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“[...] da mesma forma que as ideias ndo pairam no vacuo
social e econdmico, também os acontecimentos militares,
politicos e econdomicos ndo o fazem. As consequéncias
todas dos acontecimentos fluem das percepgdes dos
acontecimentos tanto quanto dos proprios acontecimentos,
e nossas percepgdes sdo por sua vez influenciadas pelas
ideias que escolhemos ou rejeitamos.”

Robert Nisbet (1985, p. 300)

“[...] ¢ imperativo que os defensores de politicas
econOmicas alternativas nao encarem as regras atuais do
ambiente global como fixas. Sempre ¢ possivel, e
certamente ¢ necessario, reescrever as regras globais.”

Ha-Joon Chang e Illene Grabel (2004, p. 203)



RESUMO

Diferentes ordens econdmicas internacionais tomaram forma desde o século XIX até o
presente, sendo impulsionadas, justificadas e contestadas por materiais intelectuais diversos.
A discussdo sobre os referenciais construidos com base nesses materiais e usados para
estruturar praticas de cooperagdo econdmica internacional constitui o principal foco desta
tese. Recentemente, a ocorréncia da crise global de 2007-8, e os protestos sociais dai
resultantes, deixaram patentes inadequagdes e insatisfagdes com o referencial econdmico
ortodoxo. Durante as trés décadas em que esse referencial foi prestigiado, ele foi usado para
sustentar um modelo de cooperacdo internacional baseado na expansdo global de mercados
financeiros e na ado¢do de instituigdes domésticas orientadas para fomentar o dinamismo e o
crescimento destes mesmos mercados. A conjuntura critica hoje existente desperta o interesse
por concepgdes alternativas e pelo debate em torno das ordens possiveis, o que remete ao
objetivo da presente tese: identificar e descrever os principais contornos de ideias juridicas e
econdmicas que, permeadas por diferentes concepgdes de desenvolvimento, formaram
quadros de referéncia para a estruturagdo da cooperagdo econdmica internacional, até finais da
primeira década do século XXI, quando passam a ser debatidos projetos de cooperagdo com
caracteristicas novas. Assim, no que diz respeito a ideias juridicas sobre as relacdes
internacionais, sdo abordados os referenciais correspondentes (i) ao direito internacional
classico; (i1) a fragmentagdao do direito internacional e (iii) a governanga global. Quanto as
ideias econOmicas, a abordagem compreende (i) o liberalismo econdémico classico; (ii) o
liberalismo assistido (embedded liberalism), (ii1) o neoliberalismo e (iv) novas perspectivas
heterodoxas da economia do desenvolvimento. No contexto definido por esses referenciais a
tese aborda o debate interdisciplinar sobre direito e desenvolvimento hoje existente, que
apresenta visdes contrastantes com o discurso juridico padrio no Brasil, o qual,
permanecendo ainda preso a categorias do século XIX, mostra-se incapaz de orientar de modo
adequado a formacdo, implementacdo e reforma de politicas publicas. Este debate retine
perspectivas com projetos diversos para padroes regulatorios e de cooperagdo econdmica
internacional: a Analise Econdmica do Direito (AED), o movimento Law & Finance, o Novo
Direito e Desenvolvimento (NDD) e a Analise Juridica da Politica Economica (AJPE).
Baseada na premissa de que as ideias importam para a formagao, perpetuagdo e contestacao
dos diferentes padrdes regulatorios correspondentes a “momentos” da cooperagdo econdmica
internacional, a tese propde, primeiramente, que as vertentes do debate acima referido
modulam diversamente elementos ligados aos referenciais juridicos e econdOmicos das
relagdes internacionais, bem como a concepgdes distintas de desenvolvimento, resultando em
dois projetos contrapostos. De um lado, ha o projeto, hoje questionado, de universalismo
institucional global, correspondente as chamadas “tese da convergéncia” ou da
“harmonizacao institucional global”, e favorecido por materiais intelectuais produzidos pela
AED e o Law & Finance. De outro, ha o projeto alternativo, favorecido pelo NDD e pela
AJPE, de pluralismo institucional global. Uma segunda proposicdo da tese consiste na
avaliacdo de que, embora a interdisciplinaridade seja uma marca desse debate, os usos da
interdisciplinaridade ndo sao uniformes, havendo perspectivas que atribuem ao direito papéis
instrumentais em relacdo a objetivos definidos a partir de referenciais econdmicos (AED, Law
& Finance), e outras que, para além de funcionalidades instrumentais, identificam o direito
como fonte de referenciais para a estruturagdo da ordem econdmica, abrindo espago — com
maior ou menor énfase — para que esta seja pautada por objetivos juridicos (NDD, AJPE).

Palavras-chave: cooperacdo econdmica internacional; direito e desenvolvimento; Analise
Economica do Direito; Law & Finance; Novo Direito € Desenvolvimento, Analise Juridica da
Politica Econdmica.



ABSTRACT

Several international economic orders have existed from the 19th century to the
present moment. They have been promoted, justified and challenged by multiple intellectual
materials. The main focus of the present doctoral dissertation is the discussion of the frames
of reference built upon these materials and used to shape practices of international economic
cooperation. Recently, the 2007-8 global crisis and ensuing mass protests have stirred
discontent with — and brought to light inadequacies in — the orthodox economic conceptual
system. During the three decades in which it enjoyed lofty prestige, this set of ideas backed up
a model of international cooperation oriented to foster global expansion of financial markets
and widespread adoption of domestic institutions amenable to market growth and dynamism.
Yet, the critical juncture formed by recent events has rekindled interest in alternative
conceptions and aroused a debate on possible orders. Hence the objective of the present work:
to identify and describe the main legal and economic ideas linked to varied conceptions of
development, which have formed frames of reference used to structure practices of
international economic cooperation, up to the end of first decade of the 21st century, when
different kinds of cooperation projects started to be discussed. Thus, regarding legal ideas
about international relations, the work covers the frames of reference comprised by (i) classic
international law; (ii) fragmented international law and (iii) global governance. With respect
to economic ideas, the discussion encompasses (i) classic economic liberalism; (ii) embedded
liberalism; (iii) neoliberalism and (iv) new heterodox perspectives on development
economics. Given this intellectual background of legal and economic ideas, the doctoral
dissertation explores the extant interdisciplinary debate on law and development, comprised
by approaches markedly different from standard legal discourse in Brazil, which still relies on
19th-century legal categories thereby hampering the ability of legal analysis to provide
guidance to policy formation, implementation and reform. Such more recent debate is
comprised of perspectives with different projects of regulatory and international economic
cooperation: Economic Analysis of Law (EAL); Law & Finance; New Law and Development
(NLD) and Legal Analysis of Economic Policy (LAEP). Based on the premise that ideas
matter for the formation, duration and overturn of the various regulatory standards amounting
to “moments” of international economic cooperation, the work advances two central
propositions. The first is that the strains of the abovementioned debate modulate, in different
ways, elements of the legal and economic frames of reference of international relations,
together with different conceptions of development, resulting in two contrasting broader
projects. On the one hand there is the currently challenged project of global institutional
universalism, related to so-called “convergence thesis” or “global institutional
harmonization”, and pushed forward by interdisciplinary endeavors corresponding to to the
EAL and to Law & Finance lines of legal argument. On the other hand, there is an alternative
project, favored by the NLD and the LAEP perspectives, of global institutional pluralism.
The second central proposition put forward in the present dissertation consists in the argument
that, notwithstanding their interdisciplinary character, the strains in the law and development
debate do not structure in the same way each of their interdisciplinary constructions. In fact,
some perspectives regard law as having an instrumental role with respect to goals defined
through economic frames of reference (EAL, Law & Finance), while others identify law as a
frame of reference to be used in shaping the economic order, thereby offering grounds — in a
lesser or greater degree — for such order to be structured in light of legal objectives (NLD,
LAEP).

Keywords: international economic cooperation; law and development; Economic Analysis of
Law; Law & Finance; New Law and Development; Legal Analysis of Economic Policy.
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INTRODUCAO

Em 2008, a bolha imobiliaria do mercado norte-americano estourou e arrastou consigo
uma série de instituigdes financeiras e investidores que haviam adquirido produtos financeiros
referidos a este mercado. Na esteira de quebras ameacadas e concretizadas e de medidas
emergenciais de socorro governamental, a crise afetou mais do que aqueles diretamente
envolvidos. Tampouco se limitou aos Estados Unidos. Seus impactos alastraram-se em cadeia
pela Europa e os mais variados pontos do globo. A crise do mercado imobiliario norte-
americano havia se tornado uma crise financeira global. Nao a partir da periferia, mas do
centro da economia mundial.

Na base desta crise esteve a liberdade praticamente irrestrita de instituicdes financeiras
de criar papéis, ou “produtos” financeiros, referentes a divida imobilidria, e de vendé-los nos
mercados mundiais, muitas vezes adotando como base de cadeias contratuais empréstimos
pouco criteriosos concedidos por bancos. O risco destes papéis foi subestimado, e a
inexisténcia de lastro solido para a divida contraida por instituicdes financeiras em sua
comercializacdo ndo foi devidamente levada em conta. Quando a inadimpléncia dos
hipotecarios norte-americanos aumentou, € o preco dos imdveis comecou a cair, 0 mercado
ruiu. Nao havia controle sobre o que estes agentes financeiros faziam. Sequer havia clareza
sobre o montante envolvido (Whitman, 2009, p. 25). Muitas das transagdes haviam, afinal,
sido conduzidas em “mercados de balcao”, isolados de exigéncias de publicidade. Enquanto o
mercado imobiliario era uma bolha a inflar, os ativos financeiros nele baseados ndo revelavam
seu verdadeiro risco. Como na danca das cadeiras, enquanto a musica toca, pode haver mais
pessoas do que cadeiras, € 0 jogo prossegue. Mas “a musica parou”, e havia muito poucas
cadeiras para a quantidade de envolvidos (Whitman, 2009, p. 26).

Ao avaliar esse cendrio, Eiiti Sato (2012, p. 202) considera que “a expansdo sem
controle de derivativos e de outras modalidades de ativos financeiros foi fator decisivo para o
desencadeamento da crise”. Nao havia qualquer arranjo de cooperagdo internacional para
preveni-la. Ao longo de 30 anos, as politicas econOmicas € a cooperacdo econdmica
internacional haviam sido estruturadas segundo uma sensibilidade que privilegiava a no¢do de
que o mercado era capaz de autorregular-se. Esta visdo ligava a prosperidade ao
funcionamento o mais espontaneo possivel dos mercados. Pouco tempo antes da crise, Ben
Bernanke, presidente do banco central norte-americano, havia reafirmado publicamente sua

crenca de que a disciplina de livre mercado era mais adequada para regular instituigdes
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financeiras do que regras estatais formais (Whitman, 2009, p. 26). Em agosto de 2007,
quando a crise se iniciava, “lideres politicos ndo clamavam por controles mais estritos ou uma
governanga global mais eficaz, mas por ‘mais transparéncia’.”(Whitman, 2009, p. 27)

A crise revelou que algo estava errado nos quadros de referéncia que durante muitos
anos orientaram padrdes regulatérios e de cooperagdo internacional. Tais padrdes, afinal,
permitiram a expansdo incontrolada dos mercados financeiros, inclusive internacionalmente.
Diversas foram as reagdes criticas a este estado de coisas.

Em 2009, a Rainha Elizabeth II, da Gra-Bretanha, perguntou por que ninguém havia
previsto a crise financeira internacional, e recebeu como resposta uma carta contendo pedido
de desculpas de economistas britanicos (Besley et al, 2009). Em 2011, cerca de 70 estudantes
em Harvard boicotaram a aula do renomado professor de economia, Gregory Mankiw, em
protesto ao que percebiam como um viés tedrico e pedagdgico complacente para com
injustigas sociais, bem como insensivel a inconvenientes derivados da auséncia de abertura do
conhecimento econdmico padrdo para outras perspectivas, ndo “ortodoxas”, sobre processos
economicos (Delreal, 2011).

Ainda em resposta a crise, ocorreram protestos de rua como Occupy Wall Street,
Occupy London, entre outros. Estes protestos tiveram abrangéncia maior do que os locais
apontados em seus nomes, tendo sido articulados por redes sociais virtuais. Tudo isto ¢
indicativo do descontentamento com o predominio de certa orientacdo econdmica nos
governos, nas organizagdes internacionais € nas universidades, que formulam e ajudam a por
em pratica politicas divorciadas dos anseios sociais de grande parte das pessoas do globo.
Como indica Marcus Faro de Castro, “hd uma crise no modo de organizacdo da sociedade
mundo afora”, e que “resulta do fato de que os fundamentos utilizados por autoridades para
estabelecer ou manejar estruturas politicas, econOmicas e juridicas flagrantemente
envelheceram.” (2014b, p. 3)

A presente tese tem como objeto de pesquisa quadros de referéncia envolvidos na
estruturacdo da cooperagdo econdmica internacional. Nao sé aqueles que entraram em crise,
sendo também os que estiveram em voga durante ordens econOmicas internacionais
precedentes e os que atualmente se articulam como alternativas de ordens possiveis. Em
relagdo a estes quadros de referéncia, o problema de pesquisa consiste em perquirir quais
foram as visdes juridicas e economicas das relagdes internacionais que forneceram materiais
ligados a conformagdo das diferentes estruturas ou “momentos” assumidos pela cooperagao
econOmica internacional. No entanto, padrdes regulatorios e de cooperagdo internacional

constitutivos de uma estrutura temporaria ou “momento” nao foram articulados por seus
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formuladores apenas de modo disciplinarmente “estanque”, desde o direito ou a economia,
mas também de modo interdisciplinar. Por isso, o problema de pesquisa também compreende
0 questionamento sobre visdes interdisciplinares que integram o debate sobre direito e
desenvolvimento.

A abordagem do problema de pesquisa acima delineado ¢ permeada pela tese de que
ocorreram duas transformagoes de sentido ao longo de diferentes momentos da cooperacao
econOmica internacional. A primeira diz respeito ao sentido de “projeto institucional global”
articulado por referenciais juridicos, econdmicos e interdisciplinares. A segunda refere-se ao
sentido assumido pela interdisciplinaridade direito-economia. Nem este “projeto”, nem o
modo de trabalhar a interdisciplinaridade, permaneceram os mesmos. Os dois paragrafos
seguintes delineiam os contornos principais das transformagdes de sentido aqui sugeridas.

Quanto a primeira delas, a tese relaciona momentos iniciais dos quadros juridicos e
econdmicos de referéncia para as relagdes internacionais com as concepgdes de
desenvolvimento versadas em termos de progresso e civilizagdo. Estas implicavam
hierarquizagdes ndo sé entre modelos institucionais de organizacdo econdmica como também
entre os proprios povos e culturas. Neste sentido, tanto o direito internacional quanto o
liberalismo econdmico classicos proveram ideias e formas institucionais que abragaram o
projeto de assimilar os diferentes povos do globo em torno de modos europeus de
organiza¢do juridica, econdmica e politica — com supressdo ou substituicdo de institui¢cdes
locais. Estes sdo contornos de um projeto institucional de carater universalista, em que o
“bom” ou o “desejavel” € a convergéncia global em torno de um s6 referencial. A tese
sustenta que este sentido mostrou-se persistente na trajetoria dos quadros juridicos e
econdmicos de referéncia por ela abordados, projetando-se também em vertentes
interdisciplinares contemporaneas'. Em contraste com isso, formulacdes mais recentes’
apresentam outro projeto para a conformacdo da cooperagao econdOmica internacional, que
ndo compartilha das pretensdes assimiladoras ou universalistas do primeiro. Ao contrario:
articulando-se em torno de concepgdes multifacetadas de desenvolvimento que remetem,
inclusive, as aspiragdes peculiares a cada povo e contexto, estas outras visdes favorecem um

projeto de pluralismo institucional global.

' Tais como a Analise Econdmica do Direito (AED) e o movimento Law & Finance (favorecedoras da chamada
“tese da convergéncia” ou harmonizag¢do institucional global).

% Séo elas: (i) quanto aos referenciais juridicos das relagdes internacionais, o pluralismo juridico global; (i1) no
que tange referenciais econémicos, novas contribui¢des heterodoxas da economia do desenvolvimento; e (iii)
relativamente a referenciais interdisciplinares do debate sobre as relagdes entre direito e economia, o “Novo
Direito e Desenvolvimento” e a “Analise Juridica da Politica Econdmica”.
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O segundo componente da tese apresentada sustenta que os usos ou papéis dos
referenciais juridicos e econdmicos na configuracdo de instituicdes e da cooperacao
econOmica internacional também passaram por modulagdes. O direito pode exercer o papel de
definir os pontos de chegada para o exercicio da autoridade, mas pode também situar-se em
fungdo de objetivos definidos por outros referenciais, ou seja, sendo empregado de maneira
instrumental. Assim, foram as ideias economicas as predominantemente empregadas para
pensar e guiar a estruturagdo da cooperagdo econOmica internacional. Ja os referenciais
juridicos para as relagdes internacionais, desde a porcao final do século XIX, tenderam a
desempenhar papel instrumental em relagio ao projeto econdmico’. De modo geral, no século
XX, hé perda do espaco do direito como quadro de referéncia para o exercicio da autoridade
(nacional e internacionalmente), em larga medida suplantado por outros saberes, dentre os
quais desponta justamente a economia (cf. Castro, 2012). Este sentido de predominancia de
referenciais econdmicos sobre os juridicos para pensar padrdes regulatérios e de cooperacao
econdmica internacional refletiu-se em formulagdes interdisciplinares do debate sobre direito
e desenvolvimento. Afinal, correntes como a AED e o Law & Finance concebem o direito
como estando essencialmente em fungdo de objetivos econdmicos. Pode-se constatar, porém,
que novas movimentagdes intelectuais interdisciplinares trazem elaboragdes sobre a
cooperagdo econdmica internacional que ndo se caracterizam pelo predominio dos
referenciais econdmicos, em parte porque passaram a apresentar a visdo de multiplas
funcionalidades para o direito’, e noutra parte porque se baseiam em concepcdes de
desenvolvimento que incluem aspectos juridicos como pontos de chegada (e ndo apenas como
meios para o crescimento econdmico). Tais perspectivas, como o Novo Direito e
Desenvolvimento (NDD) e a Analise Juridica da Politica Econdmica (AJPE), correspondem a
movimentagdes que pretendem orientar padroes regulatorios e de cooperacdo econdmica

internacional a consecug¢ao de objetivos juridicos.

? Este ¢ o caso da expansdo global do comércio e finangas europeus no século XIX, que contou com formas
juridicas de apoio como colonias, protetorados, jurisdigdes consulares, tratados desiguais, entre outras, com
marcadas continuidades no poés-Primeira Guerra. Também ¢é o caso da estruturagdo da ordem econdmica
internacional do pos-Segunda Guerra Mundial que, apesar de maior densidade de conteudos juridicos
multilateralmente negociados nos regimes de comércio, moeda e finangas, teve como principal referencial a
macroeconomia keynesiana. No periodo neoliberal, correspondente a ruptura da ordem de Bretton Woods, a
instrumentalizagao do direito em fun¢do de referenciais econdomicos assume seus contornos mais explicitos, com
a légica de desenhos institucionais juridicos de apoio a expansdo e liberalizacdo dos mercados. Estes contornos
sdo trabalhados ao longo dos capitulos 2 e 3.

4 Diogo Coutinho (2013) destaca que, para além da dimensdo instrumental (direito como ferramenta), o direito
pode ser encarado em suas dimensdes substantiva (direito como objetivo), estruturante (direito como arranjo
institucional) e legitimadora (direito como vocalizador de demandas). Vide, na segdo 4.3.2, a discussdo sobre as
multiplas funcionalidades do direito.
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O objetivo principal do ensaio consiste em abordar diferentes vertentes juridicas,
econdmicas e interdisciplinares que, em cada momento, sendo permeadas por diferentes
concepgoes de desenvolvimento, serviram como quadros de referéncia para a estruturagdo da
cooperacao econOmica internacional. Tal objetivo ¢ de grande relevancia diante do cendrio
atual de exaustdo dos quadros de referéncia prevalentes. Isto significa que, sob as condigdes
presentes, torna-se necessario compreender que as ideias que instruiram a atual configuracao
dos padroes regulatorios e de cooperagdo internacional nao sdo nem as Unicas disponiveis,
nem devem ser tomadas como necessarias. E, ainda, relevante diante da demanda por
referenciais alternativos — uma demanda insita aos protestos referidos e decorrente das
proporgdes adquiridas pela crise economica de 2008. Neste sentido, esta tese delineia quadros
de referéncia alternativos ao mainstream contestado, desde o direito, a economia, ¢ de
correntes interdisciplinares do debate sobre direito e desenvolvimento.

A conducdo da pesquisa ¢ ainda pautada por dois objetivos especificos. O primeiro
deles diz respeito ao estabelecimento de pontes entre referenciais de origens distintas
(conexdes entre discursos juridicos, econdmicos ¢ de desenvolvimento) e entre niveis de
analise institucional distintos (doméstico e internacional). Busca-se uma compreensao
interdisciplinar dos referenciais juridicos e econdomicos relevantes com respeito a estruturagao
de padrdes de interagdo econdmica internacional. Tais pontes dizem respeito ndo sé a ligacdes
entre elementos juridicos e econdmicos, sendo também a concepgdes de desenvolvimento (ou
progresso e civilizagao) que propeliram as formulagdes de vertentes nestas duas areas, ao
longo de suas trajetorias. Busca-se, ainda, conectar o que se passa no plano da cooperagao
econdmica internacional com o ambiente institucional doméstico. Propde-se que os formatos
assumidos por instituigdes domésticas sofrem constrangimentos das — mas também podem
contribuir para provocar alteragdes nas — estruturas da cooperagao econdmica internacional.

O segundo objetivo especifico ¢ propiciar o contato com um debate novo, e que
apresenta perspectivas diversas do discurso juridico padrdo no Brasil. O discurso juridico
mais encontradico, no Brasil, conforme aponta Castro (2012), ainda ¢ preso a categorias do
século XIX, e permanece incapaz de orientar de modo adequado a formagdo e reforma de
politicas publicas. O debate novo trava-se mediante discussoes sobre as relagdes entre direito
e economia desdobrando-se nas vertentes de Analise Economica do Direito (AED), Law &
Finance, NDD e AJPE. Tais vertentes do debate trazem concepgdes relativamente novas, que
apresentam o potencial de, no plano das ideias, fornecer materiais intelectuais de melhor
qualidade para orientar o exercicio da autoridade. Mas fazé-lo de modo meramente

instrumental, a servico da racionalidade econdémica, pode ser insuficiente para alterar as
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praticas presentes. O protagonismo do conhecimento juridico, ressignificado por uma abertura
interdisciplinar, ¢ o que estd em jogo, diante da percep¢do de que as insatisfacdes sociais
ventiladas nas manifesta¢des recentes de movimentos sociais sao, no fundo, do ponto de vista
juridico, reflexos de percepgdes de fruicdo inadequada de direitos. Por isso, a abordagem
deste debate tem como objetivo especifico apontar quais sdo as vertentes que favorecem o uso
do direito como referencial para a orientagdo (ou seja, com objetivos pautados por
preocupacoes juridicas) dos projetos institucionais.

Na abordagem do objeto de pesquisa, aplicam-se delimitagdes temporais baseadas no
critério de “ganho de autonomia” das respectivas disciplinas ou campos. Assim, sdo tomadas
como propriamente “juridicas” as perspectivas sobre relagdes internacionais posteriores a
autonomia do direito internacional piiblico, que s se deu na por¢do final do século XIX°. De
modo andlogo, consideram-se que visdes propriamente “econdmicas” somente emergiram
autonomamente apds as contribui¢des de Adam Smith, na porgao final do século XVIII®. Por
fim, no que diz respeito ao debate sobre direito e desenvolvimento’, o critério de autonomia
do campo faz com que a andlise se inicie em finais da década de 1960 e inicio da década de
1970, com as contribui¢des da Analise Econdmica do Direito (AED)®.

Em linha com os apontamentos acima, a tese encontra-se estruturada da seguinte
maneira. O primeiro capitulo pode ser lido como extensdo da introdugdo. Nele, a
diferenciagdo entre langue e parole, tal como empregada por Kennedy (2006), ¢ apresentada
como util para lidar com elementos ideacionais juridicos, econdmicos e interdisciplinares
correlatos a diferentes conformagdes da cooperagdo econdOmica internacional, e que se
consolidaram como modos de pensamento. Além disso, as secdes deste capitulo dedicam-se a
caracterizar as trajetorias das ordens econdmicas internacionais (1.1) e desenvolvimento (1.2)
ndo como constantes, mas permeadas por diferentes conformacdes ou momentos. Na
sequéncia, o capitulo 2 explora perspectivas juridicas das relagdes internacionais desde o

século XIX, compreendendo (2.1) o direito internacional classico (com breve abordagem de

° Sdo elas: (i) direito internacional classico; (ii) fragmentagdo do direito internacional e (iii) perspectivas
juridicas da governanca global.

% Sdo consideradas as seguintes: (i) liberalismo econdmico classico; (ii) liberalismo assistido (embedded
liberalism); (iii) neoliberalismo e (iv) novas contribuigdes heterodoxas da economia do desenvolvimento.

7 A delimitagio feita nesta tese considera como integrantes deste debate as seguintes vertentes: (i) Analise
Economica do Direito (AED); (ii) Law & Finance; (iii) Novo Direito e Desenvolvimento (NDD) e (iv) Analise
Juridica da Politica Economica (AJPE).

¥ O debate sobre direito ¢ desenvolvimento é comumente dividido em trés momentos, sendo o primeiro deles
anterior as contribuigdes da AED: (i) direito e Estado desenvolvimentista; (i) direito e mercado neoliberal; (iii)
novo direito e desenvolvimento. No entanto, como discutido no capitulo 4, dificilmente se pode considerar que o
“primeiro momento” — apesar de sua denominag@o — tenha se constituido como campo ou disciplina a titulo
proprio.
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seus antecedentesg), (2.2) a fragmentacdo do direito internacional e (2.3) perspectivas
juridicas da governanga global. O terceiro capitulo ¢ dedicado a suas representagdes
economicas, englobando (3.1) liberalismo classico (igualmente precedido de breve
abordagem de seus antecedentes); (3.2) liberalismo assistido; (3.3) neoliberalismo e (3.4)
contribuigdes heterodoxas da economia do desenvolvimento. As abordagens feitas nestes
capitulos compreendem ideias das principais vertentes delimitadas, bem como as praticas e
institui¢des caracteristicas de sucessivas conformagdes historicas que podem ser
compreendidas como ordens econdémicas internacionais. Ja o quarto capitulo volta-se ao
debate existente entre expertises interdisciplinares de direito e desenvolvimento que
valorizam conexdes entre instituicdes juridicas e econdomicas, bem como entre o que se passa
no plano institucional doméstico e as conformagdes da cooperacao econdmica internacional.
Assim, sdo abordadas (4.1) a Andlise Economica do Direito (AED), (4.2) o Law & Finance,
(4.3) o Novo Direito e Desenvolvimento (NDD) e (4.4) a Andlise Juridica da Politica
Econémica (AJPE)'.

O presente trabalho foi realizado com o apoio da Coordenagdo de Aperfeicoamento do

Pessoal de Ensino Superior (CAPES).

? Justifica-se a necessidade de caracterizagdo dos precedentes para que se possa compreender o contraste entre
perspectivas anteriores e posteriores a emergéncia do campo como esfera autdnoma do saber.

1 Ao longo do trabalho, para tornar a leitura mais fluida, foi feita a op¢do de manter todo o texto em um s6
idioma. Excec¢des ocorrem no emprego de expressodes técnicas que, se traduzidas, poderiam implicar prejuizo a
precisdo conceitual. Em muitos casos, optou-se por traduzir e indicar, ao lado, a expressdo no idioma original.
De toda forma, as citagdes de textos em lingua estrangeira empregados nesta tese foram traduzidas livremente
para o portugués pelo autor.



CAPITULO 1 - OS DIFERENTES MOMENTOS DA COOPERACAO ECONOMICA
INTERNACIONAL E DO DESENVOLVIMENTO

O presente capitulo aborda os sentidos adquiridos pelos termos ‘“‘cooperacdo
econdmica internacional” e ‘“desenvolvimento”, que ndo devem ser tomados de maneira
estatica. De fato, ao invés de assumirem sentidos constantes ao longo do tempo (e a tese se
ocupa do século XIX até as vertentes que ingressaram no debate na primeira década do século
XXI), esses dois referenciais discursivos passaram por transformagdes de sentido que
permitem sua caracterizagdo como elementos basilares de distintos “momentos”. No presente
trabalho, “momento” designa uma configuracao temporaria de ideias (advindas de uma ou
mais disciplinas intelectuais) e de praticas institucionais e articulagdes de interesses a que se
vinculam. Portanto, cada “momento” pode ser descrito como um conjunto de ideias e um
conjunto de praticas institucionais e suas interrelagdes. O “nicleo” de ideias mais importantes
em cada momento corresponde a langue (no sentido empregado por Kennedy, 20006),
enquanto as varias versoes das efetivagdes praticas das ideias desse ntcleo, sdo exemplos do
que esse autor chama de parole. Mais sobre isto serd dito abaixo'".

Embora a expressdo “cooperagdo econdmica internacional” possa ser usada para fazer
referéncia a fenomenos das relagcdes econdmicas internacionais tanto do final do século XIX
quanto do comego do século XXI, o conteudo que preenchera este uso sera diverso. E o
mesmo vale para nogdes de desenvolvimento ou ideias correlatas e precedentes: “civilizagao”
e “progresso”. Como sera possivel observar, as ideias juridicas, econOmicas e
interdisciplinares aqui trabalhadas também passaram por transformagdes que dialogam com
seus respectivos contextos ou momentos € concepcoes de desenvolvimento. Vale ressalvar, de
antemao, que a abordagem feita no presente capitulo tem carater ainda introdutério, e que os
elementos nele sinalizados perpassam a narrativa dos capitulos seguintes.

Cada uma das conformacdes abordadas nos capitulos seguintes ¢ permeada por
formulacdes intelectuais e configuragdes institucionais variadas, com controvérsias
intelectuais e disputas praticas especificas. Tais circunstancias ndo somente tornam necessaria
a consideracdo de que os momentos da cooperagdo econdmica internacional e do

desenvolvimento sdo diversos, mas também deixam claro que ¢ preciso lidar com a existéncia

' A distingdo langue/parole tornou-se famosa a partir do surgimento da linguistica estruturalista de Ferdinand de
Saussure, considerado também fundador da semiotica. Parte da literatura juridica recente emprega nog¢des da
semiodtica como estratégia analitica. Ver, além de Kennedy (2006), Kennedy (2001; 1997, p. 133-5; 1991; 1994).
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de posicdes e atuagdes variadas em cada momento. Ou seja, a diversidade de ocorréncias
institucionais, de direito positivo, de medidas de politicas econdmicas e de manifestagdes
intelectuais num mesmo “ambiente” ou “momento” histérico pode ser uma fonte de
dificuldades para uma analise como a que ¢ feita nos capitulos seguintes.

A estratégia de andlise empregada por Duncan Kennedy (2006) em Three
globalizations of law and legal thought: 1850-2000 ¢é interessante para navegar por cenarios
de ocorréncias intelectuais e institucionais multiplas. Basicamente, o autor emprega a
distingdo entre langue e parole para identificar trés globalizagdes de modos de pensamento
juridico em meio a profusdo de manifestacdes intelectuais e de direito positivo em paises
variados. Nesta distingdo, langue, ou lingua, estd no plano mais profundo ou bésico das
manifestagdes discursivas. Ela diz respeito a “consciéncia, entendida como vocabulario, de
conceitos e argumentos tipicos” (2006, p. 23)'%. Ja parole, ou fala, faz referéncia ao que pode
ser dito mediante o emprego desta linguagem, ou seja, refere-se a infinitude de manifestagdes
particulares possiveis a partir de uma mesma /angue. Assim, no caso do direito, diferentes
normas positivas adotadas por Estados variados podem ser expressoes discursivas (parole) de
um mesmo modo de pensamento juridico (langue) globalizado. Parole faz referéncia a
“diversidade infinita” de “argumentos particulares e de regimes particulares de direito
positivo”, ao passo que langue indica o “repertdrio programatico”, o “vocabuldrio de politicas
publicas”, a estrutura de um modo de pensamento (2006, p. 54).

A presente tese encontra inspiragao no expediente adotado por Kennedy, interessando-
se pela caracterizacdo de elementos ideacionais juridicos, econdmicos e interdisciplinares,
encarados como langues, correlatos a diferentes conformagdes (parole) da cooperagdo
economica internacional. Em outros termos, o foco da tese recai sobre o nivel de andlise
identificado pela ideia de /langue, trabalhando parole (manifestacdes pontuais) como
expressao desta, ndo como foco principal. Tal enfoque nao pretende obscurecer a diversidade
de manifestacdes de direito positivo possiveis no interior de uma mesma langue de direito
internacional, nem a variedade de medidas de politica econdmica adotaveis em referéncia a
um mesmo modo de pensamento econdmico, € assim por diante. De toda forma, reunindo os
elementos até aqui apresentados, a ideia ¢ trabalhar trajetorias de langues em cada area,
relacionando-as entre si, com seus “momentos”, e observando seu didlogo com concepgdes de

desenvolvimento.

"2 De certa forma, o uso que Kennedy faz de “langue” é analogo ao emprego da ideia de “gramatica generativa”
por John Ruggie (1982) para fazer referéncia a certos pressupostos compartilhados na estruturagdo de regimes
internacionais em um dado momento (cf. 3.2.3).
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A abordagem de Kennedy valoriza elementos ideacionais em sua relagdo com
instituicdes. Este elemento também perpassa a presente tese, que adota como pressuposto a
existéncia de uma relacdo dinamica entre representagdes intelectuais (ou quadros de
referéncia), de um lado, e institui¢cdes, de outro. Ou seja, ideias e instituigdes se relacionam
com influéncia reciproca. Certos autores trabalham com categorias que auxiliam a percep¢ao
dessas influéncias. Mark Blyth (2001) ¢ um destes autores, e concebe que as ideias podem
funcionar como (i) “projetos” (blueprints) para o desenho de novas instituigoes; (i1) “armas”
(weapons), caso em que sao empregadas para contestar instituicdes existentes; e (iii) “travas
cognitivas” (cognitive locks), se operam de modo a reforgar as instituigdes mesmo diante de
pressdes por mudanga, ou seja, desempenhando papel conservador. Estas trés funcionalidades
sdo interessantes para lidar com sucessoes de quadros de referéncia ao longo do tempo e suas
contribuicdes para estruturar, contestar e perpetuar praticas de cooperacdo econOmica
internacional. Colin Hay (2006) também fornece contribui¢des interessantes ao conceber que
os atores politicos se apropriam estrategicamente de um mundo repleto de institui¢cdes e ideias
sobre estas. Para Hay, a percepg¢ao a respeito do que € viavel, legitimo, possivel e desejavel ¢
tanto moldada pelo ambiente institucional quanto pelos paradigmas e visdes de mundo
existentes. Tais elementos, que nesta tese sdo trabalhados como “quadros de referéncia”,
“modos de pensamento” ou “sensibilidades”, operam, para Hay, como “filtros cognitivos”
(2006, p. 65) sobre os padrdes de agdo de pessoas, governos e organizagdes' .

Nao se pode esquecer que, ndo obstante sua abertura interdisciplinar, esta ¢ uma tese
feita desde o direito. A discussdo precedente estd conectada a importancia dos elementos
ideacionais juridicos para a estruturacdo de relagdes sociais e econdmicas, inclusive no que

alcanga as relagdes internacionais. Este ¢ um ponto trabalhado por Marcus Faro de Castro

'3 Estes apontamentos (Kennedy, 2006; Blyth, 2001; Hay, 2006) podem ser lidos de modo associado & chamada
“virada ideacional”, ocorrida no campo da ciéncia politica, e também referida como “institucionalismo
discursivo” (cf. Schmidt, 2008). Ao longo do século XX, a ciéncia politica foi permeada por transi¢des
paradigmaticas (cf. Peres, 2008). Até aproximadamente a década de 1940, predominou a perspectiva do “antigo
institucionalismo”, de carater formalista, com énfase nas leis e costumes como instituicdes fundamentais, e
marcada por especulagdes sobre os meios institucionais de alcangar o “bem”. Durante as décadas de 1940-60, foi
hegemonica a perspectiva do “comportamentalismo”, tendo o comportamento individual — e ndo as institui¢des —
como objeto das investigagdes, com énfase em hipdteses empiricamente testaveis e uso de andlises estatisticas
como suas principais caracteristicas. A partir da década de 1970 emergiram perspectivas que ficaram conhecidas
como “neoinstitucionalistas”, e que rejeitaram tanto a auséncia de preocupagdes com o contexto institucional nas
abordagens comportamentalistas precedentes, quanto o cardter especulativo e formalista do antigo
institucionalismo.. O retorno as instituicdes para o centro das andlises dos fendmenos politicos nao se deu,
porém, de maneira univoca, mas em vertentes como o neoinstitucionalismo historico (€nfase em path
dependencies), sociologico (énfase em praticas culturais) e de escolha racional (énfase em preferéncias racionais
individuais e coletivas). (Peres, 2008; Hall; Taylor, 2003). A virada ideacional, de ocorréncia relativamente mais
recente, adicionou mais uma camada aos chamados “neoinstitucionalismos”, abrindo espago para énfase nas
ideias como fatores relevantes para a explicacdo da construgdo, permanéncia, mudanca e rejeicdo de instituigdes
(cf. Schmidt, 2008).
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(2012) em obra que, apesar de identificar potencialidades transformadoras para o direito,
caracteriza os modos de representacdo juridica prevalentes no Brasil como marcados pelo
formalismo e conceitualismo, do ensino juridico a pratica judicial. A obra sugere que o
impacto mais importante deste estilo de formacao juridica seja a inabilitagao do jurista para
avaliar a adequagdo de politicas publicas e apontar reformas consequentes, resultando no

favorecimento de atuagdes com sentido conservador:

Trés resultados negativos da prevaléncia dessa visdo [formal-conceitualista] sobre o
direito no ensino juridico brasileiro sdo: um descolamento entre o intelecto do jurista
e a realidade social, que é muito mais complexa do que as categorias juridicas sdo
capazes de analisar; uma dificuldade para avaliar de maneira responsavel e
analiticamente apta as politicas publicas e seus impactos sobre a vida social, dando-
lhes um significado juridico util; e também uma orientag@o intelectual para atuar
apenas no sentido de preservar a ordem posta, ndo para reforma-la. (Castro, 2012, p.
9)

Inadequagcdes do fechamento dos referenciais juridicos prevalentes diante de
ocorréncias mais complexas da realidade econdmica e social sdo também apontadas por
David Kennedy (2013). Para o autor, “as convengdes técnicas profissionais que governam a
producao académica desencorajam pronunciamentos a respeito das grandes tendéncias na vida
econOmica e politica global.” Em sua visdo, a “tendéncia juridico-académica ¢ a analise de
foco restrito, refinando e restaurando os 1éxicos existentes para o exercicio da autoridade
[policy], doutrina e teoria” (2013, p. 9). Kennedy propde que o direito pode desempenhar
papel de reordenacdo em grande escala da vida politica e econdmica. Para tanto, seria
necessario fundir andlise juridica com elementos da economia politica, de modo a passar a
perceber “as dindmicas de desigualdade; as distribui¢cdes do crescimento; as reprodugdes de
hierarquias dentro de e entre setores, regides, nagdes e culturas na lideranca e retardatérios.”
(2013, p 12) O treinamento intelectual e profissional cruzado dos juristas com a economia
politica ¢ apontado como necessario para reforma (juridicamente pautada) da cooperacao
econdmica internacional (2013, p. 47).

Contribui¢des como estas convergem para a percep¢do da necessidade de que o olhar
juridico deva se abrir para capturar, com o auxilio de elementos de outras esferas, fendmenos
normativos que contribuem para a construgao social do “normal”, ou seja, do que se entende
como sendo a “ordem” boa ou aceitavel. As analises restritas as manifestagdes de direito

positivo mostram-se inadequadas para a representacdo de elementos com significado
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normativo relevante para relacdes econdmicas e sociais, € que alcancam as relagdes

internacionais'®. Afinal, como aponta Marcus Faro de Castro,

as decisodes de politica economica afetam de maneira diferenciada as agdes atuais e
planejadas de grupos e individuos, com reflexos sobre a formagdo de suas
concepgdes sobre o que sdo (em termos da fruigdo presente), ou devam ser, os seus
direitos. Isso precisa ser compreendido pela andlise juridica no tratamento de
questdes relevantes para a configuragdo institucional da politica econémica, tanto no
plano doméstico como no da cooperacdo econdmica internacional. (2009, p. 24)

As consideragdes acima contribuem para justificar o procedimento da presente tese, de
procurar identificar, diferenciar e relacionar modos de pensamento juridicos, econdmicos e
interdisciplinares que forneceram elementos para estruturar, contestar ou perpetuar praticas de
cooperacao econOmica internacional. Ao longo desta trajetéria, serd possivel notar a
importancia dos engastes existentes entre os referenciais apontados e concepgdes de
desenvolvimento, que tampouco permaneceram as mesmas. Com énfase na mudanca e nas
relagdes entre ideias e institui¢des, as caracterizacdes destes momentos contribuirdo para
“preparar o terreno” para a sucessao de referenciais juridicos e econdmicos para as relagdes
internacionais ao longo do tempo, e sua ligacdo com o debate interdisciplinar hoje existente

entre vertentes de direito e desenvolvimento.

1.1 Momentos da cooperaciao economica internacional

Cooperagdo econOmica internacional ¢ uma expressdo que faz referéncia a
coordenacdo de politicas no campo das relagdes economicas internacionais. Tais relagdes, por
sua, vez significam o “conjunto de transa¢des complexas e interdependentes, que se
distribuem pelas areas monetaria, financeira e comercial.” (Sato, 2012, p. 23) Ao longo do
tempo, os elementos envolvidos na coordenagdo de politicas passaram por modulacdes, que
permitem falar na existéncia de diferentes “ordens econdmicas internacionais”.

Como Eiiti Sato aponta, ordens econdmicas internacionais sao conformagdes
particulares da cooperagdo econdmica internacional. As ordens econdmicas internacionais

podem ser compreendidas em termos de trés componentes “tangiveis”, acompanhados por

' A “limitagdo que caracteriza boa parte dos debates juridicos contempordneos contrasta com a multiplicidade
de instrumentos analiticos, procedimentos de calculo e critérios operacionais desenvolvidos pelos economistas.
Evidentemente, de maneira mais exitosa que os juristas, eles lograram elaborar ‘formas’ para a ‘matéria’ do
social que se aplicam a sociedade vista como um ‘sistema’. Certamente, o direito do Estado de bem-estar social,
com suas ‘formas’ juridicas viabilizadas pela ‘turma do social’ e, em seguida, de modo mais tortuoso, também
pela andlise juridica das politicas publicas, até agora tem servido apenas como um complemento a politicas
economicas. E a coordenag@o mais abrangente das politicas publicas ¢ realizada, para o bem ou para o mal, por
meio do emprego de categorias macroeconomicas.” (Castro, 2012, p. 214). No entanto, a credibilidade das
orientagdes econdmicas declinou com a crise global da primeira metade do século XXI (2012, p. 215).
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dois componentes “menos tangiveis, embora ndo menos reais” (2012, p. 26). Os componentes
tangiveis dizem respeito a regimes internacionais de (i) comércio, (i1) moeda e (iii) finangas.

Ao passo que o regime internacional de comércio faz referéncia aos principios,
normas, regras € procedimentos decisorios que recaem sobre a troca de bens e servigos, o
regime internacional monetario “diz respeito a forma pela qual se apresenta a disponibilidade
de liquidez internacional” (2012, p. 28). Este é composto pelas moedas empregadas nas
transacdes internacionais e pelos mecanismos para ajuste nos balancos de pagamentos'.
Regime internacional financeiro, por sua vez, remete ao ‘“conjunto de regras, normas e
institui¢des formais e informais que orientam os fluxos de fundos na economia internacional.”
A movimentagdo transfronteiri¢a de fundos ¢ influenciada por diversos fatores, como taxas de
juros, “a busca por seguranga, as variagoes nas taxas cambiais, a abertura dos mercados para a
promocao do comércio etc.” (2012, p. 30) Ja os elementos “menos tangiveis” a que Eiiti Sato
se refere sdo (iv) o “padrao de distribuicdo de riquezas™ e (v) a estratégia de crescimento
implicita na ordem econdmica (2012, p. 26).

Ora, nem os elementos tangiveis, nem os menos tangiveis, sao perenes. Na linguagem
de Stephen Krasner (1983), a historia da cooperacao econdmica internacional ¢ pontilhada por
mudangas ndo s6 nos regimes, mas dos proprios regimes'®. Mudangas no regime se referem a
alteracdes menos profundas, que alcancam regras e procedimentos decisorios, mas em que
principios e normas permanecem essencialmente os mesmos. Apesar de mudangas na
superficie, o ntcleo duro ¢ preservado. J4 mudangas de regime ocorrem quando principios e
normas sao alterados, ou seja, quando seus elementos mais fundamentais sdo substituidos
(1983, p. 3-4). Os paragrafos seguintes objetivam enfatizar, de maneira sucinta, mudangas de
regime que sinalizam quatro distintas ordens econdmicas internacionais, além da conjuntura
critica contemporaneamente vivida. Cabe registrar que os contornos apontados na abordagem
indicativa ou introdutoria destes paragrafos — destinados a apontar “ambientes” em

transformagao — sdo retomados com maior densidade ao longo dos capitulos 2 e 3.

' Por balanga de pagamentos compreende-se a “contabilidade [...] que revela todos os fluxos reais e financeiros
entre um pais e o resto do mundo. Na pratica, ¢ um documento contabil em que sdo registradas as trocas de
mercadorias, de titulos e de moedas de um pais com o estrangeiro. Em outras palavras, compreende tanto as
transagdes correntes de exportagdo e importacdo de bens e servigos quanto as transagdes financeiras.” (Brum;
Heck, 2005, p. 157) A balanca de pagamentos ¢ conceito mais amplo do que balanga comercial, portanto, por
englobar tanto esta quanto a balanga de operagdes de capital (2005, p. 158).

' Krasner define regimes internacionais como conjuntos de principios, normas, regras e procedimentos
decisorios (todos eles podendo ser implicitos ou explicitos) em torno dos quais as expectativas dos atores
convergem numa area das relacdes internacionais. Os elementos institucionais desta defini¢do sdo por ele
esclarecidos: “Principios sdo crengas de fato, causalidade, e retiddo. Normas sdo padrdes de comportamento
definidos em termos de direitos e obrigagdes. Regras sdo prescri¢des ou proscricdes especificas para agéo.
Procedimentos decisorios sdo praticas prevalentes para fazer e implementar escolhas coletivas.” (Krasner, 1983,

p-2)
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Uma primeira ordem se conformou entre 1870 e a Primeira Guerra Mundial. Os
regimes internacionais desta ordem eram caracterizados pelo seu alto grau de informalidade.
O regime de comércio esteve orientado pelo laissez-faire. Os regimes monetario e financeiro
tinham contornos mais fortes, embora igualmente informais, fornecidos pelas regras do
Padrao-Ouro Internacional. Neste contexto, exigiam-se trés coisas: que as moedas nacionais
fossem conversiveis em ouro, que se permitisse o livre fluxo transfronteirico de ouro, e que o
compromisso com manutengdo da paridade cambial fosse uma prioridade politica para os
governos. Neste contexto, a libra esterlina foi, na pratica, a moeda de referéncia para as
transacdes comerciais e financeiras internacionais. Nao havia organizagdes institucionais que
dessem apoio para que Estados pudessem manter politicas deficitarias, como politicas
redistributivas ou de bem-estar social — pelo contrario, no Padrao-Ouro Internacional, Estados
que praticassem déficits eram “punidos” por fugas de capital ameacadas ou concretizadas (cf.
Polanyi, p. 14; Castro, 2012, p. 190) — e era comum que as populagdes tivessem que conviver
com ciclos deflacionarios, de retragdo economica, para que a paridade cambial pudesse ser
mantida. Nesta ordem econdmica internacional, a concepcao de crescimento estava atrelada a
nog¢ao de que a liberdade dos mercados era o melhor meio para gerar progresso (Sato, 2012, p.
53-80).

Esta ordem foi, contudo, rompida com a Primeira Guerra Mundial. No periodo
entreguerras, houve uma tentativa de resgate, mas os regimes de comércio, finangas e moedas
ja ndo funcionaram como anteriormente. Segundo Polanyi (2001[1944]), o elemento
diferente, e responsavel por isso, foi o aumento da sensibilidade dos governos as pressoes
domésticas, relacionadas a conformacdo de democracias de massa, com expansdo do sufragio
e participacdo politica de partidos trabalhistas em democracias capitalistas avancadas. Neste
novo cendrio, a prioridade do compromisso com a manutencao da paridade cambial tornava-
se politicamente controvertida. Articulacdes domésticas por politicas de bem-estar social e
pleno emprego ganham voz. Apos a crise de 1929, predominaram praticas protecionistas tanto
no comércio quanto em moeda, com depreciagdes competitivas que ficaram conhecidas como
politicas beggar-thy-neighbour, voltadas a favorecer as exportagdes locais em detrimento das
vendas e dos empregos em outras partes. Nota-se que, nesse momento da cooperagdo
econdmica internacional, permeado por crises, a concepcao de crescimento implicita atribui
maior relevancia pratica a atuagdo estatal, o que provocou o surgimento de contestagcdes a
ideologia de “liberdade de mercado” até entdo prevalente (Sato, 2012, p. 81-104).

Apo6s a Segunda Guerra Mundial, a ordem econdmica internacional passou a contar

com regimes internacionais dotados de maior institucionalizagdo formal, e que favoreciam
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uma atua¢do maior do Estado na Economia. Esta ordem do Segundo Pés-Guerra foi
informada por uma sensibilidade econdmica tipicamente keynesiana, e conformou aquilo a
que John Gerard Ruggie (1982) chamou de embedded liberalism, ou “liberalismo assistido”,
na tradugdo da expressdo feita por Sato (2012). Neste contexto, o objetivo da liberalizagao
comercial, perseguido no ambito do GATT 1947, foi atrelado aos regimes monetario e
financeiro. Houve o fechamento da conta de capitais, isto ¢, foram adotados controles estatais
sobre os fluxos transfronteiricos de moeda. E organizagdes internacionais foram estabelecidas
para apoiar a manutengdo da paridade cambial e a solvéncia dos Estados, papel
desempenhado sobretudo pelo Fundo Monetario Internacional. Nesta ordem, o ddlar foi
formalmente reconhecido como moeda-ancora das transagdes internacionais, sendo
conversivel em ouro. Em virtude disso, o regime monetario foi chamado de padrao dolar-
ouro. Quanto a concepc¢do de crescimento implicita nesta ordem, a nocao de liberalismo
assistido (embedded liberalism) buscava conciliar a liberdade comercial com uma rede de
protecdo oferecida pela atuacdo estatal, com valvulas de escape para o arrefecimento de
tensdes domésticas nos Estados (Sato, 2012, p. 105-38). Porém, mudangas ndo tardaram a
ocorrer.

De fato, em 1971, a conversibilidade do ddlar em ouro foi unilateralmente rompida
por Richard Nixon. Os fluxos financeiros tornaram-se mais volateis, de maior monta que os
proprios fluxos relativos ao comércio internacional, e passaram a evadir o controle estatal
(Sato, 2012, p. 139-66). Esta ¢ uma época de liberalizagdo das finangas internacionais,
impulsionada por referenciais economicos ortodoxos. Os papéis do FMI e do Banco Mundial
foram ressignificados. Estas instituicdes passaram a induzir reformas pré-mercado nas
politicas publicas dos paises tomadores de assisténcia financeira (Castro, 2005b, p. 154-6; cf.
2005a). Trata-se, portanto, de uma nova ordem, pos-Bretton Woods. Nela, a concepcao de
crescimento implicita volta a apostar no livre mercado como promotor do desenvolvimento
(Sato, 2012, p. 167-92).

Os fundamentos desta ordem (também adjetivada como ‘“neoliberal”) t€ém sido
questionados no século XXI, sobretudo apds a chamada crise das hipotecas subprime, de
2007-8, levantando discussdes a respeito de quais seriam, ou deveriam ser, os contornos da
atual ordem econdmica internacional (Sato, 2012, p. 193-212). No campo das politicas
publicas e da politica econdmica, a crise no sistema financeiro foi enfrentada por medidas
destinadas a resgatar, com recursos governamentais, institui¢des financeiras em apuros, numa
“socializacdao dos riscos” (Wolf, 2010, p. 208). As medidas de resgate de bancos e outras

instituicdes foram questionadas em protestos em muitas partes do globo. Paralelamente,
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houve novo folego governamental para a adocdo de medidas de regulagdo dos mercados
financeiros e maior participagdo interventiva, sobretudo por meio de estimulos monetarios
(inclusive cambiais) e fiscais. Essas medidas foram interpretadas como resgates do ideario
keynesiano e da “economia da depressao” por autores como Paul Krugman (2009), Bresser-
Pereira (2010) e outros.

Embora tais desdobramentos sinalizem a existéncia de uma conjuntura critica, em que
o prestigio do ideario neoliberal encontra-se abalado, eles nao foram suficientes para deslocar
de modo completo o primado de referenciais ortodoxos para condugao da politica econdmica.
Peck, Theodore e Brenner (2012), questionando se o neoliberalismo teria encontrado, “como
muitos sugeriram, seu proprio ‘momento muro de Berlim’, de colapso irreversivel” (2012, p.
60), sugerem, ao invés, que a crise nao representou o seu “fim”. H4 a permanéncia de um

19

“neoliberalismo ‘morto-vivo™, referido como “fase pos-programatica” dessa corrente, com
“impulsos residuais neoliberais” (2012, p. 78).

De fato, pode-se interpretar que os fundamentos neoliberais para condugdo da politica
econOmica permanecem incrustados em espacos de decisdo e nas molduras cognitivas de
membros da imprensa, gozando de receptividade também perante a opinido publica. Alias,
talvez a no¢do de “impulsos residuais” tenha algum poder explicativo para a persisténcia do
poder pratico das agéncias de classificagdo de crédito de exercer influéncia sobre o rumo das
politicas publicas em regides variadas do globo, aspecto que os capitulos de 2 a 4 ressaltam
em passagens variadas.

Apesar de estes serem apenas contornos genéricos, de carater introdutdrio, ja ¢
possivel perceber, a partir deles, que a cooperacdo econdmica internacional ndo se estruturou
do mesmo modo sempre, e ¢ esta nocdo de mudanga na conformacdo dos regimes
internacionais, do padrdo de distribui¢ao de riquezas e da concepgao implicita de crescimento
que a categoria de “ordem econdmica internacional” permite capturar. Fica sugerido, desta
forma, que os referenciais — ou /angues juridicas, economicas e interdisciplinares — abordados
nesta tese estdo inseridos numa trajetoria de ambientes em transformacdo. Em outras palavras,
os discursos que produziram materiais para estruturar padrdes regulatorios e de cooperagao
econOmica internacional dialogaram com problemas e aspiragdes referentes a ordens

econOmicas internacionais variadas.
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1.2 Momentos do desenvolvimento

Referenciais juridicos, econdmicos e interdisciplinares, em momentos variados,
articularam nogdes do “bom” ou “desejavel” para padrdes regulatérios e de cooperacao
econdmica internacional em vocabularios de desenvolvimento. Por isso, a discussdo sobre
desenvolvimento acaba por ser transversal as trajetorias de modos de pensamento abordados
nos capitulos seguintes.

Nao hd um s6 conceito de desenvolvimento que acompanhe todos os momentos da
cooperagdo econdmica internacional. Ao longo do processo, ndo s6 a nocdo de
desenvolvimento mudou, como mudaram também os meios considerados apropriados para
atingi-lo. Nem mesmo o termo “desenvolvimento” ¢ adequado para cobrir todo o periodo
considerado nos capitulos seguintes. Afinal, no século XIX'’, as hierarquizagdes entre povos
— ou a nogdo de avanco de patamares inferiores a superiores — eram ventiladas em termos de
progresso e civilizagdolg.

Estas nocdes deixaram marcas nos momentos inaugurais de perspectivas juridicas e
econOmicas das relagdes internacionais. Como o capitulo 2 narra, o direito internacional do
século XIX fundou-se em um contexto no qual se valorizavam distingdes entre povos
civilizados e ndo civilizados, que coincidiam com colonizadores e colonizados. O Institut de
Droit International, de Ghent, na Bélgica, que reuniu intelectuais identificados com a
linguagem do direito internacional classico, propunha-se ser a “consciéncia juridica do mundo
civilizado” (Koskenniemi, 2004). A Europa, neste contexto, era apontada como o lugar onde
se originava a “comunidade de nagdes civilizadas™ e, portanto, a propria normatividade para
as relagdes internacionais. A colonizagdo era a ferramenta para levar o comércio e o direito,
dois instrumentos de progresso, ao restante do mundo. O direito de colonizar emanava da
afirmag¢ao da superioridade civilizacional do europeu, mas era também um dever: o fardo do

homem branco, de levar civilizagdo e progresso aos povos barbaros e selvagens (Anghie,

'7 Robert Nisbet relata concepgdes de progresso no pensamento ocidental “durante quase trés mil anos” (Nisbet,
1985, p. 16). No entanto, durante este longo processo de mudangas, concepg¢des de progresso eram parte de
climas intelectuais também marcados por nogdes miticas de “uma era primordial de ouro seguida de decadéncia”
e de concepgdes de eterno retorno ou recorréncia ciclica. No século XIX, ja4 ndo ha concorréncia significativa
entre estas nogoes: a ideia de progresso torna-se uma crenga nos circulos intelectuais e se populariza, alcangcando
seu “zénite”. Além disso, a fé no progresso subsume outros valores (justica, liberdade etc.) como parte de uma s6
grande narrativa (Nisbet, 1985, p. 181). “Pelo menos do comeco do século XIX até algumas décadas atrds, a
crenga no progresso da humanidade, com a civilizagdo ocidental na vanguarda, foi, para todos os efeitos, uma
religido universal de ambos os lados do Atlantico.” (1985, p. 19; cf. 181-8)

'8 Para Gilbert Rist, as ideias de progresso, civilizagio e desenvolvimento tdm em comum a sugestio da
existéncia de patamares inferiores e superiores de organizagdo da vida econdmica, social, e mesmo cultural (Rist,
2002).
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2004; Easterly, 2006). Resta claro, portanto, que a propria expansao do modelo de Estado
europeu (isto €, o0 modelo westphaliano de autoridade territorial) para o restante do mundo foi
feita sob a bandeira do progresso (Sbert, 2010, p. 216; Anghie, 2004).

Do lado econdmico, abordado no capitulo 3, a no¢ao de progresso reflete sua for¢a na
propria valorizagdo do enriquecimento, ou melhoria do bem-estar material, como objetivo a
titulo proprio: algo que a emergéncia da economia como perspectiva autonoma consegue
estabelecer. Em Adam Smith, nesse sentido, a divisdo do trabalho e os ganhos de
produtividade decorrentes da especializagdo aparecem como elementos-chave para a riqueza
das nacdes, com a liberdade de comércio ocupando o papel de permitir patamares mais
elevados de divisdo do trabalho, produtividade e bem-estar (cf. subse¢do 3.1.1; Nisbet, 1985,
p.- 196-202). Nao ¢ uma concepgdo estatica. No fundo, a afirmacdo feita ¢ a de que o
engajamento autointeressado de cada individuo no comércio dispara uma dinamica de
melhoria de bem-estar que aproveita ao todo social, e que, portanto, a protecdo da autonomia
privada impulsiona. Para além desta dimensdo de “progresso” como avango de estados
inferiores a superiores (de divisao do trabalho, produtividade, complexidade de mercados,
riqueza, bem-estar etc.), a emergéncia do pensamento econdmico foi acompanhada pela
apresentacdo da expansdo internacional do comércio como elemento civilizador, capaz de
“suavizar” os modos selvagens ou barbaros — a no¢io de doux commerce'® (retomada nos
capitulos 2 e 3).

No entreguerras, uma segunda distingdo aderiu-se a ja existente dicotomia entre
civilizados e nado civilizados. Esta outra distingdo ja comecava a receber matizes mais
econdmicos, sendo versada em termos de povos “avancados” vs. “retrogrados”. Esta
linguagem se incorpora, por exemplo, ao Sistema de Mandatos da Liga das Nag¢des. Em todo
caso, as duas formas de hierarquizagdo econOmica, social e cultural dos povos passam a
coexistir. No entanto, o prestigio de ideias como progresso e civilizagdo foi abalado por
ocorréncias como a Primeira Guerra Mundial, a Grande Depressao dos anos 1930 e a Segunda
Guerra Mundial (Sbert, 2010, p. 212). Os velhos termos cederam lugar a uma nova forma de
descrever hierarquias mundiais de povos.

Apo6s a Segunda Guerra, o “que havia sido chamado pelos europeus de incivilizado,

deseducado e retrogrado em todo o mundo passou a ter um novo nome: subdesenvolvidos”

1 Albert Hirschman (1997) apresenta o doux commerce como um dos argumentos modernos de legitimagdo a
atividades ligadas a comércio e bancos, em contraste com o clima anterior de apresentagdo de tais atividades
como nocivas. O comércio passa a ser encarado como atividade pacifica ou serena, e em todo caso preferivel a
manifestagdes de paixdes humanas mais violentas, como a pilhagem, a pirataria etc. Nesse sentido, o
engajamento de cada um na busca de seu interesse material passa a ser apresentado como socialmente desejavel.
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(Sbert, 2010, p. 214). A expressdo tornou-se corrente no jargdo das descri¢des a respeito das
relacdes internacionais a partir do discurso de Harry Truman, de 1949, em que o presidente
norte-americano reafirmou o compromisso dos Estados Unidos com a ONU, lancou as bases
do Plano Marshall, da OTAN, e da assisténcia ao desenvolvimento (Rist, 2002). O
desenvolvimento passou a ser visto como algo que poderia ser ocasionado a um pais a partir
da intervencao externa, ou seja, da assisténcia oficial ao desenvolvimento (AOD). No fundo, a
nocao de progresso ¢ preservada como ‘“dogma implicito” na nova terminologia do
desenvolvimento (Sbert, 2010, p. 214).

O novo termo passou a nivelar as identidades dos paises segundo o desempenho
econdmico, marginalizando hierarquizagdes precedentes baseadas em distingdes culturais ou
raciais. O nucleo da medicao deste desempenho era o crescimento do Produto Nacional Bruto
(PNB) per capita (Rist, 2002). Paises com alto PNB per capita passaram a ser considerados
desenvolvidos; do contrario, subdesenvolvidos. A no¢do de desenvolvimento como
crescimento econdmico contava ainda com indicadores auxiliares, como o grau de
industrializagdo e a produtividade do trabalho.

Segundo Gilbert Rist, este modo de conceber desenvolvimento alcancou um
“admiravel consenso”, e a “crenca inconteste na necessidade do crescimento” fez com que
este passasse a ser considerado o objetivo central dos governos, ou seja, a prioridade na
atividade politica dos Estados (2002, p. 214-5). E importante notar que esta concepgdo de
desenvolvimento surge atrelada a eficiéncia econdmica, mais do que a consideragdes
distributivas ou de equidade, ou seja, de fruicdo equanime do bem-estar econdmico. Segundo
Gustavo Esteva (2010), neste sentido, a no¢do predominante de desenvolvimento enfatizava
crescimento econdmico, aferido pelo crescimento do PNB per capita, e ndo a distribuigdo da
riqueza. Em outros termos, o aspecto “econdomico” foi divorciado do “social” na construgao
do conceito.

Diversas areas de expertise compartilharam a no¢ao de desenvolvimento como tendo
em seu “niicleo duro” o crescimento econdmico correspondente ao crescimento do PNB. E
importante ter em mente, porém, que existiu e existe ainda hoje um debate entre os diferentes
campos de expertise a respeito do desenvolvimento, ¢ que este debate abrange tanto seu
conceito quanto os meios considerados adequados para sua promocdo. Para além disso,
atualmente, certos autores chegam a propor o abandono do conceito de desenvolvimento
(Rist, 2002; Sachs, 2010; cf. Pahuja, 2009). A sobreposicao entre crescimento econdomico €

desenvolvimento atravessou conformacdes de pensamento econOmico e propostas variadas
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desde a Segunda Guerra Mundial, mantendo sua forca até os dias presentes, apesar de sofrer
criticas.

Uma das primeiras manifestacdes que incorporaram a nocao de desenvolvimento
como crescimento econOmico consistiu na busca pelo alivio de desigualdades no padrdo
internacional de distribuicdo de riquezas via ajuda externa, ou assisténcia oficial ao
desenvolvimento (AOD). Durante o final da década de 1940 e ao longo da década de 1950,
preponderaram iniciativas bilaterais de ajuda externa, sobretudo a partir dos Estados Unidos,
mas a AOD se multilateralizou nas décadas de 1960 e 1970, sendo institucionalmente
abrigada principalmente no ambito da OCDE. Na perspectiva de Santos e Carrion (2011, p.
1853), a ajuda internacional foi vista como fator desencadeador de desenvolvimento até a
década de 1980, quando perdeu importancia para outras concepgdes. No entanto,
manifestagdes inspiradas por esta ideia permanecem vivas ainda hoje. Proeminente nesta linha
de argumentacdo, o economista Jeffrey Sachs, autor de O fim da pobreza, propde a ajuda
externa como meio de alcancar as Metas do Desenvolvimento do Milénio, da ONU. Para o
autor, s6 com ajuda externa certos paises menos desenvolvidos podem escapar de situagdes de
estagnacdo ou de retrocesso tecnoldgico que ele descreve como “armadilha da pobreza”
(Sachs, 2005). Em sintese, esta primeira vertente identifica na ajuda externa o meio
privilegiado para alavancar o processo de crescimento econdmico em paises menos
desenvolvidos.

Mesmo certas perspectivas economicas de terceiro mundo, que podem ser lidas como
contestagdes ao mainstream entre as décadas de 1950 e 1970, abrigaram a nogao de
desenvolvimento como crescimento economico. Este foi o caso dos tedricos da dependéncia,
convergentes com a contribuicdo cepalina no ambito da ONU. O ponto fundamental desta
linhagem ¢ o questionamento do argumento liberal ricardiano das vantagens comparativas,
segundo o qual a abertura ao comércio internacional aumenta o bem-estar independentemente
do perfil produtivo do pais (Ricardo, 2001 [1817], p. 149-51). Segundo este argumento, o
comércio produz progresso ainda que as exportagdes sejam todas de produtos primarios, e as
importagdes, de bens industrializados. De modo contrario a este entendimento, os cepalinos, €
com eles os teoricos da dependéncia, sinalizaram a existéncia da tendéncia a “deterioragao
nos termos de troca”, que contribuiria para minar a posi¢do de paises ndo industrializados,
congelando-os em situagdo de subdesenvolvimento. Em decorréncia deste diagndstico,
propuseram a industrializagdo estimulada pelo Estado, sobretudo via substituicdo de
importagdes, como principal estratégia para o crescimento econdmico dos paises periféricos

ou do “Sul global”. Ou seja, esta vertente identificava no ativismo estatal pro-industrializacao
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o meio privilegiado para promog¢ao do crescimento. O prestigio deste tipo de argumentacao
teve seu auge nas décadas de 1960 e 70, quando se aventava a constru¢do de “nova ordem
econdmica internacional” (ver se¢do 2.2 abaixo).

A énfase na AOD, no primeiro caso, (mainstream desenvolvimentista do pds-Segunda
Guerra) ou em estratégias de industrializacdo, no segundo caso, (contribuicdo cepalina e
teoria da dependéncia) sinalizam como tais contribui¢des econdmicas subsequentes a Segunda
Guerra Mundial associavam desenvolvimento ao ativismo estatal. E na acdo do Estado,
doméstica ou internacionalmente, que os economistas das diversas tendéncias deste clima
intelectual enxergavam solugdes para o desenvolvimento e mudangas no padrio de
distribuicdo de riquezas no globo. Porém, em 1981, na Cupula Norte-Sul, realizada em
Cancun, o governo norte-americano descartou propostas de reforma nas estruturas das
relagdes entre paises centrais e periféricos, asseverando que estas relagdes deveriam ser
regidas por mecanismos de mercado (Castro, 2005b, p. 138). Ou seja, as ideias de alteracao
do padrao mundial de distribuicdo de riquezas via agdes estatais, como a ajuda externa e a
substituicdo de importacdes, entraram em desprestigio (a0 menos do ponto de vista politico).
Tratava-se do inicio do primado de uma outra perspectiva econdmica, que ficou conhecida
como “neoliberalismo” (cf. secdo 3.3). Apesar de o prestigio da associacdo entre
desenvolvimento e ativismo estatal ter sido abalado, a ligagdo entre crescimento econdmico e
desenvolvimento permaneceu forte.

Ja em tempos de primado do neoliberalismo, um primeiro feixe de pesquisas foi
orientado para a busca de correlagdes entre o ritmo do crescimento econdmico (isto ¢é, o
crescimento do PNB) e o grau de abertura dos paises ao comércio internacional. A tese
proposta era uma reedicdo do argumento das vantagens comparativas formulado por David
Ricardo: maiores niveis de liberdade comercial seriam correspondentes a ritmos mais
acelerados de crescimento econdmico™. Neste momento, os experts em desenvolvimento,
com lugares de fala situados em organizagdes internacionais como o FMI, o Banco Mundial e
a OCDE, passam a recomendar aos diversos paises a receita-padrdo de abertura comercial
como meio privilegiado para a promocao do desenvolvimento. Esta receita ¢ expansivel a area
das finangas internacionais. Os autores desta corrente ndo precisavam dar maior atengao ao
formato das instituigdes para fazer a defesa de que a liberdade comercial e financeira

conduziria ao crescimento econdmico.

20 ~ . . .

Como exemplos estdo os artigos de Bannister & Thugge (2001) e de Lankes (2002), que compartilham o
argumento de que os entraves ao acesso ao comércio internacional funcionam como barreira ao crescimento
econdmico dos paises em desenvolvimento. As duas publicacdes estdo associadas ao FMI.
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Um segundo feixe de ideias, embora animado pela mesma perspectiva econdmica
(neoliberalismo) da expertise acima descrita, representou uma “virada institucional”. O mote
¢, sim, a preocupacdo com a importancia das institui¢coes na promog¢ao do desenvolvimento.
Mas, no fundo, a preocupagdao central consiste em identificar e propor instituigdes que
favoregam a atuacdo considerada 6tima do “livre mercado”. Ou seja, a visdo normativa desta
corrente ¢ a de que as institui¢des devem auxiliar o funcionamento desimpedido, ou “6timo”,
dos mercados.

Como descreve Mario Schapiro, o trago comum desta agenda de desenvolvimento ¢ “a
confianga na promocdo do desenvolvimento a partir da promogdo de boas regras do jogo,
capazes de amparar um ambiente econdmico estdvel e seguro para as transacdes privadas.”
(2010, p. 214) Uma das caracteristicas desta abordagem ¢ apregoar o rule of law, num modelo
“baseado em transagdes privadas, mediadas pelas garantias juridicas de protecao a
propriedade privada e aos termos contratuais”, postulando ainda “um viés definido de
politicas publicas, em que prevalece uma relacdo Estado-economia comprometida com a
preservacao dos mercados como espagos de alocagao de recursos.” (Schapiro, 2010, p. 217)

Hé variacdes na abordagem institucionalista do desenvolvimento com o viés particular
de rule of law. Aspectos de trés delas serdo identificados aqui: a Nova Economia Institucional
(NEI), cujos principais expoentes sdo Douglass North e Oliver Williamson, e as contribui¢des
juridicas da Andlise Economica do Direito (AED) e do Law & Finance.

Em esséncia, a argumentacdo da NEI (cf. subse¢do 4.1.4) consiste em que paises que
adotaram contornos institucionais mais favoraveis a “constituicdo de um ambiente impessoal,
seguro e previsivel para as trocas de mercado” se desenvolveram mais rapidamente (Schapiro,
2010, p. 217). Em outros termos, paises com ambientes institucionais “corretos” se
desenvolvem (Schapiro, 2010). E ter instituigdes “corretas” significa ter regras claras, forte
protecao dos direitos de propriedade privada e dos contratos, bem como o “funcionamento
célere e independente do Poder Judiciario” (Schapiro, 2010, p. 219). Essa literatura animou as
praticas internacionais de “difusdo de ‘institui¢des corretas’ e ‘boas praticas de governanga’
(Schapiro, 2010, p. 218), narradas na subse¢do 2.3.3 (cf. também se¢do 4.1), tendo sido
influente sobretudo no ambito do Banco Mundial e FMI.

A Analise Economica do Direito (AED) dialoga muito proximamente com as
preocupacgdes da NEI acerca do desenho “correto” das instituicdes. Ambas partem do
chamado “teorema de Coase”, que diz respeito aos custos de transag¢do. De modo muito
resumido, a AED (que antecede a NEI) passou a emular a eficiéncia econdomica como

parametro de validagdo das institui¢des juridicas, ou seja, como medida do “correto”, do
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“bom” e do “justo”, associando o sentido desta eficiéncia ao livre funcionamento dos
mercados (Mercuro; Medema, 2006, p. 102). As recomendagdes institucionais da AED
convergem com North, no sentido de promover ambientes institucionais que estao em fun¢do
do funcionamento desimpedido das forcas de mercado: sobretudo protecao clara e forte da
propriedade privada e dos contratos, com celeridade e independéncia do Judiciario. Tais
convergéncias sdo exploradas na se¢do 4.1.

Na éarea de finangas, o movimento Law <& Finance produziu recomendagdes
convergentes com a AED e a NEI ao atrelar o bom desempenho dos mercados financeiros a
dotagdes juridicas “corretas”, de modo a gerar ambientes institucionais eficientes na atragao
de investidores®'. A literatura de Law & Finance faz duas vinculagdes fundamentais. A
primeira delas ¢ entre a dotagdo juridica “correta” e a prosperidade dos mercados financeiros.
Neste aspecto, “correto” tem o mesmo significado de derivado do common law. A segunda
vinculagdio ¢ entre a existéncia de mercados financeiros dindmicos e o proprio
desenvolvimento (La Porta et al, 1998). Juntas, estas vincula¢des formam a receita do Law &
Finance para o desenvolvimento: universalizar institui¢des tipicas do common law que, por
serem mais favoraveis a liberdade financeira, tém maior eficiéncia para conduzir a
prosperidade (cf. secdo 4.2).

As trés linhagens da literatura institucionalista aqui descritas forneceram materiais
para a atuacdo de organizagdes como o FMI e o Banco Mundial em sua busca por
convergéncias institucionais ou harmonizagdo institucional. Em linhas gerais, este projeto de
boa governanca (ver subsecdo 2.3.3) busca promover reformas domésticas nos diversos
paises, com vistas a universalizagdo de instituigdes pro-mercado. A crenga ¢ a de que a
harmonizagdo global resultaria na aceleragdo global do desenvolvimento, j4 que a liberdade
de mercado ¢ identificada como motor do desenvolvimento. Cabe observar, neste sentido, que
tais abordagens dialogam muito proximamente com o receitudrio que ficou conhecido como
“Consenso de Washington”, associado a perspectiva econdomica do neoliberalismo. As
politicas advogadas sdo, de um lado, de liberdades de mercado: liberdade comercial, liberdade
cambial, liberdade para as finangas internacionais. De outro lado, sdo politicas de disciplina e
autocontencao estatal: ndo intervencionismo, diminui¢do do tamanho do Estado, com opgao
pela regulagdo via politica de defesa da concorréncia ao invés da atividade estatal direta em

areas variadas, como telecomunicagdes, transportes, mineragiao e outros setores, bem como a

! Esta literatura ¢ criticada por Mark Roe (2006), que nega que institui¢des do common law resultem em
mercados financeiros mais robustos. Outra critica indireta, porém profunda, parte de David Kennedy (2011), que
questiona a propria importincia da defini¢do clara e forte de direitos de propriedade como receita para o
crescimento econdmico.
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adocdo de critérios de disciplina fiscal e monetaria (como superavit primério e metas de
inflagdo) enquanto elementos para a conquista da confianga dos agentes nos mercados.

Mais recentemente, o projeto de convergéncia institucional em escala global
fomentado por concepgdes como as descritas acima tem recebido criticas a partir de frentes
distintas. Um primeiro feixe de criticas pode ser encontrado na literatura conhecida como
Variedades de Capitalismo (Hall; Soskice, 2001), cujo argumento central ¢ o de que as
diferencas institucionais entre os paises sdo capazes de proporcionar-lhes vantagens
comparativas institucionais (numa modulagao do argumento ricardiano). Ou seja, a existéncia
de ambientes institucionais variados, ¢ ndo globalmente uniformizados, ¢ encarada como
benéfica ao florescimento do comércio e finangas internacionais.

Outro feixe de criticas vem de concepcdes heterodoxas da Economia do
Desenvolvimento (cf. secao 3.4). As contribuicdes de North e a tese da convergéncia
institucional s3o atacadas por Ha-Joon Chang (2007) e Dani Rodrik (2007; 2011), que
enfatizam a importancia de instituicdes adequadas ao contexto de cada pais. Estes autores
ressaltam o carater relativamente contingente das solugdes institucionais para o
desenvolvimento, bem como a importancia do envolvimento estatal. Para eles, as solucdes
ndo devem ser buscadas num tipo abstratamente “correto” de instituicdes. Nao ha um tUnico
padrdo institucional aplicavel a todas as economias, mas muitas receitas possiveis. A logica
interventiva de desenvolvimento (no sentido de intervengdes internacionais top-down) ¢€
igualmente refutada por estes autores, que rejeitam a sobrevalorizagdo das expertises
articuladas no dmbito do FMI e do Banco Mundial em detrimento da autonomia local na
formulagdo de politicas publicas e das politicas economicas. O local, e o espaco democratico
(policy space), sao valorizados.

E possivel, assim, observar que concepgdes segundo as quais a convergéncia ou
harmonizagdo institucional global em torno de instituicdes pro-mercado sao o melhor
caminho para o desenvolvimento tém recebido questionamentos desde outras frentes de
pensamento econdmico. Esta ndo €, porém, a tnica transformagdo relativamente recente do
debate. Outra transformacao diz respeito a mitigacdo da propria concepgao fechada de
desenvolvimento, qual seja, a que o identifica ao crescimento econdomico. O principal autor
relacionado a expansdo da nocao de desenvolvimento para além do crescimento econdmico €
Amartya Sen.

A contribuicdo de Amartya Sen (2000), de “desenvolvimento como liberdade”, ¢
permeada por preocupacdes que se voltam a fruicdo de direitos. Liberdades ou direitos

politicos, econdmicos € sociais estdo na base de sua concep¢do de desenvolvimento, além de
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exigéncias de “transparéncia” nos assuntos de Estado e de “seguranga protetora”, que dialoga
com as instituigdes de seguridade social. O argumento principal de Sen ¢ o de que a
mensuragao per capita do PNB de um Estado em ultima analise ndo ¢ adequada para revelar o
real grau de desenvolvimento de grupos no interior desse Estado. A analise do PNB per capita
constitui “uma concentra¢do exclusiva sobre a pobreza de renda”, que deve ser expandida
“para a ideia mais inclusiva da privagio de capacidade” ** (2000, p. 34). O desenvolvimento
poderia entdo ser identificado como um processo de eliminagdo das privagoes as liberdades
humanas (2000, p. 53). A proposta de Sen inclui a preocupagao constante com a existéncia do
ambiente democratico e de respeito aos direitos humanos. Trata-se de uma concepcao de
desenvolvimento que privilegia aspectos de equidade econdmica, social e politica.

As ideias de Amartya Sen tiveram influéncia sobre articulagdes intelectuais de carater
interdisciplinar a respeito de direito e economia. Neste sentido, aspectos de sua preocupagao
com o desenvolvimento em termos de direitos fazem-se perceber tanto na linhagem do Novo
Direito e Desenvolvimento (Schapiro; Trubek, 2012, p. 42-3) quanto da Anélise Juridica da
Politica Econdémica (AJPE); correntes abordadas no capitulo 4 (se¢des 4.3 e 4.4,
respectivamente). A titulo de exemplo preliminar deste didlogo com as ideias de Sen, no
ambito da AJPE, o processo de desenvolvimento ¢ associado a conciliagdo entre “a
funcionalidade e a produtividade da economia, de um lado, e, de outro, a equanime prote¢ao
aos direitos fundamentais dos individuos e grupos” (Castro, 2009, p. 21). Esta defini¢do
concilia os aspectos de eficiéncia e de equidade na economia, e pode também ser versada em
termos de crescimento econdmico aliado a coexisténcia entre o que esta abordagem chama de
“direitos de producgdo” e o que designa por “direitos de consumo™>.

A partir dos elementos aqui levantados, pode-se observar que a ideia de
desenvolvimento, inicialmente, ndo era chavao para as relagcdes econdmicas internacionais: em

seu lugar, estavam expressdes proximamente associadas, como progresso e civilizagdo, € que

foram fortemente influentes e importantes para a expansdo do direito internacional, da

2 0 "enfoque da capacidade" de Amartya Sen, em sua propria definigdo, “concebe a vida humana como um
conjunto de ‘atividades’ e de ‘modos de ser’ que poderemos denominar ‘efetiva¢des’ (functionings) — e relaciona
o julgamento sobre a qualidade da vida a avaliagdo da capacidade de funcionar ou de desempenhar fungdes.”
(1993, p. 315) Em termos mais simples, capacidade pode ser vista como a liberdade e oportunidade que o
individuo tem de alcangar modos de vida por ele valorados ou desejados. Sen exemplifica o conceito pela
comparagdo do jejum feito pela pessoa rica, de um lado, € a pessoa que passa fome, de outro. Ambas podem ter
os mesmos resultados funcionais ou “efetivagdes”, em termos alimentares e nutricionais, a partir da privacao de
comida. No entanto, a pessoa rica que escolhe a privacdo de alimento dispde de um acervo de capacidades
diferente da segunda, ja que pode escolher nutrir-se, ao contrario da outra pessoa neste exemplo. (cf. Sen, 1993;
2000)

> Este desdobramento conceitual, que permite compreender desenvolvimento a partir de uma linguagem
juridica, sera aprofundado na secdo 4.4.
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colonizacdo, e do comércio internacional. A ideia de dividir o mundo entre desenvolvidos e
subdesenvolvidos difundiu-se apdés a Segunda Guerra Mundial, e a defini¢do de
desenvolvimento como crescimento econdmico alcangou o status de consenso global, tendo
feito parte do senso comum econdmico até que passasse a ser questionada por contribui¢des
como a de Amartya Sen. Nestas contribuicdes, a “pobreza de renda” ¢ apenas um tipo de
pobreza, mas muitas outras existem, relacionadas a caréncia de liberdades fundamentais que,
no fundo, podem ser traduzidas como deficiéncias na fruicdo de direitos subjetivos
fundamentais.

Ao longo deste percurso de transformacdes da ideia de desenvolvimento, € possivel
observar a grande variedade nos meios identificados como adequados para sua promogao no
campo da pratica. Momentos variados focalizaram a AOD, o ativismo estatal pro-
industrializagdo, a abertura comercial e a adogdo de ambientes institucionais pro-mercado
como solugdes para o desenvolvimento. No plano das preocupagdes institucionais, as
propostas de difusdo universal de modelos institucionais ‘“‘corretos” comegaram a ser
questionadas por novas abordagens da economia do desenvolvimento, que passaram a
incorporar nog¢des ja ndo mais restritas ao crescimento econdomico. Por sua vez, esta Ultima
vertente tem influéncias em representagdes interdisciplinares sobre direito e economia, como
o Novo Direito e Desenvolvimento e a Andlise Juridica da Politica Econdmica.

A partir deste breve apanhado, ja ¢ possivel ter indicios da riqueza da discussdo sobre
desenvolvimento. Como se pode notar, diversos dos receituarios explicitam elementos
juridicos na base do desenvolvimento economico. Um olhar mais atento, porém, revelara a
presenca de bases juridicas subjacentes a todos os receitudrios de desenvolvimento e
concepgdes de ordem econdmica’. Este é um ponto a ser explorado na tese. A presencga de
elementos juridicos nas concepgdes de desenvolvimento se adensa quando as transformagdes
deste conceito sao levadas em conta, ou seja, quando se passa de definigdes unicamente
atreladas ao crescimento econdmico a outras, que integram preocupagdes com a fruicdo de

direitos.

* Esta proposta perpassa a tese que, neste sentido, remete as ideias presentes em Kennedy (2013), sugestivas de
que conhecimentos juridicos, economicos e politicos sejam fundidos para reformar a cooperagdo econdmica
internacional; ¢ Kennedy (2006) que relaciona trés momentos do pensamento juridico a trés configuragdes de
politicas publicas e de politica econdmica no mundo.
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O presente capitulo buscou sinalizar alguns pontos introdutérios e tUteis para a
compreensdo da discussdo feita nos capitulos seguintes. Primeiramente, os diferentes modos
de pensamento ou referenciais juridicos, econdmicos e interdisciplinares nesta tese podem ser
encarados como langues que dao ensejo a multiplas manifestagdes de parole (como direito
positivo, medidas de politica econdmica etc.) em cada momento. Em seguida, a se¢do 1.1
procurou brevemente sugerir a importancia de se pensar a transformagdo de contextos ou
ambientes nos quais as ideias sobre padrdes regulatorios e de cooperagdo econOmica
internacional se inserem. Para tanto, enfatizou variagdes nas relagdes economicas
internacionais correspondentes a diferentes conformagdes de ordens econdmicas
internacionais. Por fim, a secdo 1.2 focalizou nog¢des de civilizagdo, progresso e
desenvolvimento (reduzidas ao termo ‘“desenvolvimento” em seu titulo) como concepgdes
transversais aos diferentes momentos de ideias juridicas, econdmicas e interdisciplinares
abordadas da tese, e cujas variacdes também ajudam a compreender a trajetéria do debate
sobre direito e desenvolvimento.

O capitulo 2, a seguir, inicia o percurso para a compreensao da formacao deste debate,

a partir do enfoque em trés perspectivas juridicas sobre as relagdes internacionais.



CAPITULO 2 - TRES VISOES JURIDICAS DAS RELACOES INTERNACIONAIS

Neste capitulo, procuram-se abordar, de modo interdisciplinar, trés visoes juridicas das
relacdes internacionais. O direito internacional classico, cuja origem se atribui as
proximidades de 1870, ¢ objeto da secdo 2.1. Em seguida, a secdo 2.2 se dedica a
fragmentacao do direito internacional. Por fim, a conformagao da normatividade internacional

em torno da nog¢do de “governanga global” ¢ objeto da segdo 2.3.

2.1 Direito Internacional Classico

E comum remeter as origens das instituicdes juridicas a antiguidade classica.
Geralmente, o procedimento faz parte de um esforco de legitimar o objeto de estudo, ao
passar a impressdo de que “sempre foi assim” (Baitz, 2006). Esta ndo ¢ a perspectiva adotada
aqui. O direito internacional classico nao existiu sempre.

A se¢ao 2.1.1, abaixo, busca sintetizar aspectos de seus antecedentes. O objetivo €
diferencia-los do que veio depois. O direito internacional, como campo auténomo, s6 ¢
formado no século XIX, e mais especificamente em seu ter¢o final. A expressdo direito
internacional cléssico refere-se a ideias e conjuntos de praticas que existiram desde esse
momento, por volta dos anos 1870, até seu declinio com a Segunda Guerra Mundial.

Durante este tempo, o direito internacional ndo foi algo uniforme. O periodo anterior a
Primeira Guerra Mundial, abordado na sec¢do 2.1.2, é relativamente distinto do direito
internacional do entreguerras, objeto da secdo 2.1.3. As segdes abaixo buscam compreender
aspectos desta trajetoria, sem perder de vista ligacdes com condig¢des politicas, economicas e

sociais de cada momento.

2.1.1 Antecedentes do direito internacional

Direito internacional faz referéncia a relagdes juridicas entre Estados territoriais
soberanos. Nao se pode, portanto, chamar de direito internacional as formulagdes anteriores

. . . . . 25 .
ao sistema westphaliano de Estados. Nesse sentido, nem mesmo o jus gentium™ ou o uso feito

2 «(..)) em 242 a.C. foi instituido o praetor peregrinus para cuidar das disputas entre estrangeiros e entre estes e

cidaddos romanos. Em sua atuagdo, o praetor peregrinus mistura partes do direito romano com normas
estrangeiras (especialmente gregas), tudo sendo perpassado de principios de equidade. Isto ficou conhecido
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do direito romano na idade média na Europa®® podem ser considerados manifestacdes do
direito internacional. Nem um deles era aplicavel a relagdes entre Estados (Castro, 2005b).

A politica nem sempre foi estruturada em bases territoriais. Na idade média,
prevaleciam modalidades pessoais de afirmagdo de lealdades e defini¢do de identidades,
como relagdes de séquito, “lacos de sangue e comunhao de valores religiosos” (Castro, 2005b,
p. 103). Além disso, havia concorréncia de projetos politicos: principes, cidades ou burgos,
Igreja e Sacro Império Romano-Germanico. Neste contexto, nocdes de soberania tinham
conotacdo pessoal, sem implicar exclusividade ou territorialidade. Ademais, admitia-se o
exercicio concorrente de diversas autoridades sobre o mesmo territério.

O cenario mudou na era moderna. Com o sucesso do projeto politico dos principes, o
Estado territorial soberano passou a ser o padrao subjacente ao exercicio da autoridade
politica da Europa. O direito de definir a autoridade em funcao do territorio foi inicialmente
avancado em termos juridicos na Paz de Augsburgo, em 1555, com a defini¢do do principio
cujus regio eius religio: quem tem a regido, define a religido. Com isto, os principes do Sacro
Império Romano-Germanico afirmaram seu direito de escolher a religido praticada em seus
respectivos territdrios, independentemente da vontade do sacro imperador ou dos demais
principes. A Paz de Augsburgo foi limitada aos territérios identificados com o Sacro Império
Romano-Germanico, mas a Paz de Westphalia, de 1648, teve maior abrangéncia: a Guerra dos
Trinta Anos havia sido um conflito religioso praticamente generalizado na Europa. Em seu
desfecho, a Paz de Westphalia projetou o principio cujus regio para as relagdes europeias. O
territorio passou a ser a delimitagdo relevante para o exercicio da autoridade politica. Sobre
ele, cada principe tem direito de dominio exclusivo. Esta formula¢do ¢ expressiva do
reconhecimento do Estado territorial como unidade basica e autdbnoma no cendrio politico
europeu. As formulacdes da soberania passam a ser territoriais e exclusivas: sobre cada
territorio, apenas se pode reconhecer uma soberania®’. Dava-se inicio & era de monarquias

territoriais soberanas (de facto e de jure).

como jus gentium ou direito das gentes. Mas o jus gentium & apenas um direito romano, que incorpora algumas
normas estrangeiras: ndo ¢ um direito que vige entre Estados territoriais soberanos.” (Castro, 2005b, p. 105-6)

26 «(_.) nesta época, o direito romano que ¢ apropriado e adaptado, e que se torna dominante, adquire carater
universalista de vocagdo ‘supranacional’ e associado a valores cristdos, sendo em tese aplicavel a toda a
cristandade. Mais uma vez, ndo se trata ainda de um direito internacional, isto ¢, um direito que dissesse respeito
as relacdes contratualmente estabelecidas entre Estados territoriais soberanos.” (Castro, 2005b, p. 106)

" A ascensdo do projeto de autoridade territorial, com suas afirmac¢des nos séculos XVI e XVII, passou a
permitir a distingdo juridica entre o ambito interno e externo dos Estados. Neste sentido, Francisco Suérez (1548-
1617), nesta época, diferenciou o direito observado pelos Estados internamente — infra se — e em suas relagoes
reciprocas — inter se (cf. Castro, 2005b, p. 107).
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Do ponto de vista da filosofia do direito, as fontes de normatividade do direito das
gentes moderno variavam: iam desde a revelagdo religiosa até a “descoberta” por meio da
razdo. Sua abordagem propunha a existéncia conteudos universais, fixos, que existiriam
independentemente da vontade dos Estados. Considerava-se valida a norma que estivesse em
harmonia com os conteudos do direito natural. Este direito formava conjuntos de “abstragdes
especulativas de grande generalidade” e de “uso pratico limitado” nas relagdes internacionais
(Castro, 2012, p. 179-80). Sua importancia permaneceu restrita aos circulos filoséficos e
doutrinarios, nao tendo sido de grande relevancia para influenciar de fato as praticas

diplomaticas estruturantes das relagdes entre Estados.
Concerto europeu, balango de poder e direito internacional

“No século que vai de 1815 a 1914, o direito das nagoes transformou-se em direito
internacional.” (Kaplan; Katzenbach, 1964, p. 74) No inicio do século XIX, porém, o direito
internacional ainda ndo havia se definido como auténomo, dotado de identidade propria. Era
assunto de professores, fildsofos e diplomatas (Koskenniemi, 2004, p. 28), uma extensao de
outros campos do saber.

Mesmo sem a estrita autonomia no campo das ideias, as praticas normativas e as
formulacdes intelectuais mudaram significativamente no inicio do século XIX. O marco da
mudanca foi o Congresso de Viena, de 1814-1815.

O Congresso foi uma reagdo ao expansionismo francé€s no continente europeu entre os
anos 1789 e 1812, como resultado das guerras napolednicas (Ikenberry, 2001, p. 84). As
grandes poténcias da época (Inglaterra, Russia, Austria e Prissia) se reuniram para redesenhar
o mapa europeu. Trés delas eram monarquias absolutistas e formaram a Santa Alianga
(Russia, Austria e Prissia), por meio da qual fizeram interven¢des para impedir o avango
republicano no continente europeu durante a primeira metade do século. Para além da Santa
Alianga, estruturou-se o concerto europeu, que contava com (i) a ldgica de balango de poder e
(i) o sistema de conferéncias.

Balango de poder ¢ um conceito de seguranga internacional. Ele objetiva estabilidade
em cenario multipolar. Este cenario existe quando nenhuma poténcia, sozinha, ¢ mais
poderosa que todas as outras juntas. E o objetivo do balango de poder consiste justamente em
evitar que uma poténcia (ou, para todos os efeitos, uma alianga) se desiguale das demais ao
ponto de poder dominé-las, ou seja, obter a hegemonia. “No sistema de mais de trés nagdes

pode haver alguma desejosa de conquistar outras nagdes, mas havera sempre oposicao a isto.”
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(Kaplan; Katzenbach, 1964, p. 46) Se uma poténcia cresce, as demais se sentem ameagadas, e
formam alianga para contrabalanceé-la. O efeito do sistema ¢ gerar a dissuasdo: ¢ possivel
esperar, de antemao, a formagdo de alianga contra qualquer poténcia que pretenda a
hegemonia. A logica ¢ que, sabendo disso, as poténcias ficam dissuadidas de tentar dominar
as demais. Aspecto indispensavel ao funcionamento do sistema de balango de poder ¢ a
flexibilidade das aliangas: o inimigo de hoje pode ser o aliado de amanha. A rotatividade e
precariedade das aliangas estd na base do equilibrio multipolar (Sheehan, 2005).

Como ressaltado acima, o balanco de poder foi acompanhado do sistema de
conferéncias. Houve inovagdo institucional: pela primeira vez a diplomacia por meio de
conferéncias existiu em tempos de paz, com o objetivo de preservagdo da ordem no pos-
guerra (Ikenberry, 2001, p. 104). Nao que conferéncias internacionais ndo ocorressem, mas
elas eram restritas ao término de conflitos. Configurou-se a pratica de realizar consultas
diplomaticas entre as grandes poténcias, sobretudo em assuntos territoriais. Nao havia
estrutura institucional formal: nada de secretariado, sede, nem de orgdos de solugdo de
controvérsias. Nisto, era muito diferente do que viriam a ser a Liga das Na¢des ou as Nagdes
Unidas, posteriormente. A configuracdo era a de série concatenada de conferéncias, e ndo de
organizag¢do internacional.

Quando a Franca restaurou a monarquia, ela voltou ao clube de que ja faziam parte a
Gra-Bretanha e os membros da Santa Alianga. Embora ndo fossem apenas estes cinco os
participantes das conferéncias, na pratica, estas funcionavam como colegiado de grandes
poténcias. O evento brevemente sintetizado a seguir ilustra como poténcias menores nao
tinham voz. Em 1832, a conferéncia em Londres demarcou as fronteiras entre a Holanda ¢ a
Bélgica. A Holanda recusou-se a aceitar a demarcagdo e, como consequéncia, a Franca e a
Gra-Bretanha, em concerto, impuseram o arranjo por meio da for¢a (Sheehan, 2005, p. 127).

E importante destacar este ponto: o concerto europeu nio objetivava excluir a guerra
da realidade europeia. O objetivo era restringir a guerra somente entre grandes poténcias, mas
guerras entre uma grande poténcia e uma poténcia menor, ou de poténcias menores entre si,
eram corriqueiras. Isto porque somente o conflito entre grandes poténcias era capaz de
desestabilizar o balango de poder.

A estabilidade entre os principais Estados foi alcangada com relativo sucesso: “a
guerra entre as grandes poténcias cessou por quarenta anos, € um século inteiro passaria antes
que a ordem internacional fosse novamente consumida por uma guerra generalizada na
Europa.” (Ikenberry, 2001, p. 80) Porém, a estabilidade nao era absoluta, nem abrangente:

conflitos nas margens aconteceram, bem como conflitos importantes, tais como a Guerra da
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Crimeia (1853-6) e a Guerra Franco-Prussiana (1870-1). A Europa deste periodo ndo era
segura para poténcias menores. Ainda assim, o periodo ¢ considerado como mais pacifico do
que os séculos anteriores (Ikenberry, 2001; Polanyi, 2001; Sheehan, 2005).

O concerto europeu conviveu com a hegemonia britdnica no restante do mundo. O
balango de poder existia no continente, mas nao abrangia o poderio naval nem os dominios
coloniais. Nestes dois outros aspectos, a Gra-Bretanha detinha ascendéncia sobre as demais
grandes poténcias europeias. O século XIX ¢ o tempo da pax britanica. Na perspectiva de
John Ikenberry (2001), o concerto europeu foi supervisionado pela hegemonia britanica, que
tratou de limitar o poder no continente, deixando os mares e as colonias livres para sua
supremacia.

O concerto europeu baseou-se, sim, em consideragdes de poder. As cartas eram dadas
pela politica internacional, ndo pelo direito. Apesar disso, certas representacdes juridicas
foram instrumentais ao funcionamento do balanco de poder. As categorias ndo eram derivadas
do direito das gentes, mas de certo direito internacional incipiente, de contornos positivistas,
embora ainda vinculado a diplomacia. O direito das gentes pouca ou nenhuma relevancia teve
na configuracao do balango de poder na Europa apos 1815. Ele ndo oferecia a maleabilidade
que o sistema de aliangas flexiveis exigia. Seus conteiidos vinham do direito natural, € o
direito natural ¢ apresentado como eterno, imutavel, e independente da vontade dos Estados.
Um direito — como o das gentes — que postulava conteudos fixos ndo poderia fornecer as
bases para politicas externas contingentes e sensiveis a politica de poder.

A categoria da soberania pdde, esta sim, dar as bases para o balango de poder.
Sobretudo quando interpretada pelo positivismo. A soberania esteve nas bases juridicas (i) do
cenario multipolar e (ii) do sistema de aliangas flexiveis, ambos pressupostos do balango de
poder. Quanto ao primeiro aspecto (i), a soberania permite a afirmacao de unidades politicas
independentes (Kaplan; Katzenbach, 1964, p. 46), cuja existéncia ¢ fundamental para o
cenario multipolar. Este pressupde alguma fragmentacdo do poder, como em contraste aos
projetos de dominio universal do tipo do Sacro Império Romano-Germéanico ou do papado
catolico durante a idade média (Ikenberry, 2001). Quanto ao segundo aspecto (ii), com o
positivismo, as unidades politicas soberanas passaram a ser descritas como detentoras de
vontade capaz de gerar normatividade. Em outros termos, a norma vélida ¢ aquela que decorre
da vontade do soberano, ou ¢ por ele reconhecida. E basear a normatividade na soberania
permite desprendimento em relagdo aos conteudos fixos do direito natural. O positivismo
consegue justificar a liberdade do Estado, por basea-la na propria vontade deste. A politica

externa pode, entdo, ser determinada unicamente tendo por referéncia a vontade estatal,
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desbancando o direito natural. Esta roupagem juridica veste a flexibilidade de aliangas que o
concerto europeu exigia. As aliangas se fazem e desfazem ao sabor da vontade soberana dos
Estados.

Outra maneira de interpretar o papel da afirmacao juridica da soberania ¢ concebé-la
de maneira analoga, para os Estados no plano internacional do século XIX, daquilo que a
ideia de liberdade significava para os individuos no plano interno. Esta observagdo se faz no
contexto em que o liberalismo havia assumido posicdo hegemoénica como filosofia
econdmica, acompanhado de representagdes como [laissez-faire ¢ harmonia espontanea de
interesses. No plano interno, o ideario liberal previa que agdes dos individuos egoistas e auto-
interessados levariam a resultados positivos para o todo social, resultando em ganho de bem-
estar. A 16gica da mao invisivel permitia despir a vida econdmica das restrigdes morais ¢ da
interferéncia estatal (cf. secao 3.1). De modo andlogo, a soberania representava liberdade para
o Estado. Seu comportamento, apesar de autonomamente determinado e sem referéncia a
carga moral do direito natural, levaria a estabilidade, em virtude da operacdo do balanco de
poder. No fundo, o balanco de poder, ao buscar a estabilidade espontanea de unidades
soberanas, desempenha na politica internacional papel semelhante ao da mao invisivel na
economia (Martineau, 2009, p. 26). Ou, como concebe FEiiti Sato (2012, p. 55-6), o sistema do
concerto europeu “se baseava num liberalismo no qual nagdes soberanas desenvolviam suas
politicas de modo autdénomo num ambiente de equilibrio de poder.”

E necessario observar, porém, que as formulagdes a respeito da soberania, embora
instrumentais para a formagao do concerto europeu, nao significavam, na pratica, auséncia de
interferéncia nos assuntos internos de outros Estados. As grandes poténcias tampouco se
abstiveram da pratica da conquista territorial, nem deixaram de se langar em empreitadas

coloniais, que marcaram o século XIX.

A doutrina que derivou da ideia basica da soberania do Estado aplicava-se mais
fundamentalmente aos grandes Estados que aos pequenos, pois eram 0s primeiros
que mantinham ou alteravam o equilibrio de poder cuja independéncia era essencial
a existéncia de uma quantidade minima de nagdes necessarias a “balanga” e cuja
igualdade dentro do sistema aproximava-se da realidade — nao, naturalmente, se
fossem comparadas uma a uma, mas na capacidade de cada uma de equilibrar a
“balanga”. (Kaplan; Katzenbach, p. 50)

O trecho ¢ sugestivo de que, apesar de estar na base do cenario europeu com multiplas
unidades autébnomas de poder, a soberania era articulada de maneira pragmatica no século
XIX. Num cenario em que a qualidade soberana do Estado pretendia-se aplicavel a Europa

(de maneira extensiva aos Estados Unidos), mas ndo ao restante do mundo, o direito



47

internacional ndo impediu a aquisi¢do de territérios e colonias pelo uso da forca. Nem
impediu interveng¢des como as realizadas pela Santa Alianga.

O que se observa ¢ o emprego da forma juridica da soberania de modo instrumental
em relagdo a politica internacional. Nao houve, na pratica, relagdes internacionais
significativamente constrangidas por critérios juridicos: a0 menos ndo para grandes poténcias.
A soberania foi encarada como forma juridica essencialmente permissiva. O resultado foi o de
que o direito internacional do periodo teve papel instrumental em relacdo a politica das
grandes poténcias. Neste sentido, segundo Marcus Faro de Castro (2005, p. 110), no concerto
europeu, a politica ¢ esvaziada de seu conteudo ideoldgico. Este contetido, antes proveniente
do direito natural, cede lugar ao “pragmatismo diplomatico articulado por meio do direito
internacional positivo”. Desta forma, “o concerto europeu foi um conjunto de praticas
diplomaticas, instrumentalizadas pelo direito internacional de orientagdo positivista, que pela

primeira vez expressava exemplarmente o modelo westphaliano.” (2005, p. 110)

2.1.2 Direito internacional da década de 1870 a Primeira Guerra Mundial: autonomia e

profissionalizacao.

O direito internacional passou por uma ruptura de carater radical na década de 1870. A
afirmacdo ¢ de Martii Koskenniemi, que identifica neste periodo o surgimento de nova
sensibilidade a respeito dos assuntos internacionais: o esprit d’internationalité. Ela foi
cultivada por juristas que interagiam por dois canais: um periddico cientifico e uma

associacao intelectual, ambos dedicados ao direito internacional.

A Revue de droit international

O perioddico era a Revue de droit international et de législation comparée, que teve sua
primeira edi¢do publicada ao final do ano de 1868. Entre seus fundadores estavam o belga
Gustave Rolin-Jacquemyns (1835-1902), advogado sediado em Ghent, o holandés Tobias
Asser (1838-1913), jurista e professor da Universidade de Amsterda, e o advogado britanico
John Westlake (1828-1913).® A intengdo original do trio era criar periddico juridico
internacional, de carater cientifico, que servisse como meio para propagar ideais liberais e

experiéncias com reforma legislativa na Europa. Na concep¢do de Rolin e Asser, os

% A primeira edi¢io da Revue pode ser acessada em <http:/gallica.bnf.fr/ark:/12148/cb375752639/date>.
Acesso em: 7. out. 2015.



48

nacionalismos estavam em ascensdo na Europa, mas eram temperados pelo novo esprit
d’internationalité, que instigava nagdes e ragas a servir principios comuns tanto em suas
relagdes mutuas quanto em sua legislagdo doméstica.

O meio privilegiado para propagar ideias liberais de reformas legislativas animadas
pelo esprit d’internationalité foi inicialmente identificado com o direito comparado e o direito
internacional privado. No entanto, sob a influéncia do italiano Pasquale Mancini (1817-88), a
Revue passou a incorporar assuntos de direito internacional a titulo proprio. As reformas
liberais advogadas pelos fundadores da Revue abrangiam a livre iniciativa, liberdade de
associagdo, supressdo dos monopdlios, liberagdo do valor do ouro e da prata, fim do crime de
usura, fim da escraviddo e da servidao, aboli¢do da pena de morte, humanizagdo das praticas
de guerra, maior uso da arbitragem como forma de solugdo de disputas internacionais, entre
uma série de outras (Koskenniemi, 2004, p. 13-4).

Segundo Koskenniemi (2004, p. 28), se antes o direito internacional era assunto de
professores, filosofos e diplomatas, com a Revue, o campo ganhou espago proprio, embora
ainda misturado com o direito comparado e o direito internacional privado. O primeiro
aspecto a diferenciar este novo direito internacional das praticas anteriores ¢, portanto, o da
autonomia. O direito internacional ¢ afirmado como expertise a titulo proprio e com espagos
proprios (a Revue de 1868, mas também o Institut de Droit International de 1873, abordado
adiante).

Chega-se, aqui, a outro aspecto relevante. Esta expertise de carater juridico, agora
autonoma (em relagdo a filosofia, a diplomacia ou politica internacional) serd empregada
como meio de tentar instruir as interacdes entre Estados (mas também o formato de suas
instituicdes domésticas) a partir de critérios juridicos. Os homens de 1873 buscam inverter o
papel que o direito internacional ocupava em relagdo a politica internacional, & diplomacia.
Desde o concerto europeu, estruturado em 1815, o direito internacional forneceu as formas
para articulagdo da politica internacional. Era subordinado & diplomacia, instrumento para a
condugdo desta, e para o fornecimento das bases de um sistema de estabilidade baseado no
balanco de poder. Agora, o novo esprit d’internationalité buscava articular juridicamente a
politica internacional. Os membros desta nova expertise (ou falantes desta /angue) pretendem
informar a diplomacia a partir de critérios juridicos. Em outros termos, os novos juristas
internacionalistas propunham novo corpo de conhecimento voltado a articular reformas e
transformar as interacdes internacionais.

Neste sentido, ha rompimento com a literatura internacionalista anterior, percebida

pelos juristas da Revue como estatica, pouco cientifica, comprometida com monarquias
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absolutistas, com pouco espaco para a opinido publica e para ideias reformistas, além de old
fashioned (Koskenniemi, 2004, p. 23). A ideia era substituir a literatura anterior, criando
outra, por sua vez capaz de promover uma agenda para reforma juridica tanto das relacdes
entre Estados quanto de suas instituigdes domésticas (Koskenniemi, 2004, p. 26), em bases
cientificas (Castro, 2012, p. 180).

O esprit d’internationalité dos fundadores da Revue era animado pelo liberalismo e
pelo cosmopolitismo. As ideias liberais refletiam-se na valorizagdo do poder da opinido
publica, na crenga de que a interdependéncia comercial e o progresso seriam caminhos para a
paz, e na pretensdo de reformar certas instituicdes domésticas segundo critérios do
liberalismo, como garantia da propriedade, dos contratos e, de modo geral, do rule of law. Ha,
aqui, elementos de novidade, visto que a “politica internacional cooperativa em favor de
ideias liberais, até essa €poca, fazia-se preponderantemente sem recurso as 'formas' do direito
internacional.” (Castro, 2012, p. 180) Agora, o direito internacional passava a ser encarado
como meio de propagacdo do liberalismo, implicando reformas tanto nas relagdes mutuas
entre Estados quanto em suas institui¢des internas.

O cosmopolitismo, por sua vez, envolvia a conciliagdo de aparentes opostos:
internacionalismo e nacionalismo. Do lado do internacionalismo, percebia-se como
necessidade que o direito acompanhasse a crescente interdependéncia dos Estados. O
comércio havia crescido de modo sem precedentes ao longo do século XIX, facilitado por
navios a vapor, estradas de ferro e implementos na comunicagdo — como o telégrafo. A
Revolug¢ao Industrial resultou em maior divisdo internacional do trabalho, estimulando
interagdes comerciais e tornando os mercados mais complexos. As finangas também se
internacionalizaram neste periodo. Cabe aqui adiantar certo ponto a ser retomado no capitulo
3: o surgimento do direito internacional animado pelo esprit d’internationalité coincide com a
estruturagdo, no campo das finangas internacionais, do Padrao-Ouro Internacional. Nao s6 no
comércio e nas financas, mas também nas ciéncias, houve internacionalizagdo: de associacdes
cientificas, periddicos, publicagdes e universidades. A ideia ¢ que esta internacionalizagao
também precisava alcangar o direito. Este € o lado do internacionalismo.

O outro lado envolvido nesta visdo cosmopolita, o nacionalismo, era trabalhado com
enfoque maniqueista. Rolin-Jacquemyns, por exemplo, concebia dois tipos de nacionalismo: o
bom (/’esprit national) e o ruim (le préjuge national). (Koskenniemi, 2004, p. 63) Com a
ajuda das ideias juridicas, o tipo bom deveria ser estimulado, e o ruim, reprimido. Mas nao
havia clareza sobre o que seriam formas boas ou ruins de nacionalismo: na pratica, cada

jurista apresentava o seu nacionalismo como pertencente a modalidade boa (Koskenniemi,
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2004, p. 64), e apresentava as pretensoes coloniais de seu Estado como desejaveis. O tipo bom
de nacionalismo ndo era avesso a cooperacao e a interdependéncia entre as nagdes.

O cosmopolitismo dos fundadores da Revue nao deve ser entendido como projeto de
auséncia de nagdes. A ideia ndo era superar nem a nagao nem o Estado, mas conciliar as
divisdes nacionais europeias sobre as bases do direito internacional que lhes seria comum: o
direito da comunidade de nagdes. A imagem idealizada era a Europa cooperativa e liberal,
organizada conforme o direito internacional da comunidade de nagdes civilizadas.

A concepcao de comunidade de nag¢des independentes, mas crescentemente
interdependentes, era o meio para conciliar nacionalismo e internacionalismo. Citando Francis
Lieber (1800-72), jurista prussiano-americano do século XIX, Koskenniemi exemplifica: “As
nagoes civilizadas constituiram uma comunidade, e estdo a cada dia, mais e mais, formando
uma commonwealth de nagdes, sob a restricdo e a protegao do direito das nacdes.” (apud
Koskenniemi, 2004, p. 67) As relagdes europeias pacificas, assim projetadas, e instruidas
juridicamente, seriam reflexo do grau de civilizacdo dos povos da Europa (em oposicdo ao
restante do mundo) e da preponderancia da perspectiva liberal, sobretudo por estimular a

interdependéncia comercial.

Institut de Droit International

O liberalismo cosmopolita que conformava o esprit d'internationalité dos fundadores
da Revue também se projetou em outro meio: o Institut de Droit International (IDI), fundado
em Ghent, na Bélgica, em 1873. Rolin e Asser, que haviam participado da funda¢do da Revue,
foram também fundadores do IDI. A eles se juntaram juristas como Pasquale Mancini, que
também havia influido na concep¢ao da Revue, além de Gustave Moynier, Johann Caspar
Bluntschli, James Lorimer, Carlos Calvo e outros®. O artigo 1° do estatuto do IDI definia seu
proposito: favorecer o progresso do direito internacional, buscando tornar-se a consciéncia
Jjuridica do mundo civilizado. A redagdo ¢ de Bluntschli (Koskenniemi, 2004, p. 41), e revela
muito sobre as concepgdes destes primeiros juristas internacionalistas.

Bluntschli (1808-81) projeta no direito internacional as ideias da escola historica
alema, de Friedrich Carl von Savigny (1779-1861), com quem Bluntschli estudou. A escola
historica alema rejeitava o jusnaturalismo e o racionalismo iluminista, e propunha o direito

fundado na historicidade organica das instituicdes e na espontaneidade nacional popular. O

¥ A lista dos membros fundadores pode ser encontrada em: <http://www.idi-iil.org/idiE/navig_history.html#
founders>. Acesso em: 8. out. 2015.
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costume ¢ apresentado como fonte privilegiada, por refletir mais diretamente o espirito de um
povo, sua consciéncia juridica. Mas Koskenniemi adverte para o cardter conservador das
ideias de Savigny: sua referéncia a consciéncia popular como fonte de normatividade se refere
mais a uma tradicao intelectual do que ao povo propriamente dito: “as tradicdes herdadas
faziam do povo o que ele era.” (Koskenniemi, 2004, p. 44) Em outros termos, o jurista (e nao
o proprio povo, nem o legislador) ¢ o meio privilegiado de expressdo da normatividade
advinda da consciéncia de um povo. Ou melhor, ¢ o representante exclusivo dessa

normatividade (Koskenniemi, 2004, p. 45).

Quando Savigny definiu o jurista como a boca da consciéncia popular, ele transferiu
a este jurista a medida do sistema juridico: o exame do direito era sempre, também,
um exame da alma do jurista; em sua propria virtude pessoal ele encontrava a justiga
entranhada no direito. (Koskenniemi, 2004, p. 77)

A opinido publica ¢ valorizada pelos homens de 1873 como fator de influéncia sobre
os Estados. No entanto, ndao ¢ qualquer opinido publica que importa, sendo a qualificada,
informada cientificamente. Ela deveria ser encontrada ndo propriamente na voz do povo, mas
na voz dos juristas internacionalistas.

A proposta do IDI de tornar-se a consciéncia juridica do mundo civilizado, presente na
redacdao dada por Bluntschli, ¢ reflexo de concepcao de normatividade que nao € positivista,
no sentido de que ndo estd alinhada com a visdo do direito como expressao do comando da
autoridade, ou como fruto da vontade soberana. Ao invés disso, a normatividade é encarada
sob concepg¢ao organica. Vem da consciéncia popular, mas € expressa pelo jurista. No caso do
direito internacional, a normatividade viria da consciéncia dos povos, veiculada pelos juristas
internacionalistas do IDI. A rejei¢cdo ao voluntarismo, ou ao direito internacional fundado na
vontade soberana, ¢ feita por Bluntschli e relatada por Koskenniemi: “ndo cabe a vontade
arbitraria do Estado seguir ou rejeitar o direito internacional.” (Koskenniemi, 2004, p. 50)
Neste sentido, Koskenniemi sintetiza a nocao ao afirmar que a concep¢ao fundadora do
direito internacional no final do século XIX ndo era a soberania, mas a ideia de consciéncia
europeia coletiva (Koskenniemi, 2004, p. 51).

No projeto dos homens de 1873, o conhecimento cientifico do direito internacional era
meio apropriado para captar e expressar a consciéncia juridica dos povos. A normatividade
residiria nisto, e ndo propriamente na vontade soberana. “A teoria juridica e o esprit
d'internationalité dos homens de 1873 colocavam o jurista na posi¢do do pretor romano, em
quem as fungdes de reafirmacdo e reforma estavam inextrincavelmente entrelacadas.”
(Koskenniemi, 2004, p. 57) A normatividade deveria ser encontrada ndo na vontade de cada

ente soberano, mas na consciéncia de uma comunidade europeia de nagdes, interpretada e
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expressa pelos juristas do IDI. O direito internacional ndo seria produto da pratica das
chancelarias, mas da produgdo académica. Esta perspectiva ¢ exemplificada por Koskenniemi,
citando Rolin, a respeito de onde a normatividade deve ser encontrada no cendrio

internacional:

Nao nas promulgacdes expressas que ndo existem, nem nos precedentes, que podem
ser justos ou injustos, mas no testemunho de sua consciéncia [do académico],
iluminada e fortalecida pelo que os mais sabios dos homens decidiram em casos
analogos. Portanto, os principios apresentados pelos doutrinadores no direito externo
encontram sua autoridade juridica e legislativa na sua conformidade presumida com
a consciéncia humana. (apud Koskenniemi, 2004, p. 51)

Apesar de ser comum descrever o século XIX como caracterizado pelo primado do
positivismo, Koskenniemi rejeita que os homens de 1873 possam ser facilmente classificados.
Para ele, os autores do periodo jogavam com diversas teorias juridicas, constantemente
tomando de empréstimo aspectos de cada uma (Koskenniemi, 2004, p. 92). Em particular, o
racionalismo e o naturalismo serviam como “Gltimo reservatorio de onde retirar argumentos
quando outras fontes secavam.” (Koskenniemi, 2004, p. 93) Notadamente, a énfase dos
autores do periodo, como Rolin, Bluntschli ¢ Westlake, em encontrar a normatividade na
consciéncia juridica e ndo na vontade soberana representa certo distanciamento de posigdes
positivistas mais radicais como o formalismo voluntarista alemao de Gerber e Laband, ou a
escola analitica inglesa de John Austin. Neste sentido, Koskenniemi identifica que, para os
homens de 1873, a nog¢ao fundamental do direito internacional do periodo nao era soberania,
mas a ideia organica de comunidade: o direito internacional emanava da familia de nag¢des
civilizadas. O mesmo argumento ¢ desenvolvido por Anthony Anghie (2004), abordado
adiante. A consciéncia juridica desta familia, cuja interpretacdo legitima estava a cargo dos
juristas internacionalistas do IDI, era a “fonte das fontes” do direito internacional: “a validade
dos tratados e do costume era constantemente checada pelo que a consciéncia comum
sustentava conformar-se com a 'necessitas und ratio'.” (Koskenniemi, 2004, p. 56) O matiz
organicista, aqui, ¢ evidente. A presenca simultdnea de diversas fontes tedricas faz com que
seja infrutifero tentar classificar os homens de 1873 em uma s6 posicao (Koskenniemi, 2004,
p. 96). Para Koskenniemi, melhor que caracterizar a identidade intelectual dos fundadores da
profissdo do direito internacional moderno como pertencente a vertentes juridicas especificas
(positivismo, naturalismo etc.), ¢ descrevé-los por sua sensibilidade caracteristica e
compartilhada: o esprit d’internationalité. Parece certo, porém, que este esprit abrigava

positivismo e organicismo como notas destacadas. O organicismo, até aqui, foi o matiz mais
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saliente. Porém, a caracteriza¢do deste novo direito internacional como cientifico apelou para

raciocinios positivistas.

Cientificismo e sistematizagdo do direito internacional por analogias do direito privado

A sensibilidade do esprit d'internationalité primava pela abordagem cientifica. O
proposito do IDI de ser a consciéncia juridica do mundo civilizado, concebido por Bluntschli
e influenciado pelas ideias de Savigny, estava associado, como se disse, a posicao de que o
conhecimento juridico deveria ser cientifico. Neste sentido, verifica-se reflexo da postura
positivista de emular o método das ciéncias naturais, depositando crencga na possibilidade de
neutralidade e objetividade. Mas como expressar cientificamente a normatividade advinda da
consciéncia dos povos europeus? Neste ponto, Bluntschli ¢ influenciado também por Georg
Friedrich Puchta (1797-1846), igualmente discipulo de Savigny. Puchta buscou associar a
normatividade encontrada na consciéncia do povo alemdo com os textos de direito romano,
organizados em conceitos-chave. Propondo rigor loégico-sistematico, a jurisprudéncia dos
conceitos objetivou ‘‘sistematizar o direito alemdo através da inspiracdo advinda da
organicidade dos textos cldssicos do direito romano.” (Wolkmer, 2006, p. 197) O trabalho de
Puchta, como adaptacdo da nocdo de “instituto juridico” de Savigny, resultou na apresentacao
de uma série de “institutos” concatenados (propriedade, contrato, pessoa, capacidade etc.) a
partir dos quais a realidade juridica seria interpretada. Bluntschli e os juristas do IDI, por sua
vez, encontraram nisso a forma de abordar ‘“cientificamente” o direito internacional. Em
outros termos, eles projetaram o rigor ldgico-sistematico da jurisprudéncia dos conceitos ao
plano das relagdes juridicas internacionais, transplantando, em decorréncia, categorias do
direito privado para o direito aplicavel aos Estados em suas relagdes mutuas. Este
procedimento estd envolvido em multiplas analogias: “Estado/individuo; tratado/contrato;
soberania territorial/propriedade; protetorados/incapacidade civil.”*® (Castro, 2012, p. 182)

Koskenniemi descreve diversas dessas analogias a partir do posicionamento
doutrinario de autores da época’'. Assim, para Bluntschli, o Estado equivale aos individuos,
como entidades dotadas de vontade propria. Além disso, o principio da autodeterminagao dos

povos era encarado por Bluntschli como analogo a liberdade individual (Koskenniemi, 2004,

3 Embora a sensibilidade do esprit d'internationalité tenha incorporado as analogias domésticas como meio para
atribuir cientificidade ao direito internacional, ndo se pretende, aqui, passar o sentido de que o uso destas
analogias tenha sido uma caracteristica original deste periodo. Tal procedimento ja tinha ocorréncias no periodo
antecedente a formagao do direito internacional como disciplina auténoma.

3! As analogias domésticas sdo trabalhadas aqui como uma caracteristica da sensibilidade juridica prevalente a
época. Nao se sugere, no entanto, que todos os juristas internacionalistas do periodo tenham feito uso delas.
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p. 81). William Hall (1835-94) estende a analogia do Estado como individuo: os Estados eram
encarados como pessoas independentes e que possuiam direitos inalienaveis, € em especial o
direito a propriedade. Esta ¢ analoga, portanto, ao territorio (Koskenniemi, 2004, p. 82). Para
Westlake, os tratados sdo o equivalente, no plano internacional, dos contratos do direito
privado (Koskenniemi, 2004, p. 52). James Lorimer (1818-90) comparava os povos orientais
sem liberdade interna a individuos imaturos ou sem capacidade juridica, justificando, desta
maneira, intervengdes europeias em povos apresentados como “incapazes de serem membros
plenos na comunidade civilizada” (Koskenniemi, 2004, p. 77-8).

E curioso notar que os homens de 1873 fundavam o carater cientifico do direito
internacional mais em suas propriedades logicas do que empiricas. Hoje, a concepgdo de
ciéncia ¢ tributaria do pensamento de Karl Popper (1972), que eleva a empiria aos patamares
mais altos®>. Mas a ideia de ciéncia para os juristas do IDI era diferente. O que eles chamavam
de cientifico refletia a ordenagdo logica do direito internacional a partir do uso do sistema de
categorias concatenadas, tomadas de empréstimo do direito privado. E ndo da empiria
propriamente dita. A pratica real dos Estados ndo era a fonte privilegiada de normatividade, e
sim o sistema conceitual cultivado na Revuee no IDI, e empregado pelos experts em direito
internacional. Anthony Anghie descreve este procedimento como movimento rumo a

abstra¢do, caracterizado como:

uma propensdo a apoiar-se na formulagdo de categorias e em sua exposi¢ao
sistematica como meio de preservar a ordem e alcancar a solugdo “correta” a
qualquer problema em particular. A ciéncia juridica na ultima metade do século
dezenove era concebida, mesmo na esfera doméstica, como uma disputa contra o
caos, que so6 poderia ser vencida assegurando-se a autonomia do direito, e
estabelecendo e mantendo as taxonomias e principios que existiam em relagdes fixas
uns com os outros. (Anghie, 2004, p. 51)

Para Anghie, ha substituicdo de mitos: o naturalismo emprega o mito do estado de
natureza como génese do raciocinio. Aqui, o mito ¢ o da existéncia de “um conjunto fixo de
principios e um esquema de classificacdes que se revelam ao escrutinio do jurista expert, que
usa este esquema para definir e desenvolver o direito internacional.” (Anghie, 2004, p. 52) E
possivel depreender, a partir disso, que este modo de “fazer ciéncia” no direito permite a
rejeicdo (e projeto de reforma) do real a partir de sua pretensa capacidade de readequar a
realidade ao sistema conceitual pré-existente, “a priori”. Em outros termos, o que se tem ¢ a

engenharia intelectual que permite autoafirmar-se como cientifica e ainda assim rejeitar certas

32 Popper afirma: “no exigirei que um sistema cientifico seja suscetivel de ser dado como vélido, de uma vez
por todas, em sentido positivo; exigirei, porém, que sua forma légica seja tal que se torne possivel valida-lo
através de recurso a provas empiricas, em sentido negativo: deve ser possivel refutar, pela experi€ncia, um
sistema cientifico empirico”. (1972, p.42)
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praticas politicas dos Estados, isto é, as que forem consideradas contrarias ao direito. A
cientificidade encontrada na /dgica e ndo na empiria parece estar associada, portanto, as
pretensdes dos membros do IDI de reformar a politica internacional e as instituigdes
domésticas dos Estados ao mesmo tempo em que mantinham para seu trabalho intelectual o
rétulo de cientificidade.

Observa-se, até o momento, que a expertise do direito internacional no final do século
XIX, a circular na Revue e no IDI, era informada pelas seguintes caracteristicas: (i) a
sensibilidade que Koskenniemi chama de esprit d'internationalité, que combina liberalismo e
cosmopolitismo, conciliando, por sua vez, nacionalismos e internacionalismo; (ii) o projeto de
ordenacdo e reforma das relagcdes entre Estados e mesmo de suas instituicdes domésticas
segundo conhecimentos juridicos animados pelo esprit d'internationalité; (iii) a visao de que a
normatividade no plano internacional decorre ndo propriamente da expressdo da vontade
soberana dos Estados, mas da consciéncia juridica emanada dos povos europeus; (iv) a
concepgdo de que os intérpretes legitimos desta consciéncia juridica e da opinido publica
seriam os juristas internacionalistas e, mais especificamente, os membros do IDI e articulistas
da Revue; e (v) o projeto de condugdo cientifica do direito internacional, feito a partir de sua
sistematizagdo logica, por sua vez obtida por meio de analogias com as categorias do direito
privado. Resta abordar o elemento que caracteriza este direito internacional do século XIX
como fundado em distingdes culturais e raciais: a consciéncia juridica que importa, e que
conforma o direito internacional, ¢ aquela das nagdes civilizadas. Os homens de 1873
pressupoem a distingdo entre povos civilizados e nao civilizados. A historia do direito
internacional do final do século XIX ¢ a de conexdo entre suas formas juridicas, o comércio, a

colonizacdo (e subcategorias, como o protetorado) e a discriminacao cultural e racial.

Direito internacional e civilizag¢do: encontro colonial e dinamica da diferenca

Tornar-se a consciéncia juridica do mundo civilizado. Partindo desta énfase, Anthony
Anghie (2004) distingue duas narrativas a respeito do periodo formativo do direito
internacional moderno®. A primeira delas — tradicional — encara o problema da ordem entre

Estados soberanos (ou seja, de como pode haver ordem em cendrio anarquico) como central a

33 Vale ressalvar que Anghie emprega marco diferente de Koskenniemi para a formacao do direito internacional.
Enquanto para Koskenniemi a consolidagdo deste como disciplina autobnoma ocorreu na década de 1870, em
virtude dos desdobramentos aqui narrados, Anghie situa as contribui¢cdes de Francisco de Vitoria (1483-1546)
como suas “origens primitivas” ou “textos fundacionais do direito internacional.” (2004, p. 13-4) Feita essa
ressalva, considera-se que a diferenciacdo aqui mencionada permanece util para os fins da presente exposigao.
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formacao do direito internacional. Esta perspectiva se desenvolveu como reagdo ao ataque de
John Austin (1790-1859), positivista da escola analitica inglesa, que partia da posi¢do de que
o direito positivo era o comando do soberano. Na auséncia de ente supremo no cenario
internacional, Austin negava a existéncia de direito positivo nas relagdes internacionais: “o
direito entre as nac¢des ndo € direito positivo: porque todo direito positivo ¢ estabelecido por
um soberano a uma pessoa ou pessoas em estado de sujeicdo a seu autor.” (apud Anghie,
2004, p. 41) Para esta primeira narrativa, a formagao do direito internacional seria marcada
pelo esforco de justificar sua normatividade no cenario internacional anarquico, ou seja, uma
situacdo de auséncia de um governo dos governos.

A segunda narrativa a respeito do periodo formativo do direito internacional moderno
¢ a que identifica o “encontro colonial” como fundacional para este direito. Esta ¢ a postura de
Anghie (2004; cf. Rajagopal, 2003; Pahuja, 2009). O segundo capitulo do livro The Gentle
Civilizer of Nations, de Koskenniemi (2004), converge em grande parte com esta perspectiva
critica a respeito da formagdo do direito internacional. Esta visdo enfatiza a distingdo entre
civilizados e nao civilizados, e portanto a distin¢ao racial, como nucleares para a formacao do
direito internacional. Anghie afirma que houve “racializagdo” do direito, mediante a qual
apenas instituicdes especificamente europeias eram reconhecidas como dotadas de validade
juridica, anulando-se as nativas (Anghie, 2004, p. 55). A racializa¢do do direito vai de maos
dadas com a for¢a do darwinismo no século XIX: assumia-se certa escala evoluciondaria que ia
do selvagem, no nivel mais baixo, ao civilizado, no topo. H4, nisto, matizes de universalismo:
todos os humanos podem ser situados na mesma escala®®. Mas h4, ao mesmo tempo, a
afirmacdo da diferenca cultural e racial de maneira hierarquizada, os europeus sendo o estagio
mais avancado (Koskenniemi, 2004, p. 101-4).

A vinculagdo das caracteristicas raciais com as instituigdes politicas, o modo de vida e
o progresso fazia parte nio somente do senso comum da época’, mas também do linguajar de
juristas que integravam os quadros do IDI. Koskenniemi exemplifica com Bluntschli, que

tracava perfis institucionais estereotipicos de arianos, semitas e negros. Os arianos seriam

** A pretensdo de universalidade juridica emanada uma “comunidade internacional” nos moldes europeus e
segundo diferenciaces ou gradagdes de civilizagdo (e posteriormente “desenvolvimento”), com o
correspondente paradoxo da exclusdo dos casos “particulares” — ou seja, ndo europeus, os ndo civilizados e
posteriormente subdesenvolvidos — sdo aspectos especialmente enfatizados na tese de Sundhya Pahuja (2009). O
paradoxo se da pelo fato de que os casos “particulares” ou diferentes precisam passar por transformagdes para
que sejam admitidos a comunidade “universal”. Como Pahuja sugere, o “universal” €, na realidade, uma
construcdo normativa de valores que, embora também sejam “particulares” em sua origem, obteve €xito em
projetar-se como valido para o todo.

%3 Sobre a relagdo entre racismo e progresso no final do século XIX, cf. Nisbet (1985, p. 291-300). Robert Nisbet
ressalta que, neste periodo, “dezenas de milhdes de ocidentais, em ambos os lados do Atlantico, acreditavam
implicitamente numa base racial para o progresso.” (1985, p. 293)
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“um povo de Estado”, com propensdo natural ao progresso, e “nenhuma raga poderia competir
com eles na teoria do Estado.” Em razdo destas caracteristicas, caberia aos arianos a missao
de “educar outras racas a respeito da teoria politica e dos assuntos de Estado”. Em outros
termos, cabia-lhes “ensinar a civilizagdo ao restante da humanidade.” (apud Koskenniemi,
2004, p. 104) As demais ragas seriam sujeitos passivos dessa missdo civilizadora ariana. A
fala de Bluntschli ilustra de maneira muito forte 0 modo como o direito internacional foi
elaborado a partir de uma distingdo racial, que se reflete nas categorias de civilizado e nao
civilizado.

Na perspectiva critica de Anghie e Koskenniemi, a relagdo da Europa com as coldnias
moldou o direito internacional no periodo de sua formagdo, e teve repercussdes para suas
principais categorias, como a de soberania. Anghie afirma que o positivismo foi instrumental
para o colonialismo e o projeto civilizador. Aqui, cabe esclarecimento sobre a perspectiva dos
dois autores. Anghie, diferentemente de Koskenniemi, classifica os autores internacionalistas
do final do século XIX como positivistas. Refere-se a alguns deles como “exclusivamente
positivistas”, como Westlake e Hall (Anghie, 2004, p. 43). Para ele, portanto, o positivismo
foi a perspectiva tedrica que animou a formacao do direito internacional, inclusive na Revue e
no IDI. Porém, Anghie qualifica este positivismo: a normatividade do direito internacional
deste periodo ndo seria fundada propriamente na soberania, mas na qualidade do
pertencimento dos Estados a uma familia de nagdes civilizadas. E um positivismo, portanto,
de matiz organicista. A divergéncia consiste em que Koskenniemi apresenta o esprit
d’internationalité como sensibilidade tipica dos homens de 1873, evitando classificacdes, ao
passo que Anghie traduz esta sensibilidade como positivismo de matizes organicas.

A distingdo entre civilizados e ndo civilizados estd na base da afirmagdo da soberania
dos Estados europeus. Embora a perspectiva positivista represente o direito como emanagao
da vontade soberana, para os juristas internacionalistas do final do século XIX, somente a
vontade dos Estados pertencentes ao mundo civilizado (anglo-europeu) era juridicamente
relevante. Outros Estados e povos, por ndo pertencerem a familia de nagdes civilizadas,
estavam excluidos do grupo cuja vontade gerava direito. Por isto, a base da normatividade
para estes positivistas no final do século XIX ndo era o conceito de “soberania”, mas a ideia

de “sociedade” (Anghie, 2004, p. 35).

O conceito de sociedade é crucial para o esquema positivista porque permite fazer
distingdo entre diferentes tipos de Estados; o efeito da distingdo ¢ excluir Estados
ndo europeus da familia de nagdes e portanto da propria soberania. [...] Este
escoramento no conceito de sociedade para estabelecer a soberania parece algo
destoante com a alegagdo de que a soberania seja o nucleo e o principio essencial do
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direito internacional, ¢ que tudo no sistema deriva da soberania. (Anghie, 2004, p.
99)

E o pertencimento a sociedade de nacdes civilizadas que gera o atributo da soberania.
A doutrina da soberania, neste sentido, foi fundada numa “discriminagdo cultural e racial”
sobre a qual se fazia a distingdo entre os civilizados europeus e os nado civilizados do restante
do mundo (Anghie, 2004, p. 100).

O resultado desta maneira de construir a doutrina da soberania ¢ a concepgao de que
os Estados europeus soberanos se relacionam, no plano internacional, com entes nao dotados
de soberania. A isto Anghie se refere como “encontro colonial” ou “confronto colonial”. Dado
que o direito seja fruto da vontade soberana, pela perspectiva positivista, “o estado soberano
pode fazer como desejar em relagao a entidade nao soberana, que carece de personalidade
juridica para fazer qualquer oposi¢ao juridica.” (Anghie, 2004, p. 34) Koskenniemi
exemplifica o ponto, ao narrar que juristas como Westlake e Hall retiravam completamente a
aplicabilidade do direito publico as relagdes entre comunidades protetoras (europeias) e
protegidas (ndo europeias): “as unicas obrigacdes de direito internacional devidas pelo
colonizador eram em relagdo a outros colonizadores.” (Koskenniemi, 2004, p. 108) Mais
especificamente, cita Westlake em suas afirmacdes de que “o direito internacional precisa
tratar os nativos como nao civilizados” e de que “deixa o tratamento dos nativos a consciéncia
do Estado ao qual ¢ conferida a soberania” (apud Koskenniemi, 2004, p. 127). Nota-se que a
constru¢dao da doutrina da soberania, feita com base na distin¢do civilizados/ndo civilizados,
permitiu aos Estados europeus se comportarem de maneira livre e violenta em relacdo ao
restante do mundo: afinal, o direito internacional do periodo permite a discriminagao racial, a
subordinagdo cultural, a tomada de territorio e a exploragdo econdmica (Anghie, 2004, p. 7).
O efeito ¢ o desempoderamento dos povos ndo europeus (Anghie, 2004, p. 37). Essas
caracteristicas do direito internacional tém ligacdo com o processo de ampliacdo comercial
experimentado no século XIX. Este ponto sera retomado adiante.

A distingdo entre civilizados e ndo civilizados permitia aos positivistas de final de
século identificar um gap entre dois grupos. A civiliza¢do europeia era apresentada como o
modelo do bom e do desejavel, para o qual as nagdes barbaras deveriam ser conduzidas.
Anghie se refere a isto como “dindmica da diferenca”: a partir da identificacao desse gap, os
juristas internacionalistas propunham técnicas para supera-lo (Anghie, 2004, p. 37). Essas
técnicas sao conducentes a assimilagcdo dos diferentes povos ao direito internacional europeu,
e estdo na base da universalizagdo deste direito. Em outros termos, os povos ndo europeus sao

apresentados como retrogrados, necessitando incorporar-se a ‘“civilizagdo universal da
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Europa”. O universal identifica-se com o civilizado; ja o particular, a ser suprimido, com o
ndo civilizado (Anghie, 2004, p. 3; cf. Pahuja, 2009). Torna-se possivel ler o proposito do
IDI, na redagdao de Bluntschli, de outro modo: ressaltando-se as implicagdes da civilizag¢do
para a normatividade do direito internacional e para o0 modo como este direito definiria as
relacdes entre europeus e o restante do mundo. O significado disto € que os juristas
internacionalistas do final do século XIX “elaboraram uma moldura juridica que justificava a
colonizagdo como meio de realizar a missdo civilizadora.” (Anghie, 2004, p. 10) Na
interpretagdo de Koskenniemi, esta moldura era ao mesmo tempo excludente e inclusiva. Era
excludente na medida em que, diferenciando europeus de ndo europeus, tornava impossivel a
extensdo dos direitos dos europeus aos nativos. E era inclusiva, mas em sentido qualificado,
porque a inclusao se dava pela anulagdo da alteridade dos nativos (ver também Pahuja, 2009).
S6 poderiam ser incluidos caso abandonassem suas praticas em favor do modo de vida
europeu. Em especial, o discurso do humanitarismo universalista canalizava as pretensdes dos
juristas internacionalistas de substituir instituicdes nativas por instituigdes europeias
(Koskenniemi, 2004, p. 130). Trata-se de projeto de assimilagdo, que se repercutiu nas formas

do direito internacional do periodo.

Categorias juridicas do encontro colonial: direito internacional e assimilagdo

Anthony Anghie destaca quatro modos pelos quais a assimilagdo se refletiu no
instrumental juridico internacionalista: a coloniza¢do, a doutrina do reconhecimento, os
protetorados e a celebragdo de tratados entre Europeus e ndo-europeus (tratados desiguais)

(Anghie, 2004, p. 67).

Colonias

Em termos juridicos, a colonizag¢do suplantava a auséncia de personalidade juridica do
colonizado pela incorporacdo a metropole. Uma vez colonizado, o territério passava a
soberania da nagao europeia. Deste modo, entrava no direito internacional europeu. Colonias
poderiam ser obtidas por descoberta, ocupagdo, conquista e por cessdo territorial. As
categorias do direito privado contribuiam para justificar o processo colonizador.

Cessao, terra nullius e uti possidetis sao derivadas do direito privado, por sua vez

com raizes no direito romano (a partir do esforco de sistematizagdo de Savigny e Puchta).

Além da “cessdo” pactuada (e o tratado de cess@o poderia ser obtido por coagdo militar, que
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ndo era proscrita pelo direito internacional da época, nisto ndo sendo muito diferente da
conquista), categorias como “terra nullius” e processos de aquisi¢do por “uti possidetis”
habitavam o imaginario juridico internacionalista da época (Anghie, 2004, p. 82-4), tendo-se
refletido na Conferéncia de Berlim, abordada adiante.

A esse respeito, Anghie cita o jurista germano-britanico Lassa Oppenheim (1858-
1919), em passagem na qual apresenta as “restricdes” a pratica da ocupagdo: “Apenas podem
ser objeto de ocupacgao os territérios que nao sejam terra de nenhum Estado [no State’s land],
quer inteiramente desabitadas, como um uma ilha, quer habitadas por nativos cuja
comunidade ndo seja considerada um Estado.” (apud Anghie, 2004, p. 83 — acrescentou-se
énfase) Como se observa, a distingdo civilizados/ndo civilizados, juridicamente elaborada em
doutrinas como a da ocupagdo, permitia a espoliacao territorial dos povos nao europeus. E, a
partir dela, o dominio de matérias-primas, a abertura de portos ¢ de novos mercados
consumidores, no contexto de uma Europa po6s-Revolucao Industrial, com economias

capitalistas em expansao.

Doutrina do reconhecimento

A doutrina do reconhecimento dialoga muito bem com a dualidade inclusdo-exclusdo
a que se refere Koskenniemi, e que Anghie chama de dindmica da difereng¢a. De um lado, ela
foi a chave para privar o mundo nao europeu em relacdo a capacidade soberana. De outro,
ofereceu o caminho de entrada a outros povos no direito internacional europeu (ou na familia
de nagoes), desde que o padrado de civilizagdo fosse atingido. Para que o Estado ndo europeu
fosse considerado soberano, ndo bastava ter controle sobre o territoério: a extensdo da
soberania para além dos Estados europeus passou a estar dependente do reconhecimento.
Evidentemente, porém, o reconhecimento ndo estava na base da formacdo da soberania dos
proprios Estados europeus (Anghie, 2004, p. 57-9). Neste sentido, a doutrina foi concebida
para ser aplicada fora da Europa, como uma maneira de realizar a “metamorfose de uma
sociedade nao europeia em uma entidade juridica.” (Anghie, 2004, p. 75)

Por sua vez, o reconhecimento estava atrelado a percepcao de que certa sociedade nao
europeia havia se tornado civilizada. Conforme adverte Koskenniemi (2004, p. 134), ndo
havia critério estavel ou claro para se saber quando a nacdo havia alcancado o padrdo de
civilizagdo. Mas, segundo Anghie, a ideia geral era a de que o “Estado ndo europeu era
considerado civilizado se pudesse prover a um individuo, estrangeiro europeu, o mesmo

tratamento que o individuo esperaria receber na Europa.” (Anghie, 2004, p. 84) Anghie
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exemplifica com Westlake: “Quando pessoas de raga europeia tém contato com tribos
americanas ou africanas, a necessidade priméria ¢ um governo sob a protecdo do qual estas
pessoas possam conduzir a vida complexa a que estdo acostumadas em suas casas.” (apud
Anghie, 2004, p. 85)

Tornar-se civilizado implicava garantir aos europeus direitos de residéncia, de praticar
atividades comerciais, de propriedade e de seguranga dos contratos. Em outros termos, a
doutrina do reconhecimento implicava reformas nas instituigdes domésticas dos Estados nao-
europeus, de modo a torna-las mais semelhantes ao modelo a que os europeus ja estavam
acostumados, e que entendiam ser mais propicio a atividade comercial. Dentre as reformas
necessarias estava o estabelecimento da jurisdi¢ao consular.

Por este procedimento, o nacional europeu nao poderia ser julgado pela autoridade ou
leis locais, mas por consul do pais europeu de origem, com o direito correspondente (Anghie,
2004, p. 85-6). Outro modelo de jurisdicdo consular previa a existéncia de tribunais mistos,
em que europeus € nativos fariam conjuntamente os julgamentos. Segundo Koskenniemi, em
alguns casos havia possibilidade de apelo da decisdao do tribunal misto a uma corte do Estado
europeu (Koskenniemi, 2004, p. 134). A Turquia entrou para a “familia de na¢des” em 1856,
com o Tratado de Paris, mas jurisdigdes consulares europeias ja existiam ali desde 1836
(Koskenniemi, 2004, p. 106). Outros Estados, como Japao, Sido (atual Tailandia) e China,
também entraram para o rol das nagdes civilizadas por meio da doutrina do reconhecimento.
Similarmente, todos eles conviveram com jurisdi¢do consular europeia até inicio do século
XX. Koskenniemi ressalta o carater paradoxal deste procedimento de inclusdo-exclusao dos
ndo europeus no direito internacional: “[p]ara que obtivessem igualdade, a comunidade nao
europeia deveria aceitar a Europa como mestre — mas aceitar um mestre era prova de que nao
se era igual.” (Koskenniemi, 2004, p. 136) E que destino guardava o direito internacional aos
Estados que ndo incorporassem institui¢des europeias, nao sendo, portanto, reconhecidos?

Eles estavam sujeitos a colonizagdo, ou a guarda de poténcia protetora (Anghie, 2004, p. 76).

Protetorados

Os protetorados sdo caracteristicos da por¢ao final do século XIX (Anghie, 2004, p.
87). O protetorado ¢ andlogo, no direito internacional, a instituicdo da “tutela” no direito
privado. Ainda analogamente, ¢ meio para suprir a “incapacidade civil” do Estado retrogrado.
Exemplo desta analogia ¢ dado por Koskenniemi, ao citar o jurista suico Joseph Hornung

(1857-1931), referindo-se aos povos asiaticos e africanos: “sdo criangas, é claro, mas
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tratemos-lhes como se tratam criangas, por meio da gentileza e da persuasao ... Nos aceitamos
a hegemonia e a futela dos fortes mas somente nos interesses dos fracos e visando sua futura
emancipag¢do.” (apud Koskenniemi, 2004, p. 130 — acrescentou-se énfase) A “incapacidade
civil” fica evidente na comparacdo com as criancas: a forma juridica para lidar com esta
incapacidade ¢ “tutela”, até que ocorra o evento juridico da “emancipa¢do”. Todas estas
categorias do direito privado estdo envolvidas, por transplante, na institui¢do do protetorado
no direito internacional.

Formalmente, o protetorado ndo conferia soberania da poténcia protetora sobre o
Estado protegido. Por meio de tratado, o Estado protegido cedia apenas o controle sobre seus
assuntos externos. Em tese, o Estado protegido retinha autoridade sobre seus assuntos
internos. Na pratica, porém, a distingdo entre soberania interna e externa era “porosa €
artificial”, e era comum que as poténcias protetoras interferissem na ordem sucessoria do
governo do Estado protegido (Anghie, 2004, p. 87-8). Exemplo é o Egito, que foi protetorado
britanico, em termos formais, de 1914 a 1922, mas, na pratica, ao menos desde 1882. A Gra-
Bretanha interferia na escolha dos governantes e até mesmo dos ministérios (Koskenniemi,
2004, p. 152). “Significativamente, portanto, o mecanismo do protetorado permitia que os
Estados europeus exercessem controle sobre um Estado quanto a seus assuntos internos e
externos, mesmo que sustentasse que a soberania estava propriamente situada no governante
local.” (Anghie, 2004, p. 88) Para Anghie, a disting@o entre coldnia e protetorado sofreu, na

pratica, erosao gradual.

Se era desejavel explorar as matérias-primas de paises asiaticos e africanos e
desenvolver novos mercados ali, isto era feito, onde possivel, sem assumir controle
politico sobre o territdrio e com ele todos os custos e problemas de lidar com uma
coldnia. Visto desta perspectiva, a situacdo ideal era aquela em que o controle
econdmico pudesse ser exercido sobre um Estado ndo europeu que fosse
nominalmente, ao menos, “soberano”. Como um instrumento juridico, o arranjo do
protetorado era idealmente adequado a implementacdo de uma politica assim.
(Anghie, 2004, p. 90)

Em outros termos, o protetorado era a forma juridica pela qual os Estados europeus — e
sobretudo a Gra-Bretanha — expressavam sua preferéncia pela estratégia de “trade, not rule”
(império informal ou indireto) nos cendrios em que isto era possivel: ou seja, em que
governantes nativos fossem capazes de garantir a ordem local necessaria a condugdo do
comércio. Em termos econdmicos, pode-se interpretar que a forma juridica do protetorado
permitia a poténcia europeia reduzir custos de viabilizagdo da atividade comercial,
transferindo a outros o encargo da administracao direta e do policiamento, a0 mesmo tempo

em que retinha para si o controle sobre o governo local.
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Tratados desiguais

Por fim, o direito internacional da segunda metade século XIX incluia a celebragdo de
tratados como mecanismo de assimilagdo. Trata-se de algo paradoxal: os Estados nao
europeus e nao civilizados, e portanto ndo soberanos, engajavam-se em negocios juridicos
com Estados europeus. Mesmo carecendo de personalidade juridica formal no esquema
conceitual do direito internacional europeu, estes Estados eram, ainda assim, capazes de
firmar certos tratados aos olhos dos europeus (Anghie, 2004, p. 76). Embora sem fundamento
numa concepgao positivista de direito, a pratica dos Estados europeus era tomar estes tratados
como tendo carater vinculante para os povos nao europeus. Neste ponto, a doutrina
internacionalista torna-se apologética da pratica dos Estados.

Segundo Anghie, a solugdo dos positivistas diante da fraqueza da correspondéncia
dessa situacdo com seu esquema conceitual prévio — segundo o qual o “incapaz” ndo expressa
vontade juridicamente “valida” — era ater-se a letra do tratado, a “forma” do que ja estava
pronto. Como resultado, ndo importava se o tratado havia sido obtido sob coer¢do (Anghie,
2004, p. 72). Exemplo da pratica de considerar valido o tratado obtido frente a governos cuja
soberania se negava (por ndo pertencerem ao mundo civilizado) e por coerc¢do ¢ o tratado de
Nanking, de 1842, firmado ap6s as Guerras do Opio de 1839-42 entre China e Gri-Bretanha.
Pelo tratado, Hong Kong foi cedida a Gra-Bretanha, cinco portos chineses foram abertos ao
comércio, e regime preferencial de tarifas foi estabelecido para as importagdes britanicas.
Além disso, fixou-se o pagamento de indenizagdes pelas perdas britanicas na Guerra (Anghie,
2004, p. 76), e nacionais britanicos chegaram a estar no controle de alfandegas portuarias
chinesas (Brown, 2003, p. 61).

A pratica de considerar validos os tratados obtidos por coer¢do viria a persistir mesmo
apds a Primeira Guerra Mundial: o Tratado de Versalhes, dentre varias outras obrigagdes,
forgcou a Alemanha a pagar indenizagdes de guerra, e a internacionalizar o Canal de Kiel —
ponto que estd na origem da controvérsia relativa ao caso Wimbledon, a ser abordado na secao
2.1.3. Dificilmente se poderia, sendo na imaginacao juridica, dizer que a Alemanha firmou o
Tratado de Versalhes como expressdo de sua vontade soberana (e ndo da capitulacdo na
guerra). Que a Corte Permanente de Justigca Internacional o tenha assim considerado, embora
seja outro assunto, ndo deixa de ser pertinente como expressaio do modo como o direito

internacional, em seu periodo cléssico, tomou tratados desiguais e obtidos por coer¢do como
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validos. Mas, no exemplo da Alemanha do inicio do século XIX, ja ndo esta em jogo o uso da
celebragdo de tratados como meio de entrada na comunidade de nagdes.

Tradugoes juridicas da corrida colonial na Conferéncia de Berlim

O impacto da racializagdo do direito — ou seja, da distingdo entre civilizados e ndo
civilizados — sobre a maneira como as categorias juridicas moldavam a percepg¢ao da realidade
(ou seja, como componentes de uma langue) ¢ evidente na Conferéncia de Berlim, de 1884-
1885 (como parole correspondente a esta langue). A expansdo colonial destacou-se como
fendomeno das relagdes internacionais na por¢ao final do século XIX (Anghie, 2004, p. 65). As
pretensdes imperiais dos Estados europeus geravam atritos, e a Conferéncia foi a tentativa
multilateral de lidar com a competi¢io pela Africa por canais pacificos (Koskenniemi, 2004,
p.- 123). A Conferéncia foi arranjo entre europeus a respeito de territorios africanos. As
autoridades africanas existentes sobre estes territorios ndo foram chamadas ao pacto em que
os critérios de divisdo foram estabelecidos (Anghie, 2004, p. 91). A postura ¢ “coerente” com
a doutrina de soberania que encara o mundo europeu civilizado como sujeifo da soberania, € o

restante, como seu objeto (Anghie, 2004, p. 102). Na Conferéncia de Berlim,

a diplomacia e a politica tradicional do balango de poder foram combinadas com o
direito internacional, conforme as poténcias imperiais da Europa tentavam criar uma
moldura juridica e politica para garantir que a expansdo colonial na bacia do Congo
acontecesse de maneira ordenada e que minimizasse as tensdes entre os trés Estados
europeus mais poderosos da época: Inglaterra, Franca e Alemanha. (Anghie, 2004,
p. 90-1)

Juridicamente, o sentido da Conferéncia foi transformar o territorio do continente
africano em terra nullius, sujeitando-o a divisdo pelas poténcias europeias (Anghie, 2004, p.
91). A Conferéncia teve trés objetivos principais: fixar regras para aquisi¢ao de territorios,
firmar a liberdade de navegacdo ao longo dos rios Congo e Niger — respectivamente o
segundo e o terceiro rios mais longos da Africa — e estabelecer liberdade comercial na bacia

do rio Congo (Koskenniemi, 2004, p. 123).

Normas sobre aquisi¢do de territorio na disputa colonial

Na questao territorial, destacam-se os seguintes pontos: (i) reconhecimento do Estado
Independente do Congo; (ii) a afirmacao do critério de ocupagao efetiva do territorio; (iii) o
estabelecimento precario do dever de notificagdo de aquisi¢des territoriais e (iv) a criacao de

regime juridico a parte para os protetorados.
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A Conferéncia ficou conhecida por dar as bases para a partilha europeia da Africa, e
por consolidar a criagdo do Estado Independente do Congo como propriedade pessoal do Rei
Leopoldo II, da Bélgica — que so6 viria a passar ao status de colonia belga (e ndo de
propriedade do Rei) em 1908 (Koskenniemi, 2004, p. 156-9). Inicialmente apresentada como
Associagdo Internacional do Congo, o Estado particular do rei belga foi reconhecido pelos
Estados Unidos em 1884, e sua participagdo na Conferéncia implicou o reconhecimento
formal das demais poténcias europeias.

Quanto as bases para a partilha da Africa, a conferéncia firmou regra de aquisi¢éo
territorial que rompia com a pratica anterior. Até a Conferéncia, era comum que poténcias
europeias buscassem fundar o titulo a territorios africanos em tratados de cessdo, firmados
com autoridades nativas, governantes locais, chefes tribais etc. A pratica gerava, como visto
anteriormente, dificuldades de justificacdo diante da perspectiva juridica positivista
predominante. Na Conferéncia, o padrdo de aquisicdo por cessdo foi substituido pela
aquisicao por ocupagdo efetiva. Mas nao houve definicdo do que seria considerado efetivo
para os fins desta ocupacao: tudo o que o Artigo 35 da Ata da Conferéncia de Berlim exigia
era o “estabelecimento de autoridade nas regides ocupadas”, de modo “suficiente para
proteger os direitos existentes e, de acordo com o caso, a liberdade de comércio e de transito.”
(Koskenniemi, 2004, p. 124) Com o padrdo de ocupagdo efetiva, os tratados de cessdo
tornaram-se dispensaveis, tendo sido incorporados apenas subsidiariamente como
demonstracdo de que a ocupacao era “pacifica”. A pratica de continuar a empregar tratados de
cessao como parte da justificagdo apelava para a forca moral — e ndo propriamente juridica —
do ato, visto que o direito internacional da época ndo proscrevia a conquista violenta como
forma de aquisigdo territorial.

A conferéncia estabeleceu o dever de notificar as demais poténcias europeias da
aquisicdo de territdrio em solo africano. Outros Estados poderiam, entdo, apresentar objecoes.
Mas ndo havia clareza sobre como resolver as disputas, nem em que foro (Anghie, 2004, p.
94). A concepgdo era a de que o dever de notificacdo desse margem a pratica de consultas
entre os Estados envolvidos na disputa colonial, funcionando, assim, como mecanismo
informal de prevenc¢do ou solucdo pacifica de controvérsias. Na pratica, 0 mecanismo nado foi
capaz de evitar conflitos armados entre as poténcias.

Por fim, houve a exclusdo dos protetorados do ambito da exigéncia de ocupacio
efetiva. Em outros termos, caso o territorio fosse protetorado de poténcia europeia, o exercicio
de autoridade direta estava dispensado. O efeito da conjuncdo destas regras a respeito da

questao territorial africana, em sua vagueza, ¢ deixar ampla margem de liberdade as poténcias
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europeias (Koskenniemi, 2004, p. 125). Em outros termos, a colonizag¢do nao sofreria entraves
efetivos por parte do direito internacional, que assim deixava o caminho aberto a expansdo do

comércio europeu, bem como a sua propria expansao.

Comeércio e navegagado, civilizagdo e direito na Conferéncia de Berlim

Quanto a comércio e navegacao, as disposi¢cdes da Conferéncia de Berlim (1884-1885)
sdo relevantes por demonstrarem como o direito foi empregado no intuito de favorecer a
expansdo comercial via colonizacdo. No entanto, nem as disposi¢cdes de liberdade de
navegacao, nem as de liberdade comercial se efetivaram. A intencdo original era que o centro
da Africa fosse internacionalizado, e isto se faria conferindo sua guarda & Associagdo
Internacional do Congo, a cargo do Rei Leopoldo II da Bélgica. Porém, a incumbéncia desta
tarefa a Associacdo de Leopoldo, com sua transformagdo em Estado Independente do Congo,
frustrou a internacionalizagdo: o centro da Africa ficou sob controle belga (Koskenniemi,
2004, p. 127). Na pratica, a abertura comercial da Africa significou apenas abertura exclusiva
aos produtos da poténcia que colonizava cada territdrio especifico.

Para além das questdes territoriais, de navegagdo e comércio, a Conferéncia de Berlim
representou mudanga no modo como a colonizagdo era feita e justificada. Do modelo anterior,
baseado em império informal e justificado pela necessidade de lucro, passa-se a outro, de
império formal, e justificado com base no comércio apresentado como ferramenta de
civilizagdo. Nao houve completa extingdo do primeiro, nem o segundo comegou apenas a
partir da Conferéncia. A India, por exemplo, havia sido administrada pela British East Indian
Company, que foi dissolvida em 1858, apds o que o territorio indiano passou a estar sob
controle direto da coroa britanica. Antes, portanto, da Conferéncia. Mas 1885 foi marco
simbolico e discursivo da transicdo no modo como a colonizagao europeia era conduzida no
restante do mundo. Esta transicdo foi positivada no artigo 35 da Ata de Berlim, que exigia
ocupagao efetiva, representando a migracdo do modelo de império informal ou indireto para o
formal ou direto, e no artigo 6°, que fixava o propodsito da colonizagdo em termos de bem-
estar material e moral dos nativos (Anghie, 2004).

Como se disse, ocorreu transicdo de império informal ou indireto para o formal ou
direto. A técnica de império informal envolve o emprego de companhias que recebem
concessao da poténcia colonizadora para explorar o comércio no territdrio colonizado,
incluindo direitos de administrar, policiar, fazer guerra etc. Por delegacdo do Estado

colonizador, a companhia se comporta na coldnia, e em relagdo a seus competidores externos,
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como se Estado fosse. Mas a coloniza¢do propriamente dita ¢ conduzida por companhias
privadas. J& o império formal envolve a administragdo direta da metropole sobre a colonia,
sem intermediarios privados, € com afirmag¢ao de sua soberania (Anghie, 2004).

Quanto ao aspecto da justificacao, a Conferéncia de Berlim representou a transi¢ao da
colonizacdo abertamente motivada pela busca do lucro via companhias privadas, tipicas do
modelo de império indireto ou informal, para outra motivagdo, mais sofisticada. A redagdo do
artigo 6° estabelecia que as poténcias cuidariam da “melhoria das condi¢des de bem-estar
moral e material” dos territorios colonizados. O proposito da colonizagdo passa a ser definido
também com base em prestacdo aos ndo civilizados, e esta prestacdo consiste em levar-lhes
melhorias materiais e morais. Trata-se da positivagdo da missdo civilizadora, também
conhecida como “fardo do homem branco” (cf. Easterly, 2006). Aqui, estdo envolvidos dois
aspectos interrelacionados. De um lado, esta nova justificativa esta diretamente associada a
distin¢do entre civilizados e ndo civilizados. De outro, vincula-se & mudanga na forma como o
papel do comércio na colonizagdo ¢ apresentado.

Quanto ao primeiro aspecto (civilizados e ndo civilizados), a coloniza¢ao passa a ser
apresentada como forma de educar os povos ndo europeus, trazendo-os a cristandade e as
instituicdes caracteristicas da cultura europeia, percebidas, como se disse, como superiores.
Koskenniemi faz referéncia a trés “Cs” empregados como mote nesse processo: civilizagdo,
comeércio e cristandade (Koskenniemi, 2004, p. 146). Uma das bandeiras levantadas durante a
conferéncia foi a necessidade de “tratamento humanitario dos povos inferiores e submetidos.”
(Anghie, 2004, p. 96) Como se viu anteriormente, o humanitarismo universalista foi
empregado pelos juristas internacionalistas como instrumental para a substituicdo das
instituicdes nativas por institui¢des europeias. Isto fazia parte do processo de civilizagdo.

Quanto ao segundo aspecto (novo papel do comércio), a colonizagdo deixou de ser
justificada diretamente com base na busca por lucro. Cumpre observar que esta mudancga esta
ligada a transi¢cdo do modelo de império informal para o formal: ao passo que a motivacao de
companhias privadas para conducdo da colonizagdo era justificada em bases abertamente
privadas (a busca do lucro), a técnica de império formal, com engajamento direto do Estado,
permitiu revestir a empreitada colonizadora de propositos mais “nobres”, associados ao
interesse publico universal. Houve “deslocamento da linguagem vulgar do lucro para aquela
de ordem, governanga e humanitarismo.” (Anghie, 2004, p. 69) Acentuaram-se, portanto, as

notas civilizadoras da competicao colonial. Em especial, o comércio ¢ apresentado como meio
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de levar a civilizagio aos povos colonizados®®. A fala de Bismarck na inauguragio da
Conferéncia, citada por Anghie, ¢ ilustrativa do ponto: “todos os Governos convidados
compartilham o desejo de trazer os nativos da Africa ao pélio da civilizagido pela abertura do
interior do continente ao comércio.” (apud Anghie, 2004, p. 97) Trata-se da entrada do
argumento do doux commerce, tdo caro ao liberalismo, no plano internacional (vide sec¢do
3.1). Nota-se o quanto do liberalismo a nova justificativa incorporou: o comércio ¢
apresentado como gerador de bem-estar nao s6 material, como também moral. Por meio dele
¢ possivel alcangar a civilizagao.

Ha outro aspecto envolvido na apresentacdo do comércio como integrante da tarefa
civilizadora, em substitui¢do a justificagdo direta no lucro. Ela poderia ser interpretada como
movimento rumo a planificagdo estatal de atividades econOmicas, contraria, portanto, ao
espirito liberal do século XIX. Mas nao. A mudanca “permitiu que o interesse privado
desfilasse como interesse publico” (Koskenniemi, 2004, p. 126). O ponto ¢ ilustrado pelo
comportamento de companhias alemas de coloniza¢do. Apos a anexagdo de Togo e Camardes
pela Alemanha, na década de 1880, as companhias coloniais de Hamburgo recusaram-se a
assumir a administracdo. “Em sua visao, era tarefa do Estado estabelecer administragdo e
policia nestes territorios para criar e manter condi¢des de ordem para o comércio e o
assentamento.” (Koskenniemi, 2004, p. 145) Percebe-se o seguinte: no modelo de coloniza¢ao
ou império informal, as companhias precisavam arcar com os custos de realizar tarefas de
Estado nas areas colonizadas, como administracdo publica, seguranga, infra-estrutura etc.
Com a transi¢ao para o modelo de colonizacao direta ou império formal, estes custos sdo
transferidos ao Estado: as companhias ficam livres para atuar em atividades mais diretamente
relacionadas a obteng¢do de lucros. A transferéncia do fardo administrativo das companhias de
colonizagdo ao Estado ¢ discursivamente refor¢ada pela roupagem civilizadora e humanitaria
com que a colonizacio é vestida apds a Conferéncia de Berlim. E plenamente compativel com
o ideario liberal que o provimento de bens publicos, como a ordem, a seguranca da
propriedade e dos contratos, esteja a cargo do Estado, deixando os individuos livres para

buscar cada qual o seu proprio ganho®’.

Os membros do IDI e a Conferéncia de Berlim

36 Balakrishnan Rajagopal, em linha com Anghie, considera que o nexo entre civilizagdo e capitalismo “forneceu
uma justificacdo moral para a expansao comercial nas colonias” (Rajagopal, 2003, p. 24).

37 Em conexdo com este aspecto, ver, na se¢do 3.1, a discussdo sobre as bases institucionais da livre atuacdo dos
mercados, em Adam Smith.
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E como se posicionaram os juristas internacionalistas do IDI a respeito da Conferéncia
de Berlim? Segundo Koskenniemi, os membros do IDI apregoavam a extensdo formal da
soberania europeia em territorio africano como meio de levar a civilizagao (Koskenniemi,
2004, p. 107-10). Esta posi¢do os inclinava favoravelmente ao propdsito da Conferéncia. O
Rei Leopoldo 11, da Bélgica, também contou com o conselho juridico de membros do IDI para
fazer sua Associagdo Internacional do Congo ser reconhecida pelos Estados Unidos (1884) e
pelas poténcias europeias como entidade soberana (Koskenniemi, 2004, p. 143). Em outros
termos, o IDI conferiu apoio intelectual inicial a empreitada colonial do Rei Leopoldo II da
Bélgica.

Para além da questdo do Congo, no geral, embora tenham saudado as disposi¢des da
Ata de Berlim a respeito da liberdade de navegag¢do e de comércio, os membros do IDI
tiveram postura ambivalente quanto as disposi¢odes territoriais (Koskenniemi, 2004, p. 149).
Afinal de contas, embora resultassem na exportagdo da soberania europeia a Africa, os
critérios para a partilha ndo eram fortes o suficiente: o requisito de ocupagao efetiva nao havia
definido o que efetividade significava; a exclusdo dos protetorados do ambito da regra era
excessivamente limitante, ja que boa por¢ao do continente africano estava sob o formato de
territorio protegido de poténcias europeias (sobretudo da Gra-Bretanha); e as previsdes de
notificagdo criavam sistema de consultas em base ad hoc, sem detalhamento de como as
disputas territoriais seriam resolvidas. De fato, pode-se considerar que a Conferéncia de
Berlim, na questao territorial, ndo foi bem sucedida nem mesmo em firmar a preponderancia
do critério de ocupagdo efetiva como meio de aquisi¢do territorial colonial no direito
internacional.

O motivo para o fracasso da doutrina da ocupagdo efetiva foi a pratica das poténcias
europeias em sentido contrario. Ao passo que a Gra-Bretanha matinha pretensdes de
estabelecimento de dominio do “Cairo ao Cabo”, ou seja, do norte ao sul africano, a Franca
tinha como projeto fazer um cinturdo de influéncia que se estenderia do Atlantico ao Mar
Vermelho, portanto, de oeste a leste (Koskenniemi, 2004, p. 152). Evidentemente, estes
projetos entravam em choque, ndo podendo coexistir. Além disso, a entrada tardia da
Alemanha de Bismarck na disputa colonial acirrava a competi¢ao por zonas de influéncia nao
s6 na Africa, como também na Asia e no Pacifico. Ja em 1898, por exemplo, a Gra-Bretanha
ignorou a doutrina de ocupacdo efetiva para tomar da Franca a ilha fluvial de Fashoda, no
Suddao. A Franga ocupava o territorio com pequeno contingente, mas os britdnicos o
consideravam parte de sua zona de influéncia. O incidente marcou a queda do critério

estabelecido pelo artigo 35 da Ata de Berlim. Em outros termos, o requisito de ocupagao
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efetiva falhou, tendo sido, na pratica, substituido pela aquisi¢do de territorio baseada em
esferas de interesse abstratamente delimitadas, em areas de influéncia (Koskenniemi, 2004, p.
154).

Koskenniemi interpreta esta mudanca na forma de justificar a aquisi¢ao territorial
colonial de maneira associada a alteragdo da propria justificagdo do processo colonizador: seu
sentido civilizador e humanitario perdeu espaco. Com a escalada de tensdes rumo a Primeira
Guerra, as roupagens filantropicas e humanitarias foram sendo deixadas de lado, e a
empreitada colonizadora passou a ser encarada como proje¢ao do balanco de poder europeu
na Africa, na Asia e no Pacifico. Ao chegar o ano de 1914, as justificativas civilizadoras da
colonizacdo haviam sido abandonadas (Koskenniemi, 2004, p. 155) e substituidas por

consideragdes de politica de poder.

Fracassos e sucessos do direito internacional do periodo

Nas proximidades do ano de 1914, praticamente todos os territorios da Asia, da Africa
e do Pacifico eram controlados pelos principais Estados europeus, quer no formato de
coldnias, quer no de protetorados (Anghie, 2004, p. 33). Este fato ¢ expressivo do modo como
o direito internacional europeu se universalizou (cf. Pahuja, 2009, p. 138): a colonizagdo e
doutrinas correlatas (protetorados, doutrina do reconhecimento, tratados desiguais), apoiadas
na missdo civilizadora, foram instrumentais para sua expansao e exportacdo ao restante do
globo. O comércio se expandiu e atingiu propor¢cdes mundiais nesta época. A empreitada
colonial envolveu, a um s6 tempo, o proposito comercial de garantir acesso a matérias-primas
e expandir mercados consumidores, e a base juridica representada por -categorias
legitimadoras deste proposito.

O direito internacional deste periodo abrigou a missdo civilizadora e, com ela, a
expansdo do comércio. Muito pouco teve de conteudos restritivos ao exercicio da violéncia
nas relagdes internacionais, apesar dos esfor¢os dos membros do IDI por interagdes entre
Estados baseadas numa consciéncia juridica e apaziguadas por mecanismos de solugdo

pacifica de controvérsias. E a violéncia esteve a servigo da expansao comercial:

[...] as grandes nagdes europeias queriam fazer do mundo ndo-europeu um lugar
seguro para o comércio europeu. Isto acarretava varios graus de intervengdo nas
areas menos desenvolvidas do mundo — para o pagamento das dividas, a protecao
dos nacionais e seus bens e a garantia dos padrdes minimos da justiga ocidental.
Conforme as circunstancias (vontade e capacidade dos governos locais), as formas
de intervencdo variavam do desembarque ad hoc de tropas e das ameagas das
canhoneiras britanicas as varias formas de controle: colonias, dominios,
dependéncias, protetorados, mandatos, etc. (Kaplan; Katzenbach, 1964, p. 53)
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Este direito ndo regula o comércio, apenas ¢ instrumental em relacdo a ele. O direito
internacional da porg¢ado final do século XIX e inicial do século XX deixa o caminho aberto ao
livre exercicio da atividade comercial e das financas, mas o comércio e as finangas sao
tratados como objetos alheios ao direito. Estdo na esfera privada, da autonomia da vontade.
Esta ¢ uma das faces do liberalismo: colocar a economia para fora da politica, tornando-a
autonoma (Kaplan; Katzenbach, 1964, p. 88). E, ao fazé-lo, torna a economia auténoma
também em relacdo ao proprio direito. Em outros termos, cumpriu ao direito dar suporte a
expansao econdmica, mas ndo criar regras limitadoras ou direcionadoras das atividades
econdmicas. O direito dos homens do IDI pretende informar a diplomacia, mas ndo o
comércio.

Houve, sim, normas econdmicas, mas estas nao provieram do direito internacional. O
Padrao-Ouro Internacional deu as bases para a interacdo dos Estados em matéria monetaria.
Este assunto sera desenvolvido no capitulo 3, mas a sintese de seus aspectos principais sera
aqui apresentada para fins de compreensdo de seu cardter normativo. Havia trés regras
basicas, e muitos Estados se comportaram de acordo com elas entre as proximidades de 1870
e 1914. Tinham carater informal; ndo estavam positivadas. Eram, antes, articuladas pela
classe internacionalizada de financistas que emergiu durante o século XIX, e que ganhou
influéncia econdmica e politica sobre os Estados em geral: a haute finance (Polanyi, 2001),
identificada em grupos como os Rothschild e os Baring Brothers (Ferguson, 2008, p. 88).

A primeira regra estabelecia que o compromisso dos Estados com a estabilidade
cambial deveria ser prioritario. O comando era preservar o valor da moeda: ndo imprimir
dinheiro sem lastro, manter o orcamento equilibrado e permitir periodos deflacionarios (que
causam desemprego) eram algumas das implicagdes da regra. A segunda exigia que o Estado
se comprometesse a trocar sua moeda por ouro, mantendo conversivel sua moeda,
irrestritamente. Por isso o ouro torna-se a medida universal das moedas do periodo. E a
terceira exigia que o Estado permitisse a entrada e saida de ouro por suas fronteiras. Em
outros termos: o investidor estrangeiro deveria poder sacar o investimento em ouro, € sair com
ele do pais sempre que quisesse. A logica comum as trés regras ¢ a preservacdo da
rentabilidade do investimento. O investidor que comprasse um titulo do tesouro britanico a £
100, com juros de 5% ao ano, teria o retorno de seu investimento diminuido caso a libra
perdesse 1% de seu valor em relagdo ao ouro. Ainda que nominalmente as £ 105 libras fossem

pagas ao cabo de um ano, seu valor real teria sido 1% minorado®®. O Padrio-Ouro

* Ou seja, o investidor que esperava ganho de £5, teria seu retorno real diminuido para £ 3,95, ao resgatar o
titulo e os juros por £ 105 apos perda de 1% do valor da libra em relagio ao ouro.
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Internacional buscava evitar isso pela manutencdo da paridade das moedas nacionais em
relacdo ao ouro.

A haute finance possuia interesse na estabilidade das relagdes internacionais entre
grandes poténcias, necessaria a preservagao do padrao-ouro, que por sua vez era a base para
criar ambiente seguro aos investimentos. Esse “agudo interesse pela paz”, articulado por uma
classe com ascendéncia sobre governos, e que “funcionava como a liga¢do principal entre a
organizagdo politica e econdmica do mundo”, ¢ o fator que Karl Polanyi (2001, p. 10)
identifica como explicativo da estabilidade conseguida no século XIX. O interesse pela paz,
aqui, ¢ privado, e fundado no ganho: sem a paz, o comércio e as financas sofreriam. Por sua
vez, a influéncia da haute finance sobre os governos ¢ explicada pela existéncia dos mercados
de titulos da divida publica. Ao longo do século XIX, os Estados crescentemente recorreram a
venda de titulos publicos para financiar despesas internas, aventuras coloniais e guerras. Ao
fazé-lo, tornaram-se dependentes da haute finance. Os Estados passaram a precisar manter a
credibilidade em sua capacidade de manter o valor de seus titulos, e a rentabilidade destes,
para que conseguissem captar recursos nos mercados financeiros (Ferguson, 2008). Na porcao
final do século XIX e inicial do século XX, isto significava jogar pelas regras do Padrao-Ouro
Internacional e manter a confianca da haute finance.

Depreende-se que, embora o direito internacional ndo criasse normas substantivas para
a atividade econdmica, estas ainda assim existiam, embora de maneira informal e ndo ligada a
qualquer discurso juridico, e constrangiam o comportamento dos Estados em matéria
monetaria e financeira. A adesdo dos Estados a estas regras nao foi feita por tratado
internacional, mas pode ser compreendida por sua dependéncia do acesso aos recursos dos
mercados financeiros. Para tanto, precisavam agradar a haute finance, detentora de recursos
para investimento nesses mercados (Ferguson, 2008, p. 88). A politica e o direito
internacional encaravam a economia como auténoma, e esta cuidou de produzir a sua propria
normatividade. Ainda assim, o direito internacional foi instrumental para a expansdo do
comércio: colonias e protetorados levavam “ordem” e civilizagdo a terras distantes, abriam
mercados consumidores para manufaturas europeias e fornecedores de matérias-primas.
Tratados, inclusive obtidos por coer¢ao — a exemplo do mencionado Tratado de Nanking de
1842 —, e ainda assim considerados vélidos, providenciavam a abertura de portos ao comércio
europeu e a obtencdo de tarifas preferenciais. O mecanismo da jurisdi¢do consular tornava o
ambiente colonial seguro ao comerciante europeu, ao imuniza-lo contra a jurisdicdo local de

povos considerados atrasados. A propriedade e os contratos eram protegidos até mesmo pelo
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envio de canhoneiras para for¢ar o pagamento de dividas, pratica considerada licita pelo
direito internacional da época.

O direito internacional animado pelo esprit d’internationalité nao foi bem sucedido
em evitar o conflito generalizado na Europa. Nisto, nem o balango de poder, nem o Padrao-
Ouro Internacional o foram. Mas foi destacadamente bem sucedido em universalizar-se — o
direito internacional europeu chegou ao restante do mundo pelas colonias e protetorados — e

em oferecer uma moldura juridica de apoio a expansao do comércio europeu.

2.1.3 Direito internacional no entreguerras: institucionalizacdo

O projeto de ordenagdo juridica das relagdes internacionais desenvolvido na porcao
final do século XIX nao foi capaz de evitar a eclosdo da Primeira Guerra Mundial. Apos o
conflito, emergiu uma nova concepc¢do de seguranga internacional. Desta vez, versada em
termos mais acentuadamente juridicos, e prevendo instituicdes para a cooperagdo entre
Estados. Uma nova institucionalidade — com profusdo de organizagdes internacionais — toma
contornos neste periodo, sem romper com o direito preexistente, que permanece a mesma
langue em que estas manifestagdes de parole estiveram inseridas. A institucionalizagdo, ao
invés de uma ruptura com a /angue precedente, sinaliza seu ganho de relevancia pratica para a
conducao das relagdes internacionais. Paralelamente a isto, as relagdes comerciais, monetarias
e financeiras foram ressignificadas. Embora o Padrao-Ouro Internacional houvesse sido

restaurado, a nova versao nao contou com o mesmo funcionamento de antes da guerra.

Seguranga coletiva como concepg¢do juridicamente informada de seguranga internacional

O novo conceito de seguranga internacional era a seguranca coletiva. Em varios
aspectos, esta concepcdo se assemelha ao balango de poder. Os dois sistemas: (i) s6 podem
funcionar se ndo houver um s6 Estado mais poderoso que todos os outros juntos; (ii)
pressupdem que a dissuasdo funcione, ou seja, que os aspirantes a hegemonia deixem de
atacar por acreditarem que a derrota ¢ inevitdvel em virtude do funcionamento do sistema; e
(ii1) compartilham visdo sistémica da seguranca, no sentido de que o ataque de um agressor
exige resposta conjunta, envolvendo paises cujos territorios ou interesses diretos sequer
tenham sido diretamente afetados (Sheehan, 2005, p. 155).

Mas, em varios outros aspectos, os sistemas se diferenciam. Primeiramente, a

seguranga coletiva objetiva a formacao de uma s6 alianca universal, dentro da qual deve haver
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ordem, enquanto o balan¢o de poder ¢ caracterizado por varias aliangas que competem entre
si. Em outros termos, a seguranga coletiva espera comportamentos cooperativos dos Estados,
ao passo que o balanco de poder deposita fé apenas em suas predisposi¢cdes competitivas.

Em segundo lugar, ha diferenga naquilo que dispara a resposta do sistema de
seguran¢a. Na seguranga coletiva, a agressdo exige a acdo de todos os outros Estados. No
balanco de poder, a agressdo ou a conquista de territorio em si ndo sdo concebidas como
verdadeiras ameagas, mas sim a busca da hegemonia. Ganhos territoriais via guerras podem
ocorrer, desde que nao resultem em grandes assimetrias de poder, diferenciando
excessivamente um Estado dos demais.

Em terceiro, ha diferenca no grau em que institui¢cdes estdo envolvidas. O sistema de
balanco de poder, tendo logica competitiva, dispensa instituicdes complexas para opera-lo.
Em tese, pode funcionar espontaneamente, embora o concerto europeu tenha contado com
conferéncias concatenadas, entre as grandes poténcias, que funcionavam como colegiado para
manejar questdes territoriais na Europa. Embora este colegiado administrasse aspectos do
balanco de poder, o sistema em si era baseado em reagdes espontaneas aos desequilibrios de
poder. As conferéncias auxiliavam a coordenacdo das grandes poténcias, mas nao eram o
alicerce do funcionamento do balanco de poder. Ja o sistema de seguranga coletiva pressupde
maior institucionaliza¢do. Nele, o compromisso de responder coletivamente a agressdo ¢
transformado em obrigacao juridica (Sheehan, 2005, p. 158). O sistema ¢ organizado em torno
do dever de considerar o ataque contra qualquer membro da alianga como ato de guerra contra
todos os seus membros (Sheehan, 2005, p. 153). A seguranca nacional deixa de ser assunto
que diga respeito a um Estado individualmente considerado, e passa a ser “responsabilidade
coletiva, compartilhada pela comunidade internacional conjuntamente organizada.” (Boyle,
1985, p. 53)

Esta transi¢do (do balango de poder a seguranga coletiva) pode ser lida como
expressdo do ganho de relevancia da /angue do direito internacional para lidar com assuntos
de seguranga internacional, contexto em que o compromisso juridicamente estabelecido de
resposta coletiva a agressao ¢ um exemplo de parole. Este ganho de relevancia nao deve ser
confundido, no entanto, com o sucesso desta modalidade de discurso em reger as relacdes

internacionais do periodo, como abordado adiante.
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Liga das Nagoes e idealismo wilsoniano

A instituicdo concebida para abrigar o novo modelo de seguranga internacional foi a
Liga das Nagoes. Sua formagao foi fortemente influenciada pelas ideias de Woodrow Wilson,
presidente dos Estados Unidos a época das negociagdes do Tratado de Versalhes, que fixou os
termos da paz entre as poténcias aliadas e as poténcias centrais (a principal das quais era a
Alemanha), e que abrigou o Pacto da Liga das Na¢des como integrante de seu texto.

O wilsonianismo ¢ caracterizado por sua postura idealista a respeito das relagdes
internacionais. Ikenberry (2001, p. 127) exemplifica o ponto com uma fala de Wilson. “O que
objetivamos ¢ o império do direito [rule of law], baseado no consentimento dos governados, €
sustentado pelas opinides organizadas da humanidade.” Edward Carr (1946) se refere a esta
postura como utdpica, e identifica em seu desprendimento com a realidade do funcionamento
das relagdes internacionais uma das causas para o fracasso do projeto de paz no entreguerras.
Carr narra que Wilson, a caminho da Conferéncia de Paz, foi questionado se o projeto da Liga
das Nagdes funcionaria, ao que ele respondeu: “Se nao funcionar, deve-se fazer com que
funcione.” (apud Carr, 1946, p. 8) Wilson propunha que as interagcdes entre Estados fossem
conduzidas em bases juridicas e morais. O direito deve moldar a realidade. Sua postura ¢
hibrida, entre o legalismo positivista e o moralismo: a0 mesmo tempo que apelava para
formas juridicas como ordenadoras das relacdes internacionais, fundamentava em bases
morais a necessidade de que estas formas existissem (Boyle, 1985, p. 52). Interacdes pacificas
eram percebidas como imperativo moral da humanidade em sua evolugdo civilizacional.

O projeto de Wilson era criar uma organizacdo internacional de carater universal,
baseada em regras, e que vinculasse Estados democraticos. O balanco de poder seria
substituido por mecanismos juridicos de manejo de poder e de solucao de disputas (Ikenberry,
2001, p. 117). A nova organizagdo era postulada por Wilson como o meio para garantir a
independéncia e a integridade territorial de todos os paises (Ikenberry, 2001, p. 127).

Ikenberry identifica trés fatores na base da crenga de Wilson de que a Liga
funcionaria. O primeiro deles ¢ a percep¢ao de que o mundo estaria experimentando uma
revolugcdo democratica: o czarismo havia caido na Russia em 1917, e os principais estados
vitoriosos na Primeira Guerra eram democracias (Ikenberry, 2001, p. 118). O segundo fator ¢
a opinido publica. A mensagem de Wilson tinha grande apelo popular, e Wilson,
coerentemente com o pensamento liberal, acreditava que a opinido publica fosse capaz de
moldar a conducdo da politica internacional (Ikenberry, 2001, p. 122). O terceiro fator ¢ a

posicao dos Estados Unidos como nova poténcia hegemdnica, ocupando o lugar que antes era



76

da Gra-Bretanha. Era a nova lideranga econdmica e militar. Os estoques americanos de ouro
igualavam quase a metade das reservas de todo o mundo (Ikenberry, 2001, p. 121). A posicao
dos Estados Unidos fazia com que Wilson estivesse confiante em sua capacidade de
influenciar a ordem no pds-guerra. Exemplo disto, trazido por Ikenberry (2001, p. 122) ¢ a
fala de Wilson a um de seus encarregados militares, em 1917, a respeito dos aliados: “Quando
a guerra acabar, nés poderemos for¢a-los a nosso modo de pensar, porque até 14 eles estardo,
entre outras coisas, financeiramente em nossas maos.”

Mas as bases da crenca de Wilson ndo se verificaram. Segundo Ikenberry, nao ocorreu
a revolugdo democratica mundial que Wilson esperava. “A maré de fermento revolucionario
chegou ao topo no inicio de 1918, e a dire¢do foi decisivamente conservadora a medida que a
guerra caminhava para o fim.” (Ikenberry, 2001, p. 162) Paralelamente a isto, Wilson nao
conseguiu converter a ascendéncia norte-americana e o apelo moral a opinido publica em
mudangas politicas concretas. Wilson postulava uma paz sem vencedores, mas sobretudo a
Franca, embora também a Gra-Bretanha, ndo dispensava a imposi¢ao de reparagdes de guerra
a Alemanha. Wilson desejava que o tratado de paz erigisse novas bases para as relagdes
internacionais. Seus aliados desejavam punir a Alemanha e evitar novas possibilidades de sua
ascensdo militar (Keynes, 2002 [1919]). Como resultado, embora a Liga das Nagdes tivesse
sido criada, aquilo que Wilson caracterizava negativamente como a velha politica
internacional mostrou-se persistente (Ikenberry, 2001).

Os Estados Unidos ndo fizeram parte da Liga. O principal motivo foi a rejei¢ao das
implicagdes da seguranca coletiva. Parte do porqué disto estd relacionada as elei¢des
legislativas nos Estados Unidos, que tanto no Senado quando na House of Representatives
resultaram em maioria republicana, sendo Wilson democrata. Wilson ficou isolado
(Ikenberry, 2001, p. 149). A outra parte esta relacionada as disposigdes constitucionais norte-
americanas que atribuiam o poder de declaragdao de guerra ao Congresso e as implicacdes dos
dispositivos do Pacto da Liga das Nagdes sobre este poder.

O artigo 10 do Pacto trazia a substancia daquilo que deveria ser protegido, ao declarar
que todos os membros da Liga tinham independéncia politica e integridade territorial
inviolaveis. Fixava, a respeito deste ponto, o compromisso de acdo coletiva contra a agressao
externa a um membro da Liga. O artigo 11 reforcava esta posi¢cdo, ao afirmar que qualquer
guerra ou ameaca de guerra seria pertinente a toda a Liga. Os artigos 12 a 15 estabeleciam
procedimentos para solugdo pacifica de controvérsias entre os membros da Liga, dentre os
quais a diplomacia, negociagdes no Conselho da Liga, a arbitragem e submissdo a Corte

Permanente de Justi¢a Internacional (CPJI). E o artigo 16 prescrevia que, caso um membro da
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Liga recorresse a guerra ao invés de aos procedimentos de solugdo pacifica de controvérsias,
isto seria considerado um ato de guerra contra todos os demais membros, que deveriam
imediatamente impor sangdes de interrupcao total das relagdes comerciais, financeiras e de
transito de pessoas com o Estado infrator. Caberia ao Conselho da Liga recomendar os meios
militares, navais e aéreos com os quais os membros deveriam contribuir para fins de resposta
armada. O artigo também previa a possibilidade de exclusdo do infrator.

No Senado norte-americano, além dos senadores que partilhavam da postura
isolacionista a respeito da politica externa, a proposta da Liga encontrou resisténcia por ter
sido recebida como a transferéncia do poder de declaragdo de guerra do Congresso a uma
organiza¢do internacional. Em outros termos, o Senado rejeitou o engajamento dos Estados
Unidos no sistema de seguranga coletiva. Wilson argumentou que o tratado estabelecia que os
Estados Unidos seriam membros do Conselho, a quem caberia decidir questdes envolvendo
uso da forga. Ali, os Estados Unidos teriam poder de veto sobre a decisdo. Em decorréncia
disto, ndo haveria possibilidade de que os Estados Unidos fossem empurrados a guerras
indesejadas (Ikenberry, 2001, p. 153). Ainda assim, a argumenta¢cdo de Wilson ndo satisfez o
Senado (até mesmo porque ndo deixava de implicar transferéncia do poder de decisao sobre a
guerra do Congresso para os representantes norte-americanos no Conselho da Liga), que
rejeitou a ratificagdo (Ikenberry, 2001, p. 154). A ndo participagdo dos Estados Unidos na
Liga ¢ apontada como fator para seu fracasso na década de 1930 (Sheehan, 2005, p. 161).

De toda forma, o projeto de seguranga coletiva ¢ uma manifestagdo particular (parole)
da projecao da /angue do direito internacional para a area da seguranca internacional, e que

sinaliza seu ganho de relevancia.

Organizagdo Internacional do Trabalho e Corte Permanente de Justi¢a Internacional

O Tratado de Versalhes, embora sem os Estados Unidos, foi levado a cabo pelos
demais aliados. Como resultado, criaram-se novas institui¢des: além da Liga das Nacgdes, o
Tratado estabeleceu a Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) e a Corte Permanente de
Justica Internacional (CPJI).

Sediada em Genebra, na Suica, e funcionando desde 1919, a presenca da OIT no
cendrio internacional ¢ significativa de transformacgdes socioecondmicas substanciais. Seu
funcionamento incorpora a presenca de classes, € nao s6 da representacdo politica estatal:
para além de representantes do Estado, a organizacdo opera com representantes da classe

patronal e dos trabalhadores. A instituicdo parece poder ser encarada como reflexo das



78

pressdes domésticas por melhoria das condi¢des de trabalho e das condigdes sociais,
decorrentes da influéncia da expansdo das democracias de massa, da industrializagdo e da
urbanizagdo. Neste sentido, esta nova fase do direito internacional também se dedica “a
promogao de objetivos sociais”, sendo “informada e moldada por desenvolvimentos sociais e
que refletiam as realidades reveladas pela sociologia e a ciéncia politica” (Anghie, 2004, p.
128).

A CPJI, embora prevista no Tratado de Versalhes, s6 comecou a operar em 1922, em
Haia. Suas fungdes eram consultivas e de solucao de casos contenciosos. A CPJI poderia tanto
emitir opinides consultivas a partir de questdes formuladas pelo Conselho ou Assembleia da
Liga das Nacdes quanto resolver disputas entre Estados. Neste tltimo aspecto, sua jurisdigdo
estava restrita a assuntos de “natureza juridica” (como em oposi¢do a “natureza politica”, o
que permitia valvula de escape ao exercicio de sua jurisdicdo), e dependia da aceitagdao dos
Estados. Estes poderiam reconhecer diretamente a jurisdicdo compulsdria da Corte (que
poderia ser feita com ou sem reservas), comprometer-se por cldusulas jurisdicionais em
tratados, ou firmar acordos especiais com o objetivo especifico de submeter uma controvérsia
a CPJI. Seus juizes eram eleitos pelo Conselho e pela Assembleia da Liga das Nagoes, e
deveriam ser representativos “das principais formas de civilizagdo e dos principais sistemas
juridicos do mundo” (Art. 9). A tonalidade civilizadora da Corte também estava presente em
seu artigo 38, que menciona entre as fontes de direito os “principios gerais de direito
reconhecidos pelas nagdes civilizadas.” Estas distingdes remetem a discussao anteriormente
feita, a respeito da distingao cultural e racial sobre a qual o direito internacional europeu foi
fundado, e que ¢ indissociavel do modo como este direito se universalizou. Este ponto
evidencia como a langue falada permaneceu a mesma nesse periodo.

A CPJI ¢ representativa da demanda por solugdo pacifica de controvérsias neste
periodo do direito internacional. O recurso a arbitragem internacional ja havia aumentado
desde o final do século XIX, com a Corte Permanente de Arbitragem, de 1899. Mas a criagao
da CPJI representou passo além na concep¢do do direito como ferramenta de ordem nas
relagdes internacionais: o direito como projeto ou técnica de paz. Este projeto engloba, além
da solugdo pacifica de controvérsias, também a proscrigao da guerra e 0 compromisso juridico
de resposta coletiva a agressdo como partes integrantes do direito internacional. A afirmacao
de proscricdo da guerra precisa, porém, ser aproximada com ressalvas. A Liga das Nagdes nao
a excluiu das relagdes internacionais, nem mesmo no plano do dever ser: a guerra ¢ resposta
licita a agressdo contra a independéncia e a integridade territorial, e continuava cabendo a

cada membro interpretar o significado destas categorias. Além disso, o recurso a guerra era
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licito diante da falha dos mecanismos de solucao pacifica. O Pacto Kellogg-Briand, de 1928,
ficou conhecido como sendo o documento que positivou a proibicdo da guerra. Mas, sob o
titulo de autodefesa ou legitima defesa, cujo sentido estava aberto a interpretacdo de cada
Estado (Koskenniemi, 2004, p. 377), a guerra continuava a poder ser conduzida com respaldo
juridico. Estas aberturas interpretativas — sempre relegadas ao arbitrio dos Estados,
individualmente — estdo associadas ao fracasso do projeto do direito internacional no
entreguerras como técnica de paz. Ainda assim, os juristas internacionalistas acreditavam
neste projeto, € era esta a linguagem falada nas organizacgdes internacionais do momento. Em
outros termos, a diplomacia do interesse nacional juridicamente indomado perdeu espaco,
entre os juristas, para a perspectiva de ordenacao juridica das relagdes internacionais. Que este
desdobramento nao tenha se refletido efetivamente no comportamento dos Estados ¢ indicio

do fracasso do projeto de capturar a diplomacia por formas juridicas.

A moldura cognitiva dos juristas no novo cenario internacional institucionalizado

A presenga acentuada de organizagdes multilaterais no direito internacional do pos-
guerra criou novos ambientes de trabalho para os juristas internacionalistas. Entre 1919 e
1925, os agentes de organizagdes internacionais passaram de cerca de uma centena a milhares,
trabalhando na Liga das Nacgdes, na Corte Permanente de Justica Internacional e na
Organizag¢dao Internacional do Trabalho. As novas organizagdes criaram demanda por
profissionais inclinados a causa universalista do direito internacional, ou seja, com orientagao
cosmopolita. Este ¢ o0 novo mercado direto de postos de trabalho. Indiretamente, criou-se “um
mercado sem precedentes de consultoria em assuntos publicos internacionais.” (Sacriste;
Vauchez, 2007, p. 88) Diversos tratados continham clausulas de solu¢ao pacifica de
controvérsias, fomentando a demanda por expertise em mediacdo, arbitragem e disputas
judiciais. Segundo Sacriste e Vauchez (2007, p. 99), este fendomeno dos anos 1920 estd
associado ao ganho de forca que o direito internacional teria recebido naquele momento.
Como parte de uma “economia da reputacdo” que veio a tona no periodo, exigia-se desses
profissionais tanto habilidades técnicas no uso do direito internacional quanto independéncia
dos jogos politicos e diplomaticos.

Esta economia da reputagdo favorecia os profissionais formados nos diversos
institutos de direito internacional. Os provedores de “crédito simbolico” eram variados, e
integravam aquilo que Sacriste ¢ Vauchez descrevem como um “boom de cosmopolitismo

académico.” (2007, p. 93) Além do Institut de Droit International de Ghent, de 1873,
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funcionavam como centros de formacao a Hague Academy of International Law, fundada em
1913; o Institut de Hautes Etudes Internationales de Paris, de 1923; e o Institut de Hautes
Etudes Internationales de Genéve, de 1926. Todos eles adotavam retorica universalista e
curriculo voltado ao recrutamento para as novas posi¢des institucionais multilaterais (2007, p.
89). A “moldura cognitiva compartilhada” por estes institutos, e incorporada pelos
internacionalistas, envolvia a “técnica juridica de paz”. A obtencdo da paz pelo direito era
postulada como “Unico método legitimo e eficiente de impor um conjunto de obrigacdes e
restri¢des a politica do poder.” (Sacriste; Vauchez, 2007, p. 85)

A moldura cognitiva dos internacionalistas da €poca era caracterizada por certos
pontos fundamentais®”. O primeiro deles é a proposta de uso do método cientifico ¢ da
racionalidade como ferramenta mais eficiente para superar o viés das origens nacionais ¢ dos
pontos de vista politicos. Neste sentido, nota-se a influéncia da crenga positivista na
possibilidade de objetividade e neutralidade no fazer ciéncia. O segundo ponto ¢ a crenga na
superioridade do modo judicial de solu¢do de conflitos. E o terceiro, a ele associado, ¢ a
afirma¢dao da necessidade de jurisdicdo permanente, com competéncia universal e
compulsoria, apresentada como mecanismo de solugdo de controvérsias superior a conciliagdo
ou a arbitragem. O mais curioso destes pontos ¢, sem duvida, o sentido de desenvolvimento
gradual do direito como projeto de paz, que permitia apresentar os fracassos do direito
internacional em domar a politica do poder como parte de lenta caminhada rumo ao plano
superior de rule of law. Por exemplo, a falha na aceitacdo universal da jurisdicao da CPJI era
justificada por membros do IDI como “estagio necessario” na constru¢ao da ordem, “seguindo
os estagios iniciais de anarquia (primeiro passo), balango de poder (segundo passo),
conciliagdo politica (terceiro passo), arbitragem juridica (quarto passo) e jurisdigdo
permanente (passo atual).” (Sacriste; Vauchez, 2007, p. 104) Nota-se que os primeiros passos
sdao mais informados pela politica, ao passo que os ultimos, pelo direito. No fundo, o tipo de
parole aqui descrito revela o adensamento do projeto de versar as relagdes internacionais
segundo a langue descrita na subse¢ao anterior: uma continuidade aprofundada.

A criagdo de novas oportunidades de trabalho no plano supranacional conviveu com as
posigdes académicas e politicas dos internacionalistas em seus paises. A época ¢ marcada pela
“diferenciagdo e especializacdo da pratica do direito internacional”, associada a maior
estruturacdo juridica da politica internacional na época (Sacriste; Vauchez, 2007, p. 92).

Sacriste e Vauchez identificam quatro padrdes de carreiras. No plano nacional, continua a

39 ~ . . ~ T
Tais pontos sdo encarados aqui como caracterizadores de uma concepg¢do geral prevalente, sem a implicacao
de que o periodo tenha sido marcado pela plena adesao dos internacionalistas aos aspectos aqui levantados.
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haver posi¢cdes para experts nacionais (abrangendo tanto jurisconsultos quanto gentlemen-
politicians of law: juristas internacionalistas que assumem cargos politicos) e para académicos
produzindo doutrina nacional. No plano internacional, abre-se maior espaco para os
international legal experts e para juristas académicos com producdo cosmopolita, como
Kelsen, Jellinek e outros (Sacriste; Vauchez, 2007, p. 92).

Era comum que juristas assumissem multiplas posi¢des, nacionais e internacionais,
académicas e de expertise. O argumento principal de Sacriste e Vauchez (2007) ¢ o de que a
for¢a do direito internacional nos anos 1920 nao decorreu de seus atributos intrinsecos, mas
da demanda por profissionais pelas novas instituicdes multilaterais e do capital social da
comunidade juridica que ocupou estas novas posi¢des, animada por um espirito cosmopolita.
A nuance consiste em que, ocupando as mais variadas posi¢des, 0s juristas internacionalistas
estavam situados de modo a influenciar a demanda por instituicdes multilaterais e solugdo
pacifica de controvérsias (ocupando posi¢des de Estado, ou provendo expertise juridica para a
politica externa) e, ao mesmo tempo, a prover a forca de trabalho para satisfazé-la (cargos na
burocracia das instituicdes multilaterais, arbitragem e CPJI, bem como na formagao

académica de novos juristas internacionalistas).

Duas abordagens judiciais da soberania pela CPJI: Wimbledon e Lotus

Com a Liga das Nacdes, e a emergéncia de uma ordem internacional
institucionalizada, passa-se a querer representar a soberania dos Estados como sendo
delimitada pela ordem internacional. Esta ndo ¢ uma novidade radical: o pensamento dos
juristas do IDI, com seus matizes organicistas, ja buscava o direito internacional derivado da
consciéncia juridica (cuja fonte por exceléncia ¢ o proprio jurista) e ndo exatamente da
vontade soberana livre (Koskenniemi, 2004). Mas este nao € o unico ponto. A afirmagdo da
limitacdo dos Estados mesmo diante de sua capacidade soberana — ou em virtude dela — ¢
acompanhada de certo argumento bastante positivista, carregado de voluntarismo e
formalismo, e que busca preservar a liberdade dos Estados na auséncia de normas positivas.
Trata-se da analogia, no plano internacional, daquilo que o “principio da legalidade”
representa no plano interno para o individuo no direito privado: pode-se fazer tudo aquilo que
a lei ndo proiba. Estes dois padrdes (soberania conciliada com limitacdo, e liberdade soberana
diante da auséncia de limitagdo positivada) ingressaram nos precedentes da CPJI, nos casos

Wimbledon — o primeiro contencioso julgado pela Corte — e Lotus, e sdo instancias de parole
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que ajudam a exemplificar aplicagdes da langue do direito internacional neste periodo. Os

dois casos envolvem navios a vapor.

O caso Wimbledon: soberania como feixe de direitos e obrigagoes

No caso Wimbledon, o navio britdnico que deu nome ao caso fazia frete da costa
francesa no Mar do Norte a Polonia, carregando muni¢des, no ano de 1921. Mas a Poldnia
estava em guerra com a Russia, ¢ a Alemanha havia declarado neutralidade. Por isso, a
Alemanha recusou a passagem do Wimbledon pelo Canal de Kiel, que liga 0 Mar do Norte ao
Béltico, passando exclusivamente por territorio alemao. Porém, em decorréncia da capitulagao
alemd na Primeira Guerra, o Canal de Kiel havia sido internacionalizado. O tratado de
Versalhes obrigava a Alemanha a deixar passar navios estrangeiros tanto em tempos de guerra
quanto de paz, salvo se se tratasse de navio de pais em guerra com a propria Alemanha. Como
resultado da recusa alemd, o Wimbledon teve que dar a volta pela Dinamarca, atrasando a
viagem em 13 dias.

O litigio foi levado a CPJI por um grupo de aliados na Primeira Guerra: Gra-Bretanha,
Franca, Italia e Japdo. A Alemanha se defendeu, entre outras coisas, invocando o direito ao
controle de seu territorio em virtude de sua capacidade soberana. Também alegou que o
Tratado de Versalhes contemplava situagdes de paz e de guerra, mas ndo de neutralidade. Nao
contemplaria, assim, esta situagdo. A CPJI rejeitou os argumentos alemaes. Quanto a questao
da neutralidade, o raciocinio da Corte foi exegético: se o Tratado de Versalhes houvesse
desejado abrir exce¢do para circunstancias de neutralidade, isto estaria no texto. A Corte
considerou que a obrigacdo de manter o Canal de Kiel aberto aos navios estrangeiros era
suficientemente clara. Quanto ao ponto em que a soberania da Alemanha foi colocada em

questao, a Corte afirmou:

A Corte ndo encara a conclusdo de qualquer tratado pelo qual um Estado se vincule
a fazer ou deixar de fazer algo como um ato de abandono de sua soberania. Sem
davida, qualquer convengdo que crie uma obrigacdo deste tipo coloca uma restri¢do
ao exercicio dos direitos soberanos do Estado, no sentido de requerer que eles sejam
exercidos de certo modo. Mas o direito de entrar em acordos internacionais ¢ um
atributo da soberania do Estado. (PCIJ, 1923, p. 25)

Ou seja, se a Alemanha tinha obrigagdo de permitir a passagem, decorrente do direito
internacional, esta obrigacdo existia, no fundo, pelo assentimento soberano da prépria
Alemanha em se vincular ao Tratado de Versalhes. E claro que, sob esta perspectiva

positivista, o fato de que o Tratado de Versalhes foi obtido sob coer¢do, em contexto de
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capitulagdo na guerra, ndo retirou sua validade. O caso ¢ representativo da nog¢ao de soberania
que se desprende do Estado e se projeta na ordem internacional, para entdo vincula-lo. Como
ressalta Koskenniemi (2004, p. 173), no caso Wimbledon a soberania ¢ vista como “feixe de

direitos e obrigacdes” delimitados pelo direito internacional, que se sobrepoe ao Estado.

O caso Lotus: liberdade diante da omissdo do direito positivo

No Caso Lotus, a CPJI se posicionou sobre situacao inversa: o que acontece quando
ndo ha tratado (ou costume) para regular as relagdes entre Estados? Qual ¢ o padrio de
comportamento a se esperar na auséncia de normas emanadas da vontade dos Estados?

Em 1926, dois navios colidiram em alto-mar: o SS Lotus, de bandeira francesa, e o
Boz-Kourt, de bandeira turca. O navio turco afundou, resultando na morte de oito nacionais
turcos. O Lotus seguiu viagem rumo a Constantinopla (atual Istambul). Ao aportar, o capitido
francés foi preso, acusado de homicidio. A Franga levou o caso a CPJI, alegando que a
Turquia ndo poderia exercer jurisdicdo sobre evento ocorrido em alto-mar. Afinal, tratava-se
de jurisdicao sobre nacional francés em navio francés. Em 1927, a Corte, por maioria, decidiu
0 caso contra a Franga. Na auséncia de normas de direito internacional que proibissem o

exercicio de jurisdi¢do criminal em alto mar, a Turquia ndo poderia ser impedida de fazé-lo:

O direito internacional governa relagdes entre Estados independentes. As regras de
direito que vinculam os Estados emanam, portanto, de sua livre vontade, expressas
em convengdes € nos costumes geralmente aceitos como expressdo de principios de
direito, e estabelecidos para regular as relagdes entre estas comunidades
independentes coexistentes, ou buscando alcangar objetivos comuns. Restrigdes a
independéncia dos Estados ndo podem, portanto, ser presumidas. (PCIJ, 1927, p. 18)

Na auséncia de proibi¢des, o comportamento dos Estados ¢ livre. A normatividade ¢
fortemente identificada com a soberania: se a vontade soberana ndo se manifestou no sentido
de vincular-se, ela permanece livre para se autodeterminar. A decisdo valoriza a postura
voluntarista a respeito das relagdes juridicas: o direito emana da vontade dos soberanos. E
também valoriza o formalismo: o direito deve ser procurado nas formas juridicas, como
tratados e costumes. Na sua auséncia, obrigagdes juridicas ndo podem ser presumidas, € o
resultado ¢ a liberdade de agdo. Por isso a Turquia pode julgar o capitdo do navio francés por
fato ocorrido em alto-mar.

Cabe, a este respeito, um paréntese. Que o caso tenha sido submetido a CPJI pela
Franca ¢ representativo de nova sensibilidade no direito internacional do entreguerras, na

comparagdo com o que existia anteriormente: a pratica do envio de canhoneiras para afirmar
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interesses europeus (gunboat diplomacy) era corriqueira. Ao longo do século XIX, a Franga
havia contado com regime de jurisdicdo consular para seus nacionais na Turquia. O direito
internacional anterior afirmava, na pratica, que as autoridades turcas ndo poderiam atingir os
franceses, nem mesmo no proprio territoério turco. Agora, afirmava que a Turquia poderia
julgar um francés por algo que ocorreu em lugar que ndo pertence a ninguém. E a resposta
ndo foi o envio das canhoneiras a Constantinopla, mas a judicializagao do litigio.

Fechando este paréntese, ¢ possivel perceber como os juristas da época encontravam
indicios praticos para justificar sua crenga no direito internacional como projeto ordenador
das relagdes internacionais, como técnica de paz. Dentre eles, desponta Lauterpacht. Porém,
ele ndo partilhava de raciocinios como o do Caso Lotus, que representa o primado da
soberania, e afirma haver lacunas no direito internacional nao preenchidas pela vontade
soberana. A breve abordagem de alguns contornos do pensamento deste autor servira para
exemplificar, como outra instancia de parole, ainda outro projeto de relagdes internacionais
informadas pelo discurso juridico. Desta vez, com pretensdes de completude do direito

internacional e valorizagao do papel do juiz no plano internacional.

Um projeto doutrinario para a soberania e o direito do entreguerras: Lauterpacht

Hersch Lauterpacht (1897-1960) foi um dos juristas internacionalistas que integraram
o esfor¢o para ressignificar — e limitar — concepgdes anteriores de soberania. Lauterpacht
criticou a exaltacdo excessiva do positivismo ao Estado e a soberania, a que atribuia o
fracasso do direito internacional em evitar a Primeira Guerra Mundial. “Isto deveria ser
trocado por um sistema de direito e ordem cosmopolita sem lacunas e profissionalmente
administrado, a imagem do Estado liberal.” (Koskenniemi, 2004, p. 355) Koskenniemi
descreve sua perspectiva como nominalista: as regras juridicas ndo tém substancia imutdvel
ou presa ao texto. Sao o que delas se interpreta (2004, p. 368). Esta postura permite ao jurista
o “pragmatismo institucional” no manejo das formas juridicas (2004, p. 357). O direito pode
ser o que for necessario para levar a cabo o projeto de rule of law nas relagdes internacionais:
ndo pode estar preso ao voluntarismo dos Estados. Neste sentido, Lauterpacht também
concebe a soberania como ‘“feixe de direitos e poderes conferidos ao Estado pela ordem
juridica”, estes podendo ser “divididos e limitados” (Koskenniemi, 2004, p. 365). O problema
essencial da afirmag¢ao da soberania no direito internacional anterior € atribuir aos Estados a
autointerpretacdo de seus deveres e direitos, bem como dos limites destes. A solugdao de

Lauterpacht para que a soberania ndo apresente o Estado como juiz de si mesmo ¢
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institucional, e de matizes judiciais, andlogos ao papel do juiz no common law, que articula as
formas juridicas na formagdo da policy. A existéncia de jurisdigdo sobre os Estados ¢ o
mecanismo para sua limitagao (Koskenniemi, 2004, p. 408).

Lauterpacht apresentava a visao de que o império do direito no cendrio internacional
evoluiria da fase dominada pela soberania estatal para outra, superior, em que certa
administragao publica se formaria e implementaria o ideal de rule of law (Koskenniemi, 2004,
p- 358). Como se observa, esta postura de desenvolvimento juridico gradual se encaixa no que
Sacriste e Vauchez (2007) chamam de realismo utopico: o fracasso ou insuficiéncia do direito
do momento, frente a politica, ¢ justificado como passo em relagdo a estdgio superior mais
evoluido, em que a politica perde lugar para a ordenacdo juridica completa das relagdes
internacionais. Koskenniemi se refere a isto como “visdo histérica progressiva” do direito
internacional (2004, p. 373). O grande projeto de Lauterpacht ¢ o de direito internacional
completo, sem lacunas. Ele afirmava que isto ja existia: a interpretacdo do jurista — ou melhor,
a interpretacdo judicial — supriria todas as lacunas. A implicacdo € que o juiz seria capaz de
suplantar o voluntarismo dos Estados. Também por isso, era critico da distingdo entre
controvérsias juridicas e politicas na CPJI: para ele, todas as controvérsias teriam natureza
juridica, e portanto deveriam ser judicializaveis. No futuro, o direito internacional deveria
cumprir a funcdo de “superar a imperfeicdo contemporanea” rumo ao “governo organizado de
Estados” (Koskenniemi, 2004, p. 373). A utopia de Lauterpacht “¢ um mundo governado por
juizes.” (Koskenniemi, 2004, p. 404)

A esse respeito, o sistema de mandatos da Liga das Nagdes — que foi objeto dos
primeiros escritos de Lauterpacht — pode ser visto como uma tentativa, embora mal sucedida,
de transferir para a jurisdicdo da comunidade internacional aquilo que antes estava a cargo do
Estado soberano: a administracdo colonial. A nova institucionalidade para a administragao
colonial (sistema de mandatos no ambito de uma organizagdo internacional) ¢, sim, uma
diferenga em relagdo ao periodo anterior a Primeira Guerra. No entanto, as diferencas podem
ser lidas como modulagdes de parole. No fundo, o substrato que lhe da sentido permanece o
mesmo: a langue do direito internacional contou com distingdes civilizacionais em sua
origem, e estas distingdes habilitavam falas sobre a incapacidade de certos povos para o
autogoverno. A mudanca de roupagem juridica, abaixo descrita, tampouco implicou a
extingdo do papel instrumental que o direito internacional teve em fornecer as formas para

expansao comercial por colonias e mandatos.
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O direito internacional dos ndo soberanos: sistema de mandatos e colonialismo

O sistema de mandatos foi criado como parte do Pacto da Liga das Nagdes. Foi a nova
forma de administracdo de colonias e protetorados das poténcias derrotadas na Primeira
Guerra Mundial, sobretudo Alemanha e Turquia. As analogias do direito privado (Castro,
2012), elementos bastante salientes da langue do direito internacional cléassico, foram
preservadas na nova configuragdo do direito internacional: nos mandatos, continua havendo a
ideia de que uma poténcia exerce tutela sobre um povo incapaz para os atos da vida civil, ou,
neste caso, a vida internacional. Afinal, o Pacto afirmava que os mandatos seriam
estabelecidos em territorios “habitados por povos ainda nao capazes de manterem-se sozinhos
nas condi¢des arduas do mundo moderno.” (Art. 22.4) A diferenga formal (isto ¢, de parole)
entre as categorias anteriores de colonia e protetorado e o novo sistema de mandatos consiste
em que, nas primeiras, a administra¢do ¢ feita em nome da propria poténcia colonial, ao passo
que, no segundo, a administragio recebe roétulo distinto. E encargo da poténcia mandataria,
mas exercida em nome da Liga das Nacdes. Em nome, portanto, de uma organizagao
internacional representativa da comunidade de nacdes (Koskenniemi, 2004, p. 173). Trata-se

de nova vestimenta juridica para a preservagao de praticas coloniais ja existentes:

O sistema de mandatos, ao adotar o conceito de tutela, justificava o gerenciamento
de povos colonizados apresentando-o como guiado pela preocupagdo com os
interesses nativos e pelo desejo de promover seu autogoverno, ao invés de desejos
egoistas da poténcia colonizadora. (Anghie, 2004, p. 140)

O critério de discriminag¢do cultural e racial forneceu a base para a diferenciacdo de
trés tipos de mandatos: classes A, B e C. Os mandatos classe A eram ex-partes do império
turco, e compreendiam territérios do Oriente Médio: Palestina, Iraque, Siria, Libano e
Transjordania. Estes territorios eram considerados relativamente mais civilizados que os
demais, mais capazes de autogoverno, ¢ deveriam se tornar independentes logo. Eram
administrados mais analogamente aos protetorados do que as colonias: contavam com
governo local proprio. Mas a promessa de independéncia foi elusiva. S6 o Iraque conseguiu
independéncia durante o sistema de mandatos. Os demais, apenas apds a Segunda Guerra, ¢ a
Palestina permanece no limbo juridico, seu reconhecimento pleno ainda sendo objeto de
disputa.

Os mandatos classe B compreendiam povos considerados como de estiagio de
civilizagdo inferior, posicionados sobretudo na regido central da Africa, e anteriormente

pertencentes @ Alemanha. Incluiam Camardes, Ruanda, e territdrios correspondentes a atual
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Tanzania e Togo. Diferentemente da classe A, que contava com autogoverno, estes territorios
eram administrados diretamente pela potencia mandataria. Nenhum destes territorios
conseguiu se libertar na vigéncia do sistema de mandatos.

A classe C era composta de territorios de populacao esparsa, de territorio pequeno, que
eram remotos ou contiguos ao territério do mandatario. Entraram nesta categoria a Namibia e
as Ilhas do Pacifico, como Samoa ¢ Nova Guiné. Eram administrados como se fossem
por¢des do territério do proprio mandatario, e sob as leis deste (Anghie, 2004, p. 122).
Tampouco estes territorios deixaram de ser mandatos na vigéncia da Liga das Nag¢des (Hillier,
1998, p. 198; Koskenniemi, 2004, p. 171).

Depreende-se que todas estas classificacdes sdo reformulagdes de categorias juridicas
anteriores (mesma langue), adaptadas para fazer frente a uma ordem juridica que,
discursivamente, ¢ institucionalizada em torno do conceito de comunidade internacional.
Assim, os mandatos “A” eram a reedi¢do do protetorado. Os mandatos “B”, das coldnias. E os
mandatos “C”, da conquista por anexacdo. Em todos estes casos, a diferenca consiste em que
0 novo jugo ¢ feito em nome do interesse coletivo da comunidade internacional de Estados.

Segundo o artigo 22 do Pacto da Liga das Nagdes, o bem estar e o desenvolvimento
destes povos formavam uma “missdo sagrada da civilizacdo”. Que obrigacdes juridicas
estariam implicadas nesta missdo civilizadora? De acordo com Anghie (2004, p. 120), havia
obrigagdes substantivas e procedimentais. A parte substantiva referia-se ao dever de prover
bem-estar moral ¢ material, numa reedi¢ao da formula da Conferéncia de Berlim, abordada na
secdo 2.1.2. Mais uma vez, o comércio e a incorporagdo de instituicdes europeias tiveram a
dupla fun¢do de prové-los. Curiosamente, ndo houve proscricdo do uso de trabalho for¢cado
pelas poténcias mandatarias: “projetos de infraestrutura eram de tal importdncia que o
Conselho da Liga permitia trabalho compulsorio ou forcado como remuneracao por ‘trabalhos
e servicos publicos essenciais’”, como ferrovias, estradas e portos (Anghie, 2004, p. 167).

Cabe, aqui, breve paréntese a respeito do trabalho nativo. A insercdo de institui¢des
europeias e do “mercado” nos mandatos contribuia para minar as estruturas tradicionais das
sociedades locais. Quando isto acontecia, pessoas que estavam engajadas no modo de vida
tradicional e de subsisténcia passavam a ser “mao de obra livre” (Anghie, 2004, p. 171).
Depreende-se que a supressao das instituigdes tradicionais locais era importante para a criacao
de mado de obra do tipo “produtivo”, capaz, portanto, de engajar-se tanto na producdo de
excedentes comercializaveis como no tipo de consumo que ¢ conectado a uma cadeia
produtiva da sociedade de mercado, e ndo a mera subsisténcia. Nota-se, aqui, a direcao da

relagdo entre progresso, mercado ou comércio, e instituigdes locais. “O desenvolvimento
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econdmico era o sistema supremo ao qual todas as institui¢des estavam subordinadas e que
todas a outras instituicdes deveriam servir.” (Anghie, 2004, p. 173-4) Saltam aos olhos as
notas coloniais desta concepcao de progresso.

Entre as obrigacdes procedimentais das poténcias mandatarias estava a submissao de
relatorio anual ao Conselho da Liga. O relatério era apreciado pela Comissdo Permanente de
Mandatos da Liga. Esta comissdo também instituiu sistema pelo qual as populacdes dos
territorios sob mandato poderiam submeter-lhe peticdes. No entanto, isto s6 poderia ser feito
via poténcia mandataria, conferindo-lhe, na pratica, o poder de filtrar o que chegava aos olhos
da Liga (Anghie, 2004, p. 175). Além disso, havia a previsdo de que controvérsias a respeito
do exercicio do mandato fossem submetidas a CPJI. Porém, os territorios sob mandato nao
tinham personalidade juridica para fazé-lo: apenas outro Estado poderia ingressar com o
processo para questionar as praticas do Estado mandatario. Nao ¢ surpreendente, portanto, que
os mecanismos de supervisdo ndo tenham sido bem sucedidos (Anghie, 2004, p. 123).

A importancia econdmica dos territorios sob mandato para as poténcias que os
administravam nao pdde ser apagada pelo discurso de missdo civilizadora incorporado pelo
direito internacional. Formalmente, a missdo consistiria em “civilizar”, € nao em explorar os
mandatos. Porém, a empreitada colonial, assim prorrogada, continuava a cumprir func¢des
econdmicas e estratégicas para as metropoles, que agora se apresentavam sob o status juridico
de poténcias mandatdrias. O acesso a matérias-primas representava tanto a seguranca
alimentar para a Europa quanto o suprimento de suas cadeias de producao industrial, ao passo
que a abertura de novos mercados consumidores era necessaria para escoar a producao. Nao
se pode perder de vista que a Europa, “em casa”, contava com pressdes de populagdes ja
urbanizadas, mais politicamente organizadas, e que clamavam por pleno emprego e melhoria
das condigdes sociais. Anghie traz como exemplo disto a fala “sem rodeios” de Frederick
Lugard (1858-1945), cuja “expertise” como conquistador colonial britdnico e administrador
de Hong Kong e da Nigéria foi, significativamente, aproveitada na Comissdo Permanente de
Mandatos da Liga das Nagdes. “As democracias de hoje pedem o direito ao trabalho, e a
satisfacao deste direito ¢ impossivel sem as matérias-primas dos trépicos, de um lado, e seus
mercados, de outro.” (apud Anghie, 2004, p. 158)

Paralelamente a isto, os Estados Unidos, que ndo eram membros da Liga e portanto
ndo integravam o sistema de mandatos, advogavam a “politica de portas abertas” para todos
os territorios administrados pelo esquema da Liga. “Isto asseguraria que todos os Estados
pudessem comerciar e investir em pé de igualdade, e sem medo de discriminagdo, nos

territorios sob mandato.” (Anghie, 2004, p. 143) Quer pelo acesso direto (isto, €, tornando-se
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poténcia mandatéria), quer pelo indireto (via liberdade comercial), os recursos coloniais ou
dos territérios sob mandato eram cobigados pelas poténcias centrais.

Embora o sistema de mandatos tenha sido feito em nome do principio da
autodeterminacao dos povos, uma das principais bandeiras do idealismo wilsoniano (Anghie,
2004, p. 139-40), apenas o Iraque, como anteriormente apontado, conseguiu independéncia
formal durante sua vigéncia. Para os demais, o sistema de mandatos foi a prorrogagdo dos
arranjos coloniais da fase anterior do direito internacional classico. Ele representou a
reformulacao juridica, e ndo a extingao, das praticas coloniais (Anghie, 2004, p. 178).

Como Anghie (2004, p. 144) destaca, a configuracdo do direito internacional do
sistema de mandatos ¢ paradoxal. Por um lado, sua motivacdo ¢ estabelecida em torno do
principio da autodeterminagdo dos povos. Depreende-se da missao civilizadora envolvida nos
mandatos o projeto pedagogico europeu em relagdo a organizacao das sociedades atrasadas no
formato politico Estado, de rule of law, e de sociedade de mercado. Por outro lado,
transparece a importancia econdmica e estratégica dos mandatos para as metropoles, como
partes de seu proprio modelo de desenvolvimento e conectados a suas estruturas sociais. A
partir deste outro aspecto, torna-se dificil visualizar como os mandatos poderiam ter
efetivamente promovido o autogoverno. Ao passo que o discurso juridico ¢ de emancipacao,
as formas juridicas e a necessidade econdmica envolvida nos mandatos em pouco ou nada
favoreciam a autodeterminac¢do. O mandato é a atualizagdo, no entreguerras, de categorias
juridicas de universalizacdo do direito internacional europeu via assimilacdo de povos nao-
europeus: como as coldnias e os protetorados. Agora, a colonizacdo contava com 0 apoio
moral de ser feita em nome da comunidade internacional, e ndo apenas da poténcia
colonizadora.

Focalizar apenas o propdsito anunciado (de autodeterminagdao dos tutelados) do
sistema de mandatos pode conduzir a interpretagdo de que este falhou. No entanto, esta
interpretacdo pode facilmente ser descartada em favor de outra, que observa a funcionalidade
econdmica e estratégica do sistema de mandatos: como mecanismo juridico de legitimacao do
dominio e expansao do comércio dos paises avancados. Nisto, o direito internacional no
entreguerras foi bem sucedido. Mais uma vez, o direito internacional funcionou na relagao
entre os Estados anglo-europeus e os outros. Mas foi incapaz de tornar realidade, em outro
aspecto, sua concep¢do de seguranga coletiva, cujos problemas estdo relacionados

preponderantemente as relagcdes das grandes poténcias entre si.
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O fracasso do direito internacional cldssico como técnica de paz

Edward Carr (1944) atribuiu o fracasso do projeto de seguranca coletiva da Liga das
Nacgdes ao carater idealista ou utdpico das aspiragdes wilsonianas. Viu neste idealismo
elementos de perigo: seu divorcio em relacdo a realidade deve ser suprimido pela postura
realista, apresentada como mais apropriada a informar concep¢des de seguranca. O argumento
remonta facilmente a logica de Maquiavel (2004 [1513], p. 73): aquele que pretende fazer
profissdo de bondade, entre tantos que sao maus, antes alcanga a prépria ruina. Este € o
anuncio da perda de espago do direito internacional para a teoria das relagdes internacionais
como conhecimento informativo da ordem entre os Estados (e como discurso para representa-
la). Outra possibilidade de leitura enfatiza pontos em que o projeto wilsoniano, sobretudo
quanto a Liga das Nagdes, ndo se completou como previsto: suas aspiragdes de mundo
governado pelo direito foram minadas por inser¢des interpretativas baseadas em prioridades
politicas dos Estados. O sentido ¢ o de que, ignorando ou contrariando o projeto de
Lauterpacht de substituir o arbitrio estatal pelo judicial, os Estados crescentemente
submeteram as provisdes do Pacto da Liga ao autojuizo soberano estatal.

Neste sentido, Michael Sheehan (2005) aponta 0 modo como o artigo 10 do Pacto da
Liga das Nagdes foi inoperante. O dispositivo, como se viu, afirmava a integridade territorial
e a independéncia politica dos membros, atribuindo o dever de responder coletivamente em
caso de agressao a um deles. Na pratica, a interpretacdo conferida ao artigo foi a de que
caberia aos proprios Estados, cada qual em seu juizo, decidir que agdes deveriam ser tomadas,
ndo implicando obriga¢do de ir a guerra em defesa do Estado atacado. Embora tenha sido
invocado diversas vezes, o artigo nunca foi aplicado na pratica: ndo gerou resposta coletiva a
atos de guerra contra membros. O Japdo atacou a China, tomando a regido da Manchuria, em
1931, e a Liga ndo enviou tropas em seu socorro. A fraqueza da Europa pos-crise de 1929
pode estar associada a falha em ativar o mecanismo de seguranga coletiva. Mas o fato
permanece de que o disposto no Pacto ndo funcionou (Sheehan, 2005, p. 159-60;
Koskenniemi, 2004, p. 378).

Igualmente problematico tornou-se o artigo 16, segundo o qual o membro que fizesse
ataque em desrespeito a suas obrigacdes diante do Pacto, como procurar primeiro a solugao
pacifica de controvérsias (prevista nos artigos 12 a 15), seria considerado como tendo
cometido ato de guerra contra todos os demais membros da Liga. Como resultado, sancdes
comerciais, financeiras e de restrigdo ao transito de pessoas deveriam ser imediatamente

impostas. Em 1921, porém, a Assembleia da Liga resolveu que caberia aos proprios membros
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(ao invés da Liga) decidir se os artigos 12 a 15 (soluc¢do pacifica de controvérsias) haviam

sido violados, e que ndo havia obrigacdo automatica de engajamento em guerra coletiva.

O artigo 16 s6 foi implementado uma vez, contra a Itdlia ap6s sua invasdo da
Abissinia em 1935. Os membros da Liga ndo impuseram todas as sangdes imediatas,
e os seus esforcos minguados falharam em impressionar a Italia, levando a uma
quebra da confianga na Liga e na seguranga coletiva. (Sheehan, 2005, p. 159-60)

Para além desses problemas, a Liga foi politicamente esvaziada. A principal poténcia
econOmica e militar da época ficou de fora desde o inicio. Outras poténcias se retiraram, como
o Japao e a Alemanha, em 1933, a Italia, em 1937. A Liga mostrou apenas formalmente os
seus “dentes” em 1939, ao expulsar a Unido Soviética apos a invasdo da Finlandia (Ginneken,
20006, p. 20). Mas até 14, ja havia se provado incapaz de efetivamente conter a violéncia nas
relagdes internacionais. O projeto de seguranca coletiva pressupunha a adesdo das poténcias,
de modo que nenhuma, sozinha, fosse mais forte que a alianga formada (Sheehan, 2005, p.
161). Mas muitas das principais poténcias estavam fora da Liga quando a guerra eclodiu, em

1939.

Direito, seguranga internacional e aspectos de relagoes economicas no entreguerras

O fracasso do projeto de paz do direito internacional classico do entreguerras também
pode ser lido de modo a enfatizar sua incapacidade de fomentar relacdes econdmicas
cooperativas. Em As consequéncias economicas da paz, de 1919, Keynes (2002) havia
alertado para os perigos da imposicao de pesadas reparagdes de guerra a Alemanha. Outro
aspecto estd relacionado a associagdo que Karl Polanyi (2001) faz entre os periodos de
estabilidade nas relacdes europeias e o funcionamento do Padrdo-Ouro Internacional. Este
havia se rompido com a Primeira Guerra (vide secdes 3.1 e 3.2). Tentou-se ressuscita-lo na
década de 1920, mas ele nunca mais foi 0 mesmo. Sua operacao entrou em choque com as
condigdes politicas, econdmicas e sociais do entreguerras, que ja ndo eram as mesmas do final
do século XIX. Sufragio ampliado, partidos trabalhistas e sindicatos organizados
representavam maior pressao por direitos sociais. O compromisso dos Estados de priorizar a
estabilidade cambial rompeu-se. A crise dos anos 1930, por sua vez, propeliu os Estados a
medidas protetivas, inclusive no campo da politica monetaria, inaugurando a era de
desvalorizagdes competitivas das moedas nacionais, e enterrando de vez o Padrdo-Ouro
Internacional.

O projeto do direito internacional classico do entreguerras preservou a tradigdo anterior,

informada pelo liberalismo, de tratar a economia como algo que o direito devesse sustentar,
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mas cuja autonomia ndo poderia retirar. Garantir a ordem, a propriedade/territorio, os
contratos/tratados: isto cabe ao direito. Fixar regras substantivas para o comércio, a moeda e
as financas estava fora de seu ambito: este espago era preenchido pelo Padrdo-Ouro
Internacional.

O direito internacional classico teve, sim, atuacdo de suporte em relacdo ao comércio.
Coldnias, protetorados e mandatos foram importantes instrumentais do direito internacional
para a garantia de acesso a matérias-primas e a abertura de mercados consumidores. A
permissibilidade do uso da forga nestas empreitadas, assim como na cobranga de dividas por
meio da diplomacia da canhoneira, também foi relevante para a rentabilidade e a seguranca
dos investimentos e a garantia da ordem para o comércio.

As formas juridicas do direito internacional classico buscaram deixar o caminho aberto
ao comércio e, no campo monetario e das finangas, a operagao do Padrao-Ouro Internacional.
Seu lugar foi de apoio, e nada mais. O positivismo juridico permitiu ao jurista
internacionalista prender-se as formas juridicas de seu vocabulario, isentando-o de representar
intelectualmente a politica econdmica externa dos Estados e a cooperagdo econdOmica
internacional. Estes espacos estavam situados no campo autonomo da economia, por mais que
tivessem implicagcdes normativas para o comportamento dos Estados.

Nisto o direito internacional cldssico ¢ diferente do que viria apds a Segunda Guerra
Mundial. A economia passa a ser assunto de preocupacdo direta das institui¢des juridicas
formais da ordem internacional. O direito internacional se fragmenta, ¢ varias de suas areas
passam a incorporar linguagens econdmicas. Paralelamente, no campo da seguranca
internacional, o direito internacional perde espago para o apelo realista com que foi
inaugurada a teoria das relagdes internacionais. A técnica da seguranga coletiva apoiada em
instrumentos juridicos persiste, mas ¢ logo complementada (ou mais, ultrapassada em
importancia) pelo equilibrio bipolar de poder, baseado no balango de terror implicado na
ameaga de guerra nuclear (Sheehan, 2005), e sobre o qual o direito passa a ter pouco a dizer.
No campo das ideias, as posturas positivistas preponderantes no entreguerras cedem lugar ao
pragmatismo juridico, que passa a incorporar elementos de outros campos do conhecimento,

em seu esfor¢o de articular as diversas areas do direito internacional fragmentado.

2.2 Fragmentacao do direito internacional

Em 1948, George Kennan caracterizou o que seria o principal desafio para a politica

externa dos Estados Unidos, em relatério do Departamento de Estado:
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Temos cerca de 50% da riqueza mundial, mas apenas 6,3% da populagdo... Nossa
verdadeira tarefa no periodo que se aproxima ¢ criar um padrdo de relagdes que nos
permita manter essa posicdo de disparidade sem detrimento de nossa segurancga
nacional. (Kennan, 1976[1948], p. 524)

Durante a Segunda Guerra Mundial, os Estados Unidos singularizaram-se em poder
econdmico e militar, consolidando seu lugar de superpoténcia hegemonica. Apos a guerra, o
principal projeto concorrente a esta hegemonia foi o da Unido Soviética. Esta, no entanto,
nem sempre foi vista como ameaca pelos Estados Unidos. Neste periodo, buscou-se o ideal de
seguranca coletiva como esforco conjunto das grandes poténcias, em negociagdes que
envolveram principalmente os Estados Unidos, a Unido Soviética e o Reino Unido.

Com o passar de poucos anos e o aumento das tensdes, configurou-se a Guerra Fria, e
ao projeto da seguranca coletiva sobrepuseram-se outros. O bloco capitalista buscou
instituicdes de cooperagdo econdmica e militar entre seus membros, e simultaneamente
buscou cooperar contra o avango da Unido Soviética. O Plano Marshall, a OTAN, as
organizagdes de Bretton Woods e o GATT foram iniciativas pertinentes a este contexto. O
resultado foi uma nova ordem internacional fragmentaria, em que passaram a conviver
institui¢cdes de propositos e escopos os mais variados: universais e regionais, de cooperagao
politica, militar, comercial, financeira, monetaria e técnica. Como descreve Ikenberry (2001,
p. 164), este cendrio conta com um “bolo de vérias camadas” de organizacdes internacionais
de todo tipo.

Neste processo, também o direito internacional se fragmenta, dando origem a novos
campos, que conformam expertises com identidades proprias, comunidades proprias, e
vocabuldrios também proprios. A comunidade da seguranga internacional passa a se
comunicar em “lingua estranha” a dos juristas internacionalistas: emerge a teoria das relagdes
internacionais (TRI). No campo das institui¢des de Bretton Woods, a nova lingua ¢ o direito
internacional econdmico, diferente da tradi¢do do direito internacional classico (cujo “vacuo”
de regulacdo econdmica havia, em parte, sido anteriormente ocupado pelo POI).

Ao lado do embate de superpoténcias e seus respectivos blocos, o cenario
internacional do periodo foi marcado pela profusdo de Estados recém-independentes. O
encontro colonial ndo se dava mais sob as formas do sistema de mandatos da Liga das
Nagoes, mas sob o Conselho de Tutela das Nag¢des Unidas. De colonialismo, passa-se a falar
em pos-colonialismo, e também este deixa suas marcas no direito internacional. O pos-
colonialismo foi a sensibilidade que animou nao s6 a proposta de nova ordem econdOmica
internacional, mas também de reformula¢ao de doutrinas do direito internacional, como na

area de responsabilidade internacional, sucessdo de Estados e soberania sobre recursos
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naturais. Em resposta, paises industrializados articularam a formagao de novos campos, como
o direito dos contratos internacionais e o direito internacional dos investimentos estrangeiros,
buscando também fortalecer doutrinas como direitos adquiridos e a de minimum standards,
entre outros desdobramentos.

Esta secdo identifica tendéncias fragmentérias do direito internacional em duas vias,
que sdo a configuragdo organizacional fragmentéria no pds-guerra — o bolo de varias camadas,
de que fala Ikenberry — e os impulsos fragmentarios advindos do processo de independéncia
dos paises da Africa, da Asia e do Pacifico. Para tanto, primeiro discute o projeto de
seguranga internacional na ONU (se¢do 2.2.1). Em seguida, apresenta a logica de seguranca
envolvida no equilibrio bipolar, voltando a aten¢do primeiramente a OTAN, e entdo aos
engastes econdmicos desta concepcao de seguranga: Plano Marshall, instituigdes de Bretton
Woods e GATT (segdo 2.2.2). Por fim, a se¢do volta-se tanto a administracao colonial sob o
sistema de tutela da ONU quanto a proliferagdo de novos paises independentes, com impactos
para concepgdes de cooperacdo econdomica internacional (2.2.3). Ao longo destas subsegoes,
enfatizam-se impactos para o direito internacional, de modo a associar os desdobramentos
institucionais a formagdo de novas comunidades de juristas com identidades, objetivos e
vocabularios proprios. Ao final desta secdo, elabora-se o significado da fragmentagdo do
direito internacional, bem como as respostas surgidas para lidar com ela (2.2.4).

Passa-se, a seguir, a uma das camadas do “bolo organizacional” do poOs-guerra,

corporificada no sistema da ONU.

2.2.1 ONU: seguranca coletiva e seu enlace com questdes socioecondmicas

E comum que textos de direito internacional publico identifiquem a formagio da ONU
como principal acontecimento para a estruturacao juridica das relagdes internacionais no pos-
guerra®’. Quando a anélise ¢ orientada por critérios meramente formais, a Carta da ONU pode
ser vista como rico repositorio de formas juridicas para a estruturacdo de relagdes pacificas

entre Estados. O texto ¢ permeado pela linguagem juridica. O preambulo fala em direitos

* Neste sentido: “A Carta da ONU ¢ simultaneamente o marco ¢ o precipuo instrumento instaurador de uma
nova ordem internacional” (Saliba, 2008, p. 173). O manual de Accioly (1991), atualmente com 20 edigdes
publicadas, ensina que “Sob a égide das Nagdes Unidas o direito internacional passa a ter grande importancia”
(Acccioly, 1991, p. 10). A licdo ¢é o inverso do que a presente tese propde. Menezes (2005) leva a visdo ao
extremo: “Nao se pode deixar de observar que a Carta das Nacdes unidas, por ser um documento ratificado, sem
reservas, por toda a comunidade internacional, seguramente estabelece, a partir de sua edigdo uma nova ordem
juridica de relagao entre Estados, preconizando em seu predmbulo a rentncia a guerra, o respeito aos tratados e a
outras fontes de Direito Internacional, estabelecendo, desse modo, um verdadeiro Estado mundial de direitos, ou
uma ordem assentada sobre o Direito Internacional.” (Menezes, 2005, p. 44-5)
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fundamentais, dignidade e valor do ser humano, igualdade de direitos entre homens e
mulheres, e entre nagdes grandes e pequenas, além de “estabelecer condi¢des sob as quais a
justica e o respeito as obrigagdes decorrentes de tratados e de outras fontes de direito
internacional possam ser mantidos”. Na por¢ao final, o artigo 102 cria o dever de que todos os
tratados sejam registrados junto ao Secretariado, e o artigo 103 coloca a Carta da ONU como
hierarquicamente superior a demais obrigagdes de direito internacional. A Carta tem como
anexo o Estatuto da Corte Internacional de Justica, 6rgdo que tem a dupla funcao de emitir
opinides consultivas e de resolver litigios entre Estados que aceitem a sua jurisdigao.

De fato, ¢ facil perceber o teor juridico da arquitetura da ONU a partir destes
elementos: direitos materiais, procedimentos, hierarquias normativas, solug¢do judicial de
conflitos. Dai a crer que a organizacao tenha sido fundamental para a manutengao coletiva da
paz e da seguranca internacionais ¢ um passo — afinal, este ¢ o primeiro proposito afirmado na
Carta da ONU. No entanto, as relagdes internacionais no pds-guerra se desenrolaram de modo
que ndo pdde ser abrangido pelo projeto de seguranga coletiva pensado para funcionar sob a
administracio da ONU e especificamente do Conselho de Seguranca®'. Ainda assim, cabe
descrevé-lo, visto que a ONU foi um “projeto de paz mundial mediante a organizagao legal da
comunidade de Estados.” (Guimaraes, 1999, p. 104)

O projeto da ONU buscava evitar a repeticdo do fracasso da Liga das Nagdes pela
modificacdo da formula de decisdo, preservando o ideal de seguranga coletiva. Na Liga, o
Conselho era composto por membros permanentes € nao permanentes, mas todos tinham
direito de veto, porque se exigia decisao unanime em assuntos que envolvessem uso da forca.
A ONU acentua a relativizagio da “igualdade soberana” entre os Estados* em seu Conselho

de Seguranca. Agora, apenas os membros permanentes t€ém poder de veto: Estados Unidos,

*! Na interpretagdo de Samuel Pinheiro Guimardes, o sistema da ONU ndo se prestou ao controle das relagdes
entre grandes poténcias, mas foi “o principal sistema de controle das estruturas hegemonicas sobre a periferia,
em cujo cerne se encontra o Conselho de Seguranca.” (1999, p. 103) A auséncia de representagdo da periferia
internacional dentre os membros permanentes do Conselho ¢ apontada como uma das razdes para tanto, e
portanto como fator de déficit de sua legitimidade. O raciocinio esta na base da defesa que Guimardes faz de
assento permanente para o Brasil num Conselho de Seguranga reformado (1999, p. 115-8).

2 Estabelecendo tensdo com o Artigo 2.1 da Carta, que afirma que a ONU ¢é “baseada no principio da igualdade
de todos os seus Membros”. Esta critica, no entanto, pode ser considerada rasa tanto pelos formalistas juridicos
quanto por aqueles, de inclinacdo realista, que rejeitam o projeto de ordenagdo juridica das relagdes
internacionais. No primeiro flanco, o formalismo juridico permite invocar a no¢do de que a composicao do
Conselho de Seguranca ¢ disposicao especial em relacdo ao carater geral da norma do Artigo 2.1. Consegue-se
harmonizar a tensdo, prescrevendo que o especial prevalece sobre o geral, sem, no entanto, elimina-lo. No outro
flanco, a propria nocdo de igualdade soberana ¢ descartada como ilusdo descabida diante do mundo regido por
relagdes de poder: mera forma, sem expressividade ou reflexo na condugao real dos assuntos entre Estados.
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Unido Soviética, Reino Unido, China e Franca®. A restricdo no poder de barrar decisdes fez
com que o novo sistema pudesse funcionar em certas ocasides. Em comparacdo com a Liga
das Nagoes, trata-se de formiddvel mudanca. Isto foi visto como virada “pragmatica” em
relacdo ao “