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A soberania e os seus descontentes

Alguns analistas argumentam que a soberania tem vindo a ser corroida por um aspecto do
sistema internacional contemporaneo, a globaliza¢cdo. Outros defendem que a soberania
tem sido preservada — mesmo nos Estados de governos com recursos muito limitados —
por outro aspecto do sistema, o reconhecimento mutuo e as expectativas partilhadas
gerados pela sociedade internacional. Ha analistas que sdo da opinido que o alcance da
autoridade do Estado tem vindo a ampliar-se ao longo do tempo, ao passo que para outros
a capacidade do Estado para exercer um controlo eficaz tem vindo a diluir-se. Alguns
analistas sugerem que normas novas, como os direitos humanos, representam um corte
fundamental com o passado, ao passo que outros encaram estes valores como uma mera
manifestagdo das preferéncias dos detentores do poder. Alguns especialistas de politica
internacional tomam a soberania como uma assunc¢do analitica, outros consideram-na
uma descrigio da pratica dos actores, e outros ainda uma gramatica geradora'.

Esta confusdo, por um lado, decorre do facto do termo soberania ter sido usado de
diferentes formas; por outro lado, revela a incapacidade para reconhecer que as normas €
regras de qualquer sistema institucional internacional, incluindo o sistema de Estados
soberanos, terdo sempre uma influéncia limitada e estardo sempre a ser postas em causa,
devido a contradi¢des logicas (ndo-intervencao versus a promoc¢ao da democracia, por
exemplo), a uma auséncia de dispositivos institucionais para a resolugcdo de conflitos (a
definicdo de um sistema internacional), a assimetrias de poder entre os principais actores,
nomeadamente os Estados, e aos incentivos diferentes com que cada governante ¢
confrontado. No ambiente internacional, as ac¢des serdo associadas apenas remotamente
a um qualquer conjunto de normas, independentemente do conjunto escolhido. A
justificagdo para a contestagao das normas especificas, tais como a autonomia de Estados
individualizados, podera mudar ao longo do tempo, por exemplo devido a tolerancia
religiosa para com os direitos das minorias, mas essa contestagdo serd persistente. A
concepgdo convencional de que o sistema de Estados soberanos ¢ caracterizado por
praticas que reflectem dispositivos institucionais claros, como a soberania interna e



externa, nunca forneceu uma descricdo precisa do ambiente internacional. Alguns dos
desafios especificos a soberania na era contemporanea sao relativamente novos, tais
como os direitos humanos, mas a natureza fundamental desses desafios, ou seja, as
pretensoes dos actores externos a influenciar as estruturas de autoridade dos Estados-
alvo, tem vindo a acentuar-se.

O termo soberania tem sido usado com quatro acepg¢des distintas — soberania
internacional legal, soberania de Vestefalia, soberania interna e soberania
interdependente. A soberania legal internacional refere-se as praticas associadas ao
reconhecimento mutuo entre entidades territoriais que t€ém uma independéncia juridica
formal. A soberania de Vestefalia refere-se a organizacao politica baseada na exclusao de
actores externos das estruturas de autoridade dentro de um dado territério. A soberania
interna refere-se a organizagao formal da autoridade politica no interior do Estado —
monarquia versus republica, ou unitario versus federal, por exemplo — e a capacidade das
autoridades publicas exercerem um controlo efectivo dentro das fronteiras dessa entidade
politica. Finalmente, a soberania interdependente refere-se a capacidade das autoridades
publicas de regularem o fluxo de informacao, ideias, bens, pessoas, poluentes, ou capital,
através das fronteiras do seu Estado.

A soberania legal internacional e a soberania de Vestefalia envolvem questdes de
autoridade e legitimidade, mas ndo de controlo. Ambas tém regras claras ou logicas de
aplicabilidade. A regra da soberania legal internacional ¢ o reconhecimento extensivel a
entidades territoriais que possuem uma independéncia juridica formal. A regra da
soberania vestefaliana ¢ a exclusdo de actores externos, quer de facto quer de jure, do
territério de um Estado. A soberania interna envolve autoridade e controlo, quer a
especificagdo da autoridade legitima dentro de uma entidade politica, quer a extensao do
exercicio efectivo dessa autoridade. A soberania interdependente ocupa-se
exclusivamente do controlo, ¢ ndo da autoridade, ou seja, da capacidade de um Estado
regular os movimentos através das suas fronteiras”.

Os diversos tipos de soberania ndo sdo necessariamente co-variaveis. Um Estado pode
possuir um tipo de soberania mas ndo outro. O exercicio de um tipo de soberania, por
exemplo a soberania legal internacional, pode debilitar outro tipo de soberania, como a
soberania de Vestefalia, se os dirigentes de um Estado acordarem no reconhecimento de
estruturas de autoridade externa, como tem sido o caso dos membros da Unido Europeia.
Um Estado como Taiwan, por exemplo, pode deter soberania vestefaliana mas ndo
soberania legal internacional. Um Estado pode ter soberania legal internacional, ser
reconhecido por outros Estados, mas ter uma soberania interna muito limitada, tanto no
sentido de uma estrutura estabelecida de autoridade como na capacidade dos seus
dirigentes exercerem controlo sobre o que acontece no interior do seu proprio territorio.
Nos anos 90 do século xx, alguns Estados falhados em Africa, como a Somalia, sdo disso
tristes exemplos. Um Estado pode ter soberania legal internacional, de Vestefalia, e
estruturas estabelecidas de autoridade interna e continuar com uma capacidade muito
limitada de regulacdo dos fluxos transfronteiricos e dos consequentes impactos internos,
uma situagdo que muitos observadores contemporaneos consideram ser um resultado da
globalizacao.

Este artigo ndo se ocupa de todas as caracteristicas que tém estado associadas ao termo
soberania. Pelo contrario, apenas se debruga sobre a soberania vestefaliana e a soberania
legal internacional. Autoridade e controlo internos, e a regulamentacdo de movimentos



transfronteirigos, serdo apenas examinados na medida em que tenham algum impacto em
questdes associadas ao reconhecimento e exclusdo de actores externos das estruturas
internas de autoridade.

Todos os ambientes politicos e sociais sdo caracterizados por duas logicas de accao,
aquilo que James March e Johan Olsen denominaram légica de consequéncias previstas e
logica de aplicabilidade. A loégica de consequéncias previstas v€ a ac¢ao politica e seus
resultados, incluindo as institui¢des, como o produto de um comportamento de calculo
racional tendo em vista a maximizacdo de um dado conjunto de preferéncias
inexplicaveis. A teoria dos jogos classica e a economia neoclassica sdo exemplos bem
conhecidos. A légica da aplicabilidade entende a ac¢do politica como um produto de
regras, papéis e identidades. As identidades especificam um comportamento apropriado
numa dada situagdo. A questdo ndo ¢ como ¢ que eu posso maximizar 0 meu interesse
proprio mas como ¢ que devo agir dada esta circunstancia particular. Varias abordagens
sociolégicas sdo disto exemplo®.

Estas duas logicas ndo sdo mutuamente incompativeis mas a sua importancia varia
consoante os contextos. Se uma ldégica de aplicabilidade nao ¢ ambigua e as
consequéncias de cursos de accdo alternativos ndo sdo claras, o comportamento dos
actores (em primeiro lugar, dos governantes) sera previsivelmente determinado pelos
seus papéis. Se os actores se encontrarem numa situagdo em que tenham papéis e regras
multiplos e contraditérios, ou nem sequer tenham regras, mas em que os resultados de
diferentes cursos de acgdo sejam Obvios, prevalecera uma logica de consequéncias’.
Numa entidade politica solidamente estabelecida, uma logica de aplicabilidade pesara
muito, embora no interior dos limites impostos por papéis especificos (presidente,
general, senador, eleitor) os actores também calculem o curso de ac¢do que maximizara
os seus interesses. Mesmo em situagdes muito estaveis, tais como os governos locais na
Suécia, que Nils Brunnson usa para motivar o seu estudo do que engenhosamente
chamou hipocrisia organizada, os actores nunca se conformam por completo com a logica
de aplicabilidade associada aos seus papéis especificos; também se envolvem num
comportamento puramente instrumental gerado por uma légica de consequéncias
previstas”.

O principal argumento discordante deste artigo € que o sistema internacional ¢ um
ambiente em que a logica das consequéncias domina a logica da aplicabilidade (pelo
menos a logica da aplicabilidade associada com o que foi denominado sociedade
internacional). Os actores encarnam multiplos papéis, tais como chefe de Estado,
representante diplomatico, lider governamental, funcionario partiddrio, representante
étnico, avatar revolucionario, ou profeta religioso, que implicam regras conflituais para a
accdo. Regras internacionais como a ndo-ingeréncia em oposi¢ao a proteccao dos direitos
humanos podem ser contraditérias ¢ nao ha qualquer estrutura de autoridade para dirimir
tais controvérsias. Na maior parte dos casos os papéis internos serdo mais vinculativos do
que os internacionais, porque ¢ mais natural que a autoconceptualizagdo de qualquer lider
politico seja dominada pela logica da aplicabilidade interna do que pela logica de
aplicabilidade internacional. Além disso, o sistema internacional ¢ caracterizado por
assimetrias de poder. Os actores mais fortes podem, em alguns casos, conquistar os mais
fracos eliminando a existéncia de um Estado, embora nio desafiando necessariamente os
principios gerais associados a soberania vestefaliana ou a soberania legal internacional. A
conquista limita-se a alterar as fronteiras. Mas os dirigentes podem também escolher



reconfigurar as estruturas de autoridade internas noutros Estados, aceitando a sua
independéncia juridica mas comprometendo a sua autonomia de facto, numa politica que
assim viola a soberania de Vestefalia. Os Estados mais fortes podem escolher entre regras
diferentes, seleccionando aquela que melhor se adequar aos seus objectivos
instrumentais, como as poténcias europeias fizeram durante a era do colonialismo,
quando «ressuscitaram formas pré-vestefalianas de soberania divididay, tais como os
protectorados e os Estados subordinados’. No ambiente internacional os papéis e as
regras nao sao irrelevantes, mas serdo menos restritivos do que noutras situacdes politicas
por causa de logicas de aplicabilidade conflituais, da auséncia de mecanismos de
desempate entre regras concorrentes, e das assimetrias de poder entre Estados.

As abordagens dominantes da politica internacional nos Estados Unidos, o neo-realismo e
o neoliberalismo, empregam uma logica de consequéncias embora a sua ontologia —
concepcao dos Estados como actores autonomos racionais unificados — ndo seja
apropriada para a compreensdo de alguns elementos de soberania, especialmente na
medida em que a autonomia interna dos Estados tem vindo a ser comprometida. Vdrias
tentativas de uso da l6gica da aplicabilidade, ensaiadas especialmente pela escola inglesa
e pelos tratamentos construtivistas mais recentes, subestimam a importancia do poder e
do interesse e sobrestimam o impacto dos papéis e regras internacionais, por oposicao aos
internos.

A soberania legal internacional e a soberania vestefaliana sdo mais eficazmente
conceptualizadas de outras formas. A soberania legal internacional ¢ uma estratégia
estavel evolucionista fraca, um produto de equilibrio que evoluiu ao longo do tempo sob
condi¢des de formacdo imperfeita. A maior parte das vezes ¢ a preferida, mas estd sujeita
a ser invadida por outras formas institucionais (mutantes neutros), tais como a Unido
Europeia e a Commonwealth britanica, que com ela coexistem mas que nao a invalidam.
A soberania vestefaliana ¢ um exemplo de hipocrisia organizada; o principio da
autoridade exclusiva tem sido amplamente reconhecido e, ao mesmo tempo,
frequentemente violado’.

O ponto de partida para esta andlise, os pressupostos ontoldgicos, sdo os governantes. Sao
os governantes, ¢ nao os Estados, nem o sistema internacional, que fazem escolhas sobre
politicas, regras e instituicdes. O respeito pela soberania legal internacional ou pela
soberania de Vestefalia depende das decisdes dos governantes. Nao hd qualquer estrutura
hierdrquica que impeca os governantes de violarem a légica da aplicabilidade associada
ao reconhecimento mutuo ou a nao-intervengdo. Os governantes podem reconhecer, ou
ndo, outro Estado; podem reconhecer entidades que ndo sejam Estados. Podem intervir
nos assuntos internos de outros Estados ou comprometer a autonomia do seu proprio
Estado.

Qualquer abordagem que tome como ponto de partida os actores deve comegar por
formular assungdes simples acerca das preferéncias subjacentes dos actores. Estas
preferéncias tém de ser aplicaveis a todos os actores ao longo do espago e do tempo. Se
as preferéncias, os interesses subjacentes dos actores, sdo problematicas, entdo as
preferéncias tornam-se algo que requer uma explicagdo, € ndo podem ser a explicagdo em
si mesma. A assunc¢do deste artigo € que os governantes querem ficar no poder, e estando
no poder querem promover a seguranca, a prosperidade, e os valores dos seus
constituintes. As formas como alcancardo estes objectivos variam de um Estado para
outro. Alguns governantes precisam de cultivar as suas forcas armadas; outros precisam



de ganhar uma maioria de votos. Alguns melhorardo a sua posi¢do com a promocao dos
direitos humanos; outros com a adop¢ao de um nacionalismo exclusivista. Alguns sao
altamente dependentes de actores externos para o seu apoio financeiro; outros sustentam-
se exclusivamente com recursos internos.

A soberania legal internacional representa um equilibrio porque tem sido quase
universalmente desejada pelos governantes dos Estados. O reconhecimento traz
beneficios e ndo impde custos. O reconhecimento facilita a assinatura de tratados,
concede imunidade diplomatica, e oferece uma protec¢do contra acgdes legais tomadas
noutros Estados. A soberania legal internacional pode indicar aos actores internos que um
determinado governante tem mais possibilidades de permanecer no poder, quanto mais
ndo seja porque mais facilmente consegue captar recursos externos.

A soberania legal internacional ndo ¢, todavia, um equilibrio de Nash nem fornece
necessariamente um resultado éptimo de Pareto. A soberania legal internacional, a regra
de que o reconhecimento mutuo deve estender-se a entidades territoriais formalmente
independentes — entidades que seriam os elementos constitutivos do sistema internacional
— foi evoluindo ao longo do tempo. Nao tem sido universalmente respeitada. O facto de
os governantes almejarem o reconhecimento externo ndo quer dizer que o conseguirdo
sempre. O nao-reconhecimento tem sido usado como um instrumento politico.
Governantes com autonomia territorial, juridica e de facto, como os da China comunista
entre 1949 e os anos 70, ndo foram internacionalmente reconhecidos pela maioria dos
paises. Ao mesmo tempo, os governantes tém reconhecido entidades que ndo possuem
autonomia juridica formal — a Bielortssia e a Ucrania, por exemplo, eram membros das
Nagdes Unidas durante o periodo soviético. Mesmo entidades sem territorio tém sido
reconhecidas. Os mullahs iranianos tinham mais hipdteses de ficar no poder em 1979
violando a imunidade diplomatica (uma regra antiga associada a soberania legal
internacional) do que respeitando-a. Estes desvios a norma padrdo nao tém gerado,
contudo, l6gicas de aplicabilidade alternativas. O reconhecimento mutuo de entidades
territoriais formalmente independentes € a pratica geral e as excepgdes t€m sido mutantes
neutrais que ndo substituiram a pratica prevalecente®.

Enquanto que quase todos os Estados no sistema internacional tém gozado de
reconhecimento internacional (mesmo se outro tipo de entidades também ¢ reconhecido),
muito menos Estados t€ém gozado da soberania vestefaliana. Os governantes tém-se
desviado com frequéncia do principio de que os actores externos devem ser excluidos das
estruturas de autoridade do interior do seu territorio ou do de outros Estados. A soberania
de Vestefalia pode ser violada tanto através da intervencdo coerciva como através do
convite. Os Estados mais poderosos tém-se envolvido em intervengdes, coagindo as
autoridades publicas dos Estados mais fracos a aceitar estruturas de autoridade ditadas
pelo exterior. Os governantes tém igualmente procedido a convites, politica voluntaria
que compromete a independéncia das suas proprias entidades politicas, tal como a
assinatura de acordos de direitos humanos que estabelecem estruturas judiciais
supranacionais, ou a participacdo em acordos de empréstimo internacionais, que ddo ao
credor ndo apenas o direito a ser reembolsado mas também a influenciar instituicdes e
politicas internas. A norma da autonomia, o cerne da soberania vestefaliana, tem sido
posta em causa por alternativas que incluem os direitos humanos, os direitos das
minorias, a responsabilidade fiscal, e a manutencdo da estabilidade internacional. Além



disso, no sistema internacional, as declara¢cdes de principio sdo as vezes meras
racionalizagOes para a exploracdo das oportunidades criadas pelas assimetrias de poder.

A soberania de Vestefalia ¢ um exemplo de hipocrisia organizada. A sua logica de
aplicabilidade, a exclusdo de actores externos da distribuicao de autoridade interna, tem
sido amplamente reconhecida mas também frequentemente violada. Multiplas pressodes
tém conduzido a um desfasamento entre a norma de autonomia e a pratica real. As
palavras e as ac¢des nao coincidem. Os governantes podem reafirmar permanentemente o
seu compromisso para com a ndo-intervengdo mas ao mesmo tempo tentar alterar as
estruturas institucionais internas de outros Estados, justificando esta pratica através de
normas alternativas, como os direitos humanos ou a oposicdo ao capitalismo. Os
governantes t€ém de falar para, e assegurar o apoio de, constituintes diferentes que fazem
exigéneias contraditorias’. Os grupos nacionalistas agitam-se pelo fim da influéncia
externa; o fmi reivindica legitimidade para influenciar a formulag¢do de politicas internas.
Os governantes podem prometer a nao-ingeréncia aos primeiros, a0 mesmo tempo que
aceitam os termos condicionais do segundo. Para os governantes que fazem as suas
escolhas num ambiente anarquico em que hd muitas exigéncias, multiplas normas,
assimetrias de poder, e uma auséncia de estruturas de autoridade para a tomada de
decisodes, aderir a soberania de Vestefalia pode ou ndo maximizar a sua utilidade.

Os acordos institucionais no sistema internacional apenas podem ser compreendidos se
fizermos a distingdo entre soberania vestefaliana e soberania legal internacional. Os
resultados no sistema internacional sdo determinados por dirigentes cuja violagao de, ou
adesdo a, principios internacionais € baseada em calculos de interesses materiais e ideais,
e ndo em praticas tomadas como adquiridas, derivadas de estruturas institucionais muito
abrangentes ou gramaticas generativas ha muito enraizadas. A hipocrisia organizada tem
sido o estado de coisas habitual para questdes relacionadas com a soberania vestefaliana
porque os governantes estdo frequentemente interessados em comprometer a autonomia
do seu Estado, ou de outros Estados. As normas associadas a soberania de Vestefalia tém
sido separadas da ac¢do porque os estimulos dos governantes sdo multifacetados, os
recursos a sua disposicdo podem ser muito assimétricos, e certas normas sao confrontadas
com alternativas.

Contrastando com isto, a soberania legal internacional tem sido mais amplamente
respeitada. O reconhecimento ¢ normalmente estendido a entidades com territdrio e
independéncia juridica formal. E as excepcdes, o ndo-reconhecimento de Estados
juridicamente independentes, o reconhecimento de entidades sem territério ou
independéncia juridica formal, e as violagdes de imunidade diplomatica, ndo tém gerado
logicas de aplicabilidade alternativas. A soberania legal internacional ¢ um equilibrio
estavel, embora possa coexistir com préaticas alternativas.

Quatro significados para a soberania

O termo soberania tem sido comummente utilizado em pelo menos quatro sentidos:
soberania interna, que se refere a organizacdo da autoridade publica no seio de um Estado
e ao nivel de controlo efectivo exercido pelos que detém a autoridade; soberania
interdependente, que se refere a capacidade das autoridades publicas controlarem os
movimentos transfronteirigos; soberania legal internacional, que se refere ao
reconhecimento mutuo dos Estados; e soberania vestefaliana, que se refere a exclusao de



actores externos das configuragdes de autoridade interna. Estes quatro significados de
soberania nao estdo logicamente emparelhados, nem tém co-variado na pratica.

Nos quatro significados do termo existe uma distingdo fundamental entre autoridade e
controlo. A autoridade envolve o direito mutuamente reconhecido de um actor
desenvolver tipos especificos de actividades. Se a autoridade for eficaz, a for¢a e a
compulsdo nao tém de ser exercidas. A autoridade e o controlo seriam os objectivos. Mas
o controlo pode ser alcangado simplesmente através do uso da forca bruta, sem
reconhecimento mutuo da autoridade. Na pratica, a distingao entre controlo e autoridade
pode ser nebulosa. Uma perda de controlo durante um periodo de tempo pode levar a uma
perda de autoridade. O exercicio efectivo do controlo, ou a aceitacdo de uma regra por
razdes puramente instrumentais, pode gerar novos sistemas de autoridade. Se uma pratica
funciona, os individuos podem passar a encara-la como uma obrigagao normativa € nao
apenas como instrumentalmente eficaz; da mesma forma, se uma regra mutuamente
aceite ndo consegue controlar o comportamento, a sua autoridade, com o tempo, pode ser
rejeitada'’. Em muitas situagdes politicas e sociais tanto uma logica de consequéncias, na
qual o controlo ¢ a questdo central, como uma ldégica de aplicabilidade, associada a
autoridade, podem afectar o comportamento dos actores' .

A soberania de Vestefalia e a soberania legal internacional referem-se exclusivamente as
questdes de autonomia: serd que o Estado tem a capacidade para excluir actores externos?
Sera que um Estado ¢ reconhecido como tendo a autoridade para se envolver em acordos
internacionais? A soberania interdependente refere-se exclusivamente ao controlo: sera
que um Estado consegue controlar os movimentos através das suas fronteiras? A
soberania interna ¢ usada em sentidos que se referem a autoridade e ao controlo: que
estruturas de autoridade sdao reconhecidas dentro de um Estado? Quao efectivo ¢ o seu
nivel de controlo? Uma perda de soberania interdependente (controlo sobre fluxos
transfronteirigos) implica quase certamente uma perda de soberania interna no sentido de
controlo interno, mas ndo implica necessariamente que o Estado tenha perdido autoridade
interna'’. Daniel Deudney também chamou a atengio para as diferentes modalidades em
que o termo soberania tem sido usado e confundido. Deudney define soberania como a
fonte ultima de autoridade numa dada entidade politica. «Este significado de soberaniay,
diz, «é muitas vezes fundido com as questdes de autoridade, que se refere ao exercicio de
poder legitimo (o que ¢ aqui denominado um aspecto da soberania interna), autonomia,
que se refere a independéncia de uma entidade politica perante outras entidades politicas
(o que ¢ aqui denominado de soberania vestefaliana), e autonomia reconhecida, que
envolve os direitos, papéis e responsabilidades da pertenca a uma sociedade de Estados
(que neste artigo se denomina soberania legal internacional)»'”. Embora Philip Cerny nio
use explicitamente o termo soberania, ele também faz um conjunto de distin¢des que
reconhecem a diferenca entre autonomia interna e externa. Internamente os Estados
podem ser fortes ou fracos. Externamente podem ser dependentes ou autdnomos. Um
Estado que ¢ internamente fraco e externamente dependente ¢ classificado de penetrado
por CernyM.

Soberania interna

A historia intelectual do conceito de soberania estd mais intimamente associada a
autoridade interna. Como ¢ que a autoridade publica ¢ organizada no interior do Estado?
Com que eficacia ¢ exercida? Bodin e Hobbes, os dois mais importantes tedricos da



soberania, desejavam fornecer uma ldogica intelectual para a legitimidade de algumas
fontes finais de autoridade dentro do Estado. Ambos pretendiam enfraquecer o apoio as
guerras religiosas que dilaceravam a Franga e a Inglaterra, demonstrando que a revolta
contra o soberano nunca poderia ser legitima'’. Strayer, no seu estudo sobre os
primoérdios do Estado, sugere que, «para os que eram cépticos quanto ao direito divino
dos monarcas havia a teoria de que o Estado era absolutamente necessario para o bem-
estar humano, e que a concentracdo de poder a que chamamos soberania era essencial
para a existéncia do Estado»'®. F. H. Hinsley escreve, «[...] no inicio, de qualquer
maneira, a ideia de soberania era a ideia de que existe uma autoridade politica final e
absoluta na comunidade politica; e que tudo o que precisa de ser acrescentado para
completar a defini¢do consiste nas seguintes palavras: «e nenhuma autoridade final e
absoluta existe em mais parte alguma»'’. Teéricos mais tardios, de Locke a Mill, de Marx
a Dahl, tém posto em causa a necessidade de uma fonte final de autoridade, mas o
trabalho de todos estes autores ocupa-se em primeiro lugar da organizacao da autoridade
no seio do Estado.

As entidades politicas podem ser organizadas de formas diferentes, sem levantarem
questdes quer a soberania legal internacional quer a vestefaliana. A autoridade pode estar
concentrada nas maos de uma entidade apenas, como Bodin e Hobbes defendiam, ou
dividida entre diferentes institui¢des, como ¢ o caso dos Estados Unidos. Podem existir
estruturas federais ou unitarias. O Unico ponto em que a organizagdo da autoridade
interna pode afectar a soberania legal internacional ocorre no caso de confederagdes em
que as unidades individuais do Estado tém alguma capacidade para conduzir relagdes
externas. Era este o caso, por exemplo, da Baviera, que retinha o direito a uma
representacdo estrangeira independente, embora por questdes honorarias, apos a
unificagdo alema de 1870

A eficacia das autoridades politicas no interior das suas fronteiras pode também variar
sem influenciar empirica ou logicamente a soberania legal internacional ou vestefaliana.
Quer operem num Estado parlamentar ou presidencial, mondrquico ou republicano,
autoritario ou democratico, os lideres politicos podem conseguir controlar, ou ndo, os
desenvolvimentos no interior do seu proprio territério. Podem conseguir, ou ndo, manter
a ordem, cobrar impostos, regular a pornografia, reprimir o uso de drogas, impedir o
aborto, minimizar a corrupg¢ao, ou controlar o crime. Um Estado com um controlo interno
efectivo muito limitado pode ainda gozar de completa soberania legal internacional e
vestefaliana. Pode continuar a ser reconhecido como juridicamente igual pelos outros
Estados, e os seus representantes podem continuar a exercer na totalidade os seus direitos
de voto nas organizagdes internacionais. Além disso, a soberania vestefaliana de um
Estado ineficaz ndo ficard necessariamente comprometida. Os lideres internos podem
continuar a excluir actores externos, especialmente se estes actores nao estiverem muito
interessados nos acontecimentos locais. A soberania interna, a organizacao e eficdcia da
autoridade politica, é a questao mais importante para a analise politica, mas a organizagao
da autoridade no seio de um Estado e o nivel de controlo de que o Estado goza ndo estdo
necessariamente relacionados com a soberania de Vestefalia ou a soberania legal
internacional.



Soberania interdependente

No discurso contemporaneo, ¢ um lugar comum observar que a autoridade do Estado esta
a ser corroida pela globaliza¢do. Este género de analises preocupa-se fundamentalmente
com questdes de controlo, ¢ ndo de autoridade'®. A incapacidade para regular o fluxo de
bens, pessoas, poluentes, doencas, e ideias através das fronteiras territoriais tem sido
descrita como uma perda de soberania®. No seu estudo classico, The Economics of
Interdependence (1968), Richard Cooper defendia que num mundo de grandes mercados
de capitais abertos os Estados mais pequenos ndo seriam capazes de controlar a sua
propria politica monetaria porque ndo poderiam controlar o0s movimentos
transfronteirigos de capital. James Rosenau sugere em Turbulence in World Politics
(1990) que a propria natureza do sistema internacional se encontra em mutagdo. O leque
de actividades sobre as quais os Estados podem exercer um controlo eficaz esta a
diminuir. Emergiram novas questdes, como «a polui¢do atmosférica, o terrorismo, o
narcotrafico, as crises monetarias e a sida», que sdo produto de interdependéncia ou de
novas tecnologias, e que sdo transnacionais em lugar de nacionais. Os Estados ndo tém
solucdes para estes e outros problemas?'.

Enquanto que uma perda de soberania interdependente ndo implica necessariamente algo
sobre a soberania interna entendida como a organizacdo dos centros de decisdao
autorizados, ela debilita a soberania interna compreendida simplesmente como controlo.
Se um Estado ndo pode regular o que passa pelas suas fronteiras, ndo tera capacidade
para controlar o que se passa no seu interior.

Esta longe de ser evidente que o ambiente internacional dos finais do século xx tenha
atingido niveis de abertura nunca antes alcangados, os quais implicam pressdes novas e
imensas sobre os Estados. Em varios aspectos, os mercados de capitais internacionais
eram mais abertos antes da Primeira Guerra Mundial do que sio agora®. A importancia
do comércio internacional seguiu uma trajectoria similar, crescendo durante a segunda
metade do século xix, caindo depois entre a primeira e a quinta décadas do século xx, e
crescendo apds 1950, atingindo niveis sem precedentes para a maior parte dos Estados,
mas ndo para todos™. O movimento operario internacional era mais aberto no século xix
do que ¢ agora®. Algumas é4reas mergulharam mais profundamente no ambiente
internacional, em especial a Asia Oriental, e outras, nomeadamente a maior parte de
Africa, continuam muito isoladas. Ndo obstante as conclusdes a que se chega acerca das
mudangas nos fluxos internacionais, as respostas politicas nacionais tém variado
consideravelmente. O crescimento dos fluxos transnacionais nao tornou os Estados
impotentes no que se refere a prossecu¢do de agendas politicas nacionais; o crescimento
dos fluxos transnacionais ndo enfraqueceu necessariamente o controlo estatal. Na
verdade, o nivel dos gastos governamentais nos paises mais desenvolvidos tem
aumentado em paralelo com varios aspectos da globalizacio desde a década de 50%.

A soberania interdependente, ou a sua falta, ndo estd relacionada pela pratica ou pela
logica com a soberania legal internacional ou a soberania de Vestefalia. Um Estado pode
ser reconhecido como juridicamente igual por outros Estados e ao mesmo tempo ser
incapaz de controlar os movimentos através das suas fronteiras. Movimentos
transfronteiricos isentos de regulacdo ndo implicam que um Estado seja sujeito a
estruturas externas de autoridade, o que seria uma violagao da sua soberania vestefaliana.
Na verdade, o institucionalismo neoliberal sugere que as mudangas tecnologicas, que
reduziram os custos de transporte ¢ comunicacdo, conduziram a uma perda de soberania



interdependente que, por sua vez, impeliu os Estados a firmar acordos (um exercicio de
soberania legal internacional) para a criagdo de instituicdes internacionais, algumas das
quais comprometem a sua soberania vestefaliana ao estabelecerem estruturas de
autoridade exteriores®®. Por exemplo, a maior parte dos Estados aderiu ao Fundo
Monetario Internacional (fmi). Os Estados mais fracos que procuraram acordos com o
Fundo tém, frequentemente, de aceitar requisitos de condicionalidade que envolvem nao
apenas uma mudang¢a nas suas politicas mas também uma crescente adaptagdo das suas
estruturas institucionais. O facto destas condigdes terem sido aceites reflecte nao apenas o
poder do fmi baseado na sua capacidade de conceder empréstimos e de influenciar as
decisdes de instituicdes financeiras privadas, mas também o facto das politicas do Fundo
terem sido consideradas legitimas pelo menos por alguns dos actores internos dos paises
devedores.

Por esta razdo, os primeiros dois significados de soberania, soberania interdependente e
soberania interna, sao logicamente distintos das preocupagdes fundamentais deste artigo
— a soberania legal internacional e a soberania vestefaliana. A estrutura da autoridade
politica interna e a extensdo do co ntrolo sobre actividades dentro e para fora das
fronteiras territoriais ndo estdo necessariamente relacionadas com o reconhecimento
internacional ou a exclusdo dos actores externos, embora em termos comportamentais a
erosdo da soberania interna ou da interdependente possa conduzir os dirigentes a
comprometer a sua soberania vestefaliana.

Soberania legal internacional

O terceiro significado do termo soberania, a soberania legal internacional, tem a ver com
o estabelecimento do status de uma entidade politica no sistema internacional. Sera que
um Estado é reconhecido por outros Estados? E aceite como juridicamente igual? Os seus
representantes tém direito a imunidade diplomética? Pode ser membro de organizacdes
internacionais? Os seus representantes podem entrar em acordo com outras entidades?
Este é o conceito mais frequentemente usado no estudo do direito internacional, mas tem
sido empregue por académicos e protagonistas das relagdes internacionais de uma forma
mais geral.

O modelo cléssico de direito internacional ¢ uma réplica da teoria liberal do Estado. O
Estado ¢ tratado ao nivel internacional da mesma maneira que o individuo ao nivel
nacional. A soberania, a independéncia, ¢ 0o consentimento sao comparaveis a posi¢ao
que o individuo ocupa na teoria liberal do Estado®’. Os Estados sio iguais da mesma
forma que os individuos sdo iguais. O conceito de igualdade dos Estados foi introduzido
no direito internacional por Vattel em Le Droit de Gens, publicado em 1758. Vattel partia
da logica do estado natural. Se os homens fossem iguais no estado natural, entdo os
Estados também seriam livres e iguais e viveriam num estado natural. Para Vattel uma
pequena republica ndo era um Estado menos soberano do que um poderoso reino*.

A regra basica para a soberania legal internacional é que o reconhecimento seja
extensivel a entidades (Estados) com territorio e autonomia juridica formal. Esta tem sido
a pratica comum, mas, como veremos, nao exclusiva. Tem havido critérios adicionais
aplicados ao reconhecimento de governos especificos, em vez de paises; o governo
comunista da China, por exemplo, por oposicdo ao Estado da China. Estas regras
adicionais, que tém variado ao longo do tempo, incluem também a capacidade de



defender e proteger um territorio definido, a existéncia de um governo estabelecido, e a
presenca de uma populacdo®.

As regras suplementares para o reconhecimento de governos especificos, por oposi¢do a
Estados, nunca foram consistentemente aplicadas. A decisdo de reconhecer ou nao
reconhecer pode ser um acto politico que pode fortalecer ou enfraquecer o governo em
causa. Os Estados mais fracos por vezes t€ém argumentado que o reconhecimento de
governos deveria ser automatico, mas os Estados mais fortes, que podem escolher usar o
reconhecimento como um instrumento politico, tém rejeitado este principio. Os Estados
tém reconhecido outros governos mesmo quando estes nem sequer exerciam um controlo
efectivo sobre o territério reivindicado, tal como o reconhecimento alemdo e italiano do
regime de Franco em 1936, e o reconhecimento americano do governo de Lon Nol do
Cambodja em 1970. Ha Estados que t€ém continuado a reconhecer governos que perderam
o poder, incluindo o reconhecimento mexicano do regime republicano espanhol até¢ 1977,
e o reconhecimento do regime nacionalista chinés por todas as principais poténcias
ocidentais até aos anos 70. H4 Estados que se tém recusado a reconhecer novos governos
mesmo quando estes detém um controlo efectivo do seu territério, como a recusa
britanica em reconhecer (durante uma década) os novos Estados independentes da
América Latina no inicio do século xix, a recusa da Russia czarista em reconhecer a
Monarquia de Julho da Franga até 1832, e a recusa dos Estados Unidos em reconhecer o
regime soviético até 1934. No século xx a Gra-Bretanha distinguiu entre o
reconhecimento de facto e o de jure, por exemplo reconhecendo o regime de Franco de
facto mas continuando a reconhecer o regime republicano de jure. A frequéncia e eficacia
da utilizagdo do reconhecimento ou ndo-reconhecimento como um instrumento politico
tem dependido quer da distribuicdo de poder (politicas conflituais entre as grandes
poténcias reduzem o impacto das politicas de reconhecimento), quer do grau de conflito
ideologico™.

Mais interessante na perspectiva desta analise ndo € o facto de que a governos especificos
tenha sido negado ou dado o reconhecimento, mas sim o facto de até entidades, por
oposicdo a governos especificos, que ndo se conformam com a norma fundamental de
aplicabilidade associada a soberania legal internacional, terem sido reconhecidas.
Entidades que ndo tém quer autonomia juridica formal quer territorio também ja foram
reconhecidas. A India era membro da Sociedade das Nagdes e signataria do Tratado de
Versalhes apesar de ser uma coldnia britanica. Os dominios britanicos foram signatarios
de Versalhes e membros da Sociedade muito embora a sua independéncia juridica em
relagio a Gra-Bretanha fosse pouco clara. A India e as Filipinas foram membros
fundadores das Nagoes Unidas apesar de so se terem tornado formalmente independentes
em 1946 e 1947, respectivamente. A Organizacdo de Libertagdo da Palestina (olp)
recebeu o estatuto de observador nas Nac¢des Unidas em 1974, e este estatuto passou a ser
de missdo em 1988, coincidindo com a declara¢do de independéncia da Palestina, apesar
da olp ndo ter nenhum controlo independente sobre o territério. A Bielortssia e a Ucrania
eram membros das Na¢des Unidas apesar de fazerem parte da Unido Soviética’'. Andorra
tornou-se membro da onu em 1993 embora a Franga e a Espanha controlem os seus
assuntos de seguranca e retenham o direito a nomear dois dos quatro membros do seu
Tribunal Constitucional®’. Hong Kong tornou-se membro fundador da Organizacio
Mundial do Trabalho apesar da China, de que Hong Kong era formalmente uma parte,
ndo pertencer a tal organizagdo. A Ordem de Malta é reconhecida uma personalidade



soberana por mais de sessenta Estados, embora tenha perdido o controlo de Malta em
1798 ¢ o unico territério que detenha sejam alguns edificios em Roma™.

A incerteza que rodeia o reconhecimento de governos especificos, € mesmo a violagdo do
principio de que o reconhecimento deveria ser limitado a entidades territoriais que sao
juridicamente independentes, ndo diminuiu a atrac¢do da soberania legal internacional
para os governantes, nem criou um ambiente de contestacao as instituicdes fundamentais.
Quase todos os governantes procuram a soberania legal internacional, ou seja, o
reconhecimento por parte de outros Estados, porque esta lhes fornece recursos materiais e
normativos. A soberania pode ser concebida como «um bilhete de livre acesso a arena
internacional»’®. Todos os Estados reconhecidos tém igualdade juridica. O direito
internacional baseia-se no consentimento dos Estados. Os Estados reconhecidos podem
participar em tratados uns com os outros e estes tratados permanecerdo geralmente
validos mesmo que os governos mudem. Os territdrios dependentes ou subordinados nao
tétm o direito de concluir acordos internacionais (embora, como tudo no direito
internacional, haja excepg¢des), dando a autoridade central ou reconhecida um monopdlio
sobre os acordos formais com outros Estados™.

Embora as diferengas de tratamento possam ser esbatidas, ¢ melhor ser-se reconhecido do
que nao. O ndo-reconhecimento pode introduzir um elemento de incerteza nos célculos
dos actores. Ex ante podem ndo ser capazes de prever como ¢ que 0S governos ou os
sistemas judiciais nacionais responderdo a um governo nao-reconhecido. As firmas
multinacionais, por exemplo, podem mostrar-se mais relutantes a investir. O nao-
reconhecimento nao ¢ uma barreira a conducdao de iniciativas comerciais ou mesmo
diploméaticas, mas o reconhecimento reduz a incerteza e por isso pode alterar o
comportamento dos agentes publicos e privados.

Ao facilitar acordos, a soberania legal internacional oferece aos governantes a
possibilidade de captarem recursos externos que podem reforgar a sua capacidade para se
manterem no poder e promoverem os interesses de segurancga, econémicos € idearios dos
seus constituintes. Os governantes dos Estados internacionalmente reconhecidos podem
sentar-se a uma mesa. Entrar em certo tipo de contratos, tais como aliangas, pode reforgar
a seguran¢a de um Estado ao reduzir a margem de incerteza acerca do comportamento de
outros actores>’. A pertenca a institui¢des financeiras internacionais abre a possibilidade,
embora ndo a certeza, de assegurar capitais estrangeiros. Mesmo que os governantes
tenham entrado em acordos com efeitos profundos na sua autonomia interna, tais como a
Unido Europeia, nada tém a perder com a manutencdo da sua soberania legal
internacional, incluindo o direito formal a retirarem-se de acordos internacionais.

O reconhecimento também confere ao Estado, e por consequéncia aos seus governantes,
um estatuto mais seguro nos tribunais dos outros Estados. A doutrina do Acto de Estado,
nas palavras de uma decisdo do Supremo Tribunal dos Estados Unidos, considera que
«todos os Estados soberanos tém de respeitar a independéncia de todos os outros Estados
soberanos, e os tribunais de um pais nao julgardo sobre os actos do governo de outro pais
realizados no seu proprio territorio»’’. Nos tribunais britinicos e americanos o
reconhecimento tem consequéncias porque os actos de um Estado reconhecido nao
podem ser questionados e a propriedade de um Estado reconhecido ¢ imune ao confisco.
Se um governo ou Estado ndo ¢ reconhecido de jure nem de facto, entdo os tribunais
britanicos e americanos ndo precisam de considerar valida a sua legislagdo, por exemplo
ao decidir se uma propriedade foi legalmente transferida™.



O reconhecimento também confere imunidade em acgdes civis e criminais aos
representantes diplomaticos. Estes representantes nao podem ser sujeitos a nenhuma
forma de prisdo ou detencdo, embora o pais anfitrido possa recusar recebé-los, ou possa
expulsar individuos especificos. As instalagdes diploméaticas ndo podem ser invadidas por
representantes do pais anfitrido. As malas diplomaticas permanecem inviolaveis™ .

Assim, o reconhecimento diplomatico confere bastantes beneficios. Os dirigentes podem
mais facilmente entrar em tratados. E mais dificil questionar os seus actos em tribunais
estrangeiros. O seu corpo diplomdatico normalmente goza de imunidade. Podem mais
facilmente assegurar recursos materiais externos através de, por exemplo, pedidos de
empréstimo a institui¢des financeiras internacionais.

O aspecto atractivo da soberania legal internacional pode também ser compreendido a
partir de uma perspectiva mais socioldgica ou cognitiva. O reconhecimento como Estado
¢ uma constru¢do do mundo contemporaneo, ampla e quase universalmente entendida.
Um dirigente que tente melhorar a sua posicdo com a criagdo ou reforco de uma
identidade nacional particular terd, em principio, mais sucesso se o seu Estado ou
governo gozarem de reconhecimento internacional. O reconhecimento ¢ acompanhado de
simbolos de identidade nacional — uma bandeira, um hino. O reconhecimento da ao
governante a oportunidade de actuar no palco internacional; mesmo apenas um papel
secundario, como aparecer nas Nagdes Unidas ou apertar a mao ao Presidente dos
Estados Unidos ou ao Chanceler da Alemanha, pode melhorar a posicdo de um
governante entre os seus seguidores. Numa situagdo politica interna incerta (uma situagao
em que a soberania interna € problematica), o reconhecimento internacional pode
melhorar a posicdo dos governantes, ao assinalar aos seus constituintes que o dirigente
pode ter acesso a recursos internacionais, como aliancas e empréstimos. Por isso, a
soberania legal internacional pode promover os interesses dos governantes ao tornar-lhes
mais facil gerar apoio politico interno, nao apenas porque estao em melhor posicao para
promover os interesses dos seus constituintes mas também porque o reconhecimento ¢é
um sinal acerca da viabilidade de um regime politico e dos seus lideres.

No entanto, tal como outras convenc¢des institucionais no ambiente internacional, o
reconhecimento ndo ¢ um acto constitutivo no sentido em que a auséncia de
reconhecimento nega o tipo de actividades que o reconhecimento em si facilita. Ha
governos que mantiveram contactos administrativos e assinaram acordos com governos
que ndo reconheceram, como por exemplo a troca de missdes de comércio, o registo de
patentes, a aceitagdo de missdes consulares e a conclusdo de disposi¢des para a troca de
prisioneiros de guerra. Ha representantes de um Estado que tiveram contactos com
representantes de outros Estados que ndo reconheceram; por exemplo, os Estados Unidos
enviaram um representante pessoal a Santa S¢ quando o Vaticano ndo era reconhecido
pelos Estados Unidos; funciondrios americanos e chineses continentais encontraram-se
em Genebra em 1954; as negociagdes de paz do Vietname em Paris de 1970 a 1973
tiveram lugar numa altura em que os Estados Unidos ndo reconheciam o governo norte-
vietnamita; o presidente Nixon realizou uma viagem oficial a China em 1971 quando os
dois paises ndo se reconheciam um ao outro. Os sistemas judiciais nacionais tém
progressivamente conquistado poder discriciondrio aos seus governos para decidirem se
as acgoes de governos nao-reconhecidos devem receber uma posigao legal especial. A lei
americana da proteccdo aos diplomatas de 1971 estabelece a proteccao dos diplomatas
mesmo que os seus governos nao tenham sido reconhecidos pelos Estados Unidos.



Quando os Estados Unidos reconheceram a Republica Popular da China como o governo
legitimo da China em 1979 e retiraram o reconhecimento a Republica da China,
estabeleceram um estatuto especial para Taiwan. A Lei das Rela¢des com Taiwan
estipulou que a posicao legal da Republica da China nos tribunais americanos nao seria
afectada, que Taiwan continuaria a ser membro de institui¢des financeiras internacionais,
e que o Instituto Americano em Taiwan, uma agéncia nao-governamental, seria criado
para, na realidade, conduzir as mesmas fun¢des que uma embaixada®.

Como os capitulos seguintes demonstram, o que quer que o reconhecimento internacional
tenha significado, ndo conduziu os dirigentes a evitar esfor¢cos no sentido de alterar as
estruturas de autoridade internas, as politicas ou o pessoal politico de outros Estados, ou
mesmo a entrar em relagdes contratuais que comprometam a autonomia do seu proprio
Estado. A soberania legal internacional ndo significa o mesmo que soberania
vestefaliana. Além disso, ndo garante que as autoridades internas legitimas sejam capazes
de monitorizar e regular os desenvolvimentos no interior do territorio do seu Estado, ou
os movimentos através das suas fronteiras; ou seja, ndo garante a soberania interna nem a
soberania interdependente’’.

Na verdade, a soberania legal internacional ¢ a condi¢do necessdria para os dirigentes
comprometerem voluntariamente aspectos da sua soberania vestefaliana. Em lado algum
¢ isto mais aparente do que na Unido Europeia. Numa entrevista dada pouco antes da
abertura da Conferéncia Intergovernamental da Unido Europeia em Abril de 1996, em
Turim, Jacques Chirac, presidente da Franca, declarou que «para a Europa ser alargada
tem de primeiro ser aprofundada, mas a soberania de cada Estado tem de ser
respeitada»*”. Chirac defendia que os Estados-membros da Unido Europeia devem reter a
sua soberania legal internacional, mesmo quando entravam em acordos que
comprometiam a sua soberania vestefaliana, interdependente e interna, visto que a Unido
Europeia pode regular movimentos transfronteiricos (por exemplo, proibindo a
exportacdo de carne de vaca britanica suspeita de estar infectada com a bse); o Tribunal
Europeu exerce autoridade transnacional, e algumas decisdes da Unido Europeia podem
ser tomadas por um voto maioritario dos Estados-membros.

Finalmente, deveria ser Obvio que a soberania legal internacional ndo garante a
integridade territorial de nenhum Estado ou mesmo a existéncia de um Estado. Estados
reconhecidos foram desmembrados ¢ mesmo absorvidos. A conquista de qualquer Estado
em particular extingue a soberania desse Estado (interna, vestefaliana, internacional e
interdependente), mas a conquista ndo ¢ um desafio a soberania vestefaliana e legal
internacional como formas institucionais. Reconfigura fronteiras mas ndo cria novos
principios € normas.

Enquanto que a soberania legal internacional ndo ¢ um principio constitutivo no sentido
de que sem ele certo tipo de actividades nao pode ter lugar ou nao faz sentido, ela tem
sido um dispositivo institucional persistente e estavel cuja regra basica, o reconhecimento
de entidades territoriais formalmente independentes, ¢ em geral respeitado. Para os
dirigentes, a soberania legal internacional tem sido uma estratégia estavel evolucionista
fraca. Uma vez assegurado o reconhecimento, ndo se quer abdicar dele. Se os dirigentes
introduzirem formas alternativas, por exemplo com o reconhecimento de entidades que
ndo sdo formalmente independentes ou que ndo tém territorio, estes mutantes nao
invalidam a soberania legal internacional. No futuro longinquo estes mutantes poderdao
gerar estruturas institucionais alternativas, ou mesmo estruturas que possam acabar com a



soberania legal internacional, mas se isto acontecer serd através de uma espécie de deriva
evolucionista envolvendo um processo de ensaio e erro no qual actores de vistas curtas
fardo decisdes acerca de regras e normas num ambiente tdo complicado que ndo poderdao
possuir toda a informacio acerca das consequéncias das suas escolhas™.

Soberania vestefaliana

Finalmente, a soberania tem sido entendida segundo o modelo de Vestefalia: um
dispositivo institucional para organizar a vida politica que se baseia em dois principios:
territorialidade e a exclusdo de actores externos das estruturas de autoridade internas. Os
dirigentes podem ser constrangidos, e por vezes muito constrangidos, pelo ambiente
internacional, mas continuam livres de escolher as politicas que consideram melhores. A
soberania de Vestefalia ¢ violada quando os actores externos influenciam ou determinam
as estruturas de autoridade internas.

As estruturas de autoridade internas podem ser penetradas quer através de acgdes
coercivas quer através de acgdes voluntarias, ou seja, através da interven¢do e do convite.
Os actores estrangeiros, normalmente os dirigentes de outros Estados, podem usar as suas
capacidades materiais para ditar ou impor coercivamente mudangas nas estruturas de
autoridade de um Estado alvo; podem violar a regra de ndo-ingeréncia nos assuntos
internos de outros Estados. Os dirigentes podem eles proprios estabelecer estruturas de
autoridade supranacionais ou extranacionais que constranjam a sua propria autonomia
interna; podem efectuar convites, algumas vezes inadvertidamente, que resultam numa
limitagdo da sua propria soberania vestefaliana. Enquanto que a coercao, a intervencao, ¢
contraditéria com a soberania legal internacional e a vestefaliana, as ac¢des voluntérias,
os convites efectuados pelos governantes nao violam a soberania legal internacional,
apesar de transgredirem a soberania vestefaliana.

A norma da nao-ingeréncia em assuntos internos quase nada teve que ver com a Paz de
Vestefalia, assinada em 1648. Foi articulada apenas em finais do século xviii. Nao
obstante, a terminologia comum ¢ aqui usada, porque mesmo que seja historicamente
incorrecto o modelo de Vestefalia ja entrou no uso quotidiano.

A norma fundamental da soberania vestefaliana é que os Estados existem em territorios
especificos. Dentro destes territérios as autoridades politicas internas sdo as unicas
detentoras do poder legitimo. Enquanto que a autonomia se pode encontrar comprometida
tanto em resultado de uma intervengao como de um convite, € a intervengdo que concita
sempre mais aten¢do. Para muitos observadores, a regra da nao-ingeréncia, que ¢ sempre
violada através da coer¢do ou da imposi¢do, em oposi¢do ao convite voluntario, € o
elemento chave de um Estado soberano. Robert Jackson escreve que, «a grundnorm de tal
disposi¢dao politica (Estado soberano) ¢ a proibi¢do da intervencdo estrangeira, que
simultaneamente impde um dever de autocontrolo e confere um direito de independéncia
a todos os homens de Estado. Visto que os Estados sdo profundamente desiguais em
termos de poder, a regra ¢ obviamente mais constrangedora para os Estados poderosos e
mais libertadora para os Estados mais fracos»**.

O principio da ndo-ingeréncia foi pela primeira vez explicitamente articulado por Wolff e
Vattel na segunda metade do século xviii. Wolff escreveu a volta de 1760 que «interferir
no governo de outro, seja de que forma tal possa ser feito, opde-se a natural liberdade das
nacgdes, em virtude da qual cada um ¢ completamente independente da vontade das outras
nagdes na sua propria acgion™. Vattel defendia que nenhum Estado tinha o direito de



intervir nos assuntos internos de outros Estados. Aplicava este argumento tanto a Estados
ndo-europeus como europeus, dizendo que «os espanhois violaram todas as regras
quando se arrogaram do papel de juizes do Inca Athualpa. Se esse principe violara a lei
das nagdes em relagdo a eles, teriam todo o direito de o castigar. Mas acusaram-no de ter
executado alguns dos seus stbditos, de ter tido varias mulheres, etc., coisas pelas quais
ele ndo tinha de responder perante eles; e, para culminar a sua extravagante justica,
condenaram-no pelas leis de Espanha»™.

Os Estados mais fracos foram sempre os adeptos mais ferrenhos da regra da nao-
interven¢do. Durante o século xix os Estados da América Latina subscreveram esta regra
em reunides internacionais realizadas em 1826 e¢ 1848. Em 1868 o jurista argentino
Carlos Calvo publicou um tratado no qual condenava a intervencdo de poténcias
estrangeiras com vista a aplicacdao de obrigagdes contratuais de privados. O ministro dos
Negocios Estrangeiros argentino, Luis Drago, defendia numa nota enviada ao governo
americano em 1902 que a intervencao para cobranga de dividas externas era ilegitima. As
doutrinas Calvo e Drago tornaram-se reivindicagdes reconhecidas no direito
internacional. Na Sexta Conferéncia Internacional de Estados Americanos, realizada em
Havana em 1928, uma comissdo de juristas recomendou que o principio de que «nenhum
Estado tem o direito de interferir nos assuntos internos de outro» fosse adoptado. Esta
proposta, contudo, foi rejeitada, em grande medida devido a oposicdo dos Estados
Unidos. Os Estados Unidos tinham-se envolvido em varias intervengdes na América
Central e nas Caraibas. O Secretario de Estado Americano, Charles Evans Hughes,
argumentava que os Estados Unidos tinham o direito de intervir noutro pais para proteger
as vidas dos seus nacionais, caso a ordem publica fosse alterada. Na Sétima Conferéncia
Internacional de Estados Americanos, realizada em 1933, os Estados Unidos finalmente
aceitaram o principio da ndo-intervencdo. A frase «nenhum Estado tem o direito de
intervir nos assuntos internos ou externos de outro» foi incluida na Convengao sobre
Direitos e Deveres dos Estados e aceite pelos Estados Unidos*’. A Carta da Organizagdo
dos Estados Americanos (oea) estipula que «nenhum Estado ou grupo de Estados tem o
direito de intervir, directa ou indirectamente, por qualquer razdo que seja, nos assuntos
internos ou externos de outro Estado. Este principio proibe ndo apenas a for¢a armada
mas igualmente qualquer outra forma de interferéncia ou tentativa de ameaca contra a
personalidade do Estado, ou contra os seus elementos politicos, econdémicos ou
culturais»*®. Na segunda metade do século xx a ndo-ingeréncia tem sido sistematicamente
consagrada pelos acordos internacionais mais importantes, tais como a Carta das Nagdes
Unidas ou os Acordos de Helsinquia de 1975, embora muitas vezes com outras provisdes,
designadamente as referentes aos direitos humanos, que estdo em tensdo com a nao-
ingeréncia.

Se a soberania vestefaliana pode ficar tdo comprometida através do convite como através
da ingeréncia, o convite tem recebido menos atencdo na literatura especializada, e isto
porque os observadores tendem a confundir soberania legal internacional e soberania
vestefaliana. A intervengdo viola ambas. O convite viola apenas a soberania vestefaliana.
O convite ocorre quando um governante compromete voluntariamente a autonomia
interna da sua entidade politica. As escolhas livres nunca s3o inconsistentes com a
soberania legal internacional. Oppenheim, por exemplo, escreve que a intervengao apenas
acontece quando um Estado aplica medidas forcadas ou ditatoriais relacionadas com



assuntos sobre os quais o outro Estado tem o direito de exercer soberania, tais como «o0s
seus sistemas politico, econémico, social e cultural, e a sua politica externa»*’.

Os convites podem contudo infringir a autonomia interna. Os governantes podem fazer
convites por uma variedade de razdes, incluindo, designadamente, o desejo de amarrar as
maos dos seus sucessores, captar recursos financeiros externos e fomentar o apoio interno
a valores que eles proprios defendem.

Os convites podem, por vezes, ser inadvertidos. Os governantes nem sempre se
apercebem de que a entrada num acordo pode alterar os seus dispositivos institucionais
internos. Independentemente da motivagdo ou perspicacia dos governantes, os convites
violam a soberania vestefaliana ao submeterem as estruturas de autoridade internas a
constrangimentos externos. As sentencas do Tribunal de Justica Europeu, por exemplo,
tém legitimidade nos sistemas judiciais dos Estados-membros da Unido Europeia. Os
acordos de condicionalidade do fmi, que podem incluir clausulas impondo reformas nas
estruturas internas, pesam nao sé por estarem ligados a provisao de fundos mas também
porque o fmi, em virtude da sua reputacdo de pericia técnica, ¢ detentor de legitimidade
aos olhos de alguns actores nos paises endividados. As convencdes de direitos humanos
podem chamar a atengdo para situagdes que depois alteram as concepgdes de legitimidade
entre os grupos na sociedade civil e, possivelmente, precipitam mudangas nao previstas
nos dispositivos institucionais dos Estados signatarios.

As violagdes da soberania vestefaliana podem ocorrer num sistema de Estados soberanos
porque a auséncia de um sistema de autoridade formal hierdrquico, a caracteristica
definidora de qualquer sistema internacional, ndo significa que as estruturas de autoridade
de qualquer entidade politica estardo isentas de influéncias externas. Wendt e Friedheim,
por exemplo, definiram os impérios informais como «estruturas transnacionais de
autoridade politica de facto nos quais os membros sdo Estados juridicamente
soberanos»’’. A independéncia formal constitucional ndo garante autonomia de facto. Um
soberano legal internacional reconhecido ndo sera necessariamente um soberano
vestefaliano.

Nos ultimos anos, um nimero significativo de analistas usou o modelo de Vestefalia
como ponto de referéncia para defender a ideia de que o caracter do sistema internacional
esta a sofrer alteragdes fundamentais. Escrevendo sobre o mundo anterior aos anos 50,
James Rosenau defende que «nesse sistema, a autoridade legitima estava concentrada nas
instituicdes do Estado com poder de decisdo, que interagiam umas com as outras na base
da igualdade e dos principios aceites da diplomacia e direito internacional. As suas
embaixadas eram invioldveis tal como os seus assuntos internos. Qualquer intrusdo nestes
assuntos era tida como uma violagdo de soberania e, ndo raramente, como o preliudio de
um acto de guerra. Para todos os efeitos, a fronteira entre os assuntos internos e externos
era preservada e claramente entendida por todos. As normas dos Estados ocidentais
colocavam no Estado o poder de controlo sobre as relacdes externas, e estas eram
raramente desafiadas, e ainda mais raramente revistas»"'. Philip Windsor afirma que
«esta na moda, neste momento, sugerir que o velho sistema vestefaliano de um mundo de
Estados ndo-intervencionistas estd em declinio, e que os perigos de uma crescente
intervengdo por parte de diferentes poténcias nos assuntos de outros Estados tém vindo a
aumentar. O sistema de Vestefalia representava algumas realizagdes notaveis: a absoluta
soberania de um Estado residia numa base dual segundo a qual a autoridade interna era
completada pela liberdade de interferéncia externa; e desta forma o principio de cuius



regio eius religio, codificado na Paz Religiosa de Augsburg, lancava os alicerces do
sistema de Estados modernos»™”.

A forma como alguns analistas entenderam a soberania em termos do modelo
vestefaliano ¢ claramente ilustrada por autores que estudaram os direitos humanos ou das
minorias, devido as acusagdes de que a protecgdo desses direitos constitui uma
contradi¢do da soberania. Num dos mais importantes estudos sobre direitos das minorias
no periodo de entre guerras, C. A. Macartney escreveu que «a doutrina da soberania do
Estado nao admite que a politica interna de qualquer Estado — a politica que conduz
perante os seus cidaddos — possa ser do interesse de qualquer outro Estado»””. Num
estudo mais recente sobre direitos humanos, Forsythe sugere que «a caracteristica
fundamental das leis sobre direitos humanos ¢ o estabelecimento de um conjunto de
regras para todos os Estados e todas as pessoas. Desta forma procura-se reforgar a
unidade mundial e contrariar a segregacdo nacional (mas ndo necessariamente as
distingdes nacionais). Neste sentido, o direito internacional relativo aos direitos humanos
¢ revolucionario porque contradiz a no¢do de soberania nacional — ou seja, de que um
Estado pode fazer tudo a seu bel-prazer na sua jurisdi¢do»’*. Escrevendo nos anos 90
acerca do estatuto de grupos minoritdrios, Kay Hailbronner sustenta que «o direito
internacional publico moderno parece ter trespassado as armaduras da soberania»’.
Também Brian Hehir afirma que «na ordem de Vestefdlia tanto a soberania estatal como
a regra da nao-ingeréncia sdo tratadas como normas absolutas». E depois prossegue
sugerindo que este sistema vestefaliano se encontra submetido a uma chuva de ataques
sem precedentes™.

A conclusdo empirica central da minha andlise, contudo, ¢ a de que a soberania
vestefaliana sempre foi um mito. A soberania vestafaliana nunca foi um equilibrio
estavel. Pelo contrario, a soberania vestefaliana deve ser entendida como uma hipocrisia
organizada. Em determinados momentos, os governantes aderem a norma porque esta
lhes fornece recursos e apoios (tanto materiais como ideais). Noutros, violam a norma, e
pelas mesmas razdes. Se os governantes querem permanecer no poder, € promover os
interesses materiais, ideologicos e de seguranca dos seus constituintes, respeitar a
soberania vestefaliana pode ser — ou pode nao ser — uma boa politica.

Os desvios as normas e regras institucionais, quer da soberania legal internacional quer
da vestefaliana (ou de qualquer outro arranjo institucional) podem ocorrer de quatro
maneiras: convengdes, contratos, coercdo e imposi¢do. Estas quatro modalidades
distinguem-se em func¢do de duas dimensdes subjacentes. Em primeiro lugar, serd que o
comportamento ou politica de um governante depende de terceiros; ou seja, €
contingente? Em segundo lugar, serd que pelo menos uma das partes estd melhor; sera
que a transgressao de Pareto estd a melhorar?

Os governantes podem aderir a convengdes internacionais pelas quais concordam guiar-
se por determinados principios, independentemente do que os outros possam fazer. Os
governantes podem entrar em contratos, nos quais acordam politicas especificas em troca
de beneficios explicitos. Os governantes podem ficar sujeitos a coer¢do, que os deixa
pior, embora ganhem algum poder de negociacdo. Finalmente, os governantes, ou futuros
governantes, podem sofrer imposi¢des, uma situagdo que ocorre quando nao conseguem
resistir eficazmente.

O modelo de Vestefalia tem sido violado através de todas estas quatro modalidades: os
governantes tém feito convites que comprometem a sua autonomia ao aderirem a



convengdes ou assinarem contratos, ¢ t€ém intervido nos assuntos internos de outros
Estados através da coercdo e da imposi¢do. Os afastamentos da soberania legal
internacional t€ém ocorrido menos frequentemente e t€ém dependido principalmente de
contratos, acordos mutuos de melhoramentos de Pareto.

As distingdes entre convengdes, contratos, coercdo e imposicdo estdo sintetizadas na
Figura 1. Uma convengdo melhora a situagdo dos governantes, caso contrario ndao a
teriam aceite, mesmo que nem todas as partes honrem os seus termos. Os contratos
melhoram pelo menos um dos governantes, mas apenas se 0s outros participantes
honrarem os seus compromissos. Se uma das partes renegar, a outra também o fara. Para
os govenantes que consideram a hipdtes e de aderir a convengdes e contratos o statu quo
permanece disponivel. Os governantes ndo ficam em pior situacdo se ndo participarem.
As convengoes € 0s contratos sao acordos voluntarios.

A coer¢do e a imposi¢ao deixam uma das partes em pior situagdo. Em situagdes de
coercdo um dos governantes ameaga impor san¢des a outro se o governante alvo ndo
alterar a sua politica. O alvo pode rejeitar estas exigéncias, e nesse caso sofre sangdes, ou
entdo aceita-las. Em ambos os casos o alvo fica pior. O statu quo ante ja ndo ¢ uma
opcdo. O alvo pode sofrer san¢des ou realizar mudangas.

A imposi¢do ¢ o fim logico da coercao. Envolve uma situagdo em que o alvo ndo tem
outra hipotese que ndo a de aceitar as exigéncias do iniciador: a nossa vida ou 0 nosso
dinheiro ndo sdo questdes que encorajem a negociacdo. O alvo esta tdo fraco que nao
pode resistir eficazmente. No seu extremo, o governante fraco pode ser afastado do seu
cargo ou, em casos de dirigentes de Estados ainda ndo existentes, podem nunca chegar a
ocupar qualquer cargo.

Figura 1 Modalidades de Compromisso
Melhoramentos de Pareto

Sim Nao
Sim  Contrato Coerg¢ao
Contingente
Nao Convengdo Imposicao

No que concerne ao ponto relevante deste artigo, os convites que comprometem a
autonomia através de convengoes e contratos violam a soberania vestefaliana mas nado a
soberania legal internacional; de facto, todas as convengdes e contratos sao facilitados e
sd30 uma confirmacdo da soberania legal internacional. O que ¢ fulcral para a soberania
legal internacional ¢ que o governante retenha formalmente o direito de denunciar o
contrato, € que o contrato ou conven¢do sejam voluntirios. Mesmo um contrato tao
extenso como a Unido Europeia, que criou instituicdes supranacionais como o Tribunal
Europeu, constrange a politica econdmica interna e estipula a necessidade de instituigdes
politicas democraticas, ndo ¢ uma violacdo da soberania legal internacional. Os dirigentes
europeus aceitaram voluntariamente os varios tratados que definiram a Unido Europeia.
Nao foram coagidos. A soberania legal internacional continua a ndo ser afectada pelo
Tratado de Roma, pelo Acto Unico Europeu, ou pelo Tratado de Maastricht.

Convencdes’’



As convencdes sdo acordos nos quais os dirigentes se comprometem a seguir
determinados tipos de praticas que envolvem relagdes entre governantes e governados no
interior das suas fronteiras; compromissos que ndo sdo contingentes desde que outros
signatarios honrem o mesmo acordo. Estes acordos podem submeter praticas internas a
um escrutinio externo. De uma forma ou de outra, uma convengdo pode violar os
principios de Vestefialia ao pdr em causa a autonomia do Estado; as convengdes
convidam, embora ndo resultem inevitavelmente nisso, actores externos a exercer alguma
influéncia nas estruturas de autoridade internas. No exemplo mais acabado de uma
convengdo que viola a soberania vestefaliana, o regime europeu de direitos humanos, os
individuos nos Estados signatarios podem apresentar processos contra o seu proprio
governo no Tribunal Europeu de Direitos do Homem, e as decisdes do Tribunal sdo
vinculativas para os sistemas judiciais nacionais. Nos casos mais fracos, a assinatura de
uma convencdo pode ndo afectar a autonomia de facto de um Estado signatario, cujos
dirigentes podem simplesmente ignorar as suas provisoes.

As convengdes sdo essencialmente uma criagdo do século xx. O Unico exemplo de uma
convencao que pude descobrir no século xix envolve os direitos dos nacionais da Polonia
apoOs as guerras napolednicas. A Polonia desaparecera como Estado independente em
1795. O territério do que havia sido a Polonia estava ocupado pela Russia, Austria e
Prissia. Como parte dos acordos de Viena, os dirigentes das principais poténcias
comprometeram-se a preservar as instituigdes nacionais dos polacos. Os compromissos
foram mais ou menos respeitados até as revolugdes de 1830, que envolveram
reivindicacdes polacas de maior autonomia.

No século xx muitas convengdes foram assinadas. Em 1926 a Sociedade das Nagodes
adoptou uma convengdo ilegalizando a escravatura. A Organizagdo Internacional do
Trabalho, que foi criada ap6s a Primeira Guerra Mundial, celebrou um grande numero de
acordos sobre o tratamento e as condigdes dos trabalhadores, e todos foram convengoes.
O comportamento de um signatario ndo era contingente do comportamento de outros. O
facto de um Estado ter violado os termos da Convengao sobre o Trabalho Forgado e
Obrigatoério, de 1930, que por exemplo estipulava que o trabalho forcado devia ser pago
de acordo com os salérios existentes e que nunca seria usado em minas, ndo significava
que os outros também o fizessem”".

Apés a Segunda Guerra Mundial, o numero de convencdes aumentou
extraordinariamente. Cerca de cinquenta acordos envolvendo relagdes entre governantes
e governados foram ratificados. A maior parte deles foi adoptada pelo sistema das Nagoes
Unidas, incluindo declaragdes de principios tais como o respeito dos direitos humanos, no
Preambulo da Carta das Nagdes Unidas, ¢ as convengdes das Nacdes Unidas sobre
direitos politicos, sociais e econdmicos, bem como acordos em assuntos mais especificos
como a escravatura, as mulheres, as criangas, os refugiados, os apatridas, o genocidio ¢ a
tortura. Houve ainda muitas convengdes regionais, sendo as mais consequentes as que
foram adoptadas no Hemisfério Ocidental e na Europa.

Os mecanismos de aplicagdo e supervisdo para estas convengdes variam enormemente.
Algumas, como a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, ndo tém estatuto de
tratado formal e por isso ndo incluem provisdes sujeitas a fiscalizagdo. Outras, como por
exemplo as convengdes sobre escravatura, o estatuto dos refugiados, e os direitos
politicos das mulheres, prevéem que as disputas sejam resolvidas no Tribunal de Justica
Internacional. Nao houve casos de direitos humanos submetidos ao Tribunal. Outras



ainda, como as convengdes sobre discriminagdo racial, o apartheid, e os direitos das
criangas, providenciam a criagao de comités que recebem informagao e que podem, com
a aprovacao dos Estados visados, investigar alegadas violagdes.

A Convengao Europeia dos Direitos do Homem, que entrou em vigor em 1953, e os
protocolos subsequentes, tem, de longe, as cldusulas de aplicagdo mais abrangentes ¢ a
estrutura organizacional mais elaborada. A Comissao Europeia para os Direitos Humanos
pode receber queixas de individuos, organizagdes nao-governamentais (ong) e Estados;
recebe cerca de quatro mil comunicagdes por ano. O Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem pode tomar decisdes vinculativas para as jurisdi¢gdes nacionais. A jurisdi¢do da
Comissao (composta por especialistas independentes) e do Tribunal sdo reconhecidos por
mais de vinte signatdrios da Convengdo. As decisdes da Comissdo e do Tribunal ja
motivaram alteracdes legais na Bélgica, Suica, Alemanha e Suécia™.

Nenhuma destas convengdes viola a soberania legal internacional. Saber se violam a
soberania vestefaliana ¢ algo que depende do impacto real que possam ter nas estruturas
de autoridade interna dos Estados signatarios. O regime europeu, com um Tribunal em
que as decisdes sdo aplicaveis por jurisdi¢des nacionais € no qual os individuos e as
organizagdes privadas podem estar representados, ndo ¢ consistente com o principio da
autonomia. Declaracdes de principios gerais como a Declaragdo Universal dos Direitos
do Homem podem apenas afectar indirectamente a soberania vestefaliana se de alguma
forma mobilizarem grupos internos que por sua vez influenciardo as estruturas de
autoridade. As convengdes que requisitam relatérios formais podem, ou ndo, mudar a
pratica dos Estados.

Nao h4 uma tnica explicagdo para a razdo que leva os Estados a assinar convengdes. Os
governantes podem assina-las porque esperam que isso fortaleca os valores e praticas
com os quais estdo comprometidos, atando as maos dos seus sucessores ou fazendo
normas e principios particulares mais atraentes para outros governantes. No caso do
regime europeu, os dirigentes da Europa Ocidental, actuando no ambiente incerto do pos-
guerra, pretenderam consolidar os valores democraticos. Ao estabelecerem um conjunto
de regras e o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem esperavam reforcar praticas
especificas. A existéncia do regime fez com que os cidaddos ficassem com uma
perspectiva mais clara em relagdo a eventuais actos ilegitimos cometidos pelos seus
Estados®.

Quando as provisdes para a aplicag@o e supervisdo sdo fracas, como tem sido o caso dos
regimes de direitos humanos, os governantes poderao subscrever uma conven¢ao porque
embora sejam indiferentes ou hostis aos direitos humanos no seu proprio Estado, podem
acreditar que a adesdo torna os seus regimes mais tolerados pelos actores internos e
externos. A prontiddo com que Estaline subscreveu algumas convengdes de direitos
humanos pode ser vista como um acto cinico que visava tornar a Unido Soviética mais
apelativa para os simpatizantes comunistas noutros paises. Os Acordos de Helsinquia,
que incluiam provisdes sobre os direitos humanos, alteraram o comportamento de grupos
na sociedade civil na Europa de Leste, para grande surpresa e desilusdo dos seus
governantes comunistas, que os tinham assinado porque estavam convencidos de que as
provisdes relativas ao reconhecimento das fronteiras e as trocas comerciais iriam
fortalecer a sua posi¢ao®’.

Os dirigentes podem também assinar uma convengdo porque isso faz parte da
modernidade; é algo que um Estado moderno faz. Alguns governantes ndo tém uma



concepgdo autébnoma do que ¢ uma conduta apropriada. Quando modelos cognitivos
fornecem a motivagdo para a assinatura de uma convencdo, a participagao pode ter, ou
ndo, um verdadeiro impacto nas estruturas de autoridade internas. Em muitos casos,
discurso e ac¢ao foram completamente separados.

Contratos

Um contrato ¢ um acordo entre dois ou mais governantes, ou um governante e outro actor
internacional, como uma institui¢do financeira internacional, que ¢ mutuamente aceite,
que traz melhoramentos de Pareto e que ¢ contingente. Os contratos sdo sempre
consistentes com a soberania legal internacional. A capacidade para entrar em acordos ¢
uma das vantagens da soberania legal internacional.

Os contratos podem ser ou ndo ser consistentes com a soberania vestefaliana. Um
contrato pode violar o modelo de Vestefdlia se alterar as concepgdes internas de
comportamento legitimo, sujeitar as instituigoes € pessoal interno a influéncias externas,
ou criar estruturas de autoridade transnacionais.

Hé4 mais de trezentos anos que existem contratos, na maioria dos casos importantes
tratados internacionais, que tém comprometido os principios da soberania vestefaliana. E
por isso pouco surpreendente que em algumas circunstancias os governantes achem que
as suas hipoteses de continuar no cargo, ou de promover os interesses materiais, de
segurancga ¢ ideologicos dos seus constituintes aumentem gracas a entrada em acordos
contratuais que implicam cedéncia de autonomia interna. A Paz de Vestefalia continha
provisdes extensas sobre a tolerancia religiosa entre catolicos e protestantes na
Alemanha. A Alemanha tinha sido devastada pela Guerra dos Trinta Anos, cuja
intensidade fora exacerbada por conflitos religiosos. Embora Fernando iii, monarca
habsburgués e Sacro Imperador Romano-Germanico, tivesse preferido reprimir os
luteranos e calvinistas, faltavam-lhe os recursos para o fazer e, em vez disso, aceitou
mudangas institucionais no Império que criavam uma estrutura decisdria consensual para
as questdes religiosas®. Na Paz de Utrecht de 1713, os dirigentes europeus acordaram
que a Franga e a Espanha jamais ficariam unidas sob um mesmo rei, uma decisdo que
reflectia um desejo de aumentar a seguranga através da manutengdo de um sistema de
equilibrio de poder. O Tratado de Utrecht de 1713, no qual a Franca cedeu a Acadia e a
Baia de Hudson a Gra-Bretanha, providenciava a protec¢do dos direitos dos catdlicos que
viviam nessas areas, um constrangimento a autonomia britanica que foi aceite como parte
de uma disposi¢ao mais geral da qual a Gra-Bretanha saia beneficiada. A Paz de Viena
protegia os direitos dos catoélicos que viviam na Holanda; clausulas estipulando a
tolerancia religiosa foram inscritas na lei fundamental da Holanda e ndo podiam ser
unilateralmente alteradas pelos governantes holandeses, visto que as principais poténcias
desejavam limitar as possibilidades de conflito religioso nos Paises Baixos.

Os empréstimos a Estados mais fracos no século xix, bem como no xx, foram
frequentemente concedidos mediante contratos que violavam principios de Vestefalia.
Quando a Grécia foi reconhecida como um Estado independente em 1832 aceitou um
empréstimo de sessenta mil francos, mas os respectivos termos envolviam uma afectagdo
de receitas especificas, bem como a presenca de delegados estrangeiros aprovados pelas
grandes poténcias europeias. Em 1898, apos faltar a essas obrigacdes, a Grécia aceitou
uma comissdo de controlo internacional nomeada pelas principais poténcias europeias,
que assumiram o controlo das suas finangas, porque os dirigentes gregos precisavam de



um novo empréstimo estrangeiro que, em parte, seria usado para pagar uma
indemnizac¢do de guerra a Turquia para assegurar a retirada das tropas turcas do territorio
grego. Em 1881 o Império Otomano estabeleceu o Conselho da Divida Externa
controlado por obrigacionistas estrangeiros que cobravam receitas € que chegaram a
envolver-se em projectos de desenvolvimento. Em 1910 o Conselho tinha mais
funcionarios do que o Ministério das Finangas. Os dirigentes otomanos teriam preferido
controlar as suas proprias finangas, mas era melhor ter um empréstimo externo com o
Conselho de Dividas do que nado ter empréstimo nenhum. Em 1895 a Sérvia aceitou uma
Comissao de Monopolios com seis membros, dois dos quais nomeados pela Franga e pela
Alemanha, que controlava receitas dos monopolios do tabaco, sal e petroleo, receitas que
iam directamente para os obrigacionistas estrangeiros e nao para o tesouro da Sérvia.

No século xx o empréstimo configurou também violagdes rotineiras da autonomia
vestefaliana. No mundo contemporaneo, as instituigdes financeiras internacionais
possuem praticas institucionalizadas que sao contraditorias com a autonomia vestefaliana.
Estas instituicdes ndo se limitam a oferecer fundos sob condi¢do de mais tarde serem
ressarcidas; disponibilizam recursos financeiros apenas se os devedores estiverem
dispostos a aceitar reformas nas suas politicas internas, € muitas vezes nas suas proprias
estruturas institucionais. O Banco Europeu para a Reconstrucdo e Desenvolvimento,
criado apos o colapso do bloco soviético, requer explicitamente que os Estados-membros
possuam regimes democraticos. As praticas de condicionalidade das institui¢cdes
financeiras internacionais foram inicialmente defendidas pelos Estados Unidos, mas
combatidas em Bretton Woods pelos representantes dos Estados europeus e latino-
americanos, que assumiram, correctamente, que seriam eles os alvos das politicas
fortemente influenciadas pelos decisores norte-americanos. No final, os americanos
conseguiram ver a condicionalidade inscrita nos artigos do Acordo do Fundo porque nos
anos 50 os Estados Unidos eram a unica fonte significativa de capital.

Os direitos humanos e das minorias também tém sido promovidos através de contratos
que violam a autonomia de Vestefalia. Acordos extensivos sobre os direitos das minorias
foram concluidos com todos os novos Estados criados apds a Primeira Guerra Mundial. A
maioria deles eram resultado de uma intervengdo pela coer¢cdo ou imposi¢do. Os
dirigentes da maior parte dos novos Estados sentiram que ndo tinham alternativa sendo
aceitar as exigé€ncias das principais poténcias, embora ndo quisessem garantir direitos as
minorias. Em alguns casos, contudo, como a Checoslovdquia, a Hungria, ¢ os Estados
Baélticos, os governantes ofereceram convites, voluntariamente aceitando proteccdo das
minorias, como parte de um acordo mais geral que incluia o seu reconhecimento como
soberanos legais internacionais. Apds a Segunda Guerra Mundial, a Austria e a Italia
concluiram tratados (contratos) consagrando os direitos da minoria germanica do Tirol
Meridional. A Alemanha e a Dinamarca promoveram declaragdes conjuntas acerca do
estatuto das minorias linguisticas nas areas fronteirigas entre os dois Estados.

Também se tém concluido contratos que afectam estruturas constitucionais basicas, € nao
apenas instituicdes ou politicas especificas. As praticas americanas na Itdlia e na
Alemanha ap6s a Segunda Guerra Mundial envolveram contratos com lideres nacionais
com vista & promoc¢ao de regimes democraticos, ou pelo menos a exclusdo ou repressao
da influéncia comunista; os lideres nacionais solicitaram a influéncia dos seus congéneres
americanos. Em Itdlia, os democratas-cristdos entraram de bom grado nestas
combinagdes, que aumentaram a sua capacidade para se manterem no poder. Os



dirigentes americanos também cultivaram assiduamente os lideres ndo-comunistas na
Alemanha, apoiando os democratas-cristaos e outros partidos nao-comunistas. Mesmo na
Alemanha, que esteve formalmente ocupada até 1955, os lideres americanos ndo podiam
simplesmente ditar os resultados. Tinham de entrar em contrato com os lideres locais.

A Unido Europeia, que levanta uma série de questdes acerca dos principios da
territorialidade e da autonomia, tem sido construida através de contratos entre os
governantes dos Estados europeus. No Tratado de Roma, no Acto Unico Europeu, no
Tratado de Maastricht e em outros acordos, os governantes promoveram oS Seus
interesses através do estabelecimento de novos arranjos politicos e institucionais, alguns
dos quais transcendem as fronteiras territoriais € comprometem a sua autonomia interna.
Assim, os governantes frequentemente concluem contratos que violam o principio da
autonomia, ¢ em alguns casos também o da territorialidade. Consideram melhor assinar
os contratos do que ndo os assinar, pois se assim ndo fosse teriam mantido o statu quo.
Acham melhor ter recursos financeiros a juros mais baixos e sujeitos a determinadas
condi¢des do que pagar taxas mais altas ou nem sequer terem acesso aos mercados
financeiros internacionais. Acham melhor ter o Tribunal Europeu e o reconhecimento
mutuo (violando ambos a autonomia), do que ndo os ter. Foi melhor para os governantes
da Checoslovaquia aceitar um regime internacional para a proteccdo das minorias, em
1919, do que deixar a grande minoria alemad dos sudetas sem garantias internacionais,
embora isto de nada tenha servido a Checoslovaquia em 1938. Foi melhor para os
democratas-cristdos italianos aceitar a ajuda e as directivas dos americanos do que
enfrentar o poderoso Partido Comunista Italiano sem apoio externo.

Coercio e imposicao

A coer¢do e a imposicdo, ambos exemplos de intervencdo, existem num continuum
determinado pelos custos de uma recusa do Estado alvo. No que respeita aos principios
de Vestefalia, a coer¢do ocorre quando os dirigentes de um Estado ameacam impor
sancdes, a menos que os seus homologos do outro Estado comprometam a sua autonomia
interna. O alvo pode aceitar ou resistir, mas fica sempre pior do que no statu quo ante. A
imposi¢ao acontece quando os governantes ou pretendentes a governantes de um Estado
alvo ndo tém escolha; sdo tao fracos que t€ém de aceitar as estruturas internas, as politicas
e as pessoas preferidas por actores mais poderosos, caso contrario serdo eliminados; ou,
se forem entidades politicas fracas que ndo foram ainda reconhecidas, correrdo o risco de
permanecer no esquecimento. Quanto mais alto for o custo da recusa para o alvo, mais
uma determinada situacdo caminha para a imposi¢ao. Quando aplicada contra Estados ja
estabelecidos, a coercdo e a imposi¢ao sdo violagdes do significado legal internacional,
bem como do vestefaliano, de soberania. Quando aplicada contra os pretendentes a
governantes de Estados ainda ndo criados, a coercdo e a imposi¢cdo sdo violagdes do
modelo de Vestefalia, porque a autonomia de qualquer Estado que se constitui ¢
constrangida por actores externos, mas ndo dos conceitos de soberania do direito
internacional, que apenas se aplicam quando um Estado j& obteve o reconhecimento
internacional.

A coercdo e a imposi¢ao, ao contrario das convengdes ¢ dos contratos, tém de envolver
uma assimetria de poder. A imposi¢ao implica for¢ar o alvo a fazer algo que de outra
forma nao faria. Nao ha negociacdes. O alvo ndo tem os recursos para resistir. A coer¢ao
eficaz apenas se da se o iniciador puder proferir ameagas crediveis para impor sang¢des, 0



que requer que o iniciador fique numa posicdo melhor no caso do alvo resistir e as
sanc¢Oes forem impostas, do que se o alvo recuar. O melhor resultado para quem impoe as
sangoes ¢ que o alvo capitule. O iniciador tem a capacidade, o poder, para afastar o statu
quo do conjunto de opg¢des disponiveis.

Se um Estado coagir ou impuser com sucesso num outro Estado alteracdes nas suas
institui¢des, politicas ou pessoal politico, o alvo deixa de ser um Estado vestefaliano: fica
constrangido ndo apenas pelo poder externo de outros Estados, mas também pela
capacidade dos outros mudarem a natureza da sua ordem politica interna. Os lideres
politicos no Estado alvo ndo sdo livres de considerar todas as politicas possiveis porque
algumas opgodes sdo excluidas por estruturas, politicas e pessoal politico internos
impostos de fora. Na verdade, os proprios dirigentes podem ser apenas os «quislings» do
Estado dominante (exactamente o que Quisling foi).

Os casos mais claros de coer¢do no que se refere ao modelo de Vestefalia envolvem o uso
ou ameaca de sangdes econdmicas que comprometem a autonomia do alvo. Dos cento e
seis casos especificos de sangdes econdmicas ocorridos no século xx apresentados por
Hufbauer, Schott e Elliot, dezassete envolveram esfor¢os de proteccao dos direitos
humanos e dezasseis foram tentativas de mudanca do cardcter do regime interno do
Estado alvo, quer através do afastamento do dirigente quer da alteracdo das estruturas
institucionais. As sangdes conjuntas contra a Africa do Sul com o objectivo de acabar
com o apartheid foram autorizadas pelas Nacdes Unidas entre 1962 ¢ 1994. O Reino
Unido impos sangdes ao Uganda entre 1972 e 1976 para forcar o afastamento de Idi
Amin. A Comunidade Europeia utilizou a pressao econdmica contra a Turquia em 1981-
1982 para encorajar a restauracdo da democracia. Entre 1970 e 1990 os Estados Unidos
impuseram sangdes contra mais de uma duzia de paises por violagdes dos direitos
humanos®. Em todos estes casos o alvo, mesmo que ndo tenha obedecido as sangdes,
ficou numa situagdo pior do que antes, porque nao podia, a0 mesmo tempo, fugir as
sangdes € manter as suas politicas ex ante. Ou sofreu sanc¢des, pelo menos por algum
tempo, ou mudou a sua politica.

A imposi¢do da-se quando o alvo € tdo fraco que ndo tem outra hipdtese sendo aceitar as
exigéncias do mais poderoso. Ja aconteceu mais vezes do que a coer¢do. A forca € o
instrumento mais 6bvio de imposi¢do. A imposicao tem sido possivel onde ha um acordo
entre as principais poténcias ou a aceitacao de esferas de influéncia. As grandes poténcias
tém-se mostrado cautelosas na imposicdo de violagdes do modelo de Vestefalia sempre
que essa politica ¢ contrariada pelos seus principais rivais, isto porque o antagonismo
mutuo entre os fortes d4 aos alvos potenciais margem de manobra.

A imposi¢do tem sido empregue em casos associados aos direitos das minorias, aos
empréstimos a Estados soberanos, e as estruturas constitucionais dos Estados mais fracos.
No século xix os britanicos ndo sé assinaram acordos (contratos) com grandes poténcias
europeias para acabar com o trafico de escravos, como usaram a for¢a militar. Em 1839 a
Gra-Bretanha autorizou unilateralmente os seus navios a receberem a bordo pessoas
suspeitas de serem escravos fugidos a bandeira portuguesa, argumentando que Portugal
ndo respeitara 0s seus compromissos para acabar com o trafico de escravos. A imposi¢ao
através da forca militar ja4 foi usada para assegurar o pagamento de dividas. A
«diplomacia da canhoneira» no século xix usava o poderio naval para controlar as
alfandegas, de forma a que as tarifas (a mais importante fonte de receita para a maioria
dos governos) pudessem ser usadas para pagar as obrigacdes da divida. Em parte como



resposta a problemas financeiros, os responsaveis norte-americanos enviaram fuzileiros
para a Republica Dominicana em 1911, e em 1916 expulsaram o presidente, declararam a
lei marcial, e nomearam oficiais americanos como ministros da Guerra e do Interior. Uma
coer¢ao semelhante foi aplicada contra a Nicaragua na mesma altura, com oficiais
americanos a escolherem o presidente nicaraguano em 1916.

A imposi¢do americana nas Caraibas nao se tem limitado a questdes financeiras. Os
dirigentes americanos aceitaram em 1901 a Emenda Platt, que incluia provisdes limitando
a divida cubana, autorizando uma intervengdo americana se a independéncia de Cuba
fosse ameacada, e estabelecendo uma base naval em Guantanamo, uma condi¢do para a
retirada das tropas americanas. Os dirigentes americanos enviaram tropas para o Haiti
quase uma duzia de vezes, escreveram a Constituicao haitiana em 1915, e nomearam o
presidente. Em 1994 a ac¢do militar americana reconduziu um presidente haitiano que
tinha sido derrubado pelos militares. O Panama tornou-se um Estado independente em
1903 com o apoio dos dirigentes americanos, que queriam construir um canal através do
Istmo. Em 1989 tropas americanas invadiram o Panama, prenderam o presidente, Manuel
Noriega, e levaram-no para a Florida, onde foi julgado e condenado por crimes de
narcotrafico.

Os Estados mais pequenos da Europa Central e de Leste, como os seus homologos
caribenhos e centro-americanos, também foram frequentemente sujeitos a imposigdes que
violam o modelo de Vestefalia. Quando a Grécia foi criada em 1832, a forma de governo
(uma monarquia), o monarca (Otto, segundo filho do Rei da Baviera), ministros, oficiais
militares e politicas financeiras, todos foram ditados pelos principais Estados europeus
cuja interven¢do militar deu vida a prépria Grécia. Quando Otto foi derrubado em 1863,
as principais poténcias nomearam O S€u Sucessor.

O Tratado de Berlim de 1878 reconheceu a Sérvia, o Montenegro ¢ a Roménia como
Estados independentes, e a Bulgaria como um Estado tributario do Império Otomano,
mas isso sO aconteceu depois dos pretendentes a governantes destes novos Estados terem
sido obrigados a aceitar limitagdes a sua autoridade no que dizia respeito a acordos
comerciais € as minorias. Além disso, o Baixo Danubio, que passa pela Roménia, seria
controlado por uma comissdo europeia independente. A primeira Constituicao da Albania
ndo foi redigida por albaneses, mas por representantes das principais poténcias europeias,
em 1914.

Os pretendentes a lideres de todos os Estados criados apos a Grande Guerra (ou que eram
sucessores dos impérios derrotados) tiveram de aceitar extensas provisdes para a
protec¢do de minorias. Tal como a Grécia em 1832, estes candidatos a governantes
tinham um poder de negociagio muito limitado. A Austria, a Hungria, a Bulgaria ¢ a
Turquia eram Estados derrotados e as protec¢des de minorias foram inscritas nos seus
tratados de paz. A Poldnia, a Checoslovaquia, a Jugoslavia, a Roménia ¢ a Grécia eram
Estados novos ou dilatados. Assinaram tratados sobre os direitos das minorias com as
poténcias aliadas e associadas. A Albania, a Lituania, a Letonia, a Estonia ¢ o Iraque
efectuaram declaragcdes do mesmo teor em resultado da pressao que sobre eles recaiu
quando se candidataram a membros da Sociedade das Nagdes. Com apenas algumas
excepcoes, como a Checoslovaquia, a Hungria, e os Estados Balticos, os aspirantes a
governantes destes novos Estados ndo eram sensiveis aos direitos das minorias. Nao
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queriam que as suas disposi¢des constitucionais fossem ditadas por poténcias externas’ .



Durante a Guerra Fria, a Unido Soviética ditou a estrutura institucional e a politica
internas dos seus satélites do Leste europeu. A Polénia, a Hungria, a Roménia, a
Checoslovaquia e a Bulgéria ndo eram Estados vestefalianos. As suas forcas armadas nao
podiam actuar com independéncia. Em alguns casos as suas forcas de seguranca interna
prestavam directamente contas a Moscovo®. Embora os seus dirigentes gozassem de
alguma autonomia, ndo se podiam afastar demasiado das preferéncias do Kremlin, e
abandonar o regime comunista esteve fora de questdo até ao final dos anos 80.

Os Estados Unidos e especialmente as principais poténcias da Europa Ocidental tentaram
assegurar os direitos das minorias nos Estados que emergiram da Jugoslavia depois de
1991. O reconhecimento da Eslovénia e da Croacia pela Comunidade Europeia em
Dezembro de 1991 tinha como premissa a protec¢do das minorias, incluindo um nimero
garantido de assentos no parlamento croata. Os Acordos de Dayton de 1995 vieram
estabelecer uma comissdo para as minorias, bem como um ombudsman que inicialmente
devia ser nomeado pelos principais Estados europeus. Estas eram disposi¢des altamente
coercivas, sendo mesmo imposigdes, que teriam sido rejeitadas pelos Estados que sairam
da antiga Jugoslavia se ndo fossem as pressdes externas a que foram sujeitos.

Os afastamentos da soberania legal internacional tém sido menos frequentes e, quando
ocorreram, envolveram contratos ou convengdes, em vez de coer¢do e imposi¢ao.
Desvios a norma fundamental da soberania legal internacional envolvem o
reconhecimento de entidades que nao sdo juridicamente independentes ou que nao t€ém
territorio. Os exemplos incluem Andorra, um membro das Nag¢des Unidas e do Conselho
da Europa apesar do facto da sua Constituicao conceder a Franca e a Espanha o poder de
decisdo em questdes de seguranga, a Unido Europeia, que mantém missdes diplomaticas
apesar de nao ter territorio para além do dos seus Estados-membros nem autonomia
juridica, os Dominios da Commonwealth antes da Segunda Guerra Mundial, que eram
membros de organizacdes internacionais mas ndo eram juridicamente independentes, os
Cavaleiros de Malta, que sdo reconhecidos por mais de sessenta Estados mas que ndo tém
territério, ¢ a Organizagdo de Libertagdo da Palestina, que tem um estatuto especial de
super observador nas Nacdes Unidas e que ¢ reconhecida por muitos Estados arabes mas
que ndo tem um controlo independente de territorio. O reconhecimento ¢ um acto mutuo
em que os dirigentes se pretendem empenhar quase universalmente. Nao tem sido
necessario coagi-los a aceita-lo. O statu quo ante esta sempre disponivel.

Conclusio

A soberania vestefaliana é um exemplo de hipocrisia organizada. E uma norma que ja
existe ha muito tempo e que tem sido amplamente entendida, mas também
frequentemente violada. Estas violagdes tiveram lugar através de convengdes, contratos,
coercdo, ¢ imposicdo. As convengdes € 0s contratos sdo voluntdrios; os governantes
solicitam violagdes dos principios de Vestefalia porque ficam numa melhor situagao do
que no statu quo ante. A coercdo deixa uma das partes pior; tem de alterar as suas
politicas ou instituigdes internas ou aceitar os custos das sang¢des. A imposi¢do da-se
quando o alvo ¢ tdo fraco que ndo tem outra opcdo sendo obedecer, quer porque o
pretendente a governante ou o governante ¢ confrontado com a forga militar, quer porque
o ndo reconhecimento, ou seja, a auséncia de soberania legal internacional, pode ameagar
a propria existéncia do Estado. A coerc¢ao e a violagdo sdo exemplos de violagdes da
soberania vestefaliana através da intervengdo, em vez do convite.



A soberania legal internacional ¢ um equilibrio estavel fraco, mas ndo um equilibrio de
Nash. Assim que os dirigentes a obtém, nunca mais querem abdicar dela. Podem,
contudo, desviar-se do principio fundamental da soberania legal internacional ao
reconhecer entidades que nao sdo juridicamente independentes ou as quais falta um
territorio. Estes desvios tiveram lugar através de contratos, e ndo de coercdo ou
imposicao.
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63 Hufbauer, et al., 1990.
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