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“Quando uso uma palavra”, Humpty Dumpty disse com certo
desdém, “ela significa apenas o que eu quero... nem mais nem
menos”. “Depende se vocé pode fazer uma palavra significar coisas

diferentes”, emendou Alice. “Depende de quem manda”, retrucou

Humpty Dumpty pontificando. “Isso é tudo”.*

ReEsumo: Questiona-se o carater civilizador do processo de globalizagdo do Estado de Direito, se contribui para
resolver as tensdes e os desafios das relacdes internacionais, reduzindo assimetrias estruturais e promovendo
convergéncia de legislacéo e de praticas. Sugere-se que a pesquisa sobre as relagdes internacionais precisa superar
o relativismo analitico, e tentar explicar as causas dos multiplos processos de internacionalizagéo, a construgéo das
estruturas institucionais e a motivacdo dos atores com poder e influéncia para iniciar e dar forma a politica externa
e a globalizacdo. Discutem-se casos concretos de internacionalizacdo mediante a reinser¢do de elementos
contraditdrios nas proprias estruturas que Ihes deram origem.

PALAVRAS-CHAVE: globalizacdo, Estado de Direito, regimes internacionais de seguranca, relacdes América Latina-
EUA, metadiscurso, decisdes e interesses, corrupgao, burocracias.

IMPORTANCIA DAS RELAGCOES INTERNACIONAIS cresce a cada dia, e 0 seu

significado se traduz por meio do impacto no plano local, nacional e regional, intensificando

uma preocupacdo que ndo se restringe mais a globalizacao estritamente econémica, mas
também com a internacionalizacdo do Estado de Direito, o poder politico constitucionalmente regulado
(Dezalay & Garth, 1996), e o papel que desempenha na formacéo de blocos, cooperago, seguranca
regional e global, bem como na estruturagdo dos regimes internacionais (Lessa, 2005: 41) que afetam o
comércio, as transagdes bancérias, 0s seguros, 0s transportes, 0s investimentos, as finangas, 0s processos
de resolucdo de controvérsias, os direitos humanos, 0 meio ambiente, e os sistemas de justica. Nesse
particular, o Direito Internacional originalmente foi concebido como um celeiro de regras e principios
para quadros normativos (Lauterpacht, 1946; Hurrell, 1999). Contudo, hoje ele é mais que isso: superou
os limites de ordem juridica internacional anarquica, em que faltavam organismos autorizados a sancionar
— “primitiva” porque suas normas eram criadas e aplicadas pelos mesmos sujeitos a lei, descentralizada,
falsa comunidade onde “todo individuo toma a lei em suas prdprias maos” (Kelsen, 1993: 330) —, para se
transformar numa instituicdo da sociedade global, moldando e sendo moldado por relagdes internacionais

sociais, politicas e econémicas.

Isso quer dizer que a globalizacdo do Estado de Direito ndo se limita a sistemas de leis e suas
combinacgdes; suas regras e principios ndo carecem apenas de estruturacdo; precisam ser obrigatérias, ter
vigéncia (validade do ponto de vista formal ou técnico-juridico), efetividade (validade do ponto de vista
social) e fundamento (validade do ponto de vista ético) (Reale, 1998: 105). A globalizacdo do Estado de

Direito reproduz, portanto, um processo dindmico, cada vez mais intenso, de legalizacdo das relacGes

! Lewis Carroll, Alice Através do Espelho e o que Ela Viu Ali [1872].



internacionais, com importantes repercussdes no comportamento dos governos e no modo como as

sociedades sdo governadas (Fried et al., 1971).

Por outro lado, o que se discute é se 0 processo é civilizador, se resolve as tensdes e desafios das
relagGes internacionais reduzindo assimetrias estruturais (Almeida & Barbosa, 10: 2006) e superando, por
meio de convergéncia de legislacdo e praticas, diferencas construidas e preservadas por ordenamentos
juridicos limitados (Schmitthoff, 1982). Os criticos encaram com reserva as virtudes “civilizadoras” da
globalizacdo do Estado de Direito, definida como simples transferéncia — iniciada logo depois da Primeira
Guerra Mundial —de obrigagdes ao “resto do mundo”, via pecas de legislacdo discricionéria,
contingencial, geradora de hegemonismo juridico e exploragdo (Silbey, 1997), que teriam contribuido
para assentar mal os alicerces da democracia, impedido governanca participativa, e autorizado a
ingeréncia de poderes ndo-institucionalizados (Habermas, 1998), geralmente os “principais beneficiarios

da globalizacéo”, as empresas multinacionais (Bulmer-Thomas & Deas et al., 1991).

S6 isso bastaria para colocar em ddvida o significado do processo (a globalizacéo) e a sua
consisténcia com a nocao: o Estado de Direito visto como sistema de governanga global, refletindo a
pretensdo do Direito de ser a mais poderosa referéncia da vida civilizada, capaz de substituir vinculos de
carater exclusivamente pessoal — condicionados por grupo, raga, nacionalidade, credo religioso, politico
ou descendéncia — por um novo tipo de subordinacdo especificamente legal, dotada de autonomia e
dinamica prdprias que permitiram a ordem normativa dispensar outros tipos de legitimag&o e autoridade
(Scuro, 2004: 38). Efetivamente, o Direito faz parte da cadeia de transmissdo entre a sociedade e a
economia politica, mas, segundo os criticos, esta cada vez mais submisso a vinculos com a economia, a
politica e a ideologia do capitalismo. Continua a ser uma “forca” histérica?, mas esta preso a sua

“essencial identidade” com a “forma-mercadoria”, a célula-tronco do sistema (Balbus, 1977: 573).

O prisioneiro, ndo obstante é o elo mais importante da cadeia; a estrutura juridica é a condicdo
fundamental da mercadizacao (i. e., 0s atos e as decisdes que determinam a execucdo dos negécios e
encaminham dos produtores aos consumidores o fluxo interminavel de mercadorias e servicos),
“movendo-se do abstrato para o concreto” para alimentar a ilusdo de igualdade entre os distintos “sujeitos
do Direito”, e mascarando diferencas de todo tipo. Além disso, a estrutura juridica teria uma outra
qualidade extraordindria, o conddo de “neutralizar” a forma-mercadoria, propugnando o direito universal

a propriedade privada e a apresentando como algo “natural” (Kennedy, 1985: 976-977).

Sem embargo, a propriedade privada nada tem de misterioso nem é peculiar ao capitalismo; é
uma das premissas fundamentais da cultura ocidental®, condicéo de estabilizacio da sociedade que regula
a aquisicdo, a disposicéo, o controle e a utilizagdo dos objetos (tangiveis: bens e servicos, e intangiveis:
direitos e privilégios de associacao e de familia) ao assumir contetido social preciso em instituicdes
concretas. Uma dessas instituicoes é o Direito, que ndo muda ao acaso nem de modo fragmentario, mas
em sincronia com o resto da cultura. O Direito nao é “forca” com sutileza metafisica, mas um regime,

conjunto de principios, normas, regras e procedimentos decisdrios que resulta de convergéncia de

2 Mas sem a sua “capacidade emancipatéria” (Sousa Santos, 1995).
% As outras sdo: monogamia, familia, heranca e contrato (Scuro, 2004b: 134-135).
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expectativas acerca de questes concretas. Especificamente, é uma “ordenacéo coercitiva da conduta
humana”, variavel interveniente posta de permeio entre resultados e comportamentos, e “fatores causais

basicos”: poder, interesses, valores (Scuro, 2004: xvi).

Precisamente nesse sentido o Direito serve para dirigir a acdo mediante distingdes entre o
desejéavel e o indesejavel, estabilizando a interagdo nos sistemas sociais e, a0 mesmo tempo, criar e
manter uma certa ordem social, “um tipo de civilizacéo e de cidaddo”, um determinado modo de vida
coletiva e de relacfes sociais que serve para “eliminar certos costumes e atitudes e disseminar outros”
(Gramsci, 1971: 246). E, precisamente nesse sentido os criticos da globalizacdo acertam ao constatar que
ela “esta confirmando a supremacia do mercado”, até mesmo por conta da atuacao diligente das
organizacOes da sociedade global em prol da institucionalizacdo do privatismo como forma hegeménica
(Rupert, 2000: 145) — inclusive quando reivindicam uma “globalizacdo de fei¢des humanas” nas relacBes
de trabalho, nos direitos humanos e na protecdo ambiental, atitudes que os criticos associam as “feicGes
ambiguas” do Direito usado como “vélvula de escape” do processo de acumulacgéo do capital (Cutler,
2006: 539).

Concretamente, as multiplas dimensfes da vida contemporanea véo sendo cada vez mais
“juridificadas” e “mercadizadas” a medida que a globalizagdo do Estado de Direito avanca acentuando a
intersecdo e a sobreposicdo de multiplos ordenamentos juridicos no contexto de regimes internacionais,
conjuntos de principios, normas, regras e procedimentos decisorios que emergem dos esforgos de
organizages internacionais governamentais (ONU, FMI, Banco Mundial, OCED, Comissdo das Nac¢des
Unidas sobre Direito Comercial Internacional, OMC, NAFTA e Unido Européia), e a outras, menos
visiveis, mas também influentes (Camara Internacional de Comércio, Comissao de Direito Internacional,
Comissdo Trilateral, corporacdes transnacionais, cartéis, associacfes de auditores e de advogados, etc.) na

feitura de legislagdo com impacto na economia politica global (Trubek et al., 1994).

Extremamente eficientes essas entidades podem atuar no mesmo espaco e ndo colidir, como se
estivessem imbuidas dos mesmaos objetivos politicos, econdmicos e culturais. Para os criticos da
globalizacdo as metas dos regimes internacionais sdo claras e perfeitamente congruentes gracas ao
encadeamento harménico ditado pela centralidade da forma-mercadoria no Direito Internacional. Outros
analistas também percebem estruturas imanentes, como o liberalismo “subjacente” nos ordenamentos
normativos (Ruggie, 1982; Keohane, 1998), ou mesmo a agéo estatal, mediando através da defesa de
seus objetivos e interesses (Krasner, 1983). De qualquer modo, os regimes seriam plenamente capazes de
maximizar interesses no anarquico contexto global, coordenando comportamentos e encaminhando
solugBes para problemas coletivos. No entanto, ha os céticos, como o da falecida Susan Strange (1983),
gue encaram 0s regimes como uma “mania de americano”, fruto da vontade de enxergar ordem onde néo
existe nem € possivel, assim como do costume de usar conceitos de modo embaralhado e impreciso. Esses
reparos sugerem que a pesquisa sobre as relagdes internacionais precisa superar o relativismo analitico
caracteristico da teorizagdo pds-moderna, e tentar explicar as causas dos maltiplos processos de
internacionalizacdo, a construgdo das estruturas institucionais e a motivagdo dos atores com poder e

influéncia para iniciar e dar forma a politica externa e a globalizacdo (Garrett, 2000).
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O papel civilizador da globalizacdo: o caso da legislacéo trabalhista brasileira

E tipico do relativismo analitico imaginar processos em que intervencionismo e voluntarismo,
momentos de cooperagdo e momentos de aguerrido conflito, sobreposicédo parcial (como escamas de
peixe) de elementos autbnomos e elementos heterénomaos, estdo imbricados e o controle condicionado por
discordancias, descontinuidades, por cortes e rupturas envolvendo agregados de dramatis personae
(estados, organizacGes ou individuos) que, com o tempo, tendem a acentuar-se e tornar os sistemas muito
diferenciados (Giddens, 1984, Anderson, 1987; Przeworski, 1989). Essa maneira de raciocinar impede
analise comparativa plena e objetiva, “livre de circunstancias perturbadoras subsidiarias”, em que 0
mundo ¢ “uma sé na¢do”, o mercado esta “em todas as partes” e senhor de praticamente “todos os ramos”
da economia (Marx, 1970). SO assim é possivel representar a sociedade global um organismo cuja
integridade esta exposta a diferentes ordens de riscos acarretando problemas de (1) estabilidade
econdmica (crescimento e pleno emprego), (2) politica externa (guerra e paz), e (3) legitimag&o (controle
de massa e inclusdo social) (Scuro, 1992: 287-289) — e 0 impacto da globalizacdo avaliado sem
preconceitos em relacdo a idéias e modelos concorrentes, mediante a reinsercao de elementos

contraditorios nas proprias estruturas que lhes deram origem (Scuro, 1986: Capitulo 111).

Nesse preciso sentido propomos abordar os regimes internacionais a partir do seu impacto mais
determinante e abrangente nos “elos frageis” da corrente. Nos referimos especificamente ao processo,
iniciado em 1901, que deu ensejo a “Constituicdo da Organizagao Internacional do Trabalho”, Gnico
resultado importante que ainda perdura do Tratado de Versalhes (1919) e a OIT, estabelecida em Genebra
(1920) e primeiro organismo especializado da ONU (1948). Nos referimos igualmente a importancia
desse regime para a implantacdo no Brasil de uma efetiva estratégia de ordem social extremamente bem
sucedida (Scuro, 2001) que balizou a competicdo no segmento privado da economia, estratificou a
cidadania através da reparticdo das ocupacdes em categorias profissionais, atendeu a agenda basica do
movimento operario, e deu vazdo a uma sociedade plural extremamente vigorosa, redefinindo as
identidades empresariais e as especializa¢des, e propiciando um extraordinario aumento do ndmero de
entidades representativas em um contexto industrial, capitalista, “visivelmente fabricado, artefeito como
resultado da tecnologia, da organizacdo, da simbologia e do confronto total: confronto
econdmico,confronto simbolico e confronto politico”, associando interesses antagnicos
“inapelavelmente em uma dindmica de cooperacdo/ conflito soberanamente presidida pelo ditado,

antiproverbial, de que quando um quer, dois brigam” (Santos, 1994: 21).

Assim, longe da influéncia essencialmente barbaresca que os criticos associam aos efeitos da
globalizagdo no “resto do mundo”, essa estratégia de ordem — “plano preconcebido” para assegurar a
consisténcia interna dos sistemas, a partir de grandiosos projetos de ordenacéo social, constituindo
matrizes ou paradigmas de controle politico e administrativo —substituiu no Brasil o modo consagrado
durante séculos de “neutralizar a dispersdo da massa social” para manter “a unidade politica” da
sociedade por meio da submissdo dos fatores que podem desagrega-la (e que se manifestaram através de
“rebelides regenciais”, no Império, e de “situacdes estaduais”, durante a Republica) — assegurando assim

“um triunfo definitivo do poder central sobre as forgas centrifugas do provincialismo e do localismo”.
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Durante os anos 1970 o regime militar reprisou essa mesma abordagem para acomodar a expansdo e o
fortalecimento da dominacéo tecnocratica e burocréatica a servico de “interesses objetivos” definidos pelo
Estado autoritario (Oliveira Viana, 1933; Couto e Silva, 1981).

Por sua vez, a estratégia de ordem implantada pela Revolugdo de 1930 e promovida pela
internacionalizacdo do Estado de Direito afirmou-se tendo em vista motivacdes de carater politico global,
acima de tudo deter o avan¢o do comunismo, que grassava as custas do descontentamento causado pela
injustica social, “ameaca para a paz e harmonia universais” (OIT, 2005). O segundo fator foi econémico:
harmonizar o mercado global, pois as medidas de reforma social colocariam em desvantagem os paises
gue as adotassem. Finalmente, a preocupacdo humanista com a situagéo dos trabalhadores “explorados
sem nenhuma consideragdo por sua salde, vida familiar, e desenvolvimento profissional e social”,
condicBes que concorriam para inviabilizar os dois primeiros considerandos do regime proposto — por
representantes de uma comissao composta por Bélgica, Cuba, Tchecoslovaquia, Franga, Italia, Japao,

Polénia e Reino Unido, sob a presidéncia do presidente da Federagdo Americana do Trabalho (AFL).

No Brasil, no entanto, até recentemente a tradicdo académica condenava a legislagéo trabalhista
por achar que fora modelada na Carta del Lavoro mussoliniana (1927). Azis Siméo, entre outros,
identificava tracos “fascistas” na organizacao dos sindicatos como se fossem apenas representacdes
técnicas ou consultivas e cuidassem de interesses que nao seriam propriamente de classe, mas do Estado —
a clausula IV da Carta, com efeito, declarava que as corporagdes representavam integralmente os
interesses de seus membros, mas também que esses interesses correspondiam acima de tudo aos interesses
da producéo, e, como tais, eram interesses nacionais, isto €, do Estado. Na verdade, “tracos fascistas” ndo
passariam de manifestacdes do legislador esforcado em codificar a atividade produtiva por meio de
seguidas referéncias aos textos existentes em outros paises do mundo — eventualmente a legislacéo
italiana, ainda uma das preferidas dos nossos juristas. De qualquer outro modo seria dificil sustentar a
hipotese de influéncia fascista direta, a ndo ser que se aumentasse por demais o peso politico de
organizac6es como a diminuta Legido Cearense do Trabalho, antecessora do integralismo, fundada por
Dom Hélder Camara, cujo elaborado programa (incluindo um avangado esquema de arbitragem e
mediacdo trabalhista) reproduzia as recomendagdes da OIT, normas estabelecidas em Washington e
Genebra, e adotadas na Franga, na Inglaterra, nos Estados Unidos e mesmo na Alemanha nazista e na
Unido Soviética (Scuro, 1986: 31-32).

Por outro lado, esse mesmo processo suscitou reacdes que podem estar a alimentar a opinido dos
criticos da globalizacdo do Estado de Direito e suas suspeitas de transferéncia de legislacdo de segunda
linha aos paises da periferia do capitalismo. Foi o caso da resisténcia dos tenentes que, mesmo postados
no centro ideoldgico do poder revolucionario da Revolugéo de 1930, sempre pediram a atencdo do Estado
com a “questdo social”, logo que a legislacdo trabalhista comegou a ser promulgada, criticaram bastante a
politica do primeiro ministro do Trabalho. Por sua vez, a oligarquia liberal opunha-se porque insistia,
como ainda insiste, no carater essencialmente privado das relagdes do trabalho. A esquerda, finalmente,
acoimava a lei de fascista, apesar de saber e até mesmo admitir que para sobreviver 0 movimento operario

precisava das garantias que a legislacdo oferecia.
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Regimes internacionais de seguranga: dominés e metadiscursos

Néo fosse a estratégia de ordem, concebida tendo por eixo uma legislacéo trabalhista
subordinada ao paternalismo estatal — caso contrario, segundo o ministro Lindolfo Collor na exposicéo de
motivos do decreto sobre convengdo coletiva (1932), prevaleceria a tese liberal, individualista, e “a
vontade do mais forte, o patrdo” — o regime internacional que Ihe deu ensejo néo teria a repercussdo nem
a durabilidade que teve no contexto nacional. Tanto que até hoje ndo se implantou no Pais a auto-
regulacdo das forcas produtivas por meio de processo negociador (o contrato coletivo de trabalho), sem a
intervencéo do Estado, conforme recomendacgdes da OIT — “postura que corresponde, de modo geral, a
tendéncia historica, elitista, de dissimular autoritarismo com prote¢do, de negar aos individuos, ndo raro
com violéncia, o pleno gozo de seus direitos, a liberdade e oportunidade de fazer suas proprias escolhas

com um minimo de restri¢des” (Scuro, 2004b: 113-114).

Este é um aspecto concreto do complexo processo de feitura e implementacéo dos regimes
internacionais, traco sensivelmente diverso da concepg¢do corrente que imagina tais acordos (e a ordem
social no seu conjunto) como resultado de “convergéncia de interesses” em determinadas areas das
relagdes internacionais, a exigir apenas “semelhanga de idéias acerca de que regras adotar para garantir
mUtua participacdo”. Dai a critica a sua impreciséo e “tendéncias autoritarias” (Strange, 1983), como se
depreende acentuadamente no caso dos regimes internacionais de seguranga: “normas e expectativas que
facilitam cooperacao de tipo superior a busca restrita ao interesse imediato”, isto €, a seguranca do outro

Ou apenas a expectativa de reciprocidade (Jervis, 1983).

Nesse sentido, o paradigma — isto &, o que deveria ser a matriz disciplinar desses acordos visando
solucBes-padrédo para dilemas coletivos — ainda € a Santa Alianca (1813 a 1823), que durante algum
tempo persuadiu as poténcias européias a moderar suas condutas e demandas, usar diplomacia por meio
de consulta e admitir que conflitos podem regulados. O incentivo a cooperagao era assegurar que nenhum
Estado europeu fosse abalado por revolugdes; nas palavras do chanceler britanico, Visconde de
Castlereagh, o pacto fora para persuadir os signatarios a “manter em segundo plano suas controveérsias
menores [bilaterais?], e apoiar conjuntamente os principios estabelecidos da ordem social [pos-
napolednica]”. Ou seja, visto 0 conjunto como algo maior que a soma das partes inaugurou-se a
perspectiva sistémica da seguranca global, abordagem associada hoje em dia & evolugéo de
microestratégias que dao azo a emergéncia de padrées macro, e propiciam o desenvolvimento de virtudes
como tolerancia com feedbacks nem sempre positivos, paciéncia quando o retorno nédo é imediato,

perspicacia para entender cursos de acdo nao-lineares, e moderagéo diante de opgdes de soma-zero.

Essa perspectiva, no entanto, sugere que o “paradigma Santa Alianga” se restringe as poténcias, a
acdo passivel de ser equacionada cientificamente como um jogo cujo(s) resultado(s) depende(m) da
iniciativa de atores que optam o tempo todo pelo equilibrio e de modo eficiente. S6 que essa tende a ser
uma nocgéo contra-intuitiva: por exemplo, conceder cidadania americana a0 maximo de imigrantes ilegais,
com o fito de combater o trafico de pessoas e de drogas, pode acarretar relaxamento das medidas de
controle por conta da suposicdo que em curto prazo o trafico tende a diminuir (Williams, 1999). Isso ndo

quer dizer que a nocao de equilibrio deva ser descartada, apenas que a visao sistémica oferece uma carga
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de informagdes muito reduzida. Consequientemente, ao paradigma foram sendo agregadas novas
categorias como aprendizado, subjetividade, ineficiéncia, dependéncia em relacdo aos caminhos
escolhidos, e multiplicidade de equilibrios.

Contudo, esta pesquisa sugere que podemos estar diante de outro paradigma, desta feita aplicavel
a regimes de seguranca internacional que ndo procuram abrangem tdo-somente as poténcias. 1sso implica
na possibilidade de o comportamento que caracteriza 0s regimes internacionais de seguranca na
atualidade ndo ser estratégico, mas baseados em modelos de confronto ditados pelas regras do jogo de
dominds, em que os resultados ndo dependem das a¢Bes dos outros, apenas da maturidade de quem toma
a iniciativa. Assim, criangas mais novinhas “jogam” apenas colocando as pedras umas ao lado das outras;
ndo se importam com o valor das pedras, s6 as querem tombar. Criancas “mais desenvolvidas” fazem o
mesmo, mas procuram derrubar as pedras criando padrdes, bifurcacfes etc. Adultos, por sua vez, também
gostam de domind, usam as mesmas regras, mas procuram montar estratégias que, apesar de simples
requerem blefar ou forgar o oponente a executar determinada jogada. O desempenho dos adultos ndo é
imediatista como o das criancas, e os padrdes que escolhem geralmente ndo podem ser inferidos a partir
da disposicdo inicial das pedras. N&o quer dizer, no entanto, que as partidas de dominds ndo sejam
complexas, de vez que os jogadores procuram influenciar os resultados e colocar seus oponentes diante de
fatos consumados, podendo gerar reagGes instaveis e imprevisiveis — dindmica que apenas somente um

jogador ou grupo de jogadores ndo consegue entender completamente nem controlar (Jervis, 1997).

No contexto dos regimes internacionais de seguranca na atualidade, que é o do jogo de dominos,
0 jogador supde que os outros sdo tontos ou simplesmente criancas, que ndo entendem, entre outras
coisas, que seguranca é um regime inteiramente diverso dos demais, que privilegiam a concorréncia, algo
negativo do ponto de vista militar, por exemplo. Do mesmo modo, os adversarios (geralmente paises da
periferia do sistema) custam a entender que seguranca é pré-requisito de todos 0s outros regimes,
inclusive porque erros cometidos nessa area, mesmo pequenas, ndo tém perdao e geralmente ndo podem
ser corrigidos. Enquanto isso, em uma dimensao mais ampla, em que outros jogadores tdo bons quanto eu
devem ser considerados, um regime de segurancga deve supor a existéncia de um contexto regulado que

me permite continuar jogando e vencendo meus habituais oponentes, sem a interferéncia de importunos.

Esta pesquisa supde que nesse contexto o que mais se aproxima de uma matriz disciplinar e de
solugdes-padrdo para dilemas coletivos sdo politicas cuja coeréncia se explica por uma determinada
I6gica (do tipo Humpty Dumpty, ou seja, de poder estabelecer significados) aplicada a “seguranca
supranacional” e adequada a “emergéncia de novos espacos e formas” de comportamento desviante
(Arnaud & Capeller, 1999: 238), Como pretendemos demonstrar, essa matriz foi implementada
inicialmente na América Latina, reproduzida na Europa (Capeller, 1995) e determinou a corrente
“americanizacao” dos sistemas de justica criminal do mundo ocidental — em meados da década de 1980
militares e servicos de inteligéncia dos Estados Unidos comegaram a reordenar suas prioridades e a dar
(ndo raro a contragosto) mais atencédo ao trafico de drogas e a lavagem de capitais, que até entdo

ignoravam, a ndo ser quando serviram a seus proprios designios.
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A “guerra as drogas” transformou a DEA [Drug Enforcement Administration] em policia
internacional. Serviu de argumento para que as policias federais dos EUA (incluindo o FBI e a policia de
alfandega) expandissem suas atividades no exterior; ocupou a maior parte do tempo da diviséo de assuntos
internacionais do Ministério da Justica, e deu a CIA e outros servicos de inteligéncia atribui¢des na area de
seguranca publica. Possibilitou aos militares norte-americanos desempenhar o papel de agentes de
seguranca publica, ensejando a criagdo de forcas mistas de militares e policiais encarregados da represséo
ao trafico na América do Sul. Serviu como principal argumento para a invasdo do Panama. Propiciou a
introducéo de importantes alteracBes na legislagdo dos paises da América Latina®, segundo o ponto de vista
norte-americano de combate as drogas. Apressou a negociagdo e renegociacdo de dezenas de tratados de
extradi¢do, bem como numerosos acordos de assisténcia juridica matua. Estimulou convencgdes globais
sobre controle de drogas, incluindo uma de 1988 na qual a ONU estabeleceu o nivel de cooperagao entre 0s
governos em questdes de seguranca publica. Compeliu diversos governos estrangeiros a mudar suas leis de
sigilo bancério e empresarial. Acima de tudo, passou a exercer profunda influéncia sobre 0 modo de
investigacdo criminal em muitos paises, diminuindo resisténcias internas as iniciativas do exterior.
Indubitavelmente, sem a “guerra as drogas” o envolvimento dos Estados Unidos na seguranca global seria

hoje muito menor (Nadelmann, 1997, 126).

Na verdade, ndo fosse a “guerra as drogas” certamente seria qualquer outra coisa. Nos anos
1970, a “promocdo da democracia e dos direitos humanos”, por exemplo, foi o elo causal preferido para a
criacdo de “um ambiente internacional mais propicio aos interesses culturais, econdémicos e politicos dos
EUA” (Dobriansky, 1990). Mais recentemente, “facilitada pela globaliza¢do e o0 avanco tecnoldgico”, a
luta contra o crime organizado internacional passou a ser 0 mais “significativo desafio aos Estados
Unidos, governos democréticos e economias de livre mercado de todo 0 mundo” (Gabinete da
Presidéncia, 2000). Versédo atualizada de um mesmo metadiscurso que reflete a disposicéo dos Estados
Unidos de intervir nos assuntos internos de outras nac¢des, calcada numa mistura de elementos morais e
pragmaticos que ressaltam o interesse estatal de buscar o confronto com determinado, transitorio, tipo de

inimigo comum. A no¢do de metadiscurso vale uma digresséo:

No subsistema politico (cujas fungbes sdo analogas ao do sistema da personalidade), disposi¢des
e inclinacdes que predispdem os “agentes humanos conhecedores” (Giddens) ao que o sistema considera
interessante sdo balizadas por estruturas e padrdes (normas, valores e modelos sociais de conduta)
derivadas e justificadas pelos mecanismos da memoria dos atores (individuos, grupos e “coletividades
historicas”: paises, classes sociais, culturas, civilizacdes) que se esforcam para colocar o que é
desagradavel “entre parénteses”, descartando lembrancas, privilegiando “o que interessa”, concebendo o
passado como um "tempo da felicidade", cultuando celebridades, feitos extraordinarios e exemplos

edificantes.

O problema é que os metadiscursos, grandiosas narrativas que ajudam a sociedade a interpreta-se
a si mesma e afirmar-se como “coletividade histérica”, na teorizagdo pés-moderna perderam a antiga
credibilidade. Com efeito, até mesmo a “democracia liberal”, forma culminante de governo do ponto de

vista ocidental, cada vez mais é encarada com receio e desdém, em parte por ser incapaz de “reconhecer

* Por exemplo, no Brasil, o capitulo 11 (“da proteco aos réus colaboradores”) da lei n. © 9.807 (13.6.1999).
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gue outros seres humanos podem reivindicar iguais direitos”, e em parte por ndo contemplar diversidade
cultural, identidade nacional, pluralismo e resolucéo de conflitos (Arizpe, Jelin, Rao & Streeten, 2000),
mas acima de tudo pela diminui¢éo da forca reguladora do Estado-nacdo, diante do avango das

corporac0es transnacionais, da economia global e da informatizag&o (Lyotard, 1986).

No entanto, é precisamente na politica (a “atividade de ajuntar e defender os amigos e desagregar
e combater os inimigos”, nas palavras de Carl Schmitt) que continua refulgindo a conexao entre os
elementos morais e pragmaticos dos metadiscursos. Com efeito, “o melhor resultado de 11 de setembro
[data do ataque terrorista ao World Trade Center] foi o fato de termos visto o valor das coalizGes e dos
amigos, de ter gente do nosso lado” (Powell, 2002). Aqui, o fulcro é a nocdo de que determinados povos
sdo escolhidos para anunciarem “as grandezas daquele que vos chamou das trevas para a sua maravilhosa
luz” (Pedro, I, 2: 9) e, que, por isso mesmo, devem pastorear outras na¢des na busca de um mundo
melhor. Por conseguinte, para a misséo evoluir de modo radical, assumindo caracteristicas de confronto, o
inimigo tem de ser inimigo publico, definido ndo exatamente por motivagdes de ordem cultural, moral ou

juridica, mas a partir do interesse politico.

E precisamente o interesse estatal que torna os metadiscursos no mundo moderno um importante
instrumento estratégico, em particular da politica externa — assim, em maio de 1998, visando reduzir as
oportunidades criadas para o crescimento do crime organizado pela globalizagdo do comércio, pelo
colapso da Unido Soviética e principalmente devido a internacionalizacdo das chamadas “empresas
criminosas italianas” — que “evoluiram de grupos criminosos regionais baseados no sul da Italia a
condig¢do de entidades com ambicdes e capacidades globais”, na Europa, Australia e Américas, atuando
em estreita colaboragdo com grupos criminosos de origem asidtica, eurasiatica ou colombiana (FBI, 1994)
— 0 governo dos Estados Unidos, concebeu um plano com as seguintes metas:

Estender as linhas de defesa nacionais além das fronteiras dos Estados Unidos;
Proteger essas fronteiras combatendo o contrabando nas suas mais diversas formas;
Negar asilo a criminosos internacionais;

Combater crimes contra o sistema financeiro internacional;

Prevenir exploragdo criminosa do comércio internacional;

Responder a ameacas de crime internacional emergente;

Fomentar cooperacao internacional e o devido processo legal;

Otimizar a0 méaximo o alcance dos esforcos norte-americanos.’

It goes without saying que o palco inicial desse regime (de vez que concebida para facilitar
cooperacdo) foi a América Latina, e seu script a “Doutrina Monroe”, formulada em 1823 para distinguir
Europa e Novo Mundo como dois sistemas diversos que deveriam permanecer esferas de influéncia
distinta. Essa formula, reproduzida de forma incessante desde entdo, enfatizava trés pontos, segundo o0s
quais os Estados Unidos (a) ndo interfeririam nos assuntos internos ou guerras entre paises europeus; (b)
reconheciam as colénias européias ja existentes no Hemisfério Ocidental, i. é, o subcontinente latino-
americano, mas o declaravam fechado a novas investidas imperialistas; e (c) considerariam como um ato
de agressao, lesivo aos préprios Estados Unidos, toda tentativa européia de oprimir ou controlar qualquer

nacdo do subcontinente.

% Scuro, 2002; 293-294.
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No principio essas inten¢es ndo passaram de bazofia. Ndo impediram, por exemplo, que 0s
ingleses ocupassem as Ilhas Malvinas (1833) ou que interferissem a vontade nos assuntos internos de
varias nagoes latino-americanas. Também de nada valeu quando, de 1864 a 1867, a Franca montou no
México um império de opereta. Os Estados Unidos s6 assumiram o papel de poténcia emergente em
1904, assim que a Doutrina Monroe foi adicionado um “corolario”: em “casos crénicos de flagrante ma
conduta”, qualquer pais da América Latina poderia sofrer interven¢do norte-americana — justificativa
moral e pragmatica: as poténcias européias ndo deveriam mais resolver seus assuntos na América Latina
por meio de canhoneiras. O corolario Roosevelt foi consequiéncia direta da segunda guerra de
independéncia cubana, iniciada em 1898, na qual, além de 200 mil soldados espanhdis, envolveram-se
forcas militares dos Estados Unidos. A declaragio de independéncia em 1899 seguiu-se um periodo de
ocupacao, para “restabelecer a ordem” e a obtencao, pelos Estados Unidos, em 1901, do privilégio de
supervisionar os assuntos internos e externos de Cuba, assim como estabelecer uma base militar na Baia

de Guantanamo.

Os resultados da Doutrina Monroe e seu “corolario” até hoje repercutem de modo
profundamente negativo nas relagdes entre Estados Unidos e Cuba — e igualmente nas relagdes do Brasil
com seus vizinhos, ao menos desde quando o Bardo do Rio Branco entusiasticamente declarou seu apoio
ao metadiscurso, achando que nos dizia respeito e contribuia para aumentar o prestigio do Pais (DeWitt,
2006: 117). O advento de Fidel Castro e do comunismo foi apenas mais um tragico faux pas na longa e
funesta trajetdria (que por um triz ndo termina em guerra nuclear nos anos 1960) do metadiscurso norte-
americano de politica externa e seguranga publica. Em decorréncia, sem jamais renunciar aos seus
privilégios de propriedade e influéncia politica no subcontinente, a partir da década de 1930 os Estados
Unidos passaram a implementar intervencg@es por meio de “consultas” (conselhos, pareceres, pedidos de
esclarecimento) dirigidas a paises ou a Organizacdo dos Estados Americanos, criada precisamente com
esse objetivo em 1948 (Scuro, 2002: 296-297).

Regimes internacionais de seguranca publica

Conforme se podia prever — e descartando a possibilidade de “multiplos centros de equilibrio” —
o paradigma Monroe/Roosevelt ampliou-se, transcendeu os limites da guerra as drogas e da América
Latina, estendeu-se principalmente a Europa e ao Oriente Médio na esteira da luta contra o terrorismo, e
agora fornece as bases do primeiro regime de seguranca realmente internacional, depois da Santa
Alianca.® No entanto, a América Latina continua a ser o “campo de provas” ideal, na base da suposic&o
gue pobreza, corrupcao e instituigdes frageis tornam determinados paises assaz vulneraveis a
criminalidade, inviabilizando investimento externo vital para o crescimento econémico e a geracao de
empregos. Nesse particular, sobressai a ineficiéncia dos sistemas de justica desses paises — tanto da justica
civil, que ndo funciona adequadamente para proteger os interesses das empresas, o direito a propriedade
industrial e intelectual, e o cumprimento dos contratos, assim como da justi¢a penal, inclusive por conta

de nimeros como os mostrados nas Tabelas 1 e 2.
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TABELA 1. Taxas de homicidio por grupos de paises’

CATEGORIA HOMICIDIOS / N° DE PAISES
100,000
Subdesenvolvidos | 42 | 14 |
Desenvolvidos | 4,7 | 42 |
Em desenvolvimento | 12,7 | 52 |

TABELA 2. Taxas de homicidio por regiao.

REGIAO HOMICIDIOS/ 100,000 N° DE PAISES
Estados Arabes | 17 | 12 |
Europa Ocidental e Meridional | 19 | 18 |
Asia Setentrional | 2,2 | 7 |
Extremo Oriente | 5,5 | |
Extremo Oriente Setentrional | 5,6 | 9 |
América do Norte | 6,1 | |
Leste Europeu | 8,6 | 16 |
Africa subsaariana | 13,0 | 17 |
América Latina e Caribe | 198 | 20 |

A proporcao dos homicidios e a quantidade de paises mostram quais séo as regifes mais
problematicas: Africa Subsaariana e América Latina, subcontinentes em que a policia em particular é uma
instituicdo em situacdo de alto risco: despreparada, mal equipada e remunerada, desmoralizada, e
suscetivel a influéncia politica exceto através da forca militar e da aplicagdo de policiamento tipo mano
dura, que resulta em aumento das taxas de encarceramento, ou entdo mano superdura, principalmente
com traficantes e “criminosos perigosos” (Vogler, 2003:40; Scuro 2005 e 2006). Além disso, ha os
problemas estruturais dos sistemas de justica sumamente dependentes do poder estatal, do
encarceramento e de codigos e procedimentos penais complicados e subordinados as decisdes dos

tribunais.

Essas tendéncias motivam os Estados Unidos a assumir a auto-imposta missdo de “criar um
mundo mais seguro, democratico e préspero em beneficio do povo americano e da comunidade
internacional” (Farrar, 2005). O principal instrumento desse novo chamamento “das trevas para a
maravilhosa luz” é o Bureau of International Narcotics and Law Enforcement Affairs (INL), cujo
metadiscurso é manter “seguranca” e “democracia” em equilibrio com “business interests” por meio de
uma doutrina centrada em anticorrupcao e num forte compromisso hemisférico contra o narcotrafico, e
contando com esforgos coordenados dos governos latino-americanos, de grupos intergovernamentais (por
exemplo, o Lyons do G-8) e organizacdes internacionais (agéncias da ONU e da OEA). O outro foco da

estratégia é facilitar a implementagdo de sistemas de justica confiaveis e capazes de identificar, investigar

8 O equilibrio estratégico entre EUA e Unido Soviética ndo foi um regime, pois contemplava apenas interesses
imediatos e os participantes que ndo davam a minima pela seguranga um do outro nem contavam com reciprocidade.
" Fontes: Levantamentos da ONU na década de 1990 sobre regulamentos de armas de fogo, tendéncias da
criminalidade e dos sistemas de justica, estatisticas criminais internacionais e do centro de controle de doencas dos
EUA.
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e processar suspeitos e organizagdes criminosas com eficiéncia. Em poucas palavras, o objetivo é
promover reformas ndo somente de cima para baixo, mas também iniciativas da sociedade civil que

sustentem uma “cultura de legalidade”.

Para se tornar abrangente e ser um regime internacional, os mentores da politica externa dos
EUA na América Latina foram obrigados a reconhecer que tdo-somente “guerra as drogas” deixava de
lado “os problemas institucionais profundos que impediam que as nagdes parceiras de combater a
criminalidade em todas as suas variadas formas, além do narcotréafico” (Farrar, 2005). Na sua nova versdo
a politica passou a incluir crimes financeiros, financiamento de ac¢des terroristas, contrabando de armas de
fogo, trafico de imigrantes ilegais, roubo de propriedade intelectual, crimes de informatica, etc., indicando
as tarefas de um regime internacional de seguranca hoje em dia: construir instituicdes capazes de
desempenhar operaces de curto prazo e, ao mesmo tempo, engajar a populagéo na seguranga publica, no
combate a corrupgdo, e na defesa do Estado de Direito como base da democracia e como meio de
prevencdo do terrorismo. O resultado esperado € o equilibrio entre “apoio operacional em curto prazo e
desenvolvimento institucional alternativo sustentavel no longo prazo”, numa ponta, e “prevencéo e

educacdo, prevencao de criminalidade e programas de tratamento”, na outra (id.).

Doutra banda, confirmando as pretensdes internacionais da iniciativa, estdo sendo levadas a
efeito acGes complementares em outros quadrantes do planeta. O exemplo mais a propésito é o papel
desempenhado pela Organizagéo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), organismo
internacional e intergovernamental dos paises mais industrializados, no combate a corrupgéo nas
transagdes internacionais envolvendo funcionérios publicos, mas na realidade redunda em
“monitoramento sisteméatico” dos esforcos dos paises signatarios da Convengao Anticorrupcao (1997).2 A
primeira fase do processo foi completada em junho deste ano, envolveu revisao da legislacdo penal dos os
paises envolvidos e encontros com representantes de segmentos como governo, empresas, sindicatos e

sociedade civil, e ja resultou em emendas a legislacdo penal de varios paises.

A idéia é justamente elevar o nivel de competitividade no comércio global por meio da adogéao
de normas internacionais para coibir a corrupgao e seus efeitos deletérios para a realidade
macroecondmica. Isso acarreta manter sob escrutinio estruturas econémicas, politicas e sociais por meio
de (1) observacgdo e analise dos instrumentos existentes, institucionais, organizacionais e legais, de
prevencdo a corrupcéo nas esferas publicas, politicas e privadas; (2) revisdo das sangdes aos crimes
relacionados com corrupcao, bem como dos procedimentos e instituicdes disponiveis para detectar,
investigar e processar casos de corrupcado; e (3) verificar se 0s governos estdo empreendendo acGes para
informar e educar a populagdo sobre o problema da corrupcdo, submetendo-se ao controle externo e

envolvendo atores ndo-governamentais na implementagdo das medidas anticorrupg&o.

O Autor contribui na primeira fase desse processo com uma analise comparativa do sistema de
justica criminal brasileiros (Scuro, 2001b; OCDE, 2004), assim como na implementacdo de uma “cultura

de legalidade” na América Latina (Scuro, 2006). O objetivo agora é colocar esse trabalho numa

8 O Brasil &, com Argentina, Chile, Estonia, Eslovénia e Bulgéria, um dos paises ndo-membros da OCDE que
firmaram esse documento.
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perspectiva ainda mais ampla, no contexto de um estudo académico com uma vertente empirica acerca
dos regimes internacionais de seguranca, conforme exposto neste plano de pesquisa. Inicialmente, a
intengdo € questionar o carater civilizador do processo de globalizacdo do Estado de Direito, se de fato
contribui para resolver as tensdes e os desafios das rela¢des internacionais reduzindo assimetrias e
promovendo convergéncia de legislacdo e praticas. Pelo menos a guisa de postura original, a pesquisa
sugere que o estudo das relagdes internacionais pode superar o relativismo analitico buscando as causas
dos processos de internacionalizagdo, revelando as circunstancias que envolvem a construcao de novas
estruturas institucionais, e investigando a motivacdo dos atores com poder e influéncia para iniciar e dar

forma a politica externa e a globalizacao.

Para isso a pesquisa pretende discutir casos concretos de internacionalizagdo mediante a
reinsercao de elementos contraditdrios nas proprias estruturas que lhes deram origem, e verificando até
que ponto o Direito Internacional influencia o comportamento dos Estados, e, a0 mesmo tempo,
observando o papel dos atores que produzem as normas e ddo uma nova fei¢éo a politica global. Uma das
maneiras de fazé-lo é recorrer a “perspectiva burocratica” (Halperin & Kanter, 1973), que encara a
politica externa como resultado de interacdo “regulada” entre individuos e organizacdes prioritariamente
no plano nacional, geralmente intragovernamental, com atores armando estratégias, negociando e visando
acima de tudo seus proprios objetivos, tanto na condi¢do de individuos e como de membros de suas
organizagOes. Enfatizam-se, portanto, as percepcdes e objetivos dos integrantes das burocracias
envolvidas em decisGes e a¢des de politica externa e seguranga publica, que implicam visualizar...

1. As mudancas na esfera internacional como apenas um objetivo dentre varios outros e talvez o
menos importante do ponto de vista dos participantes;
2. AsdecisGes e iniciativas na esfera global como algo que pode ser mais bem explicado e previsto

em termos das acBes e decisBes de burocracias “domésticas” com impacto nos interesses e

objetivos das burocracias similares dos paises e organizagdes “parceiras”.

Desse modo, o roteiro inicialmente estruturador para a pesquisa prevé (1) descrever o processo
pelo qual os escalGes envolvidos com politica externa e seguranca tomam decisGes e atuam na arena
internacional; (2) identificar os participantes em termos de suas fun¢des na burocracia, assim como as
fontes de seus interesses e objetivos; (3) considerar as estratégias normalmente usadas pelos participantes
para mudar posturas, comportamentos e pontos de vista no contexto burocrético, e analisar o entrechoque
dos diferentes objetivos; (4) examinar as diferencas entre interacdes e resultados; e, finalmente, (5)
explicar os regimes internacionais de seguranca tendo em vista a interacdo entre nacdes e organismos do

ponto de vista “burocratico”.
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