobre o

*lim Brictly, The Basis of Obligation in International 1 aw, cap. 1, o leitor encontrata uma séria
critica a doutrina do consentimento.
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que deveria ser a ordem ou a justica internacional. Deste modo a doutti-
na de que o direito internacional deriva do consenso de estados ou da “von-
tade da comunidade internacional” representa ndo uma tentativa de ampliar
a lei internacional positiva mas, por assim dizer, o desejo de permitir que o
direito natural entre no seu ambito pela porta dos fundos.

O Paaprr. bo JUrist

A idéia de que a fungio do jurista ¢ propor uma interpretagao da
lei que ndo seja estatica ou mecanica, mas sim dinamica ¢ criativa, pare-
ce também conter desde logo a promessa de ampliar a contribuigdo do
direito a ordem internacional. Se os juizes, consultores legais ¢ estudio-
sos do direito internactonal nao perceberem que o seu papel nao con-
siste apenas em formular objetivamente o direito internacional da vés-
pera, ¢ nao assumirem a liberdade de adapta-lo aos valores sociais, morais
¢ politicos cambiantes, 1sto nao significa que o direito internacional estara
se tornando um instrumento mais cfetivo para promover a ordem inter-
nacional?  Mas s¢ os juristas se¢ preocuparem com a sociologia, a ética
ou a politica das relagoes internacionais de tal forma que percam de
vista 0 que no passado foi a sua atividade essencial, ou seja, interpretar
as regras legais existentes, o unico resultado podera ser o declinio do
papel desempenhado pelo direito nas relagoes internacionais.

Pode-se admitir que, na verdade, a fungao dos juizes, consultores
legais ¢ estudiosos do direito internacional na interpretagao das regras
legais existentes ¢ sempre influenciada por suas opinioes sobre ques-
toes sociais, morais ¢ politicas. Pode-se admitir, igualmente, que nao so
¢ inevitavel mas desejavel que os internacionalistas levem em conta con-
sideracoes extra-legais ao interpretar a lei. Muitas vezes nao ¢ possivel
escolher entre duas interpretagoes diferentes da norma legal usando
exclusivamente critérios juridicos. Como observa Rosalyn Higgins, o
recurso a principios extra-legais nao ¢ estranho a lei: na verdade, ¢ “par-
te do processo legal”. ™ 14 também verdade que no direito internacional,

" Rosalvn Vhggins, “Policy Considerations and the International Judicial Process”, pag, 62.
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como no direito interno, os juizes, consultores juridicos ¢ juristas terdo
as vezes a oportunidade de levar em conta crengas sociais, morais ¢
politicas cambiantes, a0 exercer a discri¢ao que lhes cabe na interpreta-
¢do da lei, para ajudar a adapta-la a novas circunstancias.

Mas se nao for preservada a distingdo entre as regras da conduta
internacional que tém szatus de lei e aquelas que nao o possuem, o direi-
to internacional nio podera sobreviver como um sistema normativo
especial. Se os profissionais do direito internacional deixassem de con-
siderar como sua principal tarefa a exposicao e a interpretacao das re-
gras legais existentes, ¢ tendessem a dedicar-se a discussao da sociolo-
gia, da ética ou da politica das relagoes internacionais, em pouco tempo
nada de especial teriam a contribuir.

Atualmente, em alguns sctores da profissao do direito internacio-
nal hd de fato uma tendéncia neste sentido. A doutrina de que o direito
internacional nao ¢ um sistema de regras, mas pode ser visto como “‘um
processo decisorio dotado de autoridade” ou “um instrumento da en-
genharia social” desvia o direito internacional do foco essencial, ¢ con-
duz a0 seu desaparecimento como um setor separado dos estudos in-
ternacionais. A consequéncia logica dessa tendéncia é reduzir a op¢ao
entre diferentes interpretagoes da let a escolha entre os valores politicos
e morais de uma ou de outra autoridade. Por exemplo, entre os valores
da “guerra fria” de Myres S. McDougal e o salvacionismo global radical
de Richard A. Falk.”

As recentes mudangas no direito internacional que examinamos
aqui ndo sugerem que tenha havido um fortalecimento da contribui¢ao
do direito internacional a ordem entre as nagoes. O papel cada vez mais
importante atribuido no campo do direito internacional aos direitos e
deveres individuais sinalizam a contragao do consenso, nao a sua ex-
pansio. O desenvolvimento de um novo “direito internacional de coo-
pera¢ao” baseia-se nao em um “direito internacional de coexisténcia”
mais robusto, porém, ao contrario, mais fraco. A tendéncia de alguns
juristas de considerar o consenso e nio o consentimento como a fonte

¥ Para uma discussao ulterior deste ponto vide meu artigo “International 1.aw and International
Order”, em International Organisation, vol. 36, n. 3 (verao de 1972).
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do direito internacional reflete a inclina¢ao da teoria juridica internacio-
nal para afastar-se da pratica dos estados. A tendéncia que exibe uma
parte desses profissionais de desprezar a interpretagao das normas le-
gais existentes em favor da promogao de valores extra-legais incorpora
um impulso cuja conclusao logica ¢ o desaparecimento do direito inter-
nacional como uma ciéncia social distinta.

A realizagdao do direito internacional nos nossos tempos pode ter
sido nio provocar o fortalecimento do elemento de ordem na socieda-
de internacional, mas sim ter ajudado a preservar o quadro da ordem
internacional como ele existe, em periodo em que essa ordem esteve
sujeita a tensoes especialmente fortes. Na nossa época a area de consen-
so na sociedade internacional reduziu-se devido a cisao ideologica entre
os estados comunistas e 0s nao-comunistas, e como consequéncia da
expansio da sociedade internacional além da sua base original européia
ou ocidental. Por outro lado, a adesdo tanto dos estados comunistas
como dos nao-comunistas ¢ de estados de dentro e de fora da tradicao
cultural européia a certos termos comuns do direito internacional tem
contribuido para que alguns elementos da estrutura comum sejam man-
tidos numa época em que o consenso se restringe. [intre esses casos,
simbolicamente se destacam as grandes convengoes mundiais sobre os
direitos do mar, as relagoes diplomaticas e consulares e a let dos trata-
dos. O direito internacional a que todos os estados do sistema interna-
cional dao, de alguma forma, seu assentimento formal ainda serve para
executar suas fungoes tradicionais de identificar a idéia de uma socieda-
de de estados soberanos como o principio operativo da politica mun-
dial, formulando as regras basicas de coexisténcia e facilitando o cum-
primento dessas ¢ de outras regras.






CariTur .o VI

A DIPLOMACIA E A ORDEM
INTERNACIONAL

Nisstie capitulo proponho considerar as seguintes questoes:

1) O que ¢ a diplomacia?
i) De que forma a diplomacia contribui para a ordem internacional?
i) Atualmente, qual a relevancia da diplomacia para a ordem internacional?

A Diproasacina

I preciso distinguir trés sentidos importantes da palavra “diplomacia™
a) A gestao das relagoes entre estados ¢ outras entidades da politica
mundial, por meios pacificos ¢ com o uso de agentes oficiais. Lista ¢ a
acepgao mais ampla do termo, e o significado que nos interessa aqui.
b) Gestao conduzida por diplomatas profissionais. [ista ¢ parte da defi-
ni¢ao do Oxford Finglish Dictionary, usada por Sir Harold Nicolson: “Di-
plomacia ¢ a condugio das relagoes internacionais por meio da negocia-
¢ao; o método pelo qual essas relagoes sio ajustadas por embaixadores
¢ enviados; a atividade ou arte do diplomara.”t Numa época em que o
papel dos embaixadores ¢ dos diplomatas em geral nas relagdes internacio-
nais tem diminuido muito, esta defini¢ao esta indevidamente elaborada.
©) A condugio das relagoes entre os estados na forma “diplomatica” no
sentido usual do termo, isto ¢, sensivel ¢ sutil. ixemplifica este signifi-
cado a primeira parte da célebre defini¢ao de Sir Tirnest Satow: “Diplo-
macia ¢ a aplicagao da inteligéncia e do tato a conduta das relagdes entre
os governos de estados independentes, estendendo-se também, por ve-

" Farold Nicolson, Diplomacy (Oxford Univ. Press, 1950), pag. 15.
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zes, as relacdes com os estados vassalos; ou, mais sucintamente, a con-
ducio dos negdcios entre os estados por meios pacificos.” Natural-
mente, 1sto ¢ o que Satow pensa que a diplomacia deva ser, ¢ nio o que
ela é de fato: os diplomatas podem nao ser inteligentes e nao ter tato, e
nem por isso deixam de ser diplomatas.

A definigao preferencial acima limita nossa atengdo a condugao
das relagbes na politica mundial uma vez que € praticada por pessoas
autorizadas oficialmente a agir em nome de um estado ou outra entida-
de politica reconhecida. Quando um individuo procura desempenhar
um papel no campo das relagdes entre os estados — como fez Bertrand
Russell ao enviar telegramas a Kennedy e a Khrushchev durante a crise
dos misseis de Cuba — isto nao ¢ diplomacia, afete ou nio o rumo dos
acontecimentos. A diplomacia consiste na condugao das relagoes inter-
nacionais por pessoas que atuam como agentes oficiais; dai a importan-
cia de que se revestem as credenciais e outros sinais do status simbolico
ou representativo. A guerra é outro exemplo da conduta das relagoes
internacionais por agentes oficiais. Os diplomatas diferem dos militares
porque se limitam ao emprego de meios pacificos.

Precisamos aplicar o termo “diplomacia” as relagdes oficiais nao
s6 dos estados mas também de outras entidades politicas que partici-
pam da politica mundial. Pode-se dizer que os agentes das Nagoes Uni-
das, ou de outras organizagdes internacionais tais como a Organizagao
Internacional do Trabalho, assim como de organizagdes regionals, tam-
bém praticam a diplomacia. As vezes os grupos politicos que nio sio
reconhecidos de modo geral como estados (por exemplo, na segunda
metade do século XX os grupos empenhados nas lutas de libertagao
nacional), mas que tém uma participagao aceita na politica mundial,
nomeiam agentes para negociar com os estados ou com outros grupos.
A defini¢ao de Satow admite a possibilidade de que os estados vassalos
possam exercer a diplomacia, e ndo hd davida de que no passado houve
entendimentos diplomaticos entre os estados europeus e muitas entida-
des ndo reconhecidas como estados.

= Sir Ernest Satow, A Guaide to Diplomatic Practice, 4a. ed. (Vondres, Longmans, Green & Co.,

1957), pég, 1.
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O nucleo da diplomacia tradicional tem sido o relacionamento
oficial entre os estados soberanos. Ha ainda uma grande incerteza a
respeito da aplicagao das regras e procedimentos do relacionamento
entre estados as relagoes diplomaticas que envolvem outras entidades
que nao estados soberanos. Incerteza refletida na decisio tomada pela
Convencao de Viena de 1961, que codificou as praticas da diplomacia
mundial, ¢ preferiu limitar-se a diplomacia tradicional entre estados a
enfrentar os problemas que surgiriam caso tentasse abranger as relagdes
diplomaticas das organizacoes internacionais.’” No entanto, ¢ claro que
outras entidades além dos estados participam como atores da politica
mundial e praticam a diplomacia entre si e com os estados.

Procurando afastar-se das defini¢oes de diplomacia que a limi-
tam as relacoes entre os estados, um autor a definiu como “a conducao,
por meio de 6rgaos representativos e por meios pacificos, das relagoes
externas de qualquer sujeito do direito internacional com outro ou ou-
tros sujeitos.”™ A dificuldade, aqui, ¢ o amplo desacordo sobre quais sao
os sujeitos do direito internacional. Além disso, uma entidade politica
pode participar da politica mundial mesmo que ndo seja considerada de
modo geral como um sujeito do direito internacional. As vezes uma
entidade politica consegue reconhecimento na politica mundial porque
os estados admitem que cla goza de uma posigao de poder, ou porque
apoiam suas aspiracoes a alcangar tal posicao.

A forma nova da diplomacia ¢ a transmissao de mensagens entre

duas comunidades politicas independentes. No seu estudo das formas e
institui¢oes diplomaticas das comunidades primitivas ou pré-historicas,
Ragnar Numelin sustenta que a forma mais elementar de diplomacia é o
envio de um mensageiro, com o equivalente as modernas credenciais,
por uma tribo ou grupo primitivo a uma tribo vizinha.” Hoje, ao refletir
sobre a diplomacia precisamos levar em conta as seguintes distingoes a
seguir discutidas.

' Vide Philippe Cahicr ¢ Luke T Lee, « I denna Conrentions on Diplontatic and Consular Relations »,
International Conciliation, 571 (janciro de 1969).

* Michacl Hardy, Modern Diplopatic 1 an (Manchester Univ. Press, 1968).

" Ragnar Numelin, The Beginnmgs of - Diplomacy: -1 Sociological Study of Inter-Tribal and International
Retations (Oxtord Univ. Press, 1950), pag, 124.
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1) A diplomacia inclui tanto a formulacio como a execugio da
politica externa de um estado. A formulagio dessa politica implica cole-
ta e avaliacio de informagoes sobre o ambiente internacional ¢ as linhas
politicas alternativas. A execugao compreende a comunicagao da politi-
ca externa adotada a outros governos ¢ povos, com a tentativa de expli-
car-lhes ¢ justiticar essa politica ¢ ainda, quando apropriado, de obter a
sua cooperagao ou neutralizar a sua OpoOSICAO COM argumentos ¢ persua-
sd0 se for possivel, mas recorrendo por vezes a ameagas de usar a forga
¢ outros tipo de coergio.

2) As relagoes diplomaticas sao bilaterais ou multlaterais. As pri-
meiras relacionam formalmente um estado ou governo com outro, mas
na pratica constituem também vinculos entre dois “povos™ ou sistemas
politicos. Assim como em outros tempos um embaixador representava
scu soberano na corte de um outro, entende-se agora que o embaixador
representa o seu povo (de conformidade com a doutrina prevalecente
de que todos os estados legitimos sdo estados nacionais). Além disso,
dentro dos limites impostos pelo dever de nao interferéncia com os
assuntos internos do pais hospedeiro, o embaixador assume a posicao
de influenciar no sentido desejado niao sé o governo junto ao qual

esta acreditado, mas o “povo”, ou seja, os elementos ativos na vida

)
politica do pais.

A diplomacia multilateral pode assumir a forma de conferéncias
de mais de dois estados, ou de conferéneias permanentes, ou seja, orga-
nizagoes internacionais. [im boa parte a importancia das conferéncias ¢
organizagoes internacionais reside nao na diplomacia multilateral mas
nas oportunidades abertas para a diplomacia bilateral. A diplomacia
genuinamente multilateral ¢ a conducio de negociagoes entre trés ou
mais estados que buscam resolver um assunto em conjunto, CoOmo acon-
tece na Assembléia Geral das Nagoes Unidas. Os vinculos diplomaticos
entre um estado ¢ uma organiza¢ao internacional a que cle pertence
implica um elemento que nao € nem bilateral nem multilateral, nem
lateral. OO Embaixador do Reino Unido junto as Nag¢oes Unidas trata
ndo s6é com outros estados representados na ONU mas com as proprias
Nagoes Unidas, por meio de seu Secretariado e outros orgios. Se as
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Nag¢oes Unidas ou outros orgaos internacionais viessem a ocupar uma
tal posi¢ao de destaque na politica mundial, de forma que os lagos dos
estados com esses Orgaos fossem mats importantes do que os vinculos
laterais com outros estados (como os lagos que os principes da Alema-
nha medieval mantinham com o Sagrado Império Romano, mais im-
portantes do que scus lagos com outros principes), isto sinalizaria o
desaparecimento do sistema de estados ¢ sua substitui¢ao por um tipo
diferente de ordem politica universal.

3) Adiplomacia pode ser ad boc ou institucionalizada. Alguns con-
tatos diplomaticos, como os primeiros encontros dos curopeus com os
povos amerindios, surgiram puramente em decorréncia da necessidade
de entregar uma determinada mensagem, ou realizar uma transagao,
sem qualquer implicacao de relacionamento permancnte, ou de sistema
de regras ¢ convengoes mutuamente acordado. Atualmente os contatos
diplomaticos entre os cstados soberanos sao institucionalizados, por-
que sao mantidos independentemente dos temas especificos que pos-
sam surgir; cles ocorrem no contexto de um relacionamento permanen-
te entre as partes interessadas, na base de regras ¢ convengoes bem
compreendidas, que em certos casos tem atis legal.

No estudo de Ragnar Numelin a que nos referimos tica claro que,
neste sentido, mesmo entre povos primitivos os contatos diplomaticos
sa0 altamente institucionalizados, ¢ a troca de mensagens ¢ as negocia-
¢oes seguem regras elaboradas, com sangoes magicas ou religiosas. 1ira-
pas importantes na institucionalizacao das relagoes diplomaticas no sis-
tema internacional moderno foram o surgimento das embaixadas
residentes, na Italia do sé¢eulo XV, difundindo-se por toda a Iluropa no
s¢culo XVI; o reconhecimento legal  da extra-territorialidade dos em-
baixadores, no perfodo de Luis XTV; a emergéncia do corpo diplomati-
co, no s¢culo XVIII; a concordancia das poténcias curopéias no Con-
gresso de Viena de 1815, com um sistema de precedéncia entre as missoces
diplomaticas consistente com a doutrina da igualdade dos estados sobe-
ranos; a incorporac¢ao da Turquia, China, Japao, Coréia ¢ Sido ao meca-
nismo diplomatico curopeu, na parte final do s¢culo XIX; ¢ a Conven-
¢do de Viena de 1961, que codificou a pratica diplomatica tradicional
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entre os estados em dmbito mundial, garantindo o consentimento dos no-
vos estados que surgiram com a fragmentagio dos impérios europeus.

4) Finalmente, precisamos distinguir nas relagoes internacionais
entre os ramos “diplomatico” ¢ “consular”. Enquanto o primeiro se
ocupa das relagoes entre os governos de diferentes paises, o segundo
tem a ver com o relacionamento dos cidadios, com os governos estran-
geiros ¢ os suditos desses estados. No entanto, trata-se de distingao
nem sempre facil de fazer, e que atualmente ¢ complicada pelo fato de
que muitas vezes as missoes diplomaticas exercem fungoes consulares,
enquanto os consulados exercem “fungoes diplomaticas™ no plano lo-
cal. S3o usados, por exemplo, para testar os sentimentos politicos pre-
valecentes na sua area de atuagdo. No século XIX e na primeira parte do
XX muitos paises mantinham um servi¢o consular separado do diplo-
matico, mas a tendéncia atual € para os dois servigos se fundirem.

[2 dbvio que a diplomacia pressupde a existéncia de um sistema
internacional, ou seja, de dois ou mais estados interagindo. Se o mundo
consistisse em comunidades politicas completamente isoladas as rela-
¢oes internacionals seriam inexistentes. Da mesma forma, se as diferen-
tes partes do mundo estivessem subordinadas a uma autoridade central,
nao haveria relagoes diplomaticas entre elas, mesmo que mantivessem con-
tatos, e as relagdes politicas mais importantes seriam aquelas entre o centro
de poder e cada uma das partes e seriam relagoes de subordinagao.

[ obvio também que, pelo menos na forma altamente
institucionalizada hoje prevalecente, a diplomacia pressupoe a existén-
cia nao s6 de um sistema internacional mas de uma sociedade interna-
cional. O que torna possivel o intercimbio de missoes diplomaticas ¢ a
aceitacdo, pelos estados, de regras e convengoes bastante complexas.
Ao enviar seus diplomatas a outro pafs, o estado aceita o principio de
que eles nio interferirdo na ordem interna do pais que os recebe. O pais
hospedeiro, por sua vez, aceita a imunidade dos diplomatas, de sua equipe ¢
de sua missao; aceitam ainda nao constranger as comunicagoes e proteger a
missao diplomatica de ser molestada ajudando-a em seu trabalho.

Mas se hoje as institui¢des diplomaticas pressupéem uma socie-
dade internacional. a existéncia de uma sociedade internacional ndo pres-
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supoe a existéncia das instituicoes diplomadticas. Estas se desenvolve-
ram lentamente, em processo cheio de incertezas, e assumiram formas
muito diferentes nas varias etapas da evolugio da sociedade internacio-
nal. Assim, por exemplo, a instituigao das embaixadas residentes teve de
esperar pelo surgimento de determinadas condigoes. No dizer de Butler
e Maccoby:

Para isso foi necessario um grupo de estados poderosos e independentes,
livres externamente do sério perigo da conquista por barbaros ¢ protegidos
internamente da criagao de uma monarquia universal. Foi também necessa-
ria uma similaridade de religiao, instituigoes ¢ lingua, juntamente com o
estreitamento das relagoes politicas ¢ comerciais.

O principio de que os embaixadores nio devem interferir na
politica do pais acreditante, que hoje ¢ tio fundamental, nao foi institui-
do nas fases iniciais da diplomacia residente, mas emergiu quando a
interferéncia dos embaixadores foi contestada pelos governos prejudi-
cados, como no caso da expulsiao do representante espanhol, D’Espes,
pela Rainha Elizabeth, em 1572, ¢ do imbaixador Mendoza em 1584.
Até mesmo no século XVIII, houve numerosos casos de resisténcia ¢
rebelido fomentados por embaixadores estrangeiros. “A agao que esses
incidentes provocaram,” comentam Butler e Maccoby, “de modo geral,
deve ser vista como a evidéncia nao tanto de que havia uma convengao
em sentido contrario mas de que a nogao do procedimento correto foi
fruto de um desenvolvimento gradual.”

A mais importante analise geral da diplomacia ¢ do scu papel na
sociedade internacional continua a ser a de Callieres, que esteve a servi-
co de Luis XIV, ¢ cuja obra De la Maniére de Négocier avec les Sonverains foi
publicada em 1716.* O pensamento de Callieres foi formulado no mo-
mento da emergéneia de um equilibrio complexo, depois da oposigao a
tentativa de Luis X1V de assegurar a hegemonia européia, ¢ da conexao

¢ Sir Geoffrey Butler ¢ Simon Maccoby, The Derelopment of International I an (1.ondres, 1.ongmans,
Green & Co., 1928), pag. 74.

" Ibid., pag. 80.

* A traducao para o inglés ¢ de AL Whyte, On the Manner of Negottating with Privees (Univ. of
Notre Dame Press, 1963).
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de partes do sistema internacional curopeu que até entdo em grande
medida ndo se tinham influenciado mutuamente.

Nio surpreende, portanto, que uma das idéias principais de
Callicres seja a necessidade da negociacao (que ele ndo chamava de
“diplomacia”) continua e universal. Para cle, cada principe precisava
manter uma negociagdao continua, sob a forma de embaixadas perma-
nentes junto a todos os grandes estados, distantes ou proximos, na
paz ¢ na guerra.

“Para compreender o uso permanente da diplomacia ¢ a necessi-
dade de manter negociagoes continuas, precisamos pensar que os esta-
dos de que se compoe a luropa estio ligados por todos os tipos de
comércio necessario, de tal forma que podem ser considerados mem-
bros de uma Republica, ¢ que nenhuma mudanca importante pode ocor-
rer em qualquer um deles sem afetar as condigoes ou perturbar a paz de
todos os demais. Com efeito, o erro cometido pelo menor dos sobera-
nos pode langar um pomo da discordia entre todas as grandes potén-
cias, porque nao ha estado tao grande que ndao considere util relacionar-
sC com Os Menos importantes ¢ procurar amigos entre os diferentes
partidos de que fazem parte até mesmo o menor deles.””

Para Callicres a negociacio devia ser nio sé continua ¢ universal
mas também profissional. Lile observou que os bons negociadores sao
raros, em comparagao com os bons soldados, ¢ notou a falta de regras
fixas para os membros do servico exterior. Achava que era melhor nao
recrutar os negociadores na profissio eclesiastica (devido a sua fidelida-
de dividida entre a Igreja ¢ o soberano), na profissio das armas (porque
o negociador deve ser um homem de paz) ou do direito (porque os
mdétodos do direito excluem as faculdades da agilidade e flexibilidade).
A arte do negociador ¢ uma profissdo em si mesma: “lIixige toda a saga-
cidade, toda a destreza, toda a maleabilidade que um homem pode ter.
Requer amplo conhecimento ¢ compreensao das coisas, ¢ acima de tudo

um discernimento adequado ¢ penetrante.” "

" 1bid., pag. 11.
" 1bid., pig. 9.
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Para Callieres essa diplomacia profissional desempenha um papel
construtivo ¢ criativo nao sO em relagio aos propositos do principe ou
soberano mas tamb¢ém com relagdo a “‘uma Republica” de que partici-
pavam todos os principes curopeus. lisse papel consiste em ajudar a
garantir que os interesses dos governantes triunfem sobre suas paixoces,
¢ nao o contrario. lile critica o ponto de vista de Rohan (em De /interest
des princes ef des états de la Chrétienté, 1638) de que os soberanos governam
o povo ¢ sao governados pelos interesses, argumentando que “as pai-
xoes dos principes ¢ dos scus ministros muitas vezes se sobrepoem aos

»1

scus interesses.”' A tarefa do negociador ¢ fazer, pela razao ¢ pela per
suasao, com que os principes ajam avaliando corretamente os seus inte-
resses, ¢ nao de forma erronea, ¢ reconhegam os interesses comuns
quando cles existem.

A id¢ia do “embaixador ideal”; orientado pela razao ¢ nao pelas
suas paixoes, buscando subordind-las a razao na conduta da politica
externa, esta associada a emergéncia do racionalismo no século XVI1 ¢,
em particular, com a nocao de que o objetivo apropriado dos estados ¢
a busca dos scus interesses, ¢ nao da sua honra ou da sua ¢ A idéia de
que os estados ou nacoes t¢m interesses “verdadeiros” ou objetivos,
distinto dos interesses pereebidos, ¢ de que os homens sao dotados da
faculdade da razao, que Thes permite ver quais sao esses interesses obje-
tivos, ¢ rejeitada em varias partes deste livro (vide capitulo 3). Mas existe
algo como a racionalidade no sentido da acao internamente consistente
¢ cocrente com determinadas metas. A teoria diplomatica apresenta o
papel do “embaixador ideal” em termos da adesao aos canones da
racionalidade, neste sentido, ¢ a tradigao diplomatica moderna incorpo-
ra uma tentativa de sustentar a conduta com base neste modelo.

A TUNCOLS D DIPLOM ICT

As fungoes que a diplomacia tem preenchido com relaciao a or-
dem, dentro do moderno sistema de estados sdo apresentadas a seguir.

b, pag,. 47.
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Em primeiro lugar, a diplomacia facilita a comunicagao entre os
lideres politicos dos estados e das outras entidades que participam da
politica mundial. Sem essa comunica¢ao nao poderia haver uma socieda-
de internacional ou um sistema internacional. Portanto, a fun¢ao mais ele-
mentar dos diplomatas ¢ agir como mensageiros e, para que possam preencher
essa fungdo efetivamente, surge a convengao ou instituicao diplomatica mais
elementar, talvez a tnica que é comum a todas as sociedades internacionais
historicas: a imunidade do representante diplomatico, que nao esta sujeito a ser
morto ou constrangido pelo estado que o recebe.

Uma segunda fungao da diplomacia é negociar acordos. Sem a
negociagao de acordos as relagbes internacionais ainda seriam possi-
veis, mas reduzir-se-iam a encontros passageiros entre duas comunida-
des politicas, marcados pela hostilidade. Acordos sao possiveis se 0s
interesses das partes, ainda que muito diferentes, se sobrepoem em al-
gum ponto, e elas percebem esta coincidéncia. A arte da diplomacia
consiste em determinar essa area e, pela razao e pela persuasao, fazer
com que as partes a levem em consideragao. Portanto, na mesma medi-
da que a diplomacia possa desempenhar um papel ou ter uma fungiao
no sistema internacional pode fazer com que os estados visualizem a
politica exterior como a busca racional dos seus interesses que, pelo
menos em principio, podem ter dreas de coincidéncia com os interesses
de outros estados. A diplomacia nao tera utilidade se a politica exterior
for concebida como afirma¢ao de uma autoridade universal, a promo-
¢ao da verdadeira fé contra os heréticos, ou a busca de interesses pro-
prios sem levar em conta os interesses alheios.

Uma terceira fungao da diplomacia ¢ coligir informagoes, “inte-
ligéncia” a respeito dos paises estrangeiros. A politica externa de cada
estado precisa basear-se em informagoes sobre os desenvolvimentos
que ocorrem no mundo. Cada pafs procura negar aos outros certas in-
formagoes sobre a sua situacdo, ¢ ao mesmo tempo fornecer outras
informagoes. Assim, da mesma forma como em certa época a pratica
bizantina era vendar os diplomatas estrangeiros que viajavam até a sua
capital, e ali prendé-los em fortalezas para que nada pudessem perceber
sobre o pais, impressionando-os por outro lado com a exibi¢ao do seu
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poderio militar, as grandes poténcias de hoje procuram negar aos inimi-
gos o acesso a dados sobre a sua capacidade bélica, facilitando-lhes ao
mesmo tempo informagoes militares selecionadas, com o objetivo de
conter uma eventual agressio. Os diplomatas sempre tiveram um papel
importante no trabalho de inteligéncia, e o interesse reciproco dos esta-
dos em permitir acesso a essa informacao, em base seletiva, é bem ilus-
trado pela instituicao dos adidos militares, que comegou a ser formali-
zada na primeira parte do século XIX."” No fim do século XVII ¢ no
principio do século XVIII, o desenvolvimento da idéia da politica inter-
nacional como um unico campo de forga, e especialmente a nogao do
equilibrio de poder como preocupagao perene dos estadistas, implica-
vam a necessidade de manter um fluxo constante de informacao sobre
0 que acontecia em todos os paises: a diplomacia continua ¢ universal
que Callieres tanto enfatizava.

Uma quarta fungao da diplomacia é minimizar os efeitos dos
atritos nas relagoes internacionais. Os atritos sdo movimentos de fric-
¢do entre as cojsas que estdo muito proximas. Dada a justaposicao de
diferentes comunidade politicas, cada uma com seus proprios valores,
preocupagdes, preconceitos ¢ sensibilidades, os pontos de atrito estao
sempre presentes nas relagdes internacionais, mesmo entre estados e
nagdes que reconhecem a existéncia de ampla area de interesses co-
muns, ¢ cujo relacionamento ¢ estreito e amigavel. Esses atritos sao
uma fonte constante de tensao e discérdia, que pode nao estar relacio-
nada com os interesses “genuinos” das partes interessadas.

Reduzir a0 minimo esse tipo de atrito, e limitar os scus efeitos
onde ela existe, ¢ uma das principais fungoes da diplomacia. E o que
levou Satow a definir a diplomacia em termos de “aplicacao de inteli-
géncia ¢ tato”, ¢ que explica o uso corrente do termo “diplomatico”
para descrever a administragao das situagdes humanas, na vida quoti-
diana, com tato e sutileza.

O diplomata (pelo menos o “diplomata ideal”) ajuda a minimizar
os atritos por meio das convengoes que ele respeita ao tratar com funcio-

" Vide Alfred Vagts, The Mifitary Attaché (Princeton Univ. Press, 1967).
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narios estrangeiros, ¢ também pela influéncia que exerce na politica do
seu proprio pais. Quando trata com representantes de outros estados
cle observa certas convengdes de linguagem. Quando promove ou de-
fende os interesses do seu estado, procura manter este objetivo a vista ¢
utiliza apenas os argumentos favoraveis, evitando os que suscitem sen-
timentos agressivos, ou que satisfacam sua vaidade ou o orgulho do seu
pais. Procura sempre argumentar ¢ persuadir, em vez de ameagar. Tenta
mostrar que o objetivo que persegue nao contraria os interesses do ou-
tro pais, além de favorecer o seu. Prefere falar em “direitos” em vez de
“exigéncias” ¢ procura mostrar que esses direitos decorrem de regras e
principios que sao sustentados pelos dois paises, e com 0s quais o outro
estado ja concordou. Procura assim situar o objetivo que advoga no
contexto dos interesses ¢ principios comuns.

Embora seja correta a afirmativa de Nicolson e outros de que
para inspirar confianga os diplomatas devem falar a verdade, acontece
também que, para minimizar os atritos, ele evita explicitar o reconheci-
mento de realidades mais duras, evitando muitas vezes “dar nomes aos
bois”. Por esse motivo ha uma tensao inerente entre a atividade diplo-
matica e a investigagao académica no campo da politica internacional.

Finalmente, a diplomacia preenche a funcao de simbolizar a
existéncia da sociedade dos estados. Mesmo na sua forma primitiva de
mensageiros, os diplomatas sio uma manifesta¢ao visivel da existéncia
de regras pelas quais os estados e as outras entidades do sistema inter-
nacional tém um certo respeito. Na forma desenvolvida do corpo di-
plomatico existente em todas as capitais encontramos a evidéncia tangi-
vel da sociedade internacional, como um fator presente nas relagoes
entre os estados.

A Rirra4aNcia ArvAal, ba Dipt.oatAcLA

Se a diplomacia preencheu no passado as fun¢oes acima citadas
com rela¢do a ordem internacional, continuara a fazé-lo hoje? Adotan-
do o termo no primeiro sentido, mais amplo, com que o definimos no
inicio deste capitulo, ninguém diria que a diplomacia deixou de contri-
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buir para a ordem internacional. No entanto, esta afirmativa refere-se,
as vezes, a diplomacia em outro sentido: a condugio das relagoes entre
os estados por diplomatas profissionais.

Os que argumentam deste modo  poderao dizer que em varios
aspectos tem havido um declinio, desde a Primeira Guerra Mundial, no
papel desempenhado na politica internacional pela diplomacia profis-
sional, ou pelo menos pela diplomacia protissional do modelo do sécu-
lo XIX. EEm primeiro lugar, nas negociagoes internacionais o papel do
embaixador residente ¢ da missao diplomatica ¢ menos importante do
que o de outros atores. Com eteito, a agao do embaixador residente ¢
superada pelos chefes de governo e seus ministros que, com certa fre-
quéncia, se¢ encontram pessoalmente; por missoes especiais do servigo
publico do seu pais que visitam o pafs junto ao qual ele estd acreditado
para tratar directamente com os funcionarios que trabalham na mesma
area ¢, em alguns casos, por outras missoes permanentes do seu proprio
pais, cujas atividades o embaixador residente ndo tem condigoes de con-
trolar. Xm alguns paises, por exemplo, o embaixador dos listados Uni-
dos tem trabalhado nao s6 com auxiliares diplomaticos mas com uma
missao de assisténcia economica, com um grupo consultivo de assistén-
cia militar, com representantes da Agéncia Central de Inteligéncia, do
Tesouro, do Peace Corps ¢ de muitos outros ramos do governo norte-
americano, além do pessoal das bases ou instalagoes militares.

Alguns observadores estimam que nos casos em que o volume
das transagoes entre dois estados ¢ muito grande, ¢ suas relagoes sao
estreitas (como as que existem entre o Reino Unido ¢ os Listados Uni-
dos), com o tempo, a institui¢ao da missao diplomatica residente pode-
ra desaparecer. No passado, a auscncia de relagoes diplomaticas entre
dois estados tendia a significar uma de duas coisas: ou o seu relaciona-
mento era pouco importante ou havia entre eles uma tal hostilidade que
impossibilitava a troca de embaixadores. [im outras palavras, as relagoes
diplomaticas tém implicado existéncia de um volume minimo de rela-
¢oes entre 0s estados em questio. Pode-se argumentar que nao haveria
uma grande mudanga nas transagoes entre os governos inglés ¢ norte-
americano se elas deixassem de ser canalizadas pelos respectivos embai-
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xadores em Washington ¢ Londres (ou se fosse abandonada a fic¢ao de
que elas sao assim canalizadas).

Um corolario deste argumento é que as embaixadas residentes
continuarao a ser uteis enquanto houver um relacionamento bilateral
maior do que aquele que elas podem processar, ou quando esse relacio-
namento for marcado por um certo grau de hostilidade. Com base nes-
te argumento, pode-se esperar que a embaixada britanica em Washing-
ton venha a tornar-se supérflua. Johan Galtung ¢ Mari Ruge
desenvolvem este argumento um passo adiante, ao dizer que a diplo-
macia bilateral, entre dois governos, tende a reduzir-se consideravel-
mente, e serd usada sobretudo entre estados antagonicos: “pode che-
gar um momento em que praticar a diplomacia bilateral sera um sinal
de hostilidade, nio de amizade.”"”

Em segundo lugar, no século XX, a diplomacia bilateral decli-
nou com relagio a diplomacia multilateral, devido principalmente a pro-
liferagao das organizagOes internacionais. Especialmente entre os paises
desenvolvidos do Ocidente, muitas questoes diplomaticas importantes
sao tratadas, pelo menos em parte, em um contexto multilateral: questoes
de defesa na Otan; de comércio e assisténcia ao desenvolvimento na OCDE
ou no Banco Mundial; questoes monetarias no Grupo dos Dez; as relagdes
economicas dos paises da Comunidade Européia, com o resto do mundo e
entre si, no ambito dos mecanismos da Comunidade.

Naturalmente, o aumento da importancia relativa da diplomacia
multilateral ndo implica, em si mesmo, declinio no papel da diplomacia
profissional. De um lado, como observamos acima, as conferéncias e as
organizagOes internacionais abrem oportunidades para a diplomacia bi-
lateral, assim como para a diplomacia multilateral genuina, e muitas ve-
zes a primeira ¢ a mais importante. Por outro lado, a condugdo da diplo-
macia multilateral genuina fica muitas vezes nas mios de diplomatas
profissionais. Em larga medida o crescimento da diplomacia multilate-
ral representa uma mudanga no carater do trabalho do diplomata pro-
fissional e nao uma diminuigio do seu papel, mas reflete também outra
mudanga, que vamos considerar agora.

" Johan Galtung e Mari Ruge, “Patterns of Diplomacy”, Journal of Peace Research, 2 (1962), pag. 127.
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Fsta terceira mudanga decorre do fato de que, no conjunto da
politica internacional tem havido um declinio, desde a Primeira Guerra
Mundial, na preocupagao fundamental da diplomacia profissional, que
Callieres chama de “negociagao”, e Satow de “condugao dos negocios™
a tentativa de aplicar, mediante “a inteligéncia ¢ o tato”, de identificar os
interesses dos estados e promover sempre que possivel a conciliagao
entre esses interesses. De um lado, a condugao dos negocios interna-
cionais com inteligéncia e tato cedeu lugar 2 “guerra politica”, a “diplo-
macia de auto-falante”, a “diplomacia do insulto”. De outro, a diploma-
cia tradicional cedeu lugar também ao que podemos chamar de
“administragio técnica internacional”, uma atividade na qual nao ha lu-
gar para “a inteligéneia e o tato”, e cuja preocupagao central nio ¢ con-
ciliar os diferentes interesses dos estados, mas colaborar para maximizar
um interesse comum.

A superagao da diplomacia, no sentido de Satow, de condugio
dos negocios entre os estados, pela “guerra politica” ¢ uma caracteristi-
ca normal dos periodos de baixo consenso na sociedade internacional.
Sua fase atual data da Primeira Guerra Mundial, especificamente de 1917,
quando os Fstados Unidos ¢ a Unido Soviética puseram fim a antiga
diplomacia: os americanos ao entrarem na guerra, ¢ 0s soviéticos com a
sua primeira onda revolucionaria. Quando dois individuos encontram-
se para resolver assuntos pendentes, duas coisas podem ser observadas.
A primeira ¢ que estao tratando entre si: quando um fala, ¢ ao outro que
esta se dirigindo; a outra coisa ¢ que ambos assumem pelo menos a
possibilidade de que possam ter algum interesse em comum. Como ¢
natural, seus interesses sao diferentes, ¢ cada um deles s6 esta empenha-
do em promover o seu interesse, mas os dois consideram que ha, ou
pode haver, alguma drea de interesse comum, que pretendem explorar.
Hoje, porém, ¢ muito frequente que quando os representantes dos esta-
dos se encontram, nao exista nenhuma dessas condicoes. Embora cada
uma das partes interessadas parega dirigir-se a outra, na verdade ambas
dirigem-se a terceiros paises, cujo apoio procuram obter na sua disputa.
Praticamente ndo tém conscicéncia da existéncia de qualquer campo co-
mum entre clas, pois cada parte considera que a realizagio dos seus
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objetivos implica completa derrota do adversario. Assim, esses repre-
sentantes nao estdo realmente “conduzindo os negdeios entre seus pa-
fses” mas, como observa Nicolson, travam uma competicio oratoria,
como os enviados das antigas cidades-estado helénicas.

Os textos de Nicolson apresentam o ponto de vista de que o
declinio da diplomacia tradicional tem sido deploravel.”  Para cle, o
principio de que deve haver “tratados publicos”™ ¢ um progresso ¢cm
relacao a antiga diplomacia, a medida que torna possivel o controle par-
lamentar da politica externa ¢ proporciona uma salvaguarda contra os
tratados secretos como os que eram negociados antes da Primeira Grande
Guerra e durante o seu desenrolar. Mas, segundo cle, o principio de que
os tratados devam ser “negociados de forma aberta” impede qualquer
negociagao, que precisa ser intrinseccamente secreta ou confidencial, ¢
levou diretamente a era do confronto entre as poténcias comunistas ¢
fascistas ¢ seus opositores, tendo a diplomacia cedido lugar a chamada
“ouerra politica”.

A dificuldade da visao de Nicolson ¢ o fato de que ¢la nao leva
em conta as mudangas havidas nas condigoes gerais da vida internacio-
nal que fizeram da “Nova Diplomacia” um instrumento necessario da
politica exterior de todos os estados. Uma dessas mudangas, cuja mani-
festacao Nicolson observou na intrusao da opiniao publica ¢ das
legislaturas democraticas na esfera da politica exterior, é a ativacio poli-
tica, na maior parte do mundo, de massas populares at¢ entao inertes.
I'enOmeno que torna necessaria para todos os governos a justificacao
publica ou a racionalizacio da politica exterior, tanto para o publico
interno como para o internacional. A outra mudanga ¢ o desapareci-
mento entre as grandes poténcias curopéias do consenso de que todas
tinham pelo menos o direito de existir, mesmo se disputassem posicoes
no exercicio de aguda rivalidade. Devido aos conflitos internacionais que
nio sao moderados pelo sentido de uma comunidade de estados, em que
todos tém direito a ocupar o seu lugar, ¢ devido ao imperativo de que
todos os governos necessitam mobilizar a opinidao e o sentimento das

" Vide Nicolson, Diplmacy. ¢ "The Lirolution of Diplomatic Method (1ondres, Constable, 1954).
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massas ¢m apoio da suas politicas, a “diplomacia forense” ¢ um instru-
mento cficiente ou funcional de politica, consequéncia ¢ nao causa do
declinio mais amplo havido nas condi¢oes da ordem internacional.

Iinquanto em algumas arcas das relagoes internacionais a diplo-
macia foi substituida pela “guerra politica”, em outras ¢la cedeu espago
a administracdo técnica internacional. A diplomacia ¢ uma atividade
adequada 2 situacao em que os estados, ou outras entidades, perseguem
interesses distintos, mas compartilham também outros interesses. Lila ¢
prejudicada nao so pelo desenvolvimento das situagoes em que os esta-
dos nao conscguem perceber a existéneia de interesses comuns mas
tamb¢m pelas situagcoes em que os estados pensam que esses interesses
sao idénticos. Nesses casos, 0s estados procuram promover 0s seus in-
teresses nao pela negociacao ou barganha, mas pela cooperagao de for-
ma a maximizar o interesse coletivo. Seu problema comum nao ¢ a difi-
culdade politica ou diplomatica de conciliar diferentes interesses ou
exigéncias, mas a dificuldade téenica de encontrar o meio mais cficaz
para alcan¢ar um determinado fim.

I7 dificil encontrar exemplos de relacionamento internacional
em que a administracao téenica tenha afastado completamente a abor-
dagem diplomatica. Além disso, nao se deve presumir que a methor
mancira de abordar os problemas internactonais seja sempre ve-los como
questoes de administragao téenica internacional, em vez de problemas
diplomaticos. O primeiro tipo de apresentacao muitas vezes obscurece a
situacao verdadeira, que ¢ a de que os estados tem uma diversidade de
interesses, ¢ ¢ preciso antes de mais nada identificar os interesses comuns
mediante um processo de barganha, antes de pensar em maximiza-los.

Nao obstante, a perspectiva da administracao téenica fol introduzi-
do eficazmente em algumas areas da vida internacional. Sao exemplos a
discussao dos objetivos estratégicos ou de seguranga na Otan, a discussao
da assisténeia internacional para o desenvolvimento entre os paises indus-
trializados ¢ sobre temas economicos dentro da Comunidade Turopdia.”?

" Vide espectalmente a proposta de Fugene R Black de criar um corpo de “diplomatas de
desenvolvimento™ emv e Diplowmeacy of | conome Derelopment (Harvard Univ. Press, 1960).
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Esta claro que boa parte da atual discussao do problema ecologico ou
ambiental da humanidade ¢ tratada como um problema técnico, que
consistiria em maximizar os interesses da espécie humana, ¢ nio como
a necessaria conciliacao de interesses diferentes.

A conseqiiencia de tudo isso ¢ que em algumas areas de debate
internacional o negociador cedeu lugar ao especialista - o técnico em
assuntos militares, econOmicos, sociais, educacionais, cientificos ou eco-
logicos. Tendéncia confirmada pelas organizagoes internacionais que,
sendo permanentes, retletem a vontade dos estados de aceitar, sem
questionamento, a existéncia de uma comunidade de interesses em de-
terminados setores.

Em terceiro lugar, no século XX declinaram as instituigoes
diplomaticas - as regras ¢ convengdes que tornam possivel o inter-
cambio diplomatico ¢ facilitam o seu funcionamento. I verdade que
as principais institui¢oes diplomaticas conseguiram sobreviver as tur-
buléncias desse século; de um ponto de vista estritamente legal, po-
der-se-1a mesmo dizer que elas se fortaleceram. Com efeito, o siste-
ma diplomatico assistiu a0 aumento do nimero de estados para 140",
incorporando todos eles; nenhum repudiou formalmente o meca-
nismo. A Guerra Fria e a luta das na¢bes anti-imperialistas contra o
Ocidente desenrolou-se sem provocar um colapso geral do sistema,
€ mesmo sem a sua extingao no tocante aos principais blocos em
conflito. Ao mesmo tempo, as Convengoes de Viena sobre Relagoes
Diplomaticas, de 1961, e sobre Relagdes Consulares, de 1963, ambas
assinadas e ratificadas por estados de todos os principais blocos po-
liticos, representam um progresso legal importante, a medida que
codificam ¢ formalizam muitas normas que até entao eram apenas
regras consuetudindrias, ¢ obtiveram a adesao de muitos estados fora
da tradi¢do européia, cuja aceitacao dos costumes diplomadticos po-
dia estar sujeita a davidas, na medida em que esses costumes nao se
desenvolveram com a sua historia.

' Ao terminar o século XX havia no mundo cerca de duas centenas de estados independentes

(N. do T)
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Mas este fortalecimento e ampliacio das formas legais em que
$A0 expressas as regras ou instituicoes da diplomacia ocorreu ao lado de
um declinio da sua observancia. Durante a Guerra Fria as relacoes di-
plomiaticas entre os paises do Ocidente ¢ os estados comunistas foram
marcadas por frequentes abusos dos privilégios diplomaticos, especial-
mente para fins de espionagem, resultando no recurso de declarar um
diplomata persona non grata, usado competitivamente. Os estados deixa-
ram de respeitar o principio ze impediatur legatio", que prevé facilitar o
desempenho das missoes diplomaticas: embaixadas foram vitimas de
escuta clandestina, manifestagoes “espontancas’” foram organizadas e,
em alguns casos, verificou-se omissao de protecao policial. Nos paises
comunistas foram impostas restrigdes ao livre movimento dos diplo-
matas. Durante a Guerra I'ria as relagoes consulares entre os paises
ocidentais ¢ os comunistas desapareceram quase completamente. Mui-
tos estados antagonicos romperam relagoes entre si, ou nao puderem
enceta-las. Os anos 1960 testemunharam uma eclosio de ataques as
missoes diplomaticas, resultando por vezes na sua destruigao -
notadamente na Indonésia ¢ na China durante a Revolugao Cultural.'™
Fssa década viu também o desenvolvimento do seqiestro diplomatico
como um novo perigo ameagando a vida dos diplomatas.

Hssas observagoes sobre o declinio havido no papel da diplo-
macia profissional, ou a mudanca do seu carater, nao significa que cla
deixou de fazer uma contribui¢ao importante para a sustentagao da or-
dem internacional. O declinio da diplomacia profissional pode ser tanto
causa como resultado de um declinio mais amplo das condigoes da or-
dem internacional no séeulo XX. Se considerarmos as fungoes exercidas
pela diplomacia com respeito a ordem internacional, ja enumeradas, ¢
evidente que em principio todas clas poderiam ser exercidas de outras
formas que nao por um mecanismo da diplomacia profissional do tipo
hoje existente. Mas ¢ claro também que o mecanismo tradicional que

" Principio pelo qual um estado nao mterfere na vida do agente diplomadtico de outro estado,
garantindo, assim, a possibilidade do exercicio livee do cargo. (N do R'T.).
™ Depois disso, houve atagues as embarsadas dos FUA no Trd, na Tanzania ¢ em Quénta (N do To).
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passou a ser propriedade comum de todos os estados do mundo, ¢ que
continua a florescer a despeito de alguns elementos declinantes, esta
bem adaptado a preencher esse papel.

A comunicacao

A comunica¢ao entre a lideranga politica dos estados ¢ outros ato-
res da politica mundial desenvolve-se constantemente sem a mediagao
da diplomacia protissional. Como vimos, ha comunicagio por meio de
encontros pessoais dos lideres politicos de diterentes estados, assim como
encontros de tuncionarios ¢ agentes espectats, nao diplomaticos. Men-
sagens podem ser trocadas também sem qualquer intermediagao, por
carta, telegrama, radio, telefone, ete. Antes do advento dos servigos
postais, do telégrafo, do radio ¢ da televisao o mensageiro era um gne
gna non da comunicacio entre comunidades politicas separadas, o que
nao mais acontece. Na década de 1960 proliferaram as bot lnes, linhas
diretas de comunicagao entre os chefes de alguns estados importantes,
com base na crenca de que em momentos de crise essa comunicacio
rapida ¢ direta era preferivel a intermediada por profissionais.

Mas na troca de mensagens ha mais do que a comunicagao, ja que
essas mensagens precisam ser interpretadas ¢ compreendidas. Precisam
transmitir intengoes ¢ atitudes, assim como dados. O seu significado
completo depende do contexto: das pessoas que as enviam ¢ recebem,
as circunstancias de cada caso, a historia precedente de trocas sobre o
assunto. () significado de uma mensagem pode residir em algo que cla
omite, assim como no que inclui, na escolha das frases usadas para trans-
mitir as idéias.

Os diplomatas sido especialistas no uso preciso da comunicagao.
Mais do que meros mensageiros ou porta-vozes, sio especialistas em
perceber ¢ transmitir matizes no dialogo internacional, ¢ estao prepara-
dos nao so para entregar uma mensagem mas para avaliar a linguagem
que deve ser empregada, sua oportunidade ¢ o melhor destinatirio. Os
diplomatas modernos tém tido a vantagem de contar, em cada época,
com uma lingua usada predominantemente na diplomacia: até meados
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do século XVIIIL, o latim; dai até o fim da Primeira Guerra Mundial, o
frances; depois, principalmente o inglés. Além disso, os diplomatas comuni-
cam-s¢ com o auxilio de certas convengoes de frascado ¢ énfase que sio
habituais na sua profissio, ¢ que servem para minimizar os desentendimen-
tos. Como estio familiarizados com a personalidade daqueles que estao
trocando essas mensagens, ¢ com o contexto relevante, sabem quais as pa-
lavras certas a escrever, ¢ como ler as que sao recebidas.

A nesociacao

A negociagio de acordos entre os estados pode ser feita sem a
mediacao de diplomatas profissionais. Ja vimos, por exemplo, que um
embaixador residente pode ter o seu papel substituido por encontros
dirctos entre lideres politicos ou ministros do exterior dos estados, as-
sim como por encontros de funcionarios nao diplomaticos, como cspe-
cialistas interessados em discutir acordos sobre temas téenicos.

No entanto, seria um erro concluir que o diplomata protissional
nao desempenha uma fungio vital na negociagio dos acordos entre os
estados. Muitas vezes a conclusio desses acordos por chetes de estado
ou ministros do exterior ndo passa do climax de um longo processo de
reconhecimento, tentativas, experimentagao de propostas ¢ negociagao
preliminar, conduzido por diplomatas profissionais. Além disso, a di-
plomacia profissional ¢ um repositorio de téenicas especializadas de ne-
gociacao. Como vimos, a negociacao de acordos pressupde uma situa-
¢io em que as duas partes percebem que tém interesses distintos, mas
reconhecem também a rossibilidade de que se possa encontrar um ponto
de convergéncia entre esses interesses. A arte do negociador consiste
em determinar qual a drea de interesse comum ¢ trazé-la a consciéneia
dos interessados, pela raziao ¢ a persuasiao. O exercicio dessa arte exige
conhecimento das partes ¢ do modo como clas percebem scus interes-
ses (nao ¢ o mesmo que a configuragao real desses interesses). Requer
imaginacao para conceber propostas, habilidade ¢ experiéneia na sua
formulacio ¢ proposi¢ao. I demanda tamb¢ém uma comunicagao preci-
sa. A tareta da negociagio ¢ muito facilitada se pode ser exercida
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privadamente, sem a introducao de preocupagdes e lealdades em conftli-
to, ¢ se os negociadores pertencem a mesma profissao, havendo entre
cles confianga e respeito mutuos.

A informacao

Com respeito a fun¢ao de reunir ¢ avaliar as informagoes sobre
paises estrangeiros, o diplomata ¢ s6 um dos muitos profissionais em-
penhados nessa tarefa. Hnquanto em certas situagoes historicas o em-
baixador residente ¢ra a unica fonte de informacao sobre um pais es-
trangeiro, ou pelo menos a mais importante, hoje essa informacao pode
ser obtida por meio da imprensa e outros meios, por escritores e estu-
diosos, assim como pelo intercambio de viajantes e por agentes
especializados no trabalho de inteligéncia; ¢ também por meios técnicos
como a fotografia acrea ¢ de satélites. Comenta-se muitas vezes que 0s
relatorios diplomaticos de alguns paises sdo inferiores aos dos jornalis-
tas, ou que nao tém a profundidade das analises académicas. FEssas ob-
servacoes acompanham, as vezes, queixas sobre a redundancia ¢ a ex-
tensao excessiva dos relatorios diplomaticos.

No entanto, o diplomata profissional tem habilita¢ao tnica para obter
um tipo especial de informagio, sobre a visao e as politicas da lideranca
politica do pais, no presente ¢ no futuro proximo, que ¢ essencial para a
condugio das relacdes internacionais. 5 o conhecimento das personalida-
des ¢ ndo so das forgas ¢ condigoes que modelam a politica de um pais a
longo prazo. Conhecimento da situagao atual ¢ do modo como ela prova-
velmente evoluird, ¢ nio a sucessao de regularidades passadas. Conheci-
mento derivado do trato pessoal e diario com as principais camadas politi-
cas no pais onde o diplomata ¢ acreditado, algumas vezes em prejuizo da
sua compreensio da sociedade do mesmo pais, em uma escala mais ampla.

Por st mesmo esse conhecimento pode ser enganoso, ¢ os ministé-
rios do exterior precisam suplementd-lo com a compreensio da socie-
dade estrangeira como um todo, que ¢ mais do que os seus principais
elementos politicos, com a percepcao das continuidades basicas e das
tendéncias da longo prazo, que diferem da avaliagao do cenario corren-
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te. Para este outro tipo de conhecimento, os diplomatas profissionais
nao constituem a melhor fonte; mas a condugao quotidiana dos nego-
cios internacionais depende de dados ¢ conselhos sobre as personalida-
des do governo estrangeiro, a flutuacao da sua fortuna politica, as com-
binagdes e rivalidades prevalecentes - 0 que muitas vezes o diplomata
profissional é o que melhor conhece.

A minimizacao da friceao

A fung¢ao de minimizar a fricgao nas relagdes internacionals pode
em principio ser exercida sem as institui¢oes diplomaticas modernas.
Além dos diplomatas, ha outras pessoas capazes de aplicar a inteligéncia
e o tato as trocas internacionais, do mesmo modo como os diplomatas
podem nao ser capazes de fazé-lo. Mas a profissao diplomatica procu-
rou adaptar-se a esse papel e incorpora tradigoes ¢ convengoes que a
equipam de forma unica para cumprir este papel.

A longa tradigio de textos escritos nos tempos modernos sobre as
qualidades do “embaixador ideal” enfatiza muitas vezes aquelas que
parecem exigidas para preencher a fungao de minimizar as fricgoes in-
ternacionais. Quando lemos em Callieres que o negociador ideal deve
ter temperamento equanime, natureza serena e paciente, € uma atitude
sempre aberta, cordata e educada, ou quando lemos em Nicolson que
ele deve ter calma, auto-controle, paciéncia e boa disposi¢ao, essas reco-
mendag¢oes vazias (que ndo nos dizem em que condi¢des os diplomatas
devem ter tais virtudes, ou para que fim) podem ser lidas como uma
descricao do tipo de conduta que preenche a fun¢ao de minimizar as
friccdes. OO que chama atengdao ¢ o pouco que essas recomendagoes
mudaram ao longo dos séculos.

A fungao simbilica
A funcao de simbolizar a existéncia da sociedade dos estados, e

além dela dos elementos de unidade na organizagio politica da humani-
dade, é preenchida nio s6 pela diplomacia organizada mas também por
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organizagoes internacionais universais, especialmente as Nagoes Uni-
das. No entanto, a fun¢iao simbolica exercida pelo mecanismo diploma-
tico ¢ bem importante.

As relagoes diplomaticas entre os estados nao sao uma fonte do
reconhecimento reciproco pelos estados da sua soberania, igualdade,
independéncia e outros direitos, mas pressupoem tal admissio mutua
de direitos, constituindo uma manifestagao tangivel da sua existéncia. A
presenga nas capitais dos paises de um corpo diplomatico € sinal ndo so6
da existéncia de outros estados ¢ nagoes mas também do conjunto da
sociedade internacional organizada, que lembra 20 povo e ao governo
hospedeiro este fator que deve qualificar as suas politicas.

A propria profissao diplomatica custodia a idéia da sociedade in-
ternacional, pois seu interesse ¢ preserva-la ¢ fortalecé-la. R.B. Mowat
referiu-se a0 “carater colegiado” da profissao diplomatica: a perspectiva
comum que une os diplomatas residentes em cidades estrangeiras, iso-
lados do seu pais e em estreita comunhao com outros diplomatas es-
trangeiros. '’ A solidariedade da profissao diplomatica vem diminuindo
desde meados do século XIX, quando os diplomatas de diferentes pai-
ses tinham a mesma cultura aristocratica, e, muitas vezes, eram unidos
por lacos de sangue e matrimoniais; quando o numero de estados era
menor ¢ todos 0s mais importantes eram europeus, ¢ quando a diplo-
macia era exercida tendo como pano de fundo a “internacional dos
monarcas’’, ¢ havia o conhecimento das principais figuras politicas, dado
o habito de freqiientar estagdes de aguas. Mas no sistema internacional
global de hoje, em que os estados sao mais numerosos, mais profunda-
mente divididos e participam com menos ambigtidade de uma cultura
comum, o papel simbélico do mecanismo diplomatico pode ser mais
importante (no Capitulo 13 discutimos o conceito de “cultura diploma-
tica”). A notavel disposicao dos estados de todas as regioes, culturas,
persuasoes e estagios de desenvolvimento de aceitar procedimentos di-
plomaticos, alguns deles estranhos ¢ arcaicos, que sugiram na Furopa
em outra época ¢ hoje uma das poucas indicagdes visiveis de que a idéia
da sociedade internacional ¢ aceita universalmente.

"R, B. Mowat, Diplomacy and Peace (1.ondres, William & Norgate, 1935).



CaviTurro VIII

A GUERRA E A ORDEM
INTERNACIONAL

Pobi:-si: argumentar que tratar a guerra como uma instituicao da socie-
dade dos estados ¢ uma perversio mas, por outro lado, nao pode haver
duvida de que isto ¢ o que ela tem sido no passado ¢ continua a ser no
presente, por representar um determinado padrao de conduta dirigido
para a promogao de metas comuns. Neste capitulo proponho-me a con-
siderar as seguintes indagagoes:

1) O que € a guerra?

if) Que fungdes tem preenchido com relagao a ordem internacional no
moderno sistema de estados como categoria historica?

i) Quais sao suas fungdes na politica internacional da atualidade, se ¢
que as tem?

A GUILRRA

A guerra ¢ a violéncia organizada promovida pelas unidades politi-
cas entre si. A violéncia so ¢ guerra quando exercida em nome de uma
unidade politica. O que distingue a morte infligida 2o inimigo durante a
guerra do assassinato ¢ o carater do testemunho oficial, a responsabili-
dade simbolica da unidade politica em nome da qual atua quem matou.
Da mesma forma, a violéncia exercida em nome de uma unidade politi-
ca $O ¢ guerra se dirigida contra outra unidade politica; a violéncia em-
pregada pelo estado para executar criminosos ¢ eliminar piratas nao se
qualifica como tal, porque tem por alvo individuos.

[} preciso distinguir entre a guerra no sentido mais amplo de vio-
léncia organizada, exercida por qualquer unidade politica (uma tribo,
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um antigo império, um principado feudal, uma facgao civil moderna) e
a guerra no sentido estrito de hostilidade internacional entre estados —a
violéncia organizada promovida por estados soberanos. Dentro do
moderno sistema de estados, 5o ¢ legitima a guerra no sentido estrito de
guerra internacional. Os estados soberanos tém procurado preservar
para si 0 monopolio do emprego legitimo da violéncia. Este processo
desenvolveu-se em duas etapas. A primeira, pela distingao entre a guer-
ra publica, praticada sob a autoridade publica, ¢ o conflito privado, a
“guerra” sem tal autoridade, e mais tarde extinta. A segunda etapa foi
marcada pela emergéncia da idéia de que o estado ¢ a unica entidade
publica competente para conferir tal autoridade. O desenvolvimento do
conceito moderno de guerra como violéncia organizada entre estados
soberanos resultou de um processo de limitagao e confinamento da vio-
léncia. No mundo moderno estamos habituados a contrastar a guerra
entre os estados com a paz entre eles; mas a alternativa historica para a
guerra entre os estados era uma violéncia mais difusa e generalizada.

Precisamos diferenciar também entre a guerra no sentido material,
ou seja, hostilidade ¢ violéncia efetivas, da guerra no sentido legal ou
normativo, isto é, a situaciao provocada pelo cumprimento de determi-
nados critérios legais ou normativos, por exemplo no reconhecimento
ou declaragao feita pelas autoridades constituidas. Algumas vezes uma
guerra no sentido material nio corresponde a guerra no sentido legal:
desde 1945 a maioria das guerras ocorridas foi descrita com outra deno-
minagao pelos atores envolvidos. Por outro lado, pode haver guerra no
sentido legal sem hostilidades efetivas: por exemplo, no intervalo entre
a cessacao das hostilidades no fim de uma guerra ¢ a conclusao de um
tratado de paz. No sentido legal, a distingao entre guerra e paz é absolu-
ta: dai a doutrina de Grotius de que nada existe entre a guerra e a paz:
inter bellum et pacem nibil est medium. No sentido material, porém, as vezes,
¢ dificil distinguir a guerra da paz, pois ha uma gradagio entre as duas
situagoes. Assim, quando um bloqueio passa a ser um ato de violéncia?
Quando um bando rebelde assume o carater de unidade politica?

Mas se podemos distinguir a guerra real da idéia da guerra, seria
um erro supor que a primeira exista inteiramente a parte da outra. Em
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qualquer conflito efetivo que possamos chamar de “guerra”, invariavel-
mente ha normas ou regras, legais ou nao, que desempenham um certo
papel. As pessoas que conduzem essas hostilidades sao movidas pela
nog¢ao de que estio empenhadas em uma atividade conhecida como
“guerra” — situacao diferente da paz — e sabem que ha determinadas
formas de conduta apropriados a ela: por exemplo, estao atuando como
agentes de um grupo politico, ¢ alguns outros individuos devem ser
considerados agentes de um grupo inimigo. Regras ou normas, embora
abstratas, participam também da realidade material da guerra, que exige
ateng¢ao a condutas que se ajustam a regras aceitas.

Por fim, devemos distinguir a guerra como atividade racional, in-
teligente ¢ com um objetivo definido da guerra cega, impulsiva ou habi-
tual. A definigiao de Clausewitz da guerra como “um ato orientado para
obrigar 0 nosso oponente a agir de acordo com a nossa vontade” ex-
pressa a concepgao da guerra que predominou na Furopa sob a doutri-
na da “razao de estado”. Mesmo quando aplicada a experi¢ncia da Fu-
ropa moderna, até o periodo pds-napolednico que serviu de base para a
andlise de Clausewitz, era uma recomendacao sobre o modo como as
guerras deviam ser conduzidas, ndo uma descri¢io precisa de como eram
efetivamente praticadas. Com muita freqiéncia a guerra nido tem em
mira objetivos racionais ou inteligentes. Foi conduzida por tribos primi-
tivas como uma forma de ritual, pelos cavaleiros cristdos e os sarracenos
segundo o codigo da cavalaria, pelas nacoes modernas para testar sua
coesao ¢ senso de identidade e, ao longo da historia, motivada pelo
desejo sangtiinario de conquista.

A GUiRrA NO MoDERNO Sis11:004 DIs ESTADOS

No moderno sistema de estados as fungoes da guerra podem ser
consideradas a partir de trés perspectivas: a do estado, a do sistema de
estados ¢ a da sociedade de estados.

Do ponto de vista do estado, considerado individualmente, a guer-
ra tem sido vista como um instrumento da politica, um dos meios com
os quais os objetivos do estado podem ser atingidos. i verdade que
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quando um estado comeg¢a uma guerra, isto nem sempre reflete uma
tentativa deliberada ¢ calculada de usa-la como um meio para atingir um
objetivo desejado. Tem havido casos em que o estado ve-se envolvi-
do em uma guerra por acidente ou erro de calculo, e outros em que
a sua motivac¢ao ¢ o sentimento popular exaltado ou a ira do monar-
ca. i também verdade que quando os estados iniciam uma guerra de
forma deliberada, para atingir um fim concreto e especifico, como
aconteceu em agosto e setembro de 1914, por vezes, o impulso béli-
co transforma de tal forma os estados beligerantes ¢ os seus objeti-
vos que eles perdem de vista as metas originais. No entanto, a idéia
de que a guerra pode servir como um instrumento efetivo da politi-
ca estatal tem prevalecido durante toda a historia do sistema de esta-
dos. Nao faltam exemplos mostrando que as guerras podem produ-
zir os resultados almejados: Richelieu que reduziu a expansao do
poder dos Habsburgos; a transformacao da Prussia, por Frederico
II, em uma grande poténcia; a limitacao do império colonial francés
pela Inglaterra; a unificagao da Alemanha por Bismarck ¢ a sua
hegemonia na FEuropa ou ainda a derrota dos paises do Lixo pelos
Aliados, na Segunda Guerra Mundial.

Do ponto de vista do sistema internacional, o simples mecanismo
ou campo de forca representado pelo conjunto dos estados em virtude
da sua interagao reciproca, a guerra aparece como um determinante
fundamental da forma assumida pelo sistema em qualquer tempo. [¢ a
guerra ¢ a ameaca de guerra que ajudam a determinar a sobrevivéncia
ou eliminac¢io de certos estados, seu crescimento ou declinio, se as suas
fronteiras mudam, se seus povos tém este ou aquele governo, se o0s
conflitos persistem ou sao resolvidos e de que forma, se ha um equili-
brio de poder no sistema internacional ou a preponderancia de um esta-
do. A guerra ¢ a ameaga de guerra ndo sao os tnicos determinantes da
forma do sistema internacional, mas sao de tal modo fundamentais que
até mesmo os termos usados para descrever o sistema — grandes e pe-
quenas potencias, aliangas e esferas de influéncia, equilibrio de poder ¢
hegemonia — s6 podem ser plenamente inteligiveis se os relacionarmos
com a guerra ou a ameacga de guerra.
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Do ponto de vista da sociedade internacional, ou seja, do ponto de
vista das institui¢oes, das regras e valores aceitos pelo sistema de esta-
dos em conjunto, a guerra apresenta duas faces. De um lado, ela ¢ uma
manifestacao da desordem na sociedade internacional, trazendo consi-
go a ameaga da sua dissoluc¢ao, criando uma situagao de pura e geral
inimizade, de guerra de todos contra todos. Assim, a sociedade dos es-
tados preocupa-se em limitar ¢ conter a guerra, mantendo-a dentro das
regras estabelecidas pela propria sociedade internacional. De outro lado,
como instrumento de politica do estado e um determinante basico da
forma do sistema internacional, a guerra ¢ um meio que a sociedade
internacional sente a necessidade de explorar para atingir os scus objeti-
vos. lispecificamente, da perspectiva da sociedade internacional, a guerra é
um meio de implementar o direito internacional, de preservar o equilibrio
do poder ¢ possivelmente de promover mudangas na lei consideradas, de
modo geral, como justas. As regras ¢ instituigdes desenvolvidas pela socie-
dade internacional refletem a tensao entre a percepgao da guerra como
ameaga a sociedade internacional, que precisa ser contida, ¢ como instru-
mento a ser utilizado para que cla alcance os scus objetivos.

A sociedade internacional ¢ compelida a restringir o direito dos esta-
dos de tazer a guerra. Admitir que os estados tém o direito de fazer a guerra
uns contra os outros por qualquer motivo, ¢ sem limites, significaria negar
que cles sao regidos por regras e instituigoes comuns. Assim, tem-se procu-
rado restringir de quatro modos o direito de tazer a guerra. 1im primeiro
lugar, como se¢ observou acima, a guerra s6 pode ser feita contra estados
soberanos. 'm segundo lugar, ha restrigdes sobre o modo como a guerra
pode ser conduzida — por exemplo, por meio de regras tradicionais. 1im
terceiro lugar, procurou-se restringir a difusao geografica das hostlidades,
mediante as leis da neutralidade, que estabelecem os direitos ¢ deveres reci-
procos dos estados neutros, assim como dos beligerantes. 1im quarto lugar,
procurou-se restringir as razoes legitimas para se recorrer a guerra — um
processo que remonta ao inicio do sistema de estados — com a influéncia da
doutrina de que a guerra s6 podia ser iniciada havendo uma causa justa ¢,
modernamente, por meio de instrumentos legais como a Carta da 1iga das
Nagoes, o Pacto Kellog-Briand ou a Carta das Nagoes Unidas.
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No entanto, embora a sociedade internacional tenha sido levada a
restringir e conter a guerra, ela procurou também atribuir a algumas
modalidades de guerra um papel positivo na manuten¢ao da ordem in-
ternacional. Em primeiro lugar, ao considerar a guerra como um possi-
vel meio de implementagio do direito internacional. Dada a inexisténcia
de uma autoridade central ou governo mundial, o direito internacional
s6 pode ser implementado por certos estados com condigdes e vontade
de usar sua forga nesse sentido. No minimo, esta concep¢ao da guerra
como implementagao da lei s6 tem a ver com a hipétese da guerra de
autodefesa de um estado cuja soberania territorial foi violada. No maxi-
mo, abrange também a guerra em favor da vitima, empreendida por
terceiros estados cujos proprios direitos nao tenham sido infringidos,
assim como a guerra em defesa nao sé da integridade territorial mas de
uma ampla gama de direitos.

Em segundo lugar, pelo menos desde o principio do século XVIII,
a sociedade internacional tem visto na guerra uma forma de preservar o
equilibrio de poder, isto ¢, a situagao em que nenhum estado ¢ prepon-
derante, e nenhum deles pode determinar a lei para os demais. A preser-
vagdo de um equilibrio geral de poder tem sido vista como essencial
para a sobrevivéncia do sistema de estados, e a guerra com o objetivo de
preserva-lo exerce uma fungao positiva.

Em terceiro lugar, e menos seguramente, ¢ possivel argumentar
que, de modo geral, a sociedade internacional tem considerado que a
guerra preenche também uma fungao positiva quando ¢ feita nio em
favor da ordem legal internacional ou do equilibrio de poder, mas para
produzir uma mudanca justa. & notorio que falta 2 ordem internacional
um mecanismo de mudanga pacifica, ¢ ela depende da guerra como
agente de mudangas justas. Sempre dividida a respeito das regras e ins-
tituicOes necessarias para sustentar a ordem, a sociedade dos estados ¢é
ainda mais dividida a respeito das exigéncias da justica. Mas tem havido
ocasides em que a sua concordancia com uma mudanga provocada pela
forca reflete, entre outras coisas, um sentimento difundido de justi¢a no
emprego da forga, ou da ameaca de usa-la.
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A GUERRA NA ATUALIDADI

O ponto de vista de que a guerra deixou de preencher as fungoes
esbogadas acima decorre principalmente da idéia de que, dada a existén-
cia das armas nucleares, a for¢a torna-se politicamente nao utlizavel
pelos estados. Assim, de modo geral considera-se que, do ponto de vis-
ta dos estados, a guerra nio ¢ mais a continuagao da politica por outros
meios, mas representa o fim e a dissolu¢do da politica. Afirma-se que a
forca e a ameaca do seu uso deixaram de ser determinantes fundamen-
tais do carater ou da forma do sistema internacional ou que, de qual-
quer modo, isto € o que vai acontecer quando as armas nucleares estive-
rem ao alcance de todos os estados. Argumenta-se também que a
sociedade internacional nao pode mais considerar a guerra um instru-
mento para atingir metas tais como a aplicagiao do direito internacional.
O Professor B. V. A. Roling escreve: “antigamente, 2 ameaga e a possi-
bilidade de uma guerra eram fatores da manutengao do direito. Mas a
guerra nao pode mais desempenhar este papel, porque a humanidade
também pode ser aniquilada por uma guerra justa.”’

E verdade, e 6bvio, que conduzida sem limitagoes por estados equi-
pados com armas nucleares e outros instrumentos da tecnologia militar
avangada, a guerra nao pode mais servir como um instrumento de poli-
tica exterior, pelo menos no sentido em que esta expressao tem sido
entendida na experiéncia européia moderna, pois ela levaria a destrui-
¢do, se nao a total aniquilagdo, ndo s6 da sociedade inimiga mas também
daquela que iniciasse as hostilidades. Mas isto nao significa que a guerra
e a ameaca de guerra tenham perdido toda a sua utilidade politica.

Em primeiro lugar, a major parte dos conflitos internacionais nao
envolve diretamente as poténcias nucleares. De cerca de 140 estados
existentes® so seis realizaram explosoes nucleares. No caso de conflitos
entre estados nao nucleares, a guerra ¢ a ameaga de guerra continuam a
ter um papel politico, como o demonstraram as guerras entre [srael e 0s

"B. V. A. Roling, [nternational | an in an :xpanded World (Amsterdam,Djambatan, 1960), pig, 19
< Iisse nimero se refere aos fins da década de 1970. No fim do século XX, o nimero de estados

ja cra de cerca de 2000 (N. do T)
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seus vizinhos, em 1948, 1956, 1967 e 1973; as guerras entre india e
Paquistio em 1947-1948, 1965 e 1971; e muitas outras.

Em guerras como as citadas, o curso dos acontecimentos ¢ muito
influenciado pela presenga de armas nucleares. Sempre que explode um
conflito armado entre estados soberanos percorre todo o mundo uma
sensagao de alarme derivada do temor da guerra nuclear, que se mani-
festa sob a forma de tentativas de interromper os combates o mais de-
pressa possivel, por meio das Nag¢oes Unidas, por exemplo, ou de algu-
ma organizac¢do regional. No entanto, o efeito desse pano-de-fundo
representado pelas armas nucleares nao impede os estados de explora-
rem a for¢a militar de que dispdem, embora modifique o contexto em
que o fazem, levantando problemas tais como a melhor maneira de con-
duzir ou ameagar a guerra tendo em vista o risco nuclear, como evitar
ou postergar a interven¢ao das grandes poténcias, como surpreende-las
com um faz! accomplz, como garantir que permanecerdo divididas ou o
que fazer caso suspendam o fornecimento de armas.

Em segundo lugar, quando uma poténcia nuclear envolve-se dire-
tamente em um conflito internacional, pode acontecer que o seu opo-
nente nao disponha de armas nucleares. Foi o que aconteceu no caso do
emprego da bomba atdomica pelos Estados Unidos contra o Japao, as-
sim como da sua ameaga de usa-la contra a Unido Soviética, até agosto
de 1949, e contra a China, antes de outubro de 1964. Nesse tipo de
confrontagao, muitas vezes se julgara que o uso de armas nucleares es-
tara implicando custo politico e moral desproporcional ao objetivo e,
assim, parece improvavel que, nessa situagao, uma poténcia nuclear de-
cida-se a recorrer a0 emprego de armas nucleares sem sofrer graves
repercussoes negativas na opiniao publica mundial, que podem anular a
esperada vantagem militar. A medida que isto ¢ percebido, também no
pais sob ameaga, o recurso deixara de ser convincente. No conflito anglo-
indonésio de 1963-1965, a propdsito da “confrontacao” com a Malasia
pelo Presidente Sukarno, o governo britanico nao teria condigoes de
usar armas nucleares como uma opgao politicamente viavel, e nido é
provavel que o governo indonésio tenha acreditado em uma hipotética
ameaga nuclear britanica. Por outro lado, se a poténcia nuclear envolvi-
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da tem muito a ganhar, sua ameaga pode ter credibilidade. Quando os
Estados Unidos confrontavam uma Uniao Soviética sem armas nuclea-
res, O que estava em jogo, segundo a visao norte-americana, era a inde-
pendéncia da Europa Ocidental; a ameaga dos Estados Unidos, na si-
tuagao em que nao corriam o risco de um revide nuclear, devia parecer
convincente. O fato de que cada uma das cinco atuais poténcias nuclea-
res consideram que a sua for¢a nuclear esta orientada contra uma ou
mais poténcias ¢ um acidente historico. Ha, contudo, um certo numero
de poténcias nucleares virtuais — onde se incluem Israel, Africa do Sul e
Australia — que argumenta que a funcao principal da for¢a nuclear seria
a defesa ou contengao de um possivel ataque por poténcias nao nuclea-
res porém com superioridade numérica.

Em terceiro lugar, mesmo quando as duas partes em uma disputa
internacional tém acesso a forgas nucleares, e existe a possibilidade ime-
diata de destruicao reciproca, as possibilidades de exploragao politica
dessas forcas sao consideraveis. Este ¢ um ponto crucial, pois significa
que a utilidade persistente da forca na era nuclear nao ¢ s uma caracte-
ristica da presente distribuicio imperfeita das armas nucleares, mas po-
deria continuar a existir mesmo se essas armas de destrui¢ao macica se
tornassem amplamente disponiveis.

Quando estio empenhadas em um conflito entre si, as poténcias
nucleares nao se encontram necessariamente na situagao de contengao
mutua. Para isso, ¢ preciso que ocorra também toda uma série de condi-
¢oes, sendo a posse de armas nucleares pelos dois paises apenas uma
dessas condi¢oes. Cada parte precisa ter uma for¢a nuclear capaz de
sobreviver a um primeiro ataque do oponente ¢ de produzir uma res-
posta capaz causar suficiente efeito destrutivo. Os dois lados precisam
acreditar que o outro tem a capacidade e a vontade de produzir esse
dano, e devem considerar que essa destrui¢ao ¢ inaceitavel.

No passado, as poténcias nucleares ja chegaram a tal confrontagio
sem estar em situacao de “empate”. Entre 1949 e 1954 a Uniao Soviét-
ca nao tinha meios de atingir os Estados Unidos com suas armas nuclea-
res. Quanto a China, desde a época da sua primeira experiéncia nuclear
em 1964 até o presente, ¢ uma poténcia nuclear sem os meios de atingir
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os Estados Unidos; e mesmo depois de adquirir foguetes balisticos in-
tercontinentais, os técnicos provavelmente debatem se essa forca pode-
ria sobreviver a um primeiro golpe infligido pelos Estados Unidos para,
em seguida, penetrar as defesas norte-americanas. A capacidade das forgas
nucleares britanicas (desde 1952) e francesas (desde 1960) de servir como
um agente de contenc¢ao eficaz em relagao a Uniao Soviética tem sido
objeto de constante desacordo entre os especialistas. Com efeito, sé no
caso das relagoes entre os Estados Unidos e a Uniao Soviética, a partir
de meados dos anos 1950, havia uma concordancia geral entre os estu-
diosos de temas estratégicos a respeito da existéncia de um impasse
nuclear. Além disso, quando ha um impasse nuclear, ele nao é necessa-
riamente estavel, mas pode ser desfeito por desenvolvimentos
tecnolégicos que possibilitem a defesa efetiva das cidades e da popula-
¢d0, ou um ataque preventivo contra as for¢as de revide, que as desar-
me. Um impasse nuclear pode também tornar-se instavel por mudancas
de natureza politica e psicologica, que afetem a vontade de um dos la-
dos de usar suas forgas de contengdo ou a crenga na vontade ¢ na capa-
cidade de ataque do antagonista.

Quando ha uma conten¢ao mutua basicamente estivel, como a
que existe entre os Estados Unidos e a Uniao Soviética (a despeito de
certas complicagdes no calculo dessa contengao, como o efeito dos mis-
seis anti-balisticos e as ogivas nucleares multiplas e individuais), a explo-
ragdo da forga para fins de politica externa sera muito limitada. Mas, em
principio, ha duas saidas.

A primeira ¢ o emprego limitado da forga. A perspectiva de sofrer
danos inaceitaveis causados pelo inimigo pode conter mutuamente as
poténcias nucleares de recorrer a qualquer emprego da forga, ou res-
tringi-las apenas de entrar em um conflito ilimitado. No fim da década
de 1950, no Ocidente acreditava-se de modo geral que a propria estabi-
lidade da contengio reciproca de recorrer a guerra nuclear ilimitada cri-
aria condi¢bes para que uma guerra limitada entre as super-poténcias
fosse conduzida com maior confianga em que os seus limites seriam
respeitados. O impasse nuclear entre a Uniao Soviética e os Estados Uni-
dos que havia naquele momento motivava toda uma série de estudos e
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preparativos para a possibilidade de guerras limitadas, € os meios de manter
essa limitagao: varias formas de ataques nucleares estratégicos limitados; a
guerra nuclear restrita a0 campo de batatha ou a alvos militares; a guerra
convencional; a guerra sub-convencional ou guerrilha.

Na realidade, os Estados Unidos e a Uniao Soviética evitavam en-
volver-se diretamente em batalhas. O temor de que um conflito local
evoluisse para uma guerra nuclear ilimitada impedia-os de arriscar a
possibilidade de uma guerra limitada sob o “guarda-chuva nuclear”. Ape-
nas sc¢ considerarmos a guerra da Coréia, a guerra da Indochina france-
sa e a guerra do Vietna como conflitos “intermediados’ entre as gran-
des poténcias poderemos dizer que elas se empenharam em guerras
limitadas, mas esta visao parece muito artificial. No entanto, nio pode-
mos presumir que no futuro as poténcias nucleares nao estejam prepa-
radas para arriscar um conflito militar direto, inclusive uma guerra nu-
clear limitada.

A outra saida para as poténcias nucleares em conflito instaladas
em posi¢ao de impasse e desejosas de explorar politicamente a sua forga
militar seria a ameaga de recorrer a essa forga. Embora os dois antago-
nistas possam ter a forga suficiente para causar danos inaceitaveis ao
opositor, pode haver uma diferencga entre elas na demonstragao da sua
vontade de empregar a forga. A superioridade na chamada “brznkmanship”,
a “administracio de crises”, pode provocar uma maior determinagao de
um dos lados de enfrentar a hipdtese de uma guerra, conseguindo assim
uma vitoria diplomdtica como aconteceu com os EHstados Unidos na
“crise dos misseis” de Cuba, de 1962.

Portanto, a guerra niao perdeu suas fungoes politicas tradicionais
meramente pela existéncia de armas nucleares ¢ de outros instrumentos
da tecnologia militar avancada ¢ nao se poderia mesmo esperar que es-
sas fungoes politicas desaparecessem de todo em consequéncia da difu-
sao das armas nucleares. Na verdade, porém, o papel da guerra na politica
internacional, pelo menos na acepgao estrita de guerra entre estados, parece
hoje mais estritamente limitado do que antes do fim da Segunda Guerra
Mundial. A gama dos objetivos politicos que podem ser obtidos com a guerra
tornou-se mais estreita ¢ aumentou o custo de recorrer a forca.
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Do ponto de vista dos estados, individualmente, a guerra continua
a ser um instrumento da politica, mas ele s6 pode ser usado a um custo
mais alto, com respeito a situa¢do anterior a 1945, e com uma variedade
de objetivos mais limitada. Quando ha o envolvimento de armas nuclea-
res, esse custo pode incluir o risco da destruicao da sociedade, caso os
limites nao sejam respeitados. Mesmo sem as armas nucleares, para uma
sociedade industrializada a guerra pode implicar tal destruicao fisica e
tais consequiéncias politicas, economicas e sociais que a torne impensavel
como um instrumento de politica, a nao ser no caso de um conflito
armado estritamente limitado, que se desenvolva longe do territorio do
estado interessado. Com efeito, desde a Segunda Guerra Mundial, os
paises desenvolvidos s6 participaram de guerras desse tipo, € mesmo
estas tiveram repercussoes internas importantes, basta pensar, por
exemplo, no impacto da guerra de Suez na Inglaterra, das guerras da
Indochina e da Argélia na Franca, das guerras da Coréia e do Vietna
nos Estados Unidos.

Ao lado da destruicao e dos deslocamentos causados pela guerra
para o estado que a inicia, ¢ preciso levar também em conta o custo em
termos da posicao do pais na politica mundial. Os obstaculos legais
propostos pela Carta das Nagoes Unidas contra o recurso a guerra para
qualquer outro fim que nao seja a defesa individual ou coletiva nao sao
em si mesmos extraordinarios, mas expressam o temor coletivo da guerra
que, se mobilizados contra um estado que tenda a recorrer a for¢a mili-
tar pode representar um importante elemento de coibigao.

Como os custos da guerra aumentaram, os objetivos de politica
externa que a guerra pode promover efetivamente parecem ter contrai-
do. Historicamente, os estados tém recorrido a guerra com um ou mais
entre trés objetivos. Em primeiro lugar, as guerras tém sido usadas na
busca de ganhos econdémicos, medidos em termos de ouro, monopoli-
0s comerciais ou acesso a mercados, a matérias primas e a oportunida-
des de investimento. Os exemplos classicos sao possivelmente as guer-
ras comerciais e coloniais em que se empenharam as poténcias européias
na era do mercantilismo. Em segundo lugar, as guerras tém sido moti-
vadas por razoes de seguranga, para resistir a alguma ameaga externa a
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integridade ou independéncia do estado. Os exemplos classicos sdo as
grandes guerras preventivas, como a do Peloponeso, a Guerra da Suces-
sao Espanhola ¢, em certa medida, a Primeira Guerra Mundial. Se tives-
se havido uma grande guerra entre os Estados Unidos e a Unido Sovié-
tica, sua motivagao subjacente teria sido a seguranga, neste sentido. Em
terceiro lugar, tem havido guerras para promover objetivos ideologicos
baseados em crenga religiosa ou politica. As guerras de expansio islamica,
as Cruzadas, as guerras da Revolugao Francesa e de Napoledo tiveram,
pelo menos em boa parte, motivos ideologicos.

Hoje prevalece a duvida sobre se a guerra pode, na verdade, garan-
tir ganhos econdmicos, pelo menos nos casos de conquista territorial.
Na Segunda Guerra Mundial a Alemanha ¢ o Japdo procuraram con-
quistar territorios, na Buropa Oriental e no Sudeste da Asia, pelo menos
em parte para controlar mercados e fontes de matérias primas. Depois
de 1945, parece improvavel que qualquer estado tenha contemplado a
conquista territorial com esse motivo, e ficou demonstrado, pelo menos
no caso da Alemanha e do Japao, que o crescimento econdémico nao
exige o controle politico do territério estrangeiro. Por outro lado, de-
pois da guerra, os paises que possuiam colonias chegaram a conclusiao
de que os custos aplicados na tentativa de controla-las era maior do que
as vantagens correspondentes.

As guerras ainda sao feitas para promover objetivos ideologicos e,
no perfodo de pos-guerra, foram dirigidas para a expansiao do comunis-
mo, assim como para liberar os povos do dominio colonial. No entanto,
¢ dificil encontrar exemplos de um estado que tenha feito a guerra para
difundir uma crenga pela espada, impondo-a a um povo estrangeiro,
exceto em circunstancias em que esse povo ja se encontrava dividido
internamente por um conflito ideologico. Tipicamente, o recurso a guerra
para difundir uma ideologia tem assumido a forma de interven¢ao em
um conflito interno. Ao promover a doutrina revolucionatia no extetior,
a Unido Soviética, China, Cuba, Republica Arabe Unida® e Argélia pro-

' Unido politica do Ligito ¢ da Sira, entre 1958 ¢ 1961, quando foi rompida pelos sirios. Até
1971, contudo, o Igito manteve ofictalmente o nome de Repuiblica Arabe Unida (N. do T.).
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curavam ajudar ou abrigar movimentos revolucionarios com raizes lo-
cais e nao por meio da imposicao dessa doutrina por meio de uma
invasio direta.

Seria temerario, no entanto, concluir que a conquista militar de um
territorio estrangeiro nao pode mais produzir ganhos econdomicos ou
promover uma ideologia e, do mesmo modo, nio devemos prever que
essas funcoes da guerra nao poderao ressurgir sob outras formas. Com
efeito, ha sinais de que a escassez de recursos naturais, ou a crenga na
escassez de recursos, pode reviver o interesse pelo uso da forga para
ganhar ou preservar 0 acesso a esses recursos. Hoje, porém, os estados
relutam em fazer a guerra, exccto por motivos de seguranga. Natural-
mente, “seguran¢a’ pode abranger a seguranga econémica, objetivo que
motivou em parte a Inglaterra a usar suas forgas na Maldsia e em
Cingapura, no pos-guerra. Seguranga pode incluir também o patrocinio
de ideologias favoravels junto a governos estrangeiros — motivagao
subjacente ao emprego da forga pelos Estados Unidos no Vietna e em
Sao Domingos, em 1965, assim como o uso da for¢a pelos soviéticos na
Hungria, em 1956, e na Tchecoslovaquia, em 1968. Atualmente, porém,
pareceria que sO consideracoes de seguranga poderiam levar os gover-
nos dos paises desenvolvidos a concluir que vale a pena pagar o custo
de uma guerra.

Do ponto de vista do sistema internacional a guerra continua a ser
um determinante fundamental do formato do sistema. Mas entre as
grandes poténcias nucleares o que determina essas relagdes ¢ a ameaga
de guerra, e ndo a propria guerra. A conten¢ao reciproca entre as gran-
des poténcias afasta a guerra ilimitada como um meio de solugio das
disputas entre elas, o que afeta o papel da guerra no sistema. Em parti-
cular, houve trés mudangas importantes em relagao ao sistema interna-
cional anterior a 1945.

Em primeiro lugar, nos lugares onde durante quase quatro déca-
das houve um confronto direto entre as forcas armadas dos Estados
Unidos e da Uniao Soviética, como na Europa Central, nenhuma das
duas super-poténcias recorreu a guerra para resolver o conflito. Nenhu-
ma delas pode usar a guerra ilimitada como um instrumento de politica,
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¢ ambas consideram que a guerra limitada implica um risco muito gran-
de. As tentativas de alterar o status quo, ¢ de defendé-lo, como a crise de
Berlim de 1958-1961, assumiram a forma de ameagas claboradas. Como
nao era possivel recorrer a guerra, e os principais pontos de divergéncia
ndo eram suscetiveis de uma solugio diplomatica, o resultado fot a ma-
nutengao do quadro existente, o que Raymond Aron chamou certa vez
de “diminuicao do ritmo da historia”.?

Em segundo lugar, enquanto fora da area de relagoes diretas entre
as grandes poténcias nucleares a guerra continua a ter o mesmo papel
na historia internacional que sempre teve no passado, isto acontece de
outra forma. Se as super-poténcias estio apoiando lados opostos em
um conflito local, ¢las tentarao controlar o conflito de forma que as
regras basicas do seu relacionamento mituo sejam respeitadas. Boa ilus-
tragao desse fato sao as restrioes impostas a China pela Uniao Soviéti-
ca, ¢ pelos Hstados Unidos 2 Taiwan, durante os conflitos dos anos
1950 no Iixtremo Oriente. Da mesma forma, sdo exemplos as restri-
¢Oes impostas pelos Estados Unidos a Israel ¢ pela Uniao Soviética ao
Ligito, desde 1967. Para que a guerra voltasse a assumir sua fungao his-
torica “normal” de por um fim nesses contlitos, em favor de uma das
partes, seria necessario o afastamento de uma das super-poténcias, ou
de ambas.

Em terceiro lugar, os obstaculos que dificultam o recurso a guerra
entre estados soberanos estimularam as tendéncia a guerra ou a violén-
cia dentro deles. Como determinante da forma do sistema internacio-
nal, a guerra entre as nagoes declinou em relagao a guerra civil. As prin-
cipais mudangas territoriais dos ultimos 25 anos — a desintegragao dos
impérios europeus — foram produzidas pela violéncia civil, ou pela sua
possibilidade, ¢ ndo pela violéncia entre os estados. A integridade
territorial de muitos estados, novos ¢ antigos, esta hoje mais ameagada
pelo separatismo, agindo com violéncia dentro das suas fronteiras, do
que pela violéncia externa. Os conflitos ideologicos entre comunistas ¢

" Raymond Aron, On War: Atopue Weapons and Clobal Diplonacy (1L.ondres, Sccker & Warburg,
1958), cap. VI.
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anti-comunistas, neo-colonialistas ¢ nacionalistas radicais podem assu-
mir uma forma violenta mais facilmente no contexto interno do que no
meio internacional.

Mas a violéncia interna hoje tao evidente em muitos paises nao
existe dissociada do sistema internacional. As guerras civis sdo interna-
cionalizadas com a intervencao de outros estados, e ha um contagio da
violéncia civil, de um pais para outro; um contagio que ¢ derivado da
Inspiracao ou organiza¢ao comum ¢ da emulacio. Certos grupos revo-
luciondrios, comprometidos com a violéncia em um pais determinado,
tornaram-se atores violentos na politica mundial. Ao seqtiestrar diplo-
matas ou apoderar-se de acronaves civis de paises estrangeiros, desa-
fiam o monopolio da violéncia internacional, legalmente um privilégio
do estado soberano. As razoes subjacentes ao papel cada vez mais am-
plo da guerra civil sio muitas ¢ complexas, dentre elas o papel politico
agora circunscrito (no sentido estrito) da guerra entre 0s estados.

Da perspectiva da sociedade internacional, a guerra mantém scu
duplo aspecto: de um lado, uma ameaga a ser contida; de outro, um
instrumento a ser orientado para os objetivos dessa sociedade. Mas o
que predomina hoje ¢ a percepeao da guerra como ameaga a sociedade
internacional. A idéia da guerra como uma forma de implementar o
direito, de preservar o equilibrio de poder e efetuar mudangas justas ¢
qualificada pelo sentimento da necessidade vital de conter os conflitos
militares dentro de limites toleraveis.

A sociedade internacional reluta em considerar a guerra como um
instrumento para implementar o direito, excetuados 0s casos de auto-
defesa. Na sua célebre analise das causas justas da guerra, Grotius men-
cionava trés delas: a autodefesa, a recuperagiao da propriedade e a puni-
cao. Até recentemente, os estados podiam, muitas vezes, encontrar apoio
na sociedade internacional para o ponto de vista de que ao recorrer a
guerra para recuperar propriedade ou para proteger seus cidadios no
exterior, como faziam com freqiiéncia 0s estados europeus no século
XIX, estavam implementando o direito. Da mesma forma, no passado
havia apoio internacional, como aconteceu com os paises vitoriosos na
Primeira ¢ na Segunda Guerras Mundiais do século XX, para a justifica-
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tiva de que entre as causas legitimas da guerra podia incluir-se ndo sé a
restauracdo de direitos mas também a punicao do transgressor.

O equilibrio de poder continua a ser uma condi¢ao da existéncia
do sistema de estados, ¢ as guerras limitadas que afetam a distribui¢ao
de poder entre as grandes poténcias contribuem para isso. Mas agora,
uma parte fundamental do equilibrio geral de poder ¢ a contengao nu-
clear entre Hstados Unidos ¢ Unido Soviética, com a perspectiva de
uma triangulacao, dada a inclusao da China. Nesse relacionamento de
contenciao mutua, a hipotese da guerra ilimitada nao podia ter nenhum
papel positivo ¢ representava, simplesmente, o colapso do sistema.

Numa ¢época em que dois dos trés principais grupos de estados
aceitam que a guerra pode ter uma causa justa se o seu objetivo ¢ liberar
os territorios coloniais das poténcias metropolitanas, ou defender os
dircitos a auto-determinagio dos negros na Africa do Sul, nao se pode
dizer que a sociedade internacional deixou de reconhecer, na guerra,
uma forma de produzir mudangas justificaveis. A aceitagao da tomada
de Goa pela india, em 1961, da infiltracio indonésia no Ird Ocidental,
em 1962, ¢ da guerra da India contra o Paquistio, em 1971, em favor de
Bangladesh, foi facilitada pelo sentimento amplo, embora nao univer-
sal, de que nesses casos o recurso a guerra fot justo.

Mas o papel positivo que a sociedade internacional ainda atribui a
essas guerras esta agora sujeito a necessidade de limitar a conducio da
guerra. No periodo pos-1945 a sociedade internacional tem tido um certo
¢xito em conter a guerra entre os estados dentro de limites consistentes
com a sobrevivéncia do sistema de estados — menos pelo respeito as leis
da guerra do que por meio de regras taticas improvisadas sob o cfeito do
temor da guerra ilimitada. No entanto, a guerra praticada por outras uni-
dades politicas além do estado ampliou sua incidéncia. As facgoes civis
emergiram como atores mundiais violentos, desatiando o monopolio in-
ternacional da violéncia ha muito pretendido pelos estados soberanos, ¢
violando as regras aplicadas aos estados. A liberdade dos grupos revolu-
clonarios com relacao aos limites internacionais, em contraste com a su-
jeicao dos estados soberanos, foi dramatizada pelo Consclho de Seguran-
¢a das Nagoes Unidas, em 1968, ao condenar Isracl pelo ataque contra o
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Libano em resposta a atos de violéncia cometidos em Atenas por guerri-
lheiros palestinos, baseados no Libano, contra uma aeronave da El Al; mas
nada pode fazer para limitar a agao dos guerrilheiros palestinos. A sociedade

internacional nao podera permitir que essas novas formas de guerra perma-
ne¢am fora do ambito das suas regras.



CaritTrro IX

AS GRANDES POTENCIAS E
A ORDEM INTERNACIONAL

Nuisti. capitulo pretendo considerar o seguinte:

i) Quais sao as grandes poténcias?

i) Que papel as grandes poténcias desempenham na ordem internacional?
i) Qual ¢ o papel desempenhado na atualidade pelas grandes poténcias
em relacdo a ordem internacional?

As GRANDI:S POTIINCIAS

Quando falamos de “grandes poténcias” (ou, hoje, nas “super-
poténcias”, termo que vamos considerar mais adiante), ha trés coisas
que estao implicitas. Em primeiro lugar, a existéncia de duas ou mais
poténcias de status comparavel — é como se existisse um clube fechado
com uma regra estrita para a admissao dos socios. Assim, nao poderia
haver uma unica grande poténcia. Quando dizemos que o Império Ro-
mano ou a China imperial foram grandes poténcias estamos for¢ando o
sentido do termo; com efeito, essas entidades politicas tinham uma po-
si¢do Gnica nos sistemas internacionais em que atuavam. Em meados da
década de 1960, alguns autores comegaram a argumentar que os Esta-
dos Unidos tinham de tal forma superado a Uniao Soviética que passa-
ram a ser o unico poder dominante na politica mundial." Argumenta-
vam que o chamado “modelo bipolar” do sistema internacional posterior

' Vide, p()rrexcir;plo, George Liska, “Tmperial America: The International Policy of Primacy”, S tudies in
International Affairs, 2 (Washington, Centre of Toreign Policy Research, Johns Hopkins Univ,
School of Advanced International Studies, 1967).
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a 1945 ndo era mais aplicavel, ¢ recorriam ao modelo da antiga Roma.
Desde entio, a posigao dos Listados Unidos com relagao a Uniao Sovi-
¢tica declinou fortemente, e na verdade os Estados Unidos ndo chega-
ram a estar em condigdes de assumir o manto de Roma, mesmo quando
a sua influéncia mundial atingiu o ponto mais alto. Mas se os Listados
Unidos tossem realmente o unico poder dominante, nao deveriam mais
ser qualificados de “grande poténcia” ou “super-poténcia”.

Em segundo lugar, esta implicito que todos os membros desse
clube ocupam o primeiro plano em termos de poder militar; em outras
palavras, as grandes poténcias sio comparaveis militarmente ¢ ndo ha
outra categoria de paises poderosos que lhes seja superior. A primeira
assertiva pode parecer um truismo, mas em 1970 ela foi negada pelo
Primeiro Ministro japonés, o Senhor Sato, para quem o seu pais estava
prestes a tornar-se o primeiro pais na historia a atingir a posi¢ao de
grande poténcia sem possuir os instrumentos militares que no passado
eram indispensaveis para isso.” Para sustentar seu ponto de vista o Pri-
meiro Ministro Sato poderia mencionar a grande influéncia politica do
Japao, em virtude de seu poder econdmico, e as inibi¢des que hoje limi-
tam o emprego da forga como instrumento da politica externa. No en-
tanto, nao ha motivo para acreditar que o Japao, ou qualquer outro pais,
possa alcangar uma posigao de preeminéncia politica sem tomar tam-
bém os passos necessarios para chegar a uma situagao militar de impor-
tancia, inclusive o desenvolvimento de armas nucleares estratégicas.

No seu ensaio The Great Powers, Ranke procura definir o status militar
de uma grande poténcia em termos de auto-suficiéncia ou independéncia
de aliados. Afirma que um pais ¢ uma grande poténcia se puder manter-se
contra todos os outros, mesmo que estes se unam contra ele.’ sta defini-
¢ao € vaga demais para ser aceitavel, mas ajuda a compreender o que ha de

* Ct. discurso do Primeiro Ministro Fisaku Sato na Assembléia Geral das Nagoes Unidas (outu-
bro de 1970); The Japan Times, 22 de outubro de 19705 ¢ o seu discurso na Dicta japonesa, em
novembro de 1970 (The Japan Times, 26 de novembro de 1970).

' Ranke escreven: “Caso fosse possivel adotar uma definigao de ‘grande poténeia’ como o pais
capaz de manter-se contra todos os outros, mesmo quando se unem, Frederico elevou a Prassia
a essa posicaot” Vide “Ihe Great Powers”, trad. emy T.H. von laue, Ranke, The Formative Years
(Princeton Univ. Press, 1950), pag. 203.
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especial agora na posicao dos Istados Unidos ¢ da Unidao Soviética. Fisses
paises t¢m aliados mas poderiam dispensa-los sem abandonar muitos dos
seus objetivos de politca exterior. Sob certas condigoes, os Fstados Unidos
¢ a Unido Sovi¢tica poderiam, se necessario, manter sua seguranga contra
qualquer poténcia emergente, sem a ajuda dos aliados.

Uma condicio diz respeito as circunstancias especiais da nossa cra
nuclear. Os Fstados Unidos ¢ a Uniao Soviética sdo fisicamente vulne-
ravels a um ataque nuclear desferido por um dos dois ou por outra
poténcia nuclear. Todas as poténcias nucleares podem tomar medidas
para diminuir a probabilidade de um tal ataque. Podem, por exemplo,
manter meios de contengao, podem procurar resolver os conflitos poli-
ticos ¢ chegar a um entendimento no campo do controle de armamen-
tos; contudo, em dltima instancia, ndo podem evitar um ataque por par-
te de uma das outras poténcias. Neste sentido, hoje, nenhum estado
pode garantir unilateralmente a sua seguranga.

Outra condicdo refere-se ao grande numero de pequenas potén-
cias ¢ poténcias intermediarias que hoje adotam, com sucesso, uma po-
litica de neutralidade ou nao-alinhamento. Sao estados que podem manter
sua propria seguranca por longos periodos, dispensando o apoio de
aliados. Naturalmente, essa situacao presume a existéncia de um equili-
brio geral de poder no sistema internacional, mantida por outros esta-
dos. Em contraste, as grandes poténcias nao estio sujeitas a este condi-
cionamento.

Em terceiro lugar, as grandes poténcias tém certos direitos ¢ obri-
gagoes especials, concebidos por seus povos ¢ por sua lideranga, que
sao reconhecidos pelos outros estados.” Assim, por exemplo, as gran-
des poténcias afirmam o direito de exercer um papel na determinagao
dos temas que afetam a paz ¢ a seguranca do sistema internacional como
um todo; um direito que ¢ reconhecido pelos outros estados. Tilas acei-
tam o 6nus, também reconhecido, de modificar as suas politicas a luz
das obrigagoes que lhes competem de mancjar o sistema internacional.

'iste ¢ o tema do ensaio de Sit Herbert Butterfield sobre as grandes poténcias, em Diplomatie
Lnrestigations.
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Os estados que chegam a situagao de poténcia militar de primeira gran-
deza, como a F'ranc¢a napoleonica ¢ a Alemanha nazista, mas que nao
obtém este reconhecimento de seus direitos ¢ obrigagdes especiais, por
parte dos seus proprios lideres e dos outros estados, nio sao apropria-
damente chamados de grandes poténcias.

Em outras palavras, o conceito de “grande poténcia” pressupoe e
implica a nogao de uma sociedade internacional, que é oposta ao con-
ceito de sistema internacional: um conjunto de comunidades politicas
independentes vinculadas por regras e instituigoes comuns, assim como
pelos seus contatos e formas de interacdo. A fonte desses direitos e
deveres especiais das grandes poténcias nio ¢ o fato de ocuparem um
lugar permanente no Conselho da l.iga das Nagoes, ou no Conselho de
Seguranga das Nag¢oes Unidas, mas consiste no reconhecimento geral
de tais direitos ¢ obrigagdes.

No periodo que comecou com a Segunda Guerra Mundial o ter-
mo “‘grande poténcia” cedeu lugar a outro — “super-poténcia” — agora
de utilidade duvidosa, empregado pela primeira vez pelo professor W
T. R. Fox em 1944, quando o aplicou a Inglaterra assim como aos Iista-
dos Unidos ¢ a Unido Soviética.” () que se reconhecia essencialmente
era o surgimento de uma nova categoria de poténcia, superior as gran-
des poténcias européias, capaz de ter um papel basico no manejo da
politica internacional praticada no passado. A emergéncia dos Estados
Unidos e da Uniao Soviética, em 1945, de tal forma superava a situagao
da Inglaterra, F'ranca e Alemanha que, desde entdo, pareceu improprio
usar “grande poténcia” para descrever um status comum a todos aqueles
paises. Parecia assim necessario reservar a qualificacao de “grande po-
téncia” para os dois primeiros, considerando as principais poténcias
européias como “intermediarias” ou “secundarias” ou entao falar dos
Estados Unidos e da Uniao Soviética como “‘super-poténcias”, um stazus
superior ao de “grande poténcia”.

SW.T. R. Fox, The Super Powers: The United States, Britain and the Somet Union — Their Responsibility
Jfor Peace (New York, Harcourt Brace, 1944).
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No entanto, a nova designacao de “super-poténcia’” nada acres-
centa a de “grande poténcia”, usada at¢ entdo. De fato, o papel desem-
penhado efetivamente pelos Estados Unidos ¢ pela Unido Soviética, no
quarto de século depois de 1945 for o que esses paises herdaram das
antigas grandes poténcias curopéias. A importancia da qualiticagiao de
“super-poténcia’”’, enquanto esteve em voga, era simplesmente deixar claro
que naquela ¢poca so estados com as dimensoes dos Listados Unidos e da
Unido Sovictica podiam ser plenamente “grandes poténcias™™. Com o declinio
relativo dos listados Unidos ¢ da Unido Soviética em comparagao com a
China, o Japao ¢ a combinagio dos estados da Furopa Ocidental, o termo
“super-poténcia” foi perdendo a sua utlidade.

Pode-se observar que ¢ um erro definir “grande poténcia” ou
“super-poténcia’ em termos de posse de armas nucleares estratégi-
cas. Embora a capacidade militar nuclear seja hoje uma condig¢ao
necessdria para atingir esse sfafus, nao ¢ uma condigio suficiente,
como demonstra o caso da Inglaterra ¢ da 'ranca. Além disso, os
[istados Unidos e a Uniao Soviética foram reconhecidos como super-
poténcias antes de suas armas nucleares estarem plenamente desen-
volvidas ¢, no caso da Unido Soviética, antes mesmo que 08 soviéti-
cos dispusessem dessas armas.

Portanto, quais sao, hoje, as grandes poténcias? Sao os listados
Unidos, a Uniao Soviética ¢ a China. O) Japao nao passa de uma grande
poténcia em estado potencial. Quanto a Huropa Ocidental, ndo sera
uma grande poténcia a nao ser depois de amalgamada em um dnico
estado. 17 preciso reconhecer também que a China ¢ menos clara sua
posicao de grande poténcia do que o Japio ¢ a uropa.

Tomando-sc o primeiro critério, que ¢ o da comparagao do status,
os listados Unidos, a Unidao Soviética ¢ a China parecem ser potencias
de status relativamente semelhante na politica mundial, aceitas mutua-
mente ¢ pela sociedade internacional, embora (conforme observamos
no Capitulo 5) as fontes da posicao diplomatica de cada um sejam um
tanto diferentes. O status dessas trés poténcias pode ser avaliado pelos
outros estados por meio da politica exterior ¢ militar que adotam. O
carater geral da politica externa de qualquer pais pode ser detinido por



234 Heprey Buil

sua posicao com respeito aos Fstados Unidos, a Uniao Soviética ¢ a
China, assim como em uma ¢poca anterior, durante a guerra fria, esse
carater geral da politica exterior dos paises era definido pela atitude di-
ante dos dois primeiros.

Com relacio ao segundo critério (ocupar uma posicao de primeiro
plano em matéria de poder militar), pode-se discutir a exclusao da Chi-
na, devido ao scu menor desenvolvimento em termos de tecnologia
nuclear estratégica (nao somente em relagio aos listados Unidos, mas
também em relacdo a Inglaterra ¢ a Franca), como também 2 menor
mobilidade das suas for¢as convencionais. A validagao apropriada das
credenciais da China como uma grande poténcia aguarda a demonstra-
¢do de que ela det¢m uma capacidade de promover a contencao nuclear
de forma viavel. Além disso, enquanto nao dispoe de um alcance estra-
tégico global como as duas outras poténcias, a China continua a ser uma
grande poténcia s6 em escala regional.

Sera que todas as outras poténcias nucleares se ajustam ao terceiro
requisito, da escala do poder? A retdrica oficial dos Iistados Unidos
reconhece uma posi¢io proeminente a ser atribuida 2 idéia de sociedade
internacional ¢ aos direitos e obrigacoes especiais de uma grande potén-
cia ¢ ndo pode haver divida de que em sua grande maioria os membros
da sociedade internacional consideram que os Listados Unidos tem es-
ses direitos ¢ obrigacoes especiais.

No caso da Unido Soviética, porém, a retorica oticial subordinava
essas idéias a concepgao de um estado sovictico como o centro da revo-
lucao global de uma comunidade socialista em expansao, destinada a
absorver o restante da sociedade internacional. No entanto, se olhar-
mos para as evidéncias da pratica, em vez da retorica, hd razoes para
tratar a Unido Soviética como uma poténcia que demonstra o senti-
do dos direitos e obrigagoes peculiares as grandes poténcias. O) pa-
pel da Unido Soviética nas Nagoes Unidas, nas negociagoes sobre o
controle de armamentos e a contribui¢ao que proporciona para re-
solver problemas politicos para além das suas preocupacdes nacio-
nais imediatas, na Europa, Asia e Oriente Médio, mostra que ranto a
lideranca soviética como a sociedade internacional aceitavam, de
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modo geral, o fato de que a URSS tinha os direitos ¢ obrigacoes
correspondentes a uma grande poténcia.

No caso da China, a retorica oficial chega a negar explicitamente
que a China seja ou pretenda ser uma grande poténcia, ¢ apresenta esse
pais como campeao dos estados do Terceiro Mundo na sua luta contra “a
politica de hegemonia das super-poténcias”. Como no caso da Unido
Soviética, a pritica desmente a teoria: o status da China como poténcia
nuclear, membro do Conselho de Seguranga da ONU, fonte de assistén-
cia internacional ¢, acima de tudo, como um estado que descja chegar a
um acordo politico com os [istados Unidos numa base de igualdade. Sem
levar em conta os interesses dos seus associados menos poderosos |, todas
essas caracteristicas mostram a conduta de um membro do clube das gran-
des poténcias, nao de um porta-voz do proletariado internacional. Nao
obstante, o hiato entre a retdrica ¢ a realidade €, no caso da China, maior do
que no caso da Uniao Sovictica, ¢ os chineses ndo tem uma historia de
participacio no clube das grandes poténcias, que entre os sovicticos come-
cava antes da conquista do poder pelo partido comunista.

Portanto, se os direitos ¢ obrigagoes especiais que cabem a uma
grande poténcia sao aceitos nao so pelos istados Unidos mas pela Chi-
na ¢ tamb¢ém pela Unido Soviédcea. [issa aceitagao ¢ apenas tentativa, ¢
nao ¢ reconhecida de forma explicita. A nogao tradicional de “grande
poténcia” tem uma base precaria na politica internacional, assim como
a id¢ia mais ampla de uma sociedade internacional que ela pressupoe.

O Parir. Das GRANDLES POTriNc s

A contribuigio das grandes poténcias a ordem internacional deri-
va de um simples fato que ¢ a desigualdade de poder entre os estados
que participam do sistema internacional. Se os estados tivessem todos o
mesmo poder, como sao iguals perante a lei, ¢ todos pudessem afirmar
suas pretensoes com a mesma for¢a dos demais, ¢ dificil ver como os
contlitos internacionais poderiam ser resolvidos, ¢ as pretensoes de qual-
quer estado atendidas ou negadas definitivamente, a nao ser mediante
aliancas que introduzissem um clemento de desigualdade.
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Como os estados sao bastante desiguais em poder, s6 alguns pro-
blemas internacionais sio resolvidos. As demandas de certos estados
(0s fracos) podem ser na pratica ignoradas, enquanto as de outros (0s
fortes) sao admitidas como as Gnicas relevantes na pauta do que precisa
ser resolvido. Como os Estados Unidos nao sao apenas uma das potén-
cias dentro da alian¢a do Ocidente, mas gozam de posicao de lideranga
ou primazia, certos conflitos dentro da alian¢a sio mantidos dentro de
limites, ou impedidos de atingir a superficie da atividade politica cons-
ciente. Como a Unido Soviética desfruta de uma posicao hegemonica
na Furopa Oriental, que esta pronta a defender pela forga, certos con-
flitos de interesse naquela regiao sao, por essa razio, resolvidos ou con-
tidos. As reivindicagoes que a Polonia, Tchecoslovaquia, Repuablica De-
mocratica Alema, Hungria, Bulgaria ¢ Roménia possam ter,
reciprocamente, ou com relagdo a propria Unido Soviética, ndo chegam
sequer a ser levantadas, porque a expectativa ¢ de que nao sejam atendi-
das. Quando as duas aliangas negociam as questoes politicas européias, ou
o equilibrio dos armamentos na liuropa Central, ¢ sabido que as opinioes
dos Hstados Unidos e da Uniao Soviética tém mais peso do que as da Bélgi-
ca ou da Bulgaria, por exemplo e, por isso, essas negociagoes sao estruturadas
de forma que, em outras circunstancias, Nao seriam as mesmas.

Em outras palavras, a desigualdade dos estados em termos de poder
tem o efeito de simplificar o padrao das relagdes internacionais, garantndo
que a opinido de certos estados prevaleca sobre a de outros e que determi-
nados conflitos constituirdo a tematica fundamental da politica internacio-
nal, enquanto outros serdo marginalizados. Por isso Ranke pode narrar a
historia internacional da Furopa (ainda que com uma certa distor¢ao) como
a historia das relagoes entre as grandes poténcias. Hoje, ao contemplar o
corpo vasto e amorfo da politica mundial, o estudante ou participante da
politica internacional contemporanea pode distinguir nas relagoes entre as
grandes poténcias o seu esqueleto essencial.

Mas, acima dessa contribui¢ao, pode-se dizer que, simplesmente
em virtude da sua maior forga, as grandes poténcias podem contribuir
para simplificar as relagdes internacionais e desempenhar um papel na
promogao da ordem entre as nagoes ao adotar politicas favoraveis, ¢
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nao contrarias, a cssa ordem. Assim, as grandes poténcias contribuem
para a ordem internacional de duas formas principais: administrando
scu relacionamento bilateral ¢ explorando a sua preponderancia no sen-
tido de centralizar os assuntos do conjunto da sociedade internacional.
De modo mais especifico, as grandes poténcias administram suas rela-
¢oces bilaterais de acordo com os interesses da ordem internacional quan-
do 1) preservam o equilibrio geral de poder; ii) procuram evitar ou con-
trolar as crises no scu relacionamento reciproco; i) buscam limitar ou
conter as guerras entre si. Por outro lado, exploram sua preponderancia
com relacao do restante da socicdade internacional ao 1) explorar de forma
unilateral essa preponderancia local; 11) respeitar mutuamente suas respecti-
vas esferas de influcneia; iii) agir em conjunto, como csta implicito na idéia
de um grande concerto ou condominio de grandes poténcias.

Como ¢ natural, esta nao ¢ uma descricao do modo como as gran-
des poténcias agem efetivamente, ¢ sim uma descricao dos papéis que
clas podem desempenhar em apoio a ordem internacional, ¢ que as ve-
zes desempenham. Com efeito, as grandes poténcias, como as potén-
cias menores, agem muitas vezes de forma a promover a desordem, em
lugar da ordem; procuram destruir o equilibrio geral, em ver de preserva-
lo; fomentam crises, cm lugar de controla-las; desejam ser vitoriosas na
guerra, em vez de limitar os contlitos armados, cte.

Por outro lado, esta tamb¢ém nao ¢ uma descricao dos papcéis ou
funcoes das grandes potencias com relacao a ordem internacional, ou
uma scrie de recomendacoces sobre como elas devem agir. Tratar deste
modo o que dissemos seria tentar estabelecer um padrao de valor ou de
importancia da ordem internacional como um objetivo humano, ou de
tentar atribuir um lugar na hicrarquia desses objetivos.

As duas funcoces principais estdo intimamente interligadas ¢ sao
dificeis de separar na realidade historica. Os passos dados pelas grandes
poténcias para administrar o seu relacionamento mutuo levam direta-
mente a tentativa de proporcionar um sentido central aos assuntos do
conjunto da sociedade internacional ¢ os passos que dao para explorar
sua preponderancia com relagao aos outros estados pressupoem um
gerenciamento ctetivo do seu relacionamento reciproco.



238 Hiorry Bor

1) A preserracdao do equilibrio geral

A primeira ¢ mais importante contribuigao das grandes poténcias
a ordem internacional ¢ o modo como manejam mutuamente suas rela-
cous. lusta ¢ a funcao que exercem com respeito a ordem internacional
mais amplamente reconhecida na sociedade dos estados ¢ a que propor-
ctona a basce para a accitacao pelos outros estados dos direitos e obriga-
¢oes espectals das grandes poténcias.

lisse mancjo das relacoes mutuas entre as grandes poténcias im-
plica, antes de mais nada, acoes que podem ser tomadas para preservar
o cquilibrio geral do poder, proporcionando assim condi¢coes sob as
quais o sistema de estados pode perdurar (assunto ja discutido no Capi-
tulo 5). Neste ponto cabe apenas observar que as grandes poténcias cons-
tituem o clemento fundamental, ¢ que as acoes tomadas nesse sentido de-
pendem sobretudo de medidas engenhosas tomadas por clas, inclusive de
colaboragao. Dentre estas, nos dias de hoje, incluem-se as acoes das grandes
poténcias destinadas a preservar a contengao nuclear reciproca.

i) Levitar e controlar crises

Como ja for mencionado, por si s, a preservacao do equilibrio
geral de poder nao garante que havera relacoes pacificas entre as gran-
des poténcias ¢ a simples existéneia de uma conrengao nuclear recipro-
ca estavel também nao significa uma garantia de paz nuclear entre elas.
Portanto, a administracao das relagoes entre as grandes poténcias no
interesse da ordem internacional precisa abranger também as agoes to-
madas para cvitar ou para controlar as crises que contenham o perigo
de deflagrar uma guerra entre essas poténcias quando elas ocorrem. O
que tenho em mente € algo distinto do que ¢ conhecido como
“gerenciamento de crises”. O que estava subjacente a0 emprego dessa
expressao, quando ela esteve em moda nos Hstados Unidos, depots da
crise dos misseis de Cuba de 1962, era o sentimento de que o Presidente
Kennedy tinha administrado aquela situagio critica de modo a conse-
guir uma grande vitdria diplomatica, a0 mesmo tempo e¢m que evitava
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uma guerra, ¢ que as decisoes que tomara podiam ser estudadas ¢ gene-
ralizadas para servir como orientagdo no tuturo. Fm contraste, ocupo-
me aqui das providéncias que podem ser tomadas pelas grandes potén-
cias, separadamente ou em conjunto, para Promover O MNEEresse comum
que t¢m no sentido de evitar ¢ controlar crises que impliquem perigo de
uma guerra quando ocorrem.

liste ¢ um campo da expericncia internacional que ainda ndo for
mapcado de forma satisfatoria,” ¢ ha certas concepeoes cquivocadas
que ¢ preciso evitar, Assim, seria ilusorio imaginar que as grandes po-
téncias estdo sempre preocupadas em evitar as crises perigosas ou
modera-las quando ocorrem. Na verdade, as vezes, as crises sao criadas
deliberadamente pelas grandes poténeias, ou conscientemente agrava-
das at¢ a proximidade de uma guerra, porque sua preocupacao ¢ conse-
guir uma vitoria diplomatica. Na cra das armas nucleares, a consci¢ncia
das grandes poténcias de que tem um interesse comum em cvitar a eucrra
pode ser maior do que antes, ¢ NAO ¢ Ppor acaso (uUE Csse PONLO Pas-ou A
ocupar as atencoes Nos nossos tempos. No entanto, Mesmo agora nao
s¢ pode dizer que o clemento prevalecente na politica das grandes po-
tencias, com relacao as crises, scja o descjo de evitd-las ou controla-las,
da mesma forma como o clemento predominante na sua politica
armamentista nao ¢ o desejo de cooperar com os adversarios para con-
trolar a acumulacao de armas.

Além disso, seria um erro admitir que as crises, ou a sua intensifi-
cacao, nunca podem ter um papel construtivo em relacao aos objetivos
da ordem internacional. \ manutengao do equilibrio de poder, no pas-
sado, contrartando as tcatativas de subvertc-lo, ¢ hoje a preservacao da
contengao nuclear rec.proca, nao teriam sido possivels sem a decisao de
algumas grandes potencias, ou combinacoes delas, de fazer ameacas em
determinados momentos e, assim, criando ou intensificando crises.

No entanto, podemos dizer ndao s que as medidas para evitar ou
controlar as crises sio uma parte essencial do que tem sido chamado de

“No entanto, vide Oran Young, [he Politics of Vorce: Baroaimng Darine Luternational Crises (Princcton
Univ. Press, 1968): ¢ Coral B, The Conrentions of Crosis: A Study of Diplonsatic Naugzenment (Oxtord
Univ. Press, 1971).
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“administracao das relagoes entre grandes poténcias”, mas também que
essas medidas participam claramente desse relacionamento. Durante a
¢poca da predominancia das relagoes soviético-americanas na politi-
ca mundial, que agora vai chagando ao tim, tanto os Estados Unidos
como a Uniao Soviética agiram tanto separadamente quanto em con-
junto para evitar determinadas crises nas suas relagoes, ¢ também
para impedir sua intensificagao.

As agoes unilaterals que tomaram sao mais facilmente reconheci-
das do que as agoes conjuntas. Os listados Unidos ¢ a Uniao Sovictica
procuraram evitar crises nas suas relagoes deixando de intervir de for-
ma unilateral nas respectivas esteras de intluéncia — a esfera sovictica na
Furopa Oriental, a norte-americana na Huropa Ocidental ¢ no Caribe.
A crise dos misseis de Cuba, em 1962, toi séria devido ao fato de que,
do ponto de vista dos Fistados Unidos, a Unido Soviética estava deixan-
do de respeitar a sua estera de influéncia. Mas os dois paises procura-
ram evitar o contronto direto entre as suas forcas armadas, quando
ameagou ocorrer como no caso da crise dos misseis de Cuba e durante
as varias crises de Berlim.

Nas situacoes em que as duas poténcias aliaram-se a lados opostos
em uma disputa local, procuraram moderar a a¢io dos seus aliados ou
associados. tiste foi o padrio da politica soviética ¢ norte-americana
com respeito aos seus aliados curopeus durante o periodo da confron-
tacao da OTAN com o Pacto de Varsovia, na Huropa, ¢ foi também o
padrao da sua politica no Hxtremo Oriente nos anos 1950, quando a
Unidao Soviética era aliada da China, ¢ os listados Unidos de Taiwan. Da
mesma forma no Oriente Médio, onde, especialmente depois da guerra
de 1967, os listados Unidos procuraram conter Israel ¢ a Uniao Sovié-
tica os scus aliados drabes. 'm alguns casos as duas poténcias tomaram
também a providéncia adicional de insistir, uma junto a outra, para limi-
tar a agao dos aliados; foi o que fizeram, por exemplo, na crise dos
estreitos de Taiwan, em 1958, ¢ do Oriente Médio, em 1967.

Tanto os listados Unidos como a Uniao Soviética evitaram inter-
vir diretamente em muitos conflitos fora das respectivas areas de in-
flucncia, nos casos em que estava claro que a intervencgao de um deles
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poderia provocar a intervencgao do outro. Sio bons exemplos a crise do
Congo de 1960, a guerra civil na Nigéria, em 1967-1970, ¢ a guerra entre a
India e o Paquistio, em 1971. I: também evidente que nas suas confronta-
¢oes diplomaticas, os Estados Unidos ¢ a Unido Soviética agiram algumas
vezes com cautela ¢ contengao, procurando evitar provocagoes ¢ permitin-
do que o outro encontrasse uma forma de recuo com o menor embarago
possivel — o caso classico, ¢ melhor documentado, ¢ a forma como o Pre-
sidente Kennedy administrou a crise dos misseis de Cuba.

O conceito de agdo conjunta para evitar ou controlar crises abran-
ge toda uma gama de possibilidades. Carsten Holbraad distinguiu agoes
paralelas mas descoordenadas, acdes com algum elemento de coorde-
nacao ou paralelismo, ¢ o caso extremo de agoes diplomadticas ou milita-
res planejadas e executadas de forma conjunta.  Os registros soviético e
norte-americano do tratamento das crises, durante o periodo da sua
ascendéncia na politica mundial, mostra muitos exemplos do primeiro
tipo de ag¢ao conjunta — a que ¢ paralela mas nao coordenada; ha alguma
evidéncia discreta do segundo tipo de agao, paralela ¢ coordenada, como
nos esforcos concertados para conter Isracl ¢ o Egito durante a crise do
Oriente Médio de 1967; e nenhum exemplo do terceiro tipo.

Uma questao que precisa ser melhor estudada ¢ o grau em que
essas medidas de restricao, unilaterais ou conjuntas, foram ou poderiam
ser formuladas sob a forma de regras ou principios gerais. Pode-se ar-
gumentar que durante os seus confrontos diplomaticos, nas décadas de
1950 e 1960, os Fstados Unidos e a Uniao Soviética desenvolveram
certas regras operacionais, ou “regras do jogo”, que os ajudam a evitar ¢
controlar as crises que ameagam a paz. Por exemplo: cles se conduzem
como se reconhecessem uma regra que proibe a interferéncia direta nas
esferas de influénceia reciprocas; a regra que (desde a crise do U2 de
1960) proibe os sobrevoos ilegais dos respectivos territorios; a regra
que proibe certos tipos de agao militar ndo convencional no territorio
alheio, como a sabotagem, a colocagao clandestina de armas nucleares
ou o armamento de grupos subversivos; a regra que profbe a instalagio

O titulo do seu trabalho ¢ Super Powers and Lnternational Conflict, cap. 5.
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de misseis ofensivos em paises adjacentes (desde a remogao dos misseis
soviéticos de Cuba, ¢ dos misseis norte-americanos da Turquia) etc.

A evidéncia que se tem da existéncia dessas regras ¢ simplesmente
o fato de que as duas grandes poténcias globais tém se comportado de
acordo com elas. O que nio significa, naturalmente, que a lideranga dos
dois paises tenha consciéncia dessas normas e que essas liderancas,
mesmo a0 se orientarem pelo preceito ou principio de que os atos pros-
critos pelas regras devem ser evitados, isto nao significaria que tenham
chegado a um acordo sobre elas.

lissas regras operacionais, se existem, possuem um conteudo difi-
cil de se avaliar de modo preciso. No caso das regras — como a pretensa
norma que proibe a interferéncia reciproca nas respectivas esferas de
influéncia — que as poténcias revelam aceitar por meio de suas agoes, ¢
nao por palavras, ¢ dificil saber s¢ um ato que desrespeita uma regra
constitui uma tentativa de modifica-la, um sinal de que a regra mudou
ou uma viola¢do pura ¢ simples.

I possivel que a tentativa empreendida pelos estudiosos no senti-
do de formular explicitamente algumas das regras nao escritas a respei-
to de mecanismos para evitar ¢ controlar crises possam nio sé ajudar a
entender o que aconteceu no passado como fornecer uma orientagao
pratica para o futuro. No entanto, serd necessario estudar nao so esse
processo conforme tem sido praticado pelos Fstados Unidos ¢ pela
Unido Soviética no periodo da sua predominancia, mas também am-
pliar a investiga¢ao para um sistema onde haja de mais de duas grandes
poténcias. Foram os perigos peculiares da era nuclear que nos tornaram
conscientes da importancia central do esfor¢o de evitar e controlar cri-
ses na administracao das relagdes entre as grandes poténcias e, assim,
seria um erro presumir que, em periodos anteriores, as crises eram vis-
tas com a mesma urgéncia e preocupagao com que sao consideradas
atualmente, ou que as agoes ¢ regras operacionais desenvolvidas para
enfrenta-las fossem semelhantes. No entanto, evitar ¢ controlar crises
que envolvem o risco de guerra entre grandes poténcias é uma fungao
permanente dessas poténcias com relacao a ordem internacional; ndo ¢é
uma caracteristica especial da era nuclear.
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1) A limitacao da guerra

Uma terceira forma com que as grandes poténcias podem admi-
nistrar reciprocamente as suas relagoes, contribuindo assim para a or-
dem internacional, ¢ por meio de medidas destinadas a cvitar a guerra
ou a limitd-la. Uma vez mais, este pode ser considerado como o papel
perene das grandes potencias com relagiao a ordem internacional, em-
bora fosse um erro admitir que em épocas anteriores percebia-se, de
modo geral, que essa tarefa tinha o mesmo grau de urgéncia ou impor-
tancia com que ¢ vista na era nuclear. Muito ja se escreveu sobre o
assunto, que ¢ mencionado em outra parte deste estudo (Capitulo 8);
aqui vou apenas esbocar algumas das suas caracteristicas mais gerais,
para nao deixar incompleta esta discussao das relagoes entre as gran-
des potencias.

A tentativa de evitar a guerra entre as grandes poténcias inclui muito
mais do que medidas para preservar o equilibrio de poder e para evitar
ou controlar crises perigosas, que acabamos de considerar. No presente
contexto, estao incluidas as tentativas de evitar a guerra por acidente ou
erro de cdlculo; de reduzir a interpretacao equivocada de palavras ou
agoes das grandes poténcias (0 que chamamos de “atrito” no Capitulo
0); de resolver ou limitar disputas politicas entre as grandes poténcias,
mediante negociagdo (em termos da historia recente, a transformagio
da confrontagio em détente entre as grandes poténcias); de controle da
corrida armamentista, por meio de acordos tacitos ou formais; de pre-
vengdo da guerra entre as poténcias menores, que possam envolver as
grandes poténcias (ou, se essas guerras ocorrerem, limita-las geografi-
camente ¢ dar-lhes um fim rapido); ¢, de modo mais genérico, de admi-
nistrar ¢ orientar o relacionamento das poténcias menores, entre clas ¢
com as grandes poténcias, tendo em vista esse objetivo. Os esforcos das
grandes poténcias para cvitar a guerra entre si nao podem ser separados
do papel que elas desempenham ao procurar dirigir os negocios do con-
junto da sociedade internacional.

A tentativa de limitar as guerras entre as grandes poténcias abran-
ge, no presente contexto, esforgos para preservar a distingao entre a
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guerra convencional e a nuclear, ou para preservar certos limites em
uma guerra que se tornou nuclear. Abrange também esforgos para pre-
servar canals efetivos de comunicacao entre as grandes poténcias, du-
rante a guerra, de modo a facilitar a preservagao dos limites as hostilida-
des e o seu término ¢ ainda para preservar o comando e controle efetivos
das forcas em combate, de modo a reduzir o perigo de uma expansio
indesejada do contflito. Pode assumir a forma de politica unilateral, tal como
o enunciado de doutrinas estratégicas que reconhecem ser desejavel a pre-
servacao dos limites impostos as hostilidades, ¢ o desenvolvimento de siste-
mas de armas e planos bélicos que tornem possivel a aplicagao de tais limi-
tes. Mas pode assumir também a forma de tentativa de desenvolver regras
operacionais ou entendimentos tacitos para cooperar na preservacao desses
limites, ou ainda o emprego de limitagdes legais formalmente estabelecidas
sobre 0 modo como a guerra é conduzida.

i) O exercicto unilateral da preponderancia local

As grandes poténcias contribuem também para a ordem internacio-
nal pelo exercicio unilateral da sua preponderincia em determinadas
areas do mundo ou entre certos grupos de estados. A exploragao unila-
teral da preponderancia assume trés formas, que chamarei de
“dominancia”, “primazia” e “hegemonia”.

A domindnca caracteriza-se pelo emprego habitual da forga, por
uma grande poténcia, contra os estados menores do seu binterland® | e
pela desconsideragdo habitual das regras universais da conduta entre
estados, que lhes conferem direitos de soberania, igualdade e indepen-
déncia. Um bom exemplo de dominancia ¢ a posi¢io da Inglaterra com
relagao ao Egito (e mais tarde com relagdo ao lraque e a Jordania), desde
o bombardeio de Alexandria, em 1882, até a retirada do canal de Suez,
em 1956. Outro exemplo ¢ a posigao assumida pelos Estados Unidos
com relacio aos estados da América Central e do Caribe do fim do

século XIX até a introdugao da “politica de boa vizinhan¢a” por Franklin

% Literalmente, ¢ interior; no contexto é “esfera de influéncia” (N. do R.T)).
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Delano Roosevelt, em 1933. Nos dois casos a preponderancia da gran-
de poténcia manifestava-se em intervengoes militares habituais ¢
desinibidas nos negocios internos ¢ nas relagoes exteriores dos estados
locais, incluindo a ocupac¢ao militar prolongada, assim como a omis-
sa0 do respeito efetivo devido a soberania, igualdade ¢ independéncia
desses estados.

Na relacao de dominancia a grande poténcia trata os pequenos
estados ou quase-estados dentro do seu binterland como membros de
segunda classe da sociedade internacional, sem chegar a impor-lhes sua
soberania, de forma imperialista. Iila pertence essencialmente a fase de
ascendéncia da Europa na politica mundial, em que persistia a idéia de
que as relagoes entre os estados europeus (ou de civilizagao européia ou
cristd) ¢ nao-curopeus eram diferentes das mantidas entre si pelos esta-
dos europeus. Na politica internacional contemporanea ¢ dificil citar
um exemplo claro de dominancia, no sentido aqui definido, ¢, na verda-
de, a dominancia deixou de representar uma forma viavel de preponde-
rancia das grandes poténcias.

No extremo oposto ha o que poderiamos chamar de primazia. A
preponderancia de uma grande poténcia com relagao a um grupo de
estados menores assume a forma de primazia quando prescinde do re-
curso a for¢a ou a ameaga de forga, sem mais do que o grau ordinario de
desrespeito pelas normas da soberania, igualdade ¢ independéncia (um
certo grau de desrespeito por essas normas ¢ uma caracteristica de to-
dos os relacionamentos internacionais). A posi¢ao de primazia ou lide-
ranca de uma grande poténcia ¢ concedida livremente pelos estados
menores dentro de um grupo, ¢ muitas vezes expressa o reconhecimen-
to da contribuigiao desproporcionalmente maior que a grande poténcia
¢ capaz de dar para alcangar objetivos comuns. A grande poténcia tem
melhores condigoes de barganha com os estados menores, mas essa
barganha desenvolve-se sem coergao ¢ dentro dos limites normais ¢
aceitavels das normas basicas da conduta internacional.

Um bom exemplo de primazia foi a posi¢ao da Inglaterra com
relagao aos seus antigos dominios, desde a época da emergéncia da per-
sonalidade internacional ¢ da independéncia diplomatica desses estados
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até o fim da Segunda Guerra Mundial. Durante esse periodo, o Brizsh
Commonwealth — a Comunidade Britanica de Nagoes — formava uma
entente diplomatica unida, na qual a Inglaterra tinha uma posicao de lide-
ranga que nada devia a coergdo ou ao desrespeito sistematico aos direi-
tos soberanos dos estados membros. Outro exemplo de primazia é a
posicao dos Estados Unidos dentro da OTAN. Posiciao de lideranca
que 0s outros membros da alianga consideram justificada, uma vez que
a BEuropa Ocidental e o Canada dependem dos Estados Unidos para a
sua defesa, enquanto os Estados Unidos ndo tém a mesma dependén-
cia. Uma caracteristica da primazia € o fato de que ela ocorre entre esta-
dos cujos povos mostram alguns dos sinais de uma comunidade politica
singular. No periodo mencionado a Comunidade Britanica exibia uma
ambigtidade persistente, sem definir se, do ponto vista constitucional,
era um s6 estado (nog¢ao simbolizada pelo carater indivisivel da Coroa)
ou um conjunto de estados associados.

A hegemonia ocupa uma posi¢ao intermediaria entre dominancia e
primazia. Quando uma grande poténcia exerce hegemonia sobre as po-
téncias menores de uma determinada drea ou grupo de estados, ha re-
curso a forca ¢ a ameaga de usa-la, ndo habitualmente ¢ sem inibicoes,
mas de forma ocasional ¢ com relutincia. As grandes poténcias prefe-
rem usar outros instrumentos ¢ nao a ameaga de forga, que SO emprega-
ra0 em €asos extremos, € com a percepcao de que isso representa um
certo custo politico. A grande poténcia esta pronta a violar os direitos
de soberania, igualdade e independéncia dos estados menores, mas nao
os ignora. Reconhece que esses direitos existem, e justifica a sua viola-
¢ao apelando para algum principio superior. Georg Schwarzenberger
escreveu que a hegemonia é “o imperialismo com boas maneiras”. ”

As relagoes da Unido Soviética com os paises da FEuropa Oriental
sao caracterizadas pela hegemonia. A Unido Soviética usou a forg¢a con-
tra a Alemanha Oriental, em 1953, para suprimir um desafio ao governo
daquele pais, para derrubar o governo hungaro em 1956 ¢ o da

? Vide Georg Schwarzenberger, “Ilegemonial 1ntervention”, Yearbook of W orld Affars (1.ondres,
Stevens & Son, 1959).
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Tchecoslovaquia em 1968. Com excegao da lugoslavia, a ocupa¢ao mi-
litar soviética da Europa Oriental facilitou a instala¢do de governos co-
munistas na regiao, entre 1944 ¢ 1948. No entanto, para ajustar os esta-
dos da FEuropa Oriental a sua politica externa, a Uniao Soviética preferia
usar a influéncia que exercia como centro do movimento comunista
internacional ¢ principal fortaleza defensiva contra a ameaga do Oci-
dente aos membros do Pacto de Varsovia. Preferia assim tolerar deter-
minadas falhas na solidariedade desse grupo de estados para nao incor-
rer no custo politico de aplicar-lhes sua for¢a militar. Mais notavel ainda
foi o fato de os soviéticos nio tentarem usar a for¢a para impedir a
defecgao da lugoslavia, em 1948, ¢ mais tarde a da Albania, assim como
o desenvolvimento de um certo grau de independéncia na politica exte-
rior da Romenia.

A Unidao Soviética reconhece aos estados da Luropa Oriental os
direitos comuns de soberania, igualdade ¢ independéncia. Mas com a
chamada “doutrina Brejnev”, de 1968, bem como em manifestacoes
anteriores do “internacionalismo socialista”, limita ou qualifica esses
direitos ao estipular que uma ameaga interna ou externa a qualquer pafs
socialista, implicando perigo de retorno ao capitalismo, constituia uma
ameaga nao sO ao pais atingido como a toda a comunidade socialista.
Assim, do ponto de vista sovictico, os direitos a soberania da
Tchecoslovaquia nao podiam ser invocados para protegé-la contra a in-
tervengao militar de 1968 cometida pela URSS, Polonia, Alemanha Ori-
ental, Hungria ¢ Bulgaria, ¢ destinada a impedir uma mudanga do seu
regime politico. Nao estava claro em que medida os direitos ordinarios
dos estados socialistas eram limitados pelo “internacionalismo socialis-
ta”. Assim, quem deve julgar a existéncia de um perigo de retorno do
capitalismo: os paises socialistas, coletivamente, ou s6 a Uniao Soviéti-
ca? Quais os limites geograficos da “comunidade socialista”? Fla inclui,
por exemplo, a Tugoslavia ou Cuba? No concernente ao principio da
nao intervengao, o apelo a uma “legalidade socialista”, diferente da “le-
galidade burguesa”, implicaria a possibilidade de qualificar todo o direi-
to internacional? No entanto, a “doutrina Brejnev” limita os direitos
soberanos dos estados socialistas, mas nao nega a existéncia desses di-
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reitos. Além disso, nao considera formalmente que a Uniao Soviética
tenha direitos ¢ obrigagdes diferentes daqueles dos outros estados
socialistas. Na pratica essa “doutrina” ¢ um instrumento da prepon-
derancia soviética e, em principio, limitava igualmente os direitos da
Uniao Soviética, da mesma forma como os dos outros membros da
comunidade socialista."

A relagao dos Estados Unidos com os paises da América Central e
do Caribe (mas nao com os da América do Sul) também pode ser des-
crita como hegemonica. Em 1954 os Estados Unidos empregaram a
forca, indiretamente, contra a Guatemala; em 1961 tentaram o uso indi-
reto da for¢a contra Cuba, na invasao da baia dos Porcos; durante a
crise dos misseis de 1962 ameagaram explicitamente invadir Cuba; ¢ em
1965 invadiram a Republica Dominicana. I evidente porém que o go-
verno norte-americano prefere usar a pressao econdémica sobre os esta-
dos da regiao, recorrendo também a pressao diplomatica por meio da
OFEA, a Organizacao dos Estados Americanos. A consciéncia do custo
politico implicado no emprego da for¢a faz com que este recurso s6
seja usado em casos extremos. Pelo menos a partir da crise dos misseis
de 1962 os Estados Unidos tém permitido que Cuba viole o sistema,
preferindo nao recorrer a forca, embora neste caso essa relutancia se
devesse ao temor de agravar o conflito com a Uniao Soviética.

Na regiao sob a sua hegemonia os Iistados Unidos reconhecem os
direitos que a lei internacional confere aos estados da area. A Carta da
OFA, assinada em Bogotd, em 1948, contém uma das afirmagoes re-
centes mais incisivas do principio da nao intervengao nos assuntos in-
ternos dos paises estrangeiros, condenando tais intervengoes, sejam di-
retas ou indiretas, executadas por qualquer estado, individualmente, ou
de forma coletiva pela OEA." Os Estados Unidos tém procurado qua-

" Sobre a “doutrina Brejnev” vide Theodor Schweisturth,  “Moseon Doctrine as a Norm of
International I an”, Aussen Politik, vol. 22,1 (1971).

" Com efeito, o Art. 19 da Carta da OEA (que jd foi o Art. 18) proibe a intervencao direta ou
indireta, militar ou de outra naturcza, por qualquer motivo, efetuada por um estado ou grupo de
estados. A intervengao na Repuablica Dominicana teve por base uma Resolugao interpretativa,
nas linhas indicadas (N. do T).
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lificar seu dever de ndo intervir com o argumento de que ¢ responsabi-
lidade suprema da OEA adotar medidas contra a agressio. Por vezes,
adiciona-se a esse argumento a interpretacao de que o comunismo em
um pais latino-americano € zpso facfo uma intervencao agressiva, que exi-
ge a contra-intervengao necessaria americana para sustentar o principio
da nio intervencao.

Naturalmente, ha diferengas assim como pontos de semelhanca
entre a posi¢ao soviética na Furopa Oriental e a posi¢io dos Estados
Unidos no Caribe. Enquanto a ideologia anti-comunista propicia um
instrumento a politica norte-americana nao existe, no entanto, na Amé-
rica lLatina o equivalente aos vinculos internacionais dos partidos co-
munistas dos pafses do Leste Furopeu. As configuragoes geopolitica ou
geo-estratégica das duas regioes sio bem diferentes: de um lado temos
um grupo de poténcias terrestres adjacentes bloqueando o acesso do
Ocidente a Unido Soviética; de outro, um grupo de estados peninsula-
res e insulares. Sob certo ponto de vista ha uma analogia entre o Caribe
e a Huropa Oriental. Polonia, Tchecoslovaquia, Hungria e Alemanha
Oriental sao os paises sobre os quais a URSS exerce o controle mais
estrito, com Roménia, Bulgaria ¢ Tugoslavia representando uma area de
menor controle, comparavel 2 América do Sul na esfera de influéncia
dos Listados Unidos.

Contudo, tanto a posi¢ao soviética na Europa Oriental como a dos
Estados Unidos no Caribe sao exemplos de hegemonia. Além disso, ha
uma estreita semelhanga no modo como as duas grandes poténcias tém
procurado legitimar suas intervencoes militares nas areas em questao.
Os dois paises tém se esforcado para que suas intervengoes sejam ca-
racterizadas como parte de uma agio coletiva, ¢ nao unilateral. Na inter-
vengao de 1968 na Tchecoslovaquia a Uniao Soviética se fez acompa-
nhar pelos seus aliados do Pacto de Varsovia, enquanto os Listados
Unidos sempre conseguiram obter a aprovagao da OEA para suas inter-
vengoes no Caribe (embora no caso da Republica Dominicana esta apro-
vagao tenha sido ex-posf). Além disso, embora as duas super-poténcias
tenham recorrido a justificativas ideologicas para a intervengao, de modo
a poder justificar-se perante o mundo, ambas preferiram sempre apoiar-
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se principalmente nas normas de paz e seguranga, ¢ naoc na corregao
doutrindria ou na justica humana. Ao agir assim, refletem a primazia das
normas da ordem sobre as normas da justiga no direito positivo ¢ na
pratica da sociedade internacional.

A hegemonia soviética e a norte-americana estao associadas a um
tipo de ordem que proibe aos estados menores recorrer a forga uns
contra os outros, assim como a derrubada dos seus governos, sem a
permissao do poder hegemonico. No caso da Europa Oriental, depois
de 1945, nao se falou mais de disputas territoriais (como as existentes
entre a Polonia e a Russia, a Polonia e a Alemanha Oriental, a Hungria e
a Roménia), que foram nio sé contidas como impedidas de emergir
para a superficie da atividade politica consciente. Uma situagao como
essa, com a imposi¢ao unilateral de regras por uma grande poténcia que
se considera isenta das mesmas, tende a ser vista de modo geral como
injusta, mas nio deixa de ser uma modalidade de ordem.

v) Fisferas de influéncia, interesse ou responsabilidade

As grandes poténcias contribuem para a ordem internacional nao
s6 usando unilateralmente a sua preponderancia em determinadas areas
do mundo, ou em certos grupos de estados, mas também ao concordar
com a formagao de esferas de influéncia, interesse ou responsabilidade.
A fungao mais simples e mais comum desses acordos consiste em con-
firmar a posigdo das grandes poténcias na preponderancia local, evitan-
do colisGes e atritos entre elas.

Presumivelmente, a idéia dos acordos entre poténcias sobre suas
esferas de influéncia recua as bulas papais que concederam aos rei-
nos de Castela e Portugal direitos exclusivos de conquista em certas
areas, assim como os tratados entre essas duas poténcias, como o de
1479 que atribuia a costa ocidental da Africa a Portugal e as ilhas
Canarias a Castela. No entanto, a expressao “esfera de influéncia”
s6 surgiu na segunda metade do século XIX: nas suas conferéncias
sobre Fronteiras, Lorde Curzon diz que o primeiro emprego impor-
tante dessa denominacdo foi o de Alexandre Gortchakoff em carta
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a Clarendon, de 18069, ao declarar que o Afeganistao estava fora da
esfera de influéncia da Russia.'

O periodo classico dos acordos entre as poténcias sobre esferas de
influéncia foi o fim do século XIX, especialmente depois de 1885. M. K.
Lindley distinguiu trés tipos principais de acordos desse tipo."> O pri-
meiro foi um acordo entre as poténcias coloniais prevendo o reconheci-
mento reciproco dos respectivos direitos exclusivos em territorios que
fossem ou ternitorinm nullins ou territorios habitados por grupos nao re-
conhecidos como estados soberanos. Este era o acordo tipico de esfe-
ras de influéncia da época da expansio das poténcias européias na Afri-
ca e na Oceania. O segundo foi um acordo entre poténcias coloniais
sobre o territorio pertencente a um terceiro estado, atribuido no todo
ou em parte a esfera de influéncia exclusiva de uma poténcia colonial,
normalmente tendo em vista a sua exploragio economica. Este upo de
acordo pertence principalmente a fase de expansio da presen¢a euro-
péia na Asia e &, as vezes, chamado de “acordo para estabelecer uma
esfera de interesse” (e nao de influéncia). Exemplos sio os acordos en-
tre a Inglaterra e a Franga dividindo o Sido; entre a Inglaterra e a Russia
dividindo a Pérsia; entre o Japao e varias outras poténcias reconhecen-
do seu interesse predominante na Coréia. O terceiro tipo de acordo
vinculava uma poténcia colonial a um estado local, concordando este
em ndo ceder territorio ou fazer concessoes a outro estado. Exemplos
sao os acordos entre a China e varias poténcias coloniais, destinando-
lhes esferas de interesse econdomico exclusivo, assim como os acordos
de 1904 entre a Inglaterra e o Tibete.

A respeito desses instrumentos que regulam esferas de influéncia,
¢ preciso tracar algumas distingdes importantes. Em primeiro lugar,
devemos diferenciar o acordo ou entendimento entre duas poténcias
para reconhecer o fato da preponderancia de uma delas em determinada
area do acordo ou entendimento a respeito de direifos na mesma area.

"2 Lorde Curzon, 'rontiers (Oxford, Clarendon Press, 1907), pag. 42.
M. L Lindley, The Acquisition and Governnent of Backward Territory m International | an (1.ondres,
Longmans, 19206).
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Uma coisa ¢ os Estados Unidos ¢ a Unido Soviética admitirem oficial-
mente o fato de que certas regides do mundo pertencem a esfera de
influéncia de um deles; coisa diferente é tratar essas esferas de influén-
cia como legitimas. Além disso, uma esfera de influéncia que para um
pais existe como uma questiao de direito, na visio de outro pode ser
apenas uma questao de fato. Com a doutrina Monroe os Estados Uni-
dos afirmavam seu direito de excluir a intervengio da Europa nas Amé-
ricas mas, para as poténcias européias, essa doutrina nao dava aos Iista-
dos Unidos o direito de exclui-las do continente americano; ela apenas
afirmava um objetivo politico dos Estados Unidos, explicitando algo
que precisavam levar em conta. Os acordos entre as poténcias européias
criando esferas de influéncia, na sua partilha da Africa, implicava, mera-
mente, o reconhecimento reciproco de direitos entre as partes contratantes;
nio lhes conferia quaisquer direitos segundo a lei internacional. A crise de
[ashoda de 1898, por exemplo, decorreu do fato de que os direitos reco-
nhecidos, a Inglaterra, no Nilo Superior — em acordos negociados com a
Alemanha e a Italia — ndo foram admitidos pela Franca.

Mas nem sempre é possivel distinguir claramente entre um acordo
sobre fatos ¢ outro sobre direitos. Quando duas grandes poténcias re-
conhecem o fato da preponderancia de cada uma delas em uma area em
particular, isto nao significa que tenha havido uma admissao matua de
direitos legais ou morais. No entanto, essas grandes poténcias podem
considerar que sao validos os direitos conferidos pelas regras operacionais
ou “regras do jogo” internacional. Os dois lados podem entender que,
devido a0 fato da preponderancia de uma grande poténcia em determi-
nada 4area, a interferéncia de outros estados nessa area é uma iniciativa
perigosa. Além desse ponto, pode haver o desenvolvimento de um c6-
digo de conduta para evitar colisdes perigosas, codigo que pode ndo
estar formalizado mas que os dois lados entendem e que é confirmado
por declara¢des unilaterais de politica, assim como pela conduta consis-
tente com esse codigo. Essas “regras do jogo”, respeitadas por algum
tempo, promovem em cada lado uma expectativa sobre a conduta da
outra parte e, em certo sentido, implicam reconhecimento reciproco de
direitos. Quando a Unido Soviética instalou misseis ofensivos em Cuba,



As grandes poténcias ¢ a ordem internacional 253

a reacao do Presidente Kennedy ao que ele considerava uma violagao
soviética das “regras do jogo” internacionais incluia um elemento de
indigna¢ao moral, genuina ou simulada.

Iim segundo lugar, podemos distinguir um acordo onde as partes
conferem-se mutuamente direitos limitados e especificos de outro em
que uma delas fica “com as maos livres” para atuar. Os tratados formais
do periodo classico dos acordos sobre esferas de influéncia s6 confe-
riam direitos especificos. Assim, no tratado anglo-alemao de 1890 sobre
a Africa, por exemplo, as duas partes concordam em que “nio estard na
esfera da outra fazer aquisicoes, concluir tratados, aceitar direitos sobe-
ranos ou protetorados nem impedir a extensao da influéncia da ou-
tra.”"* A expressao “ter as maos livres”, usada por exemplo quando se
dizia que a Inglaterra tinha as maos livres no [gito, implica vontade, de
parte de cada poténcia, de desinteressar-se intetramente do que a outra
poténcia fizesse dentro da sua propria esfera, desde que esse
désinteressement tosse reciproco. Pode-se ter duvidas sobre se havia a in-
ten¢ao de que a referéncia a “ter as maos livres” fosse entendida literal-
mente. Na verdade, admitia-se que cada parte tinha “as maos livres”
dentro de certos limites: por exemplo, dentro das condigoes de que os
individuos, grupos ¢ entidades politicas locais tivessem certos direitos,
mesmo que ndo fossem os direitos prevalecentes nos estados sobera-
nos. Nao obstante, em termos praticos, as vezes o efeito politico dos
acordos prevendo o reconhecimento limitado e direitos especiticos era
criar uma situagao em que as duas partes ficavam com “as maos livres”.
lim 1907, Curzon comentou a tendéncia para que as esferas de interes-
se se tornassem esferas de influéncia que, por sua vez, se transforma-
vam em protetorados ¢ estes davam lugar 2 completa anexagio.

Lim terceiro lugar, entre os acordos sobre esferas de influéncia
precisamos distinguir os negativos dos positivos. Na fase da expansio
colonial curopéia cles cram negativos, no sentido de que cada poténcia
procurava excluir as outras da sua esfera de atuagao, fazendo-as admitir
o seu désinteressement pelo que ela tazia na sua propria esfera. Em con-

" Citado em ibid., pag. 208,
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traste, os acordos positivos criam uma divisao de trabalho entre as par-
tes na execucao de uma tarefa comum, estabelecendo esferas de res-
ponsabilidade para cada uma delas.

Um exemplo de acordo positivo de esferas de influéncia foi o ne-
gociado pelos Estados Unidos, a Unido Soviética, a Inglaterra e a Fran-
¢a sobre a ocupagao da Alemanha, na fase final da Segunda Guerra
Mundial (o qual, naturalmente, tinha também um proposito negativo).
Admitia que aquelas poténcias cabia as tarefas de ocupar o territério do
inimigo derrotado, processar os criminosos de guerra, impedir o ressut-
gimento do nazismo etc. Ao ocupar a zona da Alemanha que lhe havia
sido destinada cada poténcia assumia a responsabilidade pela
implementag¢dao de uma politica comum.

Na mesma época, discutia-se um acordo de esferas de influéncia
muito mais importante: a idéia, que chegou a ter o apoio de Churchill e
toi desenvolvida por Walter Lippmann no seu livro U. S. War Azms, de
1944, de que, apOs a guerra, a ordem internacional deveria se basear em
uma divisao do mundo em trés ou quatro esferas de responsabilidade,
dentro das quais a paz seria mantida por uma ou varias grandes potén-
cias. Lippmann imaginava quatro sistemas regionais: o atlantico, poli-
ciado pelos Estados Unidos e a Inglaterra; o russo; o chinés; e eventual-
mente o indiano. Em cada uma dessas areas reconhecer-se-ia a
preponderancia de uma grande poténcia, e todas as pequenas poténcias
deveriam aceitar a sua protecao, sem ter o direito de formar aliangas
com qualquer poténcia extra-regional. Diante da pergunta sobre se isso
nao significava que em cada regiao as poténcias menores ficariam a merce
do centro regional de poder, Lippmann respondia que os interesses dos
estados menores seriam garantidos pela “politica de boa vizinhanga”
adotada pelas grandes poténcias centrais.'”” Na verdade, o esquema ge-
neralizava, para todo o mundo, as rela¢gdes mantidas pelos Estados Uni-
dos com os paises do Hemisfério Ocidental, mais particularmente a que
existia na época da “politica da boa vizinhanga de Franklin D. Roosevelt.

" Walter Lippmann, ULS. War Aims (Boston, Little, Brown & Co., 1944).
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No presente, em que medida ha acordos de esferas de influéncia
entre os Estados Unidos ¢ a Unido Soviética? E evidente que, formal-
mente, nao existem tais acordos. Na verdade, como vou procurar de-
monstrar, a eficicia de um tal acordo seria prejudicada por essa
formalizacao. Estamos tratando com entendimentos que nao estio in-
corporados a um tratado, e que podem derivar de declaragdes recipro-
cas de politica, ou simplesmente da conduta das partes interessadas;
correspondem a conformidade com uma regra, embora essa regra nao
seja objeto de acordo explicito, nio esteja enunciada nem sequer plena-
mente compreendida.

As duas super poténcias reconhecem o fato da sua predominancia
reciproca em certas areas, assim como os “direitos” de cada uma a uma
esfera de influéncia, apenas no sentido dos “direitos” conferidos pelas
“regras do jogo”. Se tivesse havido uma intervencao dos Iistados Uni-
dos na Hungria em 1956, ou na Tchecoslovaquia em 1968, a Unido
Soviética ndo a teria sentido como uma violagao dos direitos especiais,
legais ou morais, derivados de um entendimento com o governo de
Washington, mas a teria considerado uma violagao dos “direitos” a cla
conferidos por uma regra implicita, aceita at¢ o momento, segundo a
qual as grandes poténcias devertam abster-se de intervir militarmente
em conflitos internacionais ou internos no territorio sob influéncia da
alianga oposta. O fato de que os Iistados Unidos nao intervieram aju-
dou a confirmar a confianga dos soviéticos na existéncia dessa regra
tacita. No momento da crise dos misseis de Cuba, o presidente Kennedy
considerou, ou pelo menos declarou, que a Unido Soviética tinha des-
respeitado um entendimento no sentido de que armas nucleares nao
deviam ser posicionadas clandestinamente, e que as duas super potén-
cias nao deviam procurar enganar a outra sobre esse posicionamento.
Houvesse ou nao tal entendimento antes da crise, o fato de que os Es-
tados Unidos achavam que e¢le existia, e reagiram fortemente contra
uma a¢ao soviética que o contrariava, pode ter tido a consequéncia de
instituir tal regra depois da crise.

[ evidente que esses acordos de esferas de influéncia como os que
existem entre 0s HEstados Unidos ¢ a Uniao Soviética, s6 concedem di-
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reitos limitados e especiticos, nao sao uma “carta branca”. Os Estados
Unidos reconhecem que uma interven¢ao dentro da area do Pacto de
Varsovia corresponderia a violar uma regra operacional da coexisténcia
das grandes poténcias. No entanto, nem por isso deixam de ter interesse
por aquilo que acontece na regiao ¢ procuram apoiar as normas legais
universals que conferem aos estados da Europa Oriental direitos ris-a-
s 2 Uniao Soviética, apolando-os diplomaticamente e desenvolvendo
vinculos com esses paises, do tipo representado pela visita do presiden-
te Nixon a Roménia, em 1969. Da mesma forma, a Unido Soviética nao
mostra sinais de desinteresse pelos paises dentro da esfera de influéncia
norte-americana. A preservagao desses lagos entre cada grande potén-
cia e os estados menores dentro da esfera de influéncia da outra, sio
uma condi¢do importante para que estes ultimos guardem alguma mar-
gem de manobra.

I¥ igualmente claro que os entendimentos entre os Estados Uni-
dos e a Uniao Soviética a respeito das suas esferas de influéncia tém um
conteudo muito mais negativo do que positivo. Nesses entendimentos,
cada poténcia procura garantir a exclusio da outra da sua propria esfera,
e a funcao dos acordos era confirmar a posi¢ao de preponderancia local
de cada poténcia, para evitar colisdes ou reduzir suas conseqiiéncias. s
Iistados Unidos ¢ a Uniao Soviética cooperam positivamente em certas
areas, mas ¢ dificil encontrar provas da existéncia de qualquer entendi-
mento sobre esferas de responsabilidade, que conferem deveres ou fun-
¢Oes a cada poténcia no desempenho de uma tarefa comum, a nao ser
acordos especiticos de curta duragio, como o ja mencionado sobre a
ocupagiao da Alemanha.

Curzon observou que “alguns dos momentos de maior ansiedade
na historia” surgiram em conseqiiencia do carater impreciso da inter-

pretagao de um acordo sobre esferas de influéncia.'

A Imprecisao nos
entendimentos entre os Estados Unidos e a Unido Soviética a respeito
das respectivas esferas de influéncia sdio uma conseqiiéncia necessaria

do seu carater tacito ¢ informal. A base desses entendimento sio as

' Curzon, Frontiers, pig. 43.
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obrigacoes da OTAN ¢ do Pacto de Varsovia que comprometem as
duas super-potencias com a defesa de areas especificas. A fungio das
duas aliangas, ao anunciar a vontade de cada uma das super-poténcias
de excluir a intervengao militar da outra em sua area, pode ser conside-
rada mais importante na politica internacional do que o papel de combi-
nar a for¢a militar dos estados menores em cada alianga com a super-
poténcia que lhes serve de lider. Todavia, mesmo aqui, a natureza precisa
das regras a serem seguidas € incerta.

lisses entendimentos sobre esferas de influéncia sao instituidos ¢
alterados nao pela discussao ou negociagao, mas pela luta ¢ a competi-
¢do: uma poténcia estabelece-se em certa area, como tez a Uniao So-
vié¢tica no mundo arabe, especialmente depois de 1967 ¢, se a sua pre-
senga nao ¢ contestada, tende a surgir uma regra operacional que lhe
confere direitos naquela regiao. Na crise dos misseis de Cuba a Unidao
Soviética desafiou a esfera de influénceia norte-americana no Caribe, ¢
conscguiu mudar as regras aplicaveis a area, a medida que, da perspecti-
va soviética, os listados Unidos foram contidos a ponto de desistirem
de invadir Cuba (e os stados Unidos sabem que essa ¢ a visiao soviética
sobre o caso). Iimbora os sovic¢ticos tivessem tambeém desistido de ins-
talar misscis ofensivos naquela ilha (a situagao anterior a crise). Se a
Uniao Soviética voltasse a instalar misscis ofensivos em Cuba (o que
parecia possivel durante a mini-crise de outubro de 1970, devido a pre-
senca de submarinos nucleares soviéticos em Cienfuegos), isto seria visto
pelos Estados Unidos como a violagao de um entendimento, mas se 0s
soviéticos conseguissem completar ¢ manter essa instalagao, teria havi-
do uma alteragao nos termos do entendimento.

12) Unz condominio on concerto de grandes poténcias

As grandes poténcias podem contribuir para a ordem internacio-
nal a0 concordar nao com a divisao do mundo em esferas de influéncia,
interesse ou responsabilidade, mas com a uniao de esforgos para pro-
mover politicas comuns no conjunto do sistema internacional. 1o que
esta implicito na idéia de um condominio, concerto ou co-império de
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grandes poténcias. ‘condominio” implica governo conjunto
(como no condominio anglo-francés nas Novas Hébridas) e assim nao des-
creve perfeitamente o que na verdade consiste o exercicio de supervisao e
nao de administracao pelas grandes poténcias. “Co-império” sugere uma
hierarquia formal, ¢ ndo se trata disso. “Concerto” talvez seja a melhor
denominagao, ¢ lembra o principal modelo historico de supervisio e orien-
tagdo conjuntas pelas grandes poténcias: o Concerto Luropeu.

Desde o principio da década de 1960, a formacao de um condomi-
nio ou concerto soviético-americano foi detendida muitas vezes — por
exemplo, por John Strachey, que era favoravel a uma cooperagao das
duas grandes poténcias para controlar o equilibrio estratégico “central”
e resistir a difusao das armas nucleares.™ Hoje, diz-se as vezes, especial-
mente por aqueles que se preocupam com o crescimento da coopera-
cao entre os Hstados Unidos ¢ a Unido Soviética, (ou seja: a China,
alguns paises do terceiro mundo ¢, na Buropa, os remanescentes do
sentimento deganlista) que esse condominio ja existe, sendo que ele ¢é
prejudicial aos interesses dos demais estados.

Na verdade, porém, a estrutura dos entendimentos que havia entre os
Istados Unidos ¢ a Uniao Soviética nao pode ser descrita como um concer-
to ou condominio. I bem verdade que essas duas grandes poténcias reco-
nhecem interesses comuns, nao s6 em combater perigos abstratos, como a
possibilidade de uma guerra nuclear, mas também em conter outras potén-
cias. No contexto do Tratado de Nao-Proliferagao Nuclear, que entrou em
vigor em 1970, de que eram os principais patrocinadores, ambas passaram
a cooperar contra a potencial nuclearizacao de outros paises. Na década de
1960), reconheceram seu interesse comum em conter a China ¢ cooperaram
tacitamente para esse fim, em especial no subcontinente indiano, ¢ coopera-
ram tamb¢ém opondo-se a qualquer tentativa da Alemanha Ocidental de
adquirir armas nucleares, ou de alterar o status quo pela forga. Inquanto o
Pacto de Varsovia tem se orientado, entre outras coisas, contra a expansao
para o Leste da Alemanha de Bonn, a OTAN vem preenchendo o papel de

" lisses rermos a0 analisados longamente por Carsten Holbraad em *Candonininm and Concer?”, em

Ve Super Powers and W orld Order; ed. Holbraad (Canberra, Australian Nanonal Univ. Press, 1971).
" Vide John Strachey, Ow the Prerention of W ar (Londres, Macmillan, 1962).
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fornecer um contexto multilateral dentro do qual a inevitavel recuperagao
da Alemanha como poténcia podia ocorrer causando um minimo de alar-
me no resto da Europa.

No entanto, nao houve qualquer tentativa de formalizar um con-
certo entre a Unido Soviética ¢ os Estados Unidos, no sentido de enta-
bular negociagoes regulares voltadas para detinir objetivos comuns, tra-
¢ar uma estratégia conjunta para atingi-los ou para distribuir o 6nus de
tal estratégia (como o que aconteceu dentro da OTAN). Também nao
s¢ anunciou uma teoria ou ideologia da ordem mundial, a exemplo da
Santa Alianga ou do Concerto Buropeu, que desse proposito ¢ diregio
a um concerto sovié¢tico-americano. Uma teoria da ordem internacional
baseada na colaboragao das grandes poténcias pode ser encontrada nas
disposicoes da ONU, referentes ao Consclho de Seguranga das Nagoes
Unidas, mas nio se tentou ativa-la.

Se chegou a haver uma oportunidade para se criar um concerto ou
condominio associando os listados Unidos ¢ a Uniao Soviética, essa
oportunidade desapareccu com a emergéncia da China como grande
poténcia ativa, depois da Revolucao Cultural de 1966-1969, ¢ a tentativa
dos [istados Unidos de coopta-la para o clube das grandes poténcias
procurando, a0 mesmo tempo, preservar ¢ tortalecer a detente com a
Uniao Soviética. Na década de 1970 a politica norte-americana desviou-
se da tentativa de moldar a ordem internacional na base da “sociedade
com os adversarios” apenas com a URSS, assumindo a posicao de con-
viver em um sistema plural de grandes poténcias, com trés ou possivel-
mente mais. Na Unido Soviética ndo houve uma mudanca de politica
comparavel. No tempo em que se escreve esta obra, se houver alguma
questao no sentido de se estabelecer um concerto entre grandes potén-
cias, esse concerto deve incluir pelo menos trés integrantes.

A8 GRONDES PoTiNCAS NO PRESENTT
Hoje, Fstados Unidos ¢ Uniao Soviética exercem, pelo menos em

parte, as seis tuncoes que mencionamos, contribuindo assim para sus-
tentar uma certa ordem. No entanto, na perspectiva da China, de certos
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estados do terceiro mundo e de alguns formuladores de opinido den-
tro de poténcias de “segundo escaldo”, esta ¢ uma ordem injusta,
pois as grandes poténcias administram suas relagdes reciprocas e
propoem uma orientagao geral que lhes garanta privilégios especiais.
Assim, se existe uma ordem internacional, cla beneficia, em particular,
essas potencias.

Obviamente, a ordem internacional sustentada pelas grandes po-
téncias nao proporciona justica de forma igualitaria para todos os esta-
dos. As medidas que clas tomam para dar uma certa orientacao a vida
internacional — explorando sua preponderancia local, concluindo acor-
dos de esferas de influéncia e coordenando a sua politica com a de ou-
tros estados — as envolve diretamente na defesa da distribuicao de po-
der existente. As medidas tomadas para administrar reciprocamente o
seu relacionamento — preservando o equilibrio de poder, controlando
as crises ¢ limitando as guerras — enquanto promovem objetivos aceitos
pela sociedade internacional de modo geral (preservacao do sistema de
estados ou evitar a guerra nuclear, por exemplo) tendem também a con-
firmar a estrutura de poder existente.

No entanto, se a ordem internacional das -grandes poténcias nao
proporciona igual justica para todos, isto nao significa necessariamente
que deva ser considerada intoleravel. A pergunta que precisa ser teita ¢
se uma ordem internacional incorporando uma justica perfeita ¢ de al-
gum modo possivel, se qualquer ordem nao precisa ter seus guardides
que tenham por cla um interesse objetivo maior do que o dos outros
estados. A alternativa poderia ser nao uma ordem com igualdade de
direitos, mas simplesmente a substituicio dos guardides.

Com efeito, a ordem internacional sustentada pelas grandes po-
tencias detém amplo apoio em toda a sociedade internacional. No en-
tanto, as grandes poténcias t¢m diante de si o problema permanente de
garantir ¢ preservar a concordancia dos demais estados com a tungio
especial que elas desempenham no sistema. As grandes poténcias so
podem exercer suas fungdes de gerenciamento na sociedade internacio-
nal quando essas fung¢oes sio aceitas claramente por uma grande pro-
porcao da sociedade de estados, de forma a atribuir-lhe legitimidade.
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Vale a pena considerar quais sao algumas das condi¢oes sob as quais as
super-poténcias podem buscar a legitimagao do seu papel.

Em primeiro lugar, as grandes poténcias nio podem formalizar e
explicitar inteiramente a sua posi¢ao especial. A sociedade internacional
baseia-se na rejeicao do ordenamento hierarquico dos estados em favor
da igualdade, no sentido da igual aplicacao dos direitos e deveres basi-
cos da soberania a entidades iguais. Para deixar claro o completo alcan-
ce dos direitos e obrigagoes especiais das grandes poténcias (por exem-
plo, subscrever direitos hegemonicos, o direito a ter uma esfera de
influéncia ou os direitos de implantar uma paz global por meio do direi-
to internacional positivo) significaria promover mais antagonismos do
que a ordem internacional poderia suportar.

Em segundo lugar, as grandes potencias precisam tentar evitar a
responsabilizacao por atos que sejam evidentemente contrarios a or-
dem. A sociedade internacional pode aceitar uma ordem que nao incor-
pore uma justica perfeita, porque todos os estados consideram que, em
ultima instancia, a2 ordem antecede a justiga, ¢ um sistema capaz de for-
necer ordem sera apoiado, ainda que nio satisfaga fortes demandas por
mudangas justas. Mas quando as grandes poténcias parecem estar sola-
pando a ordem e, a0 mesmo tempo, contrariando a justiga, a legitimida-
de da sua posic¢ao vai se deteriorando rapidamente.

Iim terceiro lugar, as grandes poténcias precisam procurar satisfa-
zer algumas das demandas por mudangas justas que se manifestam no
mundo. Sao exigéncias de justica econdmica para 0s paises pobres, de
“justi¢a nuclear” para os paises nao nuclearizados ou demandas de “jus-
tica racial” dos paises negros da Africa. Demandas como essas preci-
sam ser, de algum modo, acomodadas dentro das politicas das grandes
poténcias. Se essas demandas nao forem atendidas, ¢ preciso que pelo
menos fique visivel que estao sendo perseguidas de modo a nio alienar
segmentos importantes da sociedade internacional. Uma grande potén-
cia que pretenda ser aceita como um centro de poder legitimo no
gerenciamento internacional nao pode ignorar essas demandas, ou
contrarid-las, como poténcias menores podem fazer, porque a sua liber-
dade de manobra ¢ circunscrita pela “responsabilidade™ que lhes cabe.
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Finalmente, nas partes do mundo onde a posi¢ao politica das gran-
des poténcias ¢ limitada por poténcias secundarias, as grandes poténcias
podem buscar uma acomodagio com essas poténcias menores, fazen-
do-as parceiras na administragao do equilibrio regional em questao. Atual-
mente, a Inglaterra, a I'ranca ¢ a Alemanha Ocidental lideram potén-
cias intermediarias na Furopa e no Mediterraneo (a Inglaterra e a ['ranga
também na Africa), enquanto o Japio ¢ um “grande indispensavel” em
qualquer tentativa de administrar o equilibrio de poder na Asia e no
Pacifico. Iimbora essas poténcias intermediarias tenham atitudes muito
distintas com relagao a cada uma das grandes poténcias, ¢ a sua coope-
ra¢do com elas, ¢ ndo haja uma politica concertada de limitar a tendén-
cia para um concerto das grandes poténcias, ainda assim, a possibilida-
de de tal combinagao serve como contrapeso para a arrogancia destas
ultimas. Um dos meios com os quais as grandes poténcias podem procurar
legitimar o seu papel ¢ pela co-optagao das principais poténcias secundarias
que, por definicio, sao seus tivais i fier”’, na qualidade de socios menores
no sistema de administracao da sociedade internacional.

" A se construir; a se formar (N. do R'T.).



ChritTi Lo X

ALTERNATIVAS PARA O
SISTEMA DE ESTADOS
CONTEMPORANEO

PrIECISAMOS comegar nossa investigacao das alternativas para a ordem
mundial com a seguinte pergunta: quais as formas de organizacao poli-
tica universal existentes que podem servir de alternativas para o atual
sistema de estados? Naturalmente, o namero de alternativas que podem
ser concebidas ¢ ilimitado. Vou restringir minha atengdao a umas poucas
que podem ser consideradas significativas.

Antes de responder a pergunta fundamental deste capitulo preci-
samos lembrar os atributos essenciais do sistema de estados, ou corre-
remos o risco de considerar uma alternativa para o sistema de estados
que nio passaria de simples mudanga de uma fase, ou forma do sistema,
para outra. Os atributos essenciais do sistema, conforme definidos
aqui, sao, em primeiro lugar, a pluralidade de estados soberanos; em
segundo lugar, um certo grau de interagao entre cles, de modo a for-
marem um sistema; e em terceiro lugar, um certo grau de aceitagdo de
regras e instituigdes comuns, com respeito as quais eles formam uma
sociedade de estados.

ForasAs ALTTRNATIN AS DO SIST1:M4 DIL FESTADOS

Podemos conceber algumas mudangas na atual estrutura politica do
mundo que seriam bdsicas e, contudo, representariam apenas uma transi-
¢do de uma fase para outra, ndo a supressio do sistema em si mesmo.
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Um mundo desarmado

Uma dessas mudancas seria o advento de um “mundo desarma-
do”, a realizagio da meta do “desarmamento geral ¢ completo” prevista
pelos planos de desarmamento norte-americano e soviético, endossa-
dos por sucessivas conferéncias de desarmamento.! Os dois planos pro-
poem uma fase final do processo de desarmamento, subdividido em
etapas, na qual os estados soberanos deixariam de ter armamentos e
forgas armadas, exceto para fins de seguranga interna. ) plano norte-
americano preve também o fortalecimento de uma autoridade mundial,
que concentraria a for¢a armada, simultancamente com o desarmamen-
to progressivo dos estados.

A realizagio da idéia do “desarmamento geral ¢ completo” implica-
ria transformacio tao radical da presente estrutura da politica internacio-
nal que para torna-la inteligivel precisariamos repensar toda a base das
relagOes entre os estados. No entanto, essa transformagao nio represen-
taria o fim do sistema de estados porque, em si mesma, nao provocaria o
fim desse sistema, da existéncia de estados soberanos, da interacio siste-
matica entre ¢les ou da formacao de uma sociedade internacional. Se a
consecugao desse objetivo se fizesse acompanhar pela instituigao de uma
autoridade mundial contando com a forga e a lealdade politica suficientes
para extinguir a supremacia dos estados no seu proprio dominio ¢ sobre a
sua propria populagio, conforme prevé o plano norte-americano, terfa-
mos o desaparecimento do primeiro dos trés atributos essenciais do siste-
ma internacional: a pluralidade de estados soberanos. No entanto, esta
nao ¢ uma consequiéncia logicamente necessaria do mundo desarmado, e
¢ possivel visualizar esse mundo com uma autoridade central que nao
comandasse forgas armadas, e estivesse sujeita ao veto das grandes potén-
cias, como a fase final do plano soviético.

" Vide o “Projeto soviético revisto de tratado sobre o desarmamento geral ¢ completo sobre
controle internacional estrito”, de 24 de setembro de 1962, e 0 documento norte-americano
“Esbogo de provisao basica de um tratado sobre o desarmamento geral ¢ completo em um
mundo pacifico”, de 18 de abril de 1962. Os dois textos constam como apéndices de Sir Michael
Wright, Disarm and 1 erify (Londres, Chatto & Windus, 1964).
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O argumento a favor de um mundo com desarmamento geral (no
sentido de aplicar-se a todas as poténcias) ¢ completo (no sentido de
abranger todas as categorias de armas ¢ forgas armadas) assume, as ve-
zes, 0 que poderfamos chamar de forma ampla ou “forte™ — o desarma-
mento total tornaria a guerra fisicamente impossivel, porque os estados
nao teriam condicoes de fazé-la mesmo que o quisessem — ¢, as vezes, a
forma restrita ou “fraca”: o maximo possivel de desarmamento, que
tornaria a guerra menos provavel.”

Quando Litvinov levantou pela primeira vez a idéia de um desar-
mamento total, no contexto das discussoes sobre o desarmamento na
Liga das Nagoes, era a forma forte que cle propunha.’ Argumentava
que o desarmamento total diferia qualitativamente de qualquer forma
limitada de desarmamento. Por um lado, prometia mais, porque se¢ as
armas ¢ as for¢as armadas fossem abolidas de forma completa, a guerra
simplesmente deixaria de ser um instrumento da politica, mesmo no
caso dos estados que quisessem recorrer a cla. Por outro lado, o desar-
mamento total era mais facil de instituir do que qualquer outra modali-
dade menos ampla, como por exemplo “a reducao dos armamentos
nacionais a0 ponto mais baixo consistente com a seguranga nacional ¢
com a implementacao de obrigagdes internacionais mediante a agao
comum” (formula proposta no Artigo VIII da Convencao da Liga das
Nagodes, que orientava na ¢poca as discussoes sobre a matéria). Para
Litvinov, s¢ as nagoes concordassem em se desarmar completamente
clas podiam deixar de lado “as questoes espinhosas” que inibiam as
tentativas de definir, em um plano de desarmamento parcial, o montan-
te de armas ¢ forcas armadas a ser preservado.

A objegao ao “desarmamento total”, no sentido de Litvinov, ¢ que,
por principio, cle nao ¢ possivel. A capacidade fisica de violéncia orga-

* O argumento dos pardgratos seguintes ¢ desenvolvido com mas detathes em The Control of the
Trs Roee, cap. 2.

' Litvinov avancou primetramente essa proposta em uma reunido da comussio preparatoria da
Conterénera de Desarmamento das Liga das Nagoes, em 1927, em Genebra, quando os delega-
dos sovicticos comecaram a participar desses rrabathos; desenvolveu-a de forma mais completa
na Conterencia Mundial sobre o Desarmamento, em fevererro de 1932, Vide Laga das Nagoes,
“Conference for the Reductron and | imitation of rmaments”, | erbatin Records of Plenary Meetings, vol.
I, pag. 82.
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nizada ¢ incrente a sociedade humana, ¢ nao pode ser abolida por um
tratado. Nao sc trata apenas do fato de que todas as propostas de “de-
sarmamento total” contam com a manutengao de forgas de seguranga
interna, ¢ as vezes também de forgas disponiveis a uma autoridade mun-
dial para a sua tarefa de manter a ordem internacional. At¢ mesmo um
sistema de desarmamento que ndo tivesse tals excegoes deixaria aos es-
tados a capacidade de fazer a guerra em termos primitivos e, além disso,
com a capacidade de elevar esse nivel, restabelecendo o que fora proibi-
do, relembrando ou reinventando o que tinha sido abandonado. Tudo o
que um tratado de desarmamento pode fazer ¢ proibir certos tipos de
armas ¢ forgas armadas, devidamente especificados, ¢ a conseqiiénceia ¢
aumentar a importancia estratégica do que ¢ deixado a margem das pro-
visoes do tratado. Na verdade, o que chamamos de “desarmamento
total” ndo ¢ qualitativamente diferente de outras formas de desarma-
mento, menos abrangentes.

Portanto, ndo se sustenta o argumento de Litvinov de que o desar-
mamento total tornaria a guerra fisicamente impossivel, ao contrario dos
outros tipos de desarmamento. Além disso, mesmo as formas mais dras-
ticas de desarmamento deixariam alguns estados mais capacitados para a
guerra do que outros. O potencial bélico de uma nagio nao se limita aos
seus “armamentos”, mas reside em todo o complexo dos recursos cco-
nomicos, tecnologicos ¢ demograficos, sua posi¢ao estratégica, lideranga
politica, engenho ¢ expericneia militares, moral nacional, ctc. Portanto,
como qualquer outra forma de desarmamento, o “desarmamento total”
teria como consequéncia uma variagao do poder militar remanescente
dos estados, num “mundo desarmado”. Por isso, ndo se sustenta rambém
o outro argumento de Litvinov, de que a simplicidade do “desarmamento
total” permitiria superar as dificuldades da sua negociagao.

A variedade restrita ou fraca do argumento a favor do desarma-
mento geral e completo ndo esta sujeita a objecoes desse tipo. Nao ¢
logicamente impossivel ou contrario a natureza da sociedade humana
fazer com que os armamentos e as for¢as armadas existam em numero
limitado e com limitagdes de qualidade e eficacia, como também nao ¢
impossivel que essa situagio seja preservada gragas a habitos, institui-
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coes, codigos ou tabus. Prma facie ha um argumento importante para
sustentar que um mundo que abolisse os armamentos sofisticados ¢ as
formas avancadas de organizacao ¢ tecnologia militar proporcionaria
maior scguranga contra a guerra. Fim particular, pode-se argliir que, em
igualdade de condigoes, a irrup¢io de uma guerra nesse mundo seria
menos provavel, dada a inexisténcia de grandes estabelecimentos mili-
tares, que concorrem como um fator belicista. Haveria menos mobilida-
de estratégica ¢ portanto um numero menor de estados a distancia de um
ataque, inexistindo sistemas de armamentos capazes de gerar o temor de
um ataque de surpresa. Poder-se-1a argumentar também que se assim mes-
mo houvesse uma guerra, em igualdade de condicoes, ela seria menos catas-
trofica, por se desdobrar de forma mais lenta ¢ menos custosa, envolvendo
menor destruicao fisica ¢ menos deslocamentos econdomicos.’

Seja ou nao realizavel do ponto de vista pratico, o instinto comum
leva-nos a imaginar a visao de um mundo desarmado uma forma supe-
rior de ordem mundial, em contraste com a do sistema de estados con-
temporanco. No entanto, ¢ preciso também reconhecer que, simples-
mente conceber um mundo de estados desarmados, a um baixo nivel
quantitativo ¢ qualitativo, nio nos mostra como seria possivel manter a
ordem ncsse mundo. Assim, a visao de um mundo desarmado sera na
melhor das hipoteses incompleta, se nao estiver acompanhada por uma
explicagao (nos termos do argumento do Capitulo 3) sobre as regras ¢
instituicoes mediante as quais os objetivos clementares da vida social
possam ser alcancados.

I'm primeiro lugar, ha o problema de como manter desarmados to-
dos os estados do mundo, depois de terem reduzido sua capacidade bélica.
O que nos leva a considerar a possibilidade de um sistema de verificagio
que aponte violagoes do acordo de desarmamento, assim como um sistema
de sangoes ¢ represalias para punir tais violagoes, ¢ garantr a seguranga dos
estados que respeitem o acordo, caso clas ocorram. Ha fortes razoes para
supor que em um sistema de desarmamento drastico, que inclua a completa

' No entanto, a rapidez, o custo ¢ a capaadade destrutiva de uma guerra no “mundo desarma-
do™ ndo sera fungio apenas da quantidade ¢ sofisticagio das armas existentes, mas também de
fatores morats ¢ soclais.
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aboli¢ao de armas nucleares ¢ outras armas de destrui¢io maciga, a violagio
do sistema colocaria o violador em situagao de preponderancia militar com
relacao aos demais estados. Para impedir violagdes desse tipo, pareceria es-
sencial pressupor uma autoridade mundial com preponderancia de poder
militar, inclusive acesso a armas nucleares.

Mais séria porém do que como preservar um sistema drastico de
desarmamento ¢ a questao de como garantir a ordem em geral. Como
vimos, mesmo em um mundo desarmado pode haver violéncia organiza-
da, desempenhando um papel nos assuntos humanos. 12 um mundo divi-
dido em estados soberanos e sujeito aos conflitos politicos que sempre o
caracterizaram. A ordem interna continuaria exigindo a presenca de uma
for¢a armada preponderante nas maos dos governos, ¢ a ordem interna-
cional continuaria dependendo do funcionamento de regras ¢ instituigoes
para controlar ou conter o emprego do poder militar seja preservando
um equilibrio de poder (permitindo o seu uso na aplicagao da lei, limitan-
do os meios do seu emprego, facilitando a solugao dos contlitos politicos
que possam envolver o uso da for¢a) ou explorando a preponderancia das
grandes poténcias por meio de um concerto entre clas.

Além de levar em conta estas questoes familiares relativas 4 manu-
tengdo da ordem, a perspectiva de um mundo desarmado propoe duavi-
das também sobre a realizagao de mudangas justas. S¢ um mundo sem
armas demonstrasse ser mais pacifico ¢ seguro do que o mundo
pesadamente armado hoje existente, isto significaria também que seria
um mundo menos propenso a uma mudanga justa provocada pela for-
¢a, ¢ mais dependente da exiténcia de instituigdes orientadas para a
mudanga pacifica. A verdade ¢ que s6 a concepgao de um desarmamen-
to drastico nio basta para nos mostrar como essa fungao poderia ser
exercida, para indicar se um mundo com menos armamentos cstaria
menos ou mais habilitado a promover mudangas justas.

[Em outras palavras, os mesmos temas que defrontamos hoje com
respeito a manutengao da ordem no nosso mundo repleto de armamen-
tos poderiam ressurgir em um mundo com menos armas. () que nao
significa que haja razoes para preferir o primeiro, mas significa que em
s mesma a visdo de um mundo desarmado nao nos propde um cami-
nho alternativo para a ordem mundial.
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A Sorin ariDADE DOS FESTAa00s

Outra possivel estrutura politica do mundo seria aquela em que as
Nacoes Unidas, ou alguma organizacio comparavel, fundamentada na
cooperacao dos estados soberanos em base mundial, se tornasse a forga
predominante da politica mundial. Situacao que poderfamos descrever
como a observancia da Carta da ONU pelos estados membros do modo
sonhado pelos visionarios que fundaram a organizagio. Representaria a
realizacao da doutrina solidarista ou grociana da ordem internacional,
para a qual os estados, embora contrarios a criacdo de um governo
mundial, buscam um substituto para csse governo, mediante a coopera-
cio entre si ¢ a adesdo aos principios constitucionais da ordem entre as
nacoes a que deram o scu assentimento.” Sua premissa principal ¢ a
solidariedade, ou solidariedade potencial, da maioria dos estados, sus-
tentando a vontade coletiva da sociedade dos estados contra os desafios
que lhe sao fteitos. Outra vez, essa condicio da politica mundial seria
radicalmente diversa da que existe hoje, mas representaria uma nova
fase do sistema de estados, ndo a sua substituicao por algo diferente.

A doutrina grociana ou solidarista procura construir um mundo
mais ordenado, restringindo ou abolindo o recurso a guerra pelos esta-
dos individuais para fins politicos, ¢ promovendo a idéia de que a forga
s6 pode ser usada legitimamente em prol dos objetivos da comunidade
internacional. Procura assim reproduzir na sociedade internacional uma
das caracteristicas centrais da sociedade nacional. O sistema de regras
concebido por Grotius tinha por meta honrar o triunfo, em qualquer
guerra, da parte cuja causa fosse justa, ¢ que nessas condicoes estivesse
agindo ¢m nome da comunidade como um todo.

Conforme observamos no Capitulo 2, a Convencao da liea das
S

b
Nagoes refletiu as idéias neo-grocianas, que proibem os estados de fazer a
guerra sem respeitar certos procedimentos estabelecidos — o Pacto de

Paris de 1929 proibia o recurso a guerra como instrumento da politica

ixammer essa doutrina em estudo sobre e Grotian Conception of - Liternational Socety™. que
consta de Diplomatic Turestgations.
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nacional, ¢ a Carta das Nacoes Unidas proibe o uso da for¢a, ou a sua
ameaca, contra a integridade territorial ou a independéncia politica de
qualquer estado — ou de qualquer outra forma inconsistente com os obje-
tivos da ONLUL Ii'mbora imponham essas restricoes ao uso da forga pelos
estados, a Convencao da liga das Nacoes ¢ a Carta das Nacoes Unidas
justificam o emprego ¢ a ameaca do emprego da forga pelos estados que
agem em nome da organizacao internacional para sustentar um sistema
de seguranca coletiva. O principio da scguranca coletiva implica que a
ordem internacional deve bascar-se ndo em um cquilibrio de poder, mas
na preponderancia de poder exercida por uma combinagao de estados,
atuando como agentes da sociedade internacional, para responder aos
desafios feitos ao sistema ou para tratar com cles, quando ocorrem.

A tormula solidarista promete um modo superior de manter a or-
dem porque busca fazer da for¢a exclusivamente, ou principalmente,
um instrumento do conjunto da sociedade internacional. No entanto,
para que tuncione, ¢ crucial a existencia de um grau suficiente de solida-
ricdade entre os estados, para permitir o reconhecimento de objetivos
comuns ¢ para promovc-los. Nas circunstancias concretas deste fim do
s¢eulo XX essa solidariedade nao existe. A tentativa de aplicar a formu-
la grociana ou solidarista teve a conseqiéncia nao so de frustrar o ¢xito
da tentativa de construir uma ordem mundial superior mas também de
debilitar ou prejudicar os recursos classicos para manter essa ordem,
conforme observamos no Capitulo 6. A iniciativa tomada pela Liga das
Nagoes contra a ltalia, em 1935, a proposito da invasao da Abissinia, ¢
contra a Uniao Soviética, em 1939, quando da invasao da linlandia, nao
s desrespeitou o principio da seguranga coletiva como ameagou o ob-
jetivo de impedir que a Alemanha desrespeitasse o principio do equili-
brio do poder. A decisio da Assembléia Geral das Nagoes Unidas de
endossar a agao dos Fstados Unidos ¢ dos seus aliados na Coréia, con-
siderando-a uma operagao de seguranga coletiva, nao so enfraqueceu a
posicao da ONU na politica mundial, em vez de fortalecé-la, como im-
pediu o recurso aos processos da diplomacia entre grande poténcias, ao
apresentar o assunto como uma confronta¢ao entre poténcias defenso-
ras do direito e estados delinglientes.
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Se no século XX a tentativa de aplicar a formula solidarista foi
prematura, isto nao significa que nao possa haver condigoes em que cla
funcione. Toda a historia das relagoes entre os estados pode ser lembra-
da em apoio a tese de que os estados soberanos sio inerentemente inca-
pazes de alcangar solidariedade quando subordinam o uso da for¢a a
objetivos comuns. No entanto, chegar a essa conclusao seria ir além da
evidencia disponivel.

Uiy immndo comr mtitas poténcias nicleares

Outra mudanca basica no cardrer do sistema de estados contempo-
ranco, que no entanto nao significaria ainda a substituicao do sistema de
estados por algo diferente, seria a emergéncia de um mundo com muitas
potcncias nucleares. Lista alternativa a forma contemporanea do sisicma
de estados chama atencio especialmente porque pode ser provocad- pelo
processo de proliferacao nuclear, ¢ menos pela perspectiva de incorporar
um meio de maior cficacia para garantir a ordem mundial, embora os
defensores da proliferacao as vezes adotem esta posigao.

Um mundo com muitas poténcias nucleares diferiria dramatica
mente do mundo atual, se houvesse condicoes para o que Morton Kaplan
chamou de “sistema de veto unitario™ (uuit reto systers), ¢ Arthur Burns
de “sistema de contengdo™ (deferrent systens).” Scria preciso que as armas
nucleares estivessem disponiveis para todos os estados, ou pelo menos
para todos os grupos ou blocos de estados (com efeito, ¢ mais ficil
visualizar um mundo ¢ que todos os estados tivessem a protecio do
“guarda-chuva nuclea”” de algum grupo ou bloco do que imaginar que
todos cles possuissem suas proprias forgas nucleares). 11 seria preciso
tamb¢m que houvesse uma relagao de contengio nuclear reciproca en-
tre todos esses estados ou essas aliangas. 1im outras palavras, precisa-
riamos admitir ndo s6 que todos 0s estados ou blocos possuissem armas

(33 kad

nucleares como também que pudessem causar um “dano inaceitavel

“Nide Waplan, Systewr and Process i Liternational Politics, pags. 50-2; ¢ Archur Lee Burns, “lron
Balance to Deterrence”  Warld Politres, TN, 4 (julho de 1957).
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a0s outros estados ou blocos, sem poder impedir contudo que tossem
vitimados por um ataque nuclear.

Assim, a caracteristica principal desse sistema ¢ a capacidade de
cada estado ou bloco de vetar o recurso deliberado ¢ “racional” a guerra
nuclear ilimitada, a exemplo do acesso pelos Hstados Unidos e pela Uniao
Sovictica a esse tipo de veto, na sua relagao de contengao mutua. No
entanto, ¢ importante observar que esta ¢ uma descrigdo muito incom-
pleta do comportamento dos estados em tal sistema, ¢ dela s6 podemos
derivar implicagoes muito limitadas. Kaplan precisa recorrer a premis-
sas estranhas 2o scu modelo para argumentar que o sistema de “veto
unitario” corresponderia ao “estado da natureza” de que tala Hobbes,
em que ha uma oposicao aos interesses de todo os atores, em que estes
sO podem existir em um unico nivel, em que desapareceriam as coali-
zoes, o equilibrio ¢ as mudangas de aliangas ¢ no qual nao haveria lugar
para atores universais, como as Nacoes Unidas. De acordo com esse
argumento, O sistema perpetuaria a situagdo existente, seria altamente
nao-integrado ¢ nao-solidario, marcado por uma tensao extrema.

Se acceitassemos a premissa de que no “sistema de veto unitario” as
armas nucleares estratégicas sao os unicos instrumentos disponivels aos
atores, para a promocao dos scus objetivos, esta claro que a posse do
poder de veto sobre o uso desse instrumento por todos os atores levaria
as consequencias descritas. No entanto, esta ndo ¢ uma premissa razoa-
vel. Se o “sistema de veto unitario” incorporasse em escala universal as
caracteristicas do sistema de veto mutuo entre os listados Unidos ¢ a
Uniao Sovictica, cada um dos atores poderia neutralizar o emprego de
armas nucleares estratégicas pelo outro mas continuaria tendo condi-
coes de utlizar diferentes instrumentos de poder ¢ influéncia  (milita-
res, politicos ¢ cconomicos), mediante os quais persistiriam a colabora-
cao ¢ o contlito diplomaticos. Nao se¢ deve presumir, portanto, que
deixaria de existir uma gradacao de poder e influéncia entre os varios
atores, assim como as coalizoes ¢ mudangas de alinhamento; ou que
deixaria de haver mudancgas no status quo. Nao prevaleceria necessaria-

1bid.
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mente o “estado da natureza” hobbesiano, marcado por tensao extre-
ma, nem atores universais como as Nagoes Unidas estariam impedidos
de desempenhar um papel. Nao ¢ inconcebivel que nesse sistema os
atores pudessem conter ¢ até¢ mesmo resolver seus contlitos politicos,
neutralizando a0 mesmo tempo seus instrumentos nucleares estratégi-
cos. Pode-se mesmo imaginar que um sistema internacional que perdu-
rasse por varias geracoes sob a disciplina do medo, pudesse eventual-
mente descobrir que a ordem assim alcangada existiria independen-
temente daquela disciplina; que os meios de contengao nuclear univer-
sal se tornassem supértluos, podendo ser abandonados. Naturalmente,
isto € especulativo, ¢ 0 meu ponto ¢ que uma conduta desse tipo seria
tao consistente com a premissa do “sistema de veto unitario” quanto as
deducoes feitas por Kaplan.

Havera alguma razao para considerar que um mundo com muitas
poténcias nucleares ¢ uma modalidade de sistema de estados mais apro-
priada a ordem mundial do que a hoje existente? Ha o argumento fami-
liar de que quanto mais estados tiverem armas nucleares mais o sistema
internacional serd capaz de alcangar os objetivos da paz e seguranca,
pois dessa forma se generalizaria o fator de contengao nuclear recipro-
ca, que ajudou a preservar a paz nas relagoes entre os Hstados Unidos e
a Unido Soviética. Iisse argumento exagera a estabilidade daquele rela-
cionamento de mutua contengao nuclear, sujeito a alteragoes introduzidas
por mudangas técnicas ou politicas, ¢ que nao torna a guerra nuclear
impossivel, mas apenas “irracional” (vide Capitulo 5). Além disso, ele
parte do equivoco de presumir que a difusao das armas nucleares resul-
tara necessatiamente na duplicacao, em outros relacionamentos, do con-
flito internacional existente na relagdo de contengiao nuclear reciproca
entre as duas super-poténcias. [im outras palavras, presume que a difu-
sao das armas nucleares levara obrigatoriamente a um “sistema de veto
unitario”, o que nao € correto.

Ha outro argumento mais forte: leve ou nao ao aumento da se-
guranga internacional, a difusido de armas nucleares promoveria a cau-
sa da justica internacional, se todos os estados ou blocos de estados
tivessem acesso a essas armas. No sentido representado pela igualda-
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de com respeito a posse de armas nucleares, a justi¢a internacional so
pode ser alcangada plenamente mediante o completo desarmamento
nuclear ou, entdo, por um sistema que tornasse disponivels essas ar-
mas a todos os estados ou blocos de estados. Sob este ponto de vista,
qualquer regime que crie distingoes entre os estados nuclearizados ¢
os nao nuclearizados estara sujeito a objecdes. I importante observar
que no debate entre as poténcias que aprovam o Tratado de Nao-
Proliferagao Nuclear de 1968 e as que a ele se opoem, ou de modo
geral entre os estados que dispoem de armas atomicas e os demais, o
que estd em jogo ndo ¢ tragar uma linha separando essas duas catego-
rias, mas saber onde ela deve ser tragada: quais os paises membros do
clube e quais 0s que nao seriam reconhecidos como membros? Em-
bora tenham por vezes justificado a proliferagaio com argumentos apli-
cavels aos outros pafses, além deles proprios, os principais estados
“recalcitrantes” (China, Franca e india) em nenhum momento defen-
deram uma proliferagao nuclear generalizada e completa, mas preocu-
param-sc¢ principalmente em remover obstaculos a sua inclusao no
clube restrito dos paises nuclearizados. Fsta é uma drea em que os
objetivos da ordem internacional e da justi¢a internacional (ou seja,
da igualdade de tratamento) entram em contlito.

Seja ou nao o mundo de muitas poténcias nucleares uma alterna-
tiva desejavel a presente forma do sistema internacional, é preciso ad-
mitir que se trata de alternativa que tem uma boa possibilidade de
realizacio. Como a visio de um mundo desarmado, a visao de um
mundo com muitas poténcias nucleares ¢, em si mesma, incompleta.
Na forma alternativa de um sistema de estados com muitas poténcias
nucleares, as perspectivas de ordem e justica dependeriam de outros
fatores além da tecnologia militar prevalecente ¢ o namero de estados
com acesso a ela.

A homogenerdade ideoldgica

Outra forma alternativa para o sistema de estados é a marcada pela
homogeneidade ideoldgica, diferentemente da heterogeneidade ideols-
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gica prevalecente no sistema atual. Os expoentes das ideologias politi-
cas sustentam muitas vezes que o triunfo da sua doutrina em todo o
sistema internacional traria, entre outros beneficios, o de eliminar ou
reduzir as fontes de guerra ¢ conflito, levando a um mundo mais orde-
nado. Assim, os defensores da Reforma e da Contra-Reforma, da Revo-
lugiao ¢ da Contra-Revolugio, ¢, na nossa época, os apologistas do Co-
munismo ¢ do Anti-Comunismo sustentam que a sua causa ¢ a causa da
paz, mesmo quando preconizam a guerra.

Conforme se tem observado, esses revolucionarios e contra-revo-
lucionarios ideoldgicos adotam, as vezes, a meta de uma sociedade uni-
versal, que substituiria o sistema de estados (vide Capitulo 2). Mas em
outras oportunidades aderem a uma visio do mundo que ainda ¢ orga-
nizada como um sistema de estados, mas na qual todos os estados acei-
tam a unica ideologia verdadeira ¢, por isso, podem manter entre si rela-
¢oes harmoniosas. % esta visio que nos interessa aqui.

A adesao de Kant a ideologia da Revolugao Francesa levou-o a nogao
de que a paz deveria ter como fundamento uma republica mundial, ou avtas
gentinm, mas em Pag Perpétna o filosofo mostra seu desapontamento com a
idéia, voltando-se para a sua substitui¢io por uma liga de estados “republi-
canos” ou constitucionais, que evitasse a guerra e se difundisse por todo o
globo.” Os “legitimistas” da era pds-napoleonica viam a perspectiva da paz
internacional, com tranquilidade interna, em uma Santa Alianga de estados
soberanos, unidos pela piedade e os direitos dinasticos. Para Mazzini a pers-
pectiva da paz tinha por base o triunfo universal do nacionalismo, que seria
assistido por uma Santa Alianga dos Povos, entre os quais nao haveria qual-
quer contlito de interesse. De modo diferente, tanto o Presidente Wil-
son, nos Estados Unidos, como os membros da Union for Democratic
Control, na Inglaterra, e os bolchevistas, na Russia, sustentavam que o
controle da politica exterior por for¢as democraticas ou populares era
uma fonte de paz e concordia entre os estados.

Marx considerava que a perspectiva de paz dependia da abolicao
do capitalismo ¢ da luta de classes. Achava que o estado nao passava de

* Kant, Perpetual Peace, pags. 19-20.
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um instrumento da luta de classes, ¢ também (embora isto seja menos
claro) que a nagdo seria um fenoémeno transitorio. Dessa forma, sua
teoria pode ser entendida como implicitamente presumir que, com a
revolugdo proletaria universal, o estado desapareceria e, com cle, o siste-
ma de estados. Por outro lado, Marx ¢ Engels, as vezes, argumentavam
como se unidades distintas continuariam a existir depois da revolugao.
A partir de 1917, os marxistas-leninistas tiveram que aceitar como subs-
tituto o conceito de uma liga de estados socialistas (a  Comunidade
Socialista) por viverem em um mundo onde a revolugao proletaria so6
aconteceu em um numero limitado de paises e, mesmo neles, o estado
sobrevivia como instrumento da ditadura do proletariado. Hoje, na con-
cepeao marxista-leninista, essa visao ¢ exemplificada pela doutrina de
que o relacionamento entre os estados socialistas, governado pelos prin-
cipios do “internacionalismo socialista”, deve ser diferenciado das rela-
cOes entre os estados capitalistas, governadas pelos principios do impe-
rialismo, e rambém das relacdes entre os estados socialistas e os
capitalistas, sujeitas aos principios da “coexisténcia pacifica”.

A visao do sistema de estados que conquista a ordem ou harmonia
pelo triunfo em todos os paises da unica ideologia verdadeira difere da
visdao grociana e da solidarista. Nesta ultima os conflitos de interesse con-
tinuariam a existir entre os estados, sendo preciso reduzi-los pelo poder
da coletividade, enquanto a visao grociana sustenta que, Com a entronizagao
da ideologia verdadeira, os conflitos de interesse deixarao de existir, ou
terdo muito pouca importancia. No entanto, essas duas visdes por vezes
aparecem combinadas, com alguma dificuldade, no pensamento da mes-
ma pessoa. O Presidente Wilson, por exemplo, depositava suas esperan-
cas na idéia solidarista da Liga das Nagdes, mas era atraido também pela
nogao de que a Liga devia ser uma associacdo de estados democraticos; e
os arquitetos das Nagbes Unidas, também comprometidos primordial-
mente com a visao solidarista, fizeram um aceno em favor da idéia de que
a fonte de paz ¢ a ideologia verdadeira, com a exigéncia de que os estados
membros da organizagio fossem “amantes da paz”.

Deveriamos distinguir a idéia de que haveria mais ordem em um
sistema de estados ideologicamente homogeneo pelo fato de se apoiar
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em uma unica ideologia, deixando assim de provocar conflitos ideologi-
cos, da idéia de que essa maior ordenagao se deveria a capacidade da-
quela ideologia em particular de reduzir ou eliminar conflitos de inte-
resse entre os estados. Hsta altima interpretacio esta sujeita a algumas
fortes objegdes, qualquer que seja a ideologia em questao.

Na ¢poca em que a politica exterior era decidida pelos monarcas ¢
seus ministros, ¢ as guerras eram ocasionadas por contlitos dinasticos, ¢
combatidas por exércitos profissionais liderados por aristocratas pro-
prietarios de terras, os ideologos liberais ou burgueses podiam conferir
plausibilidade a tese de que os conflitos internacionais eram fabricados
artiticialmente pelos grupos politicos dominantes, ¢ que mudangas po-
liticas internas em todos os paises revelariam a harmonia natural de
interesses entre 0s povos. Foi esta perspectiva que levou Paine a percep-
¢ao de que a causa das guerras era a soberania monarquica; Cobden a
sustentar que o comércio internacional seria a grande panacéia ¢ Comte
a proclamar a incompatibilidade da sociedade industrial com a guerra.

A medida, porém, que ocorreram mudangas internas levando ao
declinio no controle monarquico e aristocratico da politica externa, e
aumentando a influéncia da classe média, essa tese tornou-se menos
plausivel. Os burgueses alemaes ¢ franceses, como os industriais de
Manchester, ecram menos motivados pelas disputas ¢ rivalidades dinasti-
cas, 0 que nio significava que nao houvesse outros motivos para deto-
nar conflitos internacionais. As “razoes de estado” passaram a ter con-
teado de interesse nacional, em lugar do interesse dindstico, ¢ a paixao
ou orgulho real cedeu lugar a paixao nacionalista ¢ ao orgulho puablico
como causa de conflitos ¢ guerras. No principio do século XX, lenin,
com a ajuda de Hobson, pode tornar plausivel a tese de que era precisa-
mente a disputa entre capitalistas, financistas ¢ industriais que levava a
tensdo internacional ¢ a guerra, ¢ que as perspectivas de paz residiam
em outra mudanga interna que desse o poder ao proletariado.

No entanto, assim como os governos burgueses tinham seus pro-
prios motivos para fazer a guerra, embora estivessem livres de algumas
das razoes que incitavam as classes feudais as hostilidades, os governos
que refletem os interesses do proletariado, definidos pelo Partido Co-
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munista, sofrem impulsos que também os levam ao conflito internacio-
nal. A experiéncia da Unido Soviética, da Republica Popular da China e
de outros paises socialistas, no seu relacionamento reciproco, nio de-
monstra a existéncia de uma harmonia natural de interesses entre os
povos ou as classes trabalhadoras. Com efeito, em suas relagdes mutuas
os estados socialistas ou proletarios tém exibido os mesmos conflitos
de interesse dos estados de todos os tipos.

O ponto de vista de que um certo segmento da sociedade é, por
sua natureza, internacionalista s parece plausivel antes desse segmento
chegar ao poder. Na verdade, sio os elementos da sociedade que detém
o poder que, mais de perto, se identificam com a manuten¢io ou amplia-
¢ao do poder do estado no exterior. Os elementos mais afastados do
poder interessam-se menos pelos interesses ¢ honrarias externas,
posicionando-se naturalmente em divergéncia da politica externa segui-
da, e chegando por vezes a simpatizar com os oponentes do scu pais.
No entanto, quando chegam ao poder herdam o interesse pela projegao
externa do estado. A doutrina de que o triunfo universal da ideologia
verdadeira criard a paz nao leva em conta o argumento apresentado por
Hegel, na sua critica a Kant, de que a fonte de tensao internacional, e
das guerras, é o estado enquanto estado, ¢ nao esta ou aquela forma
particular de estado.”

No entanto, pode-se esperar que um sistema de estados baseado
na mesma ideologia, qualquer que seja, ¢ que portanto estivesse livre
dos conflitos ideoldgicos, seria mais ordeiro do que o sistema de esta-
dos hoje existente. Conforme observou Raymond Aron, no passado o
sistema de estados passou por varias fases de pelo menos relativa
homogeneidade ideologica, nos intervalos entre as guerras de religido,
as guerras da Revolugio Francesa, de Napoledo, as Guerras Mundiais ¢
a Guerra I'ria do século XX, que foram os momentos de maior conflito
de ideologias." Pode-se concordar com a afirmativa de Aron de que a

" Raymond Aron, Peace and War: A Theory of ILnternational Relations (1.ondres, Weidenfeld &

Nicolson, 1962), pags. 99-104. Tradugao para o portugués: Pag e Guerra entre as Nacies, Brasilia,
Universidade de Brasilia.
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coincidéncia das guerras mais importantes com a maior heterogeneidade
do sistema de estados nao ¢ acidental, nao sé porque os contflitos ideo-
l6gicos sucessivos tém sido uma causa dessas guerras mas também por-
que elas mesmas contribuem para acentuar o conflito ideologico, ja que
cada um dos estados beligerantes tende a aliar-se com certas fac¢oes
internas dentro do estado inimigo.

No entanto, esses periodos de relativa homogeneidade ideologica
tém-se caracterizado pela tolerancia de diferengas ideoldgicas, em vez
da uniformidade ideologica. Iimbora tenham terminado aparentemente
com a vitoria de um dos lados em conflito, mediante um processo de
exaustio as guerras religiosas ¢ as guerras da Revolucdo l'rancesa ¢ de
Napoleao levaram a ajustes que tornaram possivel a coexisténcia ideo-
logica, o que podera acontecer também com os conflitos ideologicos
surgidos no século XX. Por sistema ideologicamente homogénceo con-
cebemos um sistema de estados em que estes estejam unidos ndo por
uma formula que permita a coexisténcia de diferentes sistemas politi-
cos, econdmicos ¢ sociais, mas pela determinagao de manter um unico
tipo de sistema politico, social ¢ econdomico. im outras palavras, temos
em conta uma Santa Alianca universal capaz de sustentar uma unica
ideologia no conjunto do sistema de estados, da mesma forma como
agora prevalece uma unica ideologia dentro das esferas limitadas da a-
lianca norte-americana ¢ da comunidade socialista.

Um sistema desse tipo promete um grau clevado de ordem inter-
na, pois quem desafia o sistema politico, social ¢ economico predomi-
nante precisa enfrentar nao s6 o estado imediatamente interessado mas
a sociedade de estados de modo geral. Para apoiar o sistema existente
poderia haver intervengoes do tipo com que a Uniao Soviética ¢ os Iis-
tados Unidos reagiram a desatios feitos a suas respectivas areas de in-
tlucncia, na luropa Oriental ¢ na América Central, com a diferenca de
que ndo seriam condenadas ou criticadas por outros estados. () sistema
promete também um grau clevado de ordem internacional: nao haveria
tensoes ideoldgicas a dividir os estados, embora pudesse haver conflitos
entre cles resultantes do choque entre interesses materiais ou da ansie-
dade sobre a sua seguranca. Na verdade, o interesse comum de todos os
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estados em defender seu sistema economico, politico e social lhes daria
um forte incentivo para moderar seus conflitos de interesse.

Pode-se duvidar, porém, se a politica mundial exibira algum dia o
tipo de uniformidade ideologica necessario para instituir ou manter uma
forma alternativa, como esta, para o sistema de estados. Se assumirmos
que havera no futuro, como houve no passado, mudanca e variedade
constantes nas ideologias adotadas em diferentes partes do mundo, a
tentativa de remodelar o sistema de estados com base nos principios da
uniformidade ideologica seria provavelmente uma fonte de desordem, ¢
retornariamos ao principio de que a melhor forma de manter a ordem é
a disposicao de tolerar diferencas ideologicas, ou scja, o principio em
que se baseia o presente sistema de estados.

Para Ariist po Sistima br: Es1apos

Se emergisse uma forma alternativa de ordem politica universal
que fosse mais do que uma simples mudanca de fase ou condi¢ao do
sistema de estados, mas representasse a completa superacao do sistema
tal como o conhecemos, essa transformacio teria de extinguir alguns
dos seus atributos essenciais: a existéncia de estados soberanos; a
interacao entre ¢les, de modo a formarem um sistema; ¢ um certo grau
de aceitagao de regras e instituigoes comuns, que fazem com que esses
estados constituam uma sociedade.

Umr sistema mas nao uma sociedade

E. possivel conceber o surgimento de uma forma de organizacio
politica universal que tivesse o primeiro e o segundo desses atributos,
mas nao o terceiro. Hm outras palavras, podemos imaginar que haja
uma pluralidade de estados soberanos, formando um sistema que, no
entanto, nao constitua uma sociedade internacional. Situacao que repre-
sentaria o fim do sistema de estados, o qual, conforme observou-se
aqui, ¢ uma sociedade internacional, além de um sistema. Haveria esta-
dos interagindo em base global, mas teria desaparecido o elemento de
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aceitacao de valores ¢ interesses comuns, ¢ em sua base, de regras e de
instituicoes comuns. Haveria comunicagao e negociagao entre os esta-
dos, mas faltaria 0 compromisso com uma rede de institui¢oes diploma-
ticas; haveria acordos, mas sem a aceitagao de uma estrutura de obriga-
¢oes legais internacionais; haveria conflitos violentos entre os estados,
limitados pela capacidade bélica dos beligerantes mas nao pela sua von-
tade de observar restricoes a conduta da guerra; haveria equilibrios de
poder surgidos fortuitamente, mas nio como resultado de tentativas
conscientes de preservar esse equilibrio; terfamos poténcias maiores e
menores, mas nio um consenso de grande poténcia, no sentido de po-
tencia dotada de direitos e deveres especiais.

Seria dificil determinar se em algum momento no futuro o sistema
de estados teria deixado de ser uma sociedade internacional. Pode haver
a aceitagao de regras e instituigdes comuns por alguns estados, mas nao
por outros. Quantos estados precisariam desligar-se da sociedade inter-
nacional para que possamos dizer que essa sociedade deixou de existir?
Certas regras e instituicdes podem continuar a ser aceitas, outras nio.
Ora, quais sdo as regras ¢ instituigdes essenciais? A aceitagao de regras e
institui¢des pode ser dificil de determinar: sera que ela repousa na acel-
tagao verbal dessas regras, na conduta que se ajusta estritamente a elas
ou na vontade de aceita-las mesmo quando o estado procura escapar
delas? Consideradas estas dificuldades, ja vimos que ha amplos prece-
dentes historicos de um sistema internacional que nao chega a ser uma
sociedade internacional (vide Capitulos 1 ¢ 2).

Um sistema desse tipo pode contar com alguns elementos de or-
dem. Certos estados podem conseguir um grau de ordem interna, a des-
peito da inexisténcia de regras ¢ instituigoes no seu relacionamento mu-
tuo. Uma certa medida de ordem internacional pode também ser sustentada
por equilibrios de poder fortuitos; por relagdes de contengao nuclear reci-
proca; por esteras de preponderancia de grandes poténcias, impostas de
forma unilateral; por restricoes a conduta na guerra resultantes da auto-
contengao ou por limitagoes da capacidade bélica. Mas um sistema inter-
nacional deste tipo seria extremamente desordenado, exemplificando na
verdade o estado da natureza descrito por Hobbes.
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Estados, mas nao um sistema

I2 concebivel também que pudesse emergir uma forma de organi-
zagao politica universal com o primeiro dos atributos essenciais citados,
mas nio o segundo. Podemos imaginar a existéncia de estados sobera-
nos sem interagao ou contato muituo, ou pelo menos com contatos tao
escassos que seriam insuficientes para que se conduzissem como partes
de um sistema. Os estados poderiam associar-se em determinadas re-
gioes, formando assim sistemas regionais, mas nao haveria propriamen-
te um sistema global. No conjunto do globo encontrariamos uma per-
cepgao reciproca dos estados, e até mesmo contatos em escala limitada,
mas a existéncia desses estados em todas as partes do mundo deixaria
de ser um fator vital nos calculos feitos por cada um deles.

Seria dificil determinar o grau de declinio na interagao global dos
estados para que pudéssemos dizer que eles deixaram de formar um
sistema. Se ha um grau elevado de interagdo econémica ¢ social em
todo o mundo, mas nao estratégica, sera possivel falar em um sistema
global? Serd que o sistema global de estados deixa de existir somente
porque certas sociedades sio dele excluidas? Sabemos que ainda hoje
existem sociedades quase intocadas, nas selvas do Brasil e nas monta-
nhas da Papua Nova Guiné, e nem por isso deixamos de considerar que
existe um sistema global de estados.

Uma vez mais, ha muitos precedentes historicos para esse tipo de
alternativa ao sistema de estados. Conforme notamos, s6 depois do sé-
culo XIX surgiu um sistema de estados com dimensio global. Sera que
essa alternativa representa um caminho superior para a ordem mundial?

Tem-se insistido em responder afirmativamente a essa pergunta.
Dentro dos seus limites, um conjunto de estados isolados ou semi-iso-
lados, ou de outros tipos de comunidade, poderia alcangar uma forma
toleravel de ordem social ¢ uma modalidade de ordem mundial que se-
ria simplesmente a soma da ordem derivada de cada um desses estados
ou comunidades. Ao mesmo tempo, as fontes classicas de desordem
surgidas nas situagdes de interagdo entre estados seriam evitadas, pois
essa propria interagao seria evitada ou mantida em um nivel minimo.
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Em substancia, esta era a visdo que tinha Rousseau de um mundo
de pequenos estados auto-suficientes, cada um deles mantendo a or-
dem dentro dos seus limites mediante a vontade coletiva da sua comu-
nidade, e sustentando a ordem nas suas relagoes reciprocas ao minimizar
os contatos.'" Essa visdo fez também parte da receita deixada para os
Estados Unidos por George Washington, no seu Farewell Address: “Com
respeito as relagoes externas, a grande regra de conduta para nés ¢ man-
ter, com clas, a menor vinculagao politica possivel, ao expandir nossas

12

relagdes comerciais.””'” Para Washington esta maxima sé era aplicavel
aos Estados Unidos, que se encontravam em posi¢ao de isolamento
fisico real das poténcias que poderiam ameagar o pais. O estadista inglés
Richard Cobden, mais tarde, transformou-a em uma regra geral aplica-
vel a todos os estados com sua receita: “O menor relacionamento possivel
entre os governos, a maior conexao possivel entre as nacdes do mundo”. ©
Cobden acreditava na nio-intervengao, no sentido mais rigido ¢
absoluto do conceito. Opunha-se a intervengao nos contflitos internacio-
nais assim como nos internos: por razoes ideologicas (como o liberalis-
mo e o nacionalismo no continente europeu), que ele aprovava, assim
como por razoes que condenava, (como a interven¢ao da Santa Alian-
¢a); e também por motivos de interesse nacional, como a preservagao
do equilibrio de poder ou a protegao do comércio. Rejeitava a distingao
feita por John Stuart Mill entre a intervengdo nos assuntos dos paises
civilizados ¢ a interven¢iao em paises barbaros, entre a intervengao por
si mesma e aquela destinada a defender o principio da ndo-intervengao
contra uma poténcia que o tivesse violado.'" Opunha-se até mesmo a
tentativa de influir sobre os assuntos de outro pais pela simples persua-
sao moral, ¢ deixou de sancionar a formacao de qualquer organizagio

" Vide “Roussear on War and Peace”, em Stanley Hoffman, The State of War: Fussays i the Theory
and Practice of International Polities (ondres, Pall Mall Press, 1965).

" Citado por Richard Cobden no principio de “Fuglond, Ireland and Amerca”; \ide 'I'he Political
Writings of Richard Cobden (1.ondres, Casscel, 1886), pag. 3.

A dittle interconrse as possible betwixt the gorermments, as zanch connection as possible between te nations
of the world”. ( 1bid., pag. 216).

" John Stuart Mill, “A1 Lew Words on Non-lntereention”, eon Dissertations and Discussions, vol. 11T
(Londres, Longmans, Green & Co., 1867).
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inglesa que tivesse o objetivo de interferir em outro pais, como aquelas
formadas para promover campanhas contra a escravidao nos Fstados Uni-
dos. No entanto, na visao de Cobden a promocio da maior interagao siste-
matica possivel nos campos econdémico e social era tao importante quanto
a interag2o minima em assuntos estratégicos e politicos. Aceitando a conve-
niéncia da pratica universal do /aissez faire pelos governos, com relagao a
economia, imaginava que o isolamento reciproco estratégico ¢ politico dos
estados podia coexistir com a sua interdependéncia econémica.'

Uma forma de organizagdo politica universal bascada no isolamento
absoluto ou relativo das comunidades (supondo que este fosse um de-
senvolvimento possivel) teria certas desvantagens. Se é verdade que no
passado a interacdo sistematica dos estados implicava certos custos (a
desordem internacional, a sujeicao dos fracos aos mais fortes, a explo-
ra¢io dos pobres pelos ricos), trouxe também algumas vantagens (assis-
téncia aos fracos ¢ pobres pelos fortes e ricos, a divisao internacional do
trabalho, o mutuo enriquecimento intelectual dos paises). A receita do
isolacionismo universal, mesmo na forma limitada preconizada por
Cobden, de nao-intervencionismo politico ¢ estratégico, implica perda
das oportunidades derivadas da interagao humana em escala global, as-
sim como o afastamento dos perigos que ¢le provoca.

O governo mundial

Pode-se conceber também que surgisse uma forma de organiza-
¢ao politica mundial sem o primeiro dos atributos essenciais menciona-
dos acima, a saber, os estados soberanos. Isto poderia ocorrer, por exem-
plo, com a emergéncia de um governo mundial.

Podemos imaginar que esse governo mundial fosse instalado pela
conquista, como resultado do que John Strachey chamou de, “torneio
definitivo”'® entre as grandes poténcias; neste caso terfamos um impé-

rio universal baseado no dominio da poténcia conquistadora.r Uma alter-

" Vide especialmente “Fungland, Ireland amnd Ameried” ¢ ““Russia, 18367, nos Politicad Writings de Cobden.
" K nock-ont tournament”
" Strachey, On the Prevention of War.
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nativa seria um contrato social entre os estados, tendo como resultado
uma cosmopolis ou republica universal, fundamentada em alguma forma
de consentimento ou consenso. Nesta hipotese pode-se imaginar que o
governo mundial surgiria subitamente, talvez em conseqiiéncia do esfor-
¢o de emergéncia induzido por alguma catastrofe, como uma guerra glo-
bal ou um desastre ecologico (hipotese concebida por uma sucessio de
futurdlogos, de Kant a Herman Kahn); ou entao que se instalasse gra-
dualmente, talvez mediante o aumento dos poderes das Nagoes Unidas.
Pode-se imaginar que resultasse de um ataque direto e frontal ao proble-
ma politico de fazer com que os estados abandonassem a sua soberania,
conforme certas teorias “funcionalistas”, ou como o efeito indireto da
desmobilizagao da soberania dos estados a partir das dreas nao-politicas.

Nunca houve um governo mundial, mas ja houve governos que
exerciam o poder supremo sobre o que para a sua populagio era a tota-
lidade do mundo conhecido. Durante toda a historia do moderno siste-
ma de estados houve sempre a percepeio da possibilidade de um gover-
no universal, ¢ argumentos em favor dessa idéia: sob a forma de doutrina
passadista, pregando um retorno a unidade de Roma, ou sob a forma de
doutrina futurista, para a qual um unico estado mundial seria uma con-
sequéncia inevitavel do progresso. No século XX ressurgiu a doutrina
do governo mundial, como reagao aos dois grandes conflitos bélicos.

O argumento classico em favor do governo mundial sustenta que
a melhor forma de manter a ordem entre os estados ¢ a instituicao de
uma autoridade suprema, como a existente dentro do estado, a qual os
individuos estao sujeitos. [im geral esse argumento esta relacionado com
o objetivo da ordem minima e, em particular, com o afastamento da
hipotese de guerra, considerada uma conseqiiéneia inevitavel do siste-
ma de estados soberanos. Mas cle ¢ desenvolvido também com relacio
a0 objetivo da ordem Otima. Assim, hoje argumenta-se, muitas vezes,
que o governo mundial seria a melhor maneira de alcangar a meta da
justica econdmica para todos os individuos, ou o objetivo de assegurar
uma administracao adequada do ambiente natural.

O argumento classico contra o governo mundial tem sido o de que
ele destruiria a liberdade, embora mantivesse a ordem, violando a inde-
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pendéncia dos estados e das nag¢oes (argumento utilizado pelos idedlogos
das grandes aliangas, que se¢ opunham a monarquia universal); ¢ prejudi-
caria também a liberdade dos individuos que, diante de um governo
mundial tiranico, ndo poderiam asilar-se sob um governo alternativo.

Assim, os argumentos em favor do governo mundial parecem re-
pousar na presun¢ao da prioridade da ordem sobre a justi¢a internacio-
nal ¢ humana, ou a liberdade. Pode-se considerar, contudo, que também
para atingir o objetivo da ordem mundial o sistema de estados oferece
uma melhor perspectiva do que o governo mundial.

U novo medievalismo

3 igualmente concebivel que os estados soberanos desaparecessem,
mas que fossem substituidos nao por um governo mundial porém pelo
equivalente moderno e secular do tipo de organizagao politica universal que
existiu na Cristandade Ocidental, durante a Idade Média. Nesse sistemna,
nenhum estado ou governante era soberano no sentido de ter autoridade
suprema sobre determinado territorio ¢ um certo segmento da populagao
crista. Os governantes precisavam compartilhar sua autoridade com os vassalos,
no nivel inferior, ¢ com o Papa, no nivel mais alto (no caso da Alemanha ¢ da
[talia, com o Sacro Imperador Romano). Assim, a ordem politica universal da
Cristandade Ocidental na Idade Média representa uma alternativa para o sis-
tema de estados, sem chegar a um governo universal.

Nesse universo cristao, admitia-se que toda autoridade provinha em
ultima analise de Deus, e o sistema politico era fundamentalmente teocratico.
Poderia assim parecer fantasioso contemplar um retorno ao modelo medie-
val, mas nao ¢ uma fantasia imaginar a possibilidade de desenvolvimento de
uma contra-partida moderna e secular que repetisse sua caracteristica cen-
tral: um sistema de lealdades multiplas e autoridades sobrepostas.

Sabemos que hoje os estados soberanos dividem o palco da politi-
ca mundial com “outros atores”, assim como na época medieval o esta-
do o partilhava com “outras associagdes” (para empregar a terminolo-
gia dos medievalistas). Se os estados modernos dividissem sua autoridade
vis-a-vis os cidadaos e a sua capacidade de comandar a lealdade desses
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cidadaos com certas autoridades regionais e mundiais, e de outro lado
com autoridades sub-estatais ou sub-nacionais, de tal forma que o con-
ceito de soberania deixasse de ser aplicado, poderiamos dizer que tinha
surgido uma ordem politica neo-medieval.

Poderfamos imaginar, por exemplo, que o governo do Reino Unido
compartilhasse a sua autoridade com atores regionais, na Escécia, Gales,
Wessex etc., assim como com uma autoridade européia, em Bruxelas, ¢
autoridades mundiais em Nova York e Genebra, de tal forma que a nogao
da supremacia do governo de Londres sobre o territorio e povo do Reino
Unido perderia sua forga. Poderiamos imaginar que as autoridades sediadas
na Escécia ¢ em Gales, assim como as de Bruxelas, Nova York e Genebra
fossem plenamente reconhecidas como atores da politica mundial, com
direitos e deveres prescritos pelo direito internacional, conduzindo nego-
ciagoes e possivelmente comandando forgas armadas. Imaginarfamos que
a lealdade politica dos cidadaos da cidade de Glasgow, por exemplo, fica-
ria dividida entre [idimburgo, l.ondres, Bruxelas ¢ Nova York, de modo
que nao se poderia presumir o primado do governo de Londres sobre os
outros centros de poder, como acontece hoje. Se essa situagao prevaleces-
se em todo o mundo, teriamos o que estamos chamando de “ordem neo-
medieval”, a falta de melhor denominacao.

O argumento a favor desse modelo de organizagio politica universal
como método para assegurar a ordem mundial mais eficaz do que o do
sistema de estados baseia-se no fato de que ele promete evitar os classicos
perigos do sistema atual, mediante uma estrutura de autonidades sobrepos-
tas e de lealdades cruzadas, que reuniria todos os povos do mundo em uma
unica sociedade universal ¢ evitando, a0 mesmo tempo, a concentragao de
poder inerente a um governo mundial. Os que duvidam da supetioridade
do modelo neo-medieval afirmam que niao ha garantia de que cle seria mais
propicio a ordem do que o sistema de estados soberanos, ¢ nio menos
favoravel. i concebivel que se pudesse instituir uma sociedade universal
deste tipo, fornecendo uma base firme para a realizagio das metas elemen-
tares da vida social. No entanto, se repetisse o precedente vivido pela Cris-
tandade Ocidental, traria mais insegurang¢a e uma violéncia mais continua e
difusa do que o moderno sistema de estados.
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Alternativas nao-historicas

Finalmente devemos registrar a possibilidade de que o sistema de
estados que conhecemos hoje viesse a desenvolver-se de uma forma
que ndo se aproxime de nenhum dos quatro modelos mencionados de
organizag¢ao politica mundial.

Obviamente, qualquer modelo futuro de organizagio politica mun-
dial sera diferente da experiéncia historica precedente, pois terda certas
caracteristicas unicas, € nao se parecera exatamente com qualquer siste-
ma existente no passado. Meu argumento nao ¢ este, bastante trivial, e
sim que poderemos ter um sistema politico universal que nem de longe
lembre qualquer uma das quatro alternativas derivadas da historia, o
que é bem mais dificil. Os termos basicos com que hoje consideramos
uma possivel organizagio politica universal poderiam ser modificados
decisivamente pelo progresso tecnoldgico, ou igualmente pelo seu re-
trocesso ou decadéncia, por mudancas revolucionarias nas idéias mo-
rals ¢ politicas, cientificas ¢ filosoficas, ou por catastrofes previsiveis ou
nao previsiveis, de natureza militar, economica ou ecoldgica.

Nio pretendo especular sobre quais seriam essas alternativas nao-
historicas. Parece evidente a impossibilidade de confinar as variedades
de possiveis formas futuras a uma lista finita de sistemas politicos hoje
concebiveis. Por isso ndo podemos tratar seriamente as tentativas de
decifrar as leis que regem a transformacio de um tipo de sistema politi-
co universal para outro. Por definicao nao ¢é possivel prever modelos
politicos que sao imprevisiveis, ¢ as proprias tentativas de definir for-
matos politicos nao-histéricos dependem de apelos a experiéncia histo-
rica. Mas a visao que temos das possivels alternativas para o sistema de
estados soberanos deve levar em conta os limites da nossa imaginacio ¢
a nossa incapacidade de transcender a experiéncia passada.



CariTt .o X1

O SISTEMA DE ESTADOS
ESTARA EM DECLINIO?

Hoyre ¢ bastante comum o argumento de que o sistema de estados en-
contra-se¢ em declinio, ¢ esta sendo substituido, ou sera substituido, por
uma forma fundamentalmente diferente de organizacao politica univer-
sal. Qual a evidéncia de que isto esteja acontecendo e de que o sistema
de estados, que conhecemos, cedera lugar a uma das alternativas discu-
tidas no Capitulo precedente?

Unxt Sisrrae, Mos Neio Ut Socinaapi

Com respeito ao sistema de estados, nao ¢ dificl imaginar que,
embora continue a ser um sistema, podera deixar de ser uma sociedade
internacional. Ja se¢ mostrou que embora haja um clemento de socieda-
de no sistema de estados contemporanco, esse elemento tem base pre-
caria (vide o Capitulo 2). A despeito da ilusio de tortalecimento da so-
ciedade dos estados, criada pela expansao do direito internacional ¢ a
multiplicacao de organismos internacionais, desde o principio da Pri-
meira Guerra Mundial vem ocorrendo um  provavel declinio no con-
senso sobre os interesses ¢ valores comuns dentro do sistema de esta-
dos. As divisoes ideologicas que se seguiram a revolugao bolchevista, a
revolta dos povos e estados nao curopeus contra o dominio ocidental ¢
a expansao do sistema de estados além dos scus limites originalmente
curopeus ¢ ocidentais criaram um quadro em que a arca de consenso
reduziu-se em comparagio com a que havia em 1914, [% facil imaginar
que nas proximas décadas essas tensoes afetarao o que dela restou, re-
duzindo-a ainda mais, de forma drastica, ¢ podendo até mesmo tazer
com que desaparega de todo.
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Serd desnecessario enumerar as fontes de um possivel colapso, com
o desaparecimento da sociedade internacional. As tensoes ideologicas
entre os estados comunistas ¢ ndo-comunistas, que dominaram os anos
1950 e 1960, diminuiram muito, mas nao se extinguiram de todo. As
tensoes entre os estados ricos e industrializados e os pobres e agricolas
nao mostram sinais de abatimento, e talvez ainda nao tenham chegado
a0 apogeu. Uma nova fonte de tensao sio os contlitos de interesse de-
rivados da percepgao mais aguda da escassez de certos recursos. [ ¢
preciso reconhecer também que o grau da tensao sofrida pelas regras ¢
instituicoes comuns surgidas na parte final do século XX pode ser de-
terminado em grande parte por fatores “acidentais” — no sentido de
que sao apenas consequéncia da ruptura do gerenciamento diplomatico
de algum conflito em particular. Uma unica guerra nuclear em larga
escala, mesmo se limitada a dois beligerantes no que respeita ao empre-
go de armas nucleares, poderia transformar, de subito, o cenario politi-
co mundial, provocando uma desintegracio rapida ¢ generalizada do
respeito pelas regras ¢ instituigcoes da sociedade internacional. Com efeito,
até aqui a historia internacional do século XX pode ser considerada
como uma tentativa prolongada de lidar com o declinio drdstico do
clemento “sociedade” nas relagoes internacionais causado por um sim-
ples ¢ catastrotico “acidente”: a Primeira Guerra Mundial.

Nao obstante, se precisamos admitir que o desaparecimento da
sociedade internacional ¢ uma possibilidade, devemos mencionar igual-
mente certos fatores que contribuem para a sua persisténcia. Na verda-
de, considerando as tensoes sofridas pela sociedade internacional no
século XX, talvez o mais extraordinario é que ela tenha sobrevivido.
Finquanto a area de consenso entre os quase 140 estados existentes, que
diferem radicalmente em ideologia, cultura, civilizagao, riqueza ¢ poder,
¢ muito menor do que a existente entre os estados em 1914, em muito
menor numero, relativamente homogéneos ¢ predominantemente cu-
ropeus, subsiste uma estrutura de regras ¢ instituicdes dentro da qual
ficaram contidos os grandes cismas do século.

Assim, o sistema de direito internacional derivado principalmente
da experiéncia européia tem sido desafiado pelos estados ndo-curopeus,
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em especial 0s novos estados asidaticos ¢ africanos, porque se desenvolveu
em funcio dos interesses especiais das poténcias curopéias, servindo como
instrumento para o seu dominio. No entanto, embora se tenha procurado
provocar mudangas, de modo a estabelecer a ilegitimidade da soberania
colonial, até certo ponto com sucesso, afirmando o direito soberano dos
novos estados sobre os seus recursos naturais, a necessidade de transferir
riqueza dos estados ricos para os pobres ¢ os limites dentro dos quais os
novos estados herdam as obrigagoes dos scus predecessores, tudo isso
ocorreu tendo como pano de fundo a aceitagao pelos novos estados da
estrutura ¢ objetivos basicos do sistema existente.!

O mecanismo das relagoes diplomaticas entre os estados foi sacu-
dido pela luta ideolégica entre o comunismo ¢ o anti-comunismo, le-
vando, durante o periodo da Guerra T'ria, ao virtual desaparecimento da
representagao consular entre os dois blocos, assim como a uma redugao
da sua representagao diplomatica. No entanto, mesmo no auge do con-
flito ideologico, continuou a haver relacoes diplomaticas entre os esta-
dos dos dois blocos, ¢ as formalidades ¢ procedimentos diplomaticos
continuaram a scr observados. Da mesma forma, o subito ingresso na
sociedade internacional de estados nao-curopeus, que constituem agora
a maioria, teve seu impacto sobre o estilo ¢ os métodos diplomaticos,
no entanto notadamente menor do que a evidente disposicao desses
novos estados para ajustar-se a diplomacia tradicional como instituicao
estabelecida da sociedade dos estados.

Na sociedade internacional nio ha um consenso, pelo menos de
forma explicita, sobre a necessidade de um equilibrio de poder, ou de
como manté-lo, mas na parte final do século XX podia-sc falar na exis-
téncia de um equilibrio geral de poder baseado na relagao de contengao
nuclear reciproca entre os listados Unidos ¢ a Unido Soviética. Um
cquilibrio nao de todo fortuito, mas resultante, em parte, da determina-
¢io desses dois estados ¢ na qual ocupava um lugar importante a per-
cepedo de ambos de que tinham um interesse comum.

" Sobre este ponto vide S. Prakash Sinha, New Natrons and the 1o of Nations (1 evden, Sithoff, 1967).



292 Hiprey Buin

Como acontecera antes com a Liga das Nagoes, as Nagoes Unidas
nao conseguiram propor um caminho alternativo para a ordem mundial
mediante a solidariedade dos estados na implementagao da seguranca
coletiva. No entanto, conseguiu sobreviver como anica organizagao
universal internacional e, portanto, simbolizando os interesses e valores
comuns subjacentes a discordia hoje presente no sistema internacional.
A redugao ¢ o desaparecimento do elemento “sociedade” nas relagoes
internacionais ¢ um desenvolvimento futuro, que devemos considerar
inteiramente possivel, como projecio natural de certas tendéncias a-
tuais, mas que nNao temos razao para presumir que seja Necessario,

Estapos, Mas NAJo Ust Sis11a001

Uma segunda alternativa concebivel, mencionada no altmo Capitu-
lo, ¢ a de que os estados continuem a existir, mas deixem de formar um
sistema, por se isolarem completamente uns dos outros ou porque, em-
bora mantenham algum contato, este fosse insuficiente para fazer com
que se comportassem como partes de um mesmo conjunto. lissa situa-
GAo representaria um retorno a situacao que existia antes do séeculo XIX,
quando nao havia um anico sistema global de estados de que todos parti-
cipassem, embora, em varias regioes do mundo, houvesse estados, siste-
mas de estados ¢ associagoes politicas regionais de outros tipos.

O desaparecimento do elemento “sistema’ do presente cendrio da
politica universal s poderia ocorrer como consequéncia do colapso da
atual civilizacio cientifica, industrial ¢ tecnologica. 19 evidente que o
progresso da industria ¢ da tecnologia nos altimos dois s¢culos trouxe
com cle um aumento no nivel de interacao econdmica, social ¢ estraté-
gica entre as varias partes do mundo. No entanto, nao ¢ inconcebivel
que pudesse acontecer uma reversao dessas tendéncias. A escassez de
energia, a busca da auto-suficiéncia de recursos, o questionamento do
progresso econdmico como objetivo da politica, a influéncia crescente
de filosofias anti-cientificas sao tendéncias nessa direcao. No entanto,
essas tendéncias nao chegam a ter uma importancia que pudesse fazer
com que os estados deixassem de formar um sistema, limitando-se a
agrupar as comunidades isoladas na forma imaginada por Rousseau.
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Naturalmente, é possivel perceber na politica mundial contempo-
ranca uma tendéneia para maior regionalismo, tanto na organizagao da
paz ¢ seguranga como na administragao dos assuntos econdomicos inter-
nacionais. Pode-se conceber uma inversao na preferéncia pelas organi-
zagoes globais em lugar das regionais, exibida pelas poténcias vitoriosas
ao terminar a Segunda Guerra Mundial, quando rejeitaram os esquemas
regionais preferidos por Churchill, por exemplo, em favor das Nagoes
Unidas ¢ das suas agéncias especializadas. 12 possivel também que a
“paz em parcelas” (titulo de uma obra recente) venha a dominar o pen-
samento sobre o papel das organizagdes internacionais no campo da
paz e da seguranga; que o comércio, as finangas ¢ a assisténcia ao desen-
volvimento venham a ser tratados principalmente por 6rgaos regionais,
e ndo globais; ¢ que as Nagoes Unidas e outras organiza¢oes mundiais
possam declinar ¢ até mesmo desaparecer de todo.” Uma perspectiva
para um futuro proximo envolvendo essa possibilidade ¢ a divisio do
mundo em esferas de responsabilidade das grandes poténcias: Estados
Unidos, o complexo de estados da Furopa Ocidental, a Russia, China ¢
Japao. Cada uma delas seria responsavel pela administragao dos assun-
tos de uma regido determinada, mantendo entre si uma forma de coo-
peragio flexivel.

No entanto, esta ¢ outras visoes de um sistema mundial mais
regionalizado estao longe de representar a inexistencia de um sistema glo-
bal de estados. A caracteristica essencial desse sistema nao € a existéncia
de organizagoes globais, mas sim de uma interagio global entre os esta-
dos. Estes parecem tender a continuar existindo, persistam ou nao aque-
las organizagdes ¢ nenhuma visao do futuro sera realista se nio levar em
conta a existéncia de uma interagao social, economica, diplomatica e es-
tratégica em escala global. As mudangas catastroficas resultantes de uma
guerra nuclear global, que reduzisse toda a vida a um baixo nivel econo-
mico e tecnoldgico, a exaustdo das fontes de energia e consequente falencia
dos transportes e comunicagoes em todo o mundo, ou uma revolugao nos
valores humanos que provocasse o retorno universal a um estilo de vida

* Vide Joseph Nye, Peace in Parts: Integration and Conflict in Regional Organisations (Boston, Little,
Brown & Co., 1971).



294 Hibprey Bui.

mais simples ¢ localizado, representam o tipo de condi¢oes que poderiam
criar uma estrutura de estados que ndo formassem um sistema.

O Gor 1.0 Muspial,

Nao hd qualquer sinal de que os estados soberanos estejam incli-
nados a se sujeitarem a um governo mundial fundado no consentimen-
to. A no¢ao de um governo mundial baseado em contrato social entre
os estados sempre firmou-se no argumento de que a necessidade criara
as condigoes necessarias para torna-lo possivel. () que precisar aconte-
cer acontecera para que haja ordem na politica mundial. No entanto, a
verdade ¢ que na politica internacional moderna os estados nao reco-
nhecem essa necessidade. Niao se pode considerar que governos que
nao sao capazes de chegar a um acordo entre si, até mesmo para aceitar
o direito de existir, ¢ para desistir do uso ou da ameaga do uso da forga
na solucao das suas disputas, possam concordar em confiar sua segu-
ranga ¢ outros interesses vitais a uma autoridade mundial. Se isto cra
assim no passado, com mais razao o sera no presente ¢ no futuro previ-
sivel, pois a arca de consenso entre os principais grupos de estados ¢
evidentemente pequena quando comparada com a de alguns periodos
anteriores, ¢ muitos estados ainda estdao inebriados com a independén-
cia conquistada duramente das autoridades coloniais. A idéia de que o
governo mundial possa resultar de alguma catastrofe, como uma guerra
nuclear total ou um desastre economico ou ecoldgico de escala mundial
(a observacio de Kant de que a adversidade levard os estados ao rumo
que ja teriam adotado se quisessem agir racionalmente) presume que
depois de uma tal catastrofe o comportamento internacional serd mais
“racional”’; mas ndo temos meios de saber se esta presuncio ¢ valida.

A noc¢ido de um governo mundial alcangado por contrato implica
um dilema. O argumento em favor do governo mundial, conforme de-
senvolvido por Kant ¢ por outros, comeg¢a com a afirmativa de que os
estados soberanos se encontram no estado da natureza hobbesiano, do
qual precisam escapar sujeitando-se a um governo comum. Mas se 1sto
¢ verdade, o contrato pelo qual eles devem emergir de tal situacdo nao
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pode ocorrer. De fato, se sem a intervengao da espada os acordos nao
sao mais do que meras palavras, esta serda a situacao dos acordos dirigi-
dos para criar um governo universal, assim como de qualquer outro
acordo. O problema com a receita proposta por Kant ¢ que a descrigio
das relacoes internacionais ¢ inconsistente com a prescricao para o scu
aprimoramento. As agoes no contexto da anarquia internacional sio in-
consequentes, no entanto, a grande solugao do contrato soctal internacio-
nal ocorre justamente dentro dessa anarquia internacional. O defensor do
governo mundial s6 pode mostrar que a sua proposta ¢ factivel ¢ deseja-
vel se admitir que as relacoes internacionals nao constituem um estado da
natureza hobbesiano; de que os seus acordos sao mais do que palavras, ¢
que ¢ possivel provocar a colaboragio entre os governos soberanos. Mas
admitir isso ¢ enfraquecer o argumento sobre a necessidade de por um
tim a0 estado de natureza prevalecente na vida internacional.

No passado, o governo mundial criado pela conquista parccia mais
possivel do que o governo mundial criado por acordo. Com cteito, toi
pela conquista, com disputas em “torneios”, que principes alcancaram
uma posicao de supremacia nos mais antigos dos estados nacionats
modernos. T'ot a conquista que levou a eriacao dos impérios universais
precedentes. im virias ocasioes o moderno sistema de estados esteve
perto de transtormar-se, pela conquista, em um império universal, com
um Unico governo supremo.

No fim do sé¢culo NN porém, a possibilidade de criar-se¢ um go-
verno mundial pela conquista parcce pequena. Tres tatores atuam con-
tra cla. O primeiro ¢ o “empate nuclear”, que aumenta muito a estabili-
dade do cquilibrio central sovictico-norte-americano, afetando do mesmo
modo os outros cquilibrios de poder entre poténcias. Qualquer potén-
cia que disponha de uma forca de revide nuclear segura tem em suas
maos um trunfo para impedir qualquer tentativa de derruba-la, nao im-
porta a situacao do cquilibrio militar em relacao aos scus adversarios
quando avaliada por outros indicadores. O segundo ¢ o surgimento, na
década de 1970, de um cquilibrio de poder complexo, ou multilateral,
que aumenta também a estabilidade do equilibrio de poder geral. 1.e-
vando em conta a auto-suficiéncia militar que poderdao ter, mais tarde,
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os Iistados Unidos, a Russia, a China, e talvez o Japao e uma combina-
¢ao de estados da Furopa Ocidental, ndo parece provavel que qualquer
grande poténcia venha a ter condigoes de adquirir preponderancia de
modo a fazer com que as outras grandes poténcias concordem em criar
um sistema imperial. O terceiro fator ¢ a mobilizagao politica dos povos
do mundo, manifestada principalmente, embora nao exclusivamente,
pelo nacionalismo. A oposi¢ao a ascendéncia de qualquer nagao ou raga
pode ser mobilizada tao prontamente que ¢ dificil imaginar a instalacao
de um sistema imperial ou hierarquico. Se essa ascendéncia ocorresse,
nao poderia ter mais do que uma curta existéncia, como aconteceu com
a nova ordem hitlerista na Europa. Nossa época esta marcada pela de-
sintegracao de impérios, ¢ a perspectiva de uma monarquia universal
nunca pareceu mais sombria.

Unst Not o Mr.priai 1smo

Havera algum sinal de que o sistema de estados possa estar ceden-
do lugar a uma re-encarnacao secular do sistema de autoridade sobre-
posta ou segmentada que caracterizou a Cristandade medieval?

F evidente que os estados soberanos nio sdo os Gnicos atores ou
agentes de importancia na politica mundial. A simples existéncia desses
outros atores, além dos estados, ndo nos da qualquer indicagio de uma
tendéncia no sentido do ressurgimento do medievalismo. A questao
crucial ¢ saber se a penetragao dessas “outras associagoes” (para usar a
expressao dos medievalistas) na soberania ou supremacia do estado so-
bre o seu territério e os seus cidadaos ¢ de molde a desfazer tal supre-
macia, retirando do conceito de soberania a sua utilidade e viabilidade.
Ha cinco caracteristicas da politica mundial contemporanea que teste-
munham prima facie essa tendéncia.

i) A integragdo regional dos estados

A primeira dessas caracteristicas é a tendéncia de alguns estados
para integrarem-se em unidades maiores. Os estados membros da Co-
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munidade Furopéia nao abandonaram sua soberania territorial, mas
avangaram alguns passos num processo de integragao que alguns consi-
deram conducente a uma eventual perda de soberania. Nenhum outro
agrupamento regional alcangou o grau de integragdo ccondomica da
Comunidade Fturopéia, mas outras assoctagoes como o COMECON, a
Organizaciao da Unidade Africana, a Organizacao dos listados Ameri-
canos, o Mercado Comum Centro-Americano ¢ a Associacao das Na-
coes do Sudeste da Asia foram influenciadas pelo seu exemplo,

A retorica do movimento de integragao curopeu sempre incluiu o
argumento de que a integracao da luropa teria etfeitos inovadores ¢
benéficos sobre a ordem internacional, porque criaria uma “comunida-
de de seguranga” ou zona de paz dentro da propria Luropa ¢ porque
demonstraria 20 mundo que ¢ possivel a um grupo de estados prescin-
dir voluntariamente da sua soberania.’

A dificuldade deste ponto de vista ¢ que se o processo de integragao
dos estados europeus viesse a conduzir a criagio de um unico estado (e,
se em outras regioes, processos semelhantes, inspirados no exemplo cu-
ropeu, tivessem igual efeito), o resultado seria a redugio do numero de
estados soberanos, que no entanto continuariam a existir COMo antes.

Pode-se argumentar que, embora continuasse sendo um estado
soberano, o estado curopeu resultante desse processo, pelo menos, nao
seria um estado nacional, ficando livre das tendéncias nacionalistas ¢
das ambic¢oes que no passado levaram os estados nacionais a mergulha-
rem em contlitos. Serta de esperar assim que tivessem uma conduta
mais moderada ¢ respeitadora das leis do que os estados que The hou-
vessem cedido a sua soberania; seria um estado soberano do qual teria
sido erradicada a tendéncia para empenhar-se em uma “politica de po-
der” (no sentido de perseguir o poder como um objetivo, ¢ nao apenas
COMO um mcio).

lisse ponto de vista ndo leva em conta o fato de que o movimento
em favor da integragao curopdéia reflete nao so a ambicao de alguns
curopeus de transcender a “politica de poder” como a de outros que desejam

' Vide, por exemplo, de Lorde Gladwyn, “Worfd Order and the Nation-State: -1 Regronal A\pproac”,
ey Conditrons of Wortd Order. 1'd. Stanley Hoftman (N. York, Simon & Schuster, 1970).
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criar uma unidade que, em um mundo dominado por estados de dimen-
sOes continentais, como 0s Fsrados Unidos, a Rassia e a China, a [luro-
pa possa praticar mais efetivamente a “politica de poder”. Negligencia a
conexao, que os federalistas curopeus t¢m razao em acentuar, entre o
desenvolvimento de um estado federal europeu ¢ o desenvolvimento de
um sentido de identidade ou personalidade curopéia (ou as condi¢oes
prévias para esse sentido), afirmando em relacao aos outros povos uma
“nova patria” que franceses, alemaces ¢ outros podem descobrir como
sua, e que se torne um objeto mais amplo da sua lealdade. F:m um nivel
mais profundo, a nogao de que um estado que ndo seja um estado naci-
onal podera abster-se da “politica de poder” esquece o fato de que o
periodo dos estados nacionais nao ¢ senao uma fase historica na evolu-
¢ao do sistema de estados, e que o lugar ocupado pela “politica de po-
der” nas relagoes entre estados que nao sejam “nacionais” ¢ ilustrado
também por essa historia na fase dinastica ou absolutista.

Se buscarmos um indicio de que a integragao européia esta provo-
cando uma mudanga qualitativa no sistema de estados sera mais util
focalizar ndo o que imaginamos que seja o resultado desse processo —
um super-cstado curopeu que na verdade ¢ simplesmente em estado
nacional ¢em maior escala — mas sim a sua fase intermedidria. 13 possivel
que o processo de integracao chegue a uma fase em que haja realmente
duvida, na teoria ¢ na pratica, sobre se a soberania reside nos governos
nacionais ou nos orgaos da Comunidade, ainda que, a rigor, nao s¢ pos-
sa falar em um “estado europeu”. Um teste importante poderia ser se
governos nacionais associados tivessem o dircito e a capacidade de dei-
xar a Comunidade, em funcio da for¢a ¢ da lealdade humana sob o scu
comando. Uma situacio de incerteza prolongada sobre o /s da sobe-
rania poderia estar apenas a um curto passo da situagdo de um “novo
medicvalismo”, com o reconhecimento da irrelevancia do conceito tra-
dicional de soberania. Mas se essa situacao se configurasse na [<uropa,
ela ndo significaria que o sistema global de estados teria entrado em
eclipse, mas somente que em uma regido determinada (como aconteceu
na Alemanha nos primeiros séculos do sistema de estados) haveria uma
entidade hibrida discordante das normas prevalecentes.
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i2) A desintegracao dos estados

Ao lado dos esforgos feitos por alguns estados para integrar-se em
entidades regionais, podemos registrar uma outra tendéncia, que nas
décadas de 1960 e 1970 toi mais marcante, para que os estados exibis-
sem sinais de desintegragao. Nao se trata apenas do fato de que os “no-
vos estados” (com seus governos empenhados em promover um senti-
do de identidade ¢ coesao nacional antes inexistente, ou que sO existia
de forma precaria) foram sacudidos por tormentas internas, ¢ ¢em um
caso (0 Paquistao) toram divididos territorialmente por movimentos de
secessao. Na verdade, tendéncias de desintegragao marcaram também a
historia recente de um “novo estado” mais antigo, a lugoslavia, assim
como de estados nacionais ha muito estabelecidos, como a Inglaterra, a
['ranga, lispanha, Bélgica ¢ Canada.

IV possivel imaginar que das pretensoes dos galeses, bascos,
flamengos, dos habitantes de Quebec ¢ outras minorias possam surgir
mudancas de qualidade no sistema de estados. [% verdade que dentro
desses grupos dissidentes alguns esperam apenas conquistar a autono-
mia local, ¢ ndo contestam a soberania dos estados que os englobam.,
Mas ha também os que pregam a dissolugao do estado que consideram
opressor, para criar outro cstado independente. Se o resultado dessas
tendéncia a desintegracao tosse simplesmente dar um lugar a Nagalandia,
Biatra, Liritréia, Gales, Quebec ¢ Croacia um lugar entre os estados so-
beranos (como aconteceu com Bangladesh), o nimero desses estados
cresceria, mas a instituicao do estado soberano nao seria mais afetada
do que pela criagao dos listados Unidos da luropa.

Como no caso da integracao de estados, a sua desintegragao so
seria teoricamente importante se permanecesse congelada em uma fase
intermediaria. Se essas novas unidades progredissem bastante no senti-
do da soberania, em termos de doutrina ¢ do seu comando da forca e da
lealdade da populagao, duvidar da soberania dos estados existentes, ¢ ao
mesmo tempo deixar de proclamar a mesma soberania para cles, pode-
ria criar uma situagao em que o proprio conceito de soberania entrasse
em declinio.
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Nio podemos ignorar essa possibilidade, como também a de
que a nocao de soberania venha a ser prejudicada pela existéncia de
instituicdes supra-nacionais de ambito regional. O realista politico
que despreza, com impaciéncia, essas possibilidades esta cometendo
um erro. Uma das razoes porque os integracionistas europeus e cef-
tos grupos como os defensores da independéncia de Quebec ¢ da
na¢ao basca (que poderfamos chamar de “desintegracionistas”) sao
atraidos por solu¢oes convencionais, que resultariam simplesmente
na criacao de novos estados soberanos, ¢ a tirania dos conceitos ¢
das praticas existentes. O womentum do sistema de estados cria um
circulo (vicioso ou virtuoso, conforme o ponto de vista adotado)
que tende a confinar os movimentos que visam criar novas comuni-
dades politicas. I3 possivel que ja tenha chegado o momento de enun-
ciar novos conceitos de organizagao politica universal segundo os
quais Gales, o Reino Unido e a Comunidade Iuropéia poderiam ter
um status politico mundial sem postular uma soberania exclusiva.
Lintrementes, os movimentos de secessao, como os que provocaram
a ruptura dos impérios curopeus, limitam-se a confirmar a institui-
¢ao do estado nacional soberano.

uz) A restanracao da violéncia iternacional privada

Outro desenvolvimento que pode ser interpretado como um sinal
de declinio do sistema de estados, ¢ da sua transformacio na re-
encarnacao secular da ordem medieval, ¢ o recurso a violéncia em esca-
la internacional por grupos nao-estatais, ¢ a sua atirmagao do direito de
praticar essa violéncia.

Ja comentamos que uma das caracteristicas fundamentais do mo-
derno sistema de estados tem sido o fato de que os estados soberanos
procuram monopolizar o direito de usar a forga na politica internacio-
nal (vide Capitulo 8). Em contraste com a experiéncia da Cristandade
medieval, no moderno sistema de estados tem-se admitido que a vio-
léncia legitima s6 pode ser praticada por uma autoridade publica, ¢ que
a unica autoridade publica autorizada a pratica-la ¢ o estado soberano.
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Pode-se argumentar que o monopolio da violéncia internacional
legitima pelo estado tem sido violado por organizagoes internacionais
como as Nacoes Unidas, que tém pretendido o direito de exercer a for-
¢a em escala internacional, como aconteceu por exemplo durante a guerra
da Coréia ¢ a crise do Congo. Mas nesses casos pode-se considerar que
a organizacao internacional atuou simplesmente como agente de um
grupo de estados que cooperavam no scu reconhecido exercicio do re-
curso a for¢ga. Uma violagao mais importante do monopolio tradicional
do estado ¢ a pratica da violéncia por grupos politicos que nao sao
estados soberanos, ¢ que nao passam de autoridades pablicas de cardter
duvidoso (como os grupos de guerrilheiros palestinos bascados em pai-
ses arabes), mas que atacam o territorio de estados estrangeiros, assim
como scu pessoal ¢ propriedade em terceiros paises, ou sequestram ci-
dadaos de outros paises como reféns. Ou ainda que (como os tupamaros
no Uruguai outras organizagoes revolucionarias em muitos paises) usam
a violéncia nao s6 contra os governos que estao procurando derrubar
mas sequestram diplomatas ou civis para que seus respectivos governos
pressionem as autoridades com que estao em conflito.

Mais impressionante do que o recurso a violéncia por esses gru-
pos nao-estatais ¢ o fato de que sua pretensao de legitimidade ¢ aceita
por uma parte substancial da sociedade internacional. A sociedade dos
estados nao tem podido mobilizar, contra esse desatio ao monopolio da
violéneia legitima por grupos politicamente motivados, solidariedade
que demonstrou contra a violéncia internacional predatoria, sem moti-
vacao politica, da pirataria classica. As tentativas de impedir o seqiestro
de acronaves e de diplomatas mediante agao internacional tem encon-
trado o obstaculo dessa falta de solidariedade. 1im 1972 a Assembléia
Geral das Nagoes Unidas nao aprovou uma convengao, proposta pelos
tistados Unidos, contriria ao terrorismo internacional”™.* Naquela oca-
sido, em vez de condenar o recurso a violéncia internacional pelos gru-
pos nao-cstatais a maioria dos estados socialistas ¢ do Terceiro Mundo
tendia a conceder-lhes a protecao das leis de guerra, pelo menos nos

“Nide Keesmos Contemporary  Trehires (12-18 de fevererro de 1973), pigs. 25, 725,



302 Hiprry Buw

CasOs M que esses grupos se empenhavam na luta armada pela auto-
determinacao, contra o dominio colonial, a ocupagao estrangeira ou go-
vernos Sracistas’

Caso houvesse a intensificagao dessas tendéncias seria possivel ver
nas manifestacoes da maior violéncia internacional privada, que o estado
esta perdendo o seu monopolio do emprego legitimo da violéncia, ¢ que
esta sendo restaurada a situacao prevalecente na Idade Média, quando a
violencia podia ser exercida legitimamente por muitos tipos de autoridade
publica quando nao também por individuos. No entanto, a violencia inter-
nacional privada desse tipo nem ¢ nova nem lhe faltam precedentes; o que
¢ novo ¢ a escala global em que cela esta ocorrendo. A violencia dos grupos
anti-governamentais muitas vezes ultrapassa as fronteiras dos estados. ()
seqliestro de acronaves estrangeiras, com Seus passageiros, por organiza-
coes revolucionarias, tem precedente no seqtiestro de navios por esses gru-
pos. 1im 1877, por exemplo, rebeldes peruanos apoderaram-se do navio
Hotasear, ¢ detiveram dots navios britanicos, dos quais retiraram autoridades
peruanas. O) seqiestro, por grupos rebeldes, de cidadaos de outro pais tem
um precedente importante na captura de dois cidadaos norte-americanos
em Tanger, em 1904, pelo bandoleiro marroquino 1l Raisuli, para pressio-
nar scu inimigo local, o Sultao de Marrocos, por meio dos governos dos
Iistados Unidos ¢ de outros paises.” Portanto, a idéia de que s6 os estados
podem usar a for¢a na politica mundial tem sido a doutrina juridica predo-
minante mas nunca foi um reflexo exato da realidade.

Precisamos levar em conta também que em todos os casos de gru-
pos nao-estatais que pretendem hoje o direito de praticar a violéncia
internacional, sua meta ¢ criar novos estados ou conquistar o controle
de estados existentes, ¢ que a simpatia que existe por eles em uma boa
parte da sociedade internacional ¢ a simpatia por esses objetivos, nao o
descjo de prejudicar a posicao privilegiada dos estados com relagao aos
outros grupos, dentro do sistema politico mundial.

*Vide os Draft Additional Protocols to the Genera Conrentions of Angust 12, 1949, do Comiré Inter-
nacional da Cruz Vermelha (Genebra, 1973).

Clim Cardd 1 dolence and Luternational Order”, deiphi Papers, n. 83 (1971), discuti esses exemplos
¢ a questao mais ampla da violénera mternacional privada.
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i) Organizacoes transnacionais

Os grupos nao governamentais empenhados na pratica da violén-
cia além das fronteiras dos estados, para alcancgar os seus fins, podem
ser considerados um caso especial de fenomeno mais amplo que amea-
¢a a sobrevivéncia do sistema de estados: a organizacao transnacional.
[ila funciona por meio das fronteiras nacionais, as vezes em escala glo-
bal, procurando, na medida do possivel, nao tomar conhecimento des-
sas fronteiras, ¢ cria vinculos entre diferentes sociedades nacionais, ou
segmentos dessas sociedades. A categoria inclui empresas multinacionais,
como l'ord ¢ Unilever; movimentos politicos, como o Partido Comu-
nista ou a Organiza¢ao de Solidariedade Tricontinental; associagoes nio-
governamentais, como Orgaos cientificos ou profissionais; entidades
religiosas, como a lgreja Catolica Romana e agéncias internacionais, como
o Banco Mundial.”

[* interessante considerar a distincao feita por Huntington ¢cniie o
controle dessas organizagoes, a composicao nacional do pessoal que as
integra ¢ o escopo geografico da sua atuacao. Assim, cle observa que a
maior parte das maiores empresas multinacionais encontram-se sob
controle nacional (principalmente nos listados Unidos, com dirctores
norte-americanos); t¢m funcionarios de vdrias nacionalidades ¢ sao
transnacionais no que se refere ao escopo da sua atuagao. Iim outras
palavras, “desenvolvem operacoes importantes dirigidas centralmente
no territorio de dois ou mas estados.” ¥ De acordo com a definicio de
Huntington, as organizacoces sdo transnacionais se o ambito das suas
operagoes ¢ transnacion.al. Assim, a or¢ca Acérea norte-americana, que ¢
nacional do ponto de 1sta do pessoal ¢ do controle, seria uma organiza-
¢do transnacional, da mesma forma que o Banco Mundial, que tem con-
trole internacional ¢ pessoal multinacional.

Argumenta-se, com frequéncia, que essas organizagocs
transnacionais, ou pelo menos algumas delas, estao provocando a

" Vide Samuel P anangton, « Transnatiowal Organisations 1w World Politice », W arld Politics, vol.
xxv, 1.3 (abril de 1973).
~ Ibid. Pag. 3306.
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extingao do sistema de estados, porque ultrapassam esse sistema e con-
tribuem de forma direta para a consolidagao da sociedade ¢ da econo-
mia globais. Com referéncia mais particularmente ao papel das empre-
sas multinacionais, afirma-se que sua proliferagao, seu tamanho cada
vez maior ¢ sua participagao crescente no produto bruto mundial repre-
sentam o triunfo inevitavel da “tecnologia geocéntrica” sobre a “politi-
ca ctnocéntrica”.,

A empresa multinacional nao ¢ uma novidade na politica mundial,
¢ nenhuma empresa contemporanea ja teve impacto comparavel ao da
Companhia Inglesa das Indias Orientais, que mantinha suas proprias
torcas armadas ¢ controlava um vasto territorio. As multinacionais mo-
dernas impressionam pelo montante da suas operagoes (com treqiién-
cia elas tem mais capital do que o estado em cujo territorio funcionam),
por sua natureza global, que procura ignorar as fronteiras dos estados, ¢
por sua capacidade sem limites de se evadir do controle dos estados
soberanos. Nas décadas de 1950 ¢ 1960 seu crescimento levou a obser-
vagao, feita por George Ball ¢ outros, de que clas representam uma
torca nova ¢ construtiva na politica mundial, simbolos da tecnologia
geocentrica que devera prevalecer sobre a politica etnocéntrica. Mas sao
tamb¢ém denunciadas pelos nacionalistas (em particular os latino-ameri-
canos ¢ canadenses, mas tamb¢ém por J.-). Servan-Schreiber em e Défi
Amiéricain) que as consideram instrumentos do imperialismo norte-ame-
ricano, ou, em alguns casos, instrumentos de um imperialismo mais
abrangente dos paises capitalistas avangados.”

Nao parece claro, porém, que as organizagdes transnacionais este-
jam prejudicando o sistema de estados. im primeiro lugar, os estados
soberanos tém demonstrado uma grande capacidade de enfrentar as
empresas multinacionais, negando-lhes completamente o acesso a suas
operagoes (os pafses comunistas tinham virtualmente excluido a pre-
senca de empresas multinacionais no seu territorio); ou impondo restri-
¢oes as suas atividades (como é cada vez maior a tendéncia tanto nos

? George Ball, ““Vhe Promise of the Nudtinational Corporation”, Lortune, vol. 75, 0. 6 (1 de junho de
1967); ¢ ).-). Servan-Schreiber, [« Défr Amerieain (Paris, 1968).
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paises do Terceiro Mundo como nos paises capitalistas avancados — Aus-
tralia, Canada ¢ os estados da Furopa Ocidental). As sugestoes de que os
estados soberanos da Luropa Ocidental ¢ do Terceiro Mundo sao impo-
tentes diante das exigéncias ou dos atrativos das empresas multinacionais
sao um resultado da primeira década da sua penetragao. A medida que
crescia a percepgio do impacto econdmico da sua presenga, ¢ desenvol-
via-se o debate internacional sobre o tema, houve uma reagao que esta
demonstrando a capacidade de resisténcia dos estados soberanos, capa-
zes, na maioria dos casos, de reter a principal lealdade dos seus cidadaos,
¢ de ditar os termos do acesso a ser oferecido a essas empresas. Como
observou Robert Gilpin, num conflito entre a tecnologia “geocéntrica”
(ou qualquer outra tecnologia) ¢ a politica “ctnocéntrica” (qualquer outra
politica), nao ha razao para assumir que sera a politica a ceder. "

Em segundo lugar, nos casos em que as organizagoes transnacionais
conseguem acesso ao territorio ¢ ao mercado de um pafs, nao esta claro
que disto resulte necessariamente uma redugio do poder do estado em
questao, ou um prejuizo aos seus objetivos. Huntington argumenta que
as previsoes do fim do estado nacional baseiam-se

“... em premissa de soma zero sobre o poder ¢ a soberania: que 0 aumento do
poder das organizagoes transnacionais deve ser acompanhado da redugao
do poder dos estados nacionais. No entanto, isto nao precisa ser assim (..) 0
aumento do namero, das fungoes ¢ do escopo das organizacoes transnacionais
ampliard a demanda pelo acesso aos territonos nacionais, ¢ poraNto aumen-
tard também o valor do unico recurso que esta quase exclusivamente sob o

controle dos governos nacionais™."

Nio ha duvida de que os acordos negociados pelos estados com as
empresas multinacionais podem ser vistos como uma manifestagao do exer-
cicio da sua soberania, e ndo como um obstaculo a esse exercicio. Se muitos
paises preferem conceder as empresas multinacionals acesso 20 seu territono,
por acreditar nas vantagens que esse acesso lhes trard em termos de capital,

" Robert Gilpin, “The Politics of "T'ransnational Ficonomic Relutions” em Vransnational Relations and
World Politics, ed. Joseph Nye ¢ Robert Keohane (Harvard Univ. Press, 1972).
" Huntington, “I'ransnational Organizations in World Politics”, pag. 363.
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emprego ou infusio de tecnologia, isto acontece porque decidem fazé-lo, ¢
ndao porque sejam impotentes diante da “tecnologia geocéntrica.

Iim terceiro lugar, as empresas multinacionais s6 podem funcio-
nar quando o estado lhes garante um minimo de paz ¢ seguranca. I'm
todo o mundo sdo os estados soberanos que comandam a maior parte
das forcas armadas, objeto da lealdade mais poderosa, ¢ que com seus
conflitos ¢ sua coopera¢dao determinam a estrutura politica mundial.
Ora, as empresas multinacionais nem remotamente desafiam o estado
no exercicio dessas fungoes. O escopo das suas operacoes ¢, até mes-
mo, a sua sobrevivéncia estio condicionados as decisoes tomadas pe-
los estados.

1) A nnificacao tecnoligica do mimndo

Ouve-se, as vezes, o argumento de que a extingao do sistema de
estados esta ocorrendo devido a unificacao tecnologica do mundo. As
empresas multinacionais ¢ 0os grupos nao-estatals que praticam a vio-
léncia no campo internacional nao passam de manifestacoes dessa ten-
déncia, que levara necessariamente a politica planetaria, da “aldeia glo-
bal”

componentes.

, de que o sistema de estados representaria apenas um dos
Mas ¢ igualmente claro que o “encolhimento do mundo”, ao mes-
mo tempo que trouxe as sociedades uma percepeao ¢ interagao recipro-
cas que clas nunca tveram antes, por si mesmo, nao cria uma unidade
de perspectiva, ¢ com cfeito nao provocou essa uniticagao. Brzezinski
desenvolve bem este ponto:

“O) paradoxo da nossa época ¢ que a humanidade estd se rornando ao
mesmo tempo mais unificada ¢ mats fragmentada (..) A humanidade
estd ficando mats integrada ¢ imnma, embora aumente a diferenca que
extste nas condigoes das soctedades. Nestas crrcunstincias, a proximi-
dade, em vez de promover a unidade, provoca tensoes estimuladas por

a0

uma nova percepeao da congestao global

U /. Brreanski, Between Do -loes (N York, Viking Press, 1970, pig. 3.
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Prosseguindo, Brzezinski argumenta que a idéia de Mcl.uhan de
uma “aldeia global” ndo leva em conta a estabilidade pessoal, a intimi-
dade inter-pessoal ¢ as tradigoes ¢ valores compartilhados que sio in-
gredientes da vida na aldeia primitiva; observa que uma imagem mais
apropriada ¢ a da “cidade global” de von Laue: “uma rede nervosa,
agitada, tensa ¢ fragmentada de relagoes de interdependéncia (..) me-
lhor caracterizadas pela interacao do que pela intimidade.”

O “encolhimento do globo™ nao s6 cria novas fontes de tensao
entre sociedades com diferente inclinacao ideologica, diterentes tama-
nhos, culturas ou civilizagoes, assim como estagios de desenvolvimento
cconomico. [ duvidoso pensar se a expansio das comunicacoes contri-
bui em algo para promover perspectivas ¢ instituicoes globais, em vez
de regionais ou nacionais. Os progressos tecnologicos no transporte de
mercadorias, pessoas ¢ idéas ao redor da Terra tacilitam a integracao
global, mas ajudam também a integracao regional, nacional ¢ local. Sabe-
se, por exemplo, que no século XX o valor do coméreio exterior das
poténcias industriais declinou na proporcao do seu produto interno
bruto.” A expansao das comunicacoes ampliou a gama de opcoes do
coméreio internacional, mas aumentou também as opeoes do coméreio
interno, onde a expansio foi maior. S¢ o coméreio, a migragao, as via-
gens ¢ o intercambio de idéias sio possibilidades crescentes para o mundo
em geral, o mesmo acontece dentro do ambito limitado do mundo oci-
dental, ou da Buropa, da América Latina ou dos paises andinos. A Aus-
tralia costuma ser considerada como a classica vitima da “tirania da dis-
tancia”, ¢ pode-se pensar que se tenha beneticiado de forma tnica da
“uniticacao tecnologica do globo™, mas nao estd claro se o efeito mais
importante do crescimento das comunicagoces nos ultimos cem anos toi
a integracao da Australia com o resto do mundo ou a integracao reci-
proca das diferentes regioes daquele pafs.”” O que determina se o im-
portante sao as opcoes globals, regionals, nacionais ou sub-nacionais

Pbic pag. 19,

"Uarl W Deusceh ¢ Nexander beekseen, = Nazonal Lidustralisation and the Declinng Share of 1
Luternational oo Sector 1890-19597 \Eorkd Politses, v ol xin (Janetro de 1961).

" Vide Geottvey Blamey, e Dyrannn of Dastance: o Distanee Shaped - Vnstralias Hostary (Nel
bourne, Sun Books, 1966).
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criadas pelo progresso da tecnologia, nao ¢ a propria tecnologia, mas os
critérios politicos e econdémicos de varias naturezas.

A integrac¢ao regional dos estados, sua tendéncia a desintegragao, o
aumento da violéncia internacional privada, o papel das organizagoes
transnacionais ¢ as oportunidades para a integracao regional e global
propiciadas pela unificacio tecnoldgica do mundo, sao tatos pouco com-
pativeis com a teoria classica da politica mundial que focaliza as relagoes
entre os estados. No entanto, essa teoria sempre precisou enfrentar ano-
malias e irregularidades. Por exemplo, o Império Alemao at¢ 1871 (um
grupo de estados cuja soberania era teoricamente limitada); o Vaticano
até 1929 (data do tratado de latrio), um estado sem territorio; ' os
piratas, sem protecao de qualquer estado, e que todos estao obrigados a
considerar como hastes humant generis, 0 Commonwealth britanico entre 1919
¢ 1939 (uma associagao de estados que negava a aplicagio mter se do
principio da soberania); os vinculos transnacionais de carater religioso,
secular, étnico ou de nacionalidade, de classe ou lealdade politica, que
superam a divisdo convencional entre assuntos internos e internacio-
nais; as Companhias das ndias Orientais (empresas que exerciam direi-
tos de conquista ¢ de guerra; os corsarios da costa do Norte da Africa).
Todas elas, ilustram situagdes tao estranhas a teoria como a dos guerri-
lheiros palestinos dos nossos dias.

A teoria classica manteve-se nao porque pode abranger toda a com-
plexidade da politica mundial, mas porque proporciona uma melhor
orientagao a esse universo do que qualquer visao alternativa, como a do
sistema imperial ou da sociedade cosmopolita. Pode chegar um mo-
mento em que essas anomalias e irregularidades sejam tido evidentes
que venha a prevalecer alguma teoria alternativa, mais habilitada a explica-
las. Se prosperarem certas tendéncias para um “novo medievalismo”,
como as ja consideradas aqui, poderiamos ter essa situagao, mas seria
excessivo concluir que “outros grupos que nao o estado” tenham afeta-

'* Hoje o Estado do Vaticano ou Santa $¢é dispoe de um pequeno territorio, encravado na cidade

de Roma. OO mesmo ndo acontece, porém, com a Ordem Soberana e Militar de Malta, desde
1834 sediada também em Roma, que é um quase-estado, dispondo de representagao diplomati-
ca (inclusive no Brasil), mas absolutamente desprovido de territério (N. do T.).
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do de tal forma a soberania estatal que o sistema de estados que conhe-
cemos ja esta cedendo lugar a essa alternativa.

Devemos assim responder a pergunta com a qual iniciamos este
capitulo (estara em declinio o sistema de estados?) afirmando que nao
ha uma evidéncia de que nas proximas décadas esse sistema devera ser
substituido por qualquer uma das alternativas citadas. Poder-se-a obje-
tar que essa conclusao, afirmada de modo tao incisivo, tem uma quali-
dade de auto-realizacao, e deriva de distingao excessivamente nitida
entre a descricao das tendéncias atuals ¢ uma prescricio no mesmo sen-
tido. Afinal, reconhecemos a existéncia de determinadas tendéncias —
especialmente com respeito a possivel emergéncia de uma ordem uni-
versal “nco-medieval” — que operam contra a sobrevivéncia do sistema
de estados, ¢ que, se progredissem suficientemente, poderiam ameagar
a sua sobrevivéncia. Ora, proclamar o seu potencial de criar uma alter-
nativa para o sistema de estados hoje existente nao contribuiria para
esse fim? Ja observamos que uma razao para a persistente vitalidade do
sistema de estados ¢ a tiranta dos conceitos e principios normativos a
cle associados. Integracionistas regionais em busca de novas formas su-
pra-nacionais, separatistas “desintegracionistas” em busca de novas for-
mas de autonomia para as minorias, movimentos revolucionarios em-
penhados na pratica da violéncia internacional — estao todos aprisionados
pela teoria do sistema de estados, ¢ quase sempre comprometidos com
esse sistema, na qualidade de agentes de estados soberanos. Portanto,
nao sera preciso liberar nossas idéias ¢ agoes desses limites, proclaman-
do novos conceitos ¢ principios normativos que atribuam forma ¢ dire-
¢ao as tendéncias contrarias ao sistema existente, assim como Grotius ¢
outros deram sentido ¢ coeréneia intelectual as tendéncias que contraria-
vam uma ordem politica anterior? Fista ¢ a perspectiva subjacente a visao
de Richard A. alk, segundo a qual a forma da organizagao politica mun-
dial que vem prevalecendo desde a Paz de Westfalia esta passando por
uma moditicacao drastica no sentido de uma “orientagao mais centraliza-
da” e de “um papcel mais importante para os atores nao-territoriais”, res-
tabelecendo assim algumas das caracteristicas do periodo medieval. Uma
parte essencial dessa perspectiva ¢ a observagao de que os estudiosos do
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assunto podem desempenhar um papel ativo na aceleragio dessas mu-
dancas, que o professor Falk considera benéficas."”

Parece-me, ao contrario, que o perigo de confundir descrigao com
prescrigio ao estudar a ordem mundial é maior do que o de tragar uma
distingdo excessiva entre as duas categorias. As tendéncias contrarias ao
sistema de estados podem ser fortalecidas pelo seu reconhecimento e
dramatizagao, mas s6 at¢ um certo ponto. Ha certas realidades que de-
verao persistir qualquer que seja a atitude adotada com relagao a elas.
Precisamos também evitar escapar da indagagao sobre se existe real-
mente a tendéncia no sentido de uma “orientacdo mais centralizada” e
se ela existe, se contribui para uma ordem mundial viavel ou opera
contra essa ordem.

O Sistr:a4 Poririco Muxpiar,

Se a nossa analise levou-nos a rejeitar o ponto de vista de que o
sistema de estados encontra-se em declinio, deveria levar-nos, também,
a tomar nota de uma das caracteristicas fundamentais da fase atual: a de
que existe hoje um sistema politico mundial mais amplo, do qual o sis-
tema de estados € s6 uma da partes.

Por “sistema politico mundial” entendemos a rede mundial de
interagdo que abrange ndo so os estados mas outros atores politicos,
tanto “acima” do estado como “abaixo” dele. Uma visao da politica
mundial que s6 focalizasse o sistema de estados reconheceria que estes
tém relagdes com organizagdes internacionais a que pertencem, ¢ com
grupos politicos dentro da sua jurisdicao, que ajudam a formar a sua
propria politica. Desse ponto de vista, as organizagoes internacionais
representam uma manifestagao da politica dos estados, ¢ os grupos exis-
tentes dentro de cada estado sdo parte do processo de formagao da
politica estatal.

" O que ¢ objeto de afirmacio mais clara no scu trabalho “The Sherrill Hypothesis. International
Lan and Drastic Global Reform: istorical and Futurist Perspectire”. As idéias do protessor lalk sio
discutidas também nos Capitulos 6, 12 ¢ 13.
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No entanto, a realidade é mais complexa. Os grupos politicos den-
tro de um estado nao se limitam a afetar a politica mundial por meio da
influéncia que podem ter, em cada pais, sobre a politica externa. Em
primeiro lugar, cles podem relacionar-se com grupos politicos de ou-
tros estado (relagoes de cooperagao ou oposicao); empresas comerciais,
sindicatos, partidos politicos, associages profissionalis, igrejas — todas
essas entidades atuam em parte dentro de ligagoes transnacionais que
ultrapassam o nivel das relagoes inter-estatais. m segundo lugar, po-
dem relacionar-se também com estados estrangeiros, o que acontece
por exemplo quando uma empresa multinacional negocia um acordo
com o governo de um estado que a recebe; quando grupos politicos
organizam protestos na frente de uma embaixada estrangeira; quando
grupos revolucionarios de um dado pais cooperam com grupos da mes-
ma ideologia de outro pais, empenhados em derrubar o governo. [im
terceiro lugar, podem manter relagoes diretas com uma organizagao in-
ternacional, o que ocorre quando grupos nio-estatais se fazem repre-
sentar em uma agéncia especializada das Nagoes Unidas, ou agem em
seu proprio pais como porta-voz ou antagonista das Nagoes Unidas, da
Comunidade uropéia ou da Organizagao da Unidade Africana.

Joseph Nve e Robert Keohane assumem que as relagoes desse tipo
exemplificam as “interagoes internacionais”, que detinem como “o
movimento de itens tangivels ou intangiveis através das fronteiras dos
estados quando pelo menos um ator nao ¢ agente de governo ou de
uma organizac¢io inter-governamental.”™ lisses autores sustentam que
o estudo ortodoxo das relagoes internacionais tem sido moldado por
um paradigma “estatocéntrico”, que admite a existéncia de fendomenos
transnacionais mas os trata simplesmente como parte do pano de fun-
do; ¢ que esse paradigma deveria ser substituido agora por um quadro
de “politica mundial”, que trouxesse esses fendmenos para o primeiro
plano, juntamente com as relagoes entre os estados. Na medida em que
esse ponto de vista signitica que no passado as relagoes transnacionais
escaparam ao  cstudo sistematico, o que deve ser corrigido, ha muito

" Joseph Nye ¢ Robert eohane, Trunsnational Relations and WV orld Politics.
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que se pode dizer em favor do argumento. Com efeito, o estudo da
politica mundial deveria ocupar-se do processo da politica global em
seu conjunto, que nao pode ser compreendido simplesmente em ter-
mos da politica entre os estados, no sentido estrito. A perspectiva da
“politica mundial” tem igualmente a vantagem de superar a distingao
entre o estudo das relagdes internacionais ¢ da politica interna, focali-
zando o sistema politico global, de que fazem parte tanto o sistema de
estados como os sistemas politicos nacionais.

Mas se adotarmos o paradigma da “politica mundial” precisare-
mos também abandonar certas idéias com as quais ele ¢, as vezes, asso-
ciado.” Em primeiro lugar, seria absurdo sustentar que a existéncia de
um sistema politico envolvendo outros atores, além dos estados, ¢ um
desenvolvimento novo ou recente. O sistema de estados sempre foi
parte de um sistema de interagdes mais amplo, incluindo outros grupos
relacionados entre si, estados estrangeiros ¢ Orgaos internacionais ou
supra-nacionais, assim como o estado onde se localizam. Na verdade,
no século XVI e no principio do século XVII os grupos catdlicos ¢
protestantes mantinham relagoes tio importantes entre si, com potén-
clas estrangeiras e com entidades internacionais tais como o papado e o
império, através das fronteiras nacionais, em comparag¢ao com as rela-
¢Oes entre as poténcias cristas, que a teoria da politica européia como
politica do sistema de estados ainda encontrava-se no nascedouro. O
que havia de novo, ou de recente, no sistema politico mundial dos sécu-
los XIX e XX era seu carater ¢ sua abrangéncia global, ¢ s6 entdo o
proprio sistema de estados adquiriu uma dimensao mundial.

Em segundo lugar, ¢ duvidoso que se possa demonstrar que as
relagoes transnacionais (empregando este termo no sentido definido
por Nye e Keohane) desempenhem atualmente um papel mais impor-
tante, em comparacao as relagoes entre os estados, do que em fases
anteriores do sistema politico mais amplo de que ambas participam.

" 1déias que de modo geral nao sao aceitas por Nye ¢ Keohane. Listes fazem tantas concessoes
20s seus criticos potenciais que a sua tese torna-se bastante débil. No entanto, sustentam o
segundo dos cinco pontos de vista que cu rejeito, a saber, que as interagoes transnacionais sio
agora claramente mais importantes para a politica mundial do que no passado. Vide a Introdu-
cao de Transnational Relations and World Politics.
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Raymond Aron referiu-se, assim, a “sociedade transnacional” exis-
tente em 1914, cuja ruptura total deu-se no periodo da Guerra Fria,
entre 1946 e 1953:

“Antes de 1914 o intercambio econdmico em toda a Huropa gozava
de uma liberdade que o padrio ouro ¢ a conversibilidade monetaria
protegiam melhor do que as leis. Os partidos trabalhistas agrupa-
vam-se em uma Internacional. A tradi¢ao grega dos Jogos Olimpi-
cos havia sido revivida. A despeito da pluralidade das Igrejas cristas,
as crengas religiosas, morais ¢ até mesmo politicas eram fundamen-
talmente andlogas dos dois lados das fronteiras. Sem muitos obsta-
culos, um francés podia morar na Alemanha, assim como um ale-
mao residir na I'ranga. Fste exemplo, como o exemplo semelhante
da sociedade helénica do século V, ilustra a relativa autonomia da
ordem internacional, na paz ¢ na guerra, em relagdo ao contexto da
sociedade transnacional. Para que reine a paz entre as unidades so-
beranas nio basta que os individuos se visitem ¢ se conhegam, tro-

quem mercadorias e idéias.” ™

Nye e Keohane argumentam que hoje as relagdes entre os estados
nao tém a autonomia que Raymond Aron lhes atribui, e que sio mais
afetadas pela “sociedade transnacional” do que em 1914, [2 bem verda-
de que desde entido tem crescido a intervengio estatal na vida economi-
ca e social e na esfera das crencas particulares, politicas e religiosas e
que, em conseqliéncia, as relagoes entre os estados adquiriram um con-
teado econdmico, social e ideoldgico mais importante do que o existen-
te em 1914. Mas serd isto um sinal da maior relevancia de outros atores
que ndo o estado na politica mundial? Ou sera um indicio de que o
sistema de estados estendeu os seus tentaculos sobre a politica mundial,
retirando as empresas comerciais ¢ bancarias, organizagoes sindicais ¢
desportivas, igrejas ¢ migrantes em potencial o papel de atores autono-
mos que ja tiveram um dia?

* Aron, Peace and W ar, pag.105.
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Concordemos ou nao com a suposi¢ao de que o papel dos atores
nao-estatais na politica mundial é maior do que em 1914, é muito im-
provavel que esse papel seja tdo grande quanto nos séculos XVI e XVII,
quando as relagdes transnacionais, residuo da Idade Média, tinham um
papel fundamental. Conforme a observagao de Nye ¢ Keohane, o papel
das relagoes transnacionais ainda ndo foi estudado de forma sistemati-
ca, no entanto, os estudos que estao sendo feitos focalizam o mundo
contemporaneo, o que nos pode levar a perder de vista o fato de que o
papel dessas relagoes nas fases anteriores do sistema de estados é um
tema que tem sido muito negligenciado pelos estudiosos.

Em terceiro lugar, em si mesmos os fatores de consolidagao do
sistema politico mundial ndo garantem a emergeéncia de uma sociedade
mundial integrada. Por “sociedade mundial” entendemos nao s6 um
grau de interagdao vinculando entre si todas as partes da comunidade
humana mas um sentido de interesse e valores comuns, com base no
qual podem ser desenvolvidas regras e institui¢es coletivas. Neste sen-
tido, o conceito de uma sociedade mundial estd para a totalidade da
interacdo social em todo o mundo assim como o nosso conceito de
sociedade internacional esta para a nogao de um sistema internacional.

Nio se pode duvidar de que existe hoje um novo e importante
fator afetando as rela¢des transnacionais: o desenvolvimento de uma
rede de comunicagao global que cria um grau de percepgao reciproca
das diferentes partes da comunidade humana sem precedentes, tanto
pela difusao de mensagens e imagens como pelas oportunidades criadas
para viagens e contatos diretos. No entanto, é preciso notar que isto nao
levou absolutamente a uma situacdo de “perfeita” percepgao mutua das
sociedades. Muitos governos usam sua autoridade para excluir os con-
tatos pelo radio e a televisio com paises estrangeiros, e para proibir seus
cidaddos de viajar. Todos os governos tém oportunidade de controlar e
distorcer essa percepgao e contatos mutuos, e mesmo quando as condi-
¢Oes para tal percep¢do sao mais favoravels, o que uma sociedade co-
nhece das outras ¢ sempre seletivo e parcial. Além disso, a percepcao
das outras sociedades, ainda quando ¢ “perfeita”, nao s6 contribui para
remover conflitos imaginarios de interesse ou ideologicos, inexistentes,
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mas revela também conflitos que de fato existem.

Nio ha duvida também de que hi hoje entre todas as sociedades
um grau elevado de interdependéncia ou sensibilidade reciproca na busca
de objetivos humanos fundamentais. No entanto, precisamos reconhe-
cer igualmente que o termo “interdependéncia” se vulgarizou e serve
para racionalizar as relagoes entre uma potencia dominante e seus terri-
torios, em que a sensibilidade é mais unilateral do que mutua. Os apelos
a interdependéncia (dos aliados da OTAN; dos paises ricos, membros
da OCDE; de produtores e consumidores de recursos) tém um forte
conteudo politico, refletindo, muitas vezes, o temor de que a
interdependéncia das decisdes tomadas por duas sociedades nao venha
a ser reconhecida, ou a demanda de que deva ser reconhecida e nio a
crenca de que tais decisoes sejam de fato interdependentes.

Ademais, mesmo quando ha uma genuina interdependéncia das
decisoes de duas sociedades, e da percepgao deste fato, isto por si mes-
mo nao gera um senso de interesse comum e, menos ainda, de valores
comuns. A ocorréncia da sensibilidade mutua de estados e de outros
atores com relagio a suas decisoes estratégicas, economicas ou ecologi-
cas pode ser explicada pelos atores envolvidos, tendo em vista seus pro-
prios objetivos e, por si mesmos, nao determina se haverd cooperagao
ou conflito entre cles.

Em quarto lugar, é preciso observar que nos pontos do sistema
politico do mundo contemporineo em que as relagoes transnacionais
parecem ter penetrado, de forma significativa, o sistema de estados, isto
ocorreu de modo desigual. Ha casos em que as relagdes transnacionais
assumiram um papel importante na politica de determinada regiao, como
na Comunidade Européia, por meio das instituicdes comunitarias; nos
paises socialistas, por meio do Comecon e dos partidos comunistas, ou
nos paises arabes, devido ao fator do nacionalismo comum. Mas se vin-
culos desse tipo levam a uma integragao social transnacional, ou prome-
tem ter esse efeito, isto acontece apenas em carater regional, e nao re-
forca necessariamente a integracao social global.

Por outro lado, certas relagdes transnacionais tém significado glo-
bal, e ndo meramente regional, mas o seu efeito consiste em promover
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nao a integra¢ao em escala mundial, e sim a integra¢io de uma cultura
predominante, que, 2 medida que se consolida, afasta-se daqueles ele-
mentos sociais que sdo deixados fora do processo. Sabe-se que os efei-
tos das empresas multinacionais, das grandes fundagdes e associagoes
cientificas e profissionais sediadas nos paises capitalistas avangados, em
particular nos Estados Unidos, consistem em promover um tipo de
integracao que aproxima as sociedades desses paises desenvolvidos dos
grupos de elite dentro dos pafses pobres, mas cujo efeito ¢ também
alargar a distancia social ou cultural entre as sociedades desenvolvidas ¢
as nio desenvolvidas, entre os grupos da elite modernizada e as pessoas
comuns dentro das sociedades mais pobres. *' E dificil encontrar teste-
munhos de relagoes transnacionats cujo efeito seja promover uma
integra¢ao social distribuida de forma igualitiria em todo o mundo.

Em quinto lugar, o sistema politico mundial cuja existéncia cons-
tatamos nao implica, de forma alguma, extin¢ao do sistema de estados,
que sempre funcionou dentro de um quadro mais amplo de interagao
politica e, no sistema politico mundial contemporaneo, pela primeira
vez, esta garantida a primazia do sistema de estados.

*' Para uma apresentacio persuasiva deste ponto de vista vide Osvaldo Sunkel, “Derelopment,
Underdevelopment, Dependence, Marginality and Spatial Imbalances: Tonards a Global Approach’”, docu-
mento preparado para a Conferencia del Pacifico, Vida del Mar, Chile (1970).



CarviTrro XII

O SISTEMA DE ESTADOS
ESTARA OBSOLETO?

ARGUMENTA-SE A8 vezes que, esteja ou nao em declinio, o sistema de
estados é obsoleto, no sentido de nido ser mais funcional. Em outras
palavras, ele teria deixado ou estaria deixando de cumprir os objetivos
basicos da humanidade. Deste ponto de vista, tenha ou nao propiciado
no passado um meio satisfatorio de atingir esses objetivos, ndo é mais
um caminho viavel para alcangar a ordem mundial, como nio o sera no
futuro. Em consequéncia, mesmo se aceitarmos o argumento do capi-
tulo precedente de que nao ha indicios evidentes de que o sistema de
estados estd cedendo lugar a uma forma alternativa de organizac¢io po-
litica universal, ¢ forgoso reconhecer que os objetivos da ordem mun-
dial exigem alguma alternativa, e precisamos portanto dedicar-nos a tra-
balhar para que ela surja. Esta, por exemplo, é a perspectiva dos editores
de uma série recente de volumes sobre The Future of the International 1 egal
Order, de Cyril E. Black e Richard A. Falk. Um ponto que ¢ manifestado
também por Falk, com mais paixdo, no seu livro This Fndangered Planet.

Os que se inclinam por este ponto de vista tendem a fazer uma ou
varias das seguintes afirmativas:

1) O sistema de estados deixou de garantir a paz e a seguran¢a do
mundo (se é que no passado as garantiu) ou, de modo mais geral, a
ordem mundial minima. Este ¢ o argumento classico contra a “anarquia
internacional”, reforcado agora pelos perigos especiais da guerra nuclear.

if) EEmbora possa ser compativel com a manuten¢ao de um mini-
mo de paz ¢ seguranca, o sistema de estados ndo pode prover a meta

" Vide Cyril I Black ¢ Richard A. Talk (eds.), The uture of the International 1 egal order, vol. 1
(1969); ¢ Richard A. Yalk, This ndangered Planet: Prospects and Proposals for |luman Surrival (N.
York, Random House, 1971).
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mais ambiciosa da justica economica e social entre as na¢des do mundo
e dentro delas — um objetivo que esta sendo perseguido por um mundo
politicamente mais alerta.

111)O sistema de estados representa um obstaculo a consecu¢ao do
objetivo ecoldgico da humanidade, que ¢ viver em harmonia com o seu
ambiente; a inter-relagao do controle democratico, a produgio e distri-
buic¢do de alimentos, a administragdo e conservagao de recursos que s6
podera ser alcangado efetivamente por meio de uma abordagem global
e de um sentido da solidariedade humana, elementos que sio prejudica-
dos pela divisao da humanidade em estados soberanos.

A pazg e a seguranca

Aqueles que sustentam que o sistema de estados nao é funcio-
nal partem do argumento tradicional de que, dada a existéncia de um
sistema de estados, a guerra ¢ inevitavel. Para eles, esta é uma situagao
que no passado podia ser toleravel, mas que deixou de sé-lo. A recorréncia
da guerra durante toda a histéria do sistema de estado tem sido causa de
miséria e tragédias sem fim mas, pelo menos, o registro mostra que essa
situagdo era compativel com a sobrevivéncia da espécie humana e com
a manutengao da vida soctal civilizada, que inclui o progresso economi-
co, cientifico e artistico de varios tipos. No entanto, dada a existéncia de
armas nucleares e outros meios rapidos de destruicdo em massa, a
recorrencia da guerra levara, mais cedo ou mais tarde, ao fim da vida
social civilizada, e talvez até mesmo ao fim da humanidade. O remédio,
portanto, seria a substitui¢ao do sistema de estados por outra forma de
organizagao politica universal em que a guerra ndo seja uma caracterfs-
tica endémica.

Nio se pode negar que a guerra ¢ uma constante no sistema de
estados, embora naturalmente nio seja, logicamente, uma decorréncia
inevitavel da sua existéncia. Ha exemplos de pares e grupos de estados
(que Karl Deutsch chama de “comunidades de seguranga pluralistica”)
entre os quais houve nio s6 longos periodos de paz como também
tases em que nenhum desses estados concebeu seriamente a solugao de
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suas disputas mediante o recurso a forga.” Exemplos importantes siao
as relagoes entre o Canada e os Estados Unidos, a Inglaterra e os Esta-
dos Unidos, entre os paises escandinavos, entre os membros mais anti-
gos do Commonwealth. Poderfamos assim imaginar um sistema de esta-
dos desse tipo porém de ambito universal, em que se houvesse
generalizado o tipo de relacionamento inter-estatal prevalecente entre
os povos de lingua inglesa e entre os paises escandinavos. Uma tal mo-
dalidade de sistema de estados nao ¢ logicamente impossivel, e pode
mesmo representar uma visio que nos oferega esperanga, mas nao ha
motivo para supor que seja uma perspectiva realizavel no sistema de
estados que conhecemos e que parece inclinado a perdurar nas proxi-
mas décadas.

Dentro do sistema de estados nao ha guerra que seja em si
mesma inevitavel; acontece com freqiiéncia que uma ameaga de guer-
ra decorrente de determinado conflito internacional ¢ evitada pela boa
sorte ou pela diplomacia, mas a guerra em geral ¢ inevitavel, no senti-
do de que a sua irrupgao em algum ponto do sistema de estados ¢, no
longo prazo, estatisticamente provavel. Dada a existéncia de estados
que sdo soberanos, armados e politicamente divididos, sempre foi (e
continua a ser) pouco razoavel esperar para o futuro previsivel uma
paz universal ¢ permanente.

Também nao se pode negar que a sociedade humana ¢ hoje
menos capaz de tolerar uma forma de organizagao politica universal em
que a guerra seja mais endémica do que ja o foi no passado, quando
esses conflitos resultavam as vezes na mutilagao e até mesmo na extingao
de sociedades inteiras, mas nio havia a possibilidade de destrui¢ao ins-
tantanea e global oferecida pela moderna tecnologia militar. Da mesma
forma, também ndo havia, até o século vinte, a interdependéncia eco-
nomica e ecologica da comunidade humana, em todo o planeta, que
aumenta a sua vulnerabilidade a destrui¢ao provocada pela guerra em
escala global.

1957).
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Isto ndo signitica porém que o atual sistema de estados nao seja
funcional com relagao a um minimo de ordem mundial. Em primeiro
lugar, as desvantagens do sistema de estados precisam ser comparadas
com os inconvenientes das formas alternativas de organizagao politica
universal que podemos conceber. Considerar que os conflitos violentos
sdo causados pela existéncia de um sistema de estados, sem indagar se nao
havera causas mais profundas, que continuariam a existir em qualquer outra
estrutura politica, € uma observagao superficial. A violéncia é uma opgao
fisica para a solugdo de disputas, ¢ persiste o desejo dos homens de recorrer
a ela em vez de aceitar a derrota naquilo que lhes ¢ vital.

A afirmativa de que, com um governo mundial, a guerra se tor-
naria impossivel se baseia na confusio verbal entre “guerra” no sentido
mais amplo de violéncia organizada entre unidades politicas, e “guerra”
no sentido estrito de guerra internacional, ou violéncia organizada entre
estados (vide o Capitulo 8). As guerras que acompanhassem a ruptura
de um governo mundial, como as guerras civis que ocorrem dentro de
um estado, nao seriam menos violentas ou destrutivas por nao serem
“guerras’ no sentido mais restrito do termo.

Naturalmente, podemos imaginar um governo mundial que nao se
prestasse a violéncia civil ou interna, pelo menos em larga escala, por dispor
de procedimentos institucionais para a solugdo pacifica de conflitos, que
permitissem mudangas e fossem aceitos de modo geral como legitimos.
Sob esse governo mundial, como dentro de alguns estados modernos no
Ocidente que tém um alto grau de estabilidade politica e relativa auséncia de
conflitos internos violentos, a violéncia em larga escala poderia ser evitada
durante longos periodos. Mas se temos a liberdade de atribuir a essa forma
alternativa imaginaria de organizagao politica universal essas caracteristicas
utopicas, poderfamos pensar também no sistema de estados nos mesmos
termos, Como um sistema em que se generalizassem as condi¢oes de uma
“comunidade de seguranga pluralistica”.

Do mesmo modo, em uma ordem “neo-medieval” nao haveria
guerra no sentido de violéncia organizada entre estados soberanos, por-
que estes ultimos teriam deixado de existir; o que ndo significa uma
garantia de que houvesse, na pratica, mais paz ¢ seguran¢a do que no
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moderno sistema de estados. Ja notamos que a ordem politica universal
da Cristandade Ocidental continha mais violéncia e inseguranga ineren-
tes do que aquela que a sucedeu (vide o Capitulo 10). Outra vez, pode-
mos imaginar uma ordem politica “nco-medieval” com procedimentos
institucionais para a solu¢ao pacifica dos conflitos que fossem mais cte-
tivos do que os existentes no moderno sistema de estados, ¢ levassem a
uma ordem mundial sem precedentes. Por outro lado, se¢ podemos ima-
ginar uma ordem “neo-medieval” com caracteristicas utopicas, pode-
mos pensar também no sistema de estados nao como ¢ hoje mas como
poderia desenvolver-se em um meio mais efetivo para a sustentagao da
paz ¢ da seguranca.

Comparar utopias alternativas ¢ um exercicio arbitrario ¢ estéril.
Uma questao mais frutifera ¢ saber se, comparada a tentativa de viabilizar
o sistema de estados, um sistema politico mundial que podemos prever
para as proximas décadas, em que os meios de violéncia existem ¢ o
descjo de utiliza-los bastante evidentes, ¢ ao qual nao devemos atribuir
caracteristicas utopicas a qualquer forma concebivel de organizagao
politica universal, a tentativa de tornar viavel um governo mundial ou
qualquer outra alternativa ¢ mais promissora ou menos promissora para
se alcancar os objetivos da ordem mundial minima.

Iim segundo lugar, concluir que o sistema de estados nao ¢ fun-
cional significa desconhecer o papel positivo que cle pode desempenhar
para a realizacao da ordem internacional em uma comunidade humana
profundamente dividida. Na origem do sistema de estados estd a per-
cepgao de que onde a religido ¢ a autoridade do papado ¢ do Império
eram matéria de profundas divisoes ¢ nao de consenso, a ordem podia
ser melhor alcangada mediante a divisao da Fluropa em estados ¢ a sua
coexisténcia do que por intermédio da tentativa de ter um sistema alter-
nativo que implicasse um maior consenso.

Por envolver o monopolio legal do emprego da forga, os governos
t¢m condicoes de manter a ordem, mas cla ¢ também uma fonte de
conflito entre grupos que competem pelo controle da sociedade. Se a
autoridade governamental pode ser aplicada de forma a proibir o uso
particular da forga, por grupos ou individuos, ¢ também verdade que,
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nos casos de conflito politico, a existéncia desse mecanismo governa-
mental aumenta o prémio do que esta em jogo. No tipico estado nacio-
nal moderno a melhor forma de preservar a ordem ¢ fazer com que os
conflitos assumam as caracteristicas de competicao pelo controle de
um unico governo, em lugar da disputa entre varios governos. Contudo,
a comunidade politica esta familiarizada também com os casos inversos,
em que os perigos que ameagam a ordem, dada a coexisténcia de gover-
nos soberanos, sio menores do que os decorrentes da tentativa de man-
ter comunidades hostis dentro das mesmas fronteiras. A particao da
india, em 1947, como a particao posterior do Paquistdo, em 1971, tive-
ram essa justificativa.

Pode-se ver deste modo o problema da ordem na comunidade
mundial. ) sistema de pluralidade de estados soberanos levanta alguns
perigos classicos, que precisam ser considerados a luz dos perigos ine-
rentes a tentativa de conter comunidades distintas dentro do quadro de
um s6 governo. Pode-se argumentar que atualmente a ordem mundial é
melhor atendida convivendo com esses antigos perigos, em vez de ten-
tar enfrenta-los.”

Em terceiro lugar, antes de concluir que o sistema de estados nao
pode proporcionar a ordem mundial minima, precisamos levar em con-
ta a possibilidade de que os estados mantenham ¢ desenvolvam a pru-
déncia ¢ contengao que até aqui demonstraram com relagdo as armas
nucleares ¢ a outras armas de destruicio em massa.

Com a unica exce¢ao do bombardeio nuclear do Japao pelos Fsta-
dos Unidos, no fim da Segunda Guerra Mundial, as armas nucleares
ainda ndo foram usadas na guerra. As poténcias possuidoras de armas
nucleares nao so6 se abstiveram de usa-las umas contra as outras mas
evitaram envolver-se diretamente em conflitos militares diretos, com a
excecao dos choques fronteirigos entre a Unido Soviética e a China, em
1969. Os Fstados Unidos e a Uniao Soviética reconheceram seus inte-
resses comuns em evitar um conflito nuclear ¢ criaram diretrizes ou

' listes pontos astao desenvolvidos em “Society and Auarchy in Lnternational Refations” , eon Diplomatee
Lurestigatrons.
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regras operacionais que os ajudaram a evitar crises ou a controla-las.
istabeleceram também uma estrutura de acordos sobre o controle de
armamentos, a comegar com o Tratado de Proscri¢ao Parcial das Fxpe-
riéncias Nucleares, de 1963, que impoe limites significativos 2 competi-
¢ao armamentista ¢ simboliza a percepgao dos perigos que essas potén-
cias enfrentavam em conjunto.

Nio temos motivo para achar que esses clementos de contengio
na politica das duas principais poténcias nucleares devessem necessa-
riamente perdurar, ou que se generalizem, abrangendo outros estados
nuclearizados, ja existentes ou potenciais. 1% facil conceber o desaparcci-
mento das restrigoes russas ¢ norte-americanas; a nao participacao da
China ¢ de outras poténcias nucleares no sistema de restricoes; o
surgimento de outras poténcias nucleares, menos interessadas nos es-
quemas de restricao e cooperagao; a aquisicio de armas nucleares por
grupos nao-estatais; ou o insucesso do estorgo feito pelas poténcias
nucleares para consolidar e ampliar esse sistema.

Certamente ¢ preciso reconhecer que se o esquema de restrigoes
ndo for mantido ¢ ampliado, o sistema de estados ndo podera sustentar
um minimo de paz ¢ seguranga, uma ordem mundial minima. No en-
tanto, ¢ razoavel esperar que o sistema sera preservado e expandido, ¢
trabalhar nesse sentido tem importancia vital para a ordem mundial.
Conforme argumentamos no capitulo precedente, se o sistema de esta-
dos, seja ou ndo funcional, persistir no tuturo previsivel, a meta da or-
dem mundial minima s6 podera ser atingida pela promogao de restri-
¢oes que o faga tuncionar.

A justica econdnica e social

A alegacao tradicional de que o sistema de estados nao pode pro-
porcionar paz ¢ seguranga de forma adequada soma-se as vezes o argu-
mento de que também ndo pode criar a justiga ccondmica ¢ social na
sociedade ou comunidade mundial.

[ evidente que a sociedade humana ¢ caracterizada hoje por gran-
de injustica cconoOmica ¢ social, tanto entre as nagoces ¢ os estados como
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entre os individuos e grupos. Ja observamos que o sistema de estados
existente ¢ incompativel com as nocoes de justiga mundial ou cosmo-
polita e s6 acolhe de forma seletiva e ambigua as idéias de justica indivi-
dual ou humana. Eimbora nio seja basicamente hostil as nocoes de jus-
tica internacional ou inter-estatal, mantém-se de forma que se choca
sistematicamente com essas nogoes (vide o Capitulo 4).

Como ¢ natural, essa injustica, ¢ as modalidades de organizagao
politica universal que a toleram ou estimulam, nio sao absolutamente
novas ou inusitadas. Ao longo de toda a historia esses fatos tém sido
admitidos com naturalidade, parecendo nao merecer sequer um comen-
tario.* Antes do século XIX nao houve um sistema politico genuina-
mente mundial que pudesse acolher as idéias de justiga economica e
social, e a busca dessas metas, quando ocorria, se dava no contexto local
ou nacional. Entretanto, o sistema politico mundial dos séculos XIX e
XX criou as condigoes de interdependéncia ¢ consciéncia globais em
que as idéias da justica econdmica ¢ social tinham uma aplicacio global,
notadamente por Marx, cuja doutrina da revolucao proletaria interna-
cional afirmava a primazia e a natureza imediata dos objetivos econdémi-
cos e sociais, ndo em contexto local ou nacional mas no quadro de uma
comunidade ou sociedade mundial nascente.

Uma comunidade ou sociedade mundial caracterizada pelo senti-
do de interesses e valores comuns de toda a humanidade (diferente por-
tanto de um sistema politico mundial caracterizado simplesmente pela
interdependéncia ¢ percepgao globais) s6 pode existir em embriao, mas
sustenta-se geralmente que deveria existir (estes termos sio discutidos
no Capitulo 11). Além disso, o dever de todas as pessoas sensiveis ¢
inteligentes, por mais conscientes que sejam dos obstaculos ao
surgimento dessa sociedade mundial, ¢ reconhecer que ela ¢ descjavel, e
trabalhar pelo seu surgimento. Se o sistema de estados ¢ de fato um
obstaculo a realizacao dessas metas de justica econdmica ¢ social deve

* J.N. Bhagwatt observa: “Procura-se quase inutilmente na literatura ¢ nos textos soctologicos
¢ politicos anteriores a Segunda Guerra Mundial qualquer discussao sistematica, coerente ¢
sustentada sobre esse hiato.” Vide Leonomics and World Order from the 197075 to the 1990 (Londres,
Macmillan, 1972), pag. 6.
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ser motivo de preocupagao hoje, embora em épocas precedentes nao
parecesse um dos critérios pelos quais a funcionalidade ou utilidade
dessa forma de organizagao politica universal devesse ser avaliada.

Pode-se argumentar que o sistema de estados prejudica a realiza-
¢ao das metas de justica economica e social de duas formas. Como im-
poe barreiras a livre movimentagao de pessoas, dinheiro e mercadorias
pela superficie da terra (assim como a movimentagio de acordo com
um suposto plano global de desenvolvimento econdmico), o sistema de
estados inibe o crescimento da economia; 20 mesmo tempo, como cada
estado ¢ responsavel pelos interesses de um segmento limitado da hu-
manidade, o sistema de estados impede a justa distribuicao dos benefi-
cios econdmicos ¢ sociais pelos estados e nagoes, pelos individuos ou
em conformidade com uma certa concepgio de bem comum mundial.

A meta da justica econdmica ¢ social no nivel internacional ou
inter-estatal ¢ reconhecida pelo compromisso dos estados em transferir
recursos dos paises ricos para os pobres, o que ¢ qualificado as vezes
como “fechar o hiato” entre as duas categorias e, as vezes, considerado
como a busca do objetivo de habilitar todos os paises a ter um padriao
minimo de bem-estar. No entanto, nao apenas nao foi possivel preen-
cher esse hiato como nao ha perspectiva de que possa sé-lo no futuro
previsivel.” Pode-se argumentar também que, enquanto perdurar o siste-
ma de estados soberanos, a justica ou igualdade econdmica entre os estados
e as nagoes ndo sera alcancada. Dada a orientagdao primaria dos estados
ricos de atender os interesses econdémicos e sociais dos seus povos, nao é
provavel que eles re-orientem sua politica com relagdo a assisténcia oficial,
ao investimento privado estrangeiro, 20 comércio ou a migragao na escala
necessaria para “fechar o hiato”, ou talvez até mesmo para assegurar utm
nivel minimo de padrao de vida ou de bem-estar globais.

Pode-se argumentar também que é ainda menos provavel que, per-
durando o sistema de estados, as metas da justica econdmica ¢ social
possam ser realizadas. Mais importante do que a justi¢a economica en-
tre as nagoes ¢ a justica economica e social entre os individuos, seja ela

“ Tbid., pigs. 5-10.
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concebida em termos de igualdade de beneficios a todos os seres huma-
nos ou de um nivel minimo desses beneficios, com a eliminacio em
todo o mundo da pobreza ¢ da exclusio social. A realizagao desse obje-
tivo depende ndo so6 da transferéncia de recursos para os paises pobres
como da justa distribuicdo de tais recursos ou dos beneficios deles re-
sultantes entre os cidadios desses paises. Os estados desenvolvidos e as
organizagoes internacionais que canalizam em parte esses recursos (a
“assisténcia para o desenvolvimento”) podem estabelecer condi¢oes para
a sua transferéncia, e nao deixam de fazé-lo. Mas como estio mais aten-
tos a0s seus proprios interesses do que ao objetivo da justiga humana,
essas condi¢oes podem nao garantir uma justa distribuicao dos benefi-
cios pelos governos beneficiarios. Além disso, a sua capacidade de impor
condigoes ¢ limitada pela soberania dos estados que recebem tal assisten-
cia. Ainda que admitindo que tivessem uma preocupagio fundamental
com a promogio da justiga humana, esta fora do alcance dos estados ¢
das agéncias doadoras determinar a politica social e economica dos go-
vernos assistidos de forma a garantir a realizagao desse objetivo.

Pode-se dizer, dessa forma, que a meta de justiga economica ¢
social no nivel mundial ou cosmopolita escapa inteiramente ao controle
de um mundo organizado sob a forma de sistema de estados. Se a poli-
tica econdmica ¢ social de todos os estados fosse formulada de acordo
com a concepgao do bem comum mundial, isto implicaria o abandono
por cles do controle que exercem sobre os temas econdémicos ¢ sociais,
passando a atuar simplesmente como agentes de uma autoridade mun-
dial. E dificil imaginar que viessem a agir assim, a nio ser que ficassem
subordinados politicamente a uma autoridade mundial, deixando por-
tanto de constituir um sistema de estados soberanos.

Esses argumentos com relagao a meta de justiga economica e social
implicam dificuldades do mesmo tipo que observamos acima com respei-
to ao objetivo da paz e seguranga. Em primeiro lugar, a injustica econémi-
ca e social presente na sociedade humana tem causas mais profundas do
que o sistema de estados, e essas causas continuariam atuando em qual-
quer alternativa de ordem politica universal. Se presumimos que o gover-
no mundial ou uma nova ordem medieval, com que contrastamos o siste-
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ma de estados, nos proporcionaria nao sO paz e seguranga mas também
justica economica ¢ social em escala global, entao o sistema de estados,
naturalmente, nos parecerd por contraste nao funcional. No entanto, qual
a base para esta presuncio, ¢ nio a de que o governo mundial ou outra
ordem alternativa mundial seria tiranica ¢ injusta, estando igualmente sujeita
a degenerar globalmente em conflitos civis?

Os defensores do governo mundial admitem a premissa tacita de
que cle devera incorporar as suas preferéncias politicas ¢ morais. Con-
cebem a autoridade mundial como uma projegao das suas proprias i-
déias, com o poder suficiente para vencer os obstaculos que hoje impe-
dem a realizagao dessas idéias. [issa argumentagdo, no entanto, significa
uma evasao do tema. () governo mundial com o qual o sistema de esta-
dos deve ser comparado ¢ com aquele sujeito aos fatores que causam a
injusti¢a no nosso mundo ¢ nio com aquele cuja imunidade a esses
fatores fosse arbitrariamente decretada. A realizacao das metas de justi-
¢a econdmica e social, no nivel internacional, humano ou mundial, re-
quer um sentido muito maior da solidariedade humana com relacao a
cssas metas ¢ a tarefa de criar ¢ manter esse sentido de solidariedade
precisaria estar presente na agenda da politica mundial em qualquer for-
ma alternativa de organizacao politica universal da mesma forma que
aparece na agenda do sistema de estados.

IEm segundo lugar, o argumento que expusemos nao leva em con-
ta o papel positivo desempenhado pelo sistema de estados na resistén-
cia a0 aumento da injusti¢a econdmica ¢ social. Nio ¢ acidental que os
defensores do governo mundial ou do fortalecimento das instituigdes
globais estao nos pafses mais ricos e poderosos, enquanto os paises do
Terceiro Mundo ¢ da comunidade socialista sdo os que mais insistem na
preservacao da soberania estatal (ponto melhor desenvolvido no capi-
tulo a seguir).

Os paises mais pobres ¢ mais fracos percebem que qualquer movi-
mento feito agora no sentido de instituir um governo mundial resultaria
provavelmente nao na redistribuigao dos recursos econdmicos em seu
favor, mas na consolidagao da distribuicao em vigor, ou mesmo numa
redistribuicao que lhes fosse ainda mais desfavoravel. Consideram as-
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sim a soberania do estado como salvaguarda contra a tentativa dos pai-
ses mais poderosos de retirar-lhes o controle sobre os recursos econo-
micos que hoje tem. Com efeito, as nagdes mais pobres ¢ mais fracas
conseguiram uma certa medida de justi¢a internacional, em seu benefi-
cio e, em alguns casos, de justica humana para os seus habitantes, gragas
a criagao de estados soberanos, desafiando o poder das poténcias colo-
niais e defendendo contra a intrusdo ou penetracao das chamadas po-
téncias “neo-colonialistas”.

Por outro lado, este papel positivo do sistema de estados nio fun-
ciona sO em favor dos paises mais pobres e mais fracos. A justi¢a econo-
mica e social que pode beneficiar as agoes ¢ os individuos ¢, em grande
parte, uma conseqii¢ncia da atividade dos estados ou governos na regu-
lamenta¢do da vida econdémica ¢ na distribuigdao e garantia de certos
beneficios econdomicos ¢ sociais. A soberania estatal impoe obstaculos
nao so as formas de interferéncia externa tendentes a promover maior
justica econdmica e social mas também aquelas que ameagam e prejudi-
cam 0s progressos econdomicos e sociais ja alcangados.

Eim terceiro lugar, o argumento que estamos considerando nio leva
em consideragao a possibilidade de que o sistema de estados possa ser
infundido por um consenso mais vigoroso sobre os objetivos de justica
economica e social ¢ também a possibilidade de que, enquanto persistir a
divisao do mundo em estados soberanos, esses estados possam ser cada
vez mais disciplinados ao definir seus objetivos por um sentido de solida-
riedade humana ou a partir da percepgao de uma sociedade mundial nas-
cente. Ndo temos razao para presumir que isso ocorrera e, conforme ob-
servado acima, podemos vir a testemunhar uma contragao, ¢ nao expansio,
da area de consenso entre os estados (vide o Capitulo 11). No entanto, nao
¢ inconcebivel que o sentido de um bem comum mundial, que hoje é uma
planta tio delicada, possa sobreviver ¢ até mesmo crescer.

O homem e 0 ambiente

Atualmente afirma-se com freqiiéncia que o sistema de estados é
disfuncional ndo sé com relagiao aos objetivos de paz e seguranga, e de
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justica econdémica ¢ social, mas também em relagao a meta perseguida
por todos os homens, de viver em harmonia com o seu ambiente.

Argumenta-se assim que a humanidade esta enfrentando ameagas
derivadas do crescimento demografico, da busca do crescimento eco-
nomico, com as pressoes impostas pelo crescimento populacional ¢ eco-
nomico sobre recursos escassos — terra, energia, alimentos, matérias
primas — ¢ a resultante tensao sofrida pelo meio fisico. Afirma-se que
essas ameagas estio interligadas ¢ que precisam ser enfrentadas em con-
junto; que para isso sera necessario assegurar unidade ¢ planejamento
globais, obstaculizados pela divisao da humanidade em estados sobera-
nos. Iscrevendo sobre “as quatro dimensoes do perigo planetario™, que
cle identifica com ““o sistema de guerra”, “a pressao demografica”, “a
insuficiéncia de recursos” ¢ “a pressao sobre o ambiente”, Richard Talk
afirma que esses problemas nao podem ser tratados independentemen-
te, como s¢ fossem separaveis. “lim esséncia essas ameagas derivam
todas de um ambiente mal administrado, resultado inevitavel de um
conjunto deficiente de instituigoes politicas”, afirma Falk.®

I dbvio que se todas as pessoas estivessem tao dispostas a coope-
rar na busca de objetivos comuns como os tripulantes de uma nave
espacial, essas ameagas ao ambiente humano seriam mais faceis de con-
trolar. No entanto, o contexto em que ¢las surgem ¢ marcado pela dife-
renga das politicas demograficas dos estados, que sio contlitantes; pelas
diferencas marcante na atitude diante da meta do crescimento econo-
mico; pelo uso dos alimentos, da energia ¢ das matérias primas como
armas nos conflitos internacionais; pelo fato de que alguns paises polu-
em o ar ¢ a agua usados pelos outros; pelo desrespeito a convengao
tradicional de que o alto mar ¢ seus recursos sao propriedade comum da
humanidade. Neste contexto, ndo esta claro que a transcendéncia do
sistema de estados seja necessaria ou suficiente para que se adote uma
agao cficaz com relacao a essas ameacas interligadas ao ambiente.

[im primeiro lugar, o que inibe um plano global comum para agoes
com respeito a0 ambiente nao € a existéncia de um sistema de estados,

¢ Ahus Lindangered Planet, piag, 98.
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mas os desacordos ¢ conflitos existentes no campo da propria ecologia.
Com relagao ao ambiente humano, como no que diz respeito aos obje-
tivos de paz e justi¢a economica, € preciso reconhecer que os contlitos
humanos tem origem mais profunda do que qualquer forma particular
de ordem politica universal. Para evitar a repeti¢ao da chamada “tragé-
dia dos Commons”, todos os individuos precisam aprender a aceitar li-
mites para a liberdade de escolher o tamanho da sua familia, de consu-
mir energia ¢ outros recursos, de poluir o ambiente, etc., € um sistema
de estados que nao consegue impor esses limites pode ser disfuncional.
O mesmo aconteceria em um estado mundial, uma ordem “neo-medie-
val” ou em qualquer outra alternativa de ordem politica universal que
nao pudesse limitar essas liberdades.

Iim scgundo lugar, o argumento que estamos considerando nao
leva em conta a contribuigiao que o sistema de estados pode dar para a
abordagem das ameagas ambientais ou ecologicas. Conforme notamos,
esse sistema fornece um meio pelo qual uma comunidade humana em
que o desacordo ¢ o contlito sao endémicos pode alcangar um minimo
de ordem. A aceitagao reciproca por comunidades politicas indepen-
dentes do seu direito a uma existéncia independente, sujeita a observan-
cia de certas regras de coexisténcia, ¢ um recurso para introduzir um
certo elemento de ordem que de outra forma poderia nao ser viavel.
Sem esta base de ordem minima os problemas comuns do ambiente
nao poderiam ser enfrentados.

Nao ha duvida de que dependemos primordialmente da acao dos
estados para restringir no curto prazo o crescimento demografico, para
controlar o desenvolvimento economico (limitando o desenvolvimento
excessivo ¢ erradicando o sub-desenvolvimento) ou para racionar de
forma justa o consumo de recursos escassos. Se € necessario tomar ime-
diatamente acOes frente aos perigos ambientais, como Falk ¢ outros
autores alegam, ¢ inutil sustentar 20 mesmo tempo que uma agao efeti-

" Aidéia da “tragédia dos Commons” ¢ deseavolvida por Garett Hardin em Saence (15 de dezem-
bro de 1968): refere-se a destruicao das pastagens comuns na Inglaterra, devido ao seu uso
CXCCSSIVO.
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va sO poderia ser tomada por instituigdes politicas fundamentalmente
distintas das que existem no mundo atual. Conforme Shields e Ott ob-
servam com muita argucia em um artigo: no curto prazo s6 0s governos
nacionais dispoem da informagao, da experiéncia ¢ dos recursos para
agir com eficicia nesse campo.®

Fim terceiro lugar, o argumento de que o sistema de estados nao ¢
funcional despreza a possibilidade de que por seu intermédio possa
emergir um maior sentimento de solidariedade humana com relagao as
ameacas ambientais. No longo prazo ¢ improvavel que a agdo tomada
exclusivamente no nivel do estado seja suficiente para enfrentar os peri-
gos ambientais, ¢ a funcionalidade do sistema de estados, ou de qual-
quer outra forma de ordem politica universal, vai depender da emergén-
cia de um sentido mais agudo da coesao humana. No entanto, a idéia de
que o sistema de estados deva ser visto como um obstaculo ao desen-
volvimento dessa maior coesao, em vez de um meio para cria-la, nao
contribui para essa criagao. O) sistema de estado proporciona a atual
estrutura da organizagio politica da humanidade, e o sentido dos inte-
resses ¢ valores comuns a cle subjacente (por mais limitado e por mais
inadequado que demonstre ser frente aos desafios de longo prazo a
ordem mundial) ¢ a principal manifestagao da unidade ou solidariedade
humana hoje existente, e as esperangas que possamos ter com respeito
a emergencia de uma sociedade mundial mais coesa estao associadas ao
seu desenvolvimento e, portanto, a sua preservagao.

O sistema de estados ¢ a ordem niundial

O sistema de estados sera realmente disfuncional se os estados
nao puderem preservar ¢ ampliar o sentido dos interesses, das regras e
institui¢oes comuns gue no passado serviram para moderar os seus con-
flitos. Um sistema internacional que tenha degenerado em um “estado
de guerra” hobbesiano nio poderia ser defendido hoje como adequado

*lunda P Sheelds ¢ Marvin C. Ott, “The Faomironmental Crisis: International and Supranational
Approaches”, International Relations, vol. v, n. 6 (novembro de 1974).
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ou viavel em relagao as metas da ordem mundial. Ademais, para que o
sistema de estados permanega como estrutura viavel, a area de consen-
so a ele subjacente deve ser ndo so preservada como ampliada. Mas
nenhuma forma de organizacao politica universal serda vidvel sem um
consenso sobre certos requisitos minimos de paz, justi¢a e gerenciamento
ambiental. A transcendéncia do sistema de estados ndo sera suficiente
para criar esse consenso, e talvez nao seja mesmo necessaria.

Conta-se a histéria do homem que estava perdido em algum lugar
da Iiscocia e perguntou a um lavrador se ele poderia indicar o caminho
para Edinburgo. O lavrador respondeu: “Se eu fosse o senhor eu nao
comegaria daqui”. A doutrina de que os sistema de estados nao propor-
ciona o melhor ponto de partida para alcancar a ordem mundial faz
lembrar algo desse tipo. A verdade ¢ que a forma de organizagao politi-
ca universal que temos hoje ¢ o sistema de estados, e ¢ dentro desse
sistema que devemos comegar a nossa busca de um consenso.



CariTurno XIIl

COMO REFORMAR O
SISTEMA DE ESTADOS?

S a persisténcia do sistema de estados no futuro parece provavel e, ao
mesmo tempo, o seu destino nao seja necessariamente tornar-se obso-
leto ou niao-funcional, de que modo se poderia reforma-lo ou reajusta-
lo de forma que pudesse promover mais efetivamente a ordem mundial?
Neste capitulo vou considerar algumas das possiveis respostas a esta
indagacao.

Al CONCLRTO D GRANDES POTENCLAS: Ml SSINGE
Uar Concl:RTO DI GRANDES PoreNclas: o “Mobrio Ki ER”

Uma das respostas € a que propoe o modelo de um concerto de
grandes poténcias. Conhecido como “modelo Kissinger”, tem recebido
mais apoio nos Hstados Unidos do que em qualquer outra grande po-
téncia. Embora na pratica colabore com os Fstados Unidos para certos
fins, a Unido Soviética continua proclamando em sua retorica oficial a
visao da luta entre o capitalismo e o socialismo, demonstrando hostili-
dade, nao s6 em teoria como na pratica, a um sistema de colaboragao
entre as grandes poténcias que incluisse a China. Quanto aos chineses,
rejeitam inteiramente o papel de grande poténcia, considerando-se os
campedes do Terceiro Mundo na sua luta contra a “hegemonia das super-
poténcias”. Os Estados Unidos, contudo, sao atraidos naturalmente pela
concepe¢ao de um concerto de grandes poténcias. De um lado, estao
empenhados em manter a ordem internacional vigente; de outro, perce-
bem a possibilidade do declinio do seu proprio poder e a necessidade de
contar com a colabora¢ao de outras grandes poténcias.

O concerto imaginado seria dirigido para criar uma “estrutura
de paz”, embora fosse uma paz entre as grandes poténcias, € nio no
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mundo em geral. Leva em conta o objetivo de promover a justi¢a eco-
nomica internacional, que no entanto é perseguido mediante a assistén-
cia internacional para o desenvolvimento, dentro da estrutura de poder
existente, e quase sem tocar nas metas da justica economica no nivel
humano ou cosmopolita. Por outro lado, a aten¢ao dada aos temas
ambientais é principalmente retorica.

Observamos anteriormente que existe de fato um equilibrio de
poder entre trés grandes poténcias, e outras grandes poténcias virtuais,
mas esse equilibrio difere sob varios aspectos importantes do que havia
entre as grandes poténcias européias no século XIX. Notamos, em par-
ticular, a inexisténcia de um concerto ou sistema de colaboragao geral
entre as grandes poténcias, visando a preservacio do equilibrio (vide o
Capitulo 5). Comentamos também que quando entram em um sistema
de colaboragio reciproca, as grandes poténcias podem promover a or-
dem internacional manejando neste sentido as suas relagdes mutuas, e
explorando a sua posi¢ao de preponderancia em relagao ao resto da
sociedade internacional (vide o Capitulo 9). No relacionamento que se
desenvolveu entre os Estados Unidos e a Unido Soviética ja estio pre-
sentes certos elementos desse sistema de colabora¢ao. O projeto de criar
um concerto de grandes poténcias busca o fortalecimento da colabora-
¢ao entre elas (entre os Estados Unidos e a Unido Soviética), incluindo
sua extensdao a China, e estaria aberto implicitamente ao Japao, a Comu-
nidade Européia e a outros atores, se e quando demonstrarem possuir a
condigdo de grande poténcia.

Nao se pode deixar de reconhecer que, dentro do sistema de esta-
dos, pelo menos algum elemento de cooperagao entre as grandes po-
téncias ¢ um dos fundamentos essenciais da ordem mundial. As gran-
des poténcias existem, queiramos ou nio: se prevalece a paz ou a guerra,
a seguranga ou a inseguranga no conjunto do sistema politico mundial,
¢ algo determinado mais pelos grupos de lideranca dentro dessas po-
téncias do que por qualquer outro grupo. Enquanto as grandes potén-
cias continuarem a manter esta posi¢ao, a ordem mundial sera melhor
atendida pela harmonia entre elas, em lugar da discérdia. Deste ponto
de vista, sdo construtivos os passos que precisam ser dados, ainda que
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tibios ¢ incompletos, no sentido de tazer com que passem da atitude de
confronto para uma outra de negociagao.

Nao ¢ o caso, como alguns criticos do “hegemonismo das super-
poténcias” tem afirmado, que as agoes tentativas tomadas no sentido de
uma maior cooperagao entre as grandes poténcias sirvam apenas aos
interesses delas proprias, sem promover também os interesses da socie-
dade internacional como um todo. Uma guerra nuclear envolvendo os
Estados Unidos, a Unido Soviética ¢ a China, ou qualquer combinagao
de dois desses paises, poderia representar uma catastrofe tanto para as
poténcias pequenas ou intermedidrias como para os proprios beligeran-
tes ¢, a0 tomar providéncias para reduzir os riscos desse conflito, as
grandes poténcias estao agindo em nome da humanidade como um todo.

I bem verdade que na motivacio das grandes poténcias que as
levou a um minimo de colaboracao mutua, a parte representada pelo
sentido de representagao universal pode ter sido negligenciavel ou até
mesmo Inexistente; nao precisamos procurar mais do que os interesses
especificos dessas poténcias, vistos em termos estritos, para explicar o
sentido da défente.

E verdade, também, que quando as grandes poténcias colabo-
ram entre si, nao ¢ apenas para promover o Interesse em evitar uma
guerra nuclear ilimitada — um interesse que compartilham com toda a
humanidade — mas também para promover determinados interesses
especiais que lhes sao proprios: a preservagao do status guo politico, a
colaboragao contra desafios potenciais 2 sua posicao de lideranca, a
preservagao da sua ascendéncia dentro das respectivas esferas de in-
fluéncia. F até mesmo possivel que sem esses interesses especiais das
grandes poténcias nao houvesse a colaboragao em causa, nem a pers-
pectiva de que fosse ampliada.

[ também ¢ verdade que mesmo quando a cooperagao entre as
grandes poténcias esta dirigida exclusivamente para promover o inte-
resse universal em evitar uma guerra nuclear ilimitada, ela pode ter a
conseqiiéncia de servir aos interesses das grandes poténcias as custas
dos interesses de outros paises. Os Estados Unidos, a Uniao Soviética e
a China podem tornar a guerra entre si menos provavel ao concorda-
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rem em nao interferir nas respectivas esferas de influéncia, ao abando-
narem aliados e clientes que possam provocar seus opositores ou ao
unir-se para impor sua vontade a estados que possam perturbar ou com-
plicar o seu relacionamento.

Por todas estas razoes, se as poténcias pequenas ou intermediarias
téem a ganhar com a cooperagao entre as grandes poténcias, elas tam-
bém podem perder com essa cooperagao. Do ponto de vista dos seus
interesses, ¢ natural e apropriado que acompanhem com cuidado os
sinais de um concerto emergente das grandes poténcias. O que nao
prejudica, em absoluto, o fato de que evitar uma guerra nuclear genera-
lizada ¢ tanto do interesse dos estados menores como das poténcias
cuja decisao poderia dar inicio a tal guerra.

No entanto, se para preservar a paz nuclear é necessaria a coopera-
¢do entre as grandes poténcias, como parte do esfor¢o do sistema de
estados para preservar a ordem mundial, nao € suficiente. O modelo do
concerto de grandes poténcias ignora (quando niao procura reprimir) as
exigéncias de mudanga feitas pelos paises e pelos povos mais fracos.
Conforme argumentamos, o sistema de estados soberanos sé podera
manter-se como um melo viavel para alcangar a ordem mundial se de-
monstrar a possibilidade de preservar e ampliar o consenso que man-
tém sobre os interesses e valores comuns. Um consenso que nao é pos-
sivel alcangar sem levar em conta a exigéncia de mudangas justas dos
paises e povos asiaticos, africanos e latino-americanos, que querem a
eliminac¢ao do colonialismo ¢ dos governos baseados na supremacia bran-
ca, a redistribuicdo da riqueza e dos recursos e o fim das relagoes de
dependéncia ou subordina¢ao da maior parte deles com respeito aos
paises ricos.

E certo que um concerto de grandes poténcias, especialmente se
incluisse a China, nao seria necessariamente de todo cego a essas de-
mandas, que as grandes poténcias mesmo hoje procuram aliviar com
medidas simbdlicas. E verdade que um concerto de grandes poténcias
poderia ter éxito em legitimar o seu papel e mobilizar um nivel impor-
tante de apoio na sociedade internacional. Ja observamos que isto po-
deria ser feito por um concerto de grandes poténcias que evitasse tor-
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nar explicito o seu papel e que proibisse a desordem conspicua ou as
agoes predatorias. Um concerto que procurasse atender as exigéncias
de mudanca e co-optasse o apoio das principais poténcias secundarias
(vide o Capitulo 9). E certo também que a mera existéncia de um grupo de
estados descontentes nao seria necessariamente fatal para a sobrevivéncia
de um regime internacional. Com efeito, todos os sistemas politicos t¢m
pelo menos algumas parcelas de descontentes, segundo as quais os benefi-
cios disponiveis nao foram suficientemente partilhados. Isto, no entanto,
nao significa que as bases desses sistemas sejam inseguras.

I dificil acreditar, todavia, que a insatisfagio de alguns paises po-
bres possa ser mitigada com gestos simbolicos, ou que nao ira solapar
um regime internacional que nao seja capaz de por em pratica uma
redistribui¢io radical da riqueza, dos recursos e do poder. F bem verda-
de que, com a excegao da China, as poténcias pobres nunca dispuseram
de uma for¢a militar significativa e, mesmo em conjunto com a China,
nao teriam condigoes de desafiar militarmente a estrutura de poder
mundial assentada sobre os Estados Unidos ¢ a Uniao Soviética. O con-
flito entre os paises dos grupos “have” ¢ “have-not” difere neste particu-
lar do que havia nos anos 1930, quando a Inglaterra ¢ a Franga, como
defensores da Liga das Nagdes e da legalidade internacional, enfrenta-
ram a Alemanha revisionista, a [talia e o Japao. Na época, os paises
“have-nof” representavam uma das duas principais concentragoes de for-
¢a militar em todo o mundo, e a guerra era uma alternativa possivel para
uma forma de mudanga pacifica que atendesse suas demandas.

Hoje porém os “have-nof” representam a maioria dos estados da
sociedade internacional. Além disso, sio a maioria da populagio do
mundo, ¢ o elemento predominante na sociedade mundial, que, confor-
me notamos, ainda nao ¢ plenamente uma realidade, mas da qual ha
uma consciéncia bastante ampla. Esses estados estdo profundamente di-
vididos entre si, sendo improvavel que se organizem em qualquer tipo de
eixo ou bloco, mas alguns deles conseguiram unir-se efetivamente para
determinados fins, como a respeito do racismo na Africa Meridional, ou a
proposito do comércio, da assisténcia ¢ do desenvolvimento, ou ainda
sobre a exploragao de petroleo com fins economicos e politicos.
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O poder militar dos paises do grupo “have-nof” podera aumentar,
como a sua capacidade de aliar-se efetivamente ¢ a sua inclinagao para
adotar taticas de confrontacao com as grandes poténcias. No entanto,
mesmo que isto ndo venha a acontecer, um regime internacional que
nao possa atender as suas exigéncias perdera autoridade moral mesmo
dentro do grupo dos paises do grupo “have”, e sera incapaz de conse-
guir o tipo de consenso exigido pela ordem mundial.

CrNTRALISMO GLOBAL: O MODILO SALLACIONISTA RADICAL

Outra resposta a nossa pergunta aponta para o modelo da direcao
centralizada dos assuntos mundiais, baseado nao na cooperagao das gran-
des poténcias, mas no sentido de vontade comum ou unidade de propo-
sito da comunidade humana, provocado pelo crescimento do sentido
de emergéncia global da Terra vista como “nave espacial”.! Como o
modelo do concerto de grandes poténcias, este deriva do mundo ocidental,
mas enquanto o primeiro é proposto especialmente pelos circulos oficiais,
o segundo ¢ preferido pelos intelectuais dissidentes ou radicais.

Esses intelectuais radicais sentem-se atraidos por formas de diregao
centralizada que transcendem o sistema de estados, no entanto, reconhe-
cendo que esse sistema de estados tende a persistir no futuro previsivel,
procuram promovet, inicialmente, 0 maximo possivel de dire¢ao centrali-
zada, considerando a existéncia do sistema de estados soberanos. Neste
ponto, nio diferem dos que pregam um concerto de grandes poténcias,
mas buscam uma modalidade de diregao centralizada que nao reflita sim-
plesmente os interesses comuns das grandes poténcias mas o que ¢ percebi-
do como interesses comuns de toda a humanidade (uma percepgio cuja
auséncia admitem, mas que tém a esperanca de poder criar).

Tomemos como exemplo mais importante as propostas de Richard
Falk em The FEndangered Planet. Em capitulo intitulado “Planejando um

QO relatorio da T Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente, realizado em 1972, na Suécia,
tinha por titulo “Only One Earth” ¢, na época, usava-se essa metdfora da Terra como uma nave
espacial para destacar a importancia de se produzir politicas globais de prote¢ao do meio am-
biente e dos limitados recursos que, inescapavelmente, devem ser compartilhados pela humani-
dade como tripulantes dessa nave. (N.I%.)

1
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novo sistema da ordem mundial” Falk propoe os objetivos para os quais
se voltaria o sistema que conta com a sua preferéncia. Vale notar que
esses objetivos incluem nao sé as metas tradicionais da ordem minima,
como a minimizac¢do da violéncia interna e internacional, mas uma vi-
sao compreensiva de uma ordem 6tima: a unidade da espécie humana e
da vida na Terra; a manuten¢iao da qualidade ambiental, incluindo a fi-
xa¢do de tetos para o crescimento demogratico, o uso de recursos natu-
rais ¢ a destinagido de residuos; padroes minimos de bem-estar, reco-
nhecidos como o direito de todas as sociedades e individuos; a primazia
da dignidade humana, incluindo os direitos pessoais de consciéncia e
autonomia e direitos de reunido e afirmacao cultural dos grupos; o res-
peito a diversidade e o pluralismo com relagdo as linguas, mitos e ideo-
logias politicas, com base no sentimento de que “a variedade ¢, em si
mesma, parte do esplendor da vida”; ¢ a necessidade de participagao
universal, tanto para todos os governos nacionais como para 0s atores
nao-estatais, de modo a garantir que o sistema tera sensibilidade a todas
as partes do mundo, evitando criar sentimentos de alienagao.

Para promover esses objetivos Falk advoga uma estrutura politica cujos
elementos sio o fortalecimento das instituicoes centrais ja existentes, Como
as Nagoes Unidas e a Corte Internacional de Justiga; o desenvolvimento das
agéncias especializadas das Nagoes Unidas e de outros 6rgios “funcionais”,
cujo papel ele acredita que aumentara muito como reacao as demandas do
gerenciamento ambiental; modelos informais de cooperagio entre os “prin-
cipais atores mundiais”, consistindo nos cinco estados mais populosos, jun-
tamente com representantes de grupos regionats, culturais € étnicos; a trans-
formacaio de atores transnacionais ¢ multinacionais em “grupos de pressao
lutando por um novo sistema de ordem mundial”; organizagdes regionais e
sub-regionais para movimentar as relagoes internacionais fora do ambito do
estado nacional e para ctiar um canal que leve a organizagio centralizada dos
assuntos mundiais; uma mudanga de perspectiva dentro das sociedades na-
cionais, favorecendo um modo mais cosmopolita de perceber o mundo; e
movimentos étnicos ¢ religiosos sub-nacionais que se afastem dos estados
estabelecidos ou busquem autonomia dentro deles, ajudando a debilitar o
poder dos estados existentes.
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Para criar essa estrutura politica Falk esbo¢a um programa de
“ativismo da ordem mundial” ou de “conscientiza¢do” mediante “de-
”, “universidades de sobrevivéncia” e
“academias de pacificadores”; a formagao de um partido politico mun-

dial e, para evitar a faléncia desses esfor¢os, com a ocorréncia de algum

claragoes de emergeéncia ecoldgica

equivalente moderno a inundagao causada pelo dilavio universal, a “arca
da renovacao”, que permitira a sobrevivéncia de um nucleo de pessoas
esclarecidas para reconstruir o mundo.’

As receitas dos centralizadores radicais, como dos advogados de
um concerto de grandes poténcias, tém o mérito de reconhecer a neces-
sidade de algum quadro de cooperagao entre as principals poténcias
para que as metas da ordem mundial possam ser alcancadas. Além dis-
so, ao contrario do modelo de concerto de grandes poténcias, a posi¢ao
dos centralizadores globais reconhece a insuficiéncia de um consenso
que ficasse limitado a essas poténcias, e procuram acomodar as exigén-
cias de mudanga radical por parte dos paises “harve-nof’. Afirmam que é
descjavel chegar a um consenso que abranja a sociedade internacional
como um todo, e ndo apenas os seus elementos dominantes, assim como
a necessidade de alcangar uma gama mais ampla de objetivos, e nao
apenas a paz € a seguranga.

Uma falha da proposta de Falk ¢ o fato de que, na sua busca de um
consenso mais amplo ele ndo leva em conta o que sio realmente as
demandas do Terceiro Mundo, nem considera em que medida elas po-
dem ser conciliadas com os interesses percebidos pelos outros impor-
tantes grupos de estados. Ao invés disso, prefere basear suas prescri-
¢Oes na conversao de todo o planeta a um conjunto de metas que refletem
em detalhe as suas preferéncias pessoais — uma conversao a ser realiza-
da simplesmente pelo poder de persuasio e exortagao de si proprio e de
seus correligionarios.

Ja comentamos que a demanda por uma centralizagdo da diregao
em escala global origina-se quase que exclusivamente nos paises ociden-
tais, e que os estados do Terceiro Mundo, assim como os socialistas, de-

2 Yalk, T'his Findangered I’;;m'l, cap. vii.
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fendem com veemeéncia a soberania estatal (vide o Capitulo 12). Subjacente
a essa posicao, ¢ em particular a dos paises do Terceiro Mundo, estd a per-
cepgao de que, neste momento, uma maior centralizacao do poder resulta-
ria com toda probabilidade ndo em redistribuigao efetiva da riqueza, de
recursos ¢ de poder que lhes fosse favoravel, mas simplesmente na conso-
lidacao da distribuicio atual. Como todos os defensores de uma autoridade
centralizada, os globalistas radicais presumem que ela ird incorporar os seus
proprios valores. Possivelmente, o mais provavel é que uma autoridade mun-
dial centralizada reflitira os valores das grandes poténcias de hoje, pois s6 elas
tetiam condicoes de transforma-la em realidade.

Neste particular, vale a pena comentar a critica aos centralizadores
radicais feitas por um autor indiano, Rajni Kothari, cujas idéias exami-
naremos adiante em maior detalhe. Kothart escreve que cle e seus cole-
gas indianos tém aversio pelos “sons vazios dos homens inflamados ¢
acomodados do Hemisfério Norte, que saltam de um continente para
outro com a proposta de transformar o mundo inteiro — a versao mais
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recente da tarefa confiada ao homem branco.”” Para cle, os radicais que
pretendem homogeneizar o mundo, como os conservadores, sao “fa-
bricantes de mitos, usando os meios modernos de comunicacio ¢ as
facilidades de conferéncias para elaborar defesas complicadas de estru-
turas basicas de dominagao politica ¢ intelectual.”™

Finquanto a distribuicao de riqueza, de recursos ¢ de poder na so-
ciedade internacional mantiver sua atual desigualdade, as perspectivas
de uma mudanga no sentido de uma estrutura politica global mais cen-
tralizada, com base em um processo consensual, parecem diminutas.
Pode-se argumentar que se houver eventualmente tal mudanga, serd
preciso, antes de mais nada, que haja uma redistribuicao da riqueza, das
amenidades da vida ¢ do poder em favor dos estados ¢ dos povos do
Terceiro Mundo.

De qualquer forma, parece improvavel que uma tal estrutura pos-
sa ser criada e imbuida dos valores dos radicais do Ocidente mediante a

¥ Rajni Kothari, leofsteps inta the Iuture: Diagnasis of  the Present World and a Desgon for an Alternatire
(Nova Declhi, Orient Longman, 1974), pag, 10.
ibid., pag. 7
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pregacdo salvacionista propugnada por Falk e seus colegas. Eles afir-
mam que evitardo planos ou “utopias estaticas”, mas o que nos apre-
sentam siao planos. I'alam em uma situacdo de emergencia global sem
precedentes, mas o que querem dizer é simplesmente que a realidade da
politica mundial nao se ajusta aos objetivos da paz e da justica que pres-
crevem, um argumento que se aplica ao presente ¢ a todas as fases ante-
riores da politica mundial. Pregam a necessidade de um recomego, de
promover uma nova ordem mundial, mas na verdade estamos no meio de
um processo, nao no principio, ¢ nao podemos “recomecar”. Ha uma
certa ingenuidade nos seus planos para conscientizar as pessoas, como se
isto nunca tivesse sido tentado, e também uma certa presungao quando
dizem falar em nome da “nave espacial Terra”. Ha também um certo
pessimismo fundamental subjacente ao otimismo superficial dos seus pro-
nunciamentos de que seremos atingidos por um desastre se ndo promover-
mos imediatamente transformagoes drasticas no mundo, mudancas que eles
proprios nao podem deixar de reconhecer que sao irrealizaveis.

Ri:cronAarasyio: ey Mopriio po Trreriro MUNpo

Outra abordagem a reforma do sistema de estados consiste em
buscar um papel mais amplo para as organiza¢des regionais que ocu-
pam o terreno intermediario entre os estados, de um lado, e as organiza-
¢oes mundiais, de outro. Argumenta-se, por um lado, que as organiza-
¢oes regionais tem condigoes de preencher pelo menos algumas das
fungoes previstas para as organizagoes globais, com respeito a paz e
seguranga, a justica economica e a administra¢ao ambiental. Mas, por
outro lado, elas nao sao abertas a certas objecoes levantadas contra os
organismos de carater global como, por exemplo, a de que esses orga-
nismos podem levar a0 dominio do sistema de estados pelas grandes
poténcias; de que estao sujeitos a falhas devido a dificuldade de alcangar
um consenso no conjunto do sistema de estados; e de que nio refletem
a diversidade e autonomia regionais.

No seu estudo Peace in Parts, Joseph Nye distingue cinco doutrinas,
todas recentes, que afirmam a vinculagdo entre o desenvolvimento das
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organizagoes regionais ¢ uma ordem mundial mais pacifica: 1) elas
opoem-se a concentracao do poder nas super-poténcias e reduzem es-
pecialmente os perigos do chamado “sistema bipolar” (argumento usa-
do muitas vezes com relagao ao movimento regionalista europeu); 2) ao
combinar estados pequenos e fracos, que tém uma soberania apenas
nominal mas que juntos podem tornar-se viaveis, eliminam a tentagao
das intervencoes estrangeiras ¢ dos conflitos (argumento avangado por
Nkrumah com respeito ao regionalismo africano); 3) ao criar outras
instituigoes distintas do estado, que qualificam ou diminuem a sobera-
nia estatal, ajudam a reduzir os classicos perigos do sistema de estados
soberanos (argumento que foi considerado no Capitulo 11, a respeito
do surgimento de uma nova versio do medievalismo); 4) ao associar os
estados em uma rede estreita de relacionamento econémico, social e
cultural, inibem o recurso a guerra pelos estados regionais (uma versao
regionalista da abordagem funcionalista a ordem mundial, proposta com
freqiéncia a proposito da Comunidade Européia); ¢ 5) estdo especial-
mente habilitadas a controlar conflitos entre os estados membros, por-
que servem para isolar a regidao dos conflitos globais € porque apresen-
tam vantagens sobre as organizagoes globals remotas, na compreensao
das causas dos conflitos dentro da propria regiao, e das condigoes pro-
picias a sua solugao (um argumento apresentado muitas vezes, por exem-
plo, em favor da ASEAN, a Associagao das Nagoes do Sudeste da Asia).?

O regionalismo como uma abordagem da ordem mundial nem
sempre esta associada a tentativa de escapar ou modificar os perigos
atribuidos a0 dominio pclas grandes poténcias. Pelo contririo, numa
reorganiza¢ao da politica mundial segundo orientagdes regionais tem
sido considerada uma divisao do mundo em esferas de influéncia ou
responsabilidade das grandes poténcias (vide o Capitulo 9). No entanto,
depois de 1945, periodo caracterizado pela ascendéncia dos Estados Uni-
dos ¢ da Uniao Soviética, cujo conflito era visto como o maior perigo a
paz e a seguranca mundiais, ¢ cuja cooperagao era considerada o principal
obstdculo as mudangas politicas ¢ econoémicas justas, a abordagem
regionalista foi muitas vezes associada a tentativas de limitar a influéncia

* Nve, Peace in Parts, cap. 1.
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das grande poténcias. Nao é por acaso que todas as cinco doutrinas
regionalistas da paz registradas por Nye surgiram nesse periodo.

Podemos tomar como exemplo o livro Footsteps into the Future, do
Dr. Rajni Kothari, ja citado, cujas propostas para reorganizar a politica
mundial em bases regionais estao vinculadas estreitamente a defesa da
resisténcia do Terceiro Mundo contra o dominio pelas super-poténcias.
O tema principal de Kothari é a necessidade da autonomia, tanto para os
individuos como para os estados ¢ as nag¢oes. Segundo o autor, a realiza-
¢ao da autonomia ¢ frustrada nos paises ricos pelo desenvolvimento ex-
cessivo e pela ética do consumo; nos paises pobres, pelo subdesenvolvi-
mento, a exploragido organizada e a “violéncia estrutural”. I nos dois
grupos de paises por uma “abordagem a organiza¢do humana que esta
fazendo dos homens um onus para o planeta, tornando o trabalho supér-
fluo ¢ transformando a maquina na fonte de vida mais potente.””

Ao prescrever politicas destinadas a promover a autonomia em
base universal, Kothari enfatiza principalmente sua sustentagao pelos
paises do Terceiro Mundo. Preocupa-se com a consolidagao da inde-
pendéncia dos antigos territorios coloniais, prejudicados pela pobreza,
e sustenta que o mundo de estados nacionais autonomos deve nao so
ser aceito como uma realidade mas também endossado como “realida-
de desejavel”. Seu objetivo ¢ tornar a autonomia dos estados mais efeti-
va do que no mundo de hoje, dividido como se encontra em estados
superiores, intermediarios ¢ marginais.

Kothari se opde nio s6 ao governo mundial mas também as pro-
postas de centraliza¢ao global do poder. Afasta assim o “modelo
Kissinger” de concerto ou diretério de grandes poténcias, e rejeita igual-
mente a posi¢ao dos radicais norte-americanos que propoe o globalismo.
Espera que a proliferacao da tecnologia nuclear, a forma¢ao de um blo-
co unido de paises do Terceiro Mundo e as pressoes exercidas sobre as
poténcias do Ocidente, como o embargo do fornecimento de petrdleo
pelos arabes, em 1973, atuem como coadjuvantes para a redistribui¢ao
de poder e influéncia em favor dos paises em desenvolvimento.

¢ Rajni Kothari, Foofsteps wto the Future, pag,. xx.
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Como uma modalidade de ordem mundial que permita maior au-
tonomia aos estados do Terceiro Mundo e a outros paises que vivem
hoje a sombra das grandes poténcias, Kothari propde um sistema de
vinte a vinte e cinco federagoes regionais, definidas com base na conti-
guidade geografica e complementaridade economica. [imbora esses gru-
pos de paises ndo sejam uniformes em tamanho ¢ poder, representam
um sistema de unidades menos desiguais do que o atualmente existente.
Assim, as grandes poténcias teriam suas dimensoes reduzidas: a regiao
russa abrangeria, além da URSS, s6 a Mongolia; a chinesa compreende-
ria, além da China, o Tibete ¢ Taiwan (ambos considerados pelo gover-
no de Pequim como parte do territorio chinés); os Iistados Unidos se-
riam uma regiao, sem qualquer acréscimo; o Canada seria reunido a
Groenlandia; o México 2 América Central; a India teria o Sul da Asia,
regido que poderia eventualmente vincular-se a0 Sudeste da Asia e a
regiao do Pacifico Sul, que incluiria a Australia, a Nova Zelandia ¢ os
estados insulares do Pacifico. Outras regides incluiriam a Furopa Seten-
trional, a Europa Central e Oriental, a Comunidade Européia, o Mun-
do Arabe, a Africa Ocidental, Oriental e Meridional, o Caribe, a America
do Sul andina, a regiao da Bacia do Prata e o Brasil.

Conforme ja observamos, ha muita for¢a na afirmativa de Kothari
de que um movimento realizado hoje no sentido de centralizar a autori-
dade mundial consolidaria a ordem econdémica e politica predominante,
com suas injusticas. Assim, mesmo que se aceite que em ultima analise
essa centralizagao da autoridade mundial ¢ desejavel, ela deveria pressu-
por um consenso entre os principais componentes da comunidade mun-
dial sobre o tipo de autoridade a ser instalada e as politicas implementadas,
sendo improvavel que tal consenso possa emergir antes de uma
redistribui¢ao de poder em favor dos paises do Terceiro Mundo. Na
visio de Kothari, essa redistribuicao provavelmente exigiria esforgos
dos proprios paises em desenvolvimento para mobilizar seus recursos,
combina-los ¢ desafiar as autoridades prevalecentes.

Mesmo se pudéssemos presumir (o que nio é possivel, como vi-
mos anteriormente) que uma autoridade mundial criada agora incorpo-
rasse os valores dos radicais do Ocidente, isto nao seria suficiente para
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atrair a cooperagao dos paises do Terceiro Mundo. Os paises em desen-
volvimento estdo alienados dos paises ocidentais nao s6 devido a falta de
altruismo destes ultimos, mas pelo seu poder extraordinario. Segundo
Kothari, a preocupagao do Terceiro Mundo é provocar uma redistribuicao
nao so da riqueza, de recursos, ou das amenidades da vida, mas do poder —
inclusive do poder militar, que em sua maior parte nao possuem.

Ha trés obje¢bes que podem ser levantadas as propostas de Kothari.
Em primeiro lugar, ¢ dificil imaginar que uma estrutura de organizagoes
regionals possa sustentar a ordem mundial se ndo estiver inscrita em
alguma forma de estrutura global. Essas organizagdes regionais (ou “fe-
deracoes”

b

como Kothari as chama) seriam em si mesmas poténcias
importantes, ¢ a existéncia da ordem no mundo dependeria em grande
parte (talvez principalmente) das relagoes entre elas. Se quisermos saber
como as relagdes entre poténcias regionais podem contribuir para o
objetivo da ordem mundial, precisaremos retornar a consideragao dos
recursos tradicionais usados para garantir a ordem na sociedade anar-
quica, revistos na Segunda Parte deste livro.

Kothari concebe um nivel global da organizagao politica mundial,
além do nivel regional. I% favoravel, em particular, a fazer do Conselho
Econoémico e Social o 6rgio principal das Nagoes Unidas; propoe criar
uma Assembléia Parlamentar Mundial, formada por representantes das
legislaturas nacionais; o fortalecimento das agéncias especializadas da
ONU; e até mesmo colocar uma forga armada a disposi¢ao do “6rgao
mundial” (world body), embora ndo diga de que “Orgio mundial” se trata.’
Naturalmente, estas sao propostas utopicas, ¢ Kothari nao explica como
poderia ser criado um quadro global de ordem a partir das forgas politi-
cas existentes no mundo. Despreza o que qualifica de abordagem do
“equilibrio do poder” como fundamento da paz e da seguranga baseado
na cooperagao entre as grandes poténcias, por considerar um sistema
precario e instavel, que condena a maior parte da humanidade a uma
posi¢ao de dependéncia. Mas o seu mundo de federagoes regionais seria
um universo de concentragdes de poder conflitivas, ¢ exigiria a criagio

" Ibid., pag. 141.
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de um quadro mundial de cooperagao para fazer frente a essas realida-
des, de modo a poder sustentar uma ordem mundial minima.

Em segundo lugar, o modo como Kothari apresenta as federacoes
regionais que propoe criar €, sob alguns aspectos, pouco satisfatorio.
Ele nao explica, por exemplo, quais os fatores da politica mundial que
ajudardo a criar essas federagoes. Diz muito pouco sobre 0s processos
de integragao, dentro de cada uma delas e nem trata adequadamente da
dificuldade decorrente do fato de que se uma regido for isolada da in-
fluéncia das poténcias externas, os estados menores no seu interior es-
tardo a mercé do estado regional dominante. Por esta razao paises como
o Paquistao, Nepal, Sri ].anka e Bangladesh prefeririam nao participar de
uma “federacio sul-asiatica” onde tivessem que conviver com a India. Pelo
mesmo motivo Papua Nova Guiné, Fidji, Nova Zelandia e outros peque-
nos estados do Pacifico Sul prefeririam ndo participar, com a Australia, da
“federacao” regional onde foram colocados pelo Dr. Kothari.

Em muitas das regioes definidas pelo autor, os estados menores
sentem-se mais inseguros com relagao a seus vizinhos maiores do que
com relagao as grandes poténcias mundiais, cuja influéncia apreciam
como forma de equilibrar sua situagao internacional. Desta perspectiva,
o desejo da India de excluir as grandes poténcias do sub-continente
indiano e do oceano Indico, por exemplo, ¢ andlogo ao descjo dos [sta-
dos Unidos de excluir as poténcias européias do continente americano,
por meio da Doutrina Monroe. Fste é um dos lados da moeda; o outro
lado é o desejo de utilizar a predominancia natural da India na regiio
para acomodar as coisas a sua maneira. Essa ¢ uma dificuldade que po-
deria em principio ser vencida, se fosse possivel desenvolver, dentro de
cada uma das “federagdes” previstas pelo Dr. Kothari, um sentido de
comunidade forte o bastante para garantir que entre os habitantes dos
paises menores os assuntos da regiao niao fossem vistos em termos de
relacionamento entre estados. No entanto, este ¢ um ponto que nao é
tratado pelo autor.

Em terceiro lugar, hi uma certa ambivaléncia nas atitudes do Dr.
Kothari quando, de um lado, procura recomendar os passos para o fu-
turo da humanidade como um todo e, de outro, propde uma politica a
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ser seguida pela India e pelo Terceiro Mundo. Seu livro trata formal-
mente do futuro da humanidade, ¢ usa uma linguagem que preve solu-
¢oes para problemas comuns da humanidade. No entanto, muitas de
suas propostas dizem respeito ao futuro da India e de outros paises do
Terceiro Mundo, dirigindo-se a um publico mais restrito. Assim, escre-
ve: “A necessidade de uma consolidagao regional é uma realidade nao
tanto para o mundo como um todo mas sobretudo para o segmento
pobre e dividido que representa dois ter¢os da humanidade. O outro
ter¢o esta bem organizado e podera a qualquer momento mobilizar-se
tanto econdmica como politicamente, a despeito dos seus conflitos de
poder e antagonismos historicos.””

Uma das dificuldades de todas as receitas para uma ordem mundial
futura ¢ determinar a quem esta dirigida. Embora na maioria das vezes
essas prescrigoes dirijam-se aparentemente a todos, ha quase sempre a
premissa tacita de um publico em particular. Considerada em conjunto, a
humanidade nao é um agente ou ator politico e, inevitavelmente, essas
prescri¢des sobre o seu futuro estao otientadas para determinados gru-
pos politicamente ativos. Deste ponto de vista, a abordagem do Dr. Kothari
tem a vantagem de que a sua principal audiéncia é um grupo de paises que
tém certos interesses concretos em comum, assim como a capacidade de
agir. No entanto, ela ilustra também a dificuldade de propor solugdes uni-
versais para problemas universais em um época onde o consenso interna-
cional ¢ tao reduzido, e parece diminuir cada vez mais.

Revorucdo: ust Moprr.o MAarxistA

Um outro caminho para a reforma do sistema de estados ¢ por
meio de uma revolugdo proletaria universal, destinada a extinguir a ex-
ploracio do homem pelo homem, dentro dos estados e entre eles. E
verdade que se pode considerar que Marx e Engels tenham sustentado
que a revolugao universal levaria, em altima analise, ao desaparecimento
do estado, e portanto do sistema de estados. Deste ponto de vista, se-

% Tbid., pag. 156.
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riam favoraveis a supera¢ao desse sistema, € nao a sua reforma (vide o
Capitulo 10). Mas as varias receitas revolucionarias contemporaneas,
marxistas € neo-marxistas, estao orientadas essencialmente para a revol-
ta das classes oprimidas, visando a alcangar a justiga dentro dos estados,
e para a revolta das nagoes oprimidas, com o objetivo de assegurar a
justica entre elas. Essas prescri¢oes nao incluem a exigeéncia da aboligao
do estado, ou da nagdo, aspecto mencionado apenas de forma
especulativa, relacionada com o futuro remoto. Nesta curta se¢ao nio
sera possivel examinar todo o sistema de idéias marxista, de que essas
prescrigoes sao parte, mas ¢ importante relatd-las, neste levantamento
das propostas contemporaneas de reforma do sistema de estados.

Podemos tomar como principal exemplo a variedade de revisionismo
marxista que emana da China, cujo trago principal € afirmar a primazia das
mudangas justas sobre a ordem, pelo menos sobre a preservagao da ordem
existente. No relatorio apresentado ao Décimo Congresso Nacional do
Partido Comunista Chinés, em 1973, Chou En Lai afirmava:

“A presente situagdo internacional é caracterizada pela grande desordem
sobre a Terra. ‘O vento que sopra na torre anuncia uma tempestade que
se levanta nas montanhas’. Isto descreve bem como as contradigoes fun-
damentais do mundo, analisadas por Lenin, se evidenciam em nossos
dias. A distensdo ¢ um fendmeno temporario ¢ superficial, ¢ a grande
desordem devera continuar. Essa grande desordem € boa para o povo,
contribuindo para que a situagdo internacional desenvolva-se em sentido
favoravel ao povo, ¢ desfavoravel ao imperialismo, assim como ao

29

revisionismo moderno e a toda a reagao.

A prioridade das mudangas justas sobre a preservagio da ordem
existente é o tema da polémica chinesa dos anos 1960, dirigida contra
Khruschev, Tito, Togliatti, Thorez e outros “revisionistas”, acusados de
ignorar as “contradigdes” basicas do mundo."" Havia as contradigdes

" “Report to the Tenth National Congress for the Communist Party of China, 24 August 1973, Asia
Research Bulletin, vol. 3, n. 4 (setembro de 1973), pag. 2116.

" Sobre essa polémica vide a colecao de declaragoes chinesas em Whence the Differences (New
Fra, sem data); G. ¥ Hudson, R. Lowenthal ¢ R. Macl‘arquhar (eds.), “The Sino-Sowet Dispute”,
China Quarterly (1961); ¢ W. 1. Griffith, The Sino-Soreet Rift, (Londres, Allen & Unwin, 1964).
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entre os socialistas ¢ os imperialistas; entre o proletariado e a burguesia,
nos paises capitalistas; entre os varios grupos de capital monopolistico;
e também (a contradi¢ao fundamental na fase atual), entre as nacionali-
dades oprimidas e o imperialismo. Argumentava-se que os “revisionistas
de Khrushchev” procuravam ocultar essas contradi¢ées ou concilia-as,
desprezando o caminho da revolugio e da luta de classes. Em particular,
negavam que a contradi¢ao entre os imperialistas e as nagoes oprimidas
da Asia, Africa e América Latina fosse de i importancia primordial.'"! Em
1963 o Renmin Ribao proclamava:

“A tempestade de revolugdes populares na Asia, Africa ¢ América
lLatina exige que todas as forcas politicas do mundo assumam uma po-
si¢ao. Fssa potente tempestade revolucionaria faz com que imperialis-
tas ¢ colonialistas estremegam, e o povo revolucionario do mundo vibre
de alegria. Os imperialistas e colonialistas dizem “E terrivel, terrivel!”
E o povo revolucionario responde, “Que bom, que bom!” Os imperia-
listas e colonialistas dizem “E uma rebeliio, o que ¢ proibido.” E o povo
revoluciondrio responde “E a revolugao, direito do povo e o curso
inexoravel da historia.”"?

Os “revisionistas” soviéticos eram acusados de tomar o partido
dos imperialistas, a0 mesmo tempo em que proferiam os lemas da revo-
lugdao. Ao afirmar que o colonialismo tinha iniciado a sua fase final,
ignoravam o fato de que fora substituido pelo neo-colonialismo: “O
lobo escapou pela porta da frente, mas o tigre entrou pela porta de
tras.”"? Quando falavam na “nova fase” do movimento de liberac¢io
nacional, centralizada em agdes econoémicas, negavam a primazia da luta
politica contra o imperialismo, que se transforma em luta armada quan-
do os imperialistas recorrem a repressao. Ao falar no papel da sua assis-
téncia economica a0s novos paises independentes, os revisionistas dei-
xavam de reconhecer que a independéncia nacional e o progresso social
dos povos liberados siao devidos primordialmente a luta revolucionaria

W Vide “Ie Khrushcher Rerisionists' 'ear of Contradictions”, Red Flag (31 de julho de 1965), pags. 34-41.
"2 Apologists of Neo Colontalism: Comment on the Open | etter of the Central Commitee of C.P.S.U. by the
Lditorial Departments of Renmun Ribao and Red Flag (Pequim, Foreign 1.anguages Press), pags., 1-2.
" bid., pag, 4
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desses povos. Ao prever uma cooperagao com os imperialistas norte-
ametricanos na assisténcia internacional, no desarmamento como uma for-
ma de aumentar a ajuda aos novos estados, ¢ no papel das Nagoes Unidas
na aboli¢ao do colonialismo, estavam admitindo, por decorréncia, que os
imperialistas concederiam a liberdade aos povos oprimidos sem luta.

Para os chineses, a coexisténcia pacitica entre sistemas sociais dife-
rentes era possivel, mas isto nio significava que houvesse uma coexis-
téncia pacifica entre nagoes oprimidas e seus opressores. s revisionistas
sustentavam que “as armas atOmicas nao respeitam os principios de

<

classe” e proclamavam o perigo de uma guerra entre “os dois blocos
militares”, assim como a necessidade de seguir politicas de desarma-
mento. Mas a guerra continuava a ser a continuagao da politica por ou-
tros meios, ¢ algumas guerras eram justas. As armas nucleares nao pre-
judicavam a concepgao marxista-leninista da guerra, que nao devia ser
confundida com o pacifismo burgués ou uma visao sentimental dos
conflitos armados. FEnquanto o imperialismo continuasse existindo, a
guerra nao podia ser descartada, ¢ o desarmamento realizado. A guerra
nuclear seria uma calamidade para toda a humanidade, mas isto nao
justificava a paralisia do medo, ou o “capitulacionismo” diante dos im-
perialistas norte-americanos, tipificado pela retirada dos misseis soviéti-
cos de Cuba, em 1962, depois de terem sido instalados de forma pouco
responsavel (“aventureirismo antes, capitulacionismo depois”). As ar-
mas nucleares ndo determinam o destino da humanidade, e a historia
leva a destrui¢io das armas nucleares pelos homens, ¢ nio ao seu ani-
quilamento pelas armas nucleares.'

As propostas de revolugao proletaria esbogadas pelos marxistas
chineses ¢ de outros paises tém o mérito de admitir certos objetivos
postos de lado por alguns dos modelos anteriores de reforma do siste-
ma de estados que consideramos. Por exemplo, a necessidade de mu-
danga drastica na estrutura politica de muitos paises, para realizar a jus-
tica humana na economia ¢ na sociedade; a necessidade de mudanca

" Sobre esses pontos, vide em particular Two Different | ines on the Questions of War and Peace
(Pequim, loreign Languages Press, 1963); ¢ On Kbrushehers Phoney Commuiisme and its 1 lestorical
1 essons for the World (Pequim, Poreign Languages Press, 1964).
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drastica nas relagoes entre os estados, para assegurar a justica economica e
social no ambito internacional ou inter-estatal. Os caminhos da revolugio e
do confronto ndo sao os unicos que prometem realizar mudangas estrutu-
rais no padrio de dominio e dependéncia dentro dos estados e entre eles
que hoje caracteriza as relagSes entre algumas sociedades, mas o estudo dos
méritos tespectivos € algo que excede 0 nosso objetivo. ?

As receitas revolucionarias marxistas nao sao intrinsecamente hostis
com relagdo a ordem internacional, no sentido em que ela foi definida
no principio deste livro. Em nome de uma mudanga justa é feita ameaga
a estrutura politica e econémica do mundo, no curso da qual ha um
rompimento da ordem (na acepgio de padrio de atividade que sustenta
os objetivos elementares da vida social). Segue-se porém o estabeleci-
mento de uma nova estrutura economica e politica, com a restauragio
da ordem. O objetivo da revolugao é substituir uma ordem que apoia o
antigo conjunto de valores por outra que sustenta novos valores, e as
prescricoes revolucionarias hostilizam inerentemente os antigos valo-
res, nao propriamente a qualidade da ordem.

Além disso, ja argumentamos que, atualmente, a ordem internaci-
onal precisa ser erigida com base no fortalecimento do consenso dentro
da sociedade de estados, o que provavelmente nao ocorrerd sem uma
redistribui¢ao radical de recursos e poder em favor dos paises fracos e
pobres do Terceiro Mundo, que constituem a maioria dos estados assim
como da populagio mundial. O modelo revolucionario propde uma
possivel abordagem a essa redistribuigao.

No entanto, o modelo revolucionario marxista ndo se dirige ao
ponto examinado pelo presente estudo — como a ordem ¢é mantida e
fortalecida entre as comunidades politicas independentes — excetuada a
assertiva de que ela pode ser alcangada pela aboli¢io do capitalismo e
das classes exploradoras. No entanto, o mundo em que surge a questao
da ordem internacional é formado por estados, inclusive capitalistas e
nele, ademais, os estados socialistas entram em conflito entre si assim

Y Em “A Structural Theory of Imperialism” (Journal of Peace Research, 2, 1971), especialmente pags.
106-9, Johan Galtung examina as estratégias alternativas para as mudangas estruturais.
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como sempre aconteceu com os outros. Por mais desejavel que seja, a
revolugao proletaria ndo extingue o sistema de estados, em que as co-
munidades politicas independentes tém acesso ao poder e perseguem
objetivos que podem leva-las a situagdes de conflito. Assim, a questdo
de como manter a ordem internacional surge em relagdo a0 mundo que
tivesse experimentado uma revolugao proletiria universal, da mesma
forma como estd presente no mundo atual. Além disso, no mundo que
conhecemos ela ¢ relevante tanto nas relagdes reciprocas dos paises so-
cialistas como nas relagdes mutuas entre os estados capitalistas e no
relacionamento entre estados dos dois grupos. Portanto, o modelo re-
voluciondrio nao nos dd uma resposta a essa indagac¢io sobre a ordem
entre os estados. Com efeito, ele sequer reconhece que a questao é vali-
da. Oferega ou nao um método para as mudangas justas na sociedade
internacional, a verdade é que o modelo revolucionario nio nos habilita
a dispensar as idéias sobre a manuten¢ao da ordem internacional que
nos acompanharam ao longo de todo este volume.

As PERSPECTIVAS DA SOCHEDADE INTERNACIONAL

O presente argumento sugere as seguintes tentativas de conclu-
sOes sobre as condi¢des em que o sistema de estados poderia continuar
a prover um meio viavel de sustentar a ordem mundial. Em primeiro
lugar, o sistema de estados s6 podera manter sua viabilidade se o ele-
mento de sociedade internacional que contém for preservado e fortale-
cido. O que vai depender, em primeiro lugar, da manuteng¢io e amplia-
¢ao do consenso sobre os interesse e valores comuns que fundamentam
suas regras e instituigoes coletivas, justamente numa época em que a
area desse consenso foi reduzida.

Trata-se de consenso que precisa incluir uma percepgao de inte-
resses comuns entre as grandes poténcias, suficiente para habilita-las a
colaborar com relagao aos objetivos da ordem mundial minima, e espe-
cialmente para evitar a guerra nuclear. No entanto, nio se pode contar
com a subsisténcia de um consenso baseado exclusivamente nas gran-
des poténcias, que nao leve em conta as exigéncias dos paises asiaticos,
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africanos e latino-americanos castigados pela pobreza e pela debilidade
(naturalmente, nem todos sdo tao fracos ou pobres), e que representam
a maioria dos estados e da populagdo mundial.

Ora, nao é provavel que essas exigéncias de mudangas justas pos-
sam ser atendidas sem uma redistribui¢ao radical da riqueza, dos recur-
sos e das amenidades da vida. E é preciso reconhecer também que por
tras da exigéncia de certas mudangas justas por parte dos paises pobres
ha também a demanda de uma redistribuigao radical do poder, inclusive
do poder militar. As medidas destinadas a uma maior centraliza¢ao glo-
bal do poder s6 parecem possiveis depois dessa redistribuigio, ¢ a con-
solidagao das organizagoes regionais, como propoe o Dr. Kothari, po-
deria ser um dos passos para se chegar a essa redistribuigao.

A revolugdo pode proporcionar o Gnico meio disponivel para efe-
tuar mudangas justas dentro de alguns estados, e pode ajudar também a
mobiliza¢do dos recursos politicos dos estados fracos, assim como as
combinagoes entre eles destinadas a facilitar os processos de
redistribui¢ao internacional mas, por si mesma, nao permite escapar da
questao classica de como manter a ordem entre estados independentes.

Finalmente, o futuro da sociedade internacional esta ligado a pers-
pectiva da cultura cosmopolita que hoje esta presente no seu funciona-
mento. No Capitulo 1 observamos que ao longo da histéria todas as
sociedades internacionais tiveram como um dos seus fundamentos uma
cultura comum. Por um lado, houve sempre algum elemento comum de
cultura ntelectual — a lingua, a perspectiva filosofica ou epistemologica, a
tradigdo literaria ou artistica — cuja presenga serviu para facilitar a co-
munica¢io entre os estados membros da sociedade. De outro lado, houve
sempre alguns valores comuns — a religidao ou o codigo moral — que ser-
viram para refor¢ar o sentido dos interesses comuns que unia os esta-
dos pela percep¢ao de uma obrigagio coletiva.

Ao considerar o papel dessas culturas comuns em relacio a socie-
dade internacional, convém distinguir entre a cultura diplomatica, que
mencionamos no Capitulo 7 (o conjunto de idéias e valores comparti-
lhado pelos representantes oficiais dos estados) e a cultura politica in-
ternacional, ou seja, a cultura ética e intelectual que determina as atitu-
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des para com o sistema de estados das sociedades que o compoem. E
evidente que a sociedade internacional européia dos séculos XVIII e
XIX baseava-se em uma cultura diplomatica e em uma cultura politica
internacional que nio estao mais presentes na sociedade internacional
do mundo contemporaneo.

Podemos dizer que nesta sociedade internacional ha pelo menos
uma cultura diplomatica, ou de elite, abrangendo a cultura intelectual
comum da modernidade: as linguas comuns, principalmente o ingles;
uma compreensao cientifica do mundo e certas nogoes ¢ técnicas co-
muns que derivam da aceitacao universal do desenvolvimento econo-
mico por todos os governos do mundo moderno, assim como o seu
envolvimento universal com a tecnologia moderna. No entanto, essa
cultura intelectual comum s6 existe na elite. Em muitas sociedades suas
raizes sdo pouco profundas e a cultura diplomatica comum hoje exis-
tente nio ¢ reforgada com muito vigor por uma cultura politica interna-
cional favoravel ao funcionamento do sistema de estados. Além disso, é
duvidoso que, mesmo no patamar diplomatico, ela contenha o que foi
chamado de “cultura ética comum”™: um conjunto de valores comuns,
distintos da cultura intelectual compartilhada.

Provavelmente o futuro da sociedade internacional sera determina-
do, entre outros fatores, pela preservagao e ampliagio de uma cultura
cosmopolita, abrangendo idéias ¢ valores comuns, com raizes nas socie-
dades em geral, assim como nas elites; cultura que podera proporcionar a
sociedade internacional o tipo de fundamentagao que beneficiou as soci-
edades do passado, menores ¢ mais homogéneas. OO que nio quer dizer
que qualquer cultura cosmopolita possa tornar-se dominante em todo o
mundo, absorvendo os particularismos culturais, ou que esse desenvolvi-
mento seja desejavel. Precisamos reconhecer também que a cultura cos-
mopolita nascente que temos hoje, como a sociedade internacional que ela
ajuda a sustentar, inclina-se a favor das culturas dominantes do Ocidente.
Como a sociedade internacional, a cultura cosmopolita de que depende
pode precisar absorver elementos nao-ocidentais em escala muito maior
para que se torne genuinamente universal, e para que proporcione base
solida a uma sociedade internacional verdadeiramente universal.






CONCLUSOES

No Principio desta investigacdo dissemos que o seu objetivo ndo era
propor uma “solu¢ao” para o problema de manter a ordem na politica
mundial, ou identificar algum conjunto de politicas como “o caminho
adequado a nossa frente”. Parece evidente, porém, que a nossa argu-
mentagao tomou um sentido definido, e que parece trazer certas reco-
mendagdes implicitas, que podem dela ser extraidas. Neste capitulo vou
indicar brevemente qual é esse sentido, e também por que este livro nao
deve ser tomado como um conjunto de prescrigdes ou recomendagoes.

O argumento desenvolvido consiste em uma defesa implicita do
sistema de estados, e mais particularmente do elemento que tem sido
denominado de “sociedade internacional”. Na Primeira Parte, o concei-
to de ordem na politica mundial recebeu um sentido em termos da no-
¢ao da sociedade internacional. Deste modo foi demonstrada a existén-
cia da ordem na politica mundial, avangando-se uma explicagdo sobre a
forma como ela é mantida. Na Segunda Parte, foi desenvolvido o argu-
mento de que, a despeito de haver, em principio, alternativas de varios
tipos para o sistema de estados, ndo ha sinais claros de que ele esteja em
declinio, ou de que ndo seja funcional em relagdo aos objetivos huma-
nos fundamentais, desde que se possa preservar o elemento da socieda-
de internacional, nas formas indicadas. Hoje, a sociedade internacional
encontra-se em declinio, mas as perspectivas existentes para manter a
ordem na politica mundial dependem das tentativas que forem feitas
para sustar esse declinio, em vez de apressa-lo.

Nio obstante, derivar do que dissemos um endosso da socieda-
de de estado conforme ela existe, com suas regras e instituigoes, seria
nao levar em conta outros pontos que foram também acentuados ao
longo do livro. Em primeiro lugar, o que se disse foi que a sociedade
internacional é apenas um dos elementos constantes da politica mundial,
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elemento que compartilha o cenario da politica mundial com outros
elementos: a guerra ou o conflito e a comunidade humana. E o funcio-
namento do que se tem chamado de regras e instituigoes da sociedade
internacional precisa ser considerado em relagao a esses dois outros
elementos, além da sociedade internacional.

Em segundo lugar, sustentou-se que a ordem mundial, ou a or-
dem dentro da grande sociedade a que pertence toda a humanidade, ¢
ndo s6 mais ampla do que a ordem internacional, entendida como or-
dem entre os estados, como também mais fundamental e primordial do
que ela, antecedendo-a do ponto de vista moral. O sistema de estados
precisa ser avaliado constantemente com relagdao ao objetivo da ordem
mundial. Na Terceira Parte concluimos que os argumentos no sentido
de que o sistema de estados encontra-se em declinio, ou é incapaz de
atender os objetivos da ordem mundial, nio sio convincentes. Esta
porém ¢é uma conclusao que precisa ser reavaliada continuamente.

Em terceiro lugar, argumentamos que na politica mundial a ordem
é conflitante com os objetivos de justi¢a internacional, humana e cosmopo-
lita, e embora em certo sentido a ordem preceda a justiga, isto nao significa
que em todos 0s casos concretos 0s objetivos da ordem devam ter priorida-
de sobre 0s da justi¢a. Argumentou-se que um estudo da ordem na politica
mundial, como este, precisa ser complementado por um estudo da justica.
Propor recomendagoes com base no exame dos objetivos humanos seria
tao parcial como os argumentos contidos no presente estudo.

A busca de conclusées que pudessem ser apresentadas como
“solugoes” ou “conselhos praticos” é um fator de corrupgao no estudo
contemporaneo da politica mundial. Este, devidamente compreendido,
¢ uma atividade intelectual e nao pratica. Essas conclusoes sdo propos-
tas menos porque tém uma base solida do que pela existéncia de uma
demanda que vale a pena satisfazer. A verdade é que embora haja muita
vontade de conhecer o que trara o futuro da politica mundial, e também
de saber como devemos comportar-nos nesse contexto, com relagio a
esses dois temas precisamos tatear no escuro. Mas é muito melhor ad-
mitir que estamos em plena escuridio do que pretender que podemos
enxergar uma luz.
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