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Resumo: O artigo objetiva caracterizar a composi¢cao multifacetada de projetos de seguranga internacional
nas duas décadas subsequentes a Segunda Guerra Mundial, a partir de trés eixos: (i) na ONU, o projeto ju-
ridicamente informado de seguranca coletiva; (ii) em multiplos planos institucionais, iniciativas com énfase
em conexdes entre questdes econdmicas, de estabilidade doméstica e seguranca; e (iii) a dissuasdo nuclear,
a partir da configuracdo do cenario de destruicdo mutua assegurada, com o adensamento da Guerra Fria. De
cunho qualitativo, a metodologia empregada é centrada na técnica da pesquisa bibliografica e adota proce-
dimento de caracterizagdo histdrica de aspectos correlatos a segurancga internacional no periodo delimitado.
O ponto de partida tedrico é a caracterizacdo de John lkenberry sobre a ordem desse periodo como “bolo”
institucional de vdrias camadas. A contribuicdo apresentada consiste em evidenciar que ndo houve projeto
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Unico nem baseado em uma frente exclusiva para a seguranga internacional nesse periodo, mas um cenario
multifacetado e dinamico, tendo passado por transformag¢des no periodo analisado e sido amparado por
concepcOes diversas a abranger: concepgdes juridicamente informadas de seguranga coletiva, a énfase nas
conexoes entre questdes econdmicas e de seguranca, e o balanco de terror, cuja racionalidade remete a teo-

ria das relagdes internacionais de aporte realista.

Palavras-chave: Seguranga internacional. Segunda Guerra Mundial. Guerra Fria.

Abstract: This paper aims at depicting international security projects in the two decades following World War
Il as a multilayered setup, comprising three streams: (i) in the UN, the legally informed project of collective se-
curity; (ii) in multiple institutional arenas, initiatives with an emphasis on entanglements between economic
issues, domestic stability and international security; and (iii) nuclear deterrence, based on the configuration
of the scenario of mutually assured destruction as the Cold War intensified. The research method used is qua-
litative in nature, based upon bibliographic investigation, and proceeds through historical characterization of
aspects related to international security in the defined period. The theoretical starting point is John lkenber-
ry’s depiction of the period as comprising a multilayered institutional order. The contribution presented con-
sists in evidencing there was neither a single project nor a single front for international security in the period,
but rather a multifaceted and dynamic scenario, having undergone transformations in the analyzed period
and being supported by diverse conceptions which encompassed: legally informed conceptions of collective
security, the emphasis on connections between economic and security issues, and the balance of terror, the

rationality of which was informed by the realist approach to international relations theory.

Keywords: International security. Second World War. Cold War.

Resumen: Este articulo tiene como objetivo caracterizar los proyectos de seguridad internacional en las dos
décadas siguientes a la Segunda Guerra Mundial como una configuracion de multiples facetas, que compren-
de tres corrientes: (i) en la ONU, el proyecto basado en el derecho de seguridad colectiva; (ii) en multiples
ambitos institucionales, iniciativas con énfasis en las conexiones entre cuestiones econdmicas, de estabilidad
domeéstica y de seguridad internacional; y (iii) la disuasidon nuclear, basada en la configuracion del escenario
de destruccién mutuamente asegurada a medida que la Guerra Fria se intensificaba. El método de investi-
gacion utilizado es de naturaleza cualitativa, basado en la investigacidn bibliografica, y se procede mediante
la caracterizacién histdrica de aspectos relacionados con la seguridad internacional en el periodo definido.
El punto de partida tedrico es la descripcidn de John lkenberry del periodo como una orden institucional de

multiples capas. La contribucidn presentada consiste en evidenciar que no hubo un solo proyecto ni un solo
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frente para la seguridad internacional en el periodo, sino mas bien un escenario multifacético y dinamico, que
ha experimentado transformaciones en el periodo analizado y ha sido respaldado por concepciones diversas
gue incluyen: concepciones basadas en el derecho de seguridad colectiva, el énfasis en las conexiones entre
cuestiones econdmicas y de seguridad, y el equilibrio del terror, cuya racionalidad se basa en el enfoque rea-
lista de la teoria de las relaciones internacionales.

Palabras clave: Seguridad internacional. Segunda Guerra Mundial. Guerra Fria.
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1 INTRODUCAO

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

terna dos Estados Unidos, em relatério do Departamento de Estado. Ele afirmou:

Temos cerca de 50% da riqueza mundial, mas apenas 6,3% da populagdo... Nossa
verdadeira tarefa no periodo que se aproxima é criar um padrdo de relagdes que nos
permita manter essa posicao de disparidade sem detrimento de nossa seguranga
nacional. (Kennan, 1976, p. 524).

Durante a Segunda Guerra Mundial, os Estados Unidos singularizaram-se em poder eco-
nomico e militar, consolidando o lugar de superpoténcia hegemonica. Apds a guerra, o prin-
cipal 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.

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 contra o avango da Unido Soviética.
O Plano Marshall, a Organizac¢do do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), as organiza¢des de Bret-
ton Woods e o Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) foram iniciativas pertinentes a este
contexto. O resultado foi uma ordem internacional em que passaram a conviver instituicdes de
propdsitos e escopos 0s mais variados: universais e regionais, de cooperac¢ao politica, militar,
comercial, financeira, monetaria e técnica. Como descreve lkenberry (2001, p. 164), este cena-

rio conta com um “bolo de varias camadas” de organiza¢des internacionais de todo tipo.

Ikenberry (2001) deixa de atribuir maior importancia ao Sistema da Organizacdo das Na-
¢oes Unidas (ONU) ao narrar os arranjos do pds-guerra em 1945. Focaliza, em vez disso, dois
arranjos inter-relacionados. Um deles, voltado a cooperacao militar contra o avanco soviético
(OTAN). O outro, voltado a cooperagao econémica nas areas monetaria, financeira e comercial
entre economias capitalistas (instituicoes de Bretton Woods e GATT). Ao passo que o primeiro
arranjo representa a cooperac¢do “contra” um elemento externo, o segundo arranjo reflete a
cooperacao “intra” bloco, num contexto em que a forca dos lagos econdmicos é vista como
elemento de estabilidade e de prevencdo ao avanco do socialismo. Para além desses elemen-
tos, a intensificacdo da Guerra Fria posicionou a dissuasdo nuclear como componente central

da concepcdo de seguranca internacional no periodo (Sheehan, 2005).
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A partir das sinalizacbes apresentadas acima, o presente artigo parte da proposta de
Ikenberry para compreensdo de elementos do projeto de segurancga internacional nas duas
décadas posteriores a Segunda Guerra Mundial. De cunho qualitativo, a metodologia empre-
gada é centrada na técnica da pesquisa bibliografica e adota procedimento de caracterizacao
histérica de aspectos do periodo delimitado. Ao proceder assim, a principal preocupacao é
evitar leituras “simples” da estruturacdo da seguranca internacional nesse periodo (como lei-
turas formais e versadas em termos de um sé projeto coeso e harmonico, por exemplo). Nesse
sentido, o principal ponto de partida teérico é a formulacdo de lkenberry de que a ordem
internacional do pds-Segunda Guerra Mundial seria caracterizada por um bolo institucional
de multiplas camadas. Essa caracterizacdo é adaptada, aqui, para focalizar o aspecto da segu-
ranga internacional (e suas relagdes com outras areas) e para transcender o escopo exclusiva-

mente institucional da proposta de lkenberry, como se vera adiante.

O principal argumento apresentado é ndo ter havido projeto Unico nem baseado em uma
frente exclusiva para a seguranca internacional nesse periodo. Houve, no lugar disso, sobrepo-
sicao de um projeto juridico de ordenacdo das relagdes internacionais, da percepcao do enlace
entre questoes econémicas e de sequranca internacional, e do equilibrio de terror instaurado
pela ldgica da dissuasdo nuclear. Foram sobrepostos projetos abrigados por institucionalida-
des internacionais formais, quer multilaterais ou regionais, bem como projetos corporificados
por meio de iniciativas unilaterais e conformacodes praticas, de natureza bilateral e informal,
porém com alto grau de concretude. Com isso, pretende-se, com o presente artigo, contribuir
para a compreensao multifacetada de componentes dos projetos de seguranca internacional

no periodo posterior a Segunda Guerra Mundial. Segue-se um breve panorama das sec¢ées.

Inicialmente, e de modo centrado no sistema da ONU, o principal eixo de articulacao foi
a reedicdo projeto juridicamente informado de seguranca coletiva, cujas raizes remontam ao
periodo do entreguerras e a experiéncia da Liga das Nacoes. Porém, no caso da ONU, esse pro-
jeto passou por reformulagdes em sua concepg¢do e houve o atrelamento a aspectos socioeco-
ndémicos, que foram valorizados e se refletiram na estrutura da organizacdo. Essa configuracao
é objeto da secdo 2.

No entanto, para além desse projeto mais amplo, o interior do bloco capitalista contou
com institucionalidades especificas e com foco econ6mico, interligadas ao aspecto da segu-
ranca internacional por suas conexdes com a preocupagao com a estabilidade doméstica dos
Estados, como as instituicdes de Bretton Woods e a estruturacao do GATT. Em parte, a atua-
¢do das instituicdes de Bretton Woods foi eclipsada, na Europa, pela iniciativa unilateral dos

EUA com o Plano Marshall, explicitamente orientada por uma légica de conten¢do do socia-
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lismo na Europa, que tem relagdes com o estimulo ao processo de integracao europeia, tam-
bém um componente de seguranca internacional. Esses aspectos evidenciam a percepcao de
importancia do entrelacamento de questdes econdmicas e de seguranca na conformacao da
ordem internacional posterior a Segunda Guerra Mundial, e sdo enfatizados na secdo 3 do

presente estudo.

Em contraste com o projeto de seguran¢a coletiva abrigado institucionalmente na ONU,
e ainda em eixo distinto daquele da percepc¢do de enlaces entre questdes econdmicas e de se-
guranca internacional, a intensificacdo da Guerra Fria resultou no equilibrio de terror fundado
na dissuasdo nuclear. A linguagem empregada para manejar a concepgao de seguranca inter-
nacional fundada no equilibrio de terror e na dissuasdo nuclear n3o foi o direito internacional,
mas a teoria das relagGes internacionais de aporte realista. Tais aspectos sdo abordados na

secdo 4 do artigo. Essa Ultima secdo é seguida das consideragdes finais.

2 A PROJETO DE SEGURANCA COLETIVA NA ONU E SEU ENLACE
COM QUESTOES SOCIOECONOMICAS

Numa andlise orientada por critérios meramente formais, a Carta da ONU pode ser vista
como rico repositdrio de formas juridicas para a estruturacao de relagdes pacificas entre Esta-
dos. O texto é permeado pela linguagem juridica. O preambulo fala em direitos fundamentais,
dignidade e valor do ser humano, igualdade de direitos entre homens e mulheres, e entre
nacOes grandes e pequenas, além de “estabelecer condi¢des sob as quais a justica e o respeito
as obrigacdes 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 regis-
trados junto ao Secretariado, e o artigo 103 coloca a Carta da ONU como hierarquicamente
superior as demais obrigacOes de direito internacional. A Carta tem como anexo o Estatuto da
Corte Internacional de Justica, 6érgdao com a dupla fungdo de emitir opinides consultivas e de

resolver litigios entre Estados que aceitem a sua jurisdicao.

De fato, é facil perceber o teor juridico da arquitetura da ONU a partir destes elemen-
tos: direitos materiais, procedimentos, hierarquias normativas e solucdo judicial de conflitos.
Dai a crer que a organizacdo tenha sido fundamental para a manutencao coletiva da paz e da
seguranca internacional é um passo — afinal, este é o primeiro propodsito afirmado na Carta da
ONU. No entanto, as relagGes internacionais no pés-guerra se desenrolaram de tal modo que

ndo foram plenamente abarcadas pelo projeto de seguranca coletiva pensado para funcionar
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sob a administracdo da ONU e principalmente do Conselho de Seguranca®. Ainda assim, cabe
descrevé-lo, visto que a ONU foi um “projeto de paz mundial mediante a organizacao legal da

comunidade de Estados” (Guimaraes, 1999, p. 104).

O projeto da ONU buscava evitar a repeticdo do fracasso da Liga das Na¢Ges pela modi-
ficacdo da férmula de decisdo, preservando o ideal de seguranca coletiva. Na Liga, o Conselho
era composto por membros permanentes e ndo permanentes, mas todos tinham direito de
veto, porque se exigia decisdo unanime em assuntos que envolvessem uso da forga. O Conse-
Iho de Seguranca da ONU acentuou a relativizacdo da “igualdade soberana” entre os Estados?.
Neste, apenas os membros permanentes foram dotados de poder de veto: Estados Unidos,
Unido Soviética, Reino Unido, China e Franca®. A restricdo ao poder de barrar decisGes fez com
gue o novo sistema pudesse funcionar em certas ocasiées. O Conselho da Liga, em contraste,
ndo havia sido capaz de aprovar respostas armadas coletivas em nenhuma situacao (Sheehan,
2005, p. 160). Ja o Conselho de Seguranca da ONU possui histdrico de intervencdes envol-
vendo uso da forca, missoes de peacekeeping e peacebuilding, além de imposicdo de sancbes
econdmicas®. Em épocas de paralisia do Conselho de Seguranga, em virtude do jogo bipolar,
o emprego de uso da forga chegou a ser autorizado pela propria Assembleia Geral da ONU
(Saliba, 2008).

1 Nainterpretagdo de Samuel Pinheiro Guimaraes, 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 peri-
feria, em cujo cerne se encontra o Conselho de Seguranga.” (Guimaraes, 1999, p. 103) A auséncia de repre-
sentagdo da periferia internacional dentre os membros permanentes do Conselho é apontada como uma das
razdes para tanto e, por conseguinte, como fator de déficit de sua legitimidade. O raciocinio esta na base
da defesa que Guimaraes faz de assento permanente para o Brasil num Conselho de Seguranga reformado
(Guimaraes, 1999, p. 115-8).

2  Fica estabelecida a 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 for-
malistas juridicos quanto por aqueles, de inclinagdo realista, que rejeitam o projeto de ordenacdo juridica
das relagGes internacionais. No primeiro flanco, o formalismo juridico permite invocar a nogdo de que a
composicdo do Conselho de Seguranca é disposicdo 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 entan-
to, elimina-lo. No outro flanco, a prépria nogao de igualdade soberana é descartada como ilusdo descabida
diante do mundo regido por relagdes de poder: mera forma ou mistificagdao, sem expressividade ou reflexo
na conducdo real dos assuntos entre Estados.

3 Oarranjo a respeito da composi¢ao do Conselho de Seguranca foi feito entre Roosevelt, Churchill e Stalin em
1945, e ficou conhecido como “férmula de Yalta” (Conforti, 2005, p. 3). Na pratica, o assento chinés ja mudou
de maos, ndo sendo tdo “permanente” quanto a primeira vista se poderia imaginar (Saliba e Pena, 2008).

4 As mencOes a peacekeeping, peacebuilding e imposicdo de sangdes econdmicas ndo exaurem as modali-
dades de resolucdo de conflitos. Gomes (2013, p. 47) aponta que as atividades da ONU para resolucdo de
conflitos podem ser divididas em cinco tipos: prevencdo de conflitos, resolucdo de conflitos em andamento
(peacemaking), manutencdo da paz apds um cessar-fogo (peacekeeping), uso de meios coercitivos para ter-
minar conflitos (peace-enforcment) e operagdes de peacebuilding, que buscam criar condi¢Ges para uma paz
duradoura.
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Além da concepc¢ao de seguranca coletiva, o projeto de paz da ONU passou a abrigar:
a Assembleia Geral, como foro de representacao de todos os membros, também encarrega-
da de func¢des na solugdo pacifica de controvérsias; a Corte Internacional de Justica, como
orgao judicial de solucdo de controvérsias, mas sem jurisdicdo universal nem compulséria;
o Conselho de Tutela, como mecanismo de administracao colonial, e o Conselho Econémico
e Social (ECOSOC).

Neste ultimo aspecto, a Carta da ONU possui um capitulo sobre “cooperacdo interna-
cional econémica e social”, que identifica “condi¢Ges de estabilidade e bem-estar” como “ne-
cessarias as relacoes pacificas e amistosas entre as nagdes”. Entre as preocupacdes materiais
deste capitulo estdo: qualidade de vida, pleno emprego, condi¢Oes sanitarias, cooperacado
cultural e educacional, respeito a direitos humanos e nao discriminacdo por raca, sexo, lin-
gua ou religido. Outro capitulo da Carta aborda aspectos institucionais e procedimentais da
cooperacdo econdmica e social. Ao Conselho Econdmico e Social foram atribuidas funcGes de
fazer estudos, relatdrios e recomendagdes em temas de cooperacdo econdmica e social e de
direitos humanos, bem como de apresentar projetos de convencdes e de realizar conferéncias
envolvendo esta tematica®. Mas nenhum poder efetivamente decisdrio foi conferido ao Con-
selho (Conforti, 2005, p. 241-2).

Nota-se, aqui, o enlace entre questdes econémicas e sociais, de um lado, e de seguranca
internacional, de outro. A associacdo entre seguranca coletiva e assuntos socioecondmicos
integra o histérico das negocia¢des para formacao da ONU. A Carta do Atlantico, de 1942,
previu o estabelecimento de sistema de seguranca coletiva acompanhado de cooperacdo em
assuntos econémicos e sociais. A Conferéncia de Dumbarton Oaks, de 1944, reafirmou a for-
mula, consolidada na Conferéncia de Sao Francisco, de 1945, que debateu a redacdo da Carta
da ONU (Conforti, 2005, p. 1-3).

A ONU abrigou em sua arquitetura tanto o projeto de seguranca coletiva quanto a per-
cepgdo de que questdes socioecondmicas e de seguranga estavam entrelagadas. No entanto,
a politica da seguranca internacional migrou para outros espacos de decisdo quando a Guerra
Fria comecou (ver Mazower, 2008, p. 189—-196). Dizer que o Conselho de Seguranca “mostrou
seus dentes”, na pratica, ndo é o mesmo que afirmar que a ONU tenha sido bem-sucedida

em seu projeto de seguranca coletiva. O Conselho de Seguranga, em larga medida paralisado,

5 Dentre as atividades filiadas ao ECOSOC, destaca-se a Comissdo Econdmica das Nag¢des Unidas para a Améri-
ca Latina e o Caribe (CEPAL), criada em 1948 e sediada em Santiago, no Chile (Guimaraes, 1999, p. 160). Entre
suas atribuicGes estdo o estudo das condigdes econdmicas dos paises da regido e a elaboragdo de recomen-
dagGes para o desenvolvimento.
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perdeu importancia relativa, apesar de seu alto status formal na estrutura da ONU. O espaco
das decisdes importantes foi ocupado pela OTAN e pelas politicas externas dos Estados Unidos
e da Unido Soviética, em ldogica que nao era mais de seguranca coletiva mundial, mas de ba-
lanco de poder e, especificamente, de balanco nuclear de terror (Sheehan, 2005). Quanto ao
Conselho Econ6mico e Social, este ndo chegou a se posicionar efetivamente como centro de

articulacao da cooperagcdao econdmica entre os Estados.

Apesar da pretensdo de ordenacdo juridica das relages internacionais abrigada pela
Carta da ONU, de sua grande abrangéncia tematica e de seu escopo universal®, a ONU ndo
conseguiu se tornar a base institucional da cooperacdo internacional nem em seguranca, nem
em matéria econOmica. As iniciativas mais relevantes de cooperacdao econémica do periodo se
deram por meio das instituicdes de Bretton Woods, do GATT, do Plano Marshall e do projeto

comunitarista europeu.

3 A COOPERAGAO EXTRA-ONU: ENLACES ENTRE QUESTOES
ECONOMICAS E DE SEGURANGA INTERNACIONAL

A ONU foi fundada com a pressuposi¢cdao de que “as grandes nag¢des unir-se-iam para
manter a paz”, mas esta unido foi, na pratica, comprometida pela divisdao bipolar do mundo.
Com a Guerra Fria, tornou-se “evidente que os principios de organizacao fundamentais das
Nac¢Ges Unidas tinham sido completamente inadequados” (Kaplan e Katzenbach, 1964, p. 58—
60). No novo cenario, a atuacdo da ONU ficou restrita, na pratica: “a mediacdo, a conciliacdo e

o debate de foro sdo as principais fungdes das Na¢des Unidas” (1964, p. 327).

A Guerra Fria se estendeu do final de 1947 (acirrando-se apds 1950) a queda do Muro
de Berlim, em 1989 (lkenberry, 2001, p. 163). O periodo ndo foi caracterizado por embates
armados diretos entre Estados Unidos e Unido Soviética, mas por tensionamentos representa-
dos sobretudo pela escalada armamentista e nuclear. O pano de fundo da competi¢cdo militar
foi a disputa ideoldgica, politica e econdmica a contrapor capitalismo e socialismo como dois
modelos de organizacdo da vida em sociedade. Embora o embate da Guerra Fria tenha sido
de abrangéncia global, o principal cenario da disputa foi, desde o inicio, a Europa. Ao final da

Segunda Guerra Mundial, o territério europeu estava ocupado tanto por tropas de poténcias

6 Segundo Conforti (2005, p. 7-8), é mais facil caracterizar o que ndo estd sob o escopo da ONU do que aquilo
que esta. A Unica exce¢do tematica estabelecida se refere a assuntos sob a jurisdicdo doméstica dos Estados.
Notadamente, porém, é dificil definir o que seja exclusivamente pertinente a esfera doméstica. A vagueza da
féormula faz com que qualquer assunto possa ser discutido pela ONU.
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capitalistas, sobretudo dos Estados Unidos e do Reino Unido, quanto por tropas soviéticas. A
divisao territorial da Europa em dois blocos é representada pela prépria divisdo da Alemanha
e de Berlim em setores capitalista e socialista. Em linhas gerais, a Europa Ocidental ficou sob a

esfera de influéncia dos Estados Unidos, e a Oriental, da Unido Soviética.

A partir da concepc¢do de que assuntos de seguranca e de economia estavam entrelaca-
dos, multiplos arranjos institucionais desempenharam papel na ordem do pds-guerra entre as
economias capitalistas ocidentais, abrangendo a Conferéncia de Bretton Woods (subsecdo 3.1)
e a formacdo do GATT (subsecdo 3.2), bem como o Plano Marshall e os movimentos iniciais de

integracdo europeia (subsecdo 3.3).

3.1 Bretton Woods e a estruturacdao do FMI e do Banco Mundial como bases

para a cooperacao financeira internacional

A Conferéncia de Bretton Woods, de 1944, foi o principal espaco de articulagdo da coo-
peracao econOmica internacional para o pds-guerra, em matéria monetadria e financeira. Nela,
foram pensados o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e o Banco Internacional para Recons-
trucdo e Desenvolvimento, que viria a ser o Banco Mundial. A Conferéncia de 1944 declarou a
necessidade de cooperagdo também na drea comercial. Inicialmente, a Conferéncia de Havana
de 1947 buscou estabelecer a Organizagao Internacional do Comércio (OIC), que ndo chegou a
sair do papel. A cooperagao internacional em matéria de comércio foi articulada por meio da

instituicdo do Acordo Geral Sobre Tarifas e Comércio, o GATT 1947.

Em seu conjunto, as instituicdes de Bretton Woods e do GATT 1947 articularam a coo-
peracdo econdmica internacional (financeira, monetaria e comercial). Estas instituicdes foram
informadas pela necessidade percebida de conciliar a abertura econ6mica multilateral com as
pressdoes domésticas por estabilidade politica e bem-estar social, em contraste com o ocorrido
no periodo do entreguerras, quando medidas protecionistas generalizadas “estrangularam o

I”

comércio internacional” (Jackson, 2000, p. 36). No pds-Segunda Guerra, procurava-se “aber-
tura manejada” ou administrada (lkenberry, 2001, p. 185), a que John Gerard Ruggie (1982) se
refere como “embedded liberalism”: liberalismo assistido (Sato, 2012) ou ainda “encrustado”,

administrado ou gerenciado, com influéncia do Estado na economia.

O liberalismo assistido foi uma resposta a quebra da cooperacdao econdmica internacio-
nal do periodo do entreguerras. A esséncia da resposta consistiu em “elaborar uma forma de
multilateralismo compativel com as necessidades de estabilidade doméstica” (Ruggie, 1982, p.

399). O objetivo de liberalizagdo comercial foi abracado de maneira conciliada com a atencao
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as vulnerabilidades politicas internas geradas por esta liberalizacdo. Em outros termos, o libe-
ralismo assistido propunha concessdes as necessidades domésticas de estabilidade politica e
bem-estar social. Katzenbach e Kaplan (1964, p. 90) se referem a este processo como politi-
zacdo das economias: a autonomia da esfera econémica em relagdo a politica, tipica do libe-
ralismo cldssico, é relativizada. Esta concepg¢do econdmica articulou, no plano da cooperagao
econdmica internacional, as bases para o welfare State no plano doméstico (Castro, 2006). Os
referenciais econdmicos para estruturacao do liberalismo assistido dialogaram com as ideias

de Keynes.

O enlace entre questdes econdmicas e de seguranca internacional ja era um dos princi-
pais elementos presentes na obra As consequéncias econémicas da paz, de Keynes, de 1919
(Keynes, 2002), que também as articulou em sua Teoria geral do emprego, do juro e da moeda,
de 1936 (Keynes, 1996). Nessa ultima obra, Keynes contrasta o modelo econémico sem meios
“para aliviar a miséria econ6mica interna” com outro, que conte com “remédios eficazes para
o desemprego cronico”, e pontua que “que o novo sistema poderia ser mais favoravel a paz do

gue o antigo”:

sob o regime de laissez-faire interno e de padrdo ouro internacional, como era o
correto na segunda metade do século XIX, ndo havia qualquer outro meio disponivel
a um governo para aliviar a miséria econémica interna a ndo ser lutar pela conquista
de mercados externos. Isso porque todos os remédios eficazes para o desemprego
cronico ou intermitente estavam excluidos, a exce¢do das medidas destinadas a me-
Ihorar o balango de pagamentos em conta-corrente. (Keynes, 1996, p. 348).

J4 um modelo inspirado nas ideias de seu livro, na avaliacdo de Keynes, levaria a outro

resultado, sobretudo se aplicado a ordenacdo do comércio internacional:

O comércio internacional deixaria de ser o que é, um expediente desesperado para
manter o emprego interno, forcando as vendas nos mercados externos e restringin-
do as compras, o que, se tivesse éxito, simplesmente deslocaria o problema do de-
semprego para o vizinho que levasse desvantagem na luta, e se converteria num livre
e desimpedido intercdmbio de mercadorias e servicos em condi¢Ges de vantagens
mutuas. (Keynes, 1996, p. 348).

O keynesianismo teve influéncia na estruturacao da ordem econdémica internacional do
pods-guerra. O préprio Keynes participou das negocia¢des de Bretton Woods, como represen-
tante britanico. Harry Dexter White, principal figura da delegacao dos Estados Unidos, era
ele mesmo um economista keynesiano (Helleiner, 1996, p. 32). Com o status de perspectiva

econOmica preponderante, o keynesianismo contribuiu para que a cooperagdao econémica in-
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ternacional incorporasse novos objetivos, antes vistos como assuntos domésticos, tais como
pleno emprego e estimulo estatal a atividade econdmica. A cooperacao multilateral deveria
passar a favorecé-los. A busca conjunta da abertura multilateral com a preservacao da estabi-
lidade doméstica dad o tom do liberalismo assistido ou embedded liberalism (ver Ruggie, 1982;
Rodrik, 2011).

A conferéncia de Bretton Woods buscou articular uma resposta para o problema da res-
tauracdo da cooperacdo econOmica internacional de modo conciliado com abertura comercial,
a seguranca da rentabilidade dos investimentos, e as demandas domésticas por bem-estar
social e pleno emprego. Nesse projeto, o FMI teria a funcdo de estabilizar as relagdes cam-
biais. O Banco Mundial foi inicialmente pensado para a reconstrucdo da Europa. Na pratica,
sua importancia nesta area foi acessoria, visto que o Plano Marshall assumiu centralidade na
promocdo da recuperacdo econdmica europeia em 1948, movimentando muito mais recursos
do que o Banco Mundial possuia. E a cooperacao para liberalizacdo comercial ficou a cargo do
GATT 1947 (Castro, 2006; Ruiz Medrano, 2017).

O FMI foi criado para presidir um regime de cooperac¢do cambial que veio em substitui-
¢do ao do Padrdao-Ouro Internacional’, mas mantinha, como objetivo, a estabilidade cambial.
Para tanto, era necessario criar condicdes para o equilibrio na balanca de pagamentos dos
Estados engajados no comércio internacional. A solugdo encontrada foi atrelar as diferentes
moedas ao délar®. As pressdes econémicas pela variacdo do cdmbio, decorrentes da atividade
comercial liberalizada, seriam enderecadas por empréstimos assistenciais feitos pelo FMI. O
fundo também contemplava a possibilidade de depreciacdo da moeda local frente ao délar
em caso de “desequilibrio fundamental”, para que o Estado conduzisse politicas monetarias

7 0O Padrdo-Ouro Internacional (POI) foi expressdo de um consenso econémico e politico estabelecido entre a
década de 1870 e 1914, interrompido pela Primeira Guerra Mundial e retomado entre a década de 1920 e
o inicio da grande depressado dos anos 1930, que priorizava a seguranga e a rentabilidade dos investimentos
por meio da preservacdo de paridades fixas entre moedas nacionais distintas. A instituicdo informal do POI
contava com trés regras: (i) paridades fixas entre moedas nacionais; (ii) conversibilidade da moeda nacional
em ouro a uma taxa fixa de conversao e (iii) livre movimentagao transfronteirica de ouro (Polanyi, 2001, p.
10-6; Kettell, 2004, p. 33—4; Eichengreen, 2008, p. 6-42).

8 A prevaléncia do ddlar como resultado das negociagdes em Bretton Woods expressa a ascendéncia geo-
politica dos Estados Unidos. O ddlar deslocou o papel antes desempenhado pela libra esterlina, de moeda
de referéncia para as transagdes comerciais e os investimentos internacionais. Outra expressdo pratica da
ascendéncia norte-americana foi a formula de decisdo adotada tanto no FMI quanto no Banco Mundial: ndo
um voto por governo, mas votos proporcionais ao capital investido nestes érgdos. O resultado foi a configura-
¢do de poder de veto norte-americano em ambas as organizacdes, dada a desproporgdo de sua contribuicdo
de capital em relagdo aos demais Estados. O veto nas instituicdes de Bretton Woods somou-se a capacidade
norte-americana de barrar decisGes no campo da seguranca coletiva, no Conselho de Seguranca da ONU. A
traducdo deste cenario é que os Estados Unidos estavam na posicgao juridica de impedir qualquer alteragdo
na cooperagao internacional nas dreas monetdria, financeira e de segurancga coletiva, reflexo direto de sua
posicdo hegemonica no pds-guerra.
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expansionistas de estimulo ao nivel de atividade econémica e reducdo de desemprego (Rug-
gie, 1982, p. 395). O resultado foi o regime de pegged rates: taxas cambiais “fixas, mas ajusta-
veis” (Rodrik, 2011, p. 98). Além da concessdo de empréstimos estabilizadores e da paridade
cambial com “valvulas de escape”, Bretton Woods significou ruptura com a pratica anterior
de plena liberdade nos investimentos internacionais sob o Padrao-Ouro, que exigia o livre
fluxo transfronteirico de ouro. No novo cenario, os controles governamentais a movimenta-
cdo internacional de capital (os chamados controles de capital ou “fechamento da conta de
capitais”) foram ndo s licitos (Ruggie, 1982, p. 395), como também vistos como desejaveis e
fundamentais a estabilidade das relagdes monetdrias internacionais. A necessidade de con-
trole dos fluxos transfronteiricos de capital privado tornou-se objeto de consenso entre os

economistas no periodo do pds-guerra (Rodrik, 2011, p. 95; Helleiner, 1996).

A importancia do Banco Mundial, neste contexto inicial da ordem do pds-guerra, ndo
foi a mesma que a do FMI para a estabilidade das relagcdes econdmicas internacionais. Como
se disse, o Banco foi inicialmente projetado para financiar a reconstrucdo da Europa, mas foi
suplantado neste papel pelos fundos do Plano Marshall. Posteriormente, o Banco Mundial
voltou suas atividades a politicas de “desenvolvimento” em paises mais pobres (Barral, 2007,
p. 28; Pereira, 2009)°. Ao passo que os empréstimos do FMI foram concebidos para desem-
penhar papel de equilibrio monetario, as atividades do Banco Mundial foram pensadas para
financiar programas (gastos governamentais em politicas publicas genéricas) e projetos (mais

especificos, como construcdo de estradas, usinas, hospitais, escolas etc.).

3.2 O GATT e regulamentacao da cooperacgao internacional em matéria de

comeércio

Além do FMI e do Banco Mundial, o ultimo pilar institucional da coopera¢do econ6mica
internacional no pds-guerra foi igualmente planejado para ser uma organizag¢do internacional:
a Organizagdo Internacional do Comércio, a OIC (Jackson, 2000, p. 32). A organizagdao nao

chegou a existir. Tal como ocorreu com a Liga das Nagdes em relagdo a Woodrow Wilson,

9 A expressao “Banco Mundial”, na realidade, pode se referir a duas coisas. O “Grupo Banco Mundial” é o
agrupamento de sete organizagdes: (i) Banco Internacional para a Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD);
(ii) Associacdo Internacional de Desenvolvimento (AID); (iii) Corporagdo Financeira Internacional (CFl); (iv)
Centro Internacional para Conciliagdo de Divergéncias em Investimentos (CICDI — ou ICSID, nome consagrado
em inglés), (v) Agéncia Multilateral de Garantias e Investimentos (AMGI); (vi) Instituto Banco Mundial (IBM)
e (vii) Painel de Inspecdo. A referéncia isolada a “Banco Mundial”, no entanto, abrange apenas o BIRD e a
AID. O BIRD empresta apenas a pessoas de direito publico, com juros proximos aos praticados no mercado
financeiro internacional. A AID, fundada apenas em 1960, trabalha com empréstimos concessionais a paises
em desenvolvimento, com taxas de juros menores e prazos maiores de amortiza¢do (Pereira, 2009).
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Harry Truman foi presidente democrata frente a um congresso norte-americano com maioria
republicana, que rejeitou o tratado constitutivo da OIC (Jackson, 2000, p. 37-8). A lacuna na
regulamentacdo da cooperac¢do internacional em matéria de comércio foi preenchida pelo
GATT, tratado concluido em outubro de 1947, em Genebra, e que originalmente havia sido
intencionado como um dos textos normativos da OIC. Embora n3do configurasse organizacao
internacional formal, acabou por langar as bases institucionais para uma organizacao inter-
nacional de fato, por meio de séries de conferéncias concatenadas, apelidadas de “rodadas”
de negociagao. John Jackson afirma tratar-se de ficcdo a concepcao do GATT como ndo sendo
uma “organiza¢ao”, visto que as rodadas do GATT assumiram alto grau de institucionalizacao
(Jackson, 2000, p. 41).

O principal objetivo do GATT 1947 foi a abertura dos Estados ao comércio internacional,
por meio da reducdo multilateral de tarifas'®. Duas normas se destacaram no acordo: a clausu-
la da nacdo mais favorecida e o tratamento nacional. Pela cldusula da na¢cdo mais favorecida,
gualquer vantagem concedida a um parceiro comercial deveria ser automaticamente estendi-
da aos demais (Barral, 2007, p. 30). Esta previsdo esta no artigo | do acordo. O principio do tra-
tamento nacional, previsto no artigo Ill, complementa esta regra. Segundo ele, a mercadoria
importada, exceto pelo pagamento da tarifa negociada, ndo pode ser discriminada. Buscava-se
evitar, assim, que as mercadorias importadas tivessem que preencher requisitos ndo exigidos
para mercadorias localmente produzidas. Em outros termos, “as Partes Contratantes do GATT
se comprometiam, por meio desta regra, a ndo criar barreiras internas a circulacdo do produto
importado” (Barral, 2007, p. 31).

A aparente simplicidade do sistema fundado em duas regras é elusiva. Sobre as normas
do GATT, Welber Barral (2007, p. 30) afirma: “ja se disse que sdo compostas por dois principios
e centenas de excec¢des.” O GATT objetiva a abertura comercial, mas de maneira manejada,
com valvulas de escape. A liberalizagdo contou com forte elemento de seletividade, procu-
rando proteger areas sensiveis das economias industrializadas. Uma das dreas que cairam na
excecdo foi a agricultura. Outra, a do comércio de téxteis e vestuario (Barral, 2007, p. 69). Em
outros termos, o sistema multilateral de comércio focalizou a redugado tarifaria de produtos in-
dustrializados, em que as economias avangadas eram mais competitivas, e abriu excecdes para
gue houvesse protecdo nos setores em que os paises em desenvolvimento tendem a ser mais
competitivos: agricultura e manufaturas téxteis. Esta configuracdo indica que o sentido de
“liberalismo assistido” aplicado ao GATT buscou conciliar abertura comercial com as necessi-

10 “Tarifa, no comércio internacional, significa qualquer imposi¢dao governamental (impostos, taxas, contribui-
¢Oes) sobre a importa¢do de produtos estrangeiros” (Barral, 2007, p. 30).
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dades de preservacdao doméstica de bem-estar social, mas apenas para os paises de economia
industrializada, que compunham o nucleo do bloco capitalista. Para além da agricultura e dos
téxteis, o GATT 1947 permitiu a protecdao comercial, em certos casos, por meio de subsidios

domeésticos e a exportacao, salvaguardas, medidas antidumping, entre outras.

Juntas, as trés instituicdes de Bretton Woods fomentaram uma “abertura gerenciada”,
um sistema mais ou menos aberto as interacdes monetarias, financeiras e comerciais, com

brechas para permitir que os governos protegessem suas economias (lkenberry, 2001, p. 191):

Em vez de um simples sistema de livre comércio, as economias industrializadas esta-
beleceram uma ordem gerenciada, organizada por um conjunto de instituigdes mul-
tilaterais e uma “barganha social”, que buscava balancear abertura com bem-estar
social e estabilidade doméstica. (lkenberry, 2001, p. 185).

A abertura com estabilidade social interna tornava-se possivel pela rede de seguranca
oferecida contra disturbios cambiais. Os paises podiam financiar os deficits na balanca comer-
cial, equilibrando suas contas e mantendo as paridades entre as moedas. Em termos mais
simples, as instituicdes de Bretton Woods e o GATT operavam em conjunto para uma abertura
“segura” ao comércio internacional. Em seu conjunto, buscavam ndo somente a reducdo de
obstaculos a abertura econdmica como também “assegurar as condi¢des para uma paz mun-
dial duradoura” (Ruiz Medrano, 2017, p. 2639). A relevancia da conexao entre aspectos econo-
micos e de seguranca internacional, nesse contexto, é evidenciada pelo discurso de abertura
proferido por Henry Morgenthau®! na conferéncia de Bretton Woods. Morgenthau apontou o
“desconcerto e amargura” resultantes da depressdao econdmica no periodo do entreguerras
como “caldo de cultura para o fascismo e, finalmente, a guerra”, e pontuou que as instituicées
discutidas na conferéncia facilitariam “a criacdo de uma comunidade mundial mais dinamica
na qual os povos de todo o mundo possam alcancar seu potencial em paz” (apud Ruiz Medra-
no, 2017, p. 2654)*2,

3.3 Plano Marshall e integragao europeia

Em meados de 1947, o relatério da Agéncia Central de Inteligéncia norte-americana, a
ClIA, afirmou: “o maior perigo a seguranca dos Estados Unidos é a possibilidade de colapso

econdmico na Europa Ocidental e a consequente ascensdo ao poder de elementos comu-

11 A época, Secretario do Tesouro dos EUA.
12 A percepcdo de engastes entre aspectos econOmicos e de seguranca internacional guarda relagdo com tese
da paz liberal. Para uma andlise critica da literatura de peacebuilding correlata a esta tese, ver Gomes (2013).
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nistas” (apud lkenberry, 2001, p. 180). O Plano Marshall foi pensado no mesmo ano como
resposta a esta preocupacao, e comecou a operar em 1948. Ele foi reflexo do fato de que os
formuladores da politica externa norte-americana passaram a conceber questdes econdmicas
e de seguranca como interligadas na conteng¢ao do socialismo soviético. “Os oficiais de se-
gurancga chegaram a esta visdo ao reconhecer que a maior ameaca a seguranga da Europa (e
indiretamente aos Estados Unidos) vinha de dentro destas sociedades, via crises econ6micas

e conturbacgdes politicas” (Ikenberry, 2001, p. 191).

O plano consistia em transferéncias, em larga escala, de recursos financeiros para a Eu-
ropa, com os quais o consumo e a reconstrucdo seriam financiados (lkenberry, 2001, p. 208).
Em termos econémicos, tratou-se de grande inje¢do de liquidez nas economias europeias. O
plano buscava simultaneamente a (i) reabilitacdo econémica e (ii) a integracdo dos paises da
Europa, ambos vistos como necessarios a seguranca. Em linhas simples, o objetivo do plano
foi criar condicGes econOmicas para um padrdo de vida europeia alto o suficiente para evitar
revolucdes socialistas. Neste sentido, como aponta Lloyd Black (1968, p. 28), a “finalidade
declarada do Plano Marshall era combater a expansao soviética por meio do fortalecimento

econdémico da Europa.”?

O Plano Marshall também esteve expressamente relacionado as iniciativas para inte-
gracao europeia. Segundo lkenberry, a concessdo da ajuda foi feita mediante “entendimentos
especificos de que os Estados europeus se encaminhariam a uma maior unificacdo econdmica
e politica” (2001, p. 211). As preocupacdes norte-americanas eram nao sé manter os sovié-
ticos fora da Europa Ocidental, como também evitar o ressurgimento do nacionalismo e do
militarismo alemao, e para este aspecto a receita foi a integracdo. Neste sentido, a integracao
era mais uma ferramenta na politica de “dupla contencdo” jd mencionada: manter os alemaes
contidos e os russos fora (lkenberry, 2001, p. 206). A fala de George Kennan é exemplificativa
da instrumentalidade da integracdo para a seguranca na Europa:

No longo prazo, ha apenas trés possibilidades para o futuro da Europa Ocidental e
Central. Uma é a dominacdo alema. Outra é a dominagdo russa. A terceira é uma
Europa federada, em que as partes da Alemanha sdo absorvidas, mas em que a influ-
éncia de outros paises seja suficiente para manter a Alemanha em seu lugar. (apud
Ikenberry, 2001, p. 207).

13 Além de sua importancia geopolitica, o Plano Marshall cumpriu fun¢Ges econdmicas domésticas de relevo
nos Estados Unidos. A economia norte-americana havia sido impulsionada pelo esfor¢o de guerra. Estima-
va-se que se a Europa ndo pudesse mais arcar com as importa¢des norte-americanas, haveria recessao e
aumento do desemprego nos Estados Unidos (Jackson, 1979, p. 1055).
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A iniciativa de integracdo comecou com a insisténcia, por parte do governo dos Estados
Unidos, de que os proprios europeus se organizassem para alocar os fundos do Plano Mar-
shall (Ikenberry, 2001, p. 209). Isso foi feito por meio da Organizacdo Europeia de Coopera-
¢cdo Econdmica (OECE)*. “Era atribuicdo da OECE preparar e executar medidas de cooperacao
econOmica e examinar os programas dos Estados-membros para a execugdao dos programas
de recuperacdo surgidos do Plano Marshall” (Kaplan e Katzenbach, 1964, p. 342). Na década
seguinte, trés outras organizacdes com carater supranacional®® se somariam a OECE, como
aponta Stelzer (2004): a Comunidade Europeia do Carvao e do Aco (CECA), a Comunidade Eu-

ropeia de Energia Atdmica (Euratom), e a Comunidade Econémica Europeia (CEE).

A CECA foi estabelecida em 1951 entre a Alemanha, Franca, Italia e os paises do chamado
“Benelux”: Bélgica, Paises Baixos e Luxemburgo. Seus objetivos eram a organizacao da ativida-
de siderurgica e carbonifera, a regulamentacdo de relagGes franco-alemas e a integracdo desta
porcdo da Europa. Carvao e aco haviam sido fontes de atritos, sobretudo nas disputas entre
Franca e Alemanha pela regido da Alsacia-Lorena desde o século XIX, e a integracdo nesta area
era componente do projeto de rela¢des pacificas. A Alta Autoridade da CECA foi dotada de po-
deres supranacionais, tendo competéncia para decidir de maneira independente dos Estados-
-membros. A autonomia politica da organizacao era reforcada no aspecto do financiamento de
suas atividades, fundado ndo em repasses governamentais, mas em tributacdo supranacional
incidente sobre a producgdo siderurgica e carbonifera. Como medida de integracao, a CECA abo-
liu as tarifas incidentes sobre o comércio transfronteirico de carvao e aco em sua jurisdicao, de

modo a criar uma zona de livre comércio nesta area especifica (Stelzer, 2004, p. 32-5).

A Euratom e a CEE foram estabelecidas pelos Tratados de Roma de 1957. O objetivo
da Euratom era supervisionar o uso da energia nuclear para fins pacificos. A CEE teve escopo

mais amplo, e foi a responsdvel pelo estabelecimento do mercado comum europeu?®, a partir

14 Antecessora da Organizacdo para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico, a OCDE, estabelecida em 1961.

15 Segundo Joana Stelzer (2004, p. 76), organizagdes internacionais tém carater supranacional quando possuem
as trés seguintes caracteristicas: (i) transferéncia de parcelas de soberania por parte dos Estados; (ii) conces-
sao de poder normativo direto a organizagao internacional, cujas normas passam a se mesclar aos ordena-
mentos internos dos Estados-membros de modo automatico; e (iii) afirmagdo da integragdo como finalidade
da organizagao.

16 Segundo a classificacdo de Bela Balassa (1961, p. 5-6), mercado comum é o arranjo em que ha unido aduanei-
ra e livre circulacdo dos fatores de producdo. A unido aduaneira, por sua vez, é caracterizada pela existéncia
de zona de livre comércio (eliminagdo de barreiras tarifarias) para as relagbes comerciais intrabloco, e pela
existéncia de tarifa externa comum, para as relagdes extrabloco. Neste sentido, ha maior integragdo conforme
se caminha na escala: (i) zona de livre comércio; (ii) unido aduaneira e (iii) mercado comum. As etapas pos-
teriores da integragdo sdo a (iv) a unido econ6mica (caracterizada pela ado¢do de moeda comum, de banco
central e pela harmonizagao das politicas econdmicas) e (v) a integracdo econdmica total (que assume feigGes
federativas). A Unido Europeia é caracterizada como pertencente ao quarto estagio da classificagdo de Balassa.
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do qual se buscou, também, a aproximacao das politicas econémicas dos paises do bloco. Em
esséncia, a CEE postulava quatro liberdades fundamentais, que abrangiam a livre circulacao
intrabloco de bens, pessoas, servicos e capitais (Stelzer, 2004, p. 37-8). As iniciativas de inte-
gracao via OECE, CECA, Euratom e CEE s3o antecessoras do projeto da Unido Europeia, que

tomou corpo apos o fim da Guerra Fria, com o Tratado de Maastritcht, de 1992 (Stelzer, 2004).

O processo de integracdo europeia contribuiu para a fragmentacdo do direito internacio-
nal, por dar origem ao “direito comunitario”, que, segundo Stelzer (2004, p. 117), ndo é nem
direito estatal, nem direito internacional. O direito comunitario afirma a sua distingdo com
base na caracteristica da supranacionalidade, que permeia o processo de integracdo na Euro-
pa. Os juristas que trabalham com direito comunitario fazem questdo de afirmar suas diferen-
cas: “devemos nos afastar das categorias tradicionais do direito classico, do direito internacio-
nal publico e do direito interno, uma vez que a ruptura consiste precisamente na introducao

de elemento diverso”, que é a supranacionalidade (Stelzer, 2004, p. 98).

4 OTAN, EQUILIBRIO DE TERROR E O LUGAR DO DIREITO
INTERNACIONAL NA POLITICA DE SEGURANCA

No “bolo de multiplas camadas” de que fala Ikenberry, a OTAN ocupa posi¢do simultanea
em duas. A ldgica de sua criacao atendeu a uma politica de “dupla conten¢do”. Uma é extra-
bloco, outra, intrabloco. No primeiro sentido, a OTAN desempenhava o papel de contencao do
avanco soviético'’. No segundo sentido, ao institucionalizar as relagcdes de seguranca na Europa
Ocidental, a organizacdo contribuiu para arrefecer temores quanto a Alemanha. Além da dupla
contencgao, a OTAN também foi a forma de envolver os Estados Unidos nos assuntos de segu-
ranca europeia, na posi¢cao de garante. Assim, diz-se que a OTAN foi desenhada para “manter os

russos fora, os alemades contidos, e os americanos dentro” (lkenberry, 2001, p. 206).

A contraparte institucional soviética foi a Organizacao do Pacto de Varsévia, de 1955. As
duas organizacOes foram a expressao institucional formal do confronto bipolar. No entanto, a
concepcao de seguranca internacional do periodo ndo foi contida unicamente pelos espacos

decisoérios destas organizacGes. Na realidade, a OTAN e o Pacto de Varsdvia tiveram fungoes

17 Em 1947, a Doutrina Truman inaugurou a “ordem de contengdo”, conclamando o povo norte-americano a
resisténcia contra os perigos de domina¢do mundial pelo socialismo soviético (lkenberry, 2001, p. 171), e é
considerada o marco da Guerra Fria. A OTAN, em 1949, neste sentido, foi o mecanismo institucional de enga-
jamento da Alianga Atlantica na Doutrina Truman, envolvendo as poténcias europeias ocidentais na politica
de contencdo do bloco soviético.
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complementares a certa pratica informal, e ndo o contrario. Trata-se da politica de dissuaséo
nuclear (“nuclear deterrence”). Ela foi o elemento central da concepc¢do de seguranca a orien-

tar tanto a politica externa norte-americana quanto a soviética.

A dissuasdo nuclear foi fundada no equilibrio de terror (Sheehan, 2005). Numa primei-
ra etapa da Guerra Fria, apenas os Estados Unidos tiveram potencial estratégico de detonar
ogivas nucleares em territorio soviético!®. Com o passar do tempo, a Unido Soviética também
passou a dominar misseis balisticos intercontinentais. A partir de entdo, a seguranca dos pro-
prios arsenais nucleares norte-americanos foi posta em risco. Passou-se a temer que, ao sofrer
um primeiro ataque nuclear (first strike), a poténcia atingida perdesse a capacidade de retaliar.
Esse temor agucou a corrida nuclear, e os dois Estados passaram a desenvolver politicas de
second strike, ou seja, de criar capacidade de retaliagio mesmo apds sofrer ataque nuclear.
Para isso, ampliaram seus arsenais, e criaram multiplos posicionamentos: em misseis prote-
gidos em silos subterrdneos, avides bombardeiros em stand-by e submarinos nucleares. A
escalada armamentista resultou na certeza de que o ataque nuclear iniciado por uma parte,
ainda que bem-sucedido, seria respondido com o second strike, a leva de retalia¢do, resultan-
do na situacdo chamada de destruicdo mutua assegurada (“mutually assured destruction”, ou

“MAD”). Neste ponto, alcancou-se o equilibrio de terror'® (Sheehan, 2005, p. 171-81).

A linguagem ou expertise empregada para manejar a concep¢ao de seguranca interna-
cional fundada no equilibrio de terror e na dissuasdo nuclear ndo foi o direito internacional,
mas a teoria das relac6es internacionais (TRI). A TRl emergiu a partir da critica realista a pers-
pectiva idealista ou utdpica das relagdes internacionais, associada ao direito internacional do
entreguerras (ver Ferreira, 2021). O idealismo deste ultimo “foi completamente desacreditado
apos a guerra” (Koskenniemi, 2004, p. 466). Um dos expoentes dessa critica foi Edward Carr
(1946), que atribuiu a eclosdo da Segunda Guerra Mundial a tradigao intelectual liberal que

privilegiava ideais morais, principios e normas juridicas, conformando modo utdpico de pen-

18 Em contrapartida, os soviéticos tinham capacidade estratégica para atingir a Europa Ocidental e o Japao.
Os Estados Unidos e a Gra-Bretanha também posicionaram armas nucleares direcionadas contra cidades da
Europa Oriental. A pratica de fazer povos “reféns” era comum no jogo nuclear. Como Sheehan (2005, p. 181)
destaca, o uso de armas nucleares contra estes povos para atingir indiretamente uma das duas superpotén-
cias teria sido um “ataque genocida a inocentes”. Mas o linguajar de seguranca, da época, atenuava o sentido
genocida por tras da politica de seguranca fundada em armas nucleares: “os estrategistas preferiam falar em
‘alvo de compensacdo’ [counter-value targeting] e em ‘danos colaterais’ para descrever genocidio.”

19 No sistema de equilibrio de poder do século XIX, a guerra era recurso normal e necessario para reequilibrar
as poténcias em cenario multipolar. No sistema de equilibrio de terror, a ocorréncia da guerra nuclear é falha
catastrofica do proprio sistema de seguranca internacional (Sheehan, 2005, p. 179). Neste sentido, a destrui-
¢do mutua assegurada, conseguida via abundancia de armamentos nucleares, opera de modo a dissuadir o
inicio da guerra nuclear. Apesar de os dois sistemas fundarem-se num “balan¢o”, a estrutura e a ldgica de
operagao é muito distinta nos dois casos.
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samento, ao invés da postura cientifica de descri¢cdo das relagdes de poder no cenario interna-

cional como elas sdo, e ndo como deveriam ser.

Nesta linha, Hans Morgenthau, formado na tradicdo do direito, ajudou a moldar a pos-
tura realista ao romper com sua formacao inicial. Sua postura era a de que os “juristas inter-
nacionalistas estavam lidando com uma ilusdo” (Koskenniemi, 2004, p. 459). O formalismo do
direito internacional fez com que este campo do conhecimento se tornasse alheio ao modo
como a normatividade das relagdes internacionais de fato se expressava?°. Morgenthau migrou
do direito internacional para a TRI, passando a descrever “os principais aspectos da ordem do
pds-guerra como um reino de (puro) poder e da politica, mas ndo de direito”* (Koskenniemi,
2004, p. 460). A TRI, e ndo o direito internacional, passou a prover as formas intelectuais com
gue a politica externa norte-americana foi articulada (Koskenniemi, 2004, p. 470). A postura
realista foi hegemonica até o final da década de 1960 (Castro, 2005b, p. 122).

Houve, portanto, algumas transi¢cdes. O conceito de seguranca coletiva da ONU foi erodi-
do, e transferido para organizacdes regionais de seguranca, como a OTAN e o Pacto de Varso-
via. A partir da divisdo mundial em blocos contrapostos, a fratura da concepc¢do de seguranca
coletiva deu lugar a busca da seguranca internacional no equilibrio nuclear de terror. Outra
transicdo ocorreu no plano das representacdes intelectuais a informar a formulacdo da politica
externa, setor em que o direito internacional perdeu exclusividade como linguagem, de modo

a ceder lugar, em boa medida, para a TRI.

CONSIDERAGCOES FINAIS

O presente artigo buscou caracterizar a sobreposi¢ao de trés componentes da seguranca
internacional no periodo de duas décadas no pds-Segunda Guerra Mundial, de modo a apre-
sentar as institucionalidades e iniciativas pertinentes a esse campo como multifacetadas, em

alusdo ao que lkenberry (2001) se referiu como bolo de vdrias camadas.

20 Na perspectiva realista da TRI, a normatividade das relagdes internacionais pode ser encontrada em seis
principios formulados por Morgenthau, segundo os quais (i) leis objetivas fundadas na natureza humana
governam a politica; (ii) a politica é conduzida pelo interesse definido em termos de poder; (iii) o interesse
gue move a politica é determinado pelo ambiente politico e cultural; (iv) o Estado deve preferir o sucesso
da ac¢do politica a conduta moralmente aprovavel; (v) o interesse definido em termos de poder suprime a
identificacdo de interesses baseados em nacionalismos particulares ou na providéncia divina; e (vi) a politica
é autébnoma em relagdo a economia, a ética, o direito e a religido (Castro, 2005a, p. 120).

21 Na perspectiva de Morgenthau, o direito internacional ainda teria papel a desempenhar nas relagGes in-
ternacionais, mas apenas secundariamente, em questGes acessorias, fora dos assuntos centrais de politica
externa, como “os limites da jurisdi¢ao territorial, os direitos de navios em 4guas estrangeiras, e o status de
representantes diplomdaticos” (Koskenniemi, 2004, p. 464).
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O primeiro componente da seguranca internacional apresentado foi centrado na no¢ao
juridicamente instruida de seguranga coletiva e abrigada em uma organizagao internacional
de escopo universal: a ONU. Para além da previsao de direitos materiais, procedimentos, hie-
rarquias normativas e solucdo judicial de conflitos na Carta da ONU, o manejo da seguranca
coletiva ficou a cargo do Conselho de Segurancga, em que cinco principais poténcias contaram
com poder de veto. Apesar da diferenga com o modelo de segurancga coletiva consubstancia-
do na Liga das Nac¢des durante o periodo do entreguerras, o funcionamento do Conselho de
Seguranca viria a ser comprometido com o inicio da Guerra Fria. De todo modo, esse primei-
ro componente da seguranca internacional correspondeu, nas ja mencionadas palavras de
Samuel Pinheiro Guimardes, a um “projeto de paz mundial mediante a organizacdo legal da
comunidade de Estados” (Guimardes, 1999, p. 104).

O segundo componente refletiu a percepc¢do do enlace entre questdes econdmicas e de
seguranca internacional. A Carta da ONU e sua estrutura institucional ja refletiam essa percep-
¢do: a Carta, como visto, identificou “condicGes de estabilidade e bem-estar” como “necessa-
rias as relacGes pacificas e amistosas entre as na¢des”, formalizou preocupacées com qualida-
de de vida, pleno emprego, condicdes sanitarias, cooperacao cultural e educacional, respeito
a direitos humanos e ndo discriminacdo por raca, sexo, lingua ou religido e estabeleceu o
Conselho Economico e Social. Porém, os principais eixos de articulagdo ficaram, no plano das
iniciativas multilaterais, a cargo das instituicdes de Bretton Woods (FMI e Banco Mundial), con-
cebidas em 1944, e do GATT, de 1947, que buscaram conciliar abertura econémica com as ne-
cessidades de preservacdo de estabilidade doméstica nos Estados. Em parte, porém, mesmo a
atuacdo das instituicdes de Bretton Woods (sobretudo o Banco Mundial) foi eclipsada, quanto
ao continente europeu, pela iniciativa unilateral dos EUA consubstanciada no Plano Marshall,
a partir de 1948, e ja inserida numa légica explicita de conteng¢do do avanco do socialismo. Por
sua vez, o Plano Marshall esteve ligado ao impulso do projeto de integragdo europeia e a per-
cepcdo desta como elemento de estabilizacdo inserido numa légica de dupla contengdo: tanto

da Alemanha (elemento interno) quanto da Unido Soviética (elemento externo).

Se o segundo componente ja conta com as notas definidoras do momento da Guerra
Fria, as influéncias do aumento da tensdo na contraposicdo entre as duas superpoténcias do
periodo sdo ainda mais marcantes na estruturacdo do terceiro componente da seguranca in-
ternacional no recorte temporal analisado nesse artigo. Em parte, o adensamento do conflito
levou a estruturacdo de organizacGes regionais de coordenacao militar, de modo a espelhar a
contraposicao entre os blocos capitalista e socialista. Assim, a OTAN foi fundada em 1949 e a
Organizacao do Pacto de Varsévia em 1955. Porém, a concepcdo de seguranca internacional
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do periodo nao foi contida unicamente pelos espacos decisérios destas organiza¢des interna-
cionais formalmente instituidas, que tiveram funcdes complementares a pratica informal da
dissuasao nuclear fundada no equilibrio de terror, e ndo o contrario. Nesse sentido, a configu-
racdo da situacao de destruicdo mutua assegurada deslocou o manejo da seguranca interna-
cional, para além de espacos formalmente institucionalizados, para o ambito das relag¢des bi-

laterais e informais entre Estados Unidos e Unido Soviética, em permanente estado de tensao.

O percurso caracterizado no presente estudo permite perceber que ndo houve um pro-
jeto articulado em um unico eixo para a seguranca internacional no pés-Segunda Guerra Mun-
dial. A um projeto juridicamente instruido somou-se um componente que atrelava questoes
econOmicas a assuntos de estabilidade doméstica e de seguranca internacional. Os dois proje-
tos anteriores, por sua vez, foram sobrepostos pela racionalidade da Guerra Fria e a légica de
dissuasao nuclear. Longe de uma concepg¢ao monolitica, o projeto de seguranca internacional

foi multifacetado e dindmico, tendo passado por transformacdes no periodo analisado.

Para além da caracterizacdo do bolo de vdrias camadas proposto por lkenberry, o deli-
neamento desse percurso permite perceber implicagdes para o projeto juridico de ordenacao
das relacdes internacionais. Como visto, de um impulso de maior densidade juridica que re-
metia a tradicdo do entreguerras e buscou retomar a concepc¢ao de seguranga coletiva, forte-
mente instruida pelo direito internacional publico, passou-se pelo surgimento de concepgoes
juridicas fragmentarias em relacdo ao direito internacional em si: como o direito internacional
econdmico (instituicdes de Bretton Woods e GATT) e o direito comunitario (no ambito da in-
tegracdo europeia).

A existéncia de linguagens fragmentarias para a normatividade de aspectos especificos
das relagdes internacionais ja era sugestiva da perda da centralidade do direito internacional
publico na drea de seguranca internacional (centralidade esta que havia se configurado no pe-
riodo do entreguerras). Porém, o adensamento da Guerra Fria e a absoluta preponderancia da
dissuasao nuclear como componente da segurancga internacional levou a ascensdo da teoria
das relagdes internacionais de inspiragao realista e sua concepg¢ao do primado de relagdes de
poder, e ndo de relagdes juridicas, para explicacdo da normatividade nas relagdes internacio-
nais, a que correspondeu o declinio do direito internacional publico e de seu projeto juridico

para manutengdo da paz.
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